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GRUPO II — CLASSE VII — Plenario

TC 022.280/2016-2.

Natureza: Representagao.

Entidade: Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel).
Interessado: Telefonica Brasil S/A (CNPJ 02.558.157/0001-62)
Representagdo legal: Mauro Porto (OAB/DF 12.878), Rodolfo de
Lima Gropen (OAB/MG 53.069) e outros, representando
Telefonica Brasil S/A; Mariana Félix Gongalves de Mateus
(014.317.451-70), Luiz Batista Gomes dos Santos Pereira
(083.129.957-65), Varlone Batista Sampaio (699.097.171-15) e
Daniel Andrade Fonseca (012.126.326-64), representando Agéncia
Nacional de Telecomunicacoes.
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INVESTIMENTOS DIRETOS (COMPROMISSOS
ADICIONAIS). CONHECIMENTO. EXAME DE CLAUSULAS
DE TAC APROVADO PELO CONSELHO DIRETOR.
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IMPROPRIEDADES PARCIALMENTE AFASTADAS.
IRREGULARIDADES E RISCOS IDENTIFICADOS E
MANTIDOS. INDEFERIMENTO DE MEDIDA CAUTELAR.
DETERMINACOES. RECOMENDACOES. OITIVAS. CIENCIA.
MONITORAMENTO DO  ACORDAO  2.121/2017-TCU-
PLENARIO. DETERMINACOES E RECOMENDACOES.
CIENCIA.

RELATORIO

Trata-se de Representacdo a cargo da Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Hidrica,
de Comunicacdes € de Mineracao (SeinfraCOM), em face de possiveis irregularidades na potencial
celebragdo de Termos de Compromisso de Ajustamento de Conduta (TAC) pela Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (Anatel).

2. Em primeira apreciagdo de mérito dos autos, o Tribunal profern o Acoérdao 2.121/2017-
TCU-Plenario, cujos principais trechos sdo transcritos e analisados adiante. Em apertada sintese, este
colegiado conheceu da representagdo, indeferiu o pedido de medida cautelar pleiteada em relagdo ao
TAC em negociagdo com a Telefonica Brasil S/A, proferiu ciéncias, determmagdes e recomendagdes a
Anatel, além de providéncias processuais acessorias. Constou ainda a necessidade de realizacdo de
oitiva a Agéncia para que essa se manifestasse sobre topicos até entdo ndo esclarecidos nos autos.

3. Neste momento processual, realiza-se o monitoramento parcial dos comandos expedidos e
das oitivas. Por registrar as principais ocorréncias havidas no andamento do processo até o momento,
resumindo os fundamentos das pecas acostadas aos autos, adoto como relatorio, com o0s ajustes
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necessarios e destaques do original, a mstrucdo da secretaria responsavel pela andlise da demanda
(peca 292), que contou com a anuéncia do corpo diretivo da unidade (pecgas 293-294):

"INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de representagdo formulada por unidade técnica do TCU, no ambito da entdo
Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura de Aviacdo Civil e Comunicagoes
(SeinfraAeroTelecom), atual Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Hidrica, de Comunicacdes
e de Mineragao (SeinfraCOM), em face de possiveis irregularidades na potencial celebracdo de
Termos de Compromisso de Ajustamento de Conduta (TAC) pela Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (Anatel).

HISTORICO

2. No segundo semestre de 2015, o TCU realizou auditoria operacional, conforme processo
TC 023.133/2015-5, com o objetivo de avaliar a atuagdo da Anatel na garantia ¢ na melhoria da
qualidade da prestacdo dos servigos de telefonia mével no Brasil. Nesse processo, foram solicitados
a Anatel diversos documentos, incluido as copias dos processos administrativos sobre os TACs a
serem firmados sobre o tema.

3. Nesses documentos, foram verificados indicios de irregularidades na atuagdo da Anatel, as quais
motivaram, em novembro de 2015, a abertura de representagdo no TCU que resultou em medida
cautelar impedindo que fosse assinado o TAC de qualidade da empresa Oi (TC 033.413/2015-0,
peca 10). Esse processo foi sobrestado em 5/10/2016, conforme Acoérddo 2.572/2016-TCU-
Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas, devido ao pedido de recuperacao judicial do grupo
Oi.

4. Ocorre que, por meio dos documentos obtidos na referida representacdo, de noticias na midia e
de documentos publicos obtidos no proprio sistema eletronico de processos da Anatel (SEI),
verificou-se que estavam em tramitagdo na Anatel diversos outros TACs referentes a outros temas e

outras operadoras, que apresentavam indicios de irregularidades similares aos constatados no TAC
da Oi.

5. Diante desses dados, no presente processo, a unidade técnica do TCU formulou, em 28/7/2016
(peca 18), representacdo sobre o tema, propondo que fosse determinado cautelarmente a Anatel que
se abstivesse de assinar TACs, de forma geral, até que fossem avaliadas pelo Tribunal as possiveis
irregularidades encontradas.

6. Por meio de despacho do dia 3/8/2016 (pega 22), o Ministro Relator da matéria decidiu conhecer
da representagdo e, previamente a adocdo da medida cautelar, determinou que a Anatel se
manifestasse sobre as irregularidades apontadas pela unidade técnica do Tribunal. Por sua vez, a
Ageéncia se comprometeu a nao assinar o TAC com o grupo Telefonica/Vivo até que o Tribunal se
manifestasse sobre a matéria (pecas 27).

7. Em 17/11/2016, por meio do Acordao-Anatel 422 (peca 95), a Agéncia aprovou o TAC da
empresa Telefonica, com projetos de ajustamento de conduta e com os compromissos adicionais de
prover banda larga fixa através da tecnologia FTTH (Fiber To The Home) em cem municipios,
sendo que 35 estavam dentro e 65 deles estavam fora do estado de Sao Paulo (peca 139, p. 104).
Todavia, a Agéncia ndo assinou o termo com a prestadora, aguardando a manifestacdo do Tribunal.

8. Embora a Anatel tenha se manifestado inicialmente sobre as questdes presentes no despacho do
Ministro Relator, houve a necessidade de se obter mais informacdes e esclarecimentos sobre o
tema, de maneira que foram necessarias novas diligéncias e requisicdes de informacdes, as quais
foram respondidas pela Agéncia por meio de diversos oficios (pegas 25, 34, 35, 39, 59, 45 a 47, 62,
63, 66 a 70, 80 a 84, 187 a 191).

9. Apds a analise de todos os dados apresentados pela Anatel, a unidade técnica apontou diversas
fragilidades e irregularidades no processo conduzido pela Anatel na elaboracdo de TACs que
culminaram em recomendagdes, determinagdes e a realizacdo de oitivas, por meio do
Acérdao 2.121/2017-TCU-Plenario (peca 165), de 27/9/2017, de relatoria do Ministro Bruno
Dantas, para que a Agéncia pudesse esclarecer e aprimorar o seu processo de trabalho referente ao
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tema.

10. Entre diversos outros encaminhamentos, em seu item 9.3.1 o referido acordao cientificou a
Anatel que o Tribunal ‘ndo vislumbra o6bice a celebracdo do TAC objeto desta representagdo, a ser
possivelmente firmado com a empresa Telefonica Brasil S/A, desde que atendidas todas as
determinagdes e sanadas as questdes suscitadas nas oitivas contidas neste acorddo e que serdo
objeto de nova apreciacdo pelo TCU’ (pega 165, p. 1).

11. Dessa forma, embora a deliberacdo tenha sido sobre o mérito do processo, trata-se de uma
andlise de mérito parcial, visto que havia pendéncias a serem corrigidas e esclarecimentos a serem
apresentados pela Anatel.

12. Cabe registrar que a primeira analise de mérito feita pelo TCU ja produziu efeitos positivos,
como possibilitar maior transparéncia e¢ controle social, tanto da sociedade quanto do setor de
telecomunicacoes, de todo o processo de discussao e de aprovagao dos TACs no ambito da Anatel.

13. Em 15/12/2017, a Anatel tornou publico o processo de TAC da Telefonica por meio da internet.

14. Além disso, desde a prolagdo do Acorddo do Tribunal, diversos atores encaminharam estudos e
manifestacoes formais & Agéncia acerca do tema, como entidades da sociedade civil, outras
pequenas e grandes prestadoras, consultorias e associagdes de empresas do setor (pecas 225, 279,
277, 278, 283, 284, 285). A minuta de TAC da Telefonica também foi objeto de dentincias e de
representacdoes ao Ministério Publico Federal (pecas 279, p.45; 281, p.2-3) e ao TCU
(TC 010.661/2018-2 e TC 033.888/2018-3), bem como foi discutida nas comissdes de
Desenvolvimento Econdémico ¢ de Defesa do Consumidor na Camara dos Deputados, em
19/12/2017 (pega 288).

15. Em relagao aos TACs da Oi que estavam em tramitacdo na Agé€ncia, por conta do andamento
da recuperacao judicial da empresa, em 23/10/2017 o Conselho Diretor da Anatel deliberou, por
unanimidade, pela ndo aprovacdo do TAC relativo aos temas de Direitos e Garantias dos Usuarios,
Fiscalizagdo e Interrupgdes Sistémicas, objeto do TC 028.810/2017-1 no ambito do Tribunal, e pela
revogacdo de oficio, em carater incidental e translativo, da decisdo que aprovou o TAC de
Qualidade, Universalizagdo ¢ Ampliacdo do Acesso, objeto do TC 033.413/2015-0 no TCU
(peca 289).

16. Ap6s o Acordao, a Anatel encaminhou ao TCU documentos em atendimento a parte das
exigéncias contidas na deliberacdo. A partir desses dados foram feitas andlises que resultaram na
realizacdo de sete diligéncias para esclarecer e complementar as informacdes sobre o tema (pecas
194, 209, 232-236), respondidas pela Agéncia entre 6/12/2017 e 10/5/2018 (pecas 199-200, 204-
206, 219-221, 243-244, 250-251, 260-268).

17. Em 25/4/2018, o Conselho Diretor rejeitou a celebragdo do TAC da Telefonica, por trés votos a
dois, em consonancia com a proposta da area técnica da Agéncia (pega 261, p. 8-9), como sera
abordado com mais detalhes na segao I a seguir.

EXAME TECNICO

18. Esta instrucdo visa concluir a analise de mérito do presente processo, bem como monitorar o
grau de cumprimento e atendimento das deliberagdes proferidas pelo Acordao 2.121/2017-TCU-
Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas, visando contribuir para o aprimoramento da
tramitacdo de todos os TACs que a Agéncia vier a analisar e a aprovar, além de poder influenciar
positivamente outros processos futuros da Anatel que envolvam a transagao de recursos publicos
ou de compromissos financeiros por investimentos das prestadoras.

19. O referido acorddo exarou as seguintes deliberagdes para a Anatel:
‘9.3. dar ciéncia a Anatel de que:

9.3.1. este Tribunal niio vislumbra ébice a celebracdo do TAC objeto desta representagdo, a
ser possivelmente firmado com a empresa Telefonica Brasil S/A, desde que atendidas todas
as determinacoes e sanadas as questoes suscitadas nas oitivas contidas neste acordio e que
serdo objeto de nova apreciagdo pelo TCU;
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9.3.2. no existe, de modo geral, impedimento a pactuacdo de TAC pela Anatel, visto que
os atos da Agéncia independem de pronunciamento do Tribunal de Contas da Unido, salvo no
caso de ajustes acompanhados por esta Corte ¢ que sejam objetos de deliberagdo expressa e
especifica em sentido contrario;

9.3.3. tendo em vista a baixa efetividade na arrecadagao de multas aplicadas pela Anatel, tanto
no ambito administrativo quanto na fase de execuc¢do fiscal, a celebracdo de TAC pela
Agéncia com previsdo de conversdao de multas em apuracdo por obrigacdes de investimentos
atende ao interesse publico, desde que precedida de estudos técnicos sélidos, da definicio
fundamentada do ajuste de conduta pretendido e do rol de obrigacdes assumidas, e de
analise de custo-beneficio do instrumento;

9.4. determinar a Anatel, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c o
art. 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU, com relacdo a todos os Termos de
Ajustamento de Conduta (TAC) a serem assinados pela Agéncia, inclusive os ja aprovados pelo
Conselho Diretor, que:

9.4.1. somente aprove em definitivo termos de ajustamento de conduta apds analisar
previamente a admissibilidade de cada Procedimento de Apuracdo de Descumprimento de
Obrigagoes (Pado) a ser incluido no TAC e o impacto causado por cada um deles nas condigdes
e nos valores que compdem o instrumento, em atengdo aos arts. 7°, 9° 13, incisos II, VI e VII,
da Resolugdo-Anatel 629/2013 (RTAC), ao art. 40 da Lei 9.472/1997 (LGT), e ao art. 2°, caput
e inciso VII, da Lei9.784/1999, que dispde sobre o principio da motivacdo como exigéncia de
indicagdo de pressupostos de fato e de direito que determinam decisdes em atos da
Administragao Publica (se¢ao II.1.2 do voto condutor deste acordao);

9.4.2. estabeleca, em atencdo ao interesse publico e com fundamento nos arts. 3°, 13, incisos I,
Ille V, 15, incisos Il eIV, 16 ¢ 17 da Resolugcdo-Anatel 629/2013 (RTAC), se ainda ndo o tiver
feito, clausulas com pontos de controle peridodicos ao longo da vigéncia do TAC, mediante
metas intermediarias para cada indicador e/ou indice utilizado para mensuragio do Indice Geral
da Qualidade (IGQ), com a previsdo de aplicacdo de sangdes por descumprimentos dessas
metas parciais ¢ em caso de retrocessos persistentes, ndo transitorios, em relacdo aos patamares
verificados quando da celebragcdo do instrumento, a fim de prevenir o risco de mascaramento de
resultados de indicadores negativos com positivos, na média (secao I11.4 do voto condutor deste
acordao);

9.4.3. garanta que a soma das sanc¢des aplicaveis a operadora em casos de descumprimento de
cada compromisso adicional do TAC, incluindo as multas didrias e a execug@o do Valor de
Referéncia do item, seja superior ao montante previsto de investimentos para aquele item,
sendo superior inclusive ao investimento previsto antes da aplicagdo do fator de reducdo de
desigualdades sociais e regionais ¢ de execucdo de projetos estratégicos previsto no art. 19, §§
2° e 3° da Resolugdo-Anatel 629/2013 (RTAC), quando for adotado, em razio de a situagdo
atual permitir uma possivel falta de efetividlade do TAC decorrente de sistema de incentivos
econdmicos possivelmente desequilibrado, em atencdo aos principios da eficiéncia, da
finalidade e do interesse publico, previstos no art. 36 da Resolugdo-Anatel 612/2013
(Regimento Interno da Anatel) e nos arts 19 e 38 da Lei 9.472/1997 (LGT), bem como as
finalidades dos arts. 3° 15, incisos III e IV, 16, 17 ¢ 18 da Resolugao-Anatel 629/2013 (RTAC)
(secoes VI.1 e VII.2.2 do voto condutor deste acordao);

9.4.4. estabeleca, em cada minuta definitiva de TAC a ser aprovada ou no respectivo Manual de
Acompanhamento e Fiscalizacdo, todas as condicées iniciais necessarias para o devido
acompanhamento dos compromissos previstos no acordo e para garantir a seguranca juridica
do TAC, em atenc¢do aos arts. 13, incisos I a VII, e 24, da Resolugdo-Anatel 629/2013 (RTAC),
e com os principios do interesse publico, da eficiéncia e da seguranca juridica previstos no
art. 36, paragrafo unico, da Resolu¢cdo-Anatel 612/2013 (Regimento Interno da Anatel) c/c o
art. 38 da Lei9.472/1997 (LGT), contendo necessariamente, salvo limitagdo técnica
devidamente justificada (se¢ao VIIL.2.1 do voto condutor deste acordao):

9.4.4.1. a relacdo final de processos administrativos (Pado) incluidos no TAC;
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9.4.4.2. a situacdo atualizada de cada compromisso a ser firmado, com o detalhamento da
condicdo qualitativa e quantitativa de cada uma das metas previstas, no momento da
assinatura do TAC;

9.4.4.3. as metas e os marcos te mporais de avaliacdo de cada um dos compromissos previstos,
com o maior nivel de objetividade e de detalhamento possivel;

9.4.5. delimite clara e previamente o objeto dos TAC que firmar, por meio de obrigacdes e
projetos definidos em seus aspectos essenciais, especificos e suficientemente completos,
vedando-se a alteragcio unilateral por parte da operadora quanto ao objeto do ajustamento
de conduta e dos compromissos adicionais, sem prejuizo de alteracdoes bilaterais e
consensuais, devidamente instruidas sob os aspectos técnicos e legais por parte da Anatel, nos
termos dos arts. 13, incisos I, II, Il e VII, 17 e 18, com seus respectivos incisos e paragrafos, da
Resolugdo-Anatel 629/2013 (RTAC), e a luz dos principios administrativos da razoabilidade,
proporcionalidade, interesse publico, eficiéncia, moralidade e seguranga juridica (se¢do VII.1.3
do voto condutor deste acordao);

9.4.6. Em atencdo a decisdo do Conselho Diretor da Anatel nos termos da Analise 68/2017, nio
admita como compromis sos adicionais em TAC as acdes, atividades e investimentos que ja
tenham sido realizados pelas operadoras ou que estejam em andamento no momento da
assinatura do instrumento, com vistas a garantir o interesse publico do ajuste e a sua efetividade
(secdo VII.3.6 do voto condutor deste acordao);

9.4.7. No prazo de 30 (trinta) dias da ciéncia desta deliberagdo, realize os ajustes previstos nas
determinacées anteriores nos TAC que ja foram aprovados na Agéncia, submetendo as
minutas ajustadas a nova aprovagdo pelo Conselho Diretor da Anatel, nos termos do art. 13,
incisos I a VII, da Resolugao-Anatel 629/2013 (RTAC), e dos principios do interesse publico,
da eficiéncia e da seguranca juridica previstos no art. 36, paragrafo unico, da Resolugao-Anatel
612/2013 (Regimento Interno da Anatel), c/c o art. 19 da Lei 9.472/1997 (LGT) (secdo VII.2 do
voto condutor deste acérdio);

9.4.8. apresente a este Tribunal no prazo de 30 (trinta) dias da ciéncia desta deliberacdo, e
previamente a celebragdo do TAC objeto desta representagdo, a ser possivelmente firmado com
a empresa Telefonica Brasil S/A, as medidas que pretende adotar para assegurar que os
projetos executivos relativos aos compromissos em cada municipio, € consequentemente sua
execucao, sejam representativos estatisticamente do conjunto socioeconomico retratado nas
variaveis utilizadas para calculo do VPL (secdo VII.3.3 do voto condutor deste acordio);

9.4.9. apresente a este Tribunal no prazo de 30 (trinta) dias da ciéncia desta deliberagdo, e
previamente a celebracdo do TAC objeto desta representagdo, a ser possivelmente firmado com
a empresa Telefonica Brasil S/A, a devida motivacdo e os critérios utilizados para
fundamentar o patamar de descontos concedidos com base no art. 19 da Resolugao-Anatel
629/2013 (RTAC) (segao VII.3.4 do voto condutor deste acordio);

9.4.10. abstenha-se de liberar as garantias relativas ao Editais de
Licitacao 2/2010/PVCP/SPV-Anatel, 1/2007-SPV-Anatel, 2/2012/SPV-Anatel e outros cujas
obrigacdes eventualmente venham a ser transacionadas no ambito de TAC, em atengdo ao
principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio, at¢é a comprovacdo do efetivo
adimplemento do compromisso original ou de nova obrigagdo comutada no ambito de TAC a
ser possivelmente firmado com a Telefonica Brasil S/A, ou até nova deliberacdo do TCU a
respeito (se¢do VII.1.2 do voto condutor deste acordao);

9.4.11. apresente a este Tribunal no prazo de 30 (trinta) dias da ciéncia desta deliberacio, e
previamente a celebragdo do TAC objeto desta representagdo, as razoes de fato e de direito que
levaram a conclusdo de viabilidade de liberacdo da garantia prevista no Edital de
Licitagao 2/2010/PVCP/SPV-Anatel ao transacionar as obrigacdes correspondentes no TAC, ao
contrario da previsdo de manutengcdo das garantias relativas aos Editais de Licitacdo 1/2007-
SPV-Anatel e 2/2012/SPV-Anatel (secdo VII.1.2 do voto condutor deste acordao);

9.5. realizar a oitiva da Anatel, com base no art. 250, inciso V, do Regimento Interno/TCU,
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para que se manifeste sobre os seguintes topicos, no prazo de 30 (trinta) dias da ciéncia desta
deliberacéo:

9.5.1. incidéncia, ou nio, do fator de reducao de desigualdades sociais e regionais e de
execucao de projetos estratégicos, previsto no Ato-Anatel 50.004/2016, no calculo do
montante dos compromissos adicionais previsto para 0 TAC da Telefonica Brasil S/A,
conforme analise do parecer do Ministério Publico junto ao TCU (pega 156, paragrafos 36-50, e
secdo IV.1 do voto condutor deste acordao);

9.5.2. tratamento a ser conferido a infraestrutura de telecomunicacées que pode vir a ser
implementada com recursos de TAC, em termos de prazos e condicoes de
compartilhamento, levando-se em conta o que prevé a Leil3.116/2015 e o
Decreto 7.175/2010, conforme analise do parecer do Ministério Publico junto ao TCU
(peca 156, paragrafos 235-262, e se¢ao I'V.3 do voto condutor deste acordao);

9.5.3. esclarecimento quanto a interpretacdo do inciso II do art. 26 do RTAC, a fim de
demonstrar se indica o teto (valor maximo) ou o piso (valor minimo) da multa diaria que
deve ser aplicada a operadora que incidir em mora na execucao de item do cronograma de metas
e condicoes dos compromissos, conforme andlise do parecer do Ministério Publico junto ao
TCU (peca 156, paragrafos 437-464, e se¢ao VI.3 do voto condutor desta deliberagao);

9.5.4. Em relagdo ao Ato-Anatel 50.004/2016, esclarecimento sobre de que forma os critérios
nele definidos atenderio as diretrizes estabelecidas no art. 22 do RTAC, especialmente em
relagdo ao atendimento a areas de baixo desenvolvimento econdémico e social e a reducéo
das desigualdades regionais (se¢do VII.3.3 do voto condutor deste acordao);

9.5.5. Em relagdo ao caso concreto do TAC da Telefonica Brasil S/A, no que tange aos
projetos que compdem seus compromissos adicionais, esclarecimento sobre: i) a forma
prevista para atendimento ao art. 22 do RTAC por meio de compromissos adicionais,
especialmente em relacdo as diretrizes previstas nos incisos I e II desse dispositivo
(‘atendimento a areas de baixo desenvolvimento econdmico e social, por meio de ampliagdo
da capacidade, capilaridade ou cobertura das redes de telecomunicacdes’ e ‘reducdo das
diferencas regionais’, respectivamente), conforme analise do parecer do Ministério Publico
junto ao TCU (peca 156, paragrafos 312-319, e secdo VIIL.3.3 do voto condutor deste acordao); e
ii) a relacdo entre a escolha da tecnologia fiber to the home (FTTH), internet de altissima
velocidade e possivelmente de custo mais alto para o usuario final, e as diretrizes de politicas
setoriais afetas a massificacio do acesso a banda larga, além das diretrizes anteriormente
mencionadas;

9.5.6. esclarecimento sobre a possibilidade de prejuizo as caracteristicas fundamentais do
TAC previstas no art. 786 do Codigo de Processo Civil (certeza, liquidez e exigibilidade) em
razio da previsido de processo apuratério com vistas a emissdo de certificado de
descumprimento (RTAC, arts. 27 e 31), conforme analise do parecer do Ministério Publico
junto ao TCU (pega 156, paragrafos 69-79, e secdo VI.4 do voto condutor desta deliberagao);

9.5.7. esclarecimento sobre eventuais mecanismos que a Agéncia pretende adotar para garantir
que o valor de referéncia de cada item dos compromissos do TAC (ajustamento de conduta
e compromissos adicionais) efetivamente seja proporcional a relevancia do item para o
atendimento do interesse publico no TAC e corresponda ao real 6nus a ser incorrido pela
empresa, de modo a assegurar que o parametro utilizado na definicdo dos valores das sangdes a
serem aplicadas em caso de descumprimento (valor de referéncia) seja suficiente para incentivar
o seu efetivo cumprimento (segdes VI.1 e VII.2.2 do voto condutor deste acordio e item 9.4.4
deste acordao);

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

9.6.1. aperfeicoar a Resolucao-Anatel 629/2013 (RTAC) de forma a prever participacio
tempestiva do Conselho Dire tor no processo de negociacdo de TAC, ndo somente ao final,
mediante estabelecimento de pontos de controle ao longo do processo para a analise e decisdo

6

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60890768.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 022.280/2016-2

do referido colegiado antes da submissdo da minuta definitiva de TAC a Procuradoria da
Anatel, com vistas a assegurar a observancia dos principios da eficiéncia e do interesse publico,
previstos no caput do art. 37 da Constituigdo Federal, e da finalidade, da celeridade e da
razoabilidade, previstos no art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT) (sec¢do I1.2 do voto condutor deste
acordao);

9.6.2. solicitar as operadoras o plano de investimento dos compromissos referentes ao
ajustamento de condutas de cada TAC admitido e em andamento na Agéncia, incluindo seu
cronograma e previsio de gastos, para que seja avaliada a efetividade e o adequado
incentivo econdmico ao cumprimento do ajuste por meio das multas previstas para cada
compromisso face ao volume de recursos a ser gasto para executa-lo, e que passe a utilizar esses
dados como mecanismo de controle e acompanhamento do andamento das atividades
previstas em TAC, com vistas a assegurar a observancia dos principios da eficiéncia e do
interesse publico, previstos no caput do art. 37 da Constituicdo Federal, e da finalidade, da
celeridade e da razoabilidade, previstos no art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT) (sec¢do V.1 do voto
condutor deste acordao);

9.6.3. Na andlise de cada TAC, inclusive aqueles cuja minuta ja foi aprovada pelo Conselho
Diretor, avaliar o impacto do instrumento no cenario atual de competicao dos servigos de
telecomunicacdes nas localidades a serem atendidas pelos compromissos adicionais, com vistas
a mitigar o risco de que as acées resultantes de TAC, a exemplo da concessdo de beneficios
diretos a usuarios das regides atendidas e os investimentos a serem feitos naquelas localidades,
impactem negativamente o ambiente concorrencial nessas regioes, nos termos do disposto
nos arts. 2° inciso III, 19, inciso XIX, e 70 da Lei 9.472/1997 (LGT), c/c o art. 159, inciso I, da
Resolucdo-Anatel 612/2013 (Regimento Interno da Anatel) (se¢do IV.3 do voto condutor deste
acordao);

9.6.4. estabelecer sistematica de credenciamento e certificacio prévia da lista de empresas
privadas aptas a certificar a execugdo das metas, compromissos € investimentos pactuados em
TAC, ou, no minimo, definir critérios e requisitos que deverdo ser atendidos por essas
empresas, de forma a reduzir risco de conflito de interesses em prejuizo a veracidade e
fidedignidade dos relatorios emitidos pelas certificadoras (se¢do V.3.1 do voto condutor deste
acordao);

9.6.5. avaliar, ao final da vigéncia do primeiro TAC que for concluido, a relagdo custo-
beneficio do instrumento em relaciio a arrecadacfo direta das multas aplicadas, de modo a
aferir se a troca traz reais beneficios ao interesse publico e, eventualmente, aprimorar o
imstrumento (se¢do X do voto condutor deste acordao);

9.6.6. Na revisao do contetido do Ato-Anatel 50.004/2016, submeter a nova versao a
consulta publica, com vistas a colher manifestagdes do poder publico, dos usuarios ¢ do setor,
tendo em vista seu cunho regulatorio, pois tal proceder pode contribuir para aprimorar as
decisdes da Agéncia, em especial no que tange a aderéncia das decisdes ao interesse publico e a
politica setorial (se¢do IV.2 do voto condutor deste acordio);

9.7. determinar a Anatel, com fundamento no art. 250, inciso II, do Regimento Interno do
TCU, que apresente a este Tribunal no prazo de 30 (trinta) dias da ci€ncia desta deliberagéo as
medidas adotadas em relacio a cada recomendacfo contida no item 9.6 cuja implementagao
seja considerada conveniente e oportuna, e, para recomendagdo cuja implementacdo ndo seja
considerada conveniente ou oportuna, a justificativa da decisfo;

(..)

9.12. deixar assente que o Manual de Acompanhamento e Fiscalizacio (MAF) é parte
integrante do TAC e, como tal, deve se sujeitar as normas que disciplinam o rito de exame
técnico e juridico a ser realizado no Ambito da Anatel (se¢do V.3.4 do voto condutor deste
acordao);

9.13. dar ciéncia a Anatel sobre o seu dever legal de tornar publica a motivacdo para seus
atos administrativos, inclusive com relacdo a aplicacao de niveis variaveis de descontos com
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fundamento no arts. 19 e 20 da Resolucdo-Anatel 629/2013 (RTAC), em relagdo a todos os
TAC que firmar;

(...)
9.15. No que tange a classificacdo das pecas 45, 102, 128 e 137 quanto a confidencialidade:

9.15.1. determinar a Anatel que, no prazo de 15 (quinze) dias da ciéncia desta deliberagao,
avalie se os documentos enquadram-se nas hipoteses do art. 23 da Lei 12.527/2011 e encaminhe
a este Tribunal , se for o caso, as informagdes referentes ao grau e prazo do sigilo desses
documentos (art. 24 da Lei 12.527/2011), bem como a lista daqueles que podem ter acesso a
eles; (sem grifos no original)’

20. A analise dos aspectos objeto de questionamentos no acordao, juntamente com a avaliagao do
cumprimento e do atendimento das respectivas deliberacdes, esta distribuida nas seguintes se¢des:

I) Rejeicdo do TAC da empresa Telefonica pela propria Anatel e perda parcial de objeto de cinco
determinagdes contidas no Acoérddo 2.121/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno
Dantas;

II) Breve panorama sobre a relacdo entre o setor de telecomunicacOes e a situagdo das
desigualdades regionais e sociais das regioes do Brasil;

IIT) Premissas da Anatel para aprovagdo de projetos e localidades nos TACs ndo asseguram a
redugdo das desigualdades regionais e sociais:

II1.1) Divergéncia na interpretacdo do art. 22 do RTAC e do termo ‘desigualdades regionais’;

II1.2) Anuéncia da Anatel para projetos de compromissos adicionais de TAC que ndo contribuem
para a reducdo das desigualdades regionais e sociais, determinada pelo art. 22 do RTAC;

II1.3) O Ato-Anatel 50.004/2016 ndo contribui para a redugao das desigualdades regionais e sociais
nem para a massificacdo do servigo, determinadas pelos arts. 19 ¢ 22 do RTAC;

IV) Receitas alternativas e compartilhamento de custos com outros servigos da operadora ndo
considerados para calculo do VPL;

V) Auséncia de analise adequada acerca dos possiveis impactos concorrenciais negativos no
mercado de servicos de telecomunicacdes devido a infraestrutura do TAC ndo estar sujeita ao
compartilhamento;

VI) Insuficiéncia de motivagao para a concessao de descontos nos TACs pela Anatel;

VII) Fragilidade e possivel desequilibrio no processo de distribuicdo do Valor de Referéncia (VR)
nos compromissos do TAC;

VIII) Riscos no processo de certificagdo, ou ndo, do cumprimento do TAC e na execugdo judicial
do termo em casos de ndo cumprimento;

IX) Avaliacio das oitivas restantes e monitoramento das demais deliberacdoes do
Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas.

I. Rejeicio do TAC da empresa Telefonica pela propria Anatel e perda parcial de objeto de
cinco determinacoes contidas no Acérdao 2.121/2017-TCU-Plenario

21. Na sessdo plenaria de 27/9/2017, foi exarado o Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario, de relatoria
do Ministro Bruno Dantas, que determinou e recomendou que fossem feitas diversas alteracdes na
minuta do TAC da Telefonica antes da assinatura deste termo pela Anatel e pela prestadora.
Cientificada, a Agéncia expediu oficios para a empresa solicitando ‘a apresentacdo de informagoes
para subsidiar o atendimento ao Acérddo’ (peca 264, p. 4).

22. Entre outubro e dezembro de 2017, ocorreram sucessivas reunides e trocas de correspondéncias
entre a Agéncia e a Telefonica para alterar a minuta do TAC de acordo com o Acoérdio do
Tribunal, em especial com relagdo aos compromissos adicionais. Em 22/12/2017, a Anatel enviou
oficio a prestadora solicitando que fosse ajustada a area de cobertura desses compromissos
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adicionais nos municipios de Belém (PA) e de Palmas (TO), de forma a alcangar uma distribuicao
compativel com o estimado no Valor Presente Liquido (VPL) do TAC, como fora exigido pelo
acorddo do TCU. O prazo para resposta foi prorrogado até 30/1/2018 ¢ a Telefonica afirmou, nessa
data, que ndo seria possivel atender ao solicitado (peca 264, 4-5).

23. Em 22/2/2018, a Anatel reiterou essa solicitagao a prestadora, ndo obtendo resposta satisfatoria.
Em 7/3/2018, o Conselho Diretor da Agéncia determinou, entre outros pontos, que a Comissdo de
Negociagdo do TAC reiterasse mais uma vez a solicitacao, sob pena de interromper as negociagdes
com a prestadora (peca 264, p. 5).

24. Em 8/3/2018, a Anatel expediu o oficio de segunda reiteracdo e, em 9/3/2018, a Telefonica
‘protocolou, espontaneamente’, correspondéncia em que afirmava que ‘fatores desequilibram o
racional juridico-economico do TAC for¢ando a Telefonica a nao prosseguir na persecugao da
finalizacdo do acordo nas bases em que se encontra atualmente’. Na mesma carta, a prestadora
assegurava que ‘continua disposta a avangar nas discussdes com a Anatel, com base em um acervo
de multas aplicadas e estimadas a menor e adaptagdo do projeto de investimento associado aos
compromissos adicionais’ (peca 264, p. 5).

25. Em 13/3/2018, a prestadora respondeu aos oficios reiterados da Anatel, propondo a retirada das
cidades de Belém (PA) e Palmas (TO) dos compromissos adicionais sob a justificativa de que seria
necessario reduzir o valor total do TAC devido ao julgamento de multas ocorrido em 8/3/2018
(peca 264, p. 5-6). A Telefonica ainda se comprometeu a ‘apresentar consideragdes adicionais
sobre o acordo ora em discussdao’ até o dia 16/3/2018 (pega 264, p. 6). Porém, segundo os autos do
processo da Anatel, a empresa ndo encaminhou mais nenhum documento sobre o tema para a
Ageéncia.

26. Em informe de 9/4/2018, a Comissao de Negociagdo do TAC analisou as informagdes
existentes até entdo e¢ concluiu que ndo seria possivel ‘realizar o atendimento integral aos itens
9.4.2 € 9.4.8 do Acdrdio 2.121/2017-TCU-Plenario’, uma vez que a prestadora estava reticente em
apresentar o que foi requerido e que tinha apresentado manifestacoes ‘contraditorias e
inconclusivas’ (peca 264, p. 40). Assim, propos ao Conselho Diretor que ndo celebrasse o TAC da
Telefonica, o que foi acatado por trés Conselheiros, com voto contrario dos outros dois integrantes
do CD/Anatel, na Reunido Extraordinaria 849, de 25/4/2018 (peca 261, p. 8-9).

27. Essa rejeicdo do TAC da Telefonica pela Anatel implicou a perda de objeto de algumas das
determinacdes do acorddo do Tribunal que estavam relacionadas diretamente ao caso concreto do
TAC da Telefonica, quais sejam, itens 9.4.7 a 9.4.11, conforme detalhado na sec¢do IX. Entretanto,
a maioria das deliberagdes continua sendo aplicavel, porque se refere a utilizagdo do instrumento
do TAC pela Agéncia em geral, ou seja, a todos os TACs que a Agéncia vier a apreciar e aprovar.
Na secdo IX da presente instrugdo, sera detalhada a situacdo de cada deliberacdo e seu grau de
atendimento e de cumprimento.

28. Dessa forma, entende-se que a conclus@o da analise de mérito do presente processo ainda €
relevante e pertinente, ja que a corregdo das ilegalidades e das fragilidades identificadas na atuacao
da Anatel sobre a minuta do TAC da Telefonica tem o conddo de aprimorar a tramitagdo de todos
0os TACs que a Agéncia vier a analisar e a aprovar, além de poder influenciar positivamente outros
processos futuros da Anatel que envolvam a transacdo de recursos publicos ou de compromissos
financeiros por investimentos das prestadoras.

II. Breve panorama sobre a relaciio entre o setor de telecomunicacées e a situacdo das
desigualdades regionais e sociais das regioes do Brasil;

29. O item 9.11 do Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas,
determinou que a area técnica do Tribunal realizasse ‘acdo de controle com vistas a avaliar a
politica nacional de banda larga, considerando os impactos sobre a competitividade e o
desenvolvimento regional’. Em atendimento a essa deliberacdo, foi autuado o levantamento sobre a
politica publica de banda larga, TC 032.508/2017-4, apreciado pelo Acoérdao 2.053/2018-TCU-
Plenario, de relatoria da Ministra Ana Arraes.

30. Recorda-se que um dos aspectos mais debatidos na Sessdo Plenaria em que foi proferido o
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Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas, tratava da escolha das
cidades incluidas nos compromissos adicionais do TAC da Telefonica, que, de acordo com os
normativos vigentes, deveria estar alinhada com a redugdo das desigualdades regionais e sociais ¢
com a massificacdo do acesso as redes, entre outras diretrizes. Inclusive, esse tema foi objeto das
oitivas dos itens 9.5.4 ¢ 9.5.5 a Anatel ¢ é analisado detalhadamente na se¢do III da presente
instrucao.

31. Desta forma, antes de adentrar na andlise das respostas da Anatel as deliberagdes do presente
processo ¢ de concluir com a analise de mérito de todas as questdes que ficaram pendentes,
entende-se ser necessario apresentar um breve panorama que permita contextualizar o atual estagio
da prestacdo do servico de banda larga, bem como resumir o cenario atual das desigualdades
regionais € sociais existentes nesse servigo, com base nas informagdes e nos dados trazidos pelo
levantamento do TC 032.508/2017-4, determinado pelo acordio que apreciou parcialmente o
mérito do presente processo.

32. Inicialmente, cabe destacar que a banda larga é fundamental para o desenvolvimento da
sociedade brasileira, porque o acesso a internet em alta velocidade propicia a ampliacdo ao acesso
‘a educacdo, saude, cultura, comunicagao, participagdo social e informagéo, além de contribuir para
a pesquisa e desenvolvimento (P&D) e para o surgimento de inovagdes, de forma a impulsionar um
maior desenvolvimento social, politico e econdomico’ (TC 032.508/2017-4, peca 42, p. 3).

33. Ao longo da ultima década, diversos estudos da Organizagdo das Nacdes Unidas (ONU), da
Unido Internacional das Telecomunicacdes (UIT), da Organizagdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) e do Banco Mundial, entre outros, tém demonstrado esse
impacto positivo e transformador que o acesso a banda larga produz no desenvolvimento dos
paises, resultando em recomendagdes para que sejam implementadas politicas publicas que
possibilitem a ampliagdo desse acesso a internet (TC 032.508/2017-4, peca 42, p. 3-5).

34. Inclusive, dentro dos dezessete objetivos da Agenda 2030 da ONU para o desenvolvimento
sustentavel, estd a ampliacdo do acesso as tecnologias de informacao e comunicagao, no item ¢ do
objetivo 9. Além disso, os paises membros das Na¢des Unidas e a propria. ONU reconhecem a
utilizacdo das Tecnologias de Informagdo e Comunicagdo (TICs) como uma ferramenta essencial
para atingir todos os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Assim, ‘a ONU considera
que sdao necessarios investimentos para construir infraestrutura e permitir a implantagdo de banda
larga em escala mundial’ (TC 032.508/2017-4, peca 42, p. 4-5).

35. Constata-se que a necessidade de politicas publicas para fomentar a ampliagdo do acesso a
banda larga é uma tendéncia mundial, incentivada pelo papel cada vez mais fundamental e
imprescindivel exercido pelas TICs no desenvolvimento econdmico, social e politico dos paises no
século XXI (TC 032.508/2017-4, peca 42, p. 4-6).

36. Estudos do Banco Mundial, de 2009 e de 2016, concluiram que ‘a internet, da mesma forma
que o setor de energia e transporte, tornou-se parte essencial da infraestrutura de um pais e um fator
de produgdo em quase todas as atividades da economia moderna’ e que o significado econdmico da
banda larga é comparavel ao ‘desempenho de outras areas de infraestrutura, como rodovias,
ferrovias e eletricidade, que promovem, de forma semelhante, transformagdes nas atividades dos
cidaddos, empresas e governos, permitem a criagdo de novos setores e possibilitam maior
competitividade as nagdes’ (TC 032.508/2017-4, peca 42, p. 6).

37. Ressalte-se que o acesso a banda larga ¢ um dos aspectos mensurados no Indice de
Competitividade Global (Global Competitiveness Index - GCI), compilado pelo Forum Econdmico
Mundial e que compara a economia de 137 paises. No levantamento mais recente, o Brasil ficou na
80° posicdo, apos sucessivas quedas (TC 032.508/2017-4, peca 42, p. 6):

‘45. Anualmente, o Forum Econdmico Mundial compila o indice de Competitividade
Global (Global Competitiveness Index - GCI), que compara a economia de 137 paises. Nesse
indice, a competitividade nacional ¢ definida como um conjunto de instituicdes, politicas ¢
outros fatores que determinam o nivel de produtividade de uma economia. O Brasil ficou
classificado na 80° posicio no tltimo levantamento (The Global Competitiveness Report 2017-
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2018). Segundo o relatorio, entre 2012 e 2017, o Brasil recuou 32 posicdes neste ranking de
competitividade. No mesmo periodo, paises como Russia (38?), india (40%), Africa do Sul
(61%), M éxico (51%) e Colombia (66%) ultrapassaram o Brasil neste indice, sendo que a Russia
avancou 29 posicées enquanto a India ganhou 19 colocagées.

46. Um dos pilares do GCI ¢ a prontidao tecnologica, que ¢ medida por indicadores como a
disponibilidade das tecnologias mais atuais, absorcio de tecnologia em nivel de empresa,
investimento direto estrangeiro ¢ transferéncia de tecnologia, usuarios de internet,
assinaturas de banda larga fixa e movel. Na concepcdo desse indice, para que as inovagdes
resultem em beneficios econdmicos € sociais é necessario que as pessoas ¢ empresas de um pais
sejam capazes de adota-las.

47. A Estratégia Brasileira para a Transformacao Digital (BRASIL, 2018) tem como um
dos seus objetivos que o Brasil seja melhor classificado nesse indice de competitividade
mundial nos préximos cinco anos.

(...) E uma posicdo aquém das possibilidades que o Brasil pode alcancar, impactando o
nivel de atratividade do Brasil paranovos investimentos, a imagem brasileira no cenario
internacional, com prejuizos ao seu desenvolvimento econdmico e social. E objetivo desta
Estratégia Digital elevar significativamente a posicdo do Brasil nesse indice ao longo dos
proximos cinco anos. O progresso nesse e em outros indicadores estara associado ao sucesso
da economia brasileira, incluindo a economia digital do Pais. (BRASIL, 2018, p. 7).

48. No mesmo sentido, a minuta de decreto de telecomunicacdes apresenta como um dos
objetivos gerais das politicas publicas de telecomunicacées ‘contribuir para o aumento da
competitividade, da produtividade e do crescimento dos diversos setores econdomicos’
(minuta de decreto de telecomunicagdes, art. 1° inciso IV, pecga 25). (sem grifos no original)’

38. No ambito do TCU, ja foram realizados diversos trabalhos que abordavam esse tema em
alguma medida. Dentre esses, destacam-se os seguintes (TC 032.508/2017-4, pega 42, p. 14-15):

‘103. Destaca-se também o levantamento realizado por este Tribunal que teve como objetivo
compreender as politicas publicas e os programas do governo federal relacionados a inclus o
digital (Acordao 2.151/2015-TCU-Plenario, da relatoria do Ministro Bruno Dantas). Esse
levantamento demonstrou a importancia da banda larga para o desenvolvimento econémico
e social e para a inclusao digital, além de ter identificado um modelo para funcionamento da
politica publica de inclusdo digital, firmado em trés pilares: i) alfabetizacdo do individuo
para uso das TIC; ii) infraestrutura que garanta a disponibilidade de acesso; e iii)
conteudo adequado as necessidades dos usuarios. Constatou-se nesse trabalho varios
problemas que prejudicam o andamento da politica de inclusdo digital, como a precariedade,
em algumas regioes do Brasil, da infraestrutura de telecomunica¢des, principalmente
quanto a baixa capilaridade das redes de dados, a qualidade da conex?o e a infraestrutura
fisica (rede elétrica, construcdo civil) de escolas, postos de saude e 6rgaos publicos que
receberdo a estrutura de rede. O relatério traz uma importante conceituaciio sobre a exclusio
digital:

36. A partir dessa perspectiva mais abrangente, a exclusio digital deve ser vista como uma
condicio relativa, mutavel no tempo, impactada por diversos fatores e, portanto, nao se refere
a uma nocao dicotdmica de ser ou nao ser excluido, mas de gradacao resultante de uma série
de barreiras ao acesso equitativo: deficiéncias de infraestrutura, caréncias educacionais,
baixa renda, inadequacdo de contetdo, barreiras comportamentais, além das deficiéncias fisica,
sensorial e motora.

(..

105. Esta Corte também realizou levantamento com o objetivo de aprofundar os conhecimentos
acerca da revisdo do modelo de prestacdo dos servicos de telecomunicagdes
(Acordao 3.076/2016-TCU-Plenario, do Ministro Bruno Dantas). Nesse trabalho, ficou
demonstrado que, conforme informacdes do MCTIC e da Anatel, um dos fundamentos da
revisdo do modelo ¢ o posicionamento da banda larga como o centro da politica piiblica de
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telecomunicagdes.

(..)

107. No diagnostico sist€émico sobre o tema desenvolvimento com recorte na Regiio
Nordeste - Fisc Nordeste (Acordao 1.827/2017-TCU-Plenario, relatado pelo Ministro José
Mtcio Monteiro), o Tribunal destacou que um dos desafios relacionados a infraestrutura dos
estados dessa regido ¢ a melhoria da conexao de banda larga.

108. Também ¢ importante citar o diagndstico sistémico sobre o tema desenvolvimento com
recorte na Regido Norte (Fisc Norte), Acordio 2.388/2017-TCU-Planario, relatado pelo
Ministro-Substituto Marcos Bemquerer. Nesse trabalho, o Tribunal ressalta a importancia da
banda larga para o desenvolvimento e a competitividade das nacdes, como também
demonstra, em conformidade com dados da Anatel, que estio na Regido Norte os estados com
a pior internet banda larga do pais (Amap4, Para, Roraima e Tocantins).

109. Em 2016, o TCU realizou auditoria operacional sobre o Programa Cidades Digitais
(detalhes do programa no Apéndice B). Em razio dessa auditoria foi editado o
Acérdio 1.898/2017-TCU-Plenario, relator Ministro Bruno Dantas, que evidenciou a
subutilizacdo da rede viabilizada por esse programa, a falta de informagdes relacionadas a
manutencio da infraestrutura ¢ a falta de estratégia de sustentabilidade econdomica das
redes instaladas no longo prazo. Nesse acordio, recomendou-se ao MCTIC que
desenvolvesse estratégia inclusiva dos municipios mais pobres, excluidos digitalmente, de
maneira a alcancar a reduciio das desigualdades regionais. No ambito deste trabalho, o TCU
desenvolveu um Referencial de Avaliagdo de Politicas Publicas de Inclusdo Digital’ (sem grifos
no original)

39. Nesse contexto, observa-se que a utilizacdo das TICs é capaz de contribuir significativamente
para a reducdo das desigualdades regionais e sociais ¢ para a melhoria da qualidade de vida das
pessoas, desde que haja ampliacdo do acesso a banda larga para todas as camadas da populagao.
Caso contrario, havera manutengdo das desigualdades, aumentando a exclusdo digital. Registre-se
que, segundo a pesquisa TIC Domicilios 2016, dentre os brasileiros com dez anos ou mais, 55,5
milhdes nunca usaram a internet (TC 032.508/2017-4, peca 42, p. 4, 6).

40. O levantamento do TC 032.508/2017-4 também trouxe um diagndstico abrangente do servigo
de banda larga no Brasil, do qual se extrai algumas das principais constatagdes.

41. Em 2017, no indice de Desenvolvimento de TICs (IDI, na sigla em ingl€s), elaborado
anualmente pela UIT, o Brasil foi avaliado com um IDI de 6,12, 0 66° dentre os paises analisados,
atras dos vizinhos Uruguai (42°), Argentina (51°) e Chile (56°). E no subindice de acesso, mais
afeto a politica de banda larga, o Brasil foi apenas o 80° lugar, também atras de Uruguai (49°),
Argentina (64°) e Chile (66°). No estudo mundial da Akamai Technologies sobre velocidade média
de conexao, de 2017, o Brasil ocupou o 79° lugar geral e o 6° lugar nas Américas, atras do México
(76°), Chile (60°), Uruguai (57°), Canada (20°) e Estados Unidos (10°) (TC 032.508/2017-4,
peca 42, p. 22-23).

42. Em dezembro de 2017, havia mais de 28,6 milhdes de acessos de banda larga fixa no Brasil,
com crescimento de 7,15% em relacdo a 2016, impulsionado em grande medida por provedores
regionais, conforme relato da Anatel (TC 032.508/2017-4, peca 42, p. 23). Contudo, a distribuicao
desses acessos pelas regides do pais ocorre de forma desigual, como mostra o grafico 1.
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Grafico 1 - Densidade de acessos de banda larga fixa nos domicilios do pais
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Fonte: Elaborado a partir dos dados da Anatel no Relatéorio do Acorddo 2.053/2018-TCU-Plenario, de
relatoria da Ministra Ana Arraes (TC 032.508/2017-4, peca 42, p.23)

43. O Levantamento também apontou que, segundo a pesquisa TIC Domicilios 2016, existiam 36,7
milhdes de domicilios com acesso a internet (banda larga fixa e movel), sendo 98% da classe A;
91% da B; 60% da classe C e 23% das classes D e E (TC 032.508/2017-4, pega 42, p. 25). Quanto

a distribuicdo de domicilios sem acesso & mternet, o trabalho revelou que ainda ha desigualdades
entre as regides do pais, conforme mostra a figura 1.

Figura 1 - Propor¢ao de domicilios sem acesso a internet, por regides do pais

%

Fonte: elaborado a partir dos dados CGLbr/NIC.br, Cetic.br, TIC Domicilios 2016 no Relatério do
Acdrdao 2.053/2018-T CU-Plenario, de relatoria da Ministra Ana Arraes (TC 032.508/2017-4, pega 42, p. 26)

44. Em 2016, 3.225 municipios brasileiros, que correspondem a 57,9% do total, possuiam
infraestrutura de backhaul em fibra dtica, distribuidos como mostrado na figura 2.
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Figura 2 - Areas com backhaul de fibra dptica (em azul) e sem backhaul (em vermelho)

Tecnologia do Backhaul

Fonte: Dados fornecidos pelas prestadoras de servigos de telecomunicagdes e associagdes de pequenos
prestadores (2016). Pert (peca 29, p.37) no Relatério do Acorddo 2.053/2018-TCU-Plenario, de relatoria da
Ministra Ana Arraes (TC 032.508/2017-4, pega 42, p. 36)

45. Cabe esclarecer que o servigo de banda larga ¢ prestado por empresas privadas, autorizatarias
do servigo de comunicacdo multimidia (SCM), e ndo estd sujeito a obrigacdes de universalizagao.
Assim, em um cendrio sem incentivos do setor publico, a expansdo do servico de banda larga
decorre sobretudo de investimentos privados e é guiada pela dtica econdmica, como descrito no
Relatério do Acordido 2.053/2018-TCU-Plenario, de relatoria da Ministra Ana Arraes
(TC 032.508/2017-4, pega 42, p. 43):

‘333. Também ¢é importante considerar que a expansiio natural das redes privadas se da
sempre pela dtica econémica e, por isso, ocorre a partir de areas densamente povoadas ¢
com maior capacidade econdmica. Dessa forma, as operadoras tendem a expandir suas redes
em areas contiguas, proximas as areas ja em operacao, ligadas aos grandes centros
urbanos, de forma a reduzir custos logisticos, otimizando despesas ¢ maximizando receita.’
(sem grifos no original)

46. Deste modo, com base no exposto no levantamento do TC 032.508/2017-4, realizado em
atendimento ao item 9.11 do Acdrdao 2.121/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno
Dantas, conclui-se que a distribuicdo do acesso a banda larga no Brasil apresenta desigualdades
regionais e sociais, que podem impactar no desenvolvimento econdmico e social do pais. Como
ressaltado por diversos orgdos e entidades internacionais, no contexto atual de globalizacdo ¢ de
transformagdo de todos os setores econdmicos pelas TICs, a ampliagdo do acesso a internet de alta
velocidade ¢ uma preocupacdo mundial, por ser imprescindivel para o desenvolvimento econdémico
e social dos paises.

47. A intervengdo publica torna-se fundamental para alcangar parcelas populacionais que ndo sao e
ndo serdo naturalmente alcangadas pelos investimentos privados, por ndo possuirem atratividade
comercial, isto é, por possuirem menor condicdo econdmica ¢ estarem afastadas dos grandes
centros urbanos ¢ das redes ja existentes. Nota-se que quanto mais presentes essas dificuldades,
mais importante € o carater transformador e de resgate social e econdmico propiciado pela internet,
como meio de acesso a informagdo, a educacdo e¢ até mesmo, a saude (TC 032.508/2017-4,
peca 42, p. 43-44).

48. O referido levantamento também evidenciou a pouca disponibilidade de recursos publicos a
banda larga. Tal fato torna essencial a alocac¢do prioritaria para o equacionamento dos problemas
mais graves ligados a exclusdo digital (TC 032.508/2017-4, pega 42, p. 60).

14

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60890768.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 022.280/2016-2

49. Nao por outro motivo os normativos vigentes que tratam da politica publica de banda larga
estabelecem como um dos objetivos principais a reducdo das desigualdades regionais e sociais:

Decreto 7.175, de 12/5/2010

Art. 1° Fica instituido o Programa Nacional de Banda Larga - PNBL com o objetivo de
fomentar e difundir o uso e o fornecimento de bens e servicos de tecnologias de informacao e
comunicag¢ao, de modo a:

I - massificar o acesso a servigos de conexdo a Internet em banda larga;
II - acelerar o desenvolvimento econdémico e social;

III - promover a inclusio digital;

IV - reduzir as desigualdades social e regional;

V - promover a geracio de emprego e renda;

VI - ampliar os servicos de Governo Eletronico e facilitar aos cidaddos o uso dos servigos do
Estado;

VII - promover a capacitacio da populacio para o uso das tecnologias de informacao; e
VIII - aumentar a autonomia tecnolégica e a competitividade brasileiras.
Decreto 8.776, de 11/5/2016

Art. 1° Fica mstituido o Programa Brasil Inteligente, com a finalidade de buscar a
universalizacido do acesso a internet no Pais.

Art. 2° Para alcancar a finalidade indicada no art. 1°, o Programa Brasil Inteligente tera os
seguintes objetivos:

I - expandir as redes de transporte em fibra optica;

IT - aumentar a abrangéncia das redes de acesso baseadas em fibra 6ptica nas areas
urbanas;

IIT - ampliar a cobertura de vilas e de aglomerados rurais com banda larga movel;

IV - atender érgaos publicos, com prioridade para os servigos de educagio e de saide, com
acesso a internet de alta velocidade.

(...)

XI - expandir redes de transporte em fibra optica na Amazoénia por meio de cabos
subfluviais.

Paragrafo tnico. No minimo, sessenta por cento dos Municipios beneficiados pelo objetivo a
que se refere o inciso I do caput devem situar-se nas areas de atuaciio da Superintendéncia
do Desenvolvimento da Amazénia - Sudam e da Superinte ndéncia do Desenvolvimento do
Nordeste - Sudene. (sem grifos no original)

50. O Regulamento de TACs da Anatel também traz essa diretriz nos incisos do seu art. 22, com
destaque para a redugdo das diferencas regionais e para o atendimento a areas de baixo
desenvolvimento econdmico e social, por meio de ampliagdo da capacidade, capilaridade ou
cobertura das redes de telecomunicagoes.

51. Nesse cenario, a atuacdo de todos os orgdos ¢ entidades estatais em matérias afetas a banda
larga deve se guiar pelas diretrizes dispostas nesses normativos. Dito de outra forma, a finalidade
dos atos administrativos que se relacionem com a politica publica de banda larga e que sejam
editados por esses orgdos e entidades deve ser o atendimento dessas diretrizes. Caso contrario,
configuraria um desvio de finalidade e, consequentemente, uma ilegalidade.

52. Por isso, mesmo os atos discricionarios devem ser editados em observancia a esses limites
impostos pelos normativos vigentes. Cabe relembrar que, como leciona Maria Sylvia Zanella Di
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Pietro (Discricionariedade administrativa na Constituigdo de 1988. 2% ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001,
p. 14-15), a discricionariedade ndo significa arbitrariedade nem liberdade irrestrita ao gestor.
Existem limites que precisam ser respeitados, sob pena do ato ser ilegal e ilegitimo. A doutrinadora
descreve que a delimitagdo da discricionariedade ¢ constituida pelos principios constitucionais,
como os da legalidade, da moralidade, da razoabilidade, do interesse ptblico e da motivagdo, além
dos principios gerais do Direito.

53. Assim, se um ato discricionario exorbitar esses limites, apontar essa ilegalidade nio se
configurard uma indevida invasdo do mérito administrativo, mas tdo somente a constatagdo da
ocorréncia de uma ilegalidade. Afinal, nenhum gestor esta autorizado pela lei a decidir, com base
em um juizo de conveniéncia e oportunidade, se contraria ou se cumpre a legislacdo vigente na
edicdo de atos discricionarios. Esse € o entendimento exposto por Celso Anténio Bandeira de
Mello (Discricionariedade e controle jurisdicional. 2°. ed., 8. tiragem. Sa3o Paulo: Malheiros, 2007,
p. 47-48) em classica obra acerca desse tema.

54. O autor ainda prossegue, afirmando que, por mais que existam zonas cinzentas de interpretagao
dos conceitos juridicos indeterminados ou até diversas opgdes para que o gestor decida
discricionariamente, em certos casos haverd uma zona de certeza que permite avaliar objetivamente
se o ato discricionario desviou-se de sua finalidade, ou ndo (op. cit. p. 41):

‘Em suma: casos havera em que, para além de qualquer divida, qualquer sujeito em uma
inteleccdo normal, razoavel (e assim, também, a fortiori, o Judiciario) podera concluir que,
apesar da discri¢ido outorgada pela norma, em face de seus termos e da finalidade que a
anima, dada situacdo ocorrida nio comportava senio uma determinada providéncia, ou
entdo que, mesmo comportando mais de uma, certamente nio era aquela que foi tomada.’
(sem grifos no original)

55. Nao obstante esse arcabougo normativo a que os atos administrativos da Anatel estao sujeitos,
as escolhas das cidades e dos projetos de compromissos adicionais efetivadas pela Agéncia, tanto
no TAC da Telefonica quanto no Ato-Anatel 50.004/2016, ndo observaram essas diretrizes,
conforme se evidenciard ao longo da presente instru¢do. Com esses atos, a Anatel permitiu a
alocacdo dos escassos recursos publicos destinados a banda larga para atendimento de populagoes
que ja possuem acesso a internet ou que, por suas caracteristicas, serdo naturalmente alcangadas
pelos investimentos privados nos proximos anos.

56. Tal conduta gera como consequéncia o aumento das desigualdades regionais e sociais no Brasil,
bem como a perpetuagdo de parcela expressiva da populagdo brasileira na condigcdo de excluidos
digitais, com as graves consequéncias sociais € econdmicas que decorrem dessa situagao.

57. Vislumbra-se, pois, que essas escolhas de cidades e projetos de TACs feitas pela Anatel
refletem exatamente o caso descrito hipoteticamente por Celso Antonio Bandeira de Mello. Isso
porque, por mais que a Agéncia possa escolher com certa margem de discricionariedade quais
cidades ou projetos priorizar, por exemplo, & possivel concluir objetivamente que a priorizagdo
adotada pela Anatel afronta as diretrizes dos normativos vigentes, em especial quanto a redugéo das
desigualdades regionais e sociais.

58. Tais ilegalidades sdo detalhadas ao longo da presente instrugdo e sdao objeto de propostas de
determinagdes corretivas. Por ora, faz-se mister ressaltar que, ao apontar essas ilegalidades e
determinar que a Agéncia escolha discricionariamente outra forma para atingir as finalidades
preconizadas pelos normativos vigentes para a politica publica de banda larga, o TCU ndo estara
violando o mérito dos atos administrativos discricionarios editados pela Anatel, mas somente estara
cumprindo com o seu dever constitucional de identificar e determinar a correcao de ilegalidades.

II1. Premissas da Anatel para aprovacio de projetos e localidades nos TACs nio asseguram a
reducdo das desigualdades regionais e sociais

59. Ao analisar a proposta de compromissos adicionais do TAC aprovada pela Anatel em 2016, a
area técnica do TCU apontou diversas fragilidades ¢ irregularidades nas premissas utilizadas pela
Anatel, tanto para os tipos de projetos previstos para os investimentos e as localidades a serem
atendidas para aprovar compromissos adicionais em todos os TACs (pega 139, p. 137-140):
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‘842. Na analise dos compromissos adicionais, foram constatadas as seguintes irregularidades:

a) os projetos de compromissos adicionais dos TACs ji aprovados ou propostos nos
processos em andamentos da Anatel apresentam caracteristicas que ndo estdo integralmente de
acordo com a politica publica de universalizacdo da banda larga, visto que eles ndo priorizam o
atendimento de localidades desprivilegiadas, remotas e sem interesse comercial, com
baixos indices de desenvolvimento social e regional. Nessas condi¢des, o pais perde em duas
frentes: 1) deixa de ser aproveitada a oportunidade do TAC de impor as operadoras obrigagdes
de investimentos em regides desfavorecidas e que normalmente ndo seriam atendidas pelas
prestadoras; e i) perdem-se ainda recursos que, caso as multas fossem cobradas, seriam
destinados a fundos especificos cuja fungdo principal ¢ estimular politicas publicas do setor de
telecomunicacdes (paragrafos 224 a 242);

b) sobre o chamado fator de reducio de desigualdades sociais e regionais e de execucio de
projetos estratégicos (usado para diminuir parte dos investimentos exigidos da operadora caso
sejam atendidas localidades mais carentes de infraestrutura), constatou-se que a discussdo sobre
quais projetos poderiam ser considerados na elaboragdo do fator foi restrita a participacdo da
Anatel e das proprias operadoras, sem que pudesse ser considerada a participacdo da sociedade
de maneira geral. Apurou-se também que, no calculo do fator, diferentemente do que se previa ¢
do que foi proposto pela area técnica da Anatel, o Conselho Diretor da Agéncia decidiu por
priorizar o atendimento de localidades de maior atratividade econdmica por terem mais
capacidade de consumo, por meio do Ato-Anatel 50.004, de 5/1/2016, favorecendo localidades
em que ja ha um desenvolvimento tecnoléogico maior, ainda que reduzido quando em
comparagao com os grandes centros e metrépoles do pais, deixando de privilegiar municipios
e localidades em que, de fato, nio h4 interesse de atendimento pelas operadoras (paragrafo
246 ¢ 264);

(..)

845. Na analise dos compromissos adicionais e do estudo financeiro (VPL) que os embasou no
TAC da empresa Telefonica, foram constatadas as seguintes irregularidades ou fragilidades:

a) o projeto de compromissos adicionais selecionado deixa de levar em consideracdo o grau
de interesse publico desse projeto especifico, que possui uma politica com um alcance
restrito, em detrimento de outros projetos que poderiam ser realizados com esse volume de
recursos € que seriam mais compativeis com a politica publica de universalizacdo da banda
larga no Brasil (paragrafos 650 a 666);

(..

¢) nio priorizacio de acdoes em localidades mais deficitarias de infraestrutura, resultando
em possiveis beneficios indevidos a prestadora € um possivel prejuizo ao interesse publico
(paragrafos 678 a 705);” (grifos diferentes do original)

60. Recorde-se que o art. 22 do RTAC estabelece diretrizes obrigatorias para balizar os projetos de
compromissos adicionais, incluindo, entre outros aspectos, o atendimento a areas de baixo
desenvolvimento econdmico e social e a reducdo das diferencas regionais. Além disso, o art. 19,
§ 2° do RTAC prevé a criacdo de um fator adicional de desconto para projetos que atendem aos
critérios definidos no Ato-Anatel 50.004/2016.

61. Também cabe relembrar que o TAC na Anatel ¢ um instrumento que possibilita a troca de
recursos publicos, multas aplicadas, por investimentos privados alinhados com o interesse publico.
Nesse sentido, ¢ imprescindivel que os projetos aprovados no TAC efetivamente sejam
direcionados para essa finalidade, sob pena de se permitir que multas sejam trocadas por
mvestimentos de interesse predominantemente comercial da prestadora.

62. Em 27/9/2017, por meio do Acérdao 2.121/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno
Dantas, o TCU fez uma avaliagdo de mérito parcial do acordo entre a Anatel e a Telefonica, que
resultou em determina¢des de melhorias, entre outras deliberacdes. Conforme os itens 9.5.4 € 9.5.5
do referido acordio, as fragilidades relacionadas a escolha da tecnologia FTTH e das localidades a
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serem atendidas por esses investimentos foram objeto de oitiva e, portanto, sdo avaliadas na
presente secao.

63. Faz-se mister registrar que a oitiva do item 9.5.4 foi incluida a partir dos debates ocorridos em
Plenario, por sugestdo do Ministro Jos¢ Mucio, como revela o voto do Ministro Relator Bruno
Dantas (peca 166, p. 83):

“716. Por fim, durante a sessao o eminente Ministro José Miucio Monteiro demonstrou
preocupagdo acerca de alguns pontos discutidos, tendo sugerido o acréscimo das oitivas
contidas nos itens 9.5.4 ¢ 9.5.7 do acorddoe. Porquanto eu ainda tenha duvidas a respeito da
amplitude da interferéncia que o TCU possa vir a ter sobre essa matéria, reputo que a medida
processual alvitrada terd o condao de dirimir dividas e permitir firmar melhor conviccio
sobre o ponto.’ (sem grifos no original)

64. AEm dos itens em oitiva, outras duas deliberagdes do Acordao 2.121/2017/TCU-Plenario
tangenciam o tema da adequacdo dos TACs com as diretrizes socioecondmicas do setor, de modo
que também serdo consideradas na analise que segue. A primeira é o item 9.6.6, que recomendava
que a minuta da nova versdo do Ato-Anatel 50.004/2016 fosse submetida a consulta publica,
visando contribuir para aprimorar as decisdes da Agé€ncia, em especial no que tange a aderéncia das
decisdes ao interesse publico e a politica setorial.

65. A segunda ¢ a determinacdo 9.4.8, que exigiu a apresentacdo das medidas que a Agéncia
pretende adotar para assegurar que os projetos executivos relativos aos compromissos em cada
municipio, ¢ consequentemente sua execu¢do, sejam representativos estatisticamente do conjunto
socioecondmico retratado nas variaveis utilizadas para calculo do VPL. Ressalta-se que, apesar de
a preocupacdo original ter sido com relacdo a representatividade e a fidedignidade do VPL em
comparag¢ao com o que for implementado de fato (assunto esse que sera explorado mais adiante na
presente instrucdo), verificou-se que o item provocou também a discussao sobre o conjunto
socioecondmico de localidades a serem atendidas, de forma que seus argumentos se aplicam
plenamente ao tema desta se¢do da instrugao.

66. Conforme descrito anteriormente, apds a publicacdo do referido acoérdao, a Anatel encaminhou
diversos documentos, bem como foram feitas diversas diligncias pela area técnica do TCU. Além
dessa interagdo, ¢ importante ressaltar novamente que, nesse mesmo periodo, a Agéncia deu
publicidade ao processo do TAC da Telefonica e suas condigdes, de maneira que houve diversas
manifestacOes publicas e elaboragdo de estudos a partir desses dados por diferentes atores do setor,
que serviram de subsidio complementar as analises desenvolvidas neste relatorio.

67. A avaliagdo dos dados pela area técnica do TCU, a ser descrita com mais detalhes a seguir,
permitiu identificar um conjunto de premissas adotadas pela Anatel que, tanto no caso concreto da
Telefonica como no processo de celebragdo de TACs pela Agéncia de maneira geral, geraram o
risco de ocorréncia de impactos negativos na reducdo das desigualdades regionais e sociais € o
risco de um resultado insatisfatério no que tange a massificacdo da banda larga.

I11.1. Divergéncia na interpretacdo do art. 22 do RTAC e do termo ‘desigualdades regionais’

68. Como ja explicitado, as oitivas 9.5.4 e 9.5.5 requerem que a Anatel demonstre que os projetos
de compromissos adicionais do TAC da Telefonica, escolhidos com base em premissas aplicaveis a
todos os TACs, estao alinhados com o art. 22 do RTAC, em especial com o inciso que trata da
reducdo das desigualdades regionais, a fim de que se verifique se ha desvio de finalidade na
escolha de cidades e projetos.

69. Contudo, a Anatel inicia sua resposta defendendo uma interpretagdo diferente sobre o
significado do art. 22 do RTAC e do termo ‘desigualdades regionais’, razio pela qual se dedica a
presente secdo a dirimir essa divergéncia.

70. A Agéncia alega, tanto para o caso concreto do TAC da Telefonica quanto para qualquer
projeto previsto no Ato do fator de reducdo de desigualdades, que o conteudo previsto no art. 22 do
RTAC ndo significa que todos os incisos do dispositivo tenham que ser atendidos simultaneamente
(peca 274, p. 11-12):
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‘3.50. Qualquer projeto negociado, seja previsto em Ato, seja proposto pela
compromissaria deve observar as determinacdes do artigo 22 do RTAC, nio
necessariamente de forma simultinea.

(..)

3.55. Ressalta-se que a analise sobre o atendimento ao art. 22 do RTAC deve ser feito no
caso concreto, ou seja, a partir do exame do projeto especifico apresentado pela prestadora
mteressada em firmar o TAC, a luz dos documentos supramencionadas e das politicas publicas
em vigor, tendo em mente o que ja foi mencionado anteriormente sobre a desnecessidade
de que cada projeto a ser estabelecido atenda a todos os incisos previstos
simultaneamente.’ (sem grifos no original)

71. Para avaliar o mérito da argumentacao apresentada sdo necessarias duas analises, uma com
relagdo a interpretacdo do referido dispositivo do RTAC e outra considerando-se o contexto
histérico da elaboragdo do regulamento.

72. O texto do art. 22 do RTAC dispde (pega 101, p. 7-8):
‘Art. 22. Os projetos do art. 19 deverdao observar as seguintes diretrizes:

I - atendimento a areas de baixo desenvolvimento econdmico e social, por meio de ampliagao da
capacidade, capilaridade ou cobertura das redes de telecomunicagoes;

IT - reducdo das diferengas regionais;
III - modernizagdo das redes de telecomunicagoes;
IV - elevagdo dos padrdes de qualidade propiciados aos usuarios; e

V - massificagdo do acesso as redes e aos servigos de telecomunica¢des que suportam acesso a
internet em banda larga.’ (sem grifos no original)

73. Em uma analise semantica e baseada em técnicas legislativas, verifica-se que, conforme trecho
acima em negrito, o texto do dispositivo possui a conjungdo ‘e’ ao final do penultimo inciso o que
da sentido aditivo entre os incisos, ou seja, torna as obrigacdes previstas em cumulativas,
diferentemente do que afirma a Agéncia ao alegar que o sentido ¢ alternativo. Essa andlise também
encontra respaldo no item 9.2.1.6 do capitulo I da parte I do Manual de Redagao da Presidéncia da
Republica, de 2002, que serve como referéncia de regras e técnicas na construgdo da literatura
redacional dos atos normativos do Poder Executivo.

B

74. Observa-se que, em consondncia com o art. 11, inciso II, alnea ‘a’, da
Lei Complementar 95/1998, que disciplina a redagdo de atos normativos do Poder Executivo
Federal, entre outros pontos, se a intencdo da Anatel era dar interpretagao diversa ao normativo, era
necessario garantir a clareza e a precisdo dos termos utilizados. Isto €, se ndo deveriam ser
atendidas simultaneamente todas as diretrizes contidas nos incisos do art. 22 do RTAC, a Anatel
deveria ter usado a conjungao ‘ou’.

75. Distanciando-se da simples analise formal do texto do RTAC, ¢ importante também analisar o
contexto historico no qual ele foi elaborado. A proposta inicial do regulamento elaborada pela area
técnica da Anatel e que foi para consulta publica (acessado em 22/6/2018 e disponivel em
https:/sistemas.anatel. gov.br/SACP/Contribuicoes/TextoConsulta.asp? CodProcesso=C1664& Tipo
=1&Opcao=finalizadas) ndo possuia tal redacao, limitando-se ao texto:

‘Art. 13.(...)
§3°(...) devendo atender preferencialmente as seguintes diretrizes:

I - atendimento a areas deficitarias, inclusive periferias, por meio de ampliagcdo da capacidade,
capilaridade ou cobertura de redes urbanas;

IT - redugdo das diferengas regionais;

III - modernizagdo das redes de telecomunicagdes;

19

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60890768.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 022.280/2016-2

IV - elevacgdo dos padrdes de qualidade propiciados aos usuarios;

V - massificagdo do acesso as redes e aos servigos de telecomunica¢des que suportam acesso a
internet em banda larga;

VI - estimulo a pesquisa, ao desenvolvimento tecnologico € a inovagao em telecomunicagdes.’

76. Entretanto, apds a etapa de consulta publica, a Analise-Anatel 454/2013-GCRZ (pega 270) do
Conselheiro relator da matéria, que apresentou a tultima e final versdo do regulamento, aprovada
pelo Acordao-Anatel 663/2013-CD, dispos (peca 270, p. 47-49):

‘4.2.155. No campo dos compromissos adicionais, onde se centram as inovacdes desta
proposta, buscou-se, como ja esbo¢cado em topico inicial acima, a delimitacdo mais objetiva
do conteudo das possibilidades de obrigacées a serem abarcadas nos termos de
ajustamento celebrados pela Agéncia, quais sejam: a concessdo temporaria de beneficios
diretos aos usuarios e/ou a execugdo de projetos, a partir de rol de opgdes disponibilizadas pela
Anatel a escolha das interessadas.(...)

4.2.165. As diretrizes destacadas na proposta em aprego para a definigdo dos compromissos
adicionais foram aproveitadas para a elaboracdo de projetos, seja pelas interessadas, seja pela
Anatel, no Ato a ser editado pelo Conselho Diretor.

4.2.166. Pelo exposto, proponho a seguinte redagdo para esta Se¢ao:
Art. 22. Os projetos do art. 19 deverdo observar as seguintes diretrizes:

I - atendimento a dreas de baixo desenvolvimento econémico e social, por meio de ampliacio
da capacidade, capilaridade ou cobertura das redes de telecomunicacoes;

II - redugdo das diferengas regionais;
III - modernizacdo das redes de telecomunicacoes;
IV- elevagdo dos padrées de qualidade propiciados aos usudrios; e

V- massificacdo do acesso as redes e aos servigos de telecomunicacgoes que suportam acesso a
internet em banda larga.’ (sem grifos no original)

77. Verifica-se que a proposta final e aprovada pelo Conselho Diretor alterou intencional e
substancialmente o conteudo do art. 22 do RTAC de maneira que, além de retirar o inciso VI
originalmente previsto, ela alterou diretamente o texto dos incisos I e IV, sendo que nesse ultimo
foi incluida justamente a conjungdo ‘e’ que altera o sentido do normativo, dando-lhe conotacdo
aditiva entre os incisos.

78. Ora, se a intengdo do normativo fosse compativel com a interpretacdo da Anatel na alegacao
citada acima, de que os incisos ndo deveriam ser atendidos simultaneamente, ndo teria proposito
nem efeito algum a alteracdo do inciso IV promovida pelo Conselheiro Relator e ratificada pelo
Conselho Diretor da Agéncia ao aprovar o RTAC.

79. Dessa forma, entende-se que, ao contrario do que alega a Agéncia, conforme previsto na
propria redacdo do art. 22 do RTAC e em consonincia com o processo decisorio de aprovacio do
RTAC pelo Conselho Diretor da Anatel, os projetos previstos como compromissos adicionais de
TACs devem atender todas as diretrizes previstas no art. 22 do referido regulamento.

80. A Anatel defende também que o termo ‘redugdo de desigualdades regionais’ do inciso II do
art. 22 do RTAC nao significa desigualdade entre as cinco regides do pais, podendo ser regides
dentro do proprio municipio (peca 264, p. 20):

‘4.129. (...) a reducdo das desigualdades regionais prevista no inciso II do art. 22 do
RTAC nao deve ser interpretada apenas como a reducio das desigualdades entre as

regioes do pais (Norte, Nordeste, Centro-oeste, Sudeste e Sul), mas sim conte xtualizada de
acordo com o ambiente em que se insere a regra. Nesse sentido, termos de ajustamento de

conduta com abrangéncia municipal, por exemplo, podem reduzir desigualdades regionais
dentro do seu escopo.

20

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60890768.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 022.280/2016-2

4.130. A exigéncia se aprovar apenas compromissos adicionais que sejam capazes de reduzir as
desigualdades existentes entre as diversas regides do Brasil poderia inviabilizar as
desigualdades regionais dentro do seu escopo.’

81. A Anatel afirma que, ao prever a ‘reducdo das desigualdades regionais’, o inciso II do art. 22 do
RTAC deve ser mterpretado conforme o contexto, ndo se referindo as cinco regides do Brasil
necessariamente.

82. Nao se discorda que a reducdo de desigualdades no ambito de um mesmo estado ou municipio
seja algo relevante e que TACs realizados com operadoras que possuam pequena abrangéncia e
baixo poder econdmico possam buscar dirimir desigualdades em pequenas regides geograficas. No
entanto, esse entendimento ndo deve prosperar como regra geral, ainda mais quando se trata de
TACs com operadoras de abrangé€ncia nacional e elevado poder econdémico, como o caso da
Telefonica.

83. Na Analise-Anatel 454/2013-GCRZ, que apresentou a proposta final do RTAC, aprovada pelo
conselho diretor da Agéncia, o conselheiro relator da matéria fez referéncia expressa aos trechos da
Constituigdo Federal de 1988 (CF-1988) que abordam a redugdo das desigualdades ao tratar do
contetido do inciso II do art. 22 (pega 270, p. 15):

‘4.2.51. Paralelamente a tal diretriz, estipularam-se duas espécies de critérios de ponderacdo do
montante da contrapartida, em multas, dos compromissos adicionais assumidos. O primeiro,
vinculado a abrangéncia geografica do projeto estratégico a ser executado pela
compromissaria, tem como premissa o incentivo a reducdo de desigualdades sociais e
regionais, diretriz, relembre-se, que tem fundamento constitucional enquanto objetivo

fundamental da Republica Federativa do Brasil, e principio geral regente da atividade
econdmica, in verbis:

TITULO I

Dos Principios Fundamentais

[...]

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
[...]

III - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
[...]

TITULO VII

Da Ordem Econdmica e Financeira

CAPITULO 1

DOS PRINCIPIOS GERAIS DA ATIVIDADE ECONOMICA

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social,
observados os seguintes principios:

VII - reducéo das desigualdades regionais e sociais;’ (sem grifos no original)

84. Assim, diferentemente do que alegou a Agéncia, o relator do RTAC deixa claro o vinculo do
dispositivo do RTAC sobre ‘reducdo de desigualdades regionais’ com a previsao constitucional dos
principios fundamentais e os de ordem econémica e financeira do regulamento.

85. Ressalte-se que, em que pese a Constituicdo ndo mencionar explicitamente as cinco regioes
brasileiras, isto €, Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste ¢ Sul, é entendimento pacifico de que o
termo ‘desigualdades regionais’ ndo se refere as desigualdades internas dentro de um municipio ou
de um bairro. Existem numerosos exemplos disso na legislagdo, dos quais citam-se dois:

a) o art. 165, § 7° da CF-1988, que estabelece como uma das fungdes dos or¢gamentos fiscal e de
21

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60890768.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 022.280/2016-2

investimento da Unido a reducdo das ‘desigualdades inter-regionais’; e

b) os arts. 1° e 3° inciso I, do Decreto 6.047/2007, que instituiu a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR):

‘Art. 1° A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - PNDR tem como objetivo a redugao
das desigualdades de nivel de vida entre as regides brasileiras e a promocao da equidade no
acesso a oportunidades de desenvolvimento, ¢ deve orientar os programas e agdes federais no
Territério Nacional, atendendo ao disposto no inciso III do art. 30 da Constituicio.

(..)

Art. 3° A PNDR comportara a definicdo de estratégias de desenvolvimento regional nas escalas
seguintes:

I - na escala macrorregional, deverdo ser elaborados Planos Estratégicos de Desenvolvimento,
atendendo ao disposto no inciso IX do art. 21 da Constituicdo, com prioridade para as regioes
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, cujas elaboragdo e implementacdo serdo coordenadas pelas
instituicdes responsaveis pelo desenvolvimento das respectivas areas de abrangéncia, sob
orientagdo do Ministério da Integracao Nacional; e’ (sem grifos no original)

86. Indo ao encontro do posicionamento do conselheiro relator, o Ministério Publico junto ao TCU,
em seu parecer sobre a primeira instrugdo de mérito dos autos, também faz um vinculo do
dispositivo do RTAC com a Constituigdo Federal e vai além (pega 156, p. 58):

‘417. Observo que a ‘reducdo das desigualdades regionais e sociais’ ¢, também, um dos

principios constitucionais da orde m e conémica do Pais (inciso VII do art. 170 da Constituicio
Federal) que foi refletido no art. 5° da LGT, in verbis:

[Art. 5°] na disciplina das rela¢des e conomicas no setor de telecomunicacdes observar-se-ao,
em especial, os principios constitucionais da soberania nacional, fung¢do social da propriedade,
liberdade de iniciativa, livre concorréncia, defesa do consumidor, reducio das desigualdades
regionais e sociais, repressdo ao abuso do poder econdmico e continuidade do servigo prestado no
regime publico.

418. No ambito do extinto PNBL, também estava previsto como um dos objetivos do programa
‘reduzir as desigualdades social e regional’, conforme disposto no inciso I'V do art. 1° do
Decreto 7.175/2010.° (sem grifos no original)

87. Vé-se que o parecer reafirma que a diretriz do RTAC tem como origem os principios
constitucionais e relaciona ainda a previsdo da Constituicdo Federal de ‘reducdo de desigualdades
regionais’ com o disposto na LGT e no Decreto 7.175/2010 que criou o Plano Nacional de Banda
Larga, um dos decretos de politica publica que da diretrizes a serem seguidas pela Anatel e demais
atores do setor.

88. Por mais que o inciso II do art. 22 do RTAC possa, em casos particulares € em contextos
especificos, ser aplicavel aos casos de reducdo de desigualdade em regides intramunicipais ou
dentro de localidades especificas, entende-se ndo ser cabivel a utilizacao dessa interpretagdo como
regra, em detrimento da redugdo das desigualdades entre as regides brasileiras, especialmente tendo
em vista o processo decisorio de aprovacdo do RTAC pelo conselho diretor da Anatel e
considerando o vinculo do dispositivo ¢ dos decretos que o direcionam com o disposto no inciso 111
do art. 3° e no inciso VII do art. 170 da Constituicdo Federal de 1988.

89. Soma-se a isso o fato de que ndo ha uma diretriz objetiva que discipline em que medida sera
buscada a reducdo das desigualdades regionais nos TACs, tanto entre as regioes do pais quanto
entre municipios e bairros.

90. Preocupagao semelhante com o tema foi exposta pela Procuradoria Especializada junto a Anatel
(PFE), ao emitir seu Parecer 1287/2012/JCB/LCP/MGN/PFS/PFE-Anatel/PGF/AGU sobre a
proposta do RTAC previamente a Consulta Publica (pega 271, p. 18):

‘112. (...) Deixar-se-a4 de permitir, por exemplo, apenas para demonstrar a grande disparidade de
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acesso da populagdo aos servigos de telecomunicagdes, que determinada empresa celebrante de
TAC realize investimentos na construcao de redes na Av. Paulista, em Sao Paulo, ao invés de
investir em locais que niio contenham atratividade e condomica (como, por e xemplo, no sertio
nordestino, em localidades do Norte do pais ou mesmo nas periferias das grandes cidades),
impedindo a difusio do servico e a inclusio social por meio das telecomunicacdes . E que, sem
a proposta desta Procuradoria, acaba tornando-se possivel a realizagdo de investimentos apenas
para modernizar as redes, abrindo-se enorme discussiio - sem parimetros objetivos - sobre
diferencas regionais.

(..)

114. Em contraponto, a construcao de infraestrutura de redes no sertio nordestino, no Norte
do Pais, ou em qualquer outra localidade com poucos investimentos do setor de telecomunicacgoes,
pode ndo indicar a mesma atratividade (...)* (sem grifos no original)

91. Embora a PFE estivesse defendendo especificamente a questao do custo de construcao de redes,
seu exemplo elucida que, desde o iicio da tramitacdo do RTAC, ja havia uma preocupagdo em
deixar claro o conceito de desigualdades regionais e, principalmente, em garantir o atendimento das
regides brasileiras com infraestrutura mais precaria, citando nominalmente as regides Norte e
Nordeste, ou seja, ja considerando a divisdo regional do pais em cinco macrorregioes,
diferentemente da interpretacdo defendida pela Agéncia em manifestagao recente.

92. Outra questdo a ser observada estd relacionada com a afirmacdo da Agéncia de que a
mterpretagdo do termo ‘regional’ deve ‘ser contextualizada de acordo com o ambiente em que se
insere a regra’ e que, ‘nesse sentido, termos de ajustamento de conduta com abrangéncia municipal,
por exemplo, podem reduzir desigualdades regionais dentro do seu escopo’ (pega 264, p. 20).

93. De fato, se o0 TAC sera firmado com uma prestadora de atuagdo restrita a uma regido ou a
algumas cidades, nao seria razoavel exigir compromissos nacionais, sob pena de inviabilizar o
TAC. Entretanto, isso ndo se aplica no caso concreto do TAC da Telefonica. Verifica-se que, por se
tratar de um TAC de uma grande operadora que atua em ambito nacional, seria ainda mais
essencial considerar a reducdo de desigualdade entre as cinco regides do pais, sobretudo por haver,
nesse acordo, a previsdo de investimentos cuja abrangéncia engloba todo o pais.

94. Sobre o tema aqui apresentado, ¢ importante também citar que a questdo da reducdo da
desigualdade entre as cinco regides do pais no TAC da Telefonica foi matéria amplamente
discutida pelo Plenario do TCU na sessdo ordinaria do dia 27/9/2017, em que ficou decidida, por
meio dos itens 9.5.4 e 9.5.5 do Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario, a oitiva da Anatel para que
demonstrasse o atendimento desse critério em seus atos.

95. Diante do exposto, entende-se que o inciso II do art. 22 do RTAC tem como finalidade precipua
a reducdo das desigualdades entre as cinco regides brasileiras, ou seja, entre Norte, Nordeste,
Centro-Oeste, Sudeste e Sul do pais, por mtermédio de TACs firmados com prestadoras de atuacio
em nivel nacional.

II1.2. Anuéncia da Anatel para projetos de compromissos adicionais de TAC que ndo contribuem
para a reducdo das desigualdades regionais e sociais, determinada pelo art. 22 do RTAC

96. Uma vez esclarecida a interpretagdo do art. 22 do RTAC, cabe verificar se 0s compromissos
adicionais estdo alinhados com a reducdo de desigualdades, como exigido pelo regulamento.
Recorde-se que o Acérddo 2.121/2017-TCU-Plenario deliberou:

9.5. realizar a oitiva da Anatel, com base no art. 250, inciso V, do Regimento Interno/TCU, para
que se manifeste sobre os seguintes topicos, no prazo de 30 (trinta) dias da ciéncia desta
deliberagao:

(..)

9.5.4. Em relacio ao Ato-Anatel 50.004/2016, esclare cimento sobre de que forma os critérios
nele definidos atenderio as diretrizes estabelecidas no art. 22 do RTAC, especialmente em
relaciio ao atendimento a areas de baixo desenvolvimento econémico e social e a reducao das
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desigualdades regionais (sec2o VII.3.3 do voto condutor deste ac6rdao);

9.5.5. Em relacdo ao caso concreto do TAC da Telefonica Brasil S/A, no que tange aos projetos
que compdem seus compromissos adicionais, esclarecimento sobre:

i) a forma prevista para atendimento ao art. 22 do RTAC por meio de compromissos
adicionais, especialmente em relacio as diretrizes previstas nos incisos I e II desse dispositivo
(‘atendimento a areas de baixo desenvolvimento econdmico e social, por meio de ampliacio
da capacidade, capilaridade ou cobertura das redes de telecomunicacées’ e ‘reducio das
diferencas regionais’, respectivamente) , conforme analise do parecer do Ministério Publico
junto ao TCU (pega 156, paragrafos 312-319, e secdo VII.3.3 do voto condutor deste acordio); e

ii) a relacdo entre a escolha da tecnologia fiber to the home (FT'TH), internet de altissima
velocidade e possivelmente de custo mais alto para o usuadrio final, e as diretrizes de politicas
setoriais afetas a massificacio do acesso a banda larga, alé m das diretrizes anteriormente
mencionadas;’ (sem grifos no original)

97. Repise-se que esses questionamentos foram fundamentados na identificagdo de indicios de que
o tipo de projeto e os municipios pactuados nesses compromissos ndo contribuem com essa
reducdo de desigualdades, por serem direcionados ao atendimento de cidades maiores, mais
desenvolvidas e localizadas predominantemente na regido Sudeste, em que pese a Telefonica ser
uma operadora de abrangéncia nacional.

98. A Agéncia reguladora argumenta que os projetos de compromissos adicionais do TAC da
Telefonica atenderiam simultancamente a todos os critérios do art. 22, além das diretrizes de
massificacdo e reducdo de desigualdades expressas nos Decretos 7.1.75/2010 e 8.776/2016, na
Portaria-MC 1.455/2016 e na entdo proposta de Plano Estrutural de Redes de Telecomunicagdes
(PERT), porque:

a) a forma de distribuicdo dos acessos dentro das localidades, em que a empresa se comprometeria
a implantar a rede de FTTH em uma area geografica razoavel dentro de cada municipio,
abrangendo setores censitarios de diferentes classes de rendimento, atenderia aos incisos I e II do
art. 22 do RTAC;

b) o FTTH, pela caracteristica da propria tecnologia de rede moderna e de alta capacidade,
atenderia os incisos III e IV do art. 22 do RTAC

c) a previsdo de ampliacdo da disponibilidade de contratagdo de acessos de banda larga em 14
milhdo, estaria atendendo ao inciso V do art. 22 do RTAC (pega 263, p. 2).

99. Do mesmo modo, a Agéncia também afirma que, por se tratar de uma rede de acesso de alta
capacidade, o interesse publico na escolha do FTTH so existe caso o municipio tenha poucos
acessos ou baixa capilaridade de rede de alta velocidade e se as velocidades médias de acesso do
municipio forem baixas (peca 274, p. 13).

100. Assim, considerando essas condicdes, alega que adotou como critérios de avaliagdo de
adequacdo dos municipios: capacidade de escoamento do trafego de alta capacidade, ou seja,
localidades que ja possuiam infraestrutura de transporte de alta capacidade como backhaul em fibra
otica; inexisténcia de rede pela prestadora; e baixa penetragdo de acessos a internet (pecas 264,
p. 29; 274, p. 13, 18).

101. Esses critérios sdo objeto de analise mais detida a seguir, mas ja € possivel concluir que a
decisdo de investir em FTTH, pela natureza da tecnologia escolhida, parte do principio que deverdo
ser atendidas localidades no pais que possuam infraestrutura de rede, sendo que essa infraestrutura
deve ter necessariamente uma alta capacidade de transmissdo de dados, alta velocidade e alta
qualidade da conexao.

102. Contudo, como apontado pela Anatel no PERT, elaborado em 2018 (pega 273, p. 83), e pelo
Secretario de Telecomunicagdes do MCTIC diversas vezes (peca 106, p. 4-5 e peca 272), os TACs
a serem celebrados constituem um dos principais, sendo o mais relevante, instrumento viabilizador
da politica publica de banda larga.
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103. Os normativos que orientam essa politica publica atribuem énfase ao atendimento de locais
desprovidos de infraestrutura de telecomunicagdes. O PERT, ao detalhar suas seis propostas de
projeto (pega 273, p. 75), apresenta apenas uma proposta referente a melhorias na rede de acesso
fixa (categoria em que se encaixa o FITH) e outras trés propostas de projeto que tratam de
ampliacdo das redes de transporte ou redes que permitam O acesso aos servicos de
telecomunicacdes de mais pessoas desconectadas originalmente.

104. O mesmo acontece com o Ato-Anatel 50.004, de 5/1/2016, que disciplinou o fator de desconto
das desigualdades regionais (peca 110):

‘Art. 1° Estabelecer o rol de opgcdes de projetos que poderdo ser executados como compromissos
adicionais no ambito de Termo de Compromisso de Ajustamento de Conduta (TAC), nos termos do
art. 18, I, do RTAC:

a) infraestrutura de transporte com fibra dptica até a sede do municipio;

b) infraestrutura de transporte via radio digital de alta capacidade até a sede do municipio,
em municipios cuja estimativa de capacidade de trafego de dados estimada para 2025 ndo
ultrapasse 2,5 (dois ¢ meio) Gbps;

(..)

e) encurtamento da rede de cobre até o armario (FTTC) para oferta de banda larga.’ (sem grifos
no original)

105. Verifica-se que, com relacdo a rede fixa de internet, ndo apenas o ato relacionou mais agdes
destinadas a rede de transporte do que a rede de acesso, como nem considerou a possibilidade do
FTTH nas redes de acesso. Embora o referido Ato tenha sido elaborado com vistas a direcionar os
projetos em que sera aplicado um fator de desconto no valor do TAC, ele ¢ resultado de uma
analise, pela Anatel, de projetos considerados estratégicos para estimular as politicas setoriais e,
portanto, representa uma importante base de referéncia.

106. Ressalte-se que o art. 8°, § 1°, da minuta de decreto da politica de telecomunicagdes do
MCTIC também elenca as iniciativas para as quais os recursos destinados a politica publica de
banda larga serdo direcionados, priorizando a expansao do backhaul e a implementagdo de redes de
acesso em locais ainda ndo atendidos (TC 032.508/2017-4, peca 25):

‘I - expandir as redes de transporte terrestre de alta capacidade, priorizando:
a) cidades, vilas e aglomerados rurais que ainda nio disponham dessa infraestrutura; e

b) localidades com projetos aprovados de implantacio de cidades inteligentes;

(..)

III - ampliar a abrangéncia de redes de acesso em banda larga fixa, priorizando setores
censitarios sem oferta de acesso a Internet por meio desse tipo de infraestrutura.’ (sem grifos
no original)

107. Além disso, em diversos outros documentos, a area técnica da Anatel deixou assente que a
priorizagdo dos projetos de implementagcdo de backhaul em locais desassistidos atenderia melhor ao
interesse publico do que a ampliagdo ou sobreposicdo das redes de acesso ja existentes, seja por
FTTH, seja por qualquer outra tecnologia:

a) Informe 24/2015-SCO (pega 275, p. 13 e 14):

°5.20. Apo6s uma rodada inicial de negociagdes com as empresas, o GT [ Grupo de Trabalho de
negocia¢do dos TACs na Anatel] reuniu as propostas apresentadas e sugeriu uma lista com os
projetos prioritarios para a Agéncia, de acordo com critérios relativos a viabilidade e ao interesse
publico de cada proposta.

5.21. Com a finalidade de apresentar o andamento das negociagdes do TAC ao Conselho Diretor
da Agéncia, foi realizada reunifio técnica em 4 de fevereiro de 2015, na qual foi possivel
compartilhar com o colegiado a ordem de preferéncia que o GT deu para as propostas

25

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60890768.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 022.280/2016-2

recebidas:

Backhaul em fibra ou radio;

(...)
FTTH;

5.22. O Conselho Diretor acabou por ratificar a ordem de prioridade proposta pela area
técnica no slide anterior, indicando os projetos mais aderentes a finalidade do TAC. (sem grifos
no original)

b) Informe 70/2017-SEI-SUE (peca 188, p. 11):

3.9.5. A implantacio de infraestrutura de transporte de fibra ¢ a mais indicada para garantir
a modernizacdo e aumentar a capacidade das redes de telecomunicagdes, que por sua vez ¢
imprescindivel para propiciar a massificacdo do acesso as redes e servicos de internet em banda
larga. (sem grifos no original)

¢) Informe 5/2018-SEI-SCO (peca 264, p. 28 a 29):

4.220. Ambas as listas [diagnostico do PERT e Ato no 50.004/2016] apresentam a mesma ordem
de projetos que devem figurar dentre os estratégicos para a Agéncia, tendo por escopo priorizar o
provimento de infraestrutura basica (backhaul) para as areas desatendidas, privilegiando as
areas sem qualquer tipo de atendimento (municipios sem backhaul e localidades sem acesso
moével), para depois ampliar as capacidades existentes nas areas urbanas dos municipios (FTTC,
FTTH, HFC, VDSL, GPON).

4.221. A logica desta priorizacdo ¢ a de que a infraestrutura basica (backhaul) de alta
capacidade é abase para a disseminagio dos demais servi¢os, sejam os servigos fixos, com
fibra 6tica nas redes municipais, sejam os servicos méveis com tecnologias mais modernas de
4G e futuramente de 5G. Essa foi a priorizacao defendida, inclusive pela area técnica da Anatel
quando da elaboracdo do Informe 24/2015-SCO, independentemente do reconhecimento
quanto ao interesse publico do projeto de FTTH.’ (sem grifos no original)

108. A incongruéncia entre o que estd previsto nos diversos normativos que tratam da politica de
banda larga e a aceitacdo pela Anatel do projeto de FTTH no TAC da Telefonica também foi
apontada pelos diferentes atores do setor, em suas manifestacdes dirigidas a Agéncia, como por
exemplo a Abrint (pega 225, p. 3-4, 7, 9, 16; 285) ¢ a TIM (pega 283, p. 3-4, 6). Em suma, esses
atores questionam os seguintes pontos:

a) a opgdo por construcdo de redes de acesso de alta velocidade tem como consequéncia o nao
atendimento de mais de 2.300 municipios que ndo estdo conectados por meio de fibra Optica a rede
central das operadoras e, por isso, possuem atendimento mais precario do que as localidades
atendidas pelo FTTH;

b) diferentemente da tecnologia FTTH, a op¢ao por investimentos em redes de transporte (backhaul
e backbone) viabiliza a ampliagio do fornecimento de mnovos servicos e permite o
compartilhamento da infraestrutura com outros provedores, ampliando, assim, a oferta de servigos
de telecomunicacdes e a sua competicao;

¢) os investimentos dos TACs, por serem oriundos de atos regulatorios, deveriam ser priorizados e
coordenados pela Anatel e pelo MCTIC de maneira a atender prioritariamente as areas carentes de
infraestrutura ¢ que apresentem baixo interesse comercial, em especial nas localidades que ainda
nao t€m backbone e backhaul.

109. Sdo por essas razdes que se questionaram a compatibilidade entre as diretrizes do art. 22 do
RTAC e as diretrizes setoriais quanto a reducdo das desigualdades regionais e ao atendimento de
areas de baixo desenvolvimento econdmico e social com a decisdo da Anatel de aceitar o FTTH
como unico projeto previsto como compromissos adicionais do TAC da Telefonica, no montante de
R$ 1,08 bilhdo (pega 264, p. 37).

110. Ao escolher o FTTH, ou seja, a ampliagao da capacidade da rede de acesso em fibra até a casa
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do usudrio, como prioridade e como Unico projeto dos compromissos adicionais, deixa-se de
aplicar os recursos publicos transacionados no TAC (um instrumento de politica publica) em
localidades que ainda ndo possuem infraestrutura de telecomunicagdes necessaria para a
massificacdo da banda larga, e passa-se a destinar tais recursos a um projeto que so pode atender
localidades que ja tenham infraestrutura de alta capacidade de rede.

111. Em que pese a rejeicdo desse TAC, como ja abordado, ha uma tendéncia de que tais
parametros de analise de investimentos sejam utilizados pela Agéncia em outros TACs e mesmo
em outros instrumentos de troca de recursos publicos por investimentos, implicando no risco de
que se perpetue esse direcionamento indevido de valores para locais com infraestrutura de
telecomunicagdes, em detrimento dos ndo atendidos.

112. Conforme descrito anteriormente, a Anatel argumentou que o interesse publico na escolha do
FTTH s6 existe caso o municipio tenha poucos acessos ou baixa capilaridade de rede de alta
velocidade e se as velocidades médias de acesso do municipio forem baixas. Partindo desse ponto,
adotou critérios de avaliagdo de adequagdo dos municipios, como a escolha de localidades que ja
possuiam infraestrutura de transporte de alta capacidade, a inexisténcia de rede pela prestadora na
localidade a ser atendida pelo TAC e a baixa penetragdo de acessos a internet (peca 274, p. 12).

113. Entretanto, essas premissas ndo foram verificadas no caso concreto dos municipios incluidos
no projeto de FTTH do TAC da Telefénica. Os estudos elaborados pela Teleco e pela Abrint
demonstram que essas 105 cidades ja sdo atendidas por outras 147 prestadoras, com tecnologias
que permitem altas velocidades de até 300 Mbps, como a fibra otica (pegas 277, p. 21; 225, p. 18-
31). Ressalte-se que, em 86 municipios, existem pelo menos duas outras empresas comercializando
FTTH ou cable modem (peca 277, p. 21).

114. No caso de Juazeiro (BA), segundo estudo da Teleco (peca 277, p. 28), a area de cobertura
proposta da Telefonica tem 84,7% de sobreposicao de setores censitarios com a de outro provedor
regional que também oferta FTTH, como evidencia a figura 3. Em outras cidades, toda a area
urbana ja ¢ atendida por fibra dtica, como, por exemplo, em Amparo (SP), Assis (SP), Bebedouro
(SP), Pard de Minas (MQG), Sdo Jodo del Rey (MG), Tatui (SP), Tupa (SP), entre outras (peca 225,
p. 23-31).

115. Isto ¢, essas localidades ndo apresentam poucos acessos a internet nem baixas velocidades
médias de acesso e, por isso, o fato de estarem inseridas no projeto do TAC viola os incisos Il a V
do art. 22 do RTAC, que tratam da modernizagdo das redes de telecomunicacdes, da elevacao dos
padrdes de qualidade propiciados aos usuarios e da massificagdo dos servigos. O projeto do TAC
representaria tdo-somente a duplicacdo de redes de fibra dtica ja existentes.
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Figura 3 - comparagdo entre a atual area de cobertura em fibra de provedor regional e a area
prevista para o0 TAC da Telefonica

Fonte: Reproducao da figura 5.16 do estudo da Teleco (pega 277, p. 28).
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116. Nao obstante, mesmo que esses critérios eleitos pela Anatel tivessem sido atendidos pelos
municipios incluidos no TAC da Telefonica, ainda assim esse projeto estaria em desacordo com o
interesse publico ¢ com os incisos I, IT e V do art. 22 do RTAC, seja por causa da escolha do FTTH
em detrimento de outros investimentos apontados como mais prioritarios pela propria Agéncia, seja
por causa da escolha de cidades que ndo estdo em regides de baixo desenvolvimento econdmico e
social e que ndo contribuem para a reducdo das desigualdades entre as regides do pais.

117. Quanto a este segundo ponto, a lista original de 105 cidades, proposta pela Telefonica e
aprovada pela Anatel, foi extensamente analisada sob esses aspectos por diversos atores, sendo que
todos chegaram as mesmas conclusdes.

118. O estudo da Teleco constatou que (peca 277, p. 5-6, 11, 13):

A analise apresentada mostra que os projetos selecionados nio atendem a areas de baixo
desenvolvimento e condmico e social e nio reduzem de diferencas regionais como definido no
art. 22 do RTAC:

* Os 105 municipios escolhidos estdo entre os 50% dos municipios brasileiros com maior IDH

* 103 municipios estdo entre os 50% dos municipios brasileiros com maior de nsidade de BL.
fixa.

* 93 municipios estao entre os 50% dos municipios brasileiros com uma maior participacao de
acessos com velocidade superior a 12 Mbps no total de seus acessos.

* 79% das cidades estio nas regioes Sul e Sudeste. Entre as 18 cidades do Norte e Nordeste

estdo incluidas 6 capitais onde Oi e Claro (Net) ja oferecem BL fixa com velocidades superiores a
30 Mbps.

A Telefonica deixou claro que néao pretendia apresentar projetos para atender o ‘Gap de acesso’
que por envolver domicilios de baixa renda e custos elevados ndo sdo atendidos pelo proprio
mercado. Para a Telefonica ‘apenas politicas publicas seriam capazes de satisfazer o gap de
acesso. ‘ Ora, os compromissos adicionais do TAC tém como objetivo atender politicas
publicas.

A ‘mancha de cobertura’ proposta para as cidades também néo prioriza o atendimento de areas
de baixo desenvolvimento economico e social. Elas refletem a mesma distribuicao do
percentual de domicilios com acesso a internet fixa em cada estado.

Na avaliagdo desta mancha de cobertura, a Anatel nio verificou se existiam redes de outras
prestadoras oferecendo servicos semelhantes na mancha de cobertura proposta pela Telefonica,
ou seja, se os projetos ampliam a capilaridade ou a cobertura das redes de telecomunicacées
no municipio.

(..)

Os 105 municipios do TAC da Telefonica, ndo sio cidades com baixo desenvolvimento
econdmico e social:

* 30 cidades no Estado de Sao Paulo e 75 nos demais estados

* 57 tem IDH maior que a média Brasil

* 47 té m densidade de acessos BL fixa maior que a média Brasil
* 15 cidades estdo nas regides Norte e Nordeste sendo 6 capitais.

* 6 sao cidades turisticas (Cabo de Santo Agostinho, Cabo Frio, Araruama, Sdo Pedro da Aldeia,
Saquarema, Itapema).

* 105 cidades sdo atendidas com 4G, sendo 103 pela Vivo

(..)

Segundo o informe 122/2017 da Anatel, a premissa da Telefonica para eleicdo das 105 cidades do
TAC ¢ que nao seriam atendidos municipios no ‘Gap de acesso’, pois isto deve ser o foco das
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politicas publicas. Ela afirma que: ‘A Telefonica se propde a atender com ultra banda larga os
municipios que ela classifica como estando na area de ‘gap de mercado’. Para ela ‘apenas
politicas publicas seriam capazes de satisfazer o gap de acesso’.

Ora o sentido do TAC ¢ justamente ate nder estas areas de baixo desenvolvimento e condomico e
social, onde o0 TAC ¢ uma politica publica concebida para atenuar nestas desigualdades. No
informe 122/2017 a Anatel reproduz a premissa da Telefonica e ndo a contesta. (sem grifos no
original)

119. Por sua vez, o estudo da Abrint apontou que (peca 225, p. 4-5):

» na recente Consulta Publica para revisdo do Plano Geral de Metas de Competigdo - PGMC,
realizada em 2016 e ainda sob apreciacdo da Agéncia, os municipios do pais foram divididos em 4
categorias de acordo com o grau de competicdo, sendo que menhum dos 105 municipios
escolhidos pela Telefonica esta enquadrado na categoria 4 - ‘Municipio Nao Competitivo’, que
deve ser objeto de politica publica para promover a competicio;

Na mais recente lista dos 105 municipios em avaliagdo pela Anatel, pode-se constatar que:

* 49,5% sdo de categoria 3 - ‘Municipio Potencialmente Competitivo’ enquanto 50,5% sao de
categoria 2 - ‘Municipio Moderadamente Competitivo’. Nota-se, assim, um forte direcionamento
para instalacao de rede de acesso em municipios onde ha, no minimo, potencial competicao e
interesse de atendimento direto por empresas independentes, sem o beneficio do uso de recursos
publicos;

* Estdo indicadas 6 capitais: Belém/PA Macapd/AP, Manaus/AM, Palmas/TO, Rio Branco/AC e
Sao Luis/MA, que sdo cidades de maior porte e concentracio populacional, sendo que em 4
delas, a Claro-NET, que nao € concessionaria local do STFC, esta presente, detendo market share
superior a 33%, (68% em Manaus, 49% em Belém, 47% em Sao Luis e 33% em Palmas) e em 1
delas, Macapa, os provedores regionais deté m 63%, conforme dados do SICI-Anatel (Anexo I)
compilados pela ABRINT;

* 70 destes municipios estio situados na regido sudeste do pais, o que demonstra uma
concentracdo em areas onde historicamente ha mais interesse e possibilidade de retorno
econdémico, além de haver a presenca de mais competidores com diferentes portes e focos de
negocio. Se os municipios da Regido Sul forem também incluidos na contagem, este numero sobe
para 83; (sem grifos no original)

120. A prestadora Claro, em oficio dirigido a Anatel, afirmou que (278, p. 9):

Todas essas constatagdes nao deixam margem para dividas: os citados compromissos adicionais
nio estio em sintonia com o art. 22 da Resolucio 629/2013, cujo dispositivo ¢ cristalino ao
estabelecer diretrizes de cunho social que devem ser observadas em relacdo aos compromissos
adicionais. (...)

(..)

No nosso entendimento, a partir do momento em que os compromissos adicionais do TAC nao
contemplam as diretrizes previstas no art. 22 da Res. 629/2013, incluindo, por exemplo,
municipios (i) com desenvolvimento social superior ao de outros municipios da area de
operacdo da Prestadora; (ii) com potencial ou demanda para um projeto rentavel ou (iii) com
infraestrutura de banda larga implementada, a exemplo de Manaus, Belém e Sio Luis, o
enfoque do TAC nao esta bem direcionado ¢ niao atende ao principio insculpido no dispositivo.

Inde pendentemente da solucéo técnica (FTTC ou FTTH), também entendemos que os recursos

do TAC nio devem ‘financiar’ redes de banda larga nos municipios com as caracteristicas
acima. (sem grifos no original)

121. A TIM também se manifestou no mesmo sentido (pega 283, p. 3):
Quanto a exigéncia de ‘priorizacdo’ € crucial que quaisquer montantes oriundos de atos

regulatorios sejam destinados a investimentos em expansio, modernizacio e ampliacido das
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redes de transporte de alta capacidade em regides efetivamente remotas, seja no sentido de
maior seguranca da infraestrutura nacionalmente integrada, seja como premissa para viabilizar
novos investimentos em redes de acessos fixas e moveis, atualmente sem racional econdomico
ante a deficiéncia de backbone e backhaul nestas localidades.

Isto porque, uma sele¢io dis criciondria de investimentos fora desta priorizacdo, por exemplo,
em redes de acessos fixas de altissima capacidade em localidades de alto ou médio
desenvolvimento econdmico e social, ndo seria compativel com a funcdo do TAC como
instrumento de promocio e execucao de politicas publicas, cuja destinacdo de recursos deve
ser prioritariamente feita e m regides que sofrem com a cronica fragilidade de infraestrutura,
particularmente na regido Norte, sob o risco de situagdes de isolamento como a ocorrida em 26 de
outubro do ano corrente [20/ 7] no Estado do Acre. (sem grifos no original)

122. Tudo o que foi exposto nestas transcrigdes ja havia sido apontado e discutido na instrugdo
anterior, embora ndo houvesse tantos dados disponiveis para quantificar a distdncia entre o previsto
no art. 22 do RTAC e o pactuado nos compromissos adicionais do TAC da Telefonica.

123. O que se verifica ¢ que os municipios selecionados para o TAC ndo estdo alinhados com as
diretrizes do art. 22 do RTAC, em especial com os incisos I e II, que exigem o atendimento de
areas de baixo desenvolvimento econdmico ¢ social e a atuagao em prol da reducdo das diferengas
regionais, conforme admitido pela Telefénica em documento encaminhado a Anatel (pega 102,
p. 1-2, 6).

124. Como ja explicitado, a Agéncia sustenta que a metodologia de distribuigdo da cobertura pelos
setores censitarios garantiria que o projeto do FTTH cumprisse os incisos I e I1do art. 22 do RTAC
(peca 101, p. 7-8), mesmo que as cidades fossem atrativas comercialmente. A Anatel ainda alega
que ‘o Tribunal de Contas da Unido ndo vislumbrou irregularidade na priorizagdo de cidades com
maior indice de desenvolvimento humano e¢ com maior densidade populacional’ ¢ que a
argumentacdo apresentada pela Agéncia ja teria sido ‘confirmada pelo Tribunal de Contas (Voto
condutor)’ (peca 264, p. 20).

125. Contudo, além de ter como fundamento uma leitura equivocada do acérdio do TCU, essa
metodologia ndo possibilita esse nivel de garantia, porque:

a) em nenhum momento o Plenario do TCU aprovou o uso dessa priorizagao defendida pela Anatel
que direciona investimentos para cidades mais desenvolvidas ¢ populosas no Sudeste ¢ no Sul em
detrimento das demais cidades, especialmente no Nordeste, no Norte e no Centro-Oeste. Pelo
contrario, essa forma de escolher os municipios que deveriam ser objeto de incentivos nos TACs da
Anatel, insculpida no Ato-Anatel 50.004/2016, foi debatida e criticada por varios Ministros durante
a apreciagdo do presente processo na Sessdo Plendria do Tribunal Inclusive, esses pontos
motivaram o Colegiado a exarar as oitivas 9.5.4 ¢ 9.5.5 para a Agéncia, sinalizando que o mérito
dessa matéria ndo foi decidido naquela oportunidade pela instdncia competente, o Plenario do
TCU;

b) o direcionamento dos investimentos para cidades mais desenvolvidas e populosas no Sudeste e
no Sul configura uma inversdo de prioridades em descompasso com o preconizado por todos os
normativos que tratam da politica publica de banda larga, que ndo pode ser admitido nem no TAC
nem no ambito de nenhum outro instrumento de troca de recursos publicos por investimentos
privados, sob pena de aprofundar as desigualdades existentes entre as regides do Brasil, como
amplamente discutido e exposto ao longo do relatdrio do Acordao 2.053/2018-TCU-Plenario, de
relatoria da Ministra Ana Arraes;

c) apesar de terem sido requisitados pela Anatel, a Telefonica nio encaminhou todos os mapas de
cobertura previstos para o TAC, alegando que somente ¢ possivel definir esses tragados no ano de
implantagdo de cada cidade. Assim, a prestadora enviou os mapas de treze municipios que, ao
serem analisados pela Anatel com base nessa metodologia, ensejaram a solicitagdo de correcgoes.
Como descrito na primeira secdo da presente instrucdo, as sucessivas negativas da Telefonica em
corrigir as discrepancias em Belém (PA) e Palmas (TO) foram um dos motivos alegados para a
rejeicdo do TAC pela Anatel. Porém se essas mesmas inconformidades tivessem ocorrido apds a
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assinatura do TAC, quando da analise das cidades do segundo ou terceiro ano dos compromissos
adicionais, a margem de negociagdo e de readequacdo seria limitada, resultando na frustagdo da
implantagdo do projeto nessas cidades;

d) o fato de a fibra otica ter sido implantada em uma localidade nao significa necessariamente que a
prestadora ofertard o servigo de banda larga naquele local, nem que os moradores desse local terdo
condi¢des financeiras e desejo de contratar o servico. Essa ¢ a diferenca entre o que ¢ home passed,
ou instalado, e o que ¢ home connected, ou contratado e utilizado pelo cliente final. Como as metas
do TAC referem-se ao instalado, isso implica que ndo ha obrigagdo de que o servigo de FTTH seja
efetivamente prestado nos bairros mais distantes e nos locais onde os moradores possuem menor
renda;

e) a metodologia estatistica criada pela Anatel estabelece, como nivel minimo exigido de
implantacdo de banda larga, a distribuicdo, atualmente existente no estado, do percentual de
domicilios com acesso a internet por computador, por faixas de renda. Assim, por exemplo, se
1,4% dos domicilios da Bahia com renda per capita de menos de 4 de salario minimo acessam a
internet por computador em casa, a Anatel exigird, para cada cidade baiana incluida no TAC, que,
com probabilidade de cerca de 95%, o VPL preveja o atendimento 1,4% de todos os domicilios da
cidade abrangidos por essa faixa de renda (peca 282, p. 34). Porém, como ja dito, ndo ha garantias
de que a prestadora cobrird e ativara os acessos nessas areas, pois pode ser somente home
connected, nem ha como garantir que esse atendimento privilegiara as areas nao atendidas, como
preconiza a politica publica de banda larga;

f) mesmo que essa metodologia estatistica utilizada pela Anatel refletisse efetivamente os
domicilios que a prestadora atendera ao longo do TAC, nota-se que o resultado seria a manutencao
das disparidades atualmente existentes entre as classes econdmicas, uma vez que o nivel minimo
exigido pela Agéncia ¢ exatamente a atual distribuicdo percentual de acesso a banda larga, ou seja,
a Anatel ndo exige nem incentiva que a prestadora almeje reduzir as desigualdades sociais no
acesso a banda larga dentro de cada municipio;

g) incentivar, com recursos publicos, o investimento em municipios com competicdo no mercado e
com potencial lucrativo gera outros problemas concorrenciais € de beneficios econdmicos
indevidos, que sdo detidamente analisados em se¢do especifica da presente instrucao.

126. Desta forma, verifica-se que as metodologias utilizadas pela Anatel para priorizar e aprovar os
municipios dos compromissos adicionais do TAC da Telefonica contrariam os incisos I, II, [V e V
do art. 22 do RTAC, bem como os Decretos 7.175/2010, no que tange a massificacdo do acesso a
mternet e a redugdo das desigualdades social e regional, e 8.776/2016 e a Portaria-MC 1.455/2016,
no aumento da abrangéncia das redes de acesso em fibra nas areas urbanas.

127. Repise-se que, como exposto na se¢ao II da presente instrugdo, por mais discricionariedade
que a Anatel detenha para definir o que ¢ como priorizar, a decisdo da Agéncia deve respeitar os
limites definidos pelas diretrizes previstas nos normativos vigentes, o que constata-se ndo ter
ocorrido no caso do TAC da Telef6nica.

128. Ressalta-se que o TCU, por meio do Acoérdao 2.053/2018-TCU-Plendrio, de relatoria da
Ministra Ana Arraes, em seu item 9.3.1, recomendou ao MCTIC que na alocagdo de recursos da
politica publica de banda larga, utilize critérios que promovam redugdo das desigualdades sociais e
regionais, de acordo com o art. 3° inciso III, da Constituicdo Federal.

129. Tendo em vista que o TAC da Telefonica foi rejeitado pelo Conselho Diretor, houve perda de
objeto quanto a analise de mérito da resposta a oitiva do item 9.5.5, que indagava o atendimento do
art. 22 pelos compromissos adicionais desse TAC.

130. Nao obstante, considerando que como o presente processo abrange a atuagdo da Anatel quanto
a todos os TACs, que se verificou condutas irregulares no caso concreto que podem voltar a se
repetir, € com o objetivo de dar seguranga juridica para a realizagdo de futuros TACs, entende-se
necessario determinar a Anatel que, em todo e qualquer TAC, somente aprove compromissos
adicionais que contribuam efetivamente para a reducdo das desigualdades sociais e regionais € para
a massificacdo do acesso a internet, em consondncia com o art. 22,1 a V., do RTAC, com o art. 2°
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da Portaria-MC 1.455/2016, com os arts. 1°, 1.1l e IV, e 6°, VI, do Decreto 7.175/2010, 0 art. 2°.1 e
II e paragrafo tnico, do Decreto 8.776/2016 € com o art. 3° III, da Constituicdo Federal

II1.3. O Ato-Anatel 50.004/2016 nio contribui para a reducdo das desigualdades regionais e sociais
nem para a massificacdo do servico, determinadas pelos arts. 19 € 22 do RTAC

131. Como dito anteriormente, o0 RTAC estabelece que descontos adicionais podem ser concedidos
para os projetos de compromissos adicionais que atendem aos parametros exigidos em ato editado
pelo Conselho Diretor da Agéncia. O Ato-Anatel 50.004/2016 ¢ esse normativo e define critérios
de pontuacdo, tanto para os tipos de projetos quanto para os municipios do pais, de forma a
conceder outros descontos sobre o valor exigido do VPL dos compromissos adicionais.

132. Ao apreciar o mérito parcial do presente processo, o Plenario do TCU avaliou que havia
indicios de que esses critérios previstos no ato nao estavam alinhados com as diretrizes do art. 22
do RTAC, em especial ndo contribuindo para a redugdo das desigualdades regionais e sociais, nem
para a massificacdo do servico. Desta forma, foi exarada a oitiva 9.5.4 para que a Agéncia
justificasse essa possivel inconformidade.

133. Em sua resposta a oitiva, a Anatel continua defendendo que esses critérios atenderiam o
art. 22 do RTAC (pega 188, p. 12):

3.9.8. O Ato estabelece alguns critérios para definicao de pontuacio (...). Todos os critérios sao
considerados em conjunto, gerando grupos de municipios com caracteristicas semelhantes, de
forma a propiciar o atendimento do maior numero de diretrizes.

3.9.9. Diante de todo o exposto, ¢ possivel afirmar que os critérios definidos no Ato-Anatel
50.004/2016 atendem as diretrizes estabelecidas no art. 22 do RTAC, especialmente em relacao
ao atendimento a areas de baixo desenvolvimento econdmico e social e a reducdo das
desigualdades regionais.

3.9.10. Mister realcar que o TAC ¢ fruto de negociacdo entre as partes envolvidas e deve ser
buscado, sempre, o atendimento dos interesses de todos (sociedade, regulador e prestadora), de
forma que o ato prevé a possibilidade da pretensa compromissaria escolher outros projetos
que, porém, nio receberdo qualquer incentivo. (sem grifos no original)

134, Como relatado no Voto do Ministro Relator (peca 166, p. 28), embora o Ato tenha sido
elaborado antes da contratagdo e realizacdo do estudo do Instituto de Pesquisas Econdmicas
Aplicadas (Ipea) sobre o impacto economico do crescimento do acesso a banda larga, a Anatel
justifica a efetividade do ato com os resultados desse estudo.

135. Segundo a Agéncia, esse trabalho teria demonstrado que ‘seria um desperdicio de recursos
publicos implementar uma metodologia de priorizagdo dos investimentos dos TAC com base no
IDH municipal, ou deixar de utilizar outros critérios para orientar a negociacdo dos respectivos
compromissos adicionais’ (peca 147, p. 111). Esse resultado, de acordo com a Anatel (pega 147,
p- 106-114), justificaria a priorizagdo presente no Ato (peca 110), que, na versdo vigente, atribui
descontos quase maximos, no valor de 1,8 no total possivel de 2,0 (que representaria 50% de
desconto sobre os descontos ja concedidos), para cidades como Campos do Jordao (SP), Sdo José
dos Campos (SP), Angra dos Reis (RJ) e Cabo Frio (RJ).

136. Porém, uma das premissas fundamentais do referido estudo ¢ a aplicabilidade da estimativa do
impacto do acesso a banda larga somente nas localidades que ainda niao tém rede de transporte de
alta capacidade (backhaul com fibra otica), que correspondem a cerca de 42% dos municipios
brasileiros, enquanto o Ato incentiva alocacdo de investimentos de compromissos adicionais, por
meio de reducdo do valor a ser despendido, em locais que ja possuem rede.

137. Dito de outra forma, essa conclusao do estudo do IPEA aplica-se somente aos municipios que
ndo possuem infraestrutura backhaul em fibra 6tica, e ndo a todas as cidades do Brasil, inclusive
aquelas ja providas com fibra, como alega a Anatel.

138. Outro aspecto relevante € que, como foi abordado no Acdrdao 2.053/2018-TCU-Plenario, de
relatoria da Ministra Ana Arraes, esse estudo do Ipea possui escopo e premissas metodologicas nao
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consideradas pela Anatel e que ndo permitem a extensdo de suas conclusdes, como fundamento de
defesa dos critérios adotados para a escolha das cidades prioritarias, no caso concreto do ato e dos
compromissos adicionais dos TACs em tramitacdo na Anatel.

139. Além disso, em nenhum momento defendeu-se que a priorizacdo de municipios deveria
considerar apenas o IDH municipal ou atender somente as cidades mais pobres ou menores do pais.
O que se aponta ¢ a discrepancia dos critérios, permitindo que cidades menores, com forte vocagao
turistica ou com polos industriais, ¢ que se localizam no Sul e no Sudeste recebam descontos
maiores, ou mesmo iguais, que outras cidades do Norte e do Nordeste com piores condigdes
sociais, econdmicas e sem qualquer prestacdo de servigo de internet, por exemplo.

140. Destaca-se que priorizar a redugao de desigualdades regionais nao € apenas um comando do
regulamento de TACs da Agéncia, mas também um dos objetivos fundamentais norteadores da
Constituigdo Federal de 1988, consoante inciso I1I do seu art. 3°.

141. A propria LGT reforga essa obrigagdo ao dispor, em seu art. 5° que na ‘disciplina das relagdes
econdmicas no setor de telecomunicagdes observar-se-ao, em especial, os principios constitucionais
[de] (...) redugdo das desigualdades regionais e sociais’. Soma-se a isso a previsdo do inciso VI do
art. 2° da mesma LGT, que estabelece como dever do Poder Publico a criagdo de ‘condi¢cdes para
que o desenvolvimento do setor seja harmoénico com as metas de desenvolvimento social do Pais’.

142. Além disso, a justificativa trazida pela Agéncia, de que o TAC ¢ um instrumento negocial e
devem ser atendidos os interesses da sociedade, do regulador e da prestadora, sugere uma ideia de
triparticdo de interesses que parece ndao encontrar respaldo na legislagdo vigente. De fato, o TAC é
um instrumento negocial, porém se vislumbram apenas dois tipos de interesses: o privado ¢ o
publico. Equilibrar esses interesses, evitando que o interesse privado prevalega sobre o publico, é
uma das finalidades dessa negociagdo, afinal uma das hipdteses de rejeigao da proposta de TAC ¢é a
auséncia de interesse publico em sua celebragao, conforme inciso VII do art. 6° do RTAC.

143. Cabe destacar o comando do inciso III do art. 2° da LGT, que inclui entre os deveres do Poder
Publico ‘adotar medidas que promovam a competi¢do e a diversidade dos servigos, incrementem
sua oferta e propiciem padrdes de qualidade compativeis com a exigéncia dos usudrios’, além do
inciso I do art. 2° da mesma lei, que estabelece o dever de ‘garantir, a toda a populagdo, o acesso as
telecomunicagoes, a tarifas e precos razoaveis, em condicoes adequadas’.

144, De toda forma, estd em andamento na Agéncia uma proposta de atualizagdo do ato para
adequa-lo a diversos normativos e estudos publicados e concluidos posteriormente a sua edicdo em
2016 (pega 282, p. 10, 12, 22):

3.37. Conforme solicitado pelo Conselho Diretor, foi elaborado o Informe
149/2017/SEI/PRUV/SPR (SEI 1743882) com proposta de atualizacio do Ato 50.004/2016,
considerando o disposto no Plano Estrutural de Redes de Telecomunicagdes - PERT; a consulta
publica da Estratégia Brasileira para a Transformacio Digital; o estudo realizado no Termo de
Execugdo Descentralizada (TED) entre a Anatel e o IPEA; e a proposta de revisdo do Plano Geral
de Metas de Competicdo - PGMC.

(..)

3.39. O mencionado estudo do IPEA embasou a escolha dos grupos socioeconomicos (redutor 2)
que compoe o resultado final do fator e o peso dado aos municipios conforme o quantitativo
populacional (redutor 3).

(..)

3.50. Qualquer projeto negociado, seja previsto em Ato, seja proposto pela compromissaria deve
observar as determinagdes do artigo 22 do RTAC, nio necessariame nte de forma simultinea.
Essa questdo ja foi enfrentada quando da resposta as Oitivas do Acoérddo 2.121/2017- TCU-
Plenario, por meio do Informe 70/2017/SEI/SUE (SEI 2095776), em especial a Oitiva 9.5.4, ¢ no
Informe 74/2017/SEI/SUE (SEI 2222354), quanto a Oitiva 9.5.5, conforme maior detalhamento no
item c.3 a seguir.
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(...)

3.83. Por outro lado, o estudo elaborado pelo IPEA em parceria com a Anatel, propde um
contraponto a esta visdo de ampliagdo do acesso, na medida em que quantifica o interesse de
atendimento primeiro das regiées mais populosas (mercado potencial), tendo em vista que
nestas regides os impactos positivos sobre as populacdes mais jovens e mais pobres podem ser
mais vantajosos.

3.84. Do exposto, verifica-se a existéncia de duas correntes de pensamento voltadas para a
ampliagdo do acesso aos servigos de telecomunicac¢des, uma que poderia ser chamada de ‘periferia
para o centro’ e outra de ‘centro para a periferia’. Ambas validas e imbuidas do espirito
publico ja que uma privilegia o atendimento das periferias desatendidas enquanto outra
privilegia o atendimento do maior niimero de pessoas. Na auséncia de uma politica publica
clara quanto esse critério, prevalece a andlise de conveniéncia e oportunidade do gestor
publico que precisa decidir sobre a implementacdo dos projetos de ampliacdo do acesso. (sem
grifos no original)

145. Apesar das negativas da Anatel, como ja demonstrado anteriormente, entende-se que o
regulamento de TACs determina a obrigatoriedade de qualquer projeto de compromisso adicional
atender, diretamente ou indiretamente, a todos os incisos do art. 22 desse regulamento,
independentemente de utilizar ou ndo o Ato-Anatel 50.004/2016. Repise-se que o modelo vigente
permite que as prestadoras possam optar por escolher um projeto previsto no ato, fazendo jus aos
descontos adicionais previstos no normativo, ou realizar qualquer outro projeto, como foi o caso da
Telefonica com o FTTH, sem ter direito a nenhum desconto adicional.

146. Cabe relembrar que, embora a Telefonica ndo tenha usado o ato, os critérios de escolha e
aprovacdo das cidades do compromisso adicional do seu TAC sdo andlogos aos critérios
positivados no ato, no sentido de privilegiar o ‘atendimento primeiro das regides mais populosas
(mercado potencial)’, nas palavras da Agéncia (peca 282, p. 22). Por isso, tudo o que ja foi
discutido acerca da escolha dos municipios do TAC da Telefénica é aplicavel ao Ato.

147. Também ¢ preciso repisar que o estudo do Ipea possui diversas premissas e restricoes de
escopo que a Anatel ndo tem considerado, conforme analisado no dmbito do TC 032.508/2017-4,
apreciado pelo Acordao 2.053/2018-TCU-Plenario, de relatoria da Ministra Ana Arraes. Como
reconhecido pelos proprios pesquisadores que o elaboraram, esse estudo poderia ser
complementado por outras analises, para que fosse possivel obter um panorama mais abrangente e
acurado do servigo de banda larga e seu impacto social (TC 032.508/2017-4, pega 42, p. 35-36):

274. Verifica-se, com isso, que os estudos do Ipea podem, respeitadas as premissas das analises
realizadas, ajudar a subsidiar a priorizacdo dos investimentos em rede de transporte de fibra
optica. No entanto, as outras duas iniciativas elencadas no artigo 8° da minuta de decreto de
telecomunicagdes, quais sejam, aumentar cobertura de redes de acesso em banda larga mével e em
banda larga fixa, ndo foram objeto de estudos do Ipea para definicdo de critérios de
priorizacio.

275. Em entrevista realizada, a equipe do Ipea destacou trés novas acées que poderiam
complementar as andlises. A primeira seria um estudo sobre demanda, que encontraria limitagdes
de dados sobre o prego. A segunda seria considerar os municipios cujos investimentos da
iniciativa privada nos préoximos anos ja levaria ao atendimento das demandas por banda
larga, de acordo com a atratividade econdmica das cidades, de modo a complementar os critérios
de priorizagdo da politica publica. A terceira seria uma andlise que considerasse o nivel
intramunicipal, para verificar as disparidades e lacunas existentes dentro de uma mesma
cidade.

276. A equipe do Ipea enfatizou ainda a preocupacio do instituto em passar a estudar o retorno
social dos investimentos. No caso da politica publica de banda larga, verifica-se a importancia
do acesso para o exercicio de direitos, aumento da participacdo social, acesso a bens culturais,
dentre outras experiéncias de dificil dimensionamento e com retornos econémicos indiretos.
(sem grifos no original)
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148. Como alertado no fundamento da decisdo, o uso improprio desse estudo pode, inclusive,
resultar em uma ampliagdo das desigualdades sociais e regionais que existem no Brasil, em vez da
sua reducio.

149. Isso posto, no que tange a resposta da oitiva 9.5.4, a Anatel ndo trouxe elementos novos que
pudessem alterar o entendimento manifestado quando da avaliagdo da versdo original do ato feita
na instrugdo anterior. Na ocasido, concluiu-se que, da forma como o Ato concede os descontos para
os projetos em cada municipio do pais, ‘ndo ha incentivo para atender o Norte, ha baixo incentivo
para o Centro-Oeste e ha grande incentivo para atender as capitais do Nordeste, toda a regido
Sudeste e toda a regido Sul’ (pega 139, p. 44).

150. Ainda, entende-se que ndo estao de acordo com o art. 22 do RTAC esses critérios que
permitem conceder descontos maiores, ou mesmo iguais, para a ampliacdo e duplicacdo da
infraestrutura de banda larga existente nas cidades maiores, mais desenvolvidas e localizadas nas
regides Sudeste e Sul, em detrimento de executar essa ampliacdo em cidades sem backhaul em
fibra, menores e localizadas nas demais regides do pais.

151. Exatamente por causa das notdrias diferengas regionais existentes na oferta e na prestagdo do
servico de banda larga entre as regides do Brasil, o art. 22 do RTAC estabelece, entre suas
diretrizes, a necessidade de que os compromissos adicionais do TAC contribuam para reduzir
desigualdades e massificar o acesso as redes. Contudo, ao admitir critérios de priorizacdo que
concedem descontos maiores para cidades mais desenvolvidas e melhor atendidas, o Ato esta
incentivando que as empresas direcionem seus investimentos para esses municipios, em vez de
atuar nos municipios que mais precisam de incentivo publico para serem atendidos e que, por isso,
deveriam ser priorizados pela politica publica de banda larga.

152. Fato € que os recursos sao escassos €, por essa razao, devem ter sua aplicacao priorizada, sob
pena de serem desperdicados na realizagdo de projetos que pouco agregam a massificacdo da
internet e a redugdo das desigualdades.

153. Os TACs geram oportunidade para que o Estado direcione investimentos para areas que
dificilmente seriam atendidas pela iniciativa privada. Isso ¢ ainda mais relevante no caso da banda
larga, que ndo estd sujeita a obrigacdes de universalizagdo, tendendo a ser prestada, conforme a
logica do mercado privado, somente nos locais em que as empresas julguem haver interesse
comercial a justificar os investimentos.

154. Alias, esse aspecto foi objeto de andlise no levantamento do TC 032.508/2017-4, onde se
destacou a necessidade de que a Anatel e o MCTIC considerem, na analise dos locais a serem
contemplados nos projetos de transacdo de recursos publicos, a atratividade econdmica para a
expansdo da oferta de banda larga fixa de alta velocidade em municipios ainda ndo atendidos e um
modelo para a expansdo da oferta em municipios ja atendidos. Tal conduta mitigaria o risco de
ocorrer o chamado efeito de crowding-out, isto é, de que ‘a intervengao do Estado acabe

substituindo investimentos privados que ja seriam realizados voluntariamente sem a necessidade de
incentivos’ (TC 032.508/2017-4, pecga 42, p. 43-44).

155. Constata-se, pois, que, no cenario do TAC enquanto instrumento de politica publica, os
critérios do Ato-Anatel 50.004/2016 para priorizacdo de cidades para concessdo de descontos no
TAC néo estio de acordo com o art. 22 do RTAC e, sobretudo, ndo contribuem para a redugo das
desigualdades sociais e regionais nem para a massificacdo do acesso a internet, na forma
preconizada pelos normativos vigentes.

156. Tendo em vista o exposto e que estd em andamento na Anatel diversos TACs que se utilizam
do Ato-Anatel 50.004/2016 e que esta em andamento a revisdo desse ato, e com o objetivo de dar
seguranga juridica aos futuros TACs, evitando contestacdes administrativas ou judiciais, propde-se
determinar & Anatel que:

a) revise os TACs em andamento na Agéncia de forma a assegurar que os projetos previstos como
compromissos adicionais, abrangidos ou ndo pelo Ato-Anatel 50.004/2016, estejam compativeis
com as diretrizes de reducdo das desigualdades regionais € sociais € de massificacdo do acesso a
mternet, em consonancia com o art. 22.1a V, do RTAC, com o art. 2° da Portaria-MC 1.455/2016,
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com os arts. 1° I, II e IV, e 6° VI, do Decreto 7.175/2010, o art. 2°, I e II e paragrafo tinico, do
Decreto 8.776/2016 € com o art. 3° I1I, da Constituicdo Federal

b) na revisdo do Ato-Anatel 50.004/2016 j4& em andamento na Agéncia, estabeleca critérios
compativeis com as diretrizes previstas no art. 22 do RTAC com vistas a promover a reducdo das
desigualdades sociais e regionais € a massificacdo do acesso a internet, em consonancia com o
art. 22. 1 a V, do RTAC, com o art. 2° da Portaria-MC 1.455/2016, com os arts. 1°, 1,11 e IV, e 6°,
VI, do Decreto 7.175/2010, o art. 2°. I e II e pardgrafo tnico, do Decreto 8.776/2016 ¢ com o
art. 3° III, da Constituicdo Federal

IV. Receitas alternativas e compartilhamento de custos com outros servicos da operadora niio
considerados para calculo do VPL

157. Outro risco apontado ao longo das instrugdes anteriores desse processo foi a possibilidade de
que a Anatel ndo considerasse, em suas avaliagdes dos projetos de compromissos adicionais, o
ganho econdmico-financeiro que a prestadora poderia obter ao selecionar compromissos adicionais
que complementam ou se sobrepdem a outros projetos e investimentos, inclusive aqueles
decorrentes dos ajustamentos de conduta previstos no ambito do proprio TAC.

158. A auséncia de estimativa e de inclusdo de tais valores no calculo do VPL dos compromissos
adicionais implica sua subavaliagdo, uma vez que haveria uma economia significativa de recursos
por parte das empresas para atender a todas as metas pactuadas no TAC.

159. No caso concreto do TAC da Telefonica, esse comportamento foi observado nas previsoes de
ampliagdo do nimero e da capacidade das antenas de telefonia mével, no &mbito do ajustamento de
conduta, paralelamente a implantacdo de fibra otica para banda larga, nos compromissos
adicionais. Destaca-se que ¢ possivel ocorrer uma sinergia significativa nesses projetos, porque a
conexao por fibra otica das estagdes radio base (ERBs) de 4G pode ser atendida com a mesma fibra
contabilizada como cumprimento do compromisso adicional de banda larga fixa.

160. Cabe ressaltar que, de acordo com o que foi noticiado pela imprensa em fevereiro de 2018
(peca 224, p. 1-2, 5, 9), a previsdo total de investimentos anuais da Telefonica no Brasil, para o ano
de 2019, é de R$ 8 bilhdes. Isso representa 0 mesmo montante investido no ano de 2017, mas cerca
de R$ 266 milhdes a menos do que a média do triénio 2014-2016 (pega 224, p. 1-2).

161. Esses dados nao aparentavam ser compativeis com o TAC, ja que o montante estimado de
investimento necessario para cumprir os projetos de ajuste de conduta e de compromissos
adicionais do TAC seria de R$ 4,4 bilhdes nos proximos quatro anos, isto €, aproximadamente
R$ 1,1 bilhdo por ano.

162. Além disso, em entrevista com a imprensa, o diretor-executivo de receitas (COQO) da
Telefonica teria afirmado que ‘Por ora, o Capex sera de R$ 8 bilhdes, ¢ vamos ver se reduzira.
Estamos em busca de sinergias’ (pega 224, p. 9).

163. Em resposta a diligéncia sobre esse ponto, realizada em 12/3/2018, a Anatel afirmou que essas
possiveis sinergias ndao foram consideradas no VPL porque necessitariam ser estimadas em
conjunto com informacdes da estratégia empresarial da prestadora. Além disso, na visdo da
Agéncia, talvez essas sinergias ndo sejam economicamente viaveis, haja vista que seria necessario
realizar investimentos adicionais para possibilitar esse uso simultineo nos dois projetos, o que
resultaria em prejuizos em vez de economia de recursos (pegas 264, p. 26; 276, p. 6):

(...) esclarecemos que eventuais sinergias com a utilizacdo da rede a ser implantada por outros
projetos e compromissos da Telefonica ndo foram consideradas na metodologia de calculo do
VPL (...), precipuamente pelo fato de ensejarem a necessidade de dispor de informacdes acerca
da estratégia empresarial de crescimento do Grupo Telefonica nos outros servicos de
telecomunicagcdes nos municipios selecionados, sem que tais operagdes facam parte dos
compromissos adicionais do TAC. Além disso, eventuais sinergias dos compromissos firmados em
sede de TAC com outros projetos de investimento demandam CAPEX adicional, que pode minar
a atratividade econdomica dos projetos, consoante exemplo a seguir.

A eventual interligacdo entre arede FTTH a ser implantada em sede de compromissos adicionais
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e os sites SMP da prestadora (previstos no plano de investimentos) poderia resultar em reducao
de custos com a oferta do SMP pela prestadora. Entretanto, significaria onerar o VPL associado
ao projeto de FTTH, dada a necessidade de implantacdo de equipamentos de rede optica de alto
custo de aquisicao, operacdo e manutencao para interligar os sites SMP a rede FTTH, além da
necessidade de aumento de capacidade de equipamentos de agregacdo, como OLTs, centrais locais
e backhaul municipal. (sem grifos no original)

164. Por esse motivo, a Anatel alegou que desconsiderou, nas estimativas de receita no fluxo de
caixa, a possibilidade de utilizagdo das fibras Oticas, implementadas para banda larga fixa nos
compromissos adicionais, tanto para complementar a instalagdo de novas antenas de telefonia
movel, previstas no ajustamento de condutas, quanto para a prestacdo de servicos de TV por
assinatura com a tecnologia IPTV (pecas 264, p. 26; 276, p. 6). Quanto a este ultimo servigo, a
Agéncia chega a dizer que seria intrinsicamente deficitario e, portanto, ndo deveria ser ofertado
pela prestadora nas cidades a serem atendidas no TAC (pega 276, p. 6).

165. Também ndo foi considerado pela Anatel que a ampliagao das redes de acesso a internet por
fibra otica implica o aumento da infraestrutura da rede de transporte, gerando outros custos e
receitas para a prestadora. A Agéncia justifica que a construgcdo de rede de transporte ndo seria
objeto de compromisso, nem seria fiscalizada, ‘ndo sendo razodvel, portanto, a sua inclusao no
calculo do VPL’ (peca 264, p. 26).

166. Entretanto, essas justificativas apresentadas pela Anatel contradizem o entendimento exposto
por outra superintendéncia da propria Agéncia. Em informe datado de 2017, a Superintendéncia-
Executiva afirmou que ‘ndo ha como se cogitar em aumentar o acesso as redes e servicos
relacionados a Internet sem que se trate de aumentar a infraestrutura de transporte das redes de
telecomunicacgdes; uma esta diretamente atrelada a outra’ (pega 188, p. 11). Ou seja, o projeto de
compromissos adicionais do TAC, da forma como foi modelado pela Anatel, € inconsistente com a
realidade de implantagdo da fibra Otica e ignora premissas e conexdes que alteram os pardmetros
econdmico-financeiros do VPL do projeto.

167. Dessa maneira, o calculo do VPL e a andlise dos compromissos adicionais de implantar fibras
oticas no TAC deveriam ter considerado essa sinergia, minimizando o risco de que a prestadora
obtenha beneficios econdmicos indevidos com a celebragao do TAC.

168. As alegagdes da Anatel também conflitam com o que tem sido observado na atuacdo da
Telefonica e na pratica do mercado, como foi apontado por diversos atores, em especial a Abrint
(peca 225, p. 4-6), o Intervozes (pega 279, p. 44), a Teleco (pega 277, p. 4-6) e as prestadoras Claro
(peca 278, p. 4-5) e Tim (pega 283, p. 3-7), bem como por Deputado Federal no &mbito de processo
no TCU (TC 010.661/2018-2, pega 1, p. 3-6).

169. Conforme detalhado no estudo da Teleco (pega 277, p. 4-5), todas as cidades incluidas nos
compromissos adicionais do TAC da Telefonica ja eram atendidas com telefonia movel 4G, sendo
que, em 98% desses municipios, esse servigo era prestado pela propria Telefonica, o que permite a
utilizagdo das mesmas fibras oticas para conexdo das estacdes radio base (ERB) e para a rede de
banda larga fixa, gerando um beneficio econdmico ndo considerado pela Anatel no VPL do TAC.

170. De acordo com o estudo da Abrint, por a Telefonica ser a operadora com maior participagao
no mercado de telefonia movel na maioria dessas cidades, ‘nitidamente, isso gera sinergias e
possibilidade de captura e diferenciagdo na oferta de combos, com impactos que ndo foram
diretamente avaliados pela Anatel’ (pega 225, p. 11).

171. Outro dado trazido pelo estudo da Teleco (pega 277, p. 4-5) € que, dentre as cidades que ja
contavam com prestacdo de FTTH pela Telefonica, a prestadora comercializava TV por assinatura
por IPTV em vinte delas e ja havia anunciado publicamente planos para expandir esse servigo para
todas as demais. Soma-se a isso o fato de que, nos ultimos meses, a Telefonica tem realizado
sucessivos anuncios publicos de implantacdo de FTTH em diversas cidades brasileiras, incluindo
algumas que estavam incluidas na lista do TAC, ¢ em todas também hd a oferta de IPTV
(peca 280).

172. Isso ainda evidencia que os compromissos adicionais pactuados entre a Agéncia e a
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Telefonica poderiam deter um alinhamento significativo com o planejamento comercial da
empresa, o que poderia configurar uma destinagdo indevida de recursos publicos para viabiliza-lo.

173. A constatacdo fatica de utilizagdo associada de servicos de banda larga com IPTV pela
Telefonica por iniciativa propria ¢ em cidades que seriam atendidas pelo TAC contraria
frontalmente os motivos alegados pela Anatel para ndo incluir estimativas de receitas com esse
servico no VPL do TAC, em especial o de que tais servicos de IPTV seriam tdo deficitarios que a
Telefonica ndo teria interesse em presta-los nas cidades do TAC.

174. Recorde-se que o RTAC exige que os projetos dos compromissos adicionais tenham
expressivo VPL negativo, ou seja, exige que esses projetos nao sejam investimentos espontaneos e
rentaveis para a empresa, mas sim projetos que sejam deficitdrios ¢ voltados para o interesse
publico. Dito de outra maneira, ndo € compativel com o RTAC admitir que 0s compromissos
adicionais sejam tdo vantajosos para a prestadora a ponto de serem executados pela prestadora
mesmo no cenario de ndo ser firmado o TAC.

175. Entretanto, essa contradicdo foi o que ocorreu no caso do projeto da Telefonica, uma vez que
as cidades selecionadas apresentam indices elevados de IDH, backhaul de fibra dtica, atendimento
por 3G e 4G na telefonia movel e outras prestadoras ofertando banda larga fixa com diversas
tecnologias incluindo fibra otica a velocidades até vinte vezes maiores do que a proposta inicial da
Telefonica (pegas 225, p. 6, 34-35; 277, p. 21-25; 278, p. 4; 279, p. 44).

176. Das 105 cidades incluidas no TAC, a Telefonica encaminhou a Anatel o mapa dos setores
censitarios em que pretendia ofertar o servico de FTTH para 13 municipios, em que pese ter sido
solicitado pela Agéncia esse mapa referente a todas as cidades (pega 282, p. 31). Registre-se que
essa ndo foi a unica ocasido em que a Telefénica ndo forneceu informagdes suficientes sobre a
situacdo inicial dos projetos e compromissos inseridos no TAC da forma como havia sido
requisitado pela Anatel (pega 282, p. 15).

177. Por exemplo, no caso de Rio Branco (AC), incluida no TAC no ultimo trimestre de 2017,
houve um anuncio publico, em maio de 2017, de que a Telefonica estaria firmando termo de
cooperagdo com a Prefeitura do municipio ¢ com o Governo do Estado para investir R$ 12 milhdes
‘na melhoria da infraestrutura, como a rede de fibra otica’ e também ampliando a cobertura de 3G e
4G na capital e em algumas cidades acreanas (pega 226).

178. No caso de Juazeiro (BA), o estudo da Teleco reuniu dados que demonstram a significativa
atratividade economica dos locais que a Telefonica pretendia atender no compromisso adicional do
TAC (peca 277, p. 6):

‘Juazeiro tem 222 mil habitantes e 10,7 mil acessos BL fixa. A [prestadora X| tem 63,7% de
market share e existem dois provedores de BL fixa com FTTH (provedor Y e provedor Z) que
possuiam 3,2 mil acessos em fibra em set/17. Elas oferecem em seus planos de servico velocidade
superiores a 300 Mbps.

A cobertura em fibra [do provedor Z] é semelhante a proposta pela Telefonica e envolve a area
comercial da cidade, onde estdo localizados o Paco Municipal, Bancos, Comércio, Cais para
transporte para Petrolina, Estadio de Futebol e a Universidade Federal. Certamente o mercado
residencial ndo é o piublico alvo nesta area.

A Vivo tem 4G em Juazeiro e possui onze torres de celular (ERBs) na area a ser atendida pela
Telefonica. A tendéncia mundial é conectar com fibra todas as ERBs 4G.

Juazeiro (BA) esta localizada nas margens do rio Sdo Francisco e ligada por uma ponte com
Petrolina (PE). Petrolina foi incluida inicialmente no TAC, mas foi substituida no final de 2017,
pois a Telefonica ja tinha iniciada a construgdo da sua rede. Certamente trata-se de uma cidade em
que os investimentos da Telefonica terdo retorno financeiro apesar da Telefonica ter de clarado
inicialmente que o VPL seria negativo.’ (sem grifos no original)

179. O que foi afirmado pelo mencionado estudo quanto a atratividade comercial da regido central
que seria atendida pela Telefonica com FTTH pode ser constatado cotejando-se o mapa da area de
cobertura proposta pela prestadora, conforme figura 3, com o mapa contendo alguns dos principais
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estabelecimentos da regido, conforme figura 4, extraido do Google Maps, disponivel em
https://www.google.com.br/maps/@-9.4141737,-40.5076031,17z, acessado em 17/8/2018.
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Figura 4 - Mapa dos principais estabelecimentos comerciais de Juazeiro (BA)

180. A época do Acdrdao 2.121/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas, o
Tribunal também apontou que, embora o TAC ja estivesse aprovado pela Agéncia, a Anatel ndo
tinha solicitado informagdes prévias suficientes nem verificado o estagio inicial dos projetos de
ajuste de conduta e de compromissos adicionais incluidos no TAC, permitindo o risco de que a
Telefonica tivesse incluido no TAC projetos que ja estavam em andamento ou concluidos
(peca 139, p. 123-125). Nao por outro motivo foram proferidas as determinagdes 9.4.4 ¢ 9.4.6 do
referido acorddo, que resultaram em agoes de fiscalizagdo na prestadora, por parte da Agéncia, para
identificar o estdgio inicial e excluir os projetos ja iniciados (peca 282, p. 15).

181. Como resultado, a Anatel identificou que havia projetos propostos pela Telefonica no TAC
que ja estavam em andamento, tendo sido excluidos do acordo ou alterados (pegas 264, p. 19; 282,
p- 15). A Agéncia também constatou que tiveram casos em que os valores obtidos pela fiscalizacdo
eram diferentes da situagdo inicial informada pela prestadora e que tinha servido como base para as
propostas do TAC aprovado. Contudo, a Anatel avaliou que ndo seria necessario alterar o
compromisso, bastando modificar o ritmo de atingimento da meta final do TAC para esses itens.

182. Uma vez que tal constatacdo implicou a redugdo da quantidade ou da complexidade das
atividades que a prestadora deveria realizar para alcangar essa meta, a Agéncia teve que diminuir o
VR associado aqueles compromissos de ajuste de conduta (pega 282, p. 15).

183. Isso comprova a concretizagdo do risco que tinha sido apontado quando da apreciacdo do
mencionado acorddo sobre a indispensabilidade de se verificar a situagdo inicial dos investimentos
pactuados, sob pena de esvaziar a efetividade do instrumento TAC e violar o interesse publico ao
se permitir que projetos rentaveis e/ou ja concluidos fossem considerados para abater parte das
multas devidas pela empresa.

184. A prestadora ainda solicitou a substituicao de sete cidades originalmente incluidas na lista do
TAC, alegando que a implantagdo do FTTH ja havia sido iniciada e/ou estava proxima da
conclusdo (peca 282, p. 29). Ou seja, esses investimentos foram realizados independentemente de
ter sido celebrado ou ndo o TAC.

185. Acerca dessa troca de municipios feita pela Telefonica, a Abrint tece as seguintes
consideracoes (pega 225, p. 6):
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‘Merece ainda ser objeto de reflex@o e indagacao a suposta falta de interesse ou viabilidade para
atendimento direto, sem recursos publicos via TAC, de diversos destes municipios na medida
em que, da lista apresentada pela Telefonica em outubro de 2016, 7 municipios ja foram
atendidos em 2017, sendo 6 deles na regiao sudeste ¢ 5 deles localizados no estado de Sao Paulo.
Os tais 7 municipios foram, entdo, trocados por outros 7 que incluem duas capitais e outras
cidades de médio/grande porte, sendo 6 delas com mais de 100 mil habitantes ¢ também com
IDHM maior que 0.72, bem acima da média nacional.” (sem grifos no original)

186. Tais evidéncias reforcam, de fato, as conclusdes de que os projetos dos compromissos
adicionais propostos pela Telefonica estavam inseridos no planejamento comercial da empresa, em
vez de serem projetos com VPL negativo que somente o TAC viabilizaria.

187. Nao obstante, ainda que fosse efetivamente negativo o VPL calculado com base nos mapas
apresentados pela Telefonica para atendimento com FTTH no TAC, ndo havia garantias de que a
prestadora cumpriria exatamente o que estava previsto nesses mapas. Isso se deve ao fato de que
tais instrumentos ndo eram vinculativos e ndo integravam o TAC em si, além de ndo terem sido
apresentados antes da assinatura do TAC.

188. Assim, seria possivel que fossem redefinidas, ao longo do TAC e por parte da prestadora, as
areas em que seria implementado o projeto de FTTH, alterando o valor do VPL, seja pelo
atendimento de bairros mais rentaveis do que o estimado no VPL, seja pelo ndo-atendimento dos
bairros menos rentaveis incluidos no calculo estimado do VPL. Tal conduta possibilitaria a
obtencdo de beneficios econdémicos indevidos pela empresa, sem que houvesse instrumentos
robustos o suficiente para que a Anatel impeca essa pratica.

189. Esse risco ja havia sido identificado em instru¢do anterior (pega 139, p. 108-112) e no Voto do
Ministro Relator (pega 166, p. 70-73), tendo motivado a expedicdo da determinagao 9.4.8 do
Acérdao 2.121/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas, que solicitou que a
Anatel apresentasse quais medidas adotaria para evitar esse tipo de beneficio econdmico indevido.

190. Em resposta, a Agéncia incluiu, em uma das clausulas do TAC, previsdo expressa no sentido
de que a prestadora deveria encaminhar o mapa de atendimento com sessenta dias de antecedéncia
para a Anatel, que avaliaria se o proposto seria representativo ‘estatisticamente do conjunto
socioecondmico retratado nas variaveis utilizadas para o célculo do VPL’ (peca 282, p. 31).

191. Em que pese essa clausula ter ampliado a atuagdo de fiscalizacdo da Anatel sobre os
parametros do projeto de FTTH, ndo mitigou o risco significativo de que o VPL calculado a época
da assinatura do TAC ndo refletisse o projeto a ser implantado. Ao estabelecer que a definicao dos
locais de atendimento ocorreria durante o TAC e que estaria sujeita a apreciacdo da Agéncia, a
Anatel abriu margem para uma situagdo de impasse e inseguranca juridica, caso a prestadora nio
concordasse em fazer alteragdes solicitadas posteriormente a assinatura do TAC.

192. Além disso, tendo em vista que o projeto escolhido como compromisso adicional dependeria
preponderantemente da contratagdo do servigo pelo usudrio final, em vez de ter um foco maior em
resolver questdes mais estruturais da rede de telecomunicagdes, o resultado econdmico de sua
implantacdo poderia ser significativamente discrepante do estimado no VPL mesmo que a
prestadora implementasse fibra Otica em todos os bairros previstos no VPL e/ou na mancha de
cobertura.

193. No caso de nao haver contratagao por parte dos usuarios desses bairros, seja porque nao houve
oferta comercial pela prestadora, seja porque esses usuarios ndo tinham interesse e/ou recursos
financeiros para arcar com a contratagdo, nio se materializariam as respectivas estimativas de
receitas e despesas feitas no VPL.

194. Outro possivel beneficio econdmico ndo incluido no célculo do VPL que a prestadora poderia
obter foi descrito no estudo da Teleco (pega 277, p. 29):

‘Note-se que mesmo que a Telefonica indique que ira iniciar a cobertura das cidades em uma
area periférica ou carente, a implantacdo inicial dos seus elementos de rede centralizados
financiados pelo TAC alavancara a expans ao futura do acesso para as areas de maior interesse
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econémico na cidade. Ou seja, com uma vantagem concorrencial decisiva em relagdo aos
competidores existentes. (sem grifos no original)

195. Os possiveis impactos negativos na competicdo do mercado sdo objeto de analise mais detida
em se¢ao especifica da presente instrugao.

196. Por todo o exposto, constata-se que o modo com que a Anatel conduziu a negociagdo e a
analise dos compromissos propostos para o0 TAC da Telefonica criou oportunidades para que a
prestadora pudesse auferir beneficios econdmicos indevidos ao longo da execugdo do TAC,
contrariando o interesse publico, uma vez que as sinergias dos projetos ndo foram valoradas pela
Anatel no VPL do compromisso adicional.

197. Assim, tendo em vista que o referido TAC foi rejeitado pela propria Agéncia, mas que existem
outros TACs em tramitagdo na Anatel e que essa logica de analise e aprovacdo pode ser utilizada
pela Agéncia em outras trocas de recursos publicos por investimentos, € com o intuito de trazer
seguranca juridica aos procedimentos futuros, evitando contestagdes administrativas e judiciais,
entende-se necessario que seja feita proposta de deliberagdo acerca dessa irregularidade.

198. Propde-se, pois, determinar a Anatel que:

a) no processo de andlise e aprovacdo dos TACs, assegure que todas as variaveis que possam
mterferir no VPL do projeto sejam devidamente contempladas e avaliadas, inclusive potenciais
sinergias entre servicos da prestadora, que podem gerar receitas alternativas e compartilhamento de
custos, de modo a evitar beneficios econdmicos indevidos para as prestadoras, em consonincia
com o art. 15, caput, da Resolucdo-Anatel 629/2013 (RTAC), e com os principios do interesse
publico, da finalidade, da razoabilidade, da impessoalidade, da igualdade, da eficiéncia e da
seguranca juridica previstos no art. 36, paragrafo Unico, da Resolucdo-Anatel 612/2013 (Regimento
Interno da Anatel) c/c o art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT);

b) no processo de analise e aprovacdo dos TACs, assegure que os compromissos adicionais
firmados pela operadora nido contemplem investimentos ja constantes de seu planejamento
comercial, em consonancia com o art. 15, caput, da Resolucdo-Anatel 629/2013 (RTAC), e com o0s
principios do interesse publico, da finalidade, da razoabilidade, da impessoalidade, da igualdade, da
eficiéncia e da seguranca juridica previstos no art. 36, paragrafo tnico, da Resolucdo-Anatel
612/2013 (Regimento Interno da Anatel) c/c o art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT).

V. Auséncia de analise ade quada acerca dos possiveis impactos concorrenciais negativos no
mercado de servicos de telecomunicagdes devido a infraestrutura do TAC nfo estar sujeita ao
compartilhamento

199. O impacto dos projetos de compromissos adicionais do TAC da Telefonica na competigdao do
mercado de prestacdo de servigos de telecomunicagdes também foi um dos aspectos questionados
na instrucdo anterior. Alids, esse problema pode ocorrer em qualquer instrumento ou politica
publica que envolva a troca de recursos publicos por investimentos em ativos privados em
mercados concorrenciais, ja que pode se configurar um beneficio a atuacdo comercial de algumas
prestadoras em detrimento de todas as demais competidoras.

200. No Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas, foi proferida a
recomendacdo 9.6.3, que preconizava a avaliacdo do impacto dos compromissos adicionais na
competicdo dos locais atendidos por todos os TACs, visando mitigar o risco de que esses
investimentos causassem efeitos negativos no ambiente concorrencial dos municipios.

201. A Ageéncia sustenta que, desde a edicao do Plano Geral de Metas de Competigdo (PGMC) em
2012, passou a contar com mais ferramentas para atuar em uma regulagdo ex ante e ‘mitigar os
problemas competitivos estruturais’ do mercado de telecomunica¢des. De acordo com a Anatel, o
‘PGMC estabelece estrutura de regulagdo baseada em medidas assimétricas nos contextos em que
ha elevada probabilidade de exercicio abusivo de poder de mercado por parte de Grupo com Poder
de Mercado Significativo (PMS)’, sendo que ‘todo o cendrio competitivo € revisto e ajustado’ a
cada quatro anos (pega 188, p. 5-8).

202. Dessa forma, a Agéncia afirma que esses mecanismos regulatorios sdo ‘capazes de mitigar

41

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60890768.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 022.280/2016-2

eventuais prejuizos ao cenario concorrencial nas localidades objeto de investimentos provenientes
do TAC’ (pega 188, p. 8), bem como que ‘toda a infraestrutura resultante dos compromissos
firmados por meio de TACs serd examinada no proximo ciclo avaliativo previsto para o PGMC’
(pega 188, p. 16). Nao obstante, a Anatel concorda que fazer avaliagdes especificas de competicao
para cada TAC pode ser benéfico, a depender do caso concreto, razdo pela qual a Agéncia informa
que pretende realizar tais avaliagdes em cada um dos TACs a serem celebrados (peca 188, p. 16).

203. No caso do TAC da Telefonica, em atendimento a essa recomendagao, a Anatel realizou um
estudo acerca do tema, que por sua vez foi alvo de criticas por diversas entidades da sociedade civil
e pelas pequenas e grandes empresas de telecomunicagdes que atuam nas regides envolvidas.

204. Apesar de esse TAC ter sido rejeitado pelo Conselho Diretor da Agéncia, ainda ¢ importante
analisar esse estudo e suas conclusdes, porque semelhantes logica ¢ fundamentagdo podem ser
aplicadas em avaliagdes futuras da Anatel sobre TACs ou outros instrumentos de troca de créditos
publicos por investimentos privados.

205. Nesse documento, a Agéncia inicia afirmando que ‘mesmo operagdes que resultem em
concentracdo de mercado podem gerar um efeito liquido ndo negativo (ndo gerar prejuizos ao bem
estar econdmico) se determinadas circunstancias forem verificadas no contexto da operacdo’, como
0 ‘nao comprometimento de parcela substancial do mercado, a improbabilidade de exercicio de
poder de mercado ou a superacdo dos ganhos em eficiéncia sobre os potenciais efeitos negativos’
(peca 282, p. 44-45).

206. O estudo prossegue mostrando que ha uma concentragdo elevada do mercado de servico de
comunicagdo multimidia (SCM) em 58% dos municipios brasileiros, sendo que os grandes grupos
Claro e Telefonica ‘assumem abordagens mais voltadas a municipios com potencial maior de
rentabilidade’, enquanto a Oi estd presente em quase a totalidade das cidades (peca 282, p. 45).
Entre 2014 ¢ 2016, o crescimento médio foi de 7,5% para as prestadoras de maior porte ¢ de 55%
para os prestadores que possuem até cinquenta mil acessos (pega 282, p. 45).

207. A analise da Anatel sobre os municipios incluidos pela Telefonica no TAC constatou que a
participagdo de mercado de banda larga da prestadora ‘estd concentrada em dois extremos, ou €
elevada (em 26,5% dos casos possui market share acima de 50%) ou bem reduzida’, sendo menor
que 1% em 70,41% das cidades (pega 282, p. 47). Porém, em 98% desses locais em que a
Telefonica esta presente, ela ainda ndo contaria com acessos em fibra. Esses municfpios do TAC
encaixam-se na classificacdo da Agéncia como moderadamente e potencialmente competitivos, nao
havendo nenhuma cidade dentre as escolhidas que seja plenamente competitiva ou ndo competitiva
(peca 282, p. 48).

208. Com base nesses dados, a Anatel conclui que os investimentos em FTTH nas cidades do TAC
nao sdo capazes de causar prejuizos a competicao no mercado de SCM em nenhum dos municipios,
porque (peca 282):

a) nos 27,6% dos municipios do TAC, em que a ‘Telefonica possui market share igual ou maior a
20%’, a ‘concentragdo ai observada decorre de problemas estruturais do mercado de SCM’, que
deveriam ser mitigados no ambito do PGMC. Além disso, ‘havera beneficios associados a
instalagdo da infraestrutura em fibra dptica’ (pega 282, p. 50);

b) nos 65,7% dos municipios do TAC, em que a Telefonica ‘possui market share inferior a 20%°, a
atuacdo da prestadora ‘tende a gerar beneficios a competicdo, pois estaria ampliando a rivalidade
nesse mercado’ com relacdo as outras empresas ja atuantes (pega 282, p. 50);

¢) nos 6,7% restante dos municipios do TAC, em que a Telefonica ndo atua, a empresa que domina
o mercado seria verticalizada e teria ‘capacidade de investimento para construcdo de rede de acesso
de fibra optica - opcao preferida pelos consumidores - ampliando o grau de satisfagdo dos usuarios
nesse mercado’ (pega 282, p. 50-51).

209. Observa-se que essa analise da Anatel ndo dedica a devida atengdo a situacdo de competicao
de cada municipio, uma vez que existem relevantes diferencas entre as cidades agrupadas nas trés
categorias expostas acima, como serd demonstrado adiante com os dados divulgados por outras
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prestadoras e organizagdes, que mostram a inclusdo de cidades com até 90% de market share da
Telefonica.

210. Soma-se a isso o fato de que a Telefonica inseriu no TAC diversos locais onde possui posi¢ao
dominante de mercado em banda larga fixa em tecnologia inferior a fibra dtica, o que sinaliza o uso
do instrumento para custear, ainda que parcialmente, seu plano comercial de modernizacao da rede
nessas cidades.

211. A propria Anatel destaca que a Telefonica adota como diretriz em sua atuagdo comercial a
prestagdo do servico de banda larga fixa preferencialmente em municipios com ‘potencial maior de
rentabilidade’ (pega 282, p. 45). Isso ndo aparenta ser diferente com as cidades incluidas no TAC,
pois a classificagdo concorrencial da Agéncia revela que sdo lugares em que existe competicao
moderada ou com potencial para atingir esse nivel, nio havendo nenhuma cidade que efetivamente
ndo seja competitiva e que se beneficie substancialmente da entrada de uma nova empresa.

212. Repise-se que os investimentos feitos no dmbito do TAC sdo fruto da troca de recursos
publicos, originados nos valores de multas aplicadas e estimadas com fundamento no
descumprimento de leis e normativos infralegais, por projetos de constru¢do de ativos privados,
isto €, que integrarao a propriedade da prestadora, mas que deveriam beneficiar os usuarios e/ou
melhorar o servigo prestado, nos termos dos arts. 18 e 22 do RTAC.

213. Secdes anteriores da presente instrucdo ja demonstraram que esse objetivo, de propiciar a
realizagdo de investimentos alinhados ao interesse publico, ndo foi cumprido pelo projeto de
compromissos adicionais do TAC, mas mesmo que tal objetivo estivesse sendo atingido, ndo seria
admissivel que isso ocorresse as custas de disturbios significativos na competicdo do mercado.
Caso contrario, haveria uma infracdo a ordem econdmica no setor de telecomunicagdes por parte da
propria Agéncia reguladora do setor, ao prejudicar a livre concorréncia.

214. Os recursos publicos trocados por investimentos privados ndo podem funcionar como um
subsidio publico destinado a viabilizar somente os objetivos comerciais de uma ou poucas
prestadoras em detrimento de todas as demais, que necessitam realizar investimentos similares com
recursos proprios.

215. Cabe ressaltar que, no caso do TAC, essa fonte de recursos publicos para a troca decorre de
reiterados descumprimentos da legislacdo vigente ao longo de mais de uma década. Assim, quanto
mais irregularidades e inconformidades a empresa cometeu, maior sera o montante passivel de
troca por investimentos e maior serdo os investimentos decorrentes com o potencial de gerar
situacdes de vantagem competitiva frente aos demais concorrentes. Isso ¢ ainda mais nocivo no
caso dos pequenos provedores, que lideram o crescimento dos acessos de banda larga fixa no
Brasil, como assinalado pela Anatel em seu estudo, apesar de atuarem em condigdes econdmicas e
comerciais mais restritas do que as grandes prestadoras.

216. Esses impactos concorrenciais negativos do projeto de FTTH do TAC também foram
apontados por diversos atores, em especial a Abrint (peca 225, p. 5-16), o Intervozes (peca 279,
p- 45), a Teleco (pecga 277, p. 6, 29-31) e as prestadoras Claro (pega 278, p. 4-5) e Tim (peca 283,
p. 6), bem como por Deputado Federal no ambito de processo no TCU (TC 010.661/2018-2,

peca 1, p. 12).

217. Em analise detalhada e que teve como ponto de partida essa avaliagdo concorrencial elaborada
pela Anatel, a Abrint revelou que (peca 225, p. 5-6):

[J. Encontram-se 30 municipios no estado de Sdo Paulo (28% do total), onde a Telefonica ¢
concessionaria do STFC e, historicamente, banda A (primeira entrante) de telefonia movel, o
que a leva a uma posicdo diferenciada para oferta de servicos integrados/combos, gerando
sinergias com seus outros servicos ¢ fortalecimento de sua posicio em detrimento dos
competidores que niio se utilizam de recursos publicos.

(..)

[J. (...) E de se destacar ainda que tais avaliacdes ndo consideram, por exemplo, as sinergias e
eficiéncias econémicas que podem ser geradas com o servico mével pessoal no qual, na maioria
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destes municipios, a Telefonica é a lider de mercado;

[]. De acordo com dados do SICI-Anatel [Sistema de Coleta de Informagdes], referéncia
novembro/2017, em todos os municipios ha a presenga de pelo menos um competidor
verticalizado - Oi, Claro, Algar ou mesmo a propria Telefonica -, apontando indicio de interesse
econdmico;

[J. De acordo com dados do SICI-Anatel, referéncia novembro/2017, ja atuam mais 647
provedores regionais neste rol de municipios, sendo que em 22 destes municipios os prove dores
regionais detém a lideranga em participagdo de mercado, mesmo ndo integrando Grupos
verticalizados ¢ sem contar com qualquer beneficio oriundo de recursos publicos;

[1. Também de acordo com dados do SICI-Anatel, referéncia novembro/2017, em 56 municipios
os provedores regionais detém market share superior a 20%, ou seja, demonstrando a
viabilidade e o interesse comercial em tais municipios; (sem grifos no original)

218. A associa¢do ainda prosseguiu com sua analise sobre a participacdo de mercado da Telefonica,
ressaltando que o municipio de Conselheiro Lafaiete, incluido no TAC, ja teria oferta de FTTH em
100% de seu territorio por parte de provedores regionais (pega 225, p. 9, 11-13):

A falta de visibilidade acerca das justificativas apresentadas pela Anatel e, principalmente,
acerca do atendimento as diretrizes do RTAC e do Ato 50.004/2016 para a viabilidade dos projetos
FTTH, gera inseguranca juridica para todo o sctor, em especial para os competidores que nio
utilizam recursos publicos e sdo diretamente afetados pelos desdobramentos destes projetos.

(..)

Ademais, outro aspecto que se sobressai da referida analise ¢ que as constatagdes assumidas sdo
fruto de um mero exercicio genérico e tedrico, nao decorrendo, por conseguinte, da avaliacao
do caso concreto, no caso em questao, de cada municipio individualmente considerado. Somente
com tal exercicio ¢ que essa Agéncia poderia, por exemplo, tomar conhecimento do caso o
municipio de Conselheiro Lafaiete, que esta totalmente atendida com FTTH por meio de
provedores regionais, os quais, repise-se, deté m mais de 78% de market share.

(..)

Superadas estas consideragdes preliminares, as quais, na visao desta Associagdo, demandam uma
urgente e imediata revisdo da anailise de impacto concorrencial feita por essa Agéncia, passa-se

(..).

De entrada, deve ser destacado que a Telefonica ja esta presente em 93,3% destes municipios (98
municipios ao todo), ou seja, ja € um competidor instalado, podendo rivalizar, sem qualquer
vantagem decorrente de recursos publicos, com as demais operadoras existentes. A propria
Anatel reconhece que a Telefonica nio atua em apenas 7 municipios.

(...). Ou seja, segundo o SICI-Anatel, em 26 municipios a participacio de mercado da
Telefonica ¢ superior a 50%, em 19 destes acima de 70% e em 7 acima de 90%, conforme
quadro a seguir.

market share Quantidade municipios

>90% 7

>70% e <90%12

>50% e <70%7

>20% e <50%3

Total: >20% 29

Todos os municipios localizados em S3o Paulo
Fonte: SICI-Anatel novembro/2017

Todos estes 29 municipios com elevada participacio de mercado da Telefonica estio
localizados no estado de Sao Paulo onde a prestadora é concessionaria do STFC. Inegavel que tal
cenario trard vantagens competitivas em sua estratégia empresarial, inclusive com vistas a gerar
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blindagem contra os outros competidores instalados nestes mercados.

Ademais, a Anatel apura que em 51,4% dos 105 municipios, ou seja, em 54 deles, existe apenas 1
agente com mais de 20% de market share (vide quadro constante do item 4.274 do Informe). Ora,
o que ndo foi diretamente correlacionado ¢ que a prépria Telefonica possui market share
superior a 20% em 29 municipios sendo que em apenas 4 destes 29 a Claro-NET também tem
participagdo acima de 20%. Ou seja, em praticamente metade dos 54 municipios (ou 25 deles), a
Telefonica é a vinica prestadora com mais de 20% de market share. (sem grifos no original)

219. Assim, a Abrint enfatiza em suas conclusdes que os investimentos previstos no TAC serdo
prejudiciais a competicdo, aumentando a concentracdo do mercado, apesar de a Anatel alegar o
contrario. Também ressalta que o objetivo dessa politica publica deveria ser pelo menos melhorar a
competicao, ja que estdo sendo empregados valores expressivos de recursos publicos (pega 225,
p. 13-16):

Considerando ainda que o FTTH é uma tecnologia relativamente recente, ¢ justificado que,
mesmo nestas 105 localidades, que incluem diversas capitais, o percentual de acessos ainda esteja
em franco crescimento, cuja evolucdo pode ser atestada pela propria Anatel. Por outro lado, ndo
pode ser desconsiderada que a expansao do atendimento por fibra realizado pelas operadoras
regionais. Tal resultado ja ¢ acompanhado mensalmente por meio da consolidacdo e publicacdo
dos dados de acesso de banda larga fixa pela Anatel (...).

(..).

Neste contexto, ¢ inadmissivel que a dinamica de mercado venha ser alterada de forma indevida
por meio da injecio de recursos publicos em empresas de grande porte que buscam, com estes
projetos, realizar unicamente suas estratégias de mercado.

(..)

Primeiramente, vale destacar que a Anatel parte da premissa que seu objetivo primordial € o de ndo
piorar a situacdo competitiva de qualquer um dos 105 municipios (vide item 4.283), quando, na
realidade, com o uso de vultosos re cursos publicos, o objetivo a ser alcangado deveria ser, no
minimo, melhorar a situacio competitiva e gerar maior bem-estar.

(..)

Diante de tais constatacoes, esta Associagdo nao pode deixar de apontar uma situacio extrema:
em 26 municipios, a Telefonica possui market share acima de 50%, o qual tende ainda a
aumentar com a utilizacdo do FTTH. Nesse cendrio, como justificar que nao ha prejuizo no
cenario competitivo com esse aumento da concentracio? (...)

Seguindo este mesmo raciocinio, a manuteng¢io da lista proposta pela Telefonica leva a conclusao
6bvia que, mediante o uso de dinheiro publico, (i) legitimar-se-a4 a criacdo de monopdlio
privado, no minimo, nos 19 municipios no estado de Sao Paulo onde a Telefonica ja detém,
isoladamente, market share superior a 70%; (ii) aumentar-se-a a concentracao nos 10 municipios
adicionais no estado de Sao Paulo onde a Telefonica detém market share entre 20% e 70% (em 7
destes acima de 50%) e outros provedores regionais ou a Claro-NET ja detém cotas de mercado
também acima de 20%. (sem grifos no original)

220. Por sua vez, a Teleco relata em seu estudo que (peca 277, p. 6):

Os projetos dos compromissos adicionais do TAC ndo deveriam incluir a implantagao de redes
onde ja existem redes semelhantes de outras prestadoras, pois desta forma, ndo se estaria
ampliando a capilaridade ou cobertura das redes de telecomunicacdes.

Esta ¢ a razdo do ato [Anatel] 50.004 [2016] estabelecer em seu art. 3° ‘a inexisténcia de
atendimento do objeto do projeto em cada municipio.

Levantamento realizado pela Teleco aponta que:

* Todas as 105 cidades possuem outras prestadoras de BL [banda larga] fixa, sendo que em 87
com velocidades > 20 Mbps, mais do que os 12 Mbps da proposta inicial da Telefonica. As 18
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cidades restantes estdo em SP e sdo atendidas pela Telefonica

* A Oi e Algar oferecem BL fixa nas cidades de suas areas de concessdo de STFC. Oi oferece
35 Mbps em 70 cidades ¢ Algar 200 Mbps em 5.

* A Claro/Net oferece BL fixa em 14 cidades com velocidades de até¢ 240 Mbps

* Além destas, existem outras prestadoras com oferta de BL Fixa em cable modem ou fibra
(FTTH) em 102 das 105 cidades.

)
» em 86 cidades existem pelo menos duas outras prestadoras com ofertas de fibra ou cable

modem. Em Montes Claros, por exemplo, existem trés prestadoras com redes FTTH, com mais
de 2 mil acessos ativos e oferecendo velocidades superiores a 30 Mbps.

(..)

Note-se que mesmo que a Telefonica indique que ira iniciar a cobertura das cidades em uma area
periférica ou carente, a implantacido inicial dos seus elementos de rede centralizados
financiados pelo TAC alavancara a expans o futura do acesso para as dreas de maior interesse
econdémico na cidade. Ou seja, com uma vantagem concorrencial decisiva em relagdo aos
competidores existentes. (sem grifos no original)

221. Utilizando como exemplo de analise o caso da cidade de Juazeiro (BA), que estava na lista das
cidades onde seriam implantados os compromissos adicionais do TAC da Telefonica, o documento
da Teleco conclui que (peca 277, p. 29-31):

Juazeiro (BA) esta localizada nas margens do rio Sdo Francisco e ligada por uma ponte com
Petrolina (PE). Petrolina foi incluida inicialme nte no TAC, mas foi substituida no final de 2017,
pois a Telefonica ja tinha iniciada a constru¢io da rede com recursos préprios.

(..)

A entrada da Telefonica em Petrolina, realizando investimentos com recursos proprios, para
competir com os provedores existentes tem que ser vista de forma positiva. O mesmo nio
acontece em Juazeiro, onde a Telefonica esta utilizando recursos publicos, provenientes do
perdao de multas, para competir com prestadoras com ofertas semelhantes ¢ que implantaram
suas redes com recursos proprios.

A consequéncia ¢ que toda a Cadeia de Valor das Prestadoras sera afetada. Nao apenas as
prestadoras que atendem o mercado residencial, mas prestadoras que proveem conexao
internacional, transporte e atuam no mercado corporativo. Estas prestadoras foram as
responsaveis pelo crescimento da BL fixa em 2017 ¢ o TAC da Telefonica como proposto pode
inibir novos investimentos.

O caso ¢ ainda mais grave se 0 TAC estiver subsidiando uma rede de transporte que dard uma
vantagem competitiva a Telefonica. A maioria das prestadoras utiliza a rede de acesso de
outras prestadoras, o que impede a oferta do servigo a pregos mais baixos em algumas cidades.
(sem grifos no original)

222. A organizagdo da sociedade civil Intervozes, em publicagdo dedicada a analisar as violagdes
ao direito de acesso universal previsto na Lei do Marco Civil da Internet, Lei 12.965/2014, fez as
seguintes consideragdes acerca dos impactos do TAC na competicdo (pega 279, p. 45):

Ainda que se considere que estes investimentos [do TAC da Telefonica] levariam a uma maior
concorréncia em alguns municipios, esta seria desleal, acredita a Proteste. ‘O certo € que a
competicdo se instalaria em situacdo de vantagem exagerada e ilegal, na medida em que os novos
investimentos seriam feitos com recursos publicos, o que propiciaria condicoes privilegiadas
para a fixacio de valores a serem cobrados na exploragdo das novas redes’, afirma a associacao.

(..)

As concorrentes na banda larga e niao concessionarias, TIM e Claro, enviaram notificacdo a
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Anatel, considerando as recomendacodes do TCU. (...).

Em janeiro de 2018, a Proteste, juntamente com outras organizacdes que defendem os direitos
digitais dos cidaddos, incluindo o Intervozes, protocolaram uma representacao no Ministério
Publico Federal de Sao Paulo para suspender a implementacao do TAC da Telefonica/Vivo. (sem
grifos no original)

223. Na peticdo mencionada pelo Intervozes e que foi enviada a Anatel pela prestadora TIM, a
empresa destacou que (pega 283, p. 6):

Ocorre que, no caso em debate, conforme ja verificado em mais de uma oportunidade, ha indicios
concretos que tais projetos que parecem ndo estar aderentes com as premissas definidas no RTAC,
visto que a proposta de construcdo ¢ manutencdo de uma rede FTTH (Fiber To The Home), tal
como apresentada pelo Grupo Telefonica, carece de aderéncia ao interesse piblico, porque h4, no
minimo, dividas sobre a compatibilidade dessas localidades ao que diz respeito & necessidade de
infraestrutura adicional vs. mercado competitivo, em dissonéncia a finalidade precipua do
RTAC, o que motiva, por si sd, uma reavaliagdo prévia a assinatura pela Agéncia. (sem grifos no
original)

224, Por sua vez, a Claro, em sua manifestagao para a Anatel, apontou que (278, p. 4-5):

No TAC da empresa Telefonica Brasil S.A aprovado pelo Conselho da Anatel e analisado pelo
TCU conforme relatorio mencionado anteriormente, consta a proposta de compromisso adicional
de implementagdo de rede FTTH (Fiber To The Home) em 100 municipios.

Destes, 16 ja sao atendidos pela Claro S.A. através de sua rede HFC, conforme tabela abaixo, ou
seja, a implementacdo de uma nova rede de banda larga fixa nio traria um efetivo beneficio a
sociedade, que atualmente ja pode ser atendida de outra forma, e sim uma mudanga no equilibrio
competitivo na regido, uma vez que a nova entrante tera sua infraestrutura subsidiada pelo
TAC.

Ressalte-se que a Claro esta presente nessas 16 localidades por serem atrativas sob o enfoque
financeiro, cujo desenvolvimento econémico e social permite concluir que os investimentos
aplicados serio tranquilamente recuperados pela prestadora, pelo que ndo se sustenta admitir
projetos no TAC para tais municipios, por contrariarem o enquadramento disposto no art. 22 da
Resolugao n.° 629/13.

(..)

Cabe também ressaltar que parte dos municipios selecionados na proposta de TAC aprovada
consiste em municipios de alto potencial econdmico e comercial, incluindo 3 capitais de estado, o
que significa que provavelmente estario no planejamento de expansio de rede de outras
prestadoras, que precisardo repensar seus planos uma vez que, com a infraestrutura
‘subsidiada’ pelo TAC sendo implementada pela Telefonica Brasil S.A., as novas entrantes
passardo a ser menos competitivas. (sem grifos no original)

225. Por todo o exposto, constata-se que, na andlise concorrencial feita pela Anatel, ndo se
examinou em profundidade que os compromissos adicionais previstos no TAC da Telefénica
poderiam impactar significativamente o mercado de prestacdo do servico de banda larga.

226. Se a logica equivocada desse TAC prevalecer nas trocas de recursos publicos por
investimentos privados, a atuagdo da Agéncia pode provocar o aumento da concentragdo do
mercado para as grandes prestadoras, subsidiado por recursos publicos, em detrimento das demais
empresas do setor, em especial os pequenos provedores, bem como resultar em um aumento da
barreira de entrada nesse mercado para eventuais novos entrantes.

227. Assim, apesar de esse TAC ter sido rejeitado pelo Conselho Diretor da Agéncia, as
fragilidades identificadas na analise do impacto concorrencial feita pela Anatel podem se repetir
em futuros TACs, especialmente porque a Agéncia ja manifestou sua intencdo de repetir tais
estudos, nos mesmos moldes, para todos os TACs, conforme recomendagao do item 9.6.3 do
Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas.

47

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60890768.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 022.280/2016-2

228. Nesse sentido, propde-se dar ciéncia a Anatel sobre o seu dever legal de atuar em prol da livre,
ampla e justa competicdo entre todas as prestadoras, bem como para corrigir os efeitos da
competicdo imperfeita, inclusive no Aambito dos compromissos adicionais dos TACs, em
consonancia com os arts. 6° € 38 da Lei 9.472/1997 (LGT).

229. Um dos principais mecanismos que poderiam mitigar esses impactos na competicao seria o
compartihamento da infraestrutura privada construida pela empresa celebrante do TAC com as
demais prestadoras, sejam de grande porte ou pequenos provedores. Por essa razio, foi exarado o
item 9.5.2 no mencionado acérddo de 2017, para questionar, em oitiva a Anatel, quais seriam os
prazos e as condi¢cdes de compartilhamento da infraestrutura construida com recursos do TAC.

230. Em sua resposta, a Anatel alega que o compartilhamento poderia ser prejudicial & prestadora
que esta fazendo o investimento, além de supostamente contrariar o interesse publico por implicar
o atendimento de um nimero menor de municipios (peca 188, p. 4-5):

3.7.12. De forma simplificada, quando se calcula o valor de referéncia (VR) e, com base nele, o
valor dos investimentos relativos aos compromissos adicionais, executa-se uma série de planos de
investimentos, municipio a municipio. Ao final, tem-se um valor de VPL Negativo Total atrelado
a um dado nimero de municipios.

3.7.13. Nesse contexto, pode-se inferir que caso a empresa seja compelida a compartilhar parte
da infraestrutura construida, ela vera sua expectativa de receita se reduzir, o que impacta o
calculo do VPL do projeto. Toda vez que a sua expectativa de receita se reduzir, ocorrerd a
majoraciio do valor do VPL Negativo do projeto. Ora, aumentar o valor do VPL Negativo como
um todo, implica reduzir a quantidade de municipios atendidos pelos compromissos adicionais
de investimentos.

3.7.14. Por essa razdo, parece ser contrario ao interesse piblico impor o compartilhamento em
qualquer caso, sob o risco de se atender a um nimero inferior de municipios (pessoas) com a
melhoria ou instalacdo de infraestrutura de acesso, especialmente quando se tem indicios de que a
instalacdo dessa nova infraestrutura nao afetara a dinAmica competitiva no local, em grande
parte dos casos, ou que a medida imposta pode ser in6cua, por auséncia de demandantes.

3.7.15. A dindmica regulatéria da Anatel possui mecanismos de atuaciio ex-ante e ex-post, como
por exemplo medidas assimétricas e reclamacdes administrativas, respectivamente, capazes de
abarcar uma ampla gama de situagcdes no mercado, visando garantir um maior equilibrio no
cenario competitivo.

3.7.16. Sendo assim, as condi¢cdes especificas para o compartilhamento de infraestrutura
encontram-se contempladas em regulamentaciio propria, sobretudo no Plano Geral de Metas de
Competicao - PGMC, conforme exposto a seguir. (sem grifos no original)

231. A Agéncia ainda afirma que, nos termos do art. 3°da Lei 13.116/2015, a Lei das Antenas, ‘as
redes de acesso em fibra (FTTH) ndo se enquadram, a priori, em uma infraestrutura sujeita ao
compartilhamento obrigatério, pois ndo se caracterizam como uma infraestrutura de suporte’
(peca 188, p. 3). Por isso, as fibras implementadas nos compromissos adicionais do TAC estariam
sujeitas as regras do PGMC, que preveem um feriado regulatorio de varios anos antes que a
prestadora seja compelida a compartilhar essas fibras com as demais empresas interessadas, por
intermédio do Sistema de Negociacdo de Ofertas de Atacado (SNOA). J& as demais infraestruturas
necessarias, como dutos e postes, estariam, em tese, sujeitas ao compartilhamento.

232. No entanto, a argumentacdo da Anatel falha ao desconsiderar todos os efeitos benéficos do
compartilhamento de infraestrutura para a sociedade e para o mercado de telecomunicagdes, que
superam as eventuais perdas de receitas decorrentes da exploragdo monopolistica do ativo ou do
servico viabilizado por essa infraestrutura.

233. Ressalte-se que, conforme abordado anteriormente na presente instru¢do, em cerca de 25% das
cidades originalmente aprovadas no TAC da Telefonica, a prestadora ja possuia participacdo no
mercado de banda larga superior a 50%, o que poderia ser ampliado por causa do ndo
compartilhamento dos investimentos de FTTH previstos nos compromissos adicionais do TAC.

48

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60890768.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 022.280/2016-2

234. Além disso, a argumentacdo da Anatel também falha ao desconsiderar que parte das
dificuldades de compartilhamento desse projeto de TAC advém das proprias caracteristicas
intrinsecas do projeto escolhido pela Telefonica e aceito pela Anatel. Por ser um projeto de
implantar uma rede de acesso, existem caracteristicas técnicas que dificultam ou até inviabilizam
seu compartilhamento com outras prestadoras.

235. Em seu estudo, a Abrint critica esse aspecto (pega 225, p. 10, 16):

A implanta¢do de backhaul éptico ou de redes de transporte de alta capacidade em municipios
ainda sem esse tipo de infraestrutura ¢ a iniciativa que atende mais plenamente o interesse
publico, tanto assim que ¢ destacada nos itens a) e b) do art. 1° do Ato 50.004/2016, onde, repise-
se, sequer consta o FTTH. Isso, sem contar, a possibilidade ¢ a facilidade de compartilhame nto
deste tipo de infraestrutura decorrente do uso de recursos publicos para promover a expans ao dos
servicos de banda larga fixa e telefonia mével (3G / 4G) por diversos competidores nestes
municipios que vierem a ser contemplados com este backhaul.

(..)

Como ja destacado, o FTTH é rede de acesso ao consumidor final que apresenta, na pratica,
limitacdes para a realizacio de compartilhamento, ainda que eventualmente a Anatel possa
intervir ¢ estabelecer medidas competitivas ex post com essa finalidade. Ao final do dia, esta rede
FTTH implantada sera, na pratica, privativa e exclusiva para uso pela Telefonica, o que, no
limite, significa conceder indiretamente uma espécie de feriado regulatorio para esta infraestrutura
e para este agente que se utilizou de recursos publicos para a realizacdo deste projeto.

Por tais motivos, a ABRINT torna a reforgar seu posicionamento de que compromissos adicionais
baseados em projetos de backbone / backhaul para municipios sem este tipo de rede de transporte,
além de atender o interesse publico, promovera, mais facilmente, o efetivo compartilhamento e
a potencializaciao de sua utilidade. (sem grifos no original)

236. Na mesma linha, manifestou-se a Associacdo Brasileira das Prestadoras de Servigos de
Telecomunicagdes Competitivas (Telcomp) em oficio dirigido a Anatel e ao MCTIC (pega 284,

p. 6):

23. - Por fim, conforme principios de politicas publicas para expansio de servicos a populacgio,
as redes construidas a partir de negociacdes de multas administrativas por meio dos TACs
devem estar sujeitas a compartilhamento. Considerando que a versdo atual do Plano Geral de
Metas de Competicdo (PGMC) estd em fase de revisdo, sem previsdo de conclusdo, torna-se
necessario implantar regime proprio para compartilhamento dessas redes. Ndo é possivel
aproveitar a estrutura atual do PGMC e do SNOA, pois, como sabido, ndo sio adequadas para
0 processamento deste novo conjunto de insumos em condi¢ches isondmicas e por precos
regulados pela Anatel. (sem grifos no original)

237. A prestadora TIM também enfatizou a necessidade de compartilhamento dos investimentos de

TACs, trazendo como referéncia a minuta do decreto da nova politica de telecomunicagdes
(peca 283, p. 6-7):

Além disso, outro aspecto que merece destaque € a importincia do reconhecimento dos efeitos
positivos do compartilhamento de infraestrutura para o setor na medida em que gera beneficios
significativos como um todo, estando o instituto aderente a regulamentacdo vigente, privilegiando
o uso eficiente do espectro ¢ racionalidade justa dos recursos.

E, ainda, ¢ amplamente reconhecido que o compartilhamento da capacidade de rede no nivel de
backbone e backhaul é pratica consagrada, enquanto que o compartilhamento de elementos de
Mil seria, no limite, um notdrio desafio adicional, diante seu ineditismo.

Aliado a tal entendimento, a proposta de Decreto da Nova Politica de Telecomunicacdes
(atualmente em Consulta Publica) estabelece prioridades de investimentos, publicos e privados,
para expansido da infraestrutura de telecomunicacdes por meio de fibra Optica, radio e satélite,
além de agdes para a implantacdo do 4G em todas as sedes de municipios e localidades com
densidade populacional relevante, além da expansdo do programa Cidades Inteligentes.
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Também nesta mesma linha, o recém editado Regulamento de Compartilhamento de
Infraestrutura de Suporte a Prestacdo de Servico de Telecomunicagdes, aprovado por meio da
Resolucdo n 683, de 05 de outubro de 2017, disciplinou o compartihamento de infraestrutura e
visa estimular a otimizacdo de recursos e a reducdo de custos operacionais, almejando
beneficiar os usuarios dos servicos prestados, atendendo a regulamentacao especifica do setor de
telecomunicacoes. (grifos diferentes do original)

238. Faz-se mister ressaltar que, como ja abordado anteriormente na presente instru¢ao, em varias
localidades do TAC existem outras redes de FTTH, o que implica uma ineficiéncia na escolha das
cidades. Ao duplicar investimentos ja feitos por pequenos provedores em regides de reduzido
interesse comercial, em vez de direcionar recursos para localidades ainda ndo atendidas por fibra
otica, a Anatel efetua uma alocacido ineficiente e incoerente com as diretrizes do art. 22 do RTAC,
em especial com a de massificacdo do acesso as redes e aos servicos de banda larga.

239. Repise-se que os investimentos realizados no ambito do TAC derivam de recursos publicos e
que, por isso mesmo, deveriam estar sujeitos a regras de compartihamento, auxiliando na
eficiéncia dos investimentos em banda larga. Esse aspecto ja foi, inclusive, abordado no relatério
do Acorddo 2.053/2018-TCU-Plenario, de relatoria da Ministra Ana Arraes, ao se avaliar a politica
publica de banda larga desenvolvida pelo MCTIC e as regras de compartilhamento previstas na
minuta do decreto da nova politica de telecomunica¢oes (TC 032.508/2017-4, peca 42, p. 49-50):

392. Um outro ponto que pode colaborar com o risco de ineficiéncia dos investimentos
realizados com recursos publicos ¢ a indefinicdo sobre as regras de compartilhamento para
redes construidas com dinheiro publico. O compartilhamento de redes de telecomunicagdes
pode reduzir os custos de operacio, além de propiciar um aumento da competicio e da
eficiéncia do mercado.

(..)

395. Dessa maneira, de acordo com as regras de compartilhamento da Anatel, tais infraestruturas
de rede so seriam submetidas ao compartilhamento se cumprirem simultaneamente trés
condicbes: i) se na localidade a ser atendida a operadora possuir poder de mercado significativo
pela classificagdo do PGMC; ii) se ela se encaixar nas especificagdes de alguma das previsdes de
ofertas listadas no regulamento; e iii) se estiver fora do prazo de feriado regulatorio.

396. Vale lembrar que o0 PGMC prevé feriado regulatério de nove anos para investimentos em
infraestrutura de fibra dptica, por exemplo (Analise 464/2012-GCMB, de 26/10/2012, que
aprovou a proposta de PGMC). Ou seja, nesses casos, ¢ provavel que investimentos realizados
com recursos publicos fiquem restritos a utilizacdo por uma uinica operadora por quase uma
década, sem aproveitar os beneficios de compartilhamento para a competicio e o
desenvolvimento de redes em dreas remotas.

397. O feriado regulatdrio tem como objetivo incentivar o investimento privado, de forma que
a empresa investidora possa usufruir com exclusividade do beneficio de seu investimento,
aumentando com isso sua rentabilidade. Verifica-se que tal objetivo no justifica a existéncia
de feriado regulatéorio quando a origem do dinheiro é publica, pois, nesses casos, o investidor
j& tem o incentivo de expandir sua rede com recursos que, de outra forma, ndo estariam a sua
disposicao.

398. Assim, por essa Optica, os investimentos em infraestrutura de rede com recursos publicos ndo
deveriam estar sujeitos a mesma regra geral das redes construidas com investimentos privados,
inclusive para potencializar os beneficios desses investimentos publicos, proporcionando nio s6
a expansio das redes de telecomunicacées, mas também o aumento da competi¢io, ambos
deveres do poder publico, segundo a LGT (Lei 9.472/1997, art. 2°, incisos II e III).” (sem grifos
no original)

240. A deliberacdo 9.2.4 desse acordio de 2018 determinou ao MCTIC que, previamente a
realizacdo de investimentos pelo setor privado com recursos publicos em infraestrutura de redes de
telecomunicacoes, estabeleca de forma clara e objetiva as diretrizes relacionadas ao
compartilhamento dessas infraestruturas, apresentando ao TCU as justificativas adequadas quanto a
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eventuais casos de ndo compartihamento imediato dessas redes, em atendimento aos arts. 6° 1 e
IV, e paragrafo unico, do Decreto 7.175/2010, e 4°, paragrafo unico, I e II, do Decreto 4.733/2003
c/c o art. 2° e 4° do Decreto 8.877/2016.

241. Diante desse contexto ¢ da recente determinacdo do TCU ao MCTIC, nao pode ser diverso o
tratamento dado pela Anatel a esses investimentos privados com recursos publicos. Assim, propde-
se determinar a Anatel que, previamente a realizacio de investimentos pelo setor privado com
recursos publicos em infraestrutura de redes de telecomunicacdes, a exemplo dos investimentos
realizados a titulo de compromissos adicionais dos TACs, estabeleca de forma clara e objetiva as
diretrizes especificas relacionadas ao compartilhamento dessas infraestruturas, justificando
eventuais casos de ndo compartilhamento imediato dessas redes, em atendimento aos arts. 6° I e
IV, e paragrafo unico, do Decreto 7.175/2010, e 4°, paragrafo unico, II, do Decreto 4.733/2003 c/c
oart. 2°, I e II, do Decreto 8.877/2016 € com os arts. 6° € 38 da Lei 9.472/1997 (LGT).

VI. Insuficié ncia de motivacio para a concessiio de descontos nos TACs pela Anatel

242. Os arts. 19 e 20 do RTAC preveem a possibilidade de a Anatel atribuir descontos, variando
entre 20% a 80% do Valor de Referéncia (VR) do TAC, para os valores minimos exigidos de
compromissos adicionais, resultando na realizacdo de investimentos com VP L menor do que o total
de multas aplicadas e estimadas. O RTAC nao estabelece explicitamente qual seria essa gradacao
de descontos, limitando-se a definir o montante maximo, de acordo com alguns critérios.

243. Ressalte-se que o RTAC traz expressamente quais seriam esses valores minimos de VPL ou
de compromissos adicionais, o que equivale a dizer que o percentual de desconto ¢ exatamente a
diferenga desse valor para o total de 100%. Por exemplo, no caso das multas aplicadas na
concessao temporaria de beneficios diretos aos usuarios, o art. 20, inciso I, do RTAC diz que ‘o
total de compromissos adicionais assumidos devera corresponder a ‘no minimo, 25%’ do VR do
TAC. Logo, o desconto maximo que pode ser concedido nesse caso ¢ de 75%, ja que se ndo
houvesse desconto, o valor dos compromissos adicionais seria de 100% do VR.

244. A tabela 1 apresenta todos esses valores, ja calculados em cada hipdtese.

Tabela 1 - Descontos maximos previstos no Regulamento de TAC para o valor dos compromissos
adicionais

Montante do desconto maximo em percentual do
Tipo de compromissos adicionais Valor de Referéncia (VR)
Multa aplicada | Multa estimada

Execucao de projetos

(Desconto do art. 19, inc. I,| (Desconto do art. 19, inc.
do RTAC aplicado sobre o[, do RTAC aplicado sobre
VR) o VR)

Utilizando o valor minimo do fator de
redugdo de desigualdades sociais e
regionais e de execuc¢do de projetos

estratégicos (1,0) 20% ;0 VR 60% go VR

(Desconto do art. 19, inc.
I1, do RTAC aplicado sobre
o VR)

+
(Desconto do art. 19, § 2°,
do RTAC aplicado sobre o

(Desconto do art. 19, inc. I,
do RTAC aplicado sobre o
VR)

+
(Desconto do art. 19, § 2°,

Utilizando o valor maximo do fator de do RTAC aplicado sobre o

redugdo de desigualdades sociais e VR com o primeiro VR com o primeiro
regionais e de execugdo de projetos descorﬁo) desconto)
estratégicos (2,0) =

20% do VR + 50% x (80%

do VR) 60% do VR + 50% x (40%

do VR) =

0
60% do VR 80% do VR
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(Desconto do art. 20, inc. I,| (Desconto do art. 20, inc.
do RTAC aplicado sobre o[, do RTAC aplicado sobre

Concessao temporaria de beneficios VR) o VR)

diretos a usuarios _ _
50% do VR 75% do VR
Fonte: arts. 19 ¢ 20 da Resolugdo-Anatel 629/2013, Regulamento de TACs (pega 101, p. 7).

245. Um dos pontos de questionamento que nao foi esclarecido na instrugdo anterior era com

relacdo a motivacdo que embasou a definigdo e a escolha pela Anatel desses percentuais de
descontos no RTAC.

246. Em resposta a diligéncia, a Agéncia relembrou a tramitacdo da minuta do regulamento do
TAC entre 2012 e 2013. Inicialmente, a versdo do normativo proposta pela area técnica fixava
somente duas hipdteses de desconto: no maximo 35% para as multas aplicadas e no maximo 25%
para as multas estimadas, independentemente do tipo de compromissos adicionais selecionados
(pega 274, p. 2). Ressalte-se que a minuta ja estabelecia a obrigatoriedade de a prestadora pagar
10% do valor das multas aplicadas, o que implicaria, na pratica, igualar os percentuais de desconto
em 25% (peca 274, p. 3).

247. Os percentuais decorreriam ‘da interpretacdo conjunta com o Regulamento de Aplicagdo de
Sangdes Administrativas’ (RASA), aprovado pela Resolugdo-Anatel 589/2012, o qual, em seu
art. 33, § 5° ‘preceitua que o infrator que renunciar expressamente ao direito de recorrer da decisao
de primeira instidncia, fara jus a um fator de reducdo de 25%’ no valor da multa aplicada (pega 274,
p- 3). Por sua vez, a PFE ‘sugeriu o uso de um mesmo percentual fixo em multas aplicadas ou
estimadas’, que seria idéntico aos 25% de desconto previsto no RASA (peca 274, p. 3).

248. Na primeira vez que a matéria foi analisada pelo Conselho Diretor, o Conselheiro Relator fez
algumas modificagdes, como ‘o reconhecimento da possibilidade do TAC ser atendido em valor
ndo correspondente a 100% (cem por cento) das multas que supostamente poderiam vir a ser
exigiveis’, porém ndo mexeu nos descontos propostos pela area técnica (peca 274, p. 4).

249. Ao ser debatida no ambito do Conselho Diretor apds a realizagdo da consulta publica, a
minuta passou por diversas alteragdes. Na proposta original do Conselheiro Relator do
regulamento, os percentuais de desconto seriam, no maximo, 40% para multas aplicadas e de 70%
para as multas estimadas, quando se tratasse de concessdo de beneficio aos usuarios, e de, no
maximo, 20% para multas aplicadas e de 50% para multas estimadas, quando houvesse execugdo
de projetos. Nessa fase, ainda foi criado o fator de reducdo das desigualdades para a execugéo de
projetos, que funciona como um segundo desconto em cascata, variando entre 0% e 50% do valor
ja reduzido (pega 270, p. 47-48).

250. Nota-se que as percentagens sdo muito proximas dos valores finais aprovados pelo Conselho,
que estabeleceram descontos maiores em até dez pontos percentuais, como ja detalhado na Tabela
1.

251. Contudo, a modificacdo desses percentuais e a criagdo do fator de redugdo das desigualdades
ocorreram sem que houvesse a juntada de estudos ou justificativas que demonstrassem a motivacao
e os critérios que fundamentaram essa fixacdo de valores, em respeito ao interesse publico, ao
contrario da proposta inicial da area técnica que era baseada no Regulamento de Sangdes da
Agéncia, dado que o desconto estaria relacionado ao fato da prestadora renunciar de seu direito de
recurso. Também nao foram determinadas balizas, parametros ou gradagdes que norteassem, no
momento de definir em cada caso concreto, qual percentual de desconto seria selecionado, dentro
dessa escala, para ser aplicado.

252. Dessa forma, nao ¢ possivel identificar o porqué de a concessao de beneficios diretos aos
usudrios resultar em percentuais maiores de desconto do que a realizagdo de investimentos, ou o
porqué da opgao por valores que permitem descontos de até 80% do montante de multas estimadas,
ou ainda o porqué de projetos executados terem dois descontos diferentes aplicados em cascata,
entre tantas outras indagacdes possiveis. Nao restou claro nem se a motivagdo para o desconto seria
a mesma na qual foi baseada a proposta da area técnica.
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253. Nos documentos encaminhados pela Agéncia ao TCU apds a prolagdo do acorddo de 2017, a
Agéncia sustenta que ‘a palavra desconto ndo é cabivel em qualquer circunstincia nos TAC a
serem eventualmente firmados com a Anatel’ (pega 282, p. 35). Isso porque, na visdo da Agéncia,
esses percentuais servem ‘tdo somente como limite referencial para admissibilidade dos projetos’ e
que ‘ndo ha de se falar, pois, em qualquer desconto nesta etapa da negociagdo, haja vista que a
norma nao trouxe qualquer disposicdo em tal sentido’ (pega 264, p. 31).

254. Porém, o proprio Conselheiro Relator do regulamento dos TACs utilizou-se da palavra
‘desconto’ para se referir a esses percentuais de redugdo do valor a ser efetivamente exigido, em
sua manifestacdo datada de 22/11/2013, isto é, ha quase cinco anos (peca 270, p. 47-48):

‘4.2.162. A opcao pela concessao temporaria de beneficios aos usuarios ou pela execugdo de
projetos, ou mesmo pela combinagdo das duas possibilidades, sera objeto de negociagao no caso
concreto, ¢ implicara descontos na correlacio com as multas trocadas em sede de TAC, de
acordo com o estagio de tramitagcdo dos autos.

4.2.163. No caso de opgdo pela concessdo de beneficios aos usuarios, os compromissos deverdo
corresponder a, no minimo, 60% (sessenta por cento) do Valor de Referéncia do TAC, no
caso de processos em que haja multa aplicada ou decisio de primeira instancia proferida; ¢ a,
no minimo, 30% (trinta por cento) do mesmo valor nos demais casos. Neste caso, ha que se
atentar para o necessario expurgo de impactos no calculo do Fator de Transferéncia ‘X’.

4.2.164. Na hipotese de proposta de execugio de projetos, os compromissos deverdo equivaler
a, no minimo, 80% (oitenta por cento) do Valor de Referéncia do TAC, no caso de processos
em que haja multa aplicada ou decisdo de primeira instancia proferida; e a, no minimo, 50%
(cinquenta por cento) do mesmo valor nos demais casos.’ (sem grifos no original)

255. Repise-se que os percentuais citados pelo Conselheiro sdo limites minimos, ou seja, a
Agéncia pode optar por exigir 100% dos valores das multas aplicadas e estimadas, tinica hipotese
em que ndo estaria configurado nenhum desconto. Soma-se a isso o fato de que, conforme o
dicionario Aurélio, na versdo eletronica, o verbete desconto significa ‘ato ou efeito de descontar’
e ‘abatimento’, que, por sua vez, tem entre seus significados a ‘diminuigdo de preco’. Assim, ndo
se consegue vislumbrar a serventia de somente usar sindnimos para se referir a algo que configura
um ‘desconto’.

256. A Agéncia também alega que os valores de investimentos ndo se confundem com o VPL
desses projetos, sendo que o ultimo ¢ o montante que ¢ comparado ao total de multas aplicadas e
estimadas, enquanto os primeiros seriam superiores a esse total de multas (pega 264, p. 31).

257. Contudo, ndo ha como essa argumentacdo prosperar. De fato, o RTAC estabelece que a
totalidade das multas abrangidas pelo TAC deve ser comparada com o VPL dos compromissos
adicionais, além de ndo fazer nenhuma ressalva ao valor dos investimentos. Mas isso se deve ao
fato de que realizar vultuosos investimentos periodicamente ¢ algo inerente a prestagao de servigos
que envolvem tanta tecnologia e célere evolucdo, como os de telecomunicagoes.

258. O RTAC optou por mensurar o VPL justamente porque essa € a grandeza que quantifica
melhor o quio deficitario é o projeto. Nao importa o volume de investimentos que a prestadora fara
no TAC se tais investimentos forem superavitarios ou se forem parte natural de seu planejamento
comercial, porque isso viola frontalmente a propria ideia de um compromisso que ¢ adicional.

259. A analise da evolugdo do texto dos artigos do RTAC que tratam sobre os descontos revela
que, desde o principio, esses valores foram pensados como redugdes a serem concedidas em
situacdes especificas e motivadas, uma vez que a regra geral seria ndo conceder nenhum
abatimento, isto €, seria exigir que o VPL fosse exatamente igual ao total de multas aplicadas e
estimadas. A evidéncia primordial disso é que, ao propor a existéncia desses descontos, a area
técnica da Agéncia inspirou-se nos descontos previstos no regulamento de sangdes da Anatel.

260. Alias, em 2016, esse também era o entendimento tanto da PFE junto a Anatel quanto da
mesma superintendéncia da Anatel que, agora em 2018, repudia até o uso da palavra ‘desconto’,
como transcri¢ao feita por esse mesmo setor comprova (peca 264, p. 31):
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4.248. Mesmo que se entendesse como factivel o entendimento exarado pela d. Procuradoria, o que
apenas se admite para fins de debate de teses, verifica-se que tal preocupacdo ja foi devidamente
motivada quando da analise das recomendagdes do mencionado Parecer 361/2016 pela Comissao
de Negociacdo do TAC, que, no Informe 94/2016/SEI/CODI/SCO (SEI 0618752), assim
enfrentou a questao:

3.17.16 Outro ponto pela procuradoria refere-se ao percentual de desconto a ser aplicado
sobre o valor de referéncia do TAC para fins de valoracio dos compromissos adicionais.
Especificamente ao caso concreto aplica-se o disposto no artigo 19 do RTAC que estabelece que o
total de compromissos adicionais assumidos deverd corresponder a ‘I - no minimo, 80% (oitenta
por cento) do Valor de Referéncia do TAC, em relagdo aos processos administrativos em que haja
multa aplicada ou decisdo de primeira instancia proferida; e Il - no miimo 40% (quarenta por
cento) do Valor de Referéncia do TAC, em relagdo aos demais casos’.

3.17.17 Como o artigo estabelece o valor minimo a ser convertido em compromissos
adicionais, a Procuradoria considera que a diferenga entre o minimo (40% ou 80%) e o maximo
(100%) deve ser decidido dis cricionariame nte pela adminis tracio publica, sendo obrigatéria a
motivacao da decisao.

3.17.18 A Procuradoria chega a cogitar que a concessdo do desconto deveria ser proporcional a
gravidade das infragcdes e ao incentivo que a operadora tiver para o cumprimento da
regulamentagdo (cita o artigo 20 do RASA como exemplo). No entanto, 0 RTAC em nenhum

mome nto estabelece os critérios para a concessio de descontos sobre o valor de Referéncia do
TAC.

3.17.18 A areatécnica, no Informe 24/2015/SCO, como bem ressaltado no Parecer, sugere que
‘...sejam conferidos menores descontos de multa, de forma a motivar a Telefonica a investir em
que demandam mais a sua presenga, por se tratarem de dareas carentes de infraestrutura’. Como se
pode observar, diferentemente do que propos a Procuradoria, a drea técnica estava interessada
em que os descontos sobre o Valor de Referéncia fossem aplicados de forma a incentivar o
investimento em municipios com maior caréncia de infraestrutura de telecomunicagoes, em
nada tendo a ver com a gravidade da infracdo cometida. (grifos diferentes do original)

261. Especificamente sobre o TAC da Telefonica, o item 9.4.9 do Acdrdao 2.121/2017-TCU-
Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas, determinou que a Anatel apresentasse a devida
motivacdo e os critérios utilizados para fundamentar o patamar de descontos concedidos, com base
no art. 19 do RTAC, ou seja, justificasse o porqué de ter concedido o desconto maximo permitido
pelo regulamento para aquele tipo de projeto.

262. Em resposta, a Agéncia defende que os investimentos em compromissos adicionais ndo sao
exigidos nos TACs firmados por outras entidades estatais, como o Ministério Publico e as Agéncias
reguladoras, ¢ que o eventual descumprimento integral do TAC resultara na aplicagdo de novas
multas a prestadora que serdo maiores do que o total das multas ja aplicadas e estimadas (pega 282,
p- 35-36). A Anatel ainda sustenta que (pega 282, p. 35-37):

4.171. Primeiramente, ¢ oportuno citar o item VII.3.4, as pags. 243 do Memorial apresentado pela
Anatel, em sua defesa neste processo:

(..)

(...) A Resolucao 629, de 16/12/2013, do Conselho Diretor da Anatel, que aprovou o RTAC,
resultou de um amplo e transparente processo de construcio normativa, submetido previamente
a consulta publica com elevada participacio social e institucional. Nao ha vicio de legalidade
nesses dispositivos - do contrario a determinacdo deveria ser de nulidade, e ndo de motivacdo ex
post - nem falhas de mérito que poderiam suscitar sua futura revogacao.

(..)

Assim, ndo se entende cabivel a determinagao proposta no item 712 do Relatorio, seja por auséncia
de fundamentacdo legal, seja por uma avaliacio equivocada ao se contrastar os compromissos
adicionais com as multas que compdem o Valor de Referéncia.
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Outrossim, ndo ha fundamentagdo legal para a determinagdo proposta no item 720, que requer da
Anatel a apresentacdo de justificativa para um suposto desconto dado a TELEFONICA na
composi¢do dos compromissos adicionais. Nao se negociou desconto algum no valor desses
investimentos. Seu valor minimo ¢ estabelecido explicitamente nos arts. 19 ¢ 20 do RTAC ¢ sobre
este valor nao poderia haver qualquer reducio. Negociou-se um conjunto de localidades em que
o VPL total supera esse valor minimo. Toda motivacdo necessaria para fundamentar o que foi
acordado esta relatada nas Analises 108/2016/SEI/IF e 68/2017/SEI/IF.

(..)
(..)

4.182. No mesmo sentido da exposicdo acima, a Anatel procurou o melhor caminho - o mais
conveniente e oportuno - para harmonizar os interesses publico e privado, para que o TAC fosse
celebrado e, consequentemente, gerasse resultados benéficos a Administragcdo. Esses resultados
seriam os ajustes de conduta, projetos estruturantes, projetos adicionais, novas ferramentas de
controle e fiscalizagdo, liberagdo de recursos financeiros e de pessoal que atualmente estdo
alocados em instrucdo de Pados, dentre outros.

4.183. Desta forma, tendo em vista a auséncia de politica publica que destaque quais projetos
sao prioritarios, de forma a guiar a aplicacao diferenciada dos percentuais permitidos no
RTAC, vislumbrou-se que, os ‘descontos’ minimos permitidos e definidos no RTAC ja
atingiriam o objetivo perseguido, qual seja, investimento além dos ajustamentos das condutas
em prol do interesse publico. Ou seja, além de estarem aderente ao regulamento e ndo confrontar
nenhum ordenamento de politica publica, usar como referéncia o minimo estipulado na
regulamentacdo permitira adicionalmente, (i) atrair muito mais a Telefonica, uma vez que, ao
apertar nesses percentuais o montante dos investimentos do TAC poderiam desestimular a
empresa a seguir diante, e (i) a concretizacio efetiva do TAC. Ressalta-se assim que, a0 mesmo
tempo, o interesse publico seria atendido com todos os projetos que a prestadora sera obrigada a
executar, projetos esses com VPL negativo.

4.184. Se a primeira vista, pode parecer que a Administragio sera prejudicada por aplicar o
percentual minimo do Valor de Referéncia para os compromissos adicionais, a segunda vista,
deve-se atentar que havera muitos ganhos, considerando a soma dos projetos a serem feitos,
espalhados por todo o Brasil. Lembrando ainda que o valor considerado ao final dos projetos dos
compromissos adicionais sdo analisados em relacdo ao VPL, e ndo dos investimentos (Capex).
(grifos diferentes do original)

263. Nota-se que a argumentacdo da Anatel, em especial no paragrafo 4.183, ¢ contraditoria e
incoerente. Embora a Agéncia alegue que concedeu os descontos minimos previstos no RTAC, na
verdade concedeu os descontos maximos, uma vez que exigiu que o VPL da Telefonica fosse o
valor minimo previsto expressamente no regulamento.

264. Como esclarecido anteriormente na tabela 1, o RTAC ndo traz os percentuais de desconto
expressamente, mas estabelece quais devem ser os valores minimos de investimentos exigidos, seja
por intermédio de VPL quando forem projetos, seja pelo valor total dos compromissos adicionais
quando foram beneficios direitos aos usuarios.

265. Desta forma, quanto mais distante da exigéncia de 100% do valor, maior sera o percentual de
desconto concedido, afinal, na auséncia de desconto, a prestadora teria que apresentar projetos de
compromissos adicionais com VPL igual a 100% do VR. No caso da Telefonica, como ja foi dito, a
Anatel exigiu 80% dos valores de multas aplicadas e 40% do valor de multas estimadas. Logo, os
descontos concedidos foram de 20% e 60%, respectivamente.

266. Ainda que se considere que a Agéncia, ao falar em aplicar ‘os ‘descontos’ minimos’ no
paragrafo 4.183, estava na realidade se referindo a aplicacdo dos descontos maximos, como de fato
o fez no caso da Telefonica, tal argumentacdo carece de logica. Se os valores minimos de VPL e
compromissos adicionais previstos no RTAC fossem considerados suficientes para garantir o
atendimento ao interesse publico em todos os TACs, ndo haveria necessidade de ter incluido a
expressdo ‘no minimo’ no texto do regulamento. Inclusive, esse foi o entendimento do Ministro
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Relator Bruno Dantas, manifestado em seu voto no Acorddo 2.121/2017-TCU-Plenario (peca 166,
p. 74-75):

‘635. De retorno a apreciacdo dos argumentos trazidos em memorial (pega 147, p. 236-247),
verifico que a Anatel ndo trouxe aos autos a motivacio e os critérios utilizados para
fundamentar os descontos dados com fulcro no art. 19 do regulamento.

636. A adogdo dos pisos de 80% e 40%, conforme a situagdo de cada Pado, corresponde, por
légica, a concessio de descontos de até 20% e de até 60%, respectivamente. Trata-se de
discricionariedade conferida pela norma ao gestor, que deverd avaliar o caso concreto para
decidir, sempre motivadamente, acerca do nivel de desconto oferecido.

637. Se a exegese da norma fosse a defendida pela Anatel, a expressdo ‘no minimo’ seria
dispensavel na norma, bastando que todos os compromissos correspondessem exatamente aos
patamares de 80% e 40%, respectivamente, de forma indiscriminada. Como ¢ sabido, a lei néo
contém palavras intteis. Se a discricionariedade é conferida para arbitrar valor no intervalo
de 80 a 100% e de 40% a 100%, conforme o caso, esses atos discricionarios devem ser
motivados.

)

639. Ressalto que nao estou a questionar o fato de a norma conceder descontos para evitar os
custos de carregamento dos Pados de acordo com a fase em que se encontram, mas sim a aus éncia
de motivacdo com relacdo a decisées discricionarias que resultem em concessido de
abatimentos nos valores a serem investidos pelas celebrantes de TAC, com claro impacto sobre
os beneficios potenciais do ajuste, em especial os compromissos adicionais.” (sem grifos no
original)

267. A Procuradoria junto a Anatel também ja tinha alertado quanto essa necessidade de motivacao

dos descontos concedidos em varias ocasides, como no Parecer 72/2018, de 6/2/2018 (peca 286,
p- 26-29):

208. Importante registrar, por oportuno, que esta Procuradoria Especializada, por ocasido do
exame que fez deste TAC anteriormente a sua apreciacdo pelo Conselho Diretor da Agéncia, ja
havia detectado a necessidade de a Anatel justificar o desconto concedido, decorrente da
propor¢do entre valores estimados para os compromissos adicionais ¢ as multas substituidas pelo
TAC. Ressaltou este 6rgdo de consultoria juridica, naquela ocasido, que, como 0 Regulamento do
TAC tracou percentuais maximos de descontos, caberia a Agéncia justificar a sua
discricionariedade, a luz dos critérios do art. 15 do RTAC, em especial a capacidade do TAC de
desestimular o cometimento de novas infragdes. (...)

(..)

209. Tendo em vista todas essas consideragdes, que também se aplicam in totum ao projeto de
compromissos adicionais atualmente discutido para o TAC da Telefonica (implantagdo de rede
FTTH em 105 municipios, com aumento de capacidade de backbone e acesso a internet banda larga
fixa em alta velocidade), entende esta Procuradoria, na esteira da determinagdo do Plenario do
Tribunal de Contas da Unido, quanto a necessidade de fundamentar a concessio de descontos
maximos previstos no art. 19 do RTAC, que a questio ainda carece de motivagio.

210. A mera afirmacdo de que os percentuais minimos de correspondéncia entre os
compromissos adicionais e as multas substituidas pelo TAC ja atingiriam o objetivo de obter
investimentos além do ajustamento de condutas, ndo parece suficiente para demonstrar (i) que
a proposta de compromissos adicionais concretamente apresentada atende o interesse publico
da forma mais proxima possivel da ideal imaginada pela Agéncia (e que, portanto, mereceria a
concessio de descontos maximos prevista no RTAC); (i) que hd uma necessaria
proporcionalidade dos compromissos adicionais estipulados em relacio as infracdes
cometidas; e (iii) que se estaria incentivando o cumprimento das regulamentacdes por parte de
todo o setor regulado.

211. Nao se pode olvidar que todos os PADOs relacionados no TAC serdo arquivados, que o valor
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das multas passara a integrar, por meio da execugdo dos compromissos adicionais, infraestrutura
de propriedade da compromissaria e que, durante a vigéncia do TAC, ela gozara de espécie de
feriado regulatorio, tendo suas condutas apuradas exclusivamente a luz das condi¢cdes
definidas no Termo, ¢ ndo a luz da regulamentagao vigente, nos termos do art. 24 do RTAC.

212. Pelo contrario, o raciocinio mais ade quado ao Regulamento seria avaliar, no caso concreto,
a luz do art. 15, a proporcionalidade entre a gravidade das infracdes cujas multas seriam
substituidas no TAC e a relevancia dos compromissos adicionais propostos, de modo a justificar
que, nos intervalos previstos nos arts. 19 e 20, a escolha do caso concreto ¢ uma escolha adequada.’
(sem grifos no original)

268. Além disso, todo o histoérico de tramitacdo do RTAC comprova que as discussdes em todas as
instdncias internas da Anatel sempre consideraram esses valores como patamares de desconto que
seriam concedidos, ou ndo, em maior ou menor grau em cada caso concreto.

269. Adicionalmente, o fato de serem realizados, no ambito do TAC, mvestimentos adicionais aos
devidos para corrigir as condutas irregulares das prestadoras é consequéncia de previsdo expressa
no regulamento de TACs da Anatel, e ndo da oferta de descontos para alcangar os valores minimos
de VPL. Dito de outra forma, para celebrar um TAC com a Agéncia, a Telefonica teria que
apresentar projetos de investimentos deficitirios e que visassem o interesse publico,
independentemente do nivel de descontos que a Anatel concedesse, ja que o art. 18 do RTAC exige
a realizacdo de compromissos adicionais em todos os TACs firmados.

270. A alegacdo de que a Telefonica poderia recusar firmar o TAC se a Anatel ndo tivesse
concedido o desconto maximo também carece de fundamentacdo, uma vez que ndo ha nenhuma
evidéncia demonstrando que a prestadora exigiu isso, nem que a Agéncia tenha oferecido um
percentual menor de desconto e recebido uma negativa da empresa, nem ainda que tenha havido
efetiva negociacdo quanto a estes percentuais de desconto. E ainda que, por hipdtese, a negociacao
chegasse a tal ponto, ndo haveria obrigatoriedade da Anatel conceder um percentual de desconto
acima do que entendesse estar alinhado com o interesse publico, uma vez que este deve
preponderar mesmo em um instrumento negocial como o TAC.

271. Alias, como exposto na instrugdo de mérito anterior, em todos os demais TACs em andamento
a Anatel concedeu o desconto maximo para o calculo do VPL dos compromissos adicionais
(pega 139, p. 76).

272. Dessa forma, verifica-se que, em que pese a Agéncia ter encaminhado ao TCU documento
tratando sobre a determinagdo 9.4.9 do referido acérddo de 2017, ndo foi apresentada nem a
motivagdo nem os critérios para a concessao dos descontos maximos no TAC da Telefonica. Tendo
em vista que esse termo foi rejeitado pelo Conselho Diretor, houve perda de objeto quanto a essa
determinagao.

273. Ainda, no acordao de 2017, o item 9.13 deu ciéncia a Agéncia sobre seu dever legal de
motivar seus atos administrativos, incluindo os que concedem descontos nos TACs aprovados pela
Anatel.

274. Por essas razdes, entende-se ndo ser necessario proferir outra deliberacio acerca do tema.

VII. Fragilidade e possivel desequilibrio no processo de distribuicido do Valor de Referéncia
nos compromissos do TAC

275. Conforme previsto nos arts. 13 ¢ 14 do RTAC, o atraso ¢ o descumprimento dos itens do
cronograma do TAC, sejam compromissos adicionais, sejam acdes para corre¢do da conduta,
implicam a aplicacdo de multas por parte da Anatel. Essas sanc¢oes sdo definidas como percentuais
do valor de referéncia (VR) do TAC, o qual, por sua vez, corresponde a soma das multas aplicadas
e estimadas que foram incluidas no TAC.

276. Desta forma, ¢ fundamental que tais percentuais e valores de multas ndo sejam tdo diminutos a
ponto de que seja mais vantajoso economicamente para a prestadora descumprir o item do TAC do
que realizar os investimentos necessarios para atender integralmente a este item.
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277. Conforme o item 9.5.7 do Acérdao 2.121/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno
Dantas, foi realizada oitiva @ Anatel para que esclarecesse sobre eventuais mecanismos para
garantir que o VR de cada item dos compromissos do TAC (ajustamento de conduta e
compromissos adicionais) efetivamente fosse proporcional a relevancia do item para o atendimento
do interesse publico no TAC e correspondesse ao real 6nus a ser incorrido pela empresa, de modo a
assegurar que o parametro utilizado na definicdo dos valores das sangdes a serem aplicadas em
caso de descumprimento (valor de referéncia) fosse suficiente para incentivar o seu efetivo
cumprimento.

278. Esse questionamento foi motivado pela verificagdo de indicios de que ndo estaria ocorrendo
essa necessaria proporcionalidade no caso concreto do TAC da Telefonica, podendo gerar
incentivos indevidos para a prestadora descumprir os itens ¢ ainda auferir beneficios economicos.

279. Também se faz mister registrar que a oitiva do item 9.5.7 foi incluida a partir dos debates
ocorridos em Plenario, por sugestdo do Ministro José Mucio, como revela o voto do Ministro
Relator Bruno Dantas (pega 166, p. 83):

¢716. Por fim, durante a sessdo o eminentc Ministro José Miucio Monteiro demonstrou
preocupacao acerca de alguns pontos discutidos, tendo sugerido o acréscimo das oitivas contidas
nos itens 9.5.4 ¢ 9.5.7 do acoérdao. Porquanto eu ainda tenha davidas a respeito da amplitude da
interferéncia que o TCU possa vir a ter sobre essa matéria, reputo que a medida processual
alvitrada terd o condao de dirimir duvidas e permitir firmar melhor convic¢éo sobre o ponto’.
(sem grifos no original)

280. Em sua resposta, a Anatel afirmou que, desde o inicio das negociagdes (pega 263, p. 6):

'3.9.2. No que tange aos compromissos de cessacdo de conduta, a proporcionalidade do
percentual alocado ao item do cronograma decorre do sopesamento objetivo, por parte da
Agéncia, de que projetos que apresentem maior escopo, abrangéncia, relacdo como criacio e
manutencio de infraestrutura de comunicacées, e que mais possam vir a contribuir com o
ajuste de condutas consideradas centrais, rio merecer uma maior parcela do valor de
referéncia distribuido como valor de multa pelo descumprimento dos itens correspondentes.’ (sem
grifos no original)

281. A Agéncia reconhece que o Conselheiro Relator ¢ o Conselho Diretor, ao apreciarem o TAC
da Telefonica, alteraram essa distribuicdo de percentuais de multas, mas sustenta que ‘permaneceu,
em sua esséncia, a mesma premissa definida pela area técnica: a inafastabilidade de priorizagdo em
acoes de infraestrutura, considerando o maior impacto para usuarios e para os servicos’ (peca 253,

p-9).

282. Embora seja mais especifica, a recomendacao 9.6.2 do referido acérdao também abordava
esse aspecto, do ponto de vista de todos os TACs firmados pela Agéncia, ao preconizar que fosse
solicitado o plano de investimento dos compromissos de ajustamento da conduta ¢ que fosse
utilizado tanto para definir percentuais de VR quanto para fiscalizar o cumprimento do TAC.

283. Com respeito a esse caso geral, sobre a proporcionalidade entre os recursos necessarios para
cumprir um item e sua respectiva multa sancionatoria, a Anatel defende que utilizar somente esse
critério para definir os percentuais ndo seria a ‘melhor ferramenta para o atingimento’ do efetivo
ajuste das condutas (peca 188, p. 15).

284. Na visdo da Agéncia, como o objetivo final ¢ que a conduta seja corrigida, ndo importa o
quanto sera dispendido pela prestadora, porque o descumprimento sempre geraria um valor de
sancao superior ao percentual do VR, uma vez que, além desse montante, a empresa seria obrigada
a pagar as multas diarias que podem ser de até duas vezes o percentual do VR (peca 188, p. 14-15).
Assim, a Anatel afirmou que ndo atenderia a essa recomendacao 9.6.2 do TCU.

285. Todavia, esse raciocinio ndo se aplica a qualquer situagdo, pois € possivel que, em tese,
existam itens dos compromissos de ajustamento de condutas que correspondem a um valor de
investimento superior ao triplo do percentual do VR atribuido pela Agéncia. A recomendacdo de
que fossem analisados os projetos de investimentos previstos visava justamente evitar esse risco, ao
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quantificar, ainda que em grandes numeros, o0 montante que a prestadora pretende investir para
atender cada item do cronograma do TAC. Além disso, em nenhum momento afastou-se a
possibilidade da Agéncia empregar outros critérios, adicionais ao valor de investimento do item,
para definir o percentual de VR.

286. Observa-se que a justificativa apresentada pela Anatel para ndo atender a recomendagao
fundamentou-se nos mesmos argumentos que ja haviam sido analisados quando da prolacdo da
referida decisdo e que ndo haviam sido considerados suficientes para afastar a proposta de emitir
essa recomendagdo. De acordo com o voto condutor do Acérddo 2.121/2017-TCU-Plenario, de
relatoria do Ministro Bruno Dantas (pega 166, p. 33):

273. E uma matematica simples de custo-beneficio. Sem saber o investimento necessario da
operadora para tal corre¢ao, nao ha como se afirmar, categoricamente, que trés vezes o valor
correspondente do VR seja maior ou menor que o investimento exigido para ajuste de conduta,
isto ¢, suficiente ou insuficiente para estimular o cumprimento da obrigacao correspondente .

274. De outra banda, o RTAC ndo trata a questdo nesses termos. Limitando-se a prever o
sancionamento proporcional ao item de compromisso. Em que pese tal situacdo, pode ser
interessante que haja tal controle, de forma a aprimorar a sistematica atual.

275. Por reconhecer que tal avaliagdo pode exigir estudos mais aprofundados até mesmo sobre
eventuais vantagens adicionais e desvantagens do modelo sugerido (custo-beneficio desta nova
forma de controle), envolvendo inclusive decisdes discricionarias da Agéncia, opto por expedir
recomendacdo (...).” (sem grifos no original)

287. Assim, vislumbra-se que a oitiva 9.5.7, que questionava acerca dos mecanismos existentes,
nao foi adequadamente respondida pela Anatel. Por sua vez, o ndo atendimento da recomendacao
9.6.2, que sugeria um dos caminhos possiveis para estabelecer esses mecanismos, também nao foi
devidamente justificado. Com isso, fica demonstrado que o risco que motivou a prolagao da
recomendacdo de fato estava concretizado no caso concreto do TAC da Telefonica e pode voltar a
se repetir em futuros TAC. Além disso, os indicios de irregularidade que motivaram a proposta de
oitiva ndo foram elididos pela resposta da Anatel.

288. Registre-se que, com relacdo aos compromissos adicionais do TAC da Telefonica, também
foram determinadas, pelo item 9.4.3 do mencionado acordao, alteragdes no percentual do VR
dedicado a esses investimentos, de maneira que a soma das multas de atraso e de descumprimento
seja superior ao total dos recursos necessarios para a prestadora realizd -los.

289. A Agéncia realizou as modificacdes visando atender & determinacdo do Tribunal (peca 282,
p. 11; 263, p. 6). Contudo, fez essa comparacdo de forma global, e ndo individualizando por cada
municipio que seria atendido no dmbito do projeto de FTTH, como foi recomendado pela PFE-
Anatel (peca 286, p. 10), ndo elidindo integralmente o risco de que algumas cidades ndo fossem
efetivamente atendidas por conta de um custo superior ao valor das sancoes.

290. Deste modo, entende-se necessario propor determinacdo para que a Anatel estabeleca
mecanismos para evitar que as irregularidades apontadas na oitiva se repitam em futuros TACs,
preservando incolume a discricionariedade da Agéncia em definir como serdo e de que forma serdo
implementados esses mecanismos, uma vez que a recomendacdo proferida no acordio anterior
representa tdo somente uma das maneiras possiveis de se atingir esse objetivo.

291. Nesse sentido, propde-se que seja determinado a Anatel que estabeleca mecanismos para
garantir que o valor de referéncia de cada item das metas de ajustamento de conduta dos TACs seja
proporcional a relevincia do item para o atendimento do interesse publico nos TACs e ao 6nus a
ser mcorrido pela empresa, de modo a assegurar que o parimetro utilizado na definicdo dos valores
das sanc0es a serem aplicadas em caso de descumprimento (valor de referéncia) seja suficiente para
incentivar o seu efetivo cumprimento, em atencdo aos principios da eficiéncia, da finalidade e do
mteresse publico, previstos no art. 36 da Resolucdo-Anatel 612/2013 (Regimento Interno da
Anatel) e nos arts 19 e 38 da Lei19.472/1997 (LGT), bem como as finalidades dos arts. 3° 15,
mcisos Il e IV, 16, 17 e 18 da Resolucdo-Anatel 629/2013 (RTAC).
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VIII. Riscos no processo de certificacdo, ou nao, do cumprimento do TAC e na execucio
judicial do termo em casos de ndo cumprime nto

292. Em seu parecer acerca do presente processo (peca 156, p. 14-16), o MPTCU questionou, ente
outros pontos, a previsdo de que a Anatel constituird um processo administrativo para apurar o
nivel de descumprimento do TAC, com a emissao de um certificado, previamente a sua execugao
judicial. Na avaliagdo do parquet, tal conduta poderia macular os atributos fundamentais que
caracterizam o TAC como titulo executivo extrajudicial, uma vez que um instrumento como o TAC
ndo deveria estar condicionado ‘a qualquer provimento posterior, salvo os meramente
declaratorios’ (peca 156, p. 15).

293. De acordo com o item 9.5.6 do Acoérdao 2.121/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro
Bruno Dantas, foi realizada oitiva para a Anatel visando esclarecer sobre essa possibilidade de
prejuizo as caracteristicas fundamentais do TAC, quais sejam, certeza, liquidez e exigibilidade,
previstas no art. 786 do Cédigo de Processo Civil (CPC), Lei 13.105/2015, em razio da previsdo de
processo apuratorio com vistas a emissao de certificado de descumprimento nos termos dos arts. 27
e 31 do RTAC.

294. A Ageéncia apresentou parecer emitido pela PFE-Anatel acerca do tema especificamente para
responder ao acérdao do Tribunal, no qual a Procuradoria afirma que (peca 287, p. 5-6):

‘24. Nesse ponto, vale salientar que a decisdo do Conselho Diretor sera exercida no uso de sua
competéncia vinculada, de modo que apenas emitira certificado de cumprimento se todas as
obrigacoes previstas no TAC tiverem sido adimplidas, ¢ a compromissaria tiver quitado todos
os valores devidos a titulo de multa didria e de multa por descumprimento de item do
cronograma, caso existentes.

(..)

26. Saliente-se que a caracteristica de titulo executivo extrajudicial é inerente ao TAC, o que
ndo impede que a verificacio de seu inadimplemento se d¢ apés o término do seu prazo de
vigéncia ¢ em momento anterior a eventual ajuizamento de acdo de execucio fiscal. Essa
verificacdo € relevante para identificar em que proporc¢do o TAC restou descumprido, de modo
que o valor atribuido na execucdo fiscal seja proporcional ao descumprimento pela
compromissaria, uma vez que seria temerario, por parte da Anatel, a execugdo direta do valor
integral de TAC, quando o descumprimento for inferior a 50% das obriga¢des do TAC.

(..)

29. Por outro lado, ¢ dever do 6rgdo publico garantir & compromissaria a observancia dos
principios do contraditorio e da ampla defesa. Isso, inclusive, pode evitar futuras discussées
sobre o inadimplemento das obrigacdoes do TAC em eventual execucao fiscal a ser ajuizada
pela Agéncia. Seria temerario permitir que a discussdo sobre o cumprimento ou ndo dos
compromissos firmados no TAC fosse transferida diretamente para a esfera judicial, com a
necessidade de dilacdo probatoéria nessa seara, se a propria Agéncia tem estrutura e expertise para
fiscalizacdo das obrigagdes assumidas. Vale dizer: a andlise técnica dos argumentos da
compromitente na seara administrativa, conforme previsto no RTAC, ¢ de extrema relevancia para
o convencimento do Judiciario acerca das obrigacdes que foram descumpridas e do nivel de
descumprimento de cada uma delas, traduzindo, inclusive, em escolha de estratégia processual no
trato do assunto. Sem a analise técnica da Anatel, a oposicdo de embargos pelo devedor tende a
levar o Juizo a determinar a realizacio de diversas pericias judiciais para apurar o nivel de
descumprimento de cada obrigacdo do TAC, o que prejudicaria sobremaneira a efetividade do
Termo de Compromisso.

(..)

33. Nesse ponto, ¢ importante salientar que o proprio Ministério Publico, quando celebra TAC
com multiplicidade de objetos, realiza, em diversas ocasides, procedimento prévio ao
ajuizamento de acdo com a finalidade de apurar o quantum do acordo celebrado foi descumprido
e a correspondente multa a ser cobrada. Em diversos casos em que o 6rgao ministerial deixou de
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apurar quais compromissos foram inadimplidos e de liquidar o correspondente valor devido
a titulo de multa, o Poder Judiciario julgou pela extincdo do processo, o que demonstra o risco
processual dessa opcao de conduta.’ (sem grifos no original)

295. Em complementagdo, a area técnica da Anatel ressaltou que também ndo identificou na
previsao de processo de apuracdo do descumprimento do TAC nenhuma violagao ao art. 786 do
CPC (pega 263, p. 6). Ainda informou que criou procedimento especifico, distinto dos processos
sancionatdrios tradicionais da Agéncia (PADOs), com o intuito de garantir maior celeridade para
realizar essa apuracdo, defendendo, inclusive, que essa decisdo do Conselho Diretor seja
irrecorrivel (pega 264, p. p. 37; 282, p. 54).

296. De fato, frente ao exposto, entende-se que a existéncia de processo administrativo, posterior
ao término da vigéncia do TAC, destinado a apurar ¢ a certificar seu grau de descumprimento nao
afronta ao art. 786 do CPC, isto ¢, ndo prejudica a certeza, a liquidez e a exigibilidade do TAC
enquanto titulo executivo extrajudicial.

297. Quanto ao rito diferenciado para os processos de apuracdo, em que pese ser salutar que possua
fases e prazos mais céleres em comparacdo com os tradicionais PADOs, permanece o risco de que
esses processos tenham uma duracdo excessiva, extrapolando os prazos previstos, assim como tem
ocorrido historicamente com os processos sancionatorios da Anatel (pega 139, p. 78-81).

298. Tal situagdo afastaria a efetividade do TAC ao permitir que ‘a empresa eternize a discussao
administrativa sobre descumprimento’, nas palavras do Procurador do Ministério Publico Federal
(MPF) Alexandre Gavronski, conforme contribuigdo encaminhada a consulta publica da elaboracao
do RTAC (pega 107, p. 3).

299. Nesse sentido, entende-se necessario propor recomendar a Anatel que estabeleca mecanismos
que efetivamente mitiguem os riscos de que o processo administrativo de apuracdo do
descumprimento dos TACs ndo tenha celeridade, com vistas a garantir a efetividade das sancdes do
TAC em caso de descumprimento.

IX. Avaliacdo das oitivas restantes e monitoramento das demais deliberacdes do
Acérdao 2.121/2017-TCU-Ple nario

300. O Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas, emitiu treze
determinagdes, sete itens de oitiva ¢ seis recomendagdes a Anatel, sendo que o prazo para
cumprimento das determinagdes e para resposta as oitivas foi prorrogado em 180 dias e 45 dias,
respectivamente, a pedido da Agéncia, pelo Acoérddo 2.720/2017-TCU-Plenario, de relatoria do
Ministro Bruno Dantas.

301. Tendo em vista a ja mencionada rejeicdo do TAC da Telefonica pelo Conselho Diretor da
Agéncia, cinco dessas deliberagdes perderam o objeto, porém as outras permanecem exigiveis, uma
vez que este processo trata de aspectos aplicaveis a todos os TACs em tramitacdo ¢ a serem
iniciados futuramente pela Anatel.

302. Algumas deliberagdes foram analisadas ao longo da instrucdo. Nao obstante, na presente secdo
todas as determinagdes ¢ recomendacOes do acoérddo de 2017 sdo avaliadas individualmente,
juntamente com as duas oitivas que ainda ndo foram comentadas.

303. No que tange as oitivas, a Agéncia respondeu todas tempestivamente, ainda que as
informacdes enviadas nao tenham sido suficientes para elidir os indicios de irregularidades
apontados. Suas respostas referentes aos itens 9.5.2, 9.5.4, 9.5.5, 9.5.6 ¢ 9.5.7 ja foram avaliadas
nas se¢des que tratavam dessas tematicas na presente instrucao.

304. Quanto ao item 9.5.1, que tratava da aplicacdo do ato no TAC da Telefonica, a Anatel
informou que o fator de reducdo de desigualdades sociais e regionais e de execucdo de projetos
estratégicos, previsto no Ato-Anatel 50.004/2016, foi empregado no calculo do montante dos
compromissos adicionais previsto para o TAC da Telefonica. Conforme estabelecido pelo §2° do
art. 2°, do Ato-Anatel 50.004/2016, ‘a escolha de qualquer outro projeto ndo previsto no rol de
projetos estratégicos deveria receber o fator multiplicador 1°, o que, de fato, ocorreu, uma vez que
o projeto de FTTH da prestadora ndo se enquadrava no mencionado rol. A Agéncia ainda
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acrescenta que isso ‘corresponde matematicamente a ndo atribuicdo de peso, dado que o calculo
realizado ndo sofreu qualquer impacto (multiplicagcdo por ‘1°)’ (peca 188, p. 2).

305. Em face da rejeicdo do TAC da Telefonica e das consideragdes tecidas em secdo especifica
sobre esse ato normativo da Anatel, ndo se vislumbra necessaria qualquer proposigdo ou
encaminhamento acerca dessa afirmacao.

306. Com relagdo ao item 9.5.3, a Anatel esclareceu que a ‘leitura do art. 26, II, [do RTAC]
demonstra que ele determina um ‘minimo’ de duas vezes o valor correspondente ao item de
cronograma’. Assim, ‘o limite aqui estabelecido ¢ o limite minimo para o sancionamento, € nao o
seu maximo’, o que ¢ corroborado pelo fato de que, no TAC da Telefonica, foi definido para o
projeto estruturante relativo a faixa de 900 MHz ‘valor total de multa diaria potencial por mora ao
compromisso 3 (trés) vezes maior que seu percentual do Valor de Referéncia, para o caso de
descumprimento total do compromisso’ (pega 188, p. 10).

307. Novamente, entende-se nio ser necessaria atuacdo ou manifestagao do Tribunal quanto a esse
ponto.

IX.1. Determinacdes do Acdrdio 2.121/2017-TCU-Plenério

308. Com relacdo ao item 9.4.1, que determinava prévia analise de admissibilidade de cada Pado, a
Anatel afirmou que, no TAC da Telefonica, essa ‘abordagem sempre ¢ adotada, individualmente
para cada Pado, e continuara sendo, em todas as avaliacdes de admissibilidade’ (pega 282, p. 6-8).
De acordo com tabela apresentada pela Agéncia, ‘em todos os processos admitidos, foi elaborado
Informe individual com analise de admissibilidade, estimativa de valores e, quando aplicavel,
inser¢do de certidoes para registro das atividades realizadas’ (pecas 282, p. 8; 264, p. 7-8).

309. Tendo em vista a rejeicdo do TAC da Telefonica pelo Conselho Diretor, houve perda de
objeto no cumprimento dessa deliberacdo para esse instrumento. Contudo, a determinacdo foi
direcionada a todo e qualquer TAC que a Anatel aprovar, razio pela qual propde-se considerar a
determinacdo 9.4.1 como pendente de cumprimento, por abranger todos os Termos de Ajustamento
de Conduta (TAC) a serem assinados pela Agéncia, estejam em tramitagdo ou que venham a iniciar
tramitagdo futuramente.

310. O item 9.4.2 determinou o estabelecimento de pontos de controle periodicos dos TACs,
mediante metas intermediarias para os indicadores e/ou indices utilizados para mensurar o Indice
Geral da Qualidade (IGQ), com a previsdo de aplicagao de sangdes por descumprimentos das metas
parciais. A Agéncia informou que essas metas foram pactuadas com a prestadora e as respectivas
sancdes foram incluidas no texto do TAC. As metas consolidadas para o IGQ passaram a ser anuais
e definiu-se uma formula para a aplicagdo de sangdes que considera a quantidade de indicadores
com retrocesso no periodo avaliativo (pecas 282, p. 8-10; 264, p. 9-10).

311. Com a rejeicdo do TAC pela Agéncia, € desnecessario analisar se houve ou ndo cumprimento,
porque ocorreu perda de objeto, mas a determinagdo 9.4.2 também permanece pendente de
cumprimento para todos os TACs em tramitagdo ou que venham a iniciar futuramente.

312. O mesmo ocorreu com a determinagao 9.4.3, que exigia que a soma das sangdes aplicaveis em
caso de descumprimento de cada compromisso adicional fosse superior ao montante de
investimentos previstos para atender aquele item. A Anatel informou que procedeu alteragdes na
distribuicdo do valor de referéncia do TAC da Telefonica, de forma a garantir o cumprimento dessa
deliberagao do Tribunal (pegas 282, p. 11-12; 264, p. 10-13).

313. Nos valores de abril de 2018, o total de investimentos previstos nos compromissos adicionais
era de R$ 3,31 bilhdes e o valor maximo de multas totalizava R$ 3,35 bilhdes (pega 264, p. 11). A
Agéncia também ajustou esse calculo para cada municipio previsto no TAC, conforme orientacao
da PFE junto a Anatel (peca 264, p. 11-13).

314. Contudo, apos a rejeicdo do TAC, cabe propor considerar essa determinagdo 9.4.3 como
pendente de cumprimento para todos os outros futuros TACs a serem firmados pela Agéncia, uma
vez que houve perda de objeto com relagdo ao TAC da Telefonica.
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315. A deliberagdo 9.4.4 determinou que, em cada minuta de TAC a ser aprovada pelo Conselho
Diretor, estivessem estabelecidas todas as condigdes iniciais necessarias para o acompanhamento
dos compromissos previstos e para garantir a seguranga juridica do TAC, contendo no minimo o
exposto nos subitens 9.4.4.1 a 9.4.4.3.

316. No caso do TAC da Telefonica, que era o Unico termo aprovado pelo Conselho Diretor da
Agéncia que ainda estava em tramitagdo, a Anatel informou que adotou as medidas suficientes para
cumprir essa determinacdo. Foi feito levantamento de todos os processos incluidos no TAC e foi
apurado o valor total devido de R$ 656,90, ou seja, pouco mais de seiscentos reais, a titulo de
pagamento dos 10% das multas aplicadas nos processos admitidos no TAC apods o prazo de
caréncia inicial, conforme arts. 5°, § 2° e 38, IV, do RTAC (pegas 282, p. 12-13; 264, p. 14).

317. Até 15/12/2017, foram admitidos 255 processos, sendo 59% com multas estimadas e 41%
com multas aplicadas, ‘totalizando 1.507 infragdes dos diversos temas Universalizacdo e

Ampliagdo de Acesso, Qualidade, Interrupgdes, Direitos e Garantias dos Usuarios e Fiscalizacao’
(peca 282, p. 14).

318. A Anatel também requisitou que a Telefonica encaminhasse informagdes sobre o estado
inicial de todos os projetos e os compromissos incluidos no TAC, além de ter realizado diversas
fiscalizagdes in loco para averiguar essas informagdes. A Agéncia constatou que alguns dos
projetos ja tinham sido iniciados e/ou estavam em estidgio mais avancado do que havia sido
declarado pela prestadora inicialmente, o que resultou na alteracdo das respectivas metas e
compromissos no ambito do TAC (pecgas 282, p. 14-21; 264, p. 18-19). Registre-se que a Anatel
teve dificuldades para obter algumas dessas informacdes devido a demora no envio das respostas
adequadas por parte da Telefonica (pega 282, p. 15-17).

319. Ainda em atendimento a determinacdo 9.4.4, a Agéncia descreveu a sistematica de
acompanhamento e controle do TAC prevista no manual de fiscalizagao elaborado para o termo da
Telefonica e informou que estavam em andamento as tratativas para o desenvolvimento do sistema
que possibilitaria esse acompanhamento (peca 282, p. 22-28).

320. Apesar da rejeicdo do TAC da Telefonica ter implicado na perda de objeto dessa
determinagdo, tal deliberacdo continua aplicavel para os futuros TACs a serem aprovados pela
Agéncia.

321. O item 9.4.5 exigia que fossem vedadas alteracdes unilaterais por parte da prestadora quanto
ao objeto do ajustamento de conduta e dos compromissos adicionais. A Anatel alterou a clausula do
TAC que motivou essa determinagdo, estabelecendo expressamente que quaisquer modificacdes de

municipios desejadas pela Telefonica teriam que ser analisadas e aprovadas pela Agéncia
(peca 282, p. 28-29; 264, p. 19).

322. Novamente, verifica-se a ocorréncia de perda de objeto no TAC da Telefonica, porém a
determinagao subsiste para os demais TACs da Anatel.

323. A determinagdo 9.4.6 abrangia somente aos compromissos adicionais e dispunha que ndo
fossem admitidos projetos que ja estivessem em andamento ou concluidos. Como dito
anteriormente, a Agéncia realizou fiscalizagdes e solicitou informagdes da prestadora de forma a
levantar subsidios para cumprir as deliberagdes do TCU (pega 282, p. 29).

324. Em resposta a Anatel, a Telefonica revelou que sete municipios se enquadravam nessas
situagdes: Avaré (SP), Hortolandia (SP), Cosmopolis (SP), Campo Limpo Paulista (SP), Guarapari
(ES) e Petrolina (BA). Por isso, propds que fossem substituidos por Barreiras (BA), Cataldo (GO),
Imperatriz (MA), Manaus (AM), Maraba (PA), Primavera do Leste (MT) e Rio Branco (AC), tendo
a Anatel concordado (pega 282, p. 29-30).

325. Adicionalmente, a Agéncia ainda incluiu expressamente no texto do TAC a vedagdo
estabelecida pelo item 9.4.6 (peca 282, p. 31).

326. Assim, houve perda de objeto no que se refere ao TAC da Telefonica, porém a determinacao
permanece exigivel em futuros TACs da Agéncia.
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327. O item 9.4.7 determinou que, em trinta dias, a Anatel realizasse, em todos os TAC ja
aprovados pelo Conselho Diretor, todos os ajustes determinados pelo Tribunal nesse acordao. A
solicitagdo da Agéncia para a prorrogagdo do prazo por 180 dias foi deferida pelo
Acérdao 2.720/2017-TCU-Plenario.

328. Na época da determinagao, em 27/9/2017, somente os TACs da Oi e da Telefonica haviam
sido aprovados pela Agéncia. Contudo, ambos os termos foram rejeitados pela Anatel em
23/10/2017 e 25/4/2018, respectivamente. Assim, houve integral perda de objeto quanto a essa
determinacdo, em que pese a Agéncia ter envidado esforcos na tentativa de cumpri-la
tempestivamente (pecga 282, p. 31).

329. A deliberagao 9.4.8 determinava que a Anatel apresentasse quais medidas adotaria para
garantir que que os projetos executivos relativos aos compromissos em cada municipio, e
consequentemente sua execugdo, fossem representativos estatisticamente do conjunto
socioecondmico retratado nas variaveis utilizadas para calculo do VPL.

330. A Agéncia desenvolveu metodologia especifica (pegas 264, p. 20-29; 282, p. 31-35), que teve
suas fragilidades e inconformidades analisadas e apontadas nas sec¢des I1 e I1I da presente instrugéo.

331. Tendo em vista que a determinacao foi exarada especificamente para o caso concreto do TAC
da Telefonica, houve integral perda de objeto. Nao obstante, na presente instrugdo foram propostas
determinagdes e ciéncias visando evitar que as irregularidades e as fragilidades que motivaram a
deliberacdo 9.4.8 se repitam em futuros TACs ou mesmo em outros instrumentos de troca de
recursos publicos por investimentos privados.

332. O item 9.4.9 requisitava justificativas acerca dos descontos concedidos pela Anatel, porém
também era especifico para o TAC da Telefonica e sofreu perda de objeto. Todavia, pela sua
releviancia e potencial de impacto em futuros TACs, esse tema foi analisado na se¢do VI da
presente instrucdo, ndo tendo motivado proposta de deliberagcdo porque ja havia sido exarada
ciéncia por intermédio do item 9.13 do Acorddo 2.121/2017-TCU-Plenario.

333. As determinagdes 9.4.10 € 9.4.11 estabeleciam que:

9.4. determinar a Anatel, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c o art. 250,
inciso II, do Regimento Interno do TCU, com relagdo a todos os Termos de Ajustamento de
Conduta (TAC) a serem assinados pela Agéncia, inclusive os ja aprovados pelo Conselho Diretor,
que:

(..)

9.4.10. abstenha-se de liberar as garantias relativas ao Editais de Licitacio
2/2010/PVCP/SPV-Anatel, 1/2007-SPV-Anatel, 2/2012/SPV-Anatel e outros cujas obrigacoes
eventualmente venham a ser transacionadas no Ambito de TAC, em atengdo ao principio da
vinculagdo ao instrumento convocatorio, até a comprovacio do efetivo adimplemento do
compromisso original ou de nova obrigagdo comutada no ambito de TAC a ser possivelmente
firmado com a Telefonica Brasil S/A, ou até nova deliberacdo do TCU a respeito (secdo VII.1.2
do voto condutor deste acérdao);

9.4.11. apresente a este Tribunal no prazo de 30 (trinta) dias da ciéncia desta deliberacdo, e
previamente a celebragdo do TAC objeto desta representacdo, as razoes de fato e de direito que
levaram & conclusdo de viabilidade de liberacido da garantia prevista no Edital de Licitacao
2/2010/PVCP/SPV-Anatel ao trans acionar as obrigacdes correspondentes no TAC, ao contrario
da previsdo de manutencdo das garantias relativas aos Editais de Licitacdo 1/2007-SPV-Anatel e
2/2012/SPV-Anatel (secdo VII.1.2 do voto condutor deste acordao); (sem grifos no original)

334. Cabe relembrar as razdes que fundamentaram essas determinagdes. Em seu Voto, o Ministro
Relator Bruno Dantas afirmou (pecga 166, p. 57-58):

485. Por outro lado, embora considere valida a preocupacdo da Agéncia em transacionar as
obrigacoes nao cumpridas decorrentes do mencionado edital por solugao que melhor satisfaca o
interesse publico, me parece, a luz dos elementos até entio constante dos autos, que ela se
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choca com disposicées do edital e do termo de autorizacio.

(..)

494, Vale ressaltar que, ao contrario das sangdes em apuragdo, a garantia ndo pode ser
transacionada no Ambito de TAC, por absoluta falta de previsdo normativa. Nao por acaso, a
sancdo e a garantia sdo instrumentos com objetivos diversos, logo ndo prospera o argumento da
Anatel de que majorou o VR associado ao Projeto Solugdo 900Mhz como forma de compensar a
liberagdo da garantia.

(..)

497. Dessa maneira e tendo em vista o risco que permeia toda a situaciio, em especiala potencial
ofensa aregras editalicias e ao principio da vinculacdo ao instrumento convocatorio, ¢ ainda
nao ter havido decisdo definitiva da Agéncia a respeito, € pertinente determinar a Anatel que se
abstenha de liberar a garantias relativas ao Editais de Licitacdo 2/2010/PVCP/SPV-Anatel,
1/2007-SPV-Anatel e 2/2012/SPV-Anatel, e outros cujas obrigagcdes eventualmente venham a ser
transacionadas no ambito de TAC com particulares, até a comprovagdo do efetivo adimplemento
do compromisso original ou de nova obrigacdo comutada no ambito de TAC a ser possivelmente
firmado com a Telefonica Brasil S/A, ou até nova deliberacao do TCU a respeito a partir das
informacdes a serem apresentadas.

498. Ademais, determino que a Agéncia apresente ao TCU as razées de fato e de direito que
levaram a conclus@o pela possivel liberacdo da garantia prevista no Edital de Licitagdo
2/2010/PVCP/SPV-Anatel, ao transacionar as obrigagdes correspondentes no TAC, ao contrario da
previsdo de manutengdo das garantias relativas aos Editais de Licitagdo 1/2007-SPV-Anatel e
2/2012/SPV-Anatel. Com isso, a questao podera ser aprofundada em exame posterior, a partir
da andlise apresentagao nao s6 da motivagao para a decisdo, mas também da documentacio que a
suporte. (sem grifos no original)

335. Todavia, os argumentos apresentados pela Anatel em sua resposta (peca 282, p. 38-41; 264,
p- 33) repetem o que ja havia sido apresentado e analisado quando da instrucdo anterior e da
prolacdo do Acorddo de 2017. Em suma, a Agéncia defende que (pega 282, p. 38-39):

4.197. As seguintes razoes de fato e direito levaram a conclusdo de viabilidade de liberacdo da
garantia prevista no Edital de Licitacio 2/2010/PVCP/SPV-Anatel ao transacionar as
obrigagdes correspondentes no TAC, ao contrario da previsio de manutencdo das garantias
relativas aos Editais de Licitacdao 1/2007-SPV-Anatel e 2/2012/SPV -Anatel:

4.197.1. o fato de que a garantia esta associada a subfaixa de radiofre quéncia e, portanto, sua
devolucio, implicaria, conse quente mente, em sua liberacao.

4.197.2. o fato dos 141 municipios vinculados a tal garantia ja estarem atendidos com a
tecnologia prevista no edital e também por tecnologias superiores a tecnologia que seria exigida
com a utilizagdo da faixa de radiofrequéncia em comento, objeto do Edital de Licitacdo
2/2010/PVCO/SPV-Anatel. Assim, nio faria sentido manter a garantia para eventualmente ser
executada em caso de descumprimento do novo compromisso para fazer-se cumprir a obrigagcdo
antiga prevista no edital;

4.197.3. a busca da Agéncia pela prevaléncia do interesse publico com a disponibilizagdo da
faixa de 900 MHz para a utilizacdo onde for mais vidvel e 1til a coletividade, ao se trocar o
atendimento a cidades ja contempladas pela telefonia movel, pelo atendimento a outras ainda ndo
atendidas.

4.197.4. a atengcdo ao Regimento Interno da Anatel, em especial seu art. 37, que estabelece
adequacio entre meios e fins, vedada a imposicdo de obrigacdes, restricdes e sangdes em medida
superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico ou estabelecida pela
legislagdo.

4.197.5. o dever da Anatel de agir observando os critérios da finalidade, da proporcionalidade e
da razoabilidade, consoante preceitua o art. 38 da Lei Geral de Telecomunicacoes - LGT.
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4.197.6. a auséncia de prejuizo financeiro ao erario publico ¢ de preservacio do enforcement
para o cumprimento do acordo, haja vista que o valor das garantias seria substituido pela
previsio de sancées em valores superiores, cujo pagamento seria exigido em caso de
inadimpléncia (a parcela do Valor de Referéncia destinada ao compromisso ‘Solucdo 900 MHz’
seria multiplicada por 3, de forma a preservar a possibilidade de execugdo de, pelo menos, o
mesmo valor da garantia em caso de descumprimento), com reflexo significativo nos valores de
multas didrias). (sem grifos no original)

336. Nao obstante, registre-se que a Anatel também adotou providéncias para tentar cumprir a
determinacdo 9.4.10 (pecas 264, p. 31-32; 282, p. 37-38), desistindo da mera liberagdo da garantia,
prevista orginalmente no TAC, e adotando uma proposta de substituicdo de garantia para as
obrigacdes relacionadas com o edital de licitacdo, que ainda seria submetida a aprovagdo do
Conselho Diretor antes de ser pactuada com a prestadora (peca 264, p. 33). Com a rejeicdo do TAC
da Telefonica, a analise do cumprimento das determinagdes 9.4.10 e 9.4.11 ficou prejudicada por
perda de objeto.

337. Entretanto, para garantir que haja seguranga juridica nos futuros TACs, persiste a necessidade
do TCU manifestar-se no mérito acerca da matéria, uma vez que, como exposto no voto do
Ministro Relator, a determinagao 9.4.10 foi condicionada a futura deliberagcdo do Tribunal, que
deveria se fundamentar, entre outros pontos, nas novas informa¢des que a Anatel deveria ter
encaminhado em atendimento ao item 9.4.11 do acérdao.

338. Como visto, a Agéncia repetiu os mesmos argumentos e justificativas que foram apresentados
¢ analisados antes da prolagdo do acérddo, ndo sendo capaz de elidir os indicios de irregularidade
identificados, quais sejam, que ‘a garantia ndo pode ser transacionada no ambito de TAC, por
absoluta falta de previsdo normativa’, nas palavras do Ministro Relator (peca 166, p. 58).

339. Desta forma, mantém-se o entendimento de que essa liberacdo de garantia configura afronta
aos principios de vinculacdo ao instrumento convocatdrio, de interesse publico e de isonomia
previstos no art. 36, paragrafo unico, da Resolucdo-Anatel 612/2013 (Regimento Interno da Anatel)
c/c o art. 38 da Lei9.472/1997 (LGT), bem como configura violacdo das respectivas clausulas
editalicias e dos termos de autorizacdo que preveem a execucdo da garantia em caso de
descumprimento das obrigacoes assumidas.

340. Ainda se deve ressaltar o fato de existirem diversos processos abertos na Anatel para apurar o
descumprimento de obrigagcdes de editais por parte da Telefonica e de outras prestadoras, o que
amplia o risco de que essa irregularidade volte a ocorrer em futuros TACs caso ndo haja a
manifestacdo definitiva do TCU acerca do tema descrita no voto e no item 9.4.10 do
Acoérdao 2.121/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas.

341. Dessa forma, entende-se adequado estender o alcance da determinacdo 9.4.10, evitando que
tais liberagdes indevidas voltem a ocorrer em futuros TACs, de maneira que se propde determinar a
Anatel que se abstenha de liberar as garantias relativas aos Editais de Licitacdo cujas obrigacdes
eventualmente venham a ser transacionadas no ambito de TAC, até a comprovacdo do efetivo
adimplemento do compromisso original ou de nova obrigacdo comutada no dmbito de TAC, em
consondncia com os principios de vinculacdo ao instrumento convocatorio, de interesse publico e
de isonomia previstos no art. 36, paragrafo unico, da Resolucdo-Anatel 612/2013 (Regimento
Interno da Anatel) c/c o art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT), bem como com as respectivas clausulas
editalicias e com os termos de autorizacio.

342. A determinacdo 9.7 exigia que a Anatel informasse ao TCU quais medidas adotou para
implementar as recomendagdes do acorddo, justificando caso ndo entendesse conveniente e
oportuno atender ao recomendado pelo Tribunal.

343. Tempestivamente, a Agéncia encaminhou essas informagodes (peca 188, p. 12-19), que sdo
discutidas ao longo da presente instrugdo nas secdes especificas e também sao detalhadas na secao
seguinte. Assim, entende-se que a Anatel cumpriu esse item 9.7.

344. A deliberagao 9.15.1 requeria que a Agéncia informasse a classificacdo do grau de sigilo dos
documentos encaminhados ao longo do processo ao TCU. Em resposta, a Anatel afirmou que as
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‘pecas 45, 102, 128 e 137" classificam-se como hipdtese de sigilo comercial de acordo com o
paragrafo tnico do art. 39 da Lei9.742/1997, LGT (pecas 180, p. 1; 261, p. 6). Assim, a
determinagao foi cumprida.

IX.2. Recomendacoes do Acorddo 2.121/2017-TCU-Plenario

345. O item 9.6.1 recomendou a Anatel que aperfeicoasse o RTAC, visando prever uma
participagdo tempestiva do Conselho Diretor ao longo do processo de negociagdo do TAC.

346. A Agéncia informou que ‘ndo se entende oportuna a revisdo especifica do Regulamento
aprovado pela Resolugdo 629/2013°, porque entende que a interagdo entre a area técnica € o
Conselho Diretor deve ser objeto de uma avaliagdo e reorganizacdo ampla, envolvendo todos os
processos da Agéncia e ndo apenas o TAC (peca 188, p. 13-14).

347. Assim, essa recomendacdo ndo foi atendida para o RTAC, mas ha sinalizagcdo de que a Anatel
pretende reavaliar a forma de interagdo entre as instancias da Agéncia em todos os seus processos
de trabalho futuramente.

348. A deliberagdo 9.6.2 propunha que a Anatel solicitasse o plano de investimento das prestadoras
nos compromissos de ajustamento de conduta, a fim de que fosse utilizado como insumo para as
atividades de acompanhamento e de controle da Agéncia (peca 188, p. 14-15).

349. Como foi analisado na secdo VII da presente instrugdo, a Anatel ndo atendeu a essa
recomendacdo, tendo alegado que existiriam outros instrumentos mais efetivos para essa funcao
(peca 188, p. 14-15). Contudo, tais justificativas ja haviam sido apresentadas ao TCU e foram
objeto de analise antes da deliberagdo ser exarada. Além disso, a presente instrucao identificou a
materializagdo de diversos riscos apontados na instrucdo anterior. Desta forma, foi proposta nova
deliberagao para tratar esse tema.

350. O item 9.6.3 recomendou que a Anatel realizasse um estudo, para cada TAC, avaliando o
impacto dos seus compromissos adicionais no cenario atual de competicdo. Para o TAC da
Telefonica, a Agéncia fez tal estudo (pecga 188, p. 16), como foi discutido e criticado na se¢do IV
da presente instrucdo. Tendo em vista que a recomendagdo foi direcionada a todos os TACs,
entende-se que estd pendente de cumprimento para os futuros TACs.

351. A recomendagao 9.6.4 dispunha sobre o estabelecimento de sistemdtica de credenciamento e
certificacdo prévia da lista de empresas privadas aptas a certificar a execugdo das metas,
compromissos ¢ investimentos pactuados em TAC, ou, no minimo, a definigdo de critérios e
requisitos que deverdo ser atendidos por essas empresas, de forma a reduzir risco de conflito de
interesses ¢ de auséncia de capacidade técnica em prejuizo a veracidade e fidedignidade dos
relatorios emitidos pelas certificadoras.

352. A Anatel respondeu que ndo pretende estabelecer essa sistematica de credenciamento, mas
que os critérios existentes ‘tanto no Capitulo VIII da Minuta de TAC da Telefonica, como em seu
Manual de Acompanhamento e Fiscalizacio (MAF), em sua Clausula 8.6’ atenderiam a
recomendacdo desse item 9.6.4 (peca 188, p. 16-17). Além disso, a Agéncia afirma que ‘o
preenchimento de tais requisitos nao significara afastamento da atividade fiscalizatoria da Agéncia
no que se refere as informagdes enviadas’ por essas empresas contratadas para fiscalizar os TACs
(peca 188, p. 17).

353. Contudo, o MAF da Telefonica ja havia sido analisado antes da prolacdo da referida
recomendacdo, como atesta o paragrafo 387 da instrugdo anterior (peca 139, p. 63), transcrito no
Relatorio (peca 167, p. 60) do Acoérdao 2.121/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno
Dantas. Isso significa que os critérios e requisitos inseridos pela Anatel nesse manual foram
considerados insuficientes para afastar, nas palavras do Ministro Relator, o ‘risco de conflito de
interesses das empresas contratadas frente a operadora, que ¢ contratante e parte fiscalizada ao
mesmo tempo’ (pega 166, p. 37), motivando a expedi¢do da recomendacdo 9.6.4.

354. Assim, constata-se que a recomendagao nao foi atendida e que esse risco permanece passivel
de ser concretizado nos TACs em tramitagdo na Anatel ¢ nos futuros TACs, desvirtuando a
finalidade do instrumento e contrariando ao interesse publico. Além disso, essa auséncia de
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definicdo de critérios e requisitos suficientes pode influenciar outros instrumentos e processos da
Agéncia que envolvam a contratacdo de terceiros, por parte das prestadoras, para a elaboragdo de
relatorios e o auxilio a fiscalizagdo da Anatel, como, por exemplo, no caso da Entidade Aferidora
da Qualidade (EAQ) da banda larga, conforme Acoérdao 2.333/2016-TCU-Plenario, de relatoria do
Ministro Bruno Dantas.

355. Recorde-se que um dos problemas identificados na atuagcdo da EAQ foi a falta de experiéncia
e de conhecimentos técnicos acerca do servico de telecomunicagdes por parte da empresa de
auditoria independente contratada. E isso poderia ter se repetido no TAC da Telefonica, uma vez
que a prestadora ja havia contratado uma empresa similar para auxiliar na fiscalizagdo do TAC
(peca 282, p. 28). Ante a concretizagdo do que tinha sido apontado como mero risco na instrugdo
anterior, entende-se necessario que o tema seja objeto de proposta de determinagao na presente
instrucao.

356. Por essa razio e com esteio nas analises acerca desse ponto feitas pela unidade técnica na
instrucao anterior (peca 139, p. 61-65) e pelo Ministro Relator em seu Voto (pega 166, p. 35-37),
propde-se determinar & Anatel que defina, nos instrumentos ¢ nos regulamentos que prevejam a
contratacdo de terceiros, por parte das prestadoras, para a elaboracdo de relatorios e o auxilio a
fiscalizacdo da Agéncia, critérios e requisitos que deverdo ser atendidos por esses terceiros, de
forma a reduzir risco de conflito de interesses e de auséncia de capacidade técnica em prejuizo a
veracidade e a fidedignidade dos relatérios emitidos pelas certificadoras, em observancia aos
principios do interesse publico, da finalidade, da razoabilidade, da impessoalidade, da isonomia, da
eficiéncia e da seguranca juridica previstos no art. 36, paragrafo tnico, da Resolucdo-Anatel
612/2013 (Regimento Interno da Anatel), c/c o art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT).

357. A deliberagdo 9.6.5 recomendava que a Anatel avaliasse, ao final da vigéncia do primeiro
TAC, a relagdo custo-beneficio do instrumento em relagdo a arrecadacdo direta das multas
aplicadas. Tendo em vista que at¢é momento nenhum TAC foi concluido ou mesmo assinado, ndo
haveria como tal recomendacao ter sido atendida integralmente.

358. De toda forma, a Agéncia afirmou que pretende realizar tal estudo quando o primeiro TAC for
encerrado (peca 188, p. 17-18), razdo pela qual considera-se que essa recomendagdo estd em
implementagao.

359. O item 9.6.6 preconizava que a Anatel submetesse a consulta publica a futura versao do ato
que esta sendo elaborado para substituir o Ato-Anatel 50.004/2016. Em sua resposta, a Agéncia
informou que o Conselho Diretor determinou que a area técnica faga os ajustes devidos na minuta
do novo ato e submeta a consulta publica, em atendimento as deliberagdes exaradas pelo TCU
(peca 188, p. 18). Como a consulta publica ainda ndo foi iniciada, considera-se essa recomendacao
em implementacao.

IX.3. Sintese do monitoramento

360. A Tabela 2 resume as informac¢des do monitoramento.
Tabela 2 - Situacdo das deliberagoes do Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario

o Recomendacao Determinacao

Situagao Itens % Itens %

Implementada / cumprida - - 9.7,9.15.1. 15,4%

Parcialmente implementada / cumprida - - - -

Em implementagdo / em cumprimento 322’ 333% - -
9.6.1,

Nao implementada/ndo cumprida 9.6.2, 50,0% - -
9.6.4

: 9.4.1, 9.4.2,
Pendere e oummnen b WO 5 igm 943 94 a6
9.4.5,9.4.6.
Perda de objeto devido a rejeicdo do TAC - - 9.4.7, 9.4.8, 38,5%
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da Telefonica pelo Conselho Diretor da 9.4.9, 9.4.10,
Anatel 9.4.11.

Fonte: elaboracio propria

361. Tendo em vista o exposto na Tabela 2 e na presente instrucdo, propde-se, em relagdo ao
Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario, considerar:

a) cumpridas as determinacdes 9.7 € 9.15.1;

b) pendentes de cumprimento as determinacdes 9.4.1, 9.4.2, 9.4.3, 9.4.4, 9.45 ¢ 94.6 ¢ a
recomendacdo 9.6.3, por abrangerem todos os Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) a serem
assinados pela Agéncia, que estejam em tramitacdo ou que venham a iniciar tramitacdo
futuramente;

¢) em implementacio as recomendacodes 9.6.5 € 9.6.6;

d) ndo implementadas as recomendacdes 9.6.1,9.6.2 € 9.6.4;

e) que houve perda de objeto quanto as determinacdes 9.4.7, 9.4.8, 9.4.9,9.4.10 ¢ 9.4.11, tendo em
vista a rejeicdo do TAC da Telefonica pelo Conselho Diretor da Anatel:;

f) que os itens de oitiva 9.5.1 a 9.5.7 foram respondidos tempestivamente.

362. Em atenc¢do as determinagdes 9.15.1 ¢ 9.15.2 do referido acérdao e de acordo com o disposto
no art. 4°, § 2° da Resolucdo TCU 254/2013, que dispde sobre a classificacdo da informagao
quanto a confidencialidade no ambito do Tribunal e estabelece que cabe ‘ao TCU respeitar a
classificacdo atribuida na origem as informagdes recebidas de pessoa fisica ou juridica externa ao
Tribunal’, a Anatel solicitou (pegas 180, p. 1; 261, p. 6) que seja dado tratamento sigiloso a
algumas pecas do presente processo, tendo em vista seu conteudo, com base no art. 39, paragrafo
unico, da Lei 9.472/1997. Diante da solicitacdo da Anatel, propde-se considerar como sigiloso o
contetido das pegas 45, 102, 128 ¢ 137.

INFORMACOES ADICIONAIS

363. Em 28/9/2018 (pec¢a 291), o Procurador Sérgio Ricardo Costa Caribé, do Ministério Publico
de Contas junto ao TCU (MPC), requereu a oportunidade de oficiar novamente nos presentes autos,
‘imediatamente apds o término da etapa instrutiva’ (pega 291, p. 1) com suporte nos arts. 81, caput,
e inciso I, e 82, caput, da Lei 8.443/1992, bem como nos arts. 62, caput, ¢ incisos [ ¢ VI, e 156 do
Regimento Interno do TCU, além da parte final do art. 20 da resolugao TCU 259/2014. Registre-se
que pedido idéntico foi feito em 7/11/2016 (pega 33), tendo sido deferido pelo Ministro Relator em
Despacho de 3/1/2017 (peca 48), e que o respectivo parecer foi emitido por esse Procurador em
21/9/2017 (pega 156).

364. Considerando que tal pedido estd amparado pela legislacdo vigente, propde-se autorizar a
manifestacdo do Procurador Sérgio Ricardo Costa Caribé, do Ministério Publico de Contas junto ao
TCU, nos presentes autos, apds a conclusdo dessa instru¢do de mérito pela unidade técnica nos
termos do art. 81 da Lei 8.443/1992, c/c o art. 112 do Regimento Interno/TCU, combinados com o
artigo 6°, XV, da Lei Complementar 75/1993, aplicavel ao Ministério Publico de Contas junto ao
TCU por forga do artigo 84 da Lei 8.443/1992.

CONCLUSAO

365. Trata-se de representacao da unidade técnica do TCU em face de possiveis irregularidades na
potencial celebracdo, pela Agéncia, de Termos de Compromisso de Ajustamento de Conduta
abrangendo processos sancionatorios relativos a varios temas, como qualidade e fiscalizacdo dos
servigos de telecomunicacgdes (paragrafo 1).

366. Com base em indicios de irregularidades identificados em documentos obtidos no processo de
representacao entdo em andamento no TCU sobre o TAC da empresa Oi (TC 033.413/2015-0), em
noticias na imprensa ¢ em documentos publicos obtidos no proprio sistema eletronico de processos
da Anatel, a unidade técnica do TCU abriu, no dia 28/7/2016, representagdo com vistas a avaliar as
possiveis irregularidades encontradas, de forma geral, nos processos de TAC em andamento na
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Anatel (paragrafos 2 a 5).

367. Apos a analise de todos os dados apresentados pela Anatel, a unidade técnica apontou diversas
fragilidades e irregularidades no processo conduzido pela Anatel na elaboracdo de TACs que
culminaram em recomendag¢des, determinagdes ¢ realizagdo de oitivas, exaradas por meio do
Acérdao 2.121/2017-TCU-Plenario, de 27/9/2017, de relatoria do Ministro Bruno Dantas, para que
a Agéncia pudesse esclarecer e aprimorar o seu processo de trabalho referente ao tema
(paragrafos 6 a 10).

368. Dessa forma, embora a deliberacdo tenha sido sobre o mérito do processo, tratou-se de uma
andlise de mérito parcial, visto que havia pendéncias a serem corrigidas e esclarecimentos a serem
apresentados pela Anatel. Cabe registrar que essa primeira apreciagao feita pelo Plenario do TCU
ja produziu efeitos positivos, como possibilitar maior transparéncia e controle social, tanto da
sociedade quanto do setor de telecomunicacgoes, de todo o processo de discussdo e de aprovagao
dos TACs no ambito da Anatel (paragrafos 11 a 16).

369. Em 25/4/2018, o Conselho Diretor da Anatel rejeitou a celebragdo do TAC da Tele fonica, por
trés votos a dois, em consondncia com a proposta da area técnica da Agéncia, sob a justificativa de
que nao seria possivel ‘realizar o atendimento integral aos itens 9.4.2 e 9.4.8 do
Acoérdao 2.121/2017-TCU-Plenario’, uma vez que a prestadora estava reticente em apresentar o que
foi requerido e que tinha apresentado manifestacdes ‘contraditorias e inconclusivas’ (paragrafos 17
a 27).

370. Essa rejeicdo do TAC da Telefonica pela Anatel implicou a perda de objeto de cinco
determinac¢des do acorddao do Tribunal que estavam relacionadas diretamente ao caso concreto do
TAC da Telefonica. Entretanto, a maioria das deliberagdes continua sendo aplicavel, porque se
refere a utilizacdo do instrumento do TAC pela Agéncia em geral, ou seja, a todos os TACs que a
Agéncia vier a apreciar ¢ a aprovar (paragrafo 27).

371. A presente instrugdo visa concluir a andlise de mérito do presente processo, bem como
monitorar o grau de cumprimento e atendimento das deliberagdes proferidas pelo
Acérdio 2.121/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas, visando contribuir para
o aprimoramento da tramitagdo de todos os TACs que a Agéncia vier a analisar e a aprovar, além
de poder influenciar positivamente outros processos futuros da Anatel que envolvam a transagao de
recursos publicos ou de compromissos financeiros por investimentos das prestadoras
(paragrafo 28).

372. O item 9.11 desse acordao de 2017 determinou que a area técnica do Tribunal realizasse ‘agdo
de controle com vistas a avaliar a politica nacional de banda larga, considerando os impactos sobre
a competitividade e o desenvolvimento regional’. Em atendimento a essa deliberagao, foi o autuado
0 levantamento sobre a politica publica de banda larga, TC 032.508/2017-4, apreciado pelo
Acoérdao 2.053/2018-TCU-Plenario, de relatoria da Ministra Ana Arraes (paragrafos 29 a 31).

373. O referido trabalho mostrou que a distribuicdo do acesso & banda larga no Brasil apresenta
desigualdades regionais e sociais, especialmente entre as regides Norte e Nordeste e as demais
regides, que podem impactar no desenvolvimento econdémico e social do pais, uma vez que, no
contexto atual de globalizacdo e de transformacdo de todos os setores economicos pelas TICs, a
ampliagdo do acesso a internet de alta velocidade ¢ uma preocupagdo mundial, por ser
imprescindivel para o desenvolvimento economico e social dos paises (paragrafos 32 a 46).

374. Nesse cenario, de acordo com o levantamento, a intervencdo publica torna-se fundamental
para alcangar parcelas populacionais que ndo sdo e ndo serdo naturalmente alcancadas pelos
investimentos privados, por ndo possuirem atratividade comercial, isto €, por possuirem menor
condicdo econdmica e estarem afastadas dos grandes centros urbanos e das redes ja existentes.
Nota-se que quanto mais presentes essas dificuldades, mais importante é o carater transformador ¢
de resgate social e econdmico propiciado pela internet, como meio de acesso a informacdo, a
educagao e, até mesmo, a saude (paragrafo 47).

375. O referido processo também evidenciou a pouca disponibilidade de recursos publicos
garantida a banda larga, o que torna essencial a alocagdo prioritaria para o equacionamento dos
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problemas mais graves ligados a exclusdo digital. Nao por outro motivo os normativos vigentes que
tratam da politica piblica de banda larga, como os Decretos 7.175/2010 e 8.776/2016 e a Portaria-
MC 1.455/2016, estabelecem a redugdo das desigualdades regionais e sociais como um dos
objetivos principais (paragrafos 48 a 49).

376. O Regulamento de TACs da Anatel também traz essa diretriz nos incisos do seu art. 22, com
destaque para a redugdo das diferencas regionais e para o atendimento a areas de baixo
desenvolvimento econdmico e social, por meio de ampliagdo da capacidade, capilaridade ou
cobertura das redes de telecomunicacdes (paragrafo 50).

377. Cabe relembrar que o TAC na Anatel ¢ um instrumento que possibilita a troca de recursos
publicos, multas aplicadas, por investimentos privados alinhados com o interesse publico. Nesse
sentido, ¢ imprescindivel que os projetos aprovados no TAC efetivamente sejam direcionados para
essa finalidade, sob pena de se permitir que multas sejam trocadas por investimentos de interesse
predominantemente comercial da prestadora (paragrafo 61).

378. Nesse cenario, a atuagdo de todos os orgios e entidades estatais em matérias afetas a banda
larga deve se guiar pelas diretrizes dispostas nesses normativos, o que implica que mesmo os atos
discricionarios devem ser editados em observancia a esses limites impostos, sob pena de configurar
um desvio de finalidade e, consequentemente, uma ilegalidade, como leciona Maria Sylvia Zanella
Di Pietro (Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. 2% ed. Sdo Paulo: Atlas,
2001, p. 14-15) em livro sobre a discricionariedade administrativa (paragrafos 51 a 53).

379. Em classica obra acerca desse tema, Celso Antonio Bandeira de Mello (Discricionariedade e
controle jurisdicional. 2%, ed., 8. tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 47-48) afirma que, por
mais que existam zonas cinzentas de interpretagdo dos conceitos juridicos indeterminados ou até
diversas opgdes para que o gestor decida discricionariamente, em certos casos havera uma zona de
certeza que permite avaliar objetivamente se o ato discricionario desviou-se de sua finalidade, ou
ndo (paragrafo 54).

380. Nao obstante esse arcabougo normativo a que os atos administrativos da Anatel estdo sujeitos,
as escolhas das cidades e dos projetos de compromissos adicionais efetivadas pela Agéncia, tanto
no TAC da Telefonica quanto no Ato-Anatel 50.004/2016, ndo observaram essas diretrizes
constantes do RTAC, dos Decretos 7.175/2010 e 8.776/2016 ¢ da Portaria-MC 1.455/2016
(paragrafo 55).

381. Conforme detalhado ao longo da presente instrugdo, isso foi constatado a partir da analise dos
atos da Agéncia e da sua resposta aos itens de oitiva 9.5.4 e 9.5.5, que foram determinados pelo
Plenario do TCU apds ampla discussdo na sessdo ordinaria de 27/9/2017 sobre os indicios de
descumprimento expostos na instru¢do anterior (paragrafos 59 a 156).

382. A Anatel alegou que ndo haveria obrigagdo de que os compromissos adicionais do TAC
atendessem a todas as diretrizes do art. 22 do RTAC, ou seja, que seria possivel pactuar
compromissos adicionais que ndo reduzissem as diferencas regionais nem atendessem a areas de
baixo desenvolvimento econdémico e social. A Agéncia ainda defendeu que o termo ‘desigualdades
regionais’ se aplicaria as diferengas de infraestrutura existentes dentro de um municipio ou mesmo
dentro de um determinado bairro, razdo pela qual ndo seria exigivel que todos os TACs
contribuissem com a redugdo das desigualdades entre as regides do Brasil (paragrafos 69 a 70 e 80
a 81).

383. Todavia, o historico de tramitagdo da minuta do regulamento e a expressao aditiva ‘e’ no texto
do penultimo inciso do art. 22 do RTAC indicam que o entendimento da Agéncia acerca da
interpretacdo desse artigo sempre foi diverso, no sentido de que todos os incisos sao de observancia
obrigatdria. Inclusive, o Conselheiro que relatou a proposta de regulamento do TAC faz referéncia
expressa ao art. 3° inciso III, da Constituicdo Federal, que eleva a reducdo das desigualdades
sociais e regionais a um dos objetivos fundamentais da Republica (paragrafos 71 a 79 e 82 a 94).

384. Isso comprova que, ao citar ‘desigualdades regionais’, o inciso II do art. 22 do RTAC tem
como finalidade precipua a reducdo das desigualdades entre as cinco regides brasileiras, ou seja,
entre Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul do pais, por intermédio de TACs firmados com
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prestadoras de atuacdo em nivel nacional (paragrafo 95).

385. Além disso, a analise desta equipe de auditoria e os estudos elaborados por diversos atores do
setor, como empresas, associacoes e organizagdes da sociedade civil, sobre as cidades e o projeto
de FTTH pactuados para os compromissos adicionais do TAC da Telefénica demonstraram que
(paragrafos 96 a 128):

a) as premissas de escolha de localidades privilegiaram cidades mais desenvolvidas e populosas no
Sudeste e no Sul, em detrimento das demais cidades, especialmente as localizadas no Nordeste, no
Norte e no Centro-Oeste; e

b) o projeto aprovado, por suas caracteristicas técnicas, excluiu o atendimento dos mais de 2.300
municipios que nao estdo conectados por meio de fibra Optica a rede central das operadoras e, por
isso, possuem atendimento mais precario do que as localidades escolhidas para serem atendidas
pelo FTTH, ja que todas as cidades ja possuiam banda larga e a maioria ja tinham oferta de FTTH
por outras operadoras.

386. Embora o TAC da Telefonica tenha sido rejeitado pelo Conselho Diretor da Agéncia, percebe-
se a irregularidade materializada nesse caso, com o agravante de que a Anatel continua defendendo
a possibilidade de escolhas de aplicagdo dos recursos publicos em locais ja atendidos € com maior
desenvolvimento econdémico ¢ social. Considerando que o presente processo abrange a atuagao da
Anatel quanto a todos os TACs, que essas condutas irregulares no caso concreto podem voltar a se
repetir, em outros TACs e mesmo em outros instrumentos de troca de recursos publicos por
investimentos, € que ¢ preciso assegurar seguranca juridica para a realizagdo de futuros TACs,
propde-se determinagdo corretiva para que a irregularidade identificada no TAC da Telefénica ndo
seja repetida nos futuros TACs (paragrafos 129-130).

387. Situagao similar ocorre com relacao ao Ato-Anatel 50.004/2016. Apesar de a Agéncia afirmar
que esse normativo atenderia ao art. 22 do RTAC e que aplicaria as conclusdes de estudo do Ipea
sobre impacto do acesso & banda larga, quais sejam, que ‘seria um desperdicio de recursos publicos
implementar uma metodologia de priorizagdo dos investimentos dos TAC com base no IDH
municipal’, o que se constatou foi que (paragrafos 131 a 154):

a) uma das premissas fundamentais do referido estudo do Ipea ¢é a aplicabilidade da estimativa do
impacto do acesso a banda larga somente nas localidades que ainda ndo t€m rede de transporte de
alta capacidade (backhaul com fibra otica), que correspondem a cerca de 42% dos municipios
brasileiros, enquanto o Ato incentiva alocacdo de investimentos de compromissos adicionais, por
meio de reducdo do valor a ser despendido, em locais que ja possuem rede de fibra otica;

b) o estudo do Ipea possui escopo e premissas metodologicas que ndo sdo consideradas pela Anatel
¢ que impossibilitam a sua utilizagdo pela Agéncia como fundamento de defesa dos critérios
adotados para a escolha das cidades prioritarias, segundo o Ato-Anatel 50.004/2016, conforme
amplamente analisado no ambito do TC 032.508/2017-4, apreciado pelo Acodrdao 2.053/2018-
TCU-Plenario, de relatoria da Ministra Ana Arraes. Como alertado no fundamento da decisdo, o
uso improprio desse estudo pode, inclusive, resultar em uma ampliacdo das desigualdades sociais e
regionais que existem no Brasil, em vez da sua reducio;

c¢) da forma como o Ato concede os descontos para os projetos em cada municipio do pais, ndo ha
incentivo para atender o Norte, ha baixo incentivo para o Centro-Oeste e hd grande incentivo para
atender somente as capitais do Nordeste, toda a regido Sudeste e toda a regido Sul. Por exemplo, na
versdo vigente do Ato, sdo concedidos descontos quase maximos, no valor de 1,8 no total possivel
de 2,0 (que representaria 50% de desconto sobre os descontos ja concedidos), para cidades como
Campos do Jorddo (SP), Sdo José dos Campos (SP), Angra dos Reis (RJ) e Cabo Frio (RJ);

d) embora a Anatel sustente o oposto, em nenhum momento defendeu-se que a priorizagdo de
municipios deveria considerar apenas o IDH municipal ou atender somente as cidades mais pobres,
menores ¢ mais afastadas. O que se questiona ¢ que cidades que possuem elevada atividade
econdmica, ja contam com prestacdo de servico de internet (banda larga ou outras modalidades), e
que se localizam no Sul e no Sudeste recebam descontos maiores, ou mesmo iguais, que outras
cidades do Norte e do Nordeste em situagdo de total exclusdo digital.
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388. Constata-se, pois, que, no cenario do TAC enquanto instrumento de politica publica, os
critérios do Ato-Anatel 50.004/2016 para priorizacdo de cidades para concessao de descontos no
TAC néo estio de acordo com o art. 22 do RTAC e, sobretudo, ndo contribuem para a redugo das
desigualdades sociais e regionais nem para a massificacdo do acesso a internet, na forma
preconizada pelo art. 2° da Portaria-MC 1.455/2016, pelos arts. 1° I, II ¢ IV, e 6° VI, do
Decreto 7.175/2010, pelo art. 2° I e 11 e paragrafo tinico, do Decreto 8.776/2016 e pelo art. 3° 111,
da Constituicdo Federal. Por isso, sdo propostas determinagdes corretivas de forma a garantir a
aplicacdo dos recursos publicos em localidades que efetivamente necessitam de intervengoes
publicas para o resgate de situagcdes de desamparo social e econdmico, nos termos da legislacdo
(paragrafos 155 a 156).

389. Essa deficiéncia € grave, pois os investimentos nesse setor de banda larga possuem absoluta
predomindncia privada, dentro de uma logica de mercado, de maximizagdo de receitas e
minimizacdo de custos. Naturalmente a expansdo das redes ocorre em zonas densamente povoadas,
com elevado poder econdmico e proximas as redes ja existentes. Por outro lado, os parcos recursos
publicos disponiveis para investimentos deveriam garantir acesso a populagdes que ndo sdo
atendidas nem tém expectativa de atendimento com recursos privados (paragrafos 45 a 47).

390. Assim, com esses atos, a Anatel permitiu a alocagdo dos escassos recursos publicos destinados
a banda larga para atendimento de populagcdes que ja possuem acesso a internet ou que, por suas
caracteristicas, serdo naturalmente alcangadas pelos investimentos privados nos proximos anos
(paragrafo 55).

391. Tal conduta gera como consequéncia o aumento das desigualdades regionais e sociais no
Brasil, bem como a perpetuagdo de parcela expressiva da populagdo brasileira na condicdo de
excluidos digitais, com as graves consequéncias sociais ¢ econdmicas que decorrem dessa situacao
(paragrafo 56).

392. Vislumbra-se, pois, que essas escolhas de cidades e projetos de TACs feitas pela Anatel
refletem exatamente o ja mencionado caso descrito hipoteticamente por Celso Antonio Bandeira de
Mello. Isso porque, por mais que a Agéncia possa escolher com certa margem de
discricionariedade quais cidades ou projetos priorizar, por exemplo, é possivel concluir
objetivamente que a priorizagdo adotada pela Anatel afronta as diretrizes de todos os incisos do
art. 22 do RTAC, bem como o Decreto 7.175/2010, no que tange a massificagao do acesso a
internet e a redugdo das desigualdades social e regional, e o Decreto 8.776/2016 e a Portaria-MC
1.455/2016, no aumento da abrangéncia das redes de acesso em fibra nas areas urbanas
(paragrafo 57).

393. Conforme mostrado ao longo da presente instrugdo, também foram identificadas outras
irregularidades e fragilidades na atuacdo da Anatel nos TACs, fato esse que motivou propostas de
determinagdes corretivas e de recomendacao, como sintetizado a seguir (paragrafos 157 a 299):

a) auséncia de consideracdo, por parte da Agéncia, nos calculos do VPL de receitas alternativas ou
redugdo de despesas decorrentes de sinergias com atividades da propria operadora em segmentos
de mercado diferentes e compartihamento da infraestrutura com outros possiveis servigos
associados. Exemplo disso sdo as sinergias existentes entre a implementacdo de fibras dticas para
banda larga e atividades como a instalacdo de antenas de telefonia movel 4G e a prestacdo de
servicos de TV por assinatura pela tecnologia IPTV (paragrafos 157 a 198);

b) fragilidade da analise da Anatel sobre os impactos do TAC da Telefonica na competicdo no
mercado de banda larga, que pode se configurar em um subsidio indevido a atuagdo comercial de
algumas prestadoras em detrimento de todas as demais competidoras participantes do mercado,
uma vez que (paragrafos 199 a 228):

b.1) a propria Anatel destacou que a Telefénica adota como diretriz em sua atuagdo comercial a
prestagao do servigo de banda larga fixa preferencialmente em municipios com ‘potencial maior de
rentabilidade’ (pega 282, p. 45) e, a0 mesmo tempo, aceitou as cidades incluidas no TAC, pois a
classificacdo concorrencial da Agéncia revela que sdo lugares em que existe competigdo moderada
ou com potencial para atingir esse nivel, nio havendo nenhuma cidade sem competi¢do e que se
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beneficie substancialmente da entrada de uma nova empresa;

b.2) a Telefonica inseriu no TAC diversos locais onde possui posicdo dominante de mercado em
banda larga fixa em tecnologia inferior a fibra Otica, o que sinaliza o uso do instrumento para
custear, ainda que parcialmente, seu plano comercial de modernizagao da rede nessas cidades;

b.3) a Anatel aprovou investimentos da prestadora em cidades: que ja possuem elevado percentual
de rede de acesso de fibra otica, anuindo com a sobreposicdo de redes em municipios com
infraestrutura moderna de telecomunicacdes; e que a empresa possui participagdo significativa no
mercado de banda larga, chegando a mais de 90%;

b.4) ndo houve analise acerca do impacto que sinergias, como o fato da prestadora também ser
concessiondria de telefonia fixa e ter atuacdo expressiva no mercado de telefonia moével, podem ter
na competicdo no mercado de banda larga com outras empresas que nao receberam os recursos
publicos decorrentes de compromissos adicionais do TAC;

c) auséncia de previsdo de compartilhamento dos investimentos feitos no dmbito do TAC da
Telefonica, o que significaria, ao se estender essa logica aos demais TACs e instrumentos de troca
de recursos publicos por investimentos privados, que a atuagdo da Agéncia poderia provocar o
aumento da concentragdo do mercado para as grandes prestadoras, por meio de recursos de origem
publica, em detrimento das demais empresas do setor, em especial os pequenos provedores, bem
como resultar em um aumento da barreira de entrada nesse mercado para eventuais novos entrantes
(paragrafos 229 a 241);

d) auséncia de motivacdo e de critérios na concessdo dos descontos maximos permitidos pelo
RTAC para os valores minimos de VPL exigido dos compromissos adicionais de todos os TACs
em tramitagao na Anatel (paragrafos 242 a 274);

e) auséncia de mecanismos que assegurem a efetiva proporcionalidade entre as sangdes previstas e
os valores necessarios para cumprir as obrigacoes incluidas no TAC (paragrafos 275 a 291);

f) riscos de que os processos administrativos de apuracao do descumprimento do TAC ndo tenham
celeridade, prejudicando a tempestividade de um eventual processo judicial de execucdo
(paragrafos 292 a 299);

g) auséncia de justificativa para a liberagdo de garantias editalicias de obrigagdes inseridas em
TACs (paragrafos 333 a 341);

h) auséncia de definicdo de critérios e requisitos que deverdo ser atendidos pelas empresas privadas
aptas a certificar a execucdo das metas, compromissos e investimentos pactuados em TAC, de
forma a reduzir risco de conflito de interesses em prejuizo a veracidade e fidedignidade dos
relatorios emitidos pelas certificadoras (paragrafos 352 a 357).

394. Repise-se que, apesar do TAC da Telefonica ter sido rejeitado pelo Conselho Diretor da
Anatel, permanecem em tramitacdo na Agéncia diversos outros TACs. Assim, a correcdo das
irregularidades apontadas pelo TCU assegurara maior seguranca juridica para os futuros TACs
firmados entre prestadoras e a Anatel, evitando contestagdes administrativas ou judiciais por causa
desses pontos (paragrafos 27 a 28).

395. Ainda foi realizado o monitoramento de todas as deliberagdes do Acordio 2.121/2017-TCU-
Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas, tendo-se concluido por (paragrafos 300 a 362):

a) perda de objeto de 38,5% das determinagdes;
b) cumprimento de 15,4% das determinagdes;
c¢) implementagdo em andamento de 33,3% das recomendacdes;

d) pendéncia de cumprimento ¢ de implementacdo nos futuros TACs a serem assinados pela Anatel
de 46,2% das determinacoes ¢ de 16,7% das recomendagdes; e

e) ndo implementacao de 50% das recomendagoes.
PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
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396. Ante o exposto, submetem-se os autos ao Gabinete do Ministro Relator Bruno Dantas
propondo que autorize a manifestacdo do Procurador Sérgio Ricardo Costa Caribé e remeta o
processo para o Ministério Publico junto ao TCU, com posterior retorno dos autos ao Ministro
Relator, bem como propondo:

a) em relagdo ao Acérdao 2.121/2017-TCU-Plenario, considerar:
a.1) cumpridas as determinagdes 9.7 ¢ 9.15.1;

a.2) pendentes de cumprimento as determinagdes 9.4.1, 9.4.2, 9.4.3, 944, 9.45 ¢ 946 ¢ a
recomendagdo 9.6.3, por abrangerem todos os Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) a serem
assinados pela Agéncia, que estejam em tramitacdo ou que venham a iniciar tramitacdo
futuramente;

a.3) em implementa¢do as recomendacoes 9.6.5 € 9.6.6;
a.4) ndo implementadas as recomendag¢des 9.6.1,9.6.2 e 9.6.4;

a.5) que houve perda de objeto quanto as determinagdes 9.4.7, 9.4.8, 9.4.9, 9.4.10 e 9.4.11, tendo
em vista a rejeicdo do TAC da Telefonica pelo Conselho Diretor da Anatel;

a.6) que os itens de oitiva 9.5.1 a 9.5.7 foram respondidos tempestivamente;

b) determinar & Anatel, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250,
inciso 11, do Regimento Interno do TCU, que:

b.1) em todo e qualquer TAC, somente aprove compromissos adicionais que contribuam
efetivamente para a redugao das desigualdades sociais e regionais e para a massificagao do acesso a
internet, em observancia ao art. 22,1 a V, do RTAC, com o art. 2° da Portaria-MC 1.455/2016, com
os arts. 1° I, Il e IV, e 6° VI, do Decreto 7.175/2010, o art. 2°, I e II e paragrafo tinico, do
Decreto 8.776/2016 e com o art. 3°, 111, da Constituicao Federal;

b.2) revise os TACs em andamento na Agéncia de forma a assegurar que os projetos previstos
como compromissos adicionais, abrangidos ou ndo pelo Ato-Anatel 50.004/2016, estejam
compativeis com as diretrizes de redugdo das desigualdades regionais e sociais e de massificagcdo
do acesso a internet, em consonancia com o art. 22,1 a V, do RTAC, com o art. 2° da Portaria-MC
1.455/2016, com os arts. 1°, I, Il e IV, e 6° VI, do Decreto 7.175/2010, o art. 2° I e II e paragrafo
unico, do Decreto 8.776/2016 ¢ com o art. 3° 111, da Constituicao Federal,

b.3) na revisdo do Ato-Anatel 50.004/2016 j4 em andamento na Agéncia, estabeleca critérios
compativeis com as diretrizes previstas no art. 22 do RTAC com vistas a promover a redugao das
desigualdades sociais e regionais e a massificagdo do acesso a internet, em consonancia com o
art. 22, 1 a V, do RTAC, com o art. 2° da Portaria-MC 1.455/2016, com os arts. 1°, 1,11 e IV, e 6°,
VI, do Decreto 7.175/2010, o art. 2°, I e II e paragrafo unico, do Decreto 8.776/2016 ¢ com o
art. 3° 1II, da Constituicdo Federal;

b.4) no processo de analise e aprovacdo dos TACs, assegure que todas as varidveis que possam
nterferir no VPL do projeto sejam devidamente contempladas e avaliadas, inclusive potenciais
sinergias entre servigos da prestadora, que podem gerar receitas alternativas e compartilhamento de
custos, de modo a evitar beneficios econdmicos indevidos para as prestadoras, em consonancia
com o art. 15, caput, da Resolugdo-Anatel 629/2013 (RTAC), e com os principios do interesse
publico, da finalidade, da razoabilidade, da impessoalidade, da igualdade, da eficiéncia e da
seguranga juridica previstos no art. 36, paragrafo unico, da Resolugao-Anatel 612/2013 (Regimento
Interno da Anatel) c/c o art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT);

b.5) no processo de analise e aprovacdo dos TACs, assegure que os compromissos adicionais
firmados pela operadora ndo contemplem investimentos ja constantes de seu planejamento
comercial, em consonancia com o art. 15, caput, da Resolugcdo-Anatel 629/2013 (RTAC), e com os
principios do interesse publico, da finalidade, da razoabilidade, da impessoalidade, da igualdade, da
eficiéncia ¢ da seguranca juridica previstos no art. 36, paragrafo unico, da Resolucdo-Anatel
612/2013 (Regimento Interno da Anatel) c/c o art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT);
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b.6) abstenha-se de liberar as garantias relativas aos Editais de Licitacdo cujas obrigacdes
eventualmente venham a ser transacionadas no ambito de TAC, até a comprovagdo do efetivo
adimplemento do compromisso original ou de nova obrigagdo comutada no dmbito de TAC, em
consonancia com os principios de vinculagdo ao instrumento convocatério, de interesse publico e
de isonomia previstos no art. 36, paragrafo unico, da Resolucdo-Anatel 612/2013 (Regimento
Interno da Anatel) c¢/c o art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT), bem como com as respectivas clausulas
editalicias e com os termos de autorizagao;,

b.7) estabeleca mecanismos para garantir que o valor de referéncia de cada item das metas de
ajustamento de conduta dos TACs seja proporcional a relevancia do item para o atendimento do
interesse publico nos TACs e ao 6nus a ser incorrido pela empresa, de modo a assegurar que o
parametro utilizado na definicdo dos valores das sangdes a serem aplicadas em caso de
descumprimento (valor de referéncia) seja suficiente para incentivar o seu efetivo cumprimento, em
atengdo aos principios da eficiéncia, da finalidade e do interesse publico, previstos no art. 36 da
Resolucdo-Anatel 612/2013 (Regimento Interno da Anatel) e nos arts 19 e 38 da Lei 9.472/1997
(LGT), bem como as finalidades dos arts. 3° 15, incisos III e IV, 16, 17 ¢ 18 da Resolucdo-
Anatel 629/2013 (RTAC);

b.8) defina, nos instrumentos e nos regulamentos que prevejam a contratagao de terceiros, por parte
das prestadoras, para a elaboragdo de relatorios e o auxilio a fiscalizagdo da Agéncia, critérios e
requisitos que deverdo ser atendidos por esses terceiros, de forma a reduzir risco de conflito de
interesses ¢ de auséncia de capacidade técnica em prejuizo a veracidade e a fidedignidade dos
relatorios emitidos pelas certificadoras, em observancia aos principios do interesse publico, da
finalidade, da razoabilidade, da impessoalidade, da isonomia, da eficiéncia e da segurancga juridica
previstos no art. 36, paragrafo unico, da Resolugdo-Anatel 612/2013 (Regimento Interno da
Anatel), c/c o art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT);

b.9) previamente a realizacdo de investimentos pelo setor privado com recursos publicos em
infraestrutura de redes de telecomunicagdes, a exemplo dos investimentos realizados a titulo de
compromissos adicionais dos TACs, estabele¢a de forma clara e objetiva as diretrizes especificas
relacionadas ao compartilhamento dessas infraestruturas, justificando eventuais casos de ndo

compartilhamento imediato dessas redes, em atendimento aos arts. 6° 1 e IV, e pardgrafo unico, do
Decreto 7.175/2010, ¢ 4° paragrafo tnico, II, do Decreto 4.733/2003 c/c o art. 2° I e II, do
Decreto 8.877/2016 e com os arts. 6° e 38 da Lei 9.472/1997 (LGT);

¢) recomendar a Anatel, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250,
inciso 111, do Regimento Interno do TCU, que avalie a conveniéncia e oportunidade de:

c.1) estabelecer mecanismos que efetivamente mitiguem os riscos de que o processo administrativo
de apuragdo do descumprimento dos TACs ndo tenha celeridade, com vistas a garantir a efetividade
das sangdes do TAC em caso de descumprimento;

d) dar ciéncia a Anatel, com fundamento no art. 7° da Resolu¢ao TCU 265/2014, sobre o seu dever
legal de:

d.1) atuar em prol da livre, ampla e justa competicdo entre todas as prestadoras, bem como para
corrigir os efeitos da competicdo imperfeita, inclusive no ambito dos compromissos adicionais dos
TACs, em consonancia com os arts. 6° e 38 da Lei 9.472/1997 (LGT);

¢) considerar sigilosas as pecas 45, 102, 128 e 137 destes autos, com fundamento nos arts. 4°, § 2°,
e 5° § 4° da Resolugdo TCU 254/2013 c/c art. 39, paragrafo unico, da Lei 9.472/1997;

f) encaminhar copia da deliberagdo que vier a ser proferida neste processo:
f.1) a Anatel;

f.2) a Telefonica Brasil S.A.;

f.3) ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes ¢ Comunicagdes;

f.4) a Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicagao e Informatica da Camara dos Deputados;
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f.5) a Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicacdo e Informatica do Senado Federal;

f.6) a Procuradoria da Republica no Rio de Janeiro, do Ministério Plblico Federal, tendo em vista
seu interesse no objeto deste processo, conforme solicitagdes autuadas nos TC 003.252/2017-5 ¢
017.741/2017-3, referentes ao Procedimento Preparatorio 1.30.001.004957/2016-04;

f.7) a Procuradoria da Republica no Distrito Federal, do Ministério Publico Federal, tendo em vista
seu interesse no objeto deste processo, conforme solicitacdo autuada no TC 002.962/2018-7,
referente ao Procedimento Preparatorio 1.18.000.003168/2017-33;

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

Solicitada a manifestagdo do Miistério Publico junto ao TCU, esse se posicionou, em

“Trata-se de representagdo proposta pela entdo Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura de
Aviagao Civil ¢ Comunicagdes (SeinfraAeroTelecom) deste Tribunal, atual Secretaria de
Fiscalizacdo de Infraestrutura Hidrica, de Comunicagdes e de Mineracdo (SeinfraCOM), em face
de possiveis irregularidades na regulamentagdo de Termos de Compromisso de Ajustamento de
Conduta (TAC) pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel) e, de modo especifico, na
minuta do TAC aprovado em outubro de 2016 entre a Agéncia reguladora e o Grupo Telefonica,
cujos produtos e servigos sao comercializados no Brasil sob a marca Vivo (pega 18).

2. Por meio do despacho a peca 22, de 3/8/2016, Vossa Exceléncia conheceu da representagao e
determinou a oitiva prévia da Anatel.

3. Realizada a oitiva, bem como outras medidas saneadoras, a SeinfraCOM, diante das fragilidades
encontradas, formulou proposta de medida cautelar ¢ de expedicdo de determinagdes,
recomendacdes e ciéncia a Anatel. A unidade técnica propds, ainda, a audiéncia de alguns gestores
(pega 139).

4. Na oportunidade, manifestei-me por meio do parecer de pega 156, acolhendo a proposta de
cautelar e sugerindo a realizagdo de novas oitivas da Anatel antes de fazer as determinagdes
sugeridas pela unidade instrutiva. Propus, ainda, que fosse dada oportunidade a Telefonica para que
se manifestasse nos autos. Quanto as audiéncias, anui parcialmente as propostas formuladas pela
SeinfraCOM.

5. Por meio do Acordio 2.121/2017-TCU-Plenario (pega 165), esta Corte, ap6s intensos debates,
conheceu da representagao e indeferiu o pedido de medida cautelar. Naquele momento, deliberou-
se pela expedicao de determinacdes, recomendagdes e ci€ncias a Anatel, como também pela
realizacdo de oitivas da entidade sobre diversos pontos, sem prejuizo de se firmarem alguns
entendimentos sobre a matéria. Adicionalmente, foram dirigidas determinagdes a SeinfraCOM e a
Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex).

6. Importa destacar que, em 25/4/2018, o Conselho Diretor da Anatel decidiu pela nao
celebracio do TAC da Telefonica, tendo em vista a conclusdo da Comissdo de Negociagdo do
TAC no sentido de que, entre outros pontos, nao seria possivel ‘realizar o atendimento integral aos
itens 9.4.2 € 9.4.8 do Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario’ (pegas 264, p. 39; ¢ 261, p. 7). Diante
disso, algumas das determina¢des expedidas por esta Corte, que faziam referéncia especificamente
ao TAC da Telefonica, ndo sdo mais aplicaveis, conforme detalhado pela unidade técnica na
instrucdo de pega 292 e apresentado resumidamente a seguir.

7. Na referida instrucdo, a SeinfraCOM analisou as oitivas realizadas e manifestou-se quanto ao
grau de cumprimento das determinacdes e recomendacdes feitas a Anatel pelo
Acordao 2.121/2017-TCU-Plenério. Em sua proposta de encaminhamento, sugere a expedi¢do de
novas determinacdes e recomendagdes a Agéncia reguladora, assim como o encerramento do
processo. A proposta contou com a anuéncia dos dirigentes da unidade técnica (pegas 293-294).

8. De minha parte, acolho, na esséncia, as conclusdes da SeinfraCOM, sem prejuizo de tecer
algumas consideragdes adicionais.
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9. Neste parecer, abordarei as oitivas realizadas e, em seguida, o cumprimento das determinagdes e
recomendacOes constantes do Acorddo 2.121/2017-TCU-Plenario. N&do obstante, considero
relevante destacar, inicialmente, os entendimentos sobre a matéria que ja foram firmados por
ocasiao da prolacdo da referida deliberagdo, bem como os resultados da auditoria realizada sobre a
politica nacional de banda larga, que, a meu ver, podem contribuir para o deslinde de algumas
questoes.

ENTENDIMENTOS FIRMADOS PELO ACORDAO 2.121/2017-TCU-PLENARIO

10. Esta Corte, por meio do Acoérdio 2.121/2017-TCU-Plenario (pega 165), firmou os seguintes
entendimentos quanto aos termos de ajustamento de conduta no ambito da Anatel:

9.3.1. este Tribunal nao vislumbra ébice a celebraciao do TAC objeto desta representagao, a ser
possivelmente firmado com a empresa Telefonica Brasil S/A, desde que atendidas todas as
determinacdes e sanadas as questdes suscitadas nas oitivas contidas neste acordio e que serdo
objeto de nova apreciacdo pelo TCU;

9.3.2. nao existe, de modo geral, impedimento a pactuacio de TAC pela Anatel, visto que os
atos da Agéncia independem de pronunciamento do Tribunal de Contas da Unido, salvo no caso de
ajustes acompanhados por esta Corte e que sejam objetos de deliberacdo expressa e especifica em
sentido contrario;

9.3.3. tendo em vista a baixa efetividade na arrecadacdo de multas aplicadas pela Anatel, tanto no
ambito administrativo quanto na fase de execugao fiscal, a celebracio de TAC pela Agéncia com
previsao de conversio de multas em apuraciio por obrigacdes de investimentos atende ao
interesse publico, desde que precedida de estudos técnicos sdélidos, da definicao fundame ntada

do ajuste de conduta pretendido e do rol de obrigacdes assumidas, e de analise de custo-
beneficio do instrumento;

9.12. deixar assente que o Manual de Acompanhamento e Fiscalizacio (MAF) é parte
integrante do TAC e, como tal, deve se sujeitar as normas que disciplinam o rito de exame
técnico e juridico a ser realizado no ambito da Anatel (secdo V.3.4 do voto condutor deste
acordio);

9.13. dar ciéncia a Anatel sobre o seu dever legal de tornar publica a motivacio para seus atos
adminis tratives, inclusive com relacao a aplicacdo de niveis varidaveis de descontos com
fundamento no arts. 19 ¢ 20 da Resolucao-Anatel 629/2013 (RTAC), em relagao a todos os TAC
que firmar;’ (destacamos)

11. Em linhas gerais, depreende-se dos dispositivos mencionados que ¢ admitida a celebracdo de
TAC pela Anatel, sendo este instrumento aderente ao interesse publico desde que sanadas as
questdes suscitadas neste processo (que serdo abordadas a seguir) ¢ observadas algumas
condicionantes, como a motivacdo dos atos administrativoes ¢ a realizacao de estudos solidos
para definicdo das obrigacées a serem assumidas pela operadora em troca das multas .

RESULTADOS DA AUDITORIA QUE AVALIOU A POLITICA NACIONAL DE BANDA
LARGA

Determinacdo do item 9.11

9.11. determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex) que realize acdo de controle
com vistas a avaliar a politica nacional de banda larga, considerando os impactos sobre a
competitividade e o desenvolvimento regional;’ (destacamos)

12. Em atendimento a determinacdo do item 9.11 do Acoérddo 2.121/2017-TCU-Plenario, foi
realizado levantamento sobre o Programa Nacional de Banda Larga (PNBL), com a finalidade de
avaliar a politica e seus impactos sobre a competitividade e desenvolvimento regional
(TC 032.508/2017-4). O relatério foi apreciado pelo Acordao 2.053/2018-TCU-Plenario.

13. O voto condutor da referida deliberacdo destaca o papel fundamental da banda larga para o
desenvolvimento da sociedade brasileira, ressaltando seu potencial de reduzir as desigualdades
regionais e sociais e aumentar a competitividade do pais. Esclarece tratar-se de servigo prestado em
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regime privado, prevalecendo o principio constitucional da livre iniciativa, em que pese estar
submetido a obrigacdes regulatorias impostas pela Anatel. A situacdo do acesso aos recursos de
banda larga assim foi descrita:

‘8. Embora a politica publica de banda larga tenha passado a ocupar, em tese, lugar de destaque
dentro das politicas de telecomunicac¢des, o diagndstico da banda larga no Brasil demonstra como o
acesso a esses recursos ocorre de forma desigual, seja em relagdo aos domicilios e ao niimero de
usuarios, seja em areas como saude e educagao.

9. Verifica-se que a maior parcela dos denominados excluidos digitais sdo pessoas que
possuem menor renda, tém acima de 60 anos, possuem menor grau de instrucdo, residem em
regioes do Pais menos desenvolvidas (Norte e Nordeste) e em cidades pequenas situadas em
regides remotas ou zonas rurais. Os nimeros também revelam desigualdades em escolas publicas
e nos estabelecimentos de saude localizados nessas regides. Esses grupos representam o maior
desafio para expansio da internet no Brasil, seja por apresentarem inabilidade no uso das
ferramentas, seja porque vivem em areas ainda nio atendidas com infraestrutura de banda
larga ou, ainda, seja em razio do alto prego pago pelo servigo.” (voto condutor do
Acérdido 2.053/2018-TCU-Plenario) (destacamos)

14. Esse diagnostico de desigualdades corrobora conclusdes de trabalhos anteriores desta Corte que
também apontaram uma série de desafios relacionados a infraestrutura de telecomunicagdes dos
estados do Nordeste ¢ Norte (Acordaos 1.827/2017 ¢ 2.388/2017-TCU-Plenario - FiscNordeste e
Norte, respectivamente) € nos municipios mais pobres (Acoérddo 1.898/2017-TCU-Plenario -
auditoria operacional no Programa Cidades Digitais).

15. A auditoria no PNBL evidencia a inexisténcia de uma politica publica de banda larga com
visao de longo prazo, instrumentalizada em plano estruturado, ¢ a auséncia de instidncia de
coordenagao entre os diferentes setores ¢ esferas de governo. Diante disso, a Ministra Relatora
destaca alguns dos principais riscos relacionados a politica:

‘17. A equipe de levantamento apurou o risco de nao reducdo das desigualdades regionais e
sociais caso nio seja provida a populacdo de infraestrutura robusta de banda larga, com
qualidade e a precos razoaveis. Isso pode ocorrer, entre outros fatores, em fungdo de parcela de
excluidos digitais permanecer desatendida por ndo haver critérios estabelecidos na politica publica
que considerem a reducdo dessa desigualdade. Ademais, a minuta de decreto de telecomunicagoes
e a politica publica nele estabelecida ndo possuem mecanismos que evitem direcionamento de
recursos publicos para areas que, mesmo desassistidas em primeiro momento, apresentem
grande probabilidade de fazerem parte, no curto prazo, dos planos de expansio das
operadoras privadas, de modo a desprestigiar as areas geograficamente dis tantes dos grandes
centros ou economicamente desfavorecidas, que deveriam ser o foco da politica. Dessa forma,
endosso a proposta da unidade técnica de recomendar ao MCTIC que, na alocagao de recursos da
Politica Publica de Banda Larga, utilize critérios que promovam a reducdo das desigualdades
sociais e regionais, de acordo com o artigo 3°, inciso III, da Constituicdo Federal.

18. Outro risco apontado no levantamento foi o de ineficiéncia dos investimentos em banda
larga, em face, principalmente, da falta de plane jamento estruturado, com metas e objetivos a
serem alcancados, alé m da auséncia de priorizaciio desses compromissos, da inde fini¢ao sobre
as regras de compartilhamento para redes construidas com dinheiro publico ¢ da falta de
planejamento para utilizacdo do satélite langado pela Telebras. Desde a edigdo do
Decreto 7.175/2010, esta prevista a competéncia do MCTIC para definir as localidades em que
inexista oferta adequada de servigos de conexdo em banda larga, onde a Telebras podera prestar
servicos no varejo, com o uso do satélite, mas, até entdo, ndo ha definicdo formal de quais seriam
essas localidades. Por essa razdo, acolho a proposta da SeinfraCom de determinar ao MCTIC que
encaminhe a este Tribunal, no prazo de 90 dias, a definicao de localidades onde inexista a oferta
adequada de servigos de conexdo a internet em banda larga, de forma a permitir a consecucao da
competéncia da Telebras de prestar servico de conex@o a internet em banda larga para usudrios
finais, conforme o art. 4°, § 4°, do Decreto 7.175/2010.”

16. Entre as deliberagdes do Acordio 2.053/2018-TCU-Plenario, destaco, em razio da pertinéncia
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com os temas analisados neste processo, a determinacdo expedida ao Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes (MCTIC) para que, previamente a realizacdo de
investimentos pelo setor privado com recursos publicos em infraestrutura de redes de
telecomunicacoes, estabelega, de forma clara e objetiva, diretrizes relacionadas ao
compartilhamento dessas infraestruturas e apresente ao TCU as justificativas adequadas quanto
aos eventuais casos de nao compartilhamento imediato dessas redes (item 9.2.4).

17. Convém destacar também as recomenda¢des ao MCTIC para que utilize critérios de
promocao de reducio de desigualdades sociais e regionais na alocacio de recursos da politica
publica de banda larga e para que estabeleca em normativo a ordem de prioridade de
investimentos a serem realizados na infraestrutura de banda larga (itens 9.3.1 ¢ 9.3.1 do
Acérdao 2.053/2018-TCU-Plenario).

18. Diante desse contexto, e considerando que o servico de banda larga nio estd sujeito a
obrigagdes de universalizagdo, ressalto a conclusdo da SeinfraCOM de que ‘a intervengdo publica
se torna fundamental para alcangar parcelas populacionais que ndo sdo e ndo serdo naturalmente
alcancadas pelos investimentos privados, por ndo possuirem atratividade comercial’ (pega 292,

p. 13).

19. Feitas essas consideragodes, passo a analise das oitivas determinadas pelo Acérdao 2.121/2017-
TCU-Plenario.

OITIVAS DA ANATEL DETERMINADAS PELO ACORDAO 2.121/2017-TCU-
PLENARIO

Oitiva do item 9.5.1

‘9.5.1. incidéncia, ou nao, do fator de reducio de desigualdades sociais e regionais e de
execucao de projetos estratégicos, previsto no Ato-Anatel 50.004/2016, no calculo do montante
dos compromissos adicionais previsto para 0 TAC da Telefonica Brasil S/A, conforme andlise do
parecer do Ministério Publico junto ao TCU (peca 156, paragrafos 36-50, e secao IV.1 do voto
condutor deste acorddo);’ (destacamos)

20. Em resposta a oitiva, a Anatel esclarece que foi utilizado o fator 1 no calculo dos compromissos
adicionais relativos ao TAC da Telefonica Brasil S/A, uma vez que o projeto de FTTH (Fiber To
The Home) ndo se enquadrava no rol de projetos estratégicos. A utilizagao desse fator na pratica
corresponde & ndo aplicacdo do fator de redugdo de desigualdades sociais e regionais e de execucdo
de projetos estratégicos previsto no Ato-Anatel 50.004/2016 (peca 188, p. 2-3).

21. A informagdo prestada pela entidade é corroborada pela Analise 108/2016/SEI/IF, que
examinou a proposta de TAC formulada pela Telefonica e que expressamente destaca nos itens
4.2.15.15 e 4.2.15.19 a ndo aplicagdo do fator de redugcao (peca 93, p. 80). Ressalte-se que a
Analise 108/2016 fundamentou o Acoérdao-Anatel 422/2016, que aprovou o termo de compromisso
submetido pela operadora (pega 95).

22. Diante disso, anuo a analise da unidade técnica no sentido de serem desnecessarios
encaminhamentos quanto a este ponto, uma vez que as questdes atinentes ao Ato-Anatel
50.004/2016 em si serdo abordadas mais adiante (pega 292, p. 63, itens 304-305).

Oitiva do item 9.5.2

‘9.5.2. tratamento a ser conferido a infraestrutura de telecomunicacdes que pode vir a ser
implementada com recursos de TAC, em termos de prazos ¢ condicoes de compartilhamento,
levando-se em conta o que prevé a Lei 13.116/2015 e o Decreto 7.175/2010, conforme analise do
parecer do Ministério Publico junto ao TCU (pega 156, paragrafos 235-262, e se¢do IV.3 do voto
condutor deste acérdio);’

23. Em face das preocupacoes externadas pela SeinfraCOM diante da auséncia de previsdo de
compartihamento de infraestrutura de rede no TAC da Telefonica (peca 139), o que poderia
impactar negativamente o ambiente concorrencial, e considerando uma série de dispositivos legais
que estabelecem o compartilhamento da infraestrutura de redes como objetivo a ser perseguido,
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tendo inclusive natureza obrigatéria em determinadas situagdes, propus, em minha primeira
manifestacdo, a realizacdo de oitiva da Anatel quanto ao tema. A proposta foi acolhida por esta
Corte, culminando com a realizagdo da oitiva constante do referido item 9.5.2.

24. Em sua resposta, a Anatel aduz que existe regulamentagao propria quanto ao compartilhamento
de infraestrutura de redes e que a entidade observa integralmente o arcabouco legal aplicavel no
exercicio de sua funcdo regulatoria (peca 188, p. 4). Ademais, no que se refere a infraestrutura
implementada com recursos de TAC, defende que a imposigdo de obrigacdo indiscriminada de
compartilhamento ndo se mostraria como a melhor opg¢do. Menciona que o compartilhamento
poderia ser indcuo, por auséncia de demandantes, ou até mesmo contrariar o interesse publico, por
ocasionar a redugdo da receita esperada e, por conseguinte, da quantidade de municipios a serem
atendidos, conforme descreve a Agéncia no seguinte excerto do Informe 70/2017-SEI-SUE
(peca 188, p. 5):

¢3.7.13. Nesse contexto, pode-se inferir que caso a empresa seja compelida a compartilhar parte
da infraestrutura construida, ela vera sua expectativa de receita se reduzir, o que impacta o
calculo do VPL do projeto. Toda vez que a sua expectativa de receita se reduzir, ocorrera a
majoracdo do valor do VPL Negativo do projeto. Ora, aumentar o valor do VPL Negativo como um
todo, implica reduzir a quantidade de municipios atendidos pelos compromissos adicionais de
investimentos.’ (destacamos)

25. A Agéncia reguladora ressalta que a Lei 13.116/2015 (dispde sobre normas gerais para
implantacdo e infraestrutura de telecomunicacdes), citada na oitiva, assim como a
Resolucdo 683/2017 (Regulamento de Compartilhamento de Infraestrutura de Suporte a Prestagdo
de Servico de Telecomunicacdo), estabelecem o compartilhamento obrigatério apenas da
capacidade excedente da infraestrutura de suporte. Na mesma linha, o Decreto 7.175/2010
(Institui o PNBL) define a obrigatoriedade do compartilhamento de infraestrutura de rede de
suporte como uma das diretrizes da Anatel. Cita ainda dispositivos do Plano Geral de Metas de
Competicdo (PGMC - Resolugdo 600/2012) sobre o assunto, que estabeleceriam as infraestruturas
sujeitas ao compartilhamento (pega 188, p. 3-4).

26. Reportando-se especificamente ao TAC da Telefonica, argumenta que o FTTH, definido como
compromisso adicional, por ndo ser uma infraestrutura de suporte, ndo se enquadraria na
obrigatoriedade de compartilhamento (pega 188, p. 3).

27. Tendo em vista que os termos de ajustamento de conduta possuem natureza negocial,
caracterizando-se pela solucdo consensual de conflitos, como bem pontuado no voto condutor do
Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario, ¢ natural supor que o ente privado buscard maximizar seus
interesses na negociacao, nado podendo o ente governamental se afastar da busca pela satisfagao do
interesse publico, como forma de assegurar o necessario equilibrio.

28. De fato, existem normas especificas que definem regras para o compartihamento de
infraestrutura, como mencionado pela Anatel. Nao obstante, também ¢ um fato que as diretrizes
estabelecidas no arcabougo legal vigente sdo no sentido de estimular e ampliar esse
compartilhamento, como destaquei em meu parecer anterior, ao citar a Lei 13.116/2015 e o
Decreto 7.175/2010. Esses dispositivos estdo em consondncia com o dever legal da Anatel de atuar
em prol da ‘livre, ampla e justa competi¢cdo entre todas as prestadoras’, conforme preconiza a
Lei9.472/1997 (Lei Geral de Telecomunicagodes - LGT).

29. Nesse contexto, e considerando que o TAC envolve a transagdo de recursos publicos, a
aprovagdo de um projeto, que por sua natureza intrinseca dificulta ou inviabiliza o
compartilhamento, como observado no TAC da Telefonica, suscita dividas quanto ao atendimento
do interesse publico. Nao se pode olvidar que o atendimento do interesse publico é condi¢io
necessaria para a celebracdo dos TAC, conforme exigido pelo art. 6°, inciso VII, do
Regulamento do TAC na Anatel (RTAC - Resolugao 629/2013).

30. Convém relembrar que, quando da aprovagdo do TAC da Telefonica, a aceitacdo do projeto
FTTH chegou a ser questionada por um dos Conselheiros da Anatel, por ser considerado menos
adequado a realidade socioecondmica do Brasil que a opcdo FTTC (Fiber To The Curb). Destaco
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que o FTTH deixou de ser incluido na lista de projetos prioritarios no Ato 50.004/2016 justamente
por esse motivo (pecas 94, p.52; e 5, p.38, itens 4.26-4.28). Além disso, em diversas
manifestagdes técnicas ¢ normativos citados pela SeinfraCOM, ¢ defendida a priorizagdo de
investimentos em redes de transporte, em lugar de redes de acesso, por serem as que melhor
atendem o interesse publico.

31. Embora ndo caiba ao Tribunal adentrar a andlise de mérito relativa a definicdo propriamente
dita dos compromissos adicionais, entendo que, por ser o ‘interesse publico’ um conceito
indeterminado, as diretrizes estabelecidas nas normas gerais devem constituir importantes
parametros para um juizo de valor quanto a adequacao dos projetos apresentados pelas operadoras
no ambito dos TAC, em linha com o que defendi em meu parecer anterior (pega 156, p. 14,
paragrafos 64 ¢ 68).

32. Nesse sentido, ainda que o RTAC abarque a possibilidade de que a compromissaria proponha
compromissos que nao constam do rol definido pela Anatel, manifesto minha concordancia com a
analise da unidade instrutiva no sentido de que, em se tratando de investimentos realizados em
grande medida com recursos publicos, o compartihamento da infraestrutura deve ser buscado
como regra, sendo excetuado apenas em situagOes devidamente justificadas. Ressalto que essa
posicdo esta alinhada a ja referida determinacdo dirigida ao MCTIC por meio do item 9.2.4 do
Acordao 2.053/2018-TCU-Plenario (peca 292, p. 51 e paragrafo 16 deste parecer).

33. Por todo o exposto, considero pertinente a expedigdo da determinagdo proposta pela
SeinfraCOM no sentido de que a Anatel ‘estabeleca de forma clara e objetiva as diretrizes
especificas relacionadas ao compartilhamento dessas infraestruturas, justificando eventuais casos
de ndo compartilhamento imediato dessas redes’ (peca 292, p. 78, item b.9).

Oitiva do item 9.5.3

‘9.5.3. esclarecimento quanto a interpretacio do inciso II do art. 26 do RTAC, a fim de
demonstrar se indica o teto (valor maximo) ou o piso (valor minimo) da multa didria que deve ser
aplicada a operadora que incidir em mora na execugdo de item do cronograma de metas e
condi¢cdes dos compromissos, conforme analise do parecer do Ministério Publico junto ao TCU
(peca 156, paragrafos 437-464, e se¢do VI.3 do voto condutor desta deliberagdo);’ (destacamos)

34. O inciso II do art. 26 do RTAC assim esta redigido:

‘Art. 26. A mora na execucdo de item do cronograma de metas e condicdes dos compromissos
acarretara a incidéncia de multa diaria correspondente, em relagdo a qual se aplicam as seguintes
regras:

(..)

IT - tera como teto o equivalente a, no minimo, 2 (duas) vezes o valor correspondente ao item do
cronograma de metas e condicdes descumprido;’ (destacamos)

35. A redagdo do citado dispositivo gerou duvidas quanto a ter como proposito a fixacdo de valor
maximo de multa didria (‘teto’) ou de valor minimo (‘piso’). Por esse motivo, foi realizada a oitiva
contida no citado item 9.5.3.

36. Sobre o questionamento, a Anatel informa que o dispositivo trata do estabelecimento de um
limite minimo de sancionamento (pega 188, p. 10). Esclarecida a questdo, a SeinfraCOM entende
desnecessaria a adogao de medidas adicionais por parte deste Tribunal.

37. Nesse ponto, peco vénia para divergir do encaminhamento proposto pela unidade instrutiva.
Apesar de restar esclarecida a intengdo da Agéncia com o dispositivo objeto de questionamento
nesta oitiva, permanece a dubiedade da redag@o do inciso II do art. 26 do RTAC. Dessa forma,
julgo necessario expedir de terminacgio para que a Anatel proceda a alteracdo do citado dispositivo,
de forma a que sua redagdo expresse com clareza a regra a que estardo submetidos os
compromissarios em caso de mora na execugdo de algum item do cronograma.
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Oitivas dos itens 9.5.4 € 9.5.5

‘9.5.4. Emrelagdo ao Ato-Anatel 50.004/2016, esclarecimento sobre de que forma os critérios
nele definidos atenderao as diretrizes estabelecidas no art. 22 do RTAC, especialmente em
relagdo ao atendimento a areas de baixo desenvolvimento econdmico e social e a reducdo das
desigualdades regionais (se¢ao VII.3.3 do voto condutor deste acordao);

9.5.5. Emrelagdo ao caso concreto do TAC da Telefonica Brasil S/A, no que tange aos projetos
que compdem seus compromissos adicionais, esclarecimento sobre:

i) a forma prevista para atendimento ao art. 22 do RTAC por meio de compromissos
adicionais, especialmente em relacdo as diretrizes previstas nos incisos I e II desse dispositivo
(‘atendimento a areas de baixo desenvolvimento econdmico e social, por meio de ampliacdo da
capacidade, capilaridade ou cobertura das redes de telecomunicagdes’ e ‘redugao das diferengas
regionais’, respectivamente), conforme analise do parecer do Ministério Publico junto ao TCU
(peca 156, paragrafos 312-319, e se¢do VII.3.3 do voto condutor deste acorddo); e

ii) a relacdo entre a escolha da tecnologia fiber to the home (FTTH), internet de altissima
velocidade e possivelmente de custo mais alto para o usuario final, ¢ as diretrizes de politicas
setoriais afetas a massificacdo do acesso a banda larga, além das diretrizes anteriormente
mencionadas;’

38. O RTAC aprovado pela Anatel (pega 101) prevé que os projetos de compromissos adicionais,
além de seremndo lucrativos (art. 19, §1°), observem algumas diretrizes, entre as quais se destacam
o ‘atendimento a areas de baixo desenvolvimento economico e social, por meio de amplia¢do da
capacidade, capilaridade ou cobertura das redes de telecomunicagdes’ e ‘redugdo das diferencas
regionais’ (art. 22).

39. O mesmo regulamento estabelece que o Conselho Diretor da Anatel devera definir um ‘fator de
reducgdo de desigualdades sociais e regionais e de execugdo de projetos estratégicos’, variando
entre 1 e 2, como forma de incentivar a execucdo de projetos que efetivamente contribuam para a
redugdo das diferengas regionais (RTAC, art. 18, inciso I, ¢/c art. 19, §§ 2° e 3°). Para atender aos
dispositivos citados, a Anatel editou o Ato 50.004/2016 (pega 110).

40. O que se questiona na oitiva referente ao item 9.5.4 ¢, em que medida, os critérios
estabelecidos no Ato 50.004/2016 atendem as diretrizes do art. 22 do RTAC, em especial aquelas
relativas a reducdo de desigualdades sociais e regionais. O questionamento decorreu de uma série
de possiveis distor¢des na metodologia desenvolvida pela Anatel e apontadas pela SeinfraCOM
(exemplos a peca 139, p. 47, paragrafos 296-299).

41. A resposta da Anatel baseia-se em trés pontos principais: (a) entendimento de nao
obrigatoriedade de atendimento simultaineo de todos os incisos do art. 22 do RTAC por cada
projeto aprovado no TAC (pega 274, p. 11-12, itens 3.50 e 3.55); (b) entendimento de que o termo
‘desigualdades regionais’ nao se refere necessariamente as desigualdades entre as cinco regides do
pais, podendo ser interpretado também como desigualdades dentro do territério de um mesmo
municipio (pega 264, p. 20, item 4.129); (c¢) entendimento de que os critérios utilizados para
formulagdo do Ato 50.004/2016 atendem as previsdes do RTAC (pega 188, p. 12).

42. Sobre o ultimo ponto, a0 mencionar o rol de projetos prioritarios definidos no art. 1° do Ato-
Anatel 50.004/2016, afirma que existe uma correlacdo direta entre a expansdo da infraestrutura de
transporte de telecomunicagdes com a ampliagao da capacidade de redes e a elevagao dos padrdes
de qualidade, sendo a fibra otica a mais indicada para propiciar a massificacdo de acesso a internet
banda larga (peca 188, p. 11). Esclarece ainda que, para a definicdo de critérios de pontuacdo com
0 proposito de incentivar investimentos prioritarios e que reduzam as diferencas regionais, os
principais aspectos considerados foram o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) dos
municipios, a distdncia da rede fibrada mais proxima ¢ a populacdo a ser atendida. A partir da
consideracdo de todos os critérios em conjunto, 0s municipios com caracteristicas semelhantes
teriam sido agrupados para fins de definicdo dos respectivos fatores de redugado (pega 188, p. 12).

43. No que se refere a interpretagdo defendida pela Anatel de ndo obrigatoriedade do atendimento

83

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60890768.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 022.280/2016-2

simultdneo das diretrizes do art. 22 do RTAC, alinho-me a analise da unidade técnica no sentido de
que ndo deve prosperar (pega 292, p. 18-20, paragrafos 71-79).

44, Como demonstrado pela SeinfraCOM, ndo apenas a literalidade da norma, como também seu
historico de elaboracdo, conduzem ao entendimento de que a intencdo era o atendimento
simultineo das diretrizes. Além da conjuncdo ‘e’ presente no art. 22, a unidade instrutiva destaca
que, durante as discussdes que levaram a edigdo do RTAC, e ap6s consulta publica, a proposta
inicial de texto que previa o ‘atendimento preferencial as diretrizes’ foi substituida pela seguinte
redacdo:

‘Art. 22. Os projetos do art. 19 deverfo observar as seguintes diretrizes:

I - atendimento a areas de baixo desenvolvimento econdmico e social, por meio de ampliacdo da
capacidade, capilaridade ou cobertura das redes de telecomunicacoes;

IT - reducdo das diferencas regionais;
III - modernizagdo das redes de telecomunicagdes;
IV - elevagdo dos padrdes de qualidade propiciados aos usuarios; e,

V - massificagdo do acesso as redes e aos servigos de telecomunicagdes que suportam acesso a
internet em banda larga.’ (destacamos)

45. Também quanto a interpretacdo do termo ‘desigualdades regionais’, entendo assistir razdo a
unidade instrutiva (peca 292, p. 20-22). Muito embora ndo se afaste a possibilidade de o termo
referir-se a desigualdades dentro do territorio de um mesmo municipio, a meu juizo essa
interpretacdo deve restringir-se a casos especificos, como termos de ajustamento de conduta com
abrangéncia municipal, por exemplo, ndo podendo ser tomada como regra, sobretudo em ajustes
firmados com grandes empresas que atuam em ambito nacional.

46. Como destaquei em meu parecer anterior, o art. 3° inciso III, da Constituicdo Federal de 1988
(CF/88) estabelece a reducdo das desigualdades sociais e regionais como um dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil. A redugdo das desigualdades regionais e sociais é
também um dos principios constitucionais da ordem econdémica do pais (art. 170, inciso VII, da
CF/88), que foi refletido no art. 5° da Lei Geral de Telecomunicagdes. A meu ver, ndo ha davidas
de que, ao falar em desigualdades regionais, citados dispositivos fazem referéncia,
precipuamente, as desigualdades entre as cinco regides do pais.

47. Essa interpretagao também se aplica, em minha opinido, aos dispositivos do RTAC. Isso porque
os dispositivos referidos no paragrafo anterior inegavelmente foram a base para a introdugdo da
diretriz de reducdo das desigualdades no regulamento de TAC na Anatel, como bem salienta a
SeinfraCOM ao citar a Analise-Anatel 454/2013-GCRZ, que apresentou a proposta final do RTAC
(pega 270, p. 15). Esse entendimento ¢ refor¢ado pelo Parecer
1287/2012/JCB/LCP/MGN/PFS/PFE-Anatel/PGF/AGU, que expressamente citou os problemas de
desigualdades entre as regides do pais ao examinar a proposta inicial de regulamento (peca 271,
p.- 18, item 112 e 114).

48. Ademais, como mencionado anteriormente neste parecer (paragrafos 12 a 18), a auditoria que
culminou com a prolacdo do Acodrdao 2.053/2018-TCU-Plendrio confirmou a permanéncia do
cenario de desigualdades entre as diferentes regides do pais relativamente ao setor de
telecomunicagdes, assinalando a importidncia da intervengdo publica para viabilizar o atendimento
de parcelas da populagdo ndo alcangadas pelos investimentos privados em face da auséncia de
atratividade comercial.

49. No que tange aos critérios utilizados pela Anatel para fixacdo do fator de reducio de
desigualdades sociais e regionais e de execucdo de projetos estratégicos, considero haver
evidéncias de que o método empregado ndo logrou atender as diretrizes do art. 22 do RTAC.

50. O documento ‘Analise 214/2015-CGIF’ (pega 5, p. 33-54) detalha o método desenvolvido pela
Anatel para definicdo do fator de reducdo. Inicialmente foram criados dois grandes grupos, um
composto por municipios ‘com fibra’ e outro com municipios ‘sem fibra’. Em seguida, foram
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agregadas variaveis de IDH, renda e densidade demografica para criar, por meio de um software de
andlise estatistica, clusters com municipios de caracteristicas semelhantes em cada um dos dois

grandes grupos.

51. A prioridade de cada cluster foi determinada pelos seguintes fatores: populagdo do municipio,
nivel de competicdo de banda larga, PIB per capita e distdncia até a fibra mais proxima (pega 5,
p. 43, itens 4.50 e 4.54).

52. Embora louvavel a busca de um modelo que levasse em consideragdo uma série de dimensoes
importantes, como IDH, renda e nivel de competi¢do, por exemplo, a andlise de algumas situagdes
concretas indica a existéncia de falhas no método utilizado, comprometendo o objetivo principal do
fator a ser criado, qual seja, o estimulo a projetos que reduzam as desigualdades regionais.

53. Uma das evidéncias da inadequagao do método apontada pela SeinfraCOM ¢ a definicdo, para
certos municipios localizados no Sul e no Sudeste, do mesmo fator de redugdo de desigualdades
que aquele estabelecido para outras cidades com piores condicdes sociais € econdmicas € sem
infraestrutura de internet, localizados no Norte e no Nordeste (pega 292, p. 33, paragrafo 139).

54. De fato, a partir da analise da lista dos municipios brasileiros e seus respectivos fatores de
reducdo (pega 5, p. 85-218), ¢é possivel encontrar exemplos dessa distor¢do. De forma ilustrativa,
cito alguns municipios, escolhidos aleatoriamente, aos quais foi atribuido o mesmo fator de
reducdo de desigualdades sociais e regionais (1,8), apesar de suas caracteristicas bastante
diferentes. O quadro seguinte ilustra as discrepancias existentes entre esses municipios:

Municipio Populacdo | PIB per capita IDHM (2010)| Existéncia de
(Cens02010) (1) (2015) (1) €)) rede de fibra (2)
Colorado do 18.591 RS 15.300,88 0,685 Nao (p. 85)
Qeste - RO
Altamira do 11.063 RS 5.190,46 0,549 Nao (p. 92)
Maranhio -
MA
Juiz de Fora 516.247 RS 25.990,24 0,778 Sim (p. 172)
-MG
Cabo Frio- 186.227 RS 51.22227 0,735 Sim (p. 176)
RJ
Atibaia-SP 126.603 RS 38.562,69 0,765 Sim (p. 179)
Brasilia - DF|  2.570.160 RS 73.971,05 0,824 Sim (p. 218)

Fonte: (1) IBGE (https://cidades.ibge.gov.br, consultado em 14/11/2018); (2) Anexo ao Ato
50.004/2016 (peca 5, p. 85-153 - municipios sem fibra; p. 154-218 - municipios com fibra).

55. Diante do exposto, considero ndo ter ficado demonstrado que os critérios estabelecidos pelo
Ato 50.004/2016 atendam as diretrizes estabelecidas pelo art. 22 do RTAC.

56. No que se refere a oitiva prevista no item 9.5.5 do acérdao em ques tio, verifica-se que ela
aborda especificamente o TAC da Telefonica, no qual foram identificados indicios de que o tipo de
projeto e os municipios pactuados ndo contribuiam para a reducdo de desigualdades, tendo em vista
o direcionamento dos projetos a cidades maiores, mais desenvolvidas e localizadas
predominantemente na regido Sudeste (pega 292, p. 23).

57. Quanto a esse ponto, a Agéncia reguladora argumenta que os compromissos adicionais
aprovados atenderiam a todos os critérios do art. 22 do RTAC. Por abrangerem setores censitarios
de diferentes classes de rendimento, estariam atendidas as diretrizes de ‘atendimento de areas de
baixo desenvolvimento’ e de ‘reduc@o de diferencas regionais’. O projeto de FTTH, por sua vez,
por tratar-se de tecnologia de rede moderna e de alta capacidade, atenderia as diretrizes de
modernizagdo e elevacdo dos padroes de qualidade. Ja a previsdo de ampliagdo de disponibilidade
de contratagdo de acessos de banda larga, atenderia a diretriz de massificacdo de acesso (peca 263,
p- 2).

58. Em que pesem os esclarecimentos prestados pela Anatel, a meu juizo eles sao insuficientes para
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comprovar que o projeto escolhido de fato atendia ao interesse publico e as diretrizes do RTAC.

59. Como bem salientado pela SeinfraCOM, a propria escolha do FTTH implicou o atendimento de
localidades que ja possuiam infraestrutura de rede com alta capacidade de transmissao de dados, o
que, de pronto, excluiu uma sériec de municipios com precaria infraestrutura de telecomunicagdes.
O resultado foi a selecdo de 105 municipios, a maioria dos quais situados na regido sudeste ou
capitais da regido nordeste, ¢ ja atendidos por outras prestadoras com tecnologias que permitem
altas velocidades (pega 292, p. 24, paragrafo 101; p. 27, paragrafo 113). Assim, ainda que
atendidos diferentes setores censitarios, como alegado pela Anatel, permanecem dividas quanto
a efetiva falta de interesse comercial e, por conseguinte, a0 atendimento ao interesse publico,
sobretudo considerando tratar-se de uma operadora com atuagdo em nivel nacional.

60. Nesse sentido, convém citar analise contida no Plano Estrutural de Redes de Telecomunicacoes
de 2018 (PERT/2018), ao elencar os projetos a serem considerados prioritarios (peca 273, p. 74):

‘Porém, o que o presente capitulo busca sintetizar sdo aqueles projetos diretamente voltados para
expansdo de infraestrutura de telecomunicagdes com uma clara necessidade de aporte financeiro

para sua consecucao por mecanismos que nao dependam apenas do interesse comercial do
setor, ou que o interesse privado de atendimento se encontra em um horizonte de tempo nao

compativel com a necessidade da populacdo. Ou seja, estido sendo sugeridos projetos que
dependem de estimulos ou modalidades de financiamento que o proprio poder publico deve
buscar prover.’ (destacamos)

61. Assim, considero que, também no caso do TAC da Telefonica, ndo restou demonstrada a
aderéncia dos compromissos adicionais pactuados as diretrizes do art. 22 do RTAC.

62. Diante do exposto, anuo a expedicdo das determinagdes propostas pela unidade té€cnica, para
que a Anatel aprove compromissos adicionais que contribuam para redugdo das desigualdades
regionais, revise os critérios previstos no Ato 50.004/2016, bem como os projetos de compromissos
adicionais dos TAC que porventura estejam em andamento (peca 292, p. 35 e 77, itens b.1, b.2 e
b.3).

Oitiva do item 9.5.6

‘9.5.6. esclarecimento sobre a possibilidade de prejuizo as caracteristicas fundamentais do
TAC previstas no art. 786 do Codigo de Processo Civil (certeza, liquidez e exigibilidade) em
razio da previsido de processo apuratério com vistas a2 emissido de certificado de
descumprimento (RTAC, arts. 27 e 31), conforme analise do parecer do Ministério Publico junto
ao TCU (peca 156, paragrafos 69-79, e secdo VI.4 do voto condutor desta deliberacdo);’
(destacamos)

63. Em minha primeira manifestagdo, externei preocupacdo de que a emissdo do certificado de
descumprimento previsto no art. 31 do RTAC, a ser admitida como legitima, deveria ser
meramente declaratoria, cumprindo tdo somente papel instrumental de conferir liquidez ao titulo.
Assim, ndo estaria submetida a juizo de conveniéncia e oportunidade por parte do Conselho Diretor
(CD) quanto a sua emiss@o ou ndo, tampouco a postergagdo da decisdo com concessdo de prazos
adicionais a compromissaria (peca 156, p. 15, itens 74 ¢ 77).

64. Vossa Exceléncia, diante dessas ponderacoes, considerou necessario aclarar se o desenho dos
procedimentos previstos pela Anatel poderia enfraquecer a certeza, liquidez e exigibilidade do
TAC, o que levou a oitiva demandada pelo subitem 9.5.6 (peca 166, p. 51, item 427-428).

65. Por meio do Parecer 00851/2017/PFE-Anatel/PGF/AGU (peca 287, p. 5-6), a Anatel informa
que a decisdo do CD ¢ vinculada e tem por objetivo apenas verificar, em caso de inadimplemento,
em que propor¢do o TAC foi descumprido, antes de ajuizar a agdo pertinente. Acrescenta que a
previsdo de contraditério tem por objetivo minimizar a judicializacdo, tendo sido estabelecido
procedimento especifico para os TAC, de forma a tornar o processo mais célere (pegas 263, p. 6 ¢
37; 282, p. 54).

66. Dados os esclarecimentos quanto a natureza meramente declaratoria do certificado previsto no
art. 31 do RTAC, aliados a complexidade dos TAC no que diz respeito as obrigagcdes assumidas,
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considero razoavel o estabelecimento de procedimentos proprios para correta afericdo da parcela
descumprida. Nesse sentido, anuo a andlise da unidade técnica de que o processo de apuragdo, a
principio, ndo prejudica a certeza, liquidez ¢ exigbilidade do termo de ajustamento (pega 292,
p. 62, item 296).

67. Quanto aos riscos vislumbrados pela SeinfraCOM de que os procedimentos para emissao do
certificado tenham duragdo excessiva, ainda que especificos e diferenciados para os TAC,
considero suficiente a proposta de recomendacdo sugerida pela unidade instrutiva (peca 292, p. 62,
item 299 e p. 78, item c.1).

Oitiva do item 9.5.7

‘9.5.7. esclarecimento sobre eventuais mecanismos que a Agéncia pretende adotar para
garantir que o valor de referéncia de cada item dos compromissos do TAC (ajustamento de
conduta e compromissos adicionais) efetivamente seja proporcional a relevancia do item para o
atendimento do interesse publico no TAC e corresponda ao real 6nus a ser incorrido pela empresa,
de modo a assegurar que o pardmetro utilizado na definicio dos valores das sangdes a serem
aplicadas em caso de descumprimento (valor de referéncia) seja suficiente para incentivar o seu
efetivo cumprimento (secdes VI.1 e VIL.2.2 do voto condutor deste acérddo e item 9.4.4 deste
acordao);’ (destacamos)

68. Para melhor compreensdo da questdo examinada nesta oitiva, retomo os principais aspectos e
conceitos discutidos quando da prolacdo do Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario.

69. O valor de referéncia (VR) ¢ calculado a partir da soma do estoque de multas da operadora
transacionados no TAC. Esse valor corresponde ao montante total a ser executado em caso de
descumprimento do termo de ajuste e serve de base para definir as multas diarias de cada agao e
investimento previstos no acordo. Segundo o RTAC, cabe a Agéncia, em cada caso concreto,
definir qual valor sera atribuido a cada obrigacio estabelecida no TAC.

70. Diante dessas regras, mesmo considerando que o valor minimo da multa tenha sido
estabelecido como o dobro do valor do compromisso, a SeinfraCOM vislumbrou o risco de que
alguns compromissos adicionais pudessem ter um valor de referéncia inferior ao montante
necessario para concretizacdo de seu objeto, o que poderia constituir um desincentivo ao
cumprimento do ajuste.

71. Vossa Exceléncia manifestou concordancia com a posi¢cao da unidade técnica, observando que,
caso a Anatel ndo possua informacdes detalhadas sobre o custo de investimento da empresa
regulada, poderia ndo prever incentivos que conduzissem ao pleno atendimento da avenga
(peca 166, p.42). Diante disso, foi exarada a determinacdo constante do item 9.4.3 do
Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario, cujo cumprimento sera analisado adiante.

72. Exemplificativamente, avaliando o TAC da Telefonica, Vossa Exceléncia destacou que os
compromissos adicionais pactuados possuiam um VPL negativo de R$ 1,51 bilhdo, com volume de
investimentos previstos da ordem de R$ 3 bilhdes. Sem embargo, o VR atribuido a eles era de
apenas R$ 715 milhdes. Assim, mesmo considerando a sangdo maxima como trés vezes esse valor,
a possivel sangdo seria inferior ao investimento necessario, podendo constituir incentivo ao
descumprimento da obrigacdo (peca 166, p. 67). Em face desse cenario, apos debates em Plenario,
foi incluida a oitiva que ora se analisa.

73. Em sua resposta, a Anatel argumenta que os fatores para determinagao do VR diferem nos
compromissos de ajuste de conduta e nos compromissos adicionais. Nos primeiros, o percentual
alocado decorre do ‘sopesamento objetivo’ dos projetos que apresentam ‘maior escopo,
abrangéncia, relagdo com criag¢do e manutengdo de infraestrutura de comunicagoes, e que mais
possamvir a contribuir com o ajuste de condutas consideradas centrais’ (peca 263, p. 6). Aduz
que seu objetivo central é o ajuste de conduta, ndo cabendo, nesse caso, o entendimento de que o
VR esteja diretamente relacionado ao valor a ser dispendido pela operadora (peca 253, p. 13, itens
3.13.4,3.13.6 ¢ 3.13.7).

74. Quanto aos compromissos adicionais, a Agéncia considera razoavel a abordagem de relacionar
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o valor a ser dispendido para o empreendimento e o VR, afirmando, inclusive, que procedeu a
ajustes no TAC da Telefonica, atendendo a determinacdo contida no item 9.4.3, que trata do
mesmo tema (peca 253, p. 13, item 3.13.6 e p. 15).

75. Como se observa, a Anatel reconhece a necessidade de haver proporcionalidade entre o valor
de referéncia de um compromisso adicional ¢ os investimentos necessarios para sua realizagao.
Em que pesem algumas caracteristicas proprias dos compromissos de ajuste de conduta, como
ressaltado pela Agéncia reguladora, ainda assim, a meu ver, 0 mesmo raciocinio deve ser aplicado a
eles, sempre que os respectivos compromissos envolvam a realizacao de investimentos.

76. Por fim, concordo com a conclusdo da SeinfraCOM de que a oitiva ndo foi adequadamente
respondida. Apesar dos esclarecimentos apresentados pela Anatel, ndo localizei uma proposta
quanto a mecanismos concretos que adotara em futuros TAC para evitar o desincentivo ao
cumprimento dos ajustes. Por esse motivo, julgo pertinente a expedicdo de nova determinagdo, na
forma proposta pela unidade instrutiva, para que a Anatel estabeleca mecanismos para evitar que as
irregularidades apontadas na oitiva se repitam (pega 292, p. 60 e 78, item b.7).

DETERMINACOES A ANATEL, CONFORME ACORDAO 2.121/2017-TCU-PLENARIO

Determinacdo do item 9.4.1

‘9.4.1. somente aprove em definitivo termos de ajustamento de conduta apds analisar
previamente a admissibilidade de cada Procedimento de Apuracio de Descumprimento de
Obrigacodes (Pado) aser incluido no TAC e o impacto causado por cada um deles nas condigdes
e nos valores que compdem o instrumento, em atengdo aos arts. 7°, 9° 13, incisos I, VI e VII, da
Resolucao-Anatel 629/2013 (RTAC), ao art. 40 da Lei9.472/1997 (LGT), e ao art. 2° caput e
inciso VII, da Lei9.784/1999, que dispde sobre o principio da motivagdo como exigéncia de
indicagdao de pressupostos de fato e de direito que determinam decisdes em atos da Administracao
Publica (secao II.1.2 do voto condutor deste acordao);’

77. Especificamente quanto ao TAC da Telefonica, em que pese sua rejeicdo em 25/4/2018, a
Agéncia informou que foi feita a andlise de cada PADO admitido (pecas 282, p. 8; e 264, p. 7-8).

78. Entretanto, tendo em vista que a determinagio prevista no item 9.4.1 tem natureza ge nérica,
pois diz respeito a todos os ajustamentos de conduta que venham a ser assinados pela Anatel,
entendo tratar-se de deliberagao ‘ndo monitoravel’ neste momento, conforme preveé o art. 2°, §2°, da
Portaria-Segecex 27/2009 (Padroes de Monitoramento). Por permanecerem validos os fundamentos
que levaram a expedigdo da determinacdo em exame, proponho expedicdo de ciéncia a Anatel
quanto a necessidade de sua observancia em futuros ajustes.

79. Convém lembrar que ja foi determinado & SeinfraCOM que autue processo de
acompanhamento dos proximos TAC (item 9.10 do Acoérdao 2.121/2017-TCU-Plenario),
oportunidlade na qual o cumprimento da determinagdo contida no item 9.4.1 do
Acérdao 2.121/2017-TCU-Plenario sera objeto de avaliagao.

Determinacdo do item 9.4.2

‘9.4.2. estabeleca, em atencdo ao interesse publico e com fundamento nos arts. 3° 13, incisos I, 111
e V, 15, incisos Il ¢ IV, 16 ¢ 17 da Resolugao-Anatel 629/2013 (RTAC), se ainda ndo o tiver feito,
clausulas com pontos de controle periédicos ao longo da vigéncia do TAC, mediante metas
intermediarias para cada indicador e/ou indice utilizado para mensuragio do Indice Geral da
Qualidade (IGQ), com a previsdo de aplicacdo de sangdes por descumprimentos dessas metas
parciais e em caso de retrocessos persistentes, ndo transitorios, em relacdo aos patamares
verificados quando da celebragdo do instrumento, a fim de prevenir o risco de mascaramento de
resultados de indicadores negativos com positivos, na média (se¢do II1.4 do voto condutor deste
acorddo);” (destacamos)

80. De forma analoga ao observado na determinagdo anterior, a Anatel informa ter cumprido a
determinagao contida no item 9.4.2 quanto ao TAC da Telefonica (pecas 282, p. 8-10; e 264, p. 9-
10).
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81. No entanto, considerando tratar-se de determinacao direcionada a todos os TAC que venham a
ser celebrados pela Anatel, entendo tratar-se de deliberacdo ‘ndo monitoravel’ no momento, sem
prejuizo de que seu cumprimento venha a ser verificado em casos concretos a serem examinados
em trabalhos futuros deste Tribunal, razao pela qual tenho por oportuno que se dé ciéncia a Anatel
de que a determinagdo constante do item 9.4.2 permanece vigente

Determinacdo do item 9.4.3

‘9.4.3. garanta que a soma das sancoes aplicaveis a operadora em casos de descumprimento
de cada compromisso adicional do TAC, incluindo as multas diarias e a execucio do Valor de
Referéncia do item, seja superior a0 montante previsto de investimentos para aquele item,
sendo superior inclusive ao investimento previsto antes da aplicagdo do fator de reducdo de
desigualdades sociais e regionais e de execugao de projetos estratégicos previsto no art. 19, §§ 2°¢
3° da Resolugdo-Anatel 629/2013 (RTAC), quando for adotado, em razio de a situagdo atual
permitir uma possivel falta de efetividade do TAC decorrente de sistema de incentivos econdmicos
possivelmente desequilibrado, em atengdo aos principios da eficiéncia, da finalidade e do interesse
publico, previstos no art. 36 da Resolucao-Anatel 612/2013 (Regimento Interno da Anatel) e nos
arts 19 e 38 da Lei 9.472/1997 (LGT), bem como as finalidades dos arts. 3° 15, incisos 11l ¢ IV, 16,
17 e 18 da Resolugao-Anatel 629/2013 (RTAC) (secoes VI.1 e VIL.2.2 do voto condutor deste
acordao);’

82. Os fatos que levaram a determinacdo contida nesse item 9.4.3 foram descritos neste parecer
quando da analise da oitiva referente ao item 9.5.7 do acorddao em tela, alusiva aos mecanismos a
serem adotados para garantir que o valor de referéncia de cada item seja proporcional a sua
relevancia. Trata-se, resumidamente, da possivel falta de proporcionalidade entre os investimentos
necessarios para cumprimento de um compromisso adicional e as sangdes previstas na hipotese de
seu descumprimento, o que poderia gerar incentivos ao ndao cumprimento das obrigacdes
assumidas, representando risco a efetividade do TAC.

83. Como foi abordado quando da analise da referida oitiva, a Anatel ndo colocou o6bice ao
estabelecimento de proporcionalidade entre o valor a ser dispendido para o empreendimento ¢ o
VR de cada compromisso. Especificamente quanto ao TAC da Telefénica, em que pese sua
rejeicdo em 25/4/2018, a Agéncia informou que realizou alteracdes na distribuicdo do valor de
referéncia dos compromissos adicionais com a finalidade de cumprir a determinacao desta Corte
(pegas 253, p. 15-20; 264, p. 10-13; e 282, p. 11-12).

84. Tendo em vista que a determinacio expressa no referido item 9.4.3 tem natureza genérica,
pois diz respeito a todos os ajustamentos de conduta a serem assinados pela Anatel, entendo tratar-
se de deliberagdo ‘ndo monitoravel’, conforme prevé o art. 2°, §2° da Portaria-Segecex 27/2009
(Padrdes de Monitoramento), o que nao obsta que seu cumprimento venha a ser verificado em
casos concretos a serem examinados em trabalhos futuros deste Tribunal. Assim, como nos dois
casos anteriores, proponho a expedicdo de ciéncia a Anatel quanto a necessidade de observancia da
determinacao contida no item 9.4.3 nos ajustes que venha a firmar.

Determinacdes dos itens 9.4.4 € 9.4.5

‘9.4.4. estabelec¢a, em cada minuta definitiva de TAC a ser aprovada ou no respectivo Manual de
Acompanhamento ¢ Fiscalizacdo, todas as condi¢des iniciais necessarias para o devido
acompanhamento dos compromissos previstos no acordo e para garantir a seguranga juridica do
TAC, em atengdo aos arts. 13, incisos I a VII, e 24, da Resolugao-Anatel 629/2013 (RTAC), e com
os principios do interesse publico, da eficiéncia e da seguranca juridica previstos no art. 36,
paragrafo unico, da Resolugdo-Anatel 612/2013 (Regimento Interno da Anatel) c/c o art. 38 da
Lei9.472/1997 (LGT), contendo necessariamente, salvo limitacdo técnica devidamente
justificada (se¢do VIIL.2.1 do voto condutor deste acordao):

9.4.4.1. a relacdo final de processos administrativos (Pado) incluidos no TAC;

9.4.4.2. a situagdo atualizada de cada compromisso a ser firmado, com o detalhamento da condicao
qualitativa e quantitativa de cada uma das metas previstas, no momento da assinatura do TAC;
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9.4.4.3. as metas e os marcos temporais de avaliagdo de cada um dos compromissos previstos, com
o maior nivel de objetividade e de detalhamento possivel;

9.4.5. delimite clara e previamente o objeto dos TAC que firmar, por meio de obrigacdes e
projetos definidos em seus aspectos essenciais, especificos e suficientemente completos, ve dando-
se a alteracdo unilateral por parte da operadora quanto ao objeto do ajustamento de conduta e
dos compromissos adicionais, sem prejuizo de alteragcdes bilaterais e consensuais, devidamente
instruidas sob os aspectos técnicos e legais por parte da Anatel, nos termos dos arts. 13, incisos I,
IL IIT e VII, 17 e 18, com seus respectivos incisos e paragrafos, da Resolugdo-Anatel 629/2013
(RTAC), e a luz dos principios administrativos da razoabilidade, proporcionalidade, interesse
publico, eficiéncia, moralidade e seguranca juridica (secdo VII.1.3 do voto condutor deste
acordao);’ (destacamos)

85. A constatagdo de fragilidades nos procedimentos do TAC levou as determinagdes dos itens
9.44 e 9.4.5. Entre elas, destacam-se a previsdo da possibilidade de alteragcdo unilateral pela
operadora dos municipios a serem beneficiados e a auséncia de detalhamento das condi¢des iniciais
do TAC, como a delimitagdo clara do objeto dos compromissos adicionais (peca 166, p. 60-61 ¢
65).

86. Embora o TAC da Telefonica tenha sido rejeitado, a Anatel informou ter adotado as medidas
necessarias ao cumprimento das determinagdes com relagdo aquele ajuste (pega 282, p. 12-30; e
264, p. 14-19).

87. Por tratar-se de situagdo analoga a examinada na determinagdo contida no item 9.4.3 (natureza
genérica e auséncia de TAC em tramitagdo no momento), considero que devem ser adotadas as
mesmas medidas, quais sejam, considerar as deliberagdes constantes dos itens 9.4.4 ¢ 9.4.5 ‘nao
monitoraveis’, sem prejuizo de que seu cumprimento venha a ser verificado em casos concretos a
serem examinados em trabalhos futuros deste Tribunal. Também neste caso, sugiro a expedigao de
ciéncia a Anatel quanto a necessidade de observancia das referidas determinacdes na celebragédo de
TAC.

Determinacio do item 9.4.6

‘9.4.6. Em atengdo a decisdo do Conselho Diretor da Anatel nos termos da Analise 68/2017, nio
admita como compromissos adicionais em TAC as acdes, atividades e investimentos que ja
tenham sido realizados pelas operadoras ou que estejam em andamento no momento da
assinatura do instrumento, com vistas a garantir o interesse publico do ajuste e a sua efetividade
(secdo VII.3.6 do voto condutor deste acdérdao);’

88. A determinagdo referente ao item 9.4.6 foi exarada em face da constatacdo de que havia
investimentos listados como compromissos adicionais no TAC da Telefonica que ja estavam em
execucao.

89. A Anatel identificou que havia, de fato, projetos propostos pela Telefonica no TAC que ja
estavam em andamento e, em alguns casos, inconsisténcias nas informagdes da prestadora que
serviram de base para as propostas. Nao obstante o TAC tenha sido posteriormente rejeitado, a
Agéncia informou que esses projetos chegaram a ser excluidos do acordo ou alterados, na tentativa
de adequar o TAC as exigéncias do TCU (pegas 264, p. 19-20; 282, p. 30-32).

90. Por tratar-se de determinacdo de natureza genérica, e considerando a auséncia de TAC em
tramitagdo no momento, entendo que também o item 9.4.6 corresponde a deliberagdo ‘ndo
monitoravel’, sem prejuizo de que seu cumprimento venha a ser verificado em casos concretos a
serem examinados em trabalhos futuros deste Tribunal, razdo pela qual considero oportuno que se
dé ciéncia a Anatel de que a determinag@o em tela permanece vigente.

Determinacio do item 9.4.7

‘9.4.7. No prazo de 30 (trinta) dias da ciéncia desta deliberacdo, realize os ajustes previstos nas
determinag¢des anteriores nos TAC que ja foram aprovados na Agéncia, submetendo as minutas
ajustadas a nova aprovacao pelo Conselho Diretor da Anatel, nos termos do art. 13, incisos [ a VII,
da Resolugcdo-Anatel 629/2013 (RTAC), e dos principios do interesse publico, da eficiéncia e da
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seguranca juridica previstos no art. 36, paragrafo tinico, da Resolugao-Anatel 612/2013 (Regimento
Interno da Anatel), c/c o art. 19 da Lei 9.472/1997 (LGT) (se¢do VII.2 do voto condutor deste
acorddo);’

91. A época da expedicdo da determinagdo, haviam sido aprovados pela Anatel os TAC da Oie da
Telefonica. Por tratar-se de deliberagdo especifica para os istrumentos ja aprovados, e
considerando que ambos foram posteriormente rejeitados pela Agéncia, conforme informado pela
unidade técnica (peca 292, p. 2-3, itens 15 e 17), entende-se que houve perda de objeto, devendo a
determinacdo ser considerada ‘ndo mais aplicavel’, conforme classificacdo do item 32.5.6 do
documento Padrdes de Monitoramento, aprovado pela Portaria-Segecex 27/2009.

Determinacdo do item 9.4.8

‘9.4.8. apresente a este Tribunal no prazo de 30 (trinta) dias da ciéncia desta deliberacdo, e
previamente a celebracdo do TAC objeto desta representacio, a ser possivelmente firmado com
a empresa Telefonica Brasil S/A, as medidas que pretende adotar para assegurar que os
projetos executivos relativos aos compromissos em cada municipio, e consequente mente sua

execucao, sejam representativos estatisticamente do conjunto socioecondmico retratado nas
variaveis utilizadas para calculo do VPL (se¢dao VIIL.3.3 do voto condutor deste acordao);’

(destacamos)

92. Quanto a determinacdo 9.4.8, a Anatel chegou a incluir clausula prevendo que a prestadora
encaminhasse mapa de atendimento para avaliagio e aprovagdo pela Agéncia reguladora da
aderéncia das localidades a serem atendidas as variaveis utilizadas para célculo do VPL (peca 282,
p. 32, clausula 5.8). O ndo atendimento integral desta deliberagdo, no entanto, foi um dos motivos
que levou a Comissdo de Negociacdo do TAC da Telefonica a propor a rejeicdo do ajuste
(peca 264, p. 40).

93. Considerando que a determinacdo em exame diz respeito especificamente ao TAC da
Telefonica, entendo que deve ser considerada ‘nio mais aplicavel’. Sem embargo, as
consideragoes que levaram a expedi¢ao da determinagdo em tela permanecem relevantes, sobretudo
tendo em vista que o ndo atendimento no caso concreto da Telefonica configura, em certa medida,
a materializagdo do risco vislumbrado quando da prolagdo do Acdrddo 2.121/2017-TCU-Plenario.

94. Sobre o tema, externei preocupacao, quando de minha primeira atuagao neste processo, em face
do risco de que alteragdes das localidades durante a execugao distorcessem o VPL calculado
inicialmente, que poderia, ao final, até¢ deixar de ser negativo, como determina a legislacdo relativa
aos compromissos adicionais (peca 156, p. 58-60). A esse respeito, permito-me transcrever trecho
do voto condutor do Acérdao 2.121/2017-TCU-Plenario, de autoria de Vossa Exceléncia, que bem
ilustra a questdo:

‘616. Nao obstante tudo isso, 0 maior e mais impactante risco derivado dessa situacao, ainda ndo
abordado, ¢ que a liberalidade na escolha de bairros, sem uma analise técnica prévia detalhada,
pode distorcer gravemente o VPL que retrata o VR do TAC, de modo a torna-lo até positivo,
em clara afronta ao interesse piblico e subvertendo toda a logica que permeia 0s compromissos
adicionais (existéncia de VPL negativo nos compromissos adicionais).

617. Na linha do exposto no paragrafo 612, caso os setores e bairros escolhidos pela operadora
dentro de um municipio ndo sejam representativos da realidade socioeconomica espelhada nas
variaveis que alimentam o modelo economico-financeiro adotado pela Anatel para calculo do VPL
daquela localidade, ndo ha garantias de que o VPL real esteja aderente ao modelo.

618. Destaco que nio estou a criticar 0 modelo que afere o VPL dos investimentos em tela,
como simplificacdo da realidade. Estou, sim, preocupado em assegurar que a distribuicso das
redes dentro de cada municipio faca com que a realidade da fase de execucio mantenha-se
aderente as premissas do modelo utilizado, que se alimenta de variaveis no nivel municipal.

619. Para tanto, ¢ preciso que a operadora apresente o detalhamento da distribuigcao geografica das
facilidades de rede que pretende instalar em cada municipio, € entdo a Anatel analise, previamente
a execugdo, se tal proposta de cobertura reflete, estatisticamente, por exemplo, a realidade

91

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60890768.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 022.280/2016-2

considerada na metodologia de calculo usualmente empregada pela Agéncia, prevista no art. 19,
§ 1° do RTAC. Do contrario, subsiste, no limite, possibilidade de VPL real positivo ou menos
negativo do que o estimado, em favor da Telefonica.’ (destacamos)

95. Nesse sentido, dois aspectos sdo imperativos, a meu ver: (a) primeiro, que o método para
calculo do VPL leve em consideracdo todas as possiveis receitas relacionadas ao investimento,
inclusive as decorrentes de possiveis sinergias com outros projetos da operadora, como salientado
pela SeinfraCOM (peca 292, p. 36-37); (b) segundo, que os parametros da execucdo sejam
aderentes as premissas utilizadas para célculo do VPL.

96. Para buscar esses fins, considero suficiente a expedicdo das determinagdes propostas pela
unidade instrutiva, para que a Anatel ‘assegure que todas as variaveis que possam interferir no
VPL do projeto sejam devidamente contempladas e avaliadas, inclusive potenciais sinergias entre
servigcos da prestadora’ e que ‘compromissos adicionais firmados pela operadora ndo contemplem
investimentos ja constantes de seu planejamento comercial’ (peca 292, p. 41 e 77-78, itens b.4 e
b.5), assegurando que a realidade da execucdo seja compativel com as premissas utilizadas para
calculo do VPL.

Determinacdo do item 9.4.9

‘9.4.9. apresente a este Tribunal no prazo de 30 (trinta) dias da ciéncia desta deliberagdo, e
previamente a celebracdo do TAC objeto desta representacao, a ser possivelmente firmado com
a empresa Telefonica Brasil S/A, a devida motivacao e os critérios utilizados para fundamentar
o patamar de descontos concedidos com base no art. 19 da Resolucdo-Anatel 629/2013
(RTAC) (secdo VII.3.4 do voto condutor deste acorddo);” (destacamos)

97. O art. 19 do RTAC prevé a possibilidade de se conceder descontos relativamente ao VR do
TAC ao se definir os projetos de compromissos adicionais:

‘Art. 19. Na execugdo de projetos, o total de compromissos adicionais assumidos devera
corresponder a:

I - no minimo, 80% (oitenta por cento) do Valor de Referéncia do TAC, em relacao aos processos
administrativos em que haja multa aplicada ou decis@o de primeira instancia proferida; e,

II - no minimo, 40% (quarenta por cento) do Valor de Referéncia do TAC, em relagc@o aos demais
casos.

§ 1° Somente serdo admitidos projetos que apresentem Valor Presente Liquido (VPL) negativo, a
ser apurado conforme metodologia de calculo usualmente empregada pela Agéncia.” (destacamos)

98. Tendo em vista que no TAC da Telefonica o total de compromissos adicionais correspondeu
aos minimos estabelecidos no RTAC, sem que ficasse explicitada a motivagdo, foi expedida a
determinacdo relativa ao item 9.4.9.

99. Em sua resposta, a Anatel afirma quanto aos compromissos adicionais que ‘ndo ha que se falar
em descontos do valor de referéncia’,ndo sendo cabivel a utilizacdo da palavra desconto. Aduz que
‘os percentuais minimos estabelecidos no RTAC (de 8§0% e 40%) ndo refletem os valores minimos
de investimento, mas sim, os valores minimos de VPL’, e que os valores de investimento superam
em muito os valores das multas incluidas no TAC. Acrescenta, ainda, que ‘o descumprimento
integral sujeitara a compromissdria ao pagamento de, no minimo, trés vezes o valor das multas
previstas anteriormente’ (pega 282, p. 36-37).

100. Outro aspecto apontado pela Agéncia reguladora foi que a utilizacdo do valor minimo
‘atrairia muito mais a Telefonica’, estimulando a concretizagdo do TAC, o que atenderia ao

interesse publico em face dos projetos a serem executados, todos com VPL negativo (peca 282,
p- 37).

101. Assim como a unidade técnica, entendo que os argumentos trazidos pela Anatel ndo merecem
prosperar.

102. No voto condutor do Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario, Vossa Exceléncia ja deixou bastante
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clara a questdo dos descontos no estabelecimento dos compromissos adicionais: ‘a adog¢do dos
pisos de 80% e 40% (...) corresponde, por logica, a concessdo de descontos de até 20% e de até
60%, respectivamente’. Também deixou claro que, para sua aplicacdo, é necessaria a explicitagao
da motivacdo, visto tratar-se de decisdo discricionaria (peca 166, p. 74-75).

103. A meu juizo, a Anatel ndo logrou apresentar a motivacao requerida. Nao ha como afastar,
portanto, a irregularidade que deu origem a determinagdo. Sem embargo, por tratar-se de
determinacdo especifica para o TAC da Telefonica, que ao final foi rejeitado, proponho considera-
la ndo mais aplicavel, na linha defendida pela unidade técnica.

104. Apesar de esta Corte ja ter dado ciéncia a Anatel de seu ‘dever legal de tornar publica a
motivag¢do para seus atos administrativos’ (item 9.13 do Acdrdao 2.121/2017-TCU-Plenario),
como bem salientado pela SeinfraCOM, entendo que, para além da publicidade da motivagao, deve
haver uma preocupacdo com seu contetdo e suficiéncia. Por esse motivo, proponho a expedicdo de
determinaciio a Anatel no sentido de que, ao fixar o percentual de desconto nos ajustes de conduta
que firmar, faca-o de forma fundamentada, com base em pareceres que indiquem os critérios
técnicos e objetivos que motivaram a concessao do desconto.

105. Considero importante, ainda, recomendar a Anatel que avalie a oportunidade e conveniéncia
de estabelecer, nas normas atinentes ao TAC, critérios ou pardmetros mais objetivos para
concessao dos descontos previstos no art. 19 do RTAC, de forma a assegurar aos diferentes
compromissarios a isonomia de tratamento.

Determinacdes dos itens 9.4.10 € 9.4.11

‘9.4.10. abstenha-se de liberar as garantias relativas ao Editais de Licitacio
2/2010/PVCP/SPV-Anatel, 1/2007-SPV-Anatel, 2/2012/SPV-Anatel e outros cujas obrigacoes
eventualmente venham a ser transacionadas no ambito de TAC, em atencdo ao principio da
vinculagdo ao instrumento convocatorio, até a comprovacio do efetivo adimplemento do
compromisso original ou de nova obrigagdo comutada no ambito de TAC a ser possivelmente
firmado com a Telefonica Brasil S/A, ou até nova deliberagdo do TCU a respeito (se¢do VII.1.2 do
voto condutor deste acordao);

9.4.11. apresente a este Tribunal no prazo de 30 (trinta) dias da ciéncia desta deliberagdo, e
previamente a celebracao do TAC objeto desta representacio, as razées de fato e de direito que
levaram a conclusdao de viabilidade de liberacdo da garantia prevista no Edital de Licitacao
2/2010/PVCP/SPV-Anatel ao transacionar as obrigacdes correspondentes no TAC, ao contrario da
previsdo de manutengdo das garantias relativas aos Editais de Licitacdo 1/2007-SPV Anatel e
2/2012/SPV-Anatel (se¢do VII.1.2 do voto condutor deste acordio);’ (destacamos)

106. As determinagdes dos itens 9.4.10 e 9.4.11 decorreram da constatacdo de que a Anatel
liberaria as garantias relativas ao Edital 002/2010/PVCP/SPV -Anatel (relativo ao Projeto Solugao
MHz) assim que fosse assinado o TAC com a Telefonica. Por ocasido da prolacdo do
Acérdao 2.121/2017-TCU-Plenario, o Plenario anuiu a conclusdo de Vossa Exceléncia de que a
garantia ndo poderia ser transacionada no ambito de TAC por falta de previsio normativa
(peca 166, p. 56).

107. Em suas justificativas, a Anatel alega que a previsdo de liberagdo da garantia atingiu apenas o
Edital 002/2010, tratando-se de medida excepcional, cuja motivagdo teria sido explicitada na
Analise 108/2016/SEI/IF. Os motivos elencados sdo os mesmos analisados anteriormente, entre os
quais destaco dois: (a) a devolucdo da faixa de radiofrequéncia implicaria a liberagdo da garantia;
(b) os municipios vinculados ao edital ja estavam atendidos, ndo fazendo sentido executar a
garantia (pega 282, p. 38-40).

108. Afirma, com relagdo a esse caso, que determinaria a Telefonica que, apds a assinatura do
TAC, substituisse ‘o objeto dos instrumentos de garantia (...) pelo objeto correspondente aos
novos compromissos a serem assumidos em decorréncia do TAC’, citando, nesse sentido,
alteracoes na minuta do TAC (pega 282, p. 38-39).

109. Sem embargo, afirmou ndo ver dObice a proposta do TCU de abstencdo da liberagcdo de
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garantias relativas a editais cujas obrigagdes venham a ser transacionadas por meio de TAC, até o
efetivo adimplemento do compromisso original ou da nova obrigacdo comutada (pega 282, p. 38,
item 4.190, e 42, item 4.199).

110. Em face da rejeicdo do TAC da Telefonica, considero nao mais aplicaveis as determinagdes
que ora se analisam. Nao obstante, visto que ndo foram apresentados argumentos novos que
pudessem justificar eventual liberagdo de garantias quando da celebragdo de TAC, anuo a proposta
da SeinfraCOM para que este Tribunal manifeste-se quanto ao mérito da matéria, expedindo
determinacdo de carater geral, para que a Anatel ‘abstenha-se de liberar garantias relativas aos
Editais de Licita¢do cujas obrigagoes eventualmente venham a ser transacionadas no ambito de
TAC, até a comprovagdo do efetivo adimplemento do compromisso original ou de nova obriga¢do
comutada’ (pega 292, p. 68 e 78, item b.6).

Determinacdo do item 9.7

9.7. determinar a Anatel, com fundamento no art. 250, inciso I, do Regimento Interno do TCU,
que apresente a este Tribunal no prazo de 30 (trinta) dias da ciéncia desta deliberacéo as
medidas adotadas em relaciio a cada recomendacgio contida no item 9.6 cuja implementagdo
seja considerada conveniente e oportuna, e, para recomendacdo cuja implementagao nao seja
considerada conveniente ou oportuna, a justificativa da decisao;’

111. A Anatel encaminhou informacdes quanto as medidas adotadas em relacdo as recomendagdes
constantes do item 9.6 do acérddo em discussdo (peca 188, p. 12-19), as quais serdo analisadas a
seguir, quando do exame de cada recomendagdo expedida.

112. Diante disso, anuo a proposta de considerar cumprida a presente determinagao.

RECOMENDACOES A ANATEL, CONFORME ACORDAO 2.121/2017-TCU-PLENARIO

Recomendacdo do item 9.6.1

‘9.6.1. aperfeicoar a Resolucio-Anatel 629/2013 (RTAC) de forma a prever participacao
tempestiva do Conselho Diretor no processo de negociacdo de TAC, ndo somente ao final,
mediante estabelecimento de pontos de controle ao longo do processo para a analise e decisdo do
referido colegiado antes da submissdo da minuta definitiva de TAC a Procuradoria da Anatel, com
vistas a assegurar a observancia dos principios da eficiéncia e do interesse publico, previstos no
caput do art. 37 da Constituicdo Federal, e da finalidade, da celeridade e da razoabilidade, previstos
no art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT) (secdo I1.2 do voto condutor deste acordao);’ (destacamos)

113. Sobre a recomendagdo prevista no item 9.6.1, a Anatel entende que a interacdo entre a area
técnica e o Conselho Diretor deve ser objeto de avaliacao e reorganizagdo mais ampla em todos os
processos da Agéncia e ndo apenas naquela dos TAC (pega 188, p. 13-14).

114. A unidade técnica sugere considerar essa recomendagdo ndo implementada, sem propor
medidas adicionais, por considerar que houve uma sinalizagdo da Agéncia de reavaliar a forma de
interagdo entre as diferentes instdncias em seus processos de trabalho (peca 292, p. 68).

115. A meu juizo, considerando que a propria Anatel reconheceu a importancia da questio e se
dispds a revisar a interagdo do Conselho Diretor com outras instancias de uma forma ampla,
entendo mais adequado considerar a recomendagdo em exame como ‘em implementacfo’, de
forma a que seja objeto de verificagdo futura por parte desta Corte de Contas.

Recomendacdo do item 9.6.2

‘9.6.2. solicitar as operadoras o plano de investimento dos compromissos referentes ao
ajustamento de condutas de cada TAC admitido e em andamento na Agéncia, incluindo seu
cronograma e previsao de gastos, para que seja avaliada a efetividade e o adequado incentivo
econémico ao cumprimento do ajuste por meio das multas previstas para cada compromisso
face ao volume de recursos a ser gasto para executa-lo, e que passe a utilizar esses dados como
mecanismo de controle ¢ acompanhamento do andamento das atividades previstas em TAC, com
vistas a assegurar a observancia dos principios da eficiéncia e do interesse publico, previstos no
caput do art. 37 da Constituicdo Federal, e da finalidade, da celeridade e da razoabilidade, previstos
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no art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT) (sec¢do V.1 do voto condutor deste acordao);’ (destacamos)

116. A recomendagdo constante do item 9.6.2 estd relacionada @ mesma situagdo que levou a oitiva
prevista no item 9.5.7, ambas do Acoérdao 2.121/2017-TCU-Plenario: a possivel falta de
proporcionalidade entre os investimentos necessarios para cumprir as obrigagdes assumidas ¢ as
sangdes em caso de descumprimento.

117. Como descrito anteriormente, a Anatel defende que, diferentemente dos compromissos
adicionais, os compromissos relativos aos ajustamentos de conduta tém como objetivo ‘o efetivo
ajuste das condutas inseridas no bojo do TAC’. Assim, a abordagem de alocar percentuais de VR
diretamente relacionados ao valor a ser dispendido para o empreendimento dos projetos, ‘razodvel
no que se refere aos compromissos adicionais, ndo se aplica aos compromissos orientados ao
ajuste de condutas’. Acrescenta que, em caso de descumprimento de compromisso, as sangdes
‘sempre serdo significativamente maiores do que quaisquer outros valores envolvidos’. Por esse
motivo, a Agéncia reguladora informou que ndo atenderia a recomendagdo (pega 188, p. 15).

118. Com base nos argumentos que expus na analise da oitiva emrelacdo ao item 9.5.7, reitero meu
entendimento no sentido de que, em que pesem algumas caracteristicas proprias dos compromissos
de ajuste de conduta, também nesses casos deve haver proporcionalidade entre o valor de
referéncia de compromisso ¢ os valores necessarios ao seu cumprimento, sempre que referidos
compromissos envolvam a realizaciio de investimentos.

119. Nessa linha, considero pertinente a expedi¢do da determinacdo sugerida pela SeinfraCOM,
para que a Anatel ‘estabeleca mecanismos para garantir que o valor de referéncia de cada item
das metas de ajustamento de conduta dos TACs seja proporcional a relevancia do item para o

atendimento do interesse publico nos TACs e ao énus a ser incorrido pela empresa’ (peca 292,
p. 61 ¢ 78, b.7).

Recomendacdo do item 9.6.3

9.6.3. Na analise de cada TAC, inclusive aqueles cuja minuta ja foi aprovada pelo Conselho
Diretor, avaliar o impacto do instrumento no cenario atual de competicio dos servicos de
telecomunicacdes nas localidades a serem atendidas pelos compromissos adicionais, com
vistas a mitigar o risco de que as acdes resultantes de TAC, a exemplo da concessdo de beneficios
diretos a usuarios das regioes atendidas e os investimentos a serem feitos naquelas localidades,
impactem negativamente o ambiente concorrencial nessas regides, nos termos do disposto nos arts.
2°, inciso 111, 19, inciso XIX, e 70 da Lei 9.472/1997 (LGT), c/c o art. 159, inciso I, da Resolucao-
Anatel 612/2013 (Regimento Interno da Anatel) (secdo IV.3 do voto condutor deste acordio);’

120. A recomendacdo em tela foi exarada em decorréncia do possivel risco de que os projetos de
investimento no ambito dos TAC repercutissem negativamente no ambiente concorrencial das
regides atendidas, ao gerar vantagem competitiva para a compromissaria (peca 166, p. 30).

121. A Anatel afirma, em sua resposta, considerar ‘conveniente e oportuno, na andlise de cada
TAC, avaliar o impacto do mesmo no cendrio atual de competi¢cdo’, e se dispde a acatar a
recomendacdo. Acrescenta que o Plano Geral de Metas de Competicdo (PGMC) estabelece uma
estrutura de regulagdo para que sejam adotadas medidas ‘em contextos com elevada probabilidade
de exercicio abusivo de poder de mercado’, o que mitigaria eventuais prejuizos ao cenario
concorrencial (pega 188, p. 8 e 16). Especificamente sobre o TAC da Telefonica, afirma que
realizou estudo acerca do tema, que culminou com a conclusdo de que os investimentos em FTTH
nas cidades previstas ndo causariam prejuizos a competicdo (pega 282, p. 45-53).

122. Em que pese a intengdo da Anatel de implementar a recomendagao, a SeinfraCOM destacou
que o estudo sobre competitividade relativo aos impactos dos compromissos adicionais nos locais
previstos no TAC da Telefonica foi alvo de muitas criticas por diferentes atores do setor de
telecomunicacdes. Entre elas, foram apontados indicios de investimentos em cidades atrativas
financeiramente, que poderiam estar no planejamento de expansao de outras operadoras, bem como
de aumento de concentracdo de mercado em certas localidades, em algumas das quais a Telefonica
j& detinha mais que 50% do mercado. Um municipio citado como exemplo foi Conselheiro
Lafaiete, que ja teria oferta de FTTH em 100% de seu territorio por provedores regionais (pecas
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225, p. 5-6 e 11-16; e 278, p. 4-5).

123. Ao incluir locais onde possui posicdo dominante de mercado, a Telefonica estaria, na visdo da
unidade instrutiva, utilizando o TAC para custear, ainda que parcialmente, seu plano comercial de
modernizagdo da rede. A unidade técnica acrescenta que, dentre as cidades escolhidas, ‘a
classifica¢do concorrencial da Agéncia revela que sdo lugares em que existe competi¢do
moderada ou com potencial para atingir esse nivel’ (pega 292, p. 43).

124. Por tratar-se de recomendagdo genérica, aplicavel a todos os TAC que venham a ser
celebrados pela Anatel, entendo tratar-se de deliberacdo ‘ndo monitoravel’ no momento, ante a
inexisténcia de TAC em analise. Nao fica excluido, todavia, o exame de seu cumprimento em casos
concretos a serem examinados em futuros trabalhos deste Tribunal, razio pela qual julgo oportuno
que se d€ ciéncia a Anatel de que a recomendagao constante do item 9.6.3 permanece vigente.

125. Em face dos indicios de fragilidades no estudo realizado pela Anatel, anuo a proposta de
expedir ciéncia a Agéncia acerca de ‘seu dever legal de atuar em prol da livre, ampla e justa
competicdo entre todas as prestadoras (...)°, na forma sugerida pela unidade técnica (peca 292,
p- 48 ¢ 78, item d.1).

Recomendacdo do item 9.6.4

‘9.6.4. estabelecer sistematica de credenciamento e certificacao prévia da lista de empresas
privadas aptas a certificar a execucio das metas, compromissos e investimentos pactuados em
TAC, ou, no minimo, definir critérios e requisitos que deverido ser atendidos por essas
empresas, de forma a reduzir risco de conflito de interesses em prejuizo a veracidade e
fidedignidade dos relatorios emitidos pelas certificadoras (se¢do V.3.1 do voto condutor deste
acordao);’ (destacamos)

126. A recomendagao referente ao item 9.6.4 decorreu da previsdo, no Manual de
Acompanhamento e Fiscalizacdo do TAC (MAF), de contratacdo de empresas terceirizadas, por
parte das operadoras, para certificar dados e informagdes a serem prestadas a Anatel, arcando a
compromissaria com os custos correspondentes (peca 126, p. 3-4).

127. Em minha primeira manifestacdo, considerei grande a probabilidade de insucesso do modelo
previsto no MAF, pelo fato de a Anatel ndo exercer, de modo adequado, sua fiscalizacao sobre as
atividades executadas pelas empresas terceirizadas (peca 156, p. 42).

128. No voto condutor do Acoérdao 2.121/2017-TCU-Plenario, considerou-se a potencial
terceirizacdo das atividades fiscalizatorias como ilegal, salientando-se que, ainda que o papel das
terceirizadas fosse restrito a municiar a Anatel com dados validados, haveria riscos no mecanismo,
como ocorrido em experiéncias anteriores no ambito da propria Anatel. Na oportunidade, Vossa
Exceléncia considerou como ponto mais relevante, ‘o risco de conflito de interesses das empresas
contratadas frente a operadora, que é contratante e parte fiscalizada ao mesmo tempo’. Para
mitiga-lo, propos a expedigao da recomendacdo em exame (peca 166, p. 36, paragrafos 303-304 ¢
309).

129. A Anatel afirma novamente que a contratagdo das empresas na forma prevista ndo constitui
terceirizacdo de sua atividade fiscalizatoria, sendo as informagdes prestadas apenas subsidios para a
atuacdo da Anatel. Acrescenta que ja houve a definicao de critérios e requisitos a serem atendidos
pelas empresas terceirizadas. A respeito, transcreve trecho do Capitulo VIII da Minuta de TAC da
Telefonica, assim como da clausula 8.6 do Manual de Acompanhamento ¢ Fiscalizagdo (peca 188,
p. 16-17), que conteriam referidos requisitos:

‘§1°. A pessoa juridica contratada deve atender aos seguintes requisitos:

I - ser pessoa juridica dotada de independéncia administrativa e autonomia financeira, patrimonial e
impessoalidade deciséria, ndo detendo qualquer relagdo de controle ou coligagdo com o grupo
econdmico do qual faz parte a COMPROMISSARIA;

II - ser constituida segundo as leis brasileiras, com sede e administragao no pais;

III - ter prazo de duragdo indeterminado; e
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IV - deter capacidade técnica para desempenhar as atividades mencionadas na presente Clausula.’

130. A SeinfraCOM, por sua parte, aduz que os critérios constantes da minuta de TAC e do MAF
apresentados na manifestagdo da Anatel ja existiam quando da prolagdo do Acorddo 2.121/2017-
TCU-Plenario, e que, naquele momento, foram considerados insuficientes para mitigar os riscos
vislumbrados por esta Corte. Por essa razao, propde determinar & Anatel que:

‘defina, nos instrumentos e nos regulamentos que prevejam a contratacdo de terceiros, por parte das
prestadoras, para a elaboragdo de relatérios e o auxilio a fiscalizacdo da Agéncia, critérios e
requisitos que deverdo ser atendidos por esses terceiros, de forma a reduzir risco de conflito de
interesses ¢ de auséncia de capacidade técnica em prejuizo a veracidade e a fidedignidade dos
relatérios emitidos pelas certificadoras, em observancia aos principios do interesse publico, da
finalidade, da razoabilidade, da impessoalidade, da isonomia, da eficiéncia e da seguranca juridica
previstos no art. 36, paragrafo unico, da Resolugdo-Anatel 612/2013 (Regimento Interno da
Anatel), c/c o art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT).” (peca 292, p. 69-70)

131. De fato, o texto que consta da resposta da Anatel (pega 188, p. 16-17) é idéntico aquele
presente na Minuta aprovada do TAC da Telefonica (peca 96, p. 36), ndo trazendo, portanto,
inovagdes quanto a situacdo examinada anteriormente. Verifica-se que os requisitos exigidos pela
Agéncia chegam a ser simplorios, uma vez que elencam caracteristicas esperadas de qualquer
empresa que esteja em operagdo e pretenda desempenhar uma atividade especializada.

132. Em outras palavras, ndo foram estabelecidos critérios diferenciados, que realmente
estabelecam parametros objetivos para selecionar empresas que tenham expertise e independéncia
para realizar a certificacdo exigida no manual do RTAC. Quanto a esse ponto, a unidade técnica
destaca que, no caso da Entidade Aferidora de Qualidade (EAQ), analisado pelo
Acérdao 2.333/2016-TCU-Plenario, uma das fragilidades apontadas foi justamente a falta de
conhecimentos técnicos por parte da empresa contratada (peca 292, p. 69).

133. Assim, considerando a posicdo da Anatel de ndo estabelecer sistematica de credenciamento e a
insuficiéncia dos critérios apresentados, compartilho do entendimento da unidade instrutiva de que
arecomendacdo deve ser considerada ndo imple mentada, permanecendo, para os futuros TAC,
os riscos apontados pelo Tribunal. Sem embargo, em lugar da determinagdo sugerida, proponho a
expedicao de nova recomendacio para que a Agéncia reguladora promova estudos e estabelega
novos critérios a serem atendidos pelas empresas contratadas para certificacdo da execucao das
metas pelas compromissarias ou apresente solucao alternativa, que mitigue os riscos de conflito de
interesses e de falta de conhecimentos técnicos por parte da empresa contratada.

Recomendacio do item 9.6.5

9.6.5. avaliar, ao final da vigéncia do primeiro TAC que for concluido, a relagido custo
beneficio do instrumento em relacio a arrecadagao direta das multas aplicadas, de modo a aferir
se a troca traz reais beneficios ao interesse publico e, eventualmente, aprimorar o instrumento
(secdo X do voto condutor deste acérdao);’

134. A Anatel informou que pretende realizar o estudo recomendado quando o primeiro TAC for
encerrado (pega 188, p. 17-18).

135. Diante disso, em nao havendo nenhum termo de ajuste encerrado até o momento, cumpre
considerar a recomendagao ‘em implementacao’, conforme proposto pela SeinfraCOM.

Recomendacdo do item 9.6.6

‘9.6.6. Na revisdo do contetido do Ato-Anatel 50.004/2016, submeter a nova versao a consulta
publica, com vistas a colher manifestagdes do poder publico, dos usuarios e do setor, tendo em
vista seu cunho regulatorio, pois tal proceder pode contribuir para aprimorar as decisdes da
Agéncia, em especial no que tange a aderéncia das decisdes ao interesse publico e a politica setorial
(se¢do IV.2 do voto condutor deste acordao);’

136. Diversas fragilidades observadas no texto do Ato 50.004/2016 foram explicitadas quando da
prolacdo do Acodrdao 2.121/2017-TCU-Plenario, bem como neste parecer, notadamente no exame
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das oitivas referentes aos itens 9.5.4 ¢ 9.5.5 do referido acordio.

137. Quanto a recomendagdo contida no item 9.6.6, a Anatel informou que o Conselho Diretor
determinou a realizagdo de ajustes no Ato 50.004/2016 e a realizagdo de consulta puiblica,
conforme recomendado.

138. Considerando que a revisao ¢ a consulta publica ainda nao foram realizadas, anuo a proposta
da SeinfraCOM de considerar a recomendacdo em implementacao.

DETERMINACOES AS UNIDADES DO TCU CONFORME ACORDAO 2.121/2017-TCU-
PLENARIO

‘9.8. determinar a Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Hidrica, de Comunicagdes ¢ de
Mineracdo (SeinfraCOM) que, nestes autos ou em processo apartado, inicie ime diata fis calizacao
sobre a equacio econdmico-financeira dos compromissos adicionais contidos na negociacio
do TAC objeto desta representacio, considerando suas premissas, motivacoes, € fundamentos,
requisitando & Anatel as informacdes que sejam necessarias para a realizagdo dessa analise (se¢do
VII.3.5 do voto condutor deste acordao);

9.9. determinar a Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Hidrica, de Comunicagoes ¢ de
Mineracao (SeinfraCOM) que, no momento oportuno, realize acao de controle especifica para
acompanhar as medidas a serem adotadas pela Anatel no decorrer de suas atividades de
fiscalizacfo e controle sobre os termos de ajustamento de conduta que celebrar, considerando
o contexto dos demais TAC em negociagdo no ambito da Agéncia, e em especial o atual cenario de
restricdo orcamentaria e de pessoal vivenciado pela Agéncia, requisitando da Anatel informacdes
semestrais sobre a execucdo dos ajustes (se¢do X do voto condutor deste acordio);

9.10. determinar a Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Hidrica, de Comunicagdes ¢ de
Mineracao (SeinfraCOM) que autue processos de acompanhamento para os préoximos TAC que
a Anatel venha a celebrar (se¢do X do voto condutor deste acordao);

9.11. determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex) que realize acdo de controle
com vistas a avaliar a politica nacional de banda larga, considerando os impactos sobre a
competitividade e o desenvolvimento regional;’

139. Quanto a determinagdo contida no item 9.8, entendo ndo ser mais aplicdvel, em face da
rejeicdo do TAC da Telefonica. Nao obstante, considerando a importincia da matéria, julgo
pertinente enderecar nova determinacao a SeinfraCOM para que a equagao econdmico-financeira
dos compromissos adicionais seja um dos aspectos a serem avaliados nos processos de
acompanhamento que venham a ser autuados em cumprimento a determinacdo constante do item
9.10 do Acdrdao 2.121/2017-TCU-Plenario.

140. No que se refere as determinagdes contidas nos itens 9.9 ¢ 9.10 supratranscritos, em que pese
nao haver manifestacdo da SeinfraCOM a seu respeito, considero que seu cumprimento dependera
do tramite de novos TAC na Anatel. Assim, entendo que continuam validas e que deverio ser
inseridas no planejamento da unidade técnica para os préximos anos, caso venham a ser
celebrados termos de ajustamento pelo 6rgdo regulador.

141. Relativamente a determinacdo constante do item 9.11, o trabalho foi realizado por meio do
TC 032.508/2017-4, tendo sido exarado o Acodrddo 2.053/2018-TCU-Plenario, como mencionado
nos paragrafos 12-18 deste parecer, devendo, portanto, ser considerada cumprida.

CONCLUSAO

142. Em que pese o arquivamento, pela Anatel, do TAC da Telefonica examinado neste processo,
muitos aspectos tratados nestes autos se referem a sistematica e as regras do TAC de forma geral,
como relatado ao longo deste parecer. Portanto, além das determinagdes que venham a ser exaradas
nesta fase processual, convém destacar que continuam validas todas as deliberagdes de carater
genérico expedidas pelo Acordao 2.121/2017-TCU-Plenério, que deverdo ser observadas pela
Agéncia reguladora em todos os ajustes de conduta em andamento ou que venha a celebrar, sendo
oportunamente monitoradas por esta Corte. Nesse sentido, proponho dar ciéncia 2 Anatel de que as
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determinagdes e recomendacdes constantes do Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario continuam
validas, excetuando-se tdo somente aquelas que venham a ser expressamente consideradas ndo
mais aplicaveis no acérddo a ser prolatado nesta fase processual.

143. Entre os principais pontos examinados, chamo aten¢do para a necessidade de decisdes
devidamente motivadas, sendo o atendimento das diretrizes das politicas de telecomunicacdo um
objetivo a ser perseguido. Tais diretrizes constituem parametros fundamentais para o atendimento
do interesse publico, merecendo destaque, nesse sentido, as orientagdes de reducdo das
desigualdades regionais ¢ o incentivo ao compartilhamento da infraestrutura construida com
recurso dos TAC.

144, Diante do exposto, este membro do Ministério Publico de Contas manifesta-se, em linhas
gerais, de acordo com o encaminhamento sugerido pela unidade técnica (pecas 292-294), com os
ajustes mencionados ao longo deste parecer. Para maior clareza, reproduzo a seguir a proposta de
encaminhamento sugerida pela unidade técnica com os ajustes que reputo necessarios:

a) em relacio ao Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario, considerar:
a.1) cumpridas as determinagdes contidas nos itens 9.7, 9.11, 9.15.1 ¢ 9.18;

a.2) nao monitoraveis neste momento as determinagdes contidas nos itens 9.4.1, 9.4.2, 9.4.3,9.4.4,
9.4.5, 9.4.6 ¢ a recomendagao constante do item 9.6.3, sem prejuizo de que seu cumprimento venha
a ser verificado em casos concretos a serem examinados em trabalhos futuros deste Tribunal;

a.3) nao monitoraveis neste momento as determinacoes dirigidas a Secretaria de Fiscalizagdo de
Infraestrutura Hidrica, de Comunicagdes ¢ de Mineracdo (SeinfraCOM) contidas nos itens 9.9 e
9.10;

a.4) em implementacao as recomendacgdes contidas nos itens 9.6.1, 9.6.5 e 9.6.6;

a.5) ndo implementadas as recomendagdes contidas nos itens 9.6.2 e 9.6.4;

a.6) ndo mais aplicaveis as determinagdes contidas nos itens 9.4.7,9.4.8,9.4.9, 9.4.10, 9.4.11 ¢ 9.8;
a.7) que os itens de oitiva 9.5.1 a 9.5.7 foram respondidos tempestivamente;

b) determinar a Anatel, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250,
inciso II, do Regimento Interno do TCU, que:

b.1) em todo e qualquer TAC, somente aprove compromissos adicionais que contribuam
efetivamente para a redugdo das desigualdades sociais e regionais e para a massificacdo do acesso a
internet, em observancia ao art. 22,1 a V, do RTAC, com o art. 2° da Portaria-MC 1.455/2016, com
os arts. 1° I, Il e IV, e 6° VI, do Decreto 7.175/2010, o art. 2°, I e II e paragrafo unico, do
Decreto 8.776/2016 e com o art. 3° 111, da Constituicdo Federal,

b.2) revise os TACs em andamento na Agéncia de forma a assegurar que os projetos previstos
como compromissos adicionais, abrangidos ou ndo pelo Ato-Anatel 50.004/2016, estejam
compativeis com as diretrizes de reducdo das desigualdades regionais e sociais ¢ de massificacdo
do acesso a internet, em consondncia com o art. 22, I a V, do RTAC, com o art. 2° da Portaria-MC
1.455/2016, com os arts. 1° I, IT e IV, e 6° VI, do Decreto 7.175/2010, o art. 2°, I e 1l e paragrafo
unico, do Decreto 8.776/2016 ¢ com o art. 3° 111, da Constituicdo Federal;

b.3) na revisdo do Ato-Anatel 50.004/2016 ja em andamento na Agéncia, estabeleca critérios
compativeis com as diretrizes previstas no art. 22 do RTAC com vistas a promover a reducao das
desigualdades sociais e regionais ¢ a massificagdo do acesso a internet, em consonancia com o
art. 22, 1 a V, do RTAC, com o art. 2° da Portaria-MC 1.455/2016, com os arts. 1°, 1,11 e IV, e 6°,
VI, do Decreto 7.175/2010, o art. 2°, I e II e paragrafo unico, do Decreto 8.776/2016 e com o
art. 3°, 1II, da Constituicdo Federal;

b.4) no processo de andlise e aprovagdo dos TACs, assegure que todas as variaveis que possam
mterferir no VPL do projeto sejam devidamente contempladas e avaliadas, inclusive potenciais
sinergias entre servicos da prestadora, que podem gerar receitas alternativas e compartilhamento de
custos, de modo a evitar beneficios economicos indevidos para as prestadoras, em consonancia
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com o art. 15, caput, da Resolugdo-Anatel 629/2013 (RTAC), e com os principios do interesse
publico, da finalidade, da razoabilidade, da impessoalidade, da igualdade, da eficiéncia e da
seguranca juridica previstos no art. 36, paragrafo tinico, da Resolugdo-Anatel 612/2013 (Regimento
Interno da Anatel) c/c o art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT);

b.5) no processo de andlise e aprovacdo dos TACs, assegure que os compromissos adicionais
firmados pela operadora ndo contemplem investimentos ja constantes de seu planejamento
comercial, em consonancia com o art. 15, caput, da Resolu¢cdo-Anatel 629/2013 (RTAC), e com os
principios do interesse publico, da finalidade, da razoabilidade, da impessoalidade, da igualdade, da
eficiéncia e da seguranca juridica previstos no art. 36, paragrafo Unico, da Resolugdo-Anatel
612/2013 (Regimento Interno da Anatel) c¢/c o art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT);

b.6) abstenha-se de liberar as garantias relativas aos Editais de Licitacdo cujas obrigacdes
eventualmente venham a ser transacionadas no ambito de TAC, até a comprovacdo do efetivo
adimplemento do compromisso original ou de nova obrigagdo comutada no dmbito de TAC, em
consondncia com os principios de vinculagdo ao instrumento convocatodrio, de interesse publico e
de isonomia previstos no art. 36, paragrafo unico, da Resolucdo-Anatel 612/2013 (Regimento
Interno da Anatel) c/c o art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT), bem como com as respectivas clausulas
editalicias e com os termos de autorizagao;

b.7) estabeleca mecanismos para garantir que o valor de referéncia de cada item das metas de
ajustamento de conduta dos TACs seja proporcional a relevincia do item para o atendimento do
interesse publico nos TACs e ao 6nus a ser incorrido pela empresa, de modo a assegurar que o
pardmetro utilizado na definicdo dos valores das sangdes a serem aplicadas em caso de
descumprimento (valor de referéncia) seja suficiente para incentivar o seu efetivo cumprimento, em
atencdo aos principios da eficiéncia, da finalidade e do interesse publico, previstos no art. 36 da
Resolugao-Anatel 612/2013 (Regimento Interno da Anatel) e nos arts 19 ¢ 38 da Lei 9.472/1997
(LGT), bem como as finalidades dos arts. 3° 15, incisos III e IV, 16, 17 e¢ 18 da Resolugdo-
Anatel 629/2013 (RTAC);

b.8) previamente a realizagdo de investimentos pelo setor privado com recursos publicos em
infraestrutura de redes de telecomunicagdes, a exemplo dos investimentos realizados a titulo de
compromissos adicionais dos TACs, estabelega de forma clara e objetiva as diretrizes especificas
relacionadas ao compartilhamento dessas infraestruturas, justificando eventuais casos de nao
compartilhamento imediato dessas redes, em atendimento aos arts. 6° I e IV, e paragrafo tnico, do
Decreto 7.175/2010, e 4°, paragrafo unico, II, do Decreto 4.733/2003 c/c o art. 2°, I e II, do
Decreto 8.877/2016 e com os arts. 6° e 38 da Lei 9.472/1997 (LGT);

b.9) proceda a alteracdo do inciso II do art. 26 do RTAC, de forma a que sua redacdo expresse com
clareza a regra a que estardo submetidos 0os compromissarios em caso de mora na execugdo de
algum item do cronograma;

b.10) ao fixar o percentual de desconto nos ajustes de conduta que firmar, faca-o de forma
fundamentada, com base em pareceres que indiquem os critérios técnicos e objetivos que
motivaram sua concessao;

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

c.1) estabelecer mecanismos que efetivamente mitiguem os riscos de que o processo administrativo
de apuragdo do descumprimento dos TACs ndo tenha celeridade, com vistas a garantir a efetividade
das sangdes do TAC em caso de descumprimento;

c.2) estabelecer, nas normas atinentes ao TAC, critérios ou pardmetros mais objetivos para
concessao dos descontos previstos no art. 19 do RTAC, de forma a assegurar aos diferentes
compromissarios a isonomia de tratamento;

c.3) promover estudos e estabelecer novos critérios a serem atendidos pelas empresas contratadas
para certificagdo da execu¢@o das metas pelas compromissarias, ou apresentar solucao alternativa,
que mitigue os riscos de conflito de interesses e de falta de conhecimentos técnicos por parte da
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empresa contratada, em observincia aos principios do interesse publico, da finalidade, da
razoabilidade, da impessoalidade, da isonomia, da eficiéncia e da seguranca juridica previstos no
art. 36, paragrafo tnico, da Resolugdo-Anatel 612/2013 (Regimento Interno da Anatel), c/c o
art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT);

d) dar ciéncia a Anatel, com fundamento no art. 7° da Resolugao TCU 265/2014, sobre:

d.1) o seu dever legal de atuar em prol da livre, ampla e justa competicdo entre todas as
prestadoras, bem como para corrigir os efeitos da competicdo imperfeita, inclusive no &mbito dos
compromissos adicionais dos TACs, em consonancia com os arts. 6° e 38 da Lei 9.472/1997
(LGT);

d.2) de que as determinacdes contidas nos itens 9.4.1, 9.4.2, 9.4.3, 9.4.4, 9.4.5, 94.6 ¢ a
recomendac¢do constante do item 9.6.3 do Acoérdao 2.121/2017-TCU-Plenario continuam validas,
bem como os entendimentos firmados por meio dos itens 9.3, 9.12 e 9.13 do citado acérdao,
devendo ser observados pela Agéncia nos ajustes de conduta que vier a firmar;

¢) determinar a Secretaria de Fiscalizacio de Infraestrutura Hidrica, de Comunicacoes e de
Mineracio (SeinfraCOM) que, nos processos de acompanhamento que venham a ser autuados em
cumprimento a determinagao constante do item 9.10 do Acérdao 2.121/2017-TCU-Plenério, inclua
no escopo de sua avaliagdo o item relativo ao exame da equagdo econdomico-financeira dos
compromissos adicionais;

f) considerar sigilosas as pegas 45, 102, 128 e 137 destes autos, com fundamento nos arts. 4°, § 2°
e 5° § 4° da Resolugdo TCU 254/2013 c/c art. 39, paragrafo unico, da Lei 9.472/1997;

g) encaminhar copia da deliberagdo que vier a ser proferida neste processo:

g.1) a Anatel;

g.2) a Telefonica Brasil S.A.;

g.3) ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes;

g.4) a Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo e Informatica da Camara dos Deputados;
g.5) a Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo, Comunicagdo ¢ Informatica do Senado Federal;

g.6) a Procuradoria da Republica no Rio de Janeiro, do Ministério Publico Federal, tendo em vista
seu interesse no objeto deste processo, conforme solicitagdes autuadas nos TC 003.252/2017-5 e
017.741/2017-3, referentes ao Procedimento Preparatorio 1.30.001.004957/2016-04;

g.7) a Procuradoria da Republica no Distrito Federal, do Ministério Ptiblico Federal, tendo em vista
seu interesse no objeto deste processo, conforme solicitagdo autuada no TC 002.962/2018-7,
referente ao Procedimento Preparatério 1.18.000.003168/2017-33;

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

E o Relatério.
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VOTO

Em exame representacdo acerca de wrregularidades na potencial celebracdo de Termos de
Ajustamento de Conduta (TAC) pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), abrangendo
processos sancionatorios relativos a regulacdo de varios temas de sua competéncia, como qualidade e
fiscalizacao dos servicos de telecomunicagoes.

2. Os TAC a serem firmados entre as prestadoras e a Anatel envolvem, em apertada sintese, o
compromisso de ajustamento de conduta propriamente dito e a permuta do estoque financeiro de
multas administrativas aplicadas pela agéncia reguladora, desde que ndo transitadas em julgado no
ambito administrativo, por compromisso de realizagdo de mvestimentos adicionais de mteresse publico
por meio de projetos a serem ajustados entre as partes.

3. Ainda que o presente processo verse sobre possiveis irregularidades em atos e
procedimentos da Anatel alusivos a negociacdo, calculo de obrigagdes, aprovacdo, celebracdo e
fiscalizacdo que perpassam todos os TAC da Agéncia de forma geral (peca 18), a unidade instrutora
decidiu, micialmente, analisar o caso concreto da Telefonica Brasil S/A , uma vez que, a época, era o
processo que se encontrava em adiantado estagio de trimite com vistas a assinatura.

4. Assim, em sessao de 27/9/2017, este colegiado apreciou o mérito parcial desta
representagdo por meio do Acorddo 2.121/2017-TCU-Plenario, que dirigu uma série de oitivas,
determinacdes, recomendacdes e ciéncias a Anatel, além de providéncias acessorias.

5. Neste momento, aprecia-se o monitoramento dos comandos expedidos na mencionada
decisdo, os quais trataram de temas diversos relacionados a celebragdo de TAC em geral pela Agéncia
e de providéncias especificas necessarias ao saneamento do mstrumento em negociacdo com a
operadora Telefonica.

6. O feito foi novamente instruido pela Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Hidrica,
de Comunicagdes € de Mineragdo (SenfraCOM), cujo pronunciamento (pecas 292-294), em resumo,
analisa as oitivas promovidas e realiza avaliagdo do implemento das determinagdes e recomendagdes.
Como conclusdo, propde novas determinacdes e recomendagdes a Agéncia e providéncias processuais
complementares.

7. O Ministério Publico junto ao TCU (MPTCU) manifesta-se em esséncia de acordo com a
proposta da secretaria especializada, com os ajustes que menciona (peca 296). Ambos o0s
pronunciamentos técnicos residem transcritos no Relatorio que precede este Voto.

8. A Anatel apresentou memorial em que apresenta seu posicionamento acerca dos
apontamentos da instrugdo da SeinfraCOM (peca 300).

9. Ponho-me, de modo geral, de acordo com o pronunciamento da unidade instrutora, com os
ajustes sugeridos pelo MPTCU, razio pela qual incorporo seus fundamentos as minhas razdes de
decidir, exceto pelos pontos especificos que destacarei ao longo deste Voto, para os quais dou
encaminhamento diverso.

10. Devido a extensdo do decisum monitorado, deixo de transcrevé-lo. Opto por adentrar o
exame dos principais apontamentos da SeinfraCOM que restam pendentes de pronunciamento do
Tribunal, organizados segundo tratem de oitiva, determinacdo e recomendagao.

11. Antes, porém, noticio que ndo houve sucesso de parte da Agéncia em negociar e ajustar a
proposta de TAC junto a Telefonica ao prescrito no Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario.
12. Conforme detalhado na instru¢do da SemnfraCOM, entre outubro e dezembro de 2017

ocorreram sucessivas reunides e trocas de correspondéncias entre a Agéncia e a prestadora para
adequar a minuta do TAC ao disposto na decisdo do Tribunal, em especial no que alude aos
compromissos adicionais.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60916202.
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13. Em 22/12/2017, a Anatel enviou oficio a prestadora solicitando ajuste da area de cobertura
de compromissos adicionais nos municipios de Belém (PA) e Palmas (TO), de forma a alcangar uma
distribuicdo compativel com o estimado no Valor Presente Liquido (VPL) do TAC.

14. Em 8/3/2018, a Anatel expedin reiteragdo da solicitagdo e, em 9/3/2018, a Telefonica
protocolou documento no qual afirmou que “fatores desequilbram o racional juridico-econdmico do
TAC forgando a Telefonica a ndo prosseguir na persecucdo da finalizagdo do acordo nas bases em que
se encontra atualmente”. No mesmo oficio, porém, a prestadora afirmou que continuaria disposta a
negociar com a Anatel.

15. Em 13/3/2018, a prestadora respondeu aos oficios reiterados pela Anatel e propos a
retirada das cidades de Belém (PA) e Palmas (TO) dos compromissos adicionais sob a justificativa de
que seria necessario reduzir o valor total do TAC devido ao julgamento definitivo de processos
sancionatorios com aplicagdo de multas, ocorrido em 8/3/2018, o que implicou a retirada do valor
correspondente da negociacdo em curso, a luz do disposto no art. 1°, § 1°, da Resolugao-Anatel
629/2013 (Regulamento dos Termo de Compromisso de Ajustamento de Conduta — RTAC). Dai em
diante, a empresa ndo encaminhou mais qualquer documento sobre o tema para a Agéncia.

16. Em informe de 9/4/2018, a Comissao de Negociacdo do TAC analisou as informagdes até
entdo prestadas e concluu que ndo seria possivel “realizar o atendimento itegral aos itens 9.4.2 e
9.4.8 do Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario”, uma vez que a prestadora estava reticente em apresentar
o que foi requerido e que tinha apresentado manifestacdes ‘‘contraditorias e inconclusivas”. Assim,
propos ao Conselho Diretor (CD) que ndo celebrasse o TAC da Telefonica, o que foi acatado por trés

Conselheiros, com voto contrario dos outros dois integrantes do colegiado, na Reunido Extraordindria
849, de 25/4/2018.

17. Desse modo, ainda que a rejeicdo do TAC da Telefonica pela Anatel implique perda de
objeto de algumas das determinagdes do Acordao 2.121/2017-TCU-Plendrio para o caso concreto, isso
ndo afasta o entendimento do Tribunal acerca dos pontos sobre os quais se pronunciou.

18. Conforme ja destaquei, o caso em exame na oportunidade foi o da Telefonica, porém as
irregularidades e impropriedades no processo de negociagdo do TAC em tela, ainda que ndo tenham
sido consumadas mediante assinatura do mstrumento, evidenciam falhas que demandam correcao de
procedimentos internos e orientagdes aos Proximos casos.

19. Portanto, os fundamentos da deliberacdo seguem aplicaveis, porque se referem a aferigdo
da conformidade e legalidade do mstrumento TAC pela Agéncia em geral, ou seja, a todos os ajustes
que vier a apreciar e aprovar. Ao se pronunciar neste feito, o MPTCU reforca a necessidade de se
formalizar ciéncia nesse sentido.

20. Nessa esteira, ainda que o mstrumento em negociacdo com a Telefonica ndo tenha sido
celebrado, deve ser dada ciéncia a Anatel de que os fundamentos técnicos e juridicos adotados pelo
Tribunal por ocasido do Acédrdao 2.121/2017-TCU-Plendrio permanecem validos e se aplicam a todos
os futuros TAC a serem celebrados em situacdes similares ou andlogas, devendo ser observados pela
Agéncia nos termos de ajuste de conduta que vier a firmar.

21. Antes de passar ao exame dos pontos pendentes de monitoramento, saliento ainda que, por
forca do subitem 9.11 do Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario, foi determinada a realizacdo de agao de
controle com vistas a avaliar a politica nacional de banda larga, considerando os impactos sobre a
competitividade e o desenvolvimento regional.

22. Em atendimento, foi autuado levantamento sobre o tema (TC 032.508/2017-4), apreciado
por meio do Acordao 2.053/2018-TCU-Plenario, de relatoria da Ministra Ana Arraes, cujas conclusdes
auxiliardo no deslinde do mérito destes autos.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60916202.
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23. Feita a contextualizagdo, passo inicialmente ao exame das oitivas contidas no subitem 9.5
da decisdao, que encerram pontos pendentes de duvidas ou sobre os quais havia necessidade de
mformag¢des adicionais com vistas a firmar melhor convicgdo. Na sequéncia, tratarei do exame de
cumprimento das determinacdes e recomendagdes expedidas.

II - DA RESPOSTA AS OITIVAS

24. O Acordao 2.121/2017-TCU-Plenédrio dirigiu as seguintes oitivas a Anatel para que
esclarecesse aspectos ndo suficientemente amadurecidos nos autos ou pontos suscitados pelos nobres
Ministros ao longo da sessao de julgamento:

“9.5.1. incidéncia, ou ndo, do fator de redugdo de desigualdades sociais e regionais e de execugdo
de projetos estratégicos, previsto no Ato-Anatel 50.004/2016, no calculo do montante dos
compromissos adicionais previsto para o TAC da Telefonica Brasil S/A, conforme andlise do
parecer do Ministério Publico junto ao TCU (peca 156, paragrafos 36-50, ¢ secdo IV.1 do voto
condutor deste acérdao);

9.5.2. tratamento a ser conferido a infraestrutura de telecomunicagdes que pode vir a ser
implementada com recursos de TAC, em termos de prazos ¢ condicdes de compartilhamento,
levando-se em conta o que prevé a Lei 13.116/2015 e o Decreto 7.175/2010, conforme analise do
parecer do Ministério Publico junto ao TCU (pega 156, paragrafos 235-262, e secdo IV.3 do voto
condutor deste acdérdao);

9.5.3. esclarecimento quanto & interpretagdo do inciso II do art. 26 do RTAC, a fim de demonstrar
se indica o teto (valor maximo) ou o piso (valor minimo) da multa diaria que deve ser aplicada a
operadora que incidir em mora na execucdo de item do cronograma de metas e condicdes dos
compromissos, conforme analise do parecer do Ministério Publico junto ao TCU (pega 156,
paragrafos 437-464, e secdo V1.3 do voto condutor desta deliberagdo);

9.5.4. em relacdo ao Ato-Anatel 50.004/2016, esclarecimento sobre de que forma os critérios nele
definidos atenderdo as diretrizes estabelecidas no art. 22 do RTAC, especialmente em relacdo ao
atendimento a areas de baixo desenvolvimento econdmico e social e a reducdo das desigualdades
regionais (se¢do VII.3.3 do voto condutor deste acordao);

9.5.5. emrelacdo ao caso concreto do TAC da Telefonica Brasil S/A, no que tange aos projetos que
compdem seus compromissos adicionais, esclarecimento sobre: i) a forma prevista para
atendimento ao art. 22 do RTAC por meio de compromissos adicionais, especialmente em relacio
as diretrizes previstas nos incisos I e II desse dispositivo (“atendimento a dreas de baixo
desenvolvimento econéomico e social, por meio de amplia¢do da capacidade, capilaridade ou
coberturadas redes de telecomunicagoes” e “reducdo das diferencas regionais”, respectivamente),
conforme analise do parecer do Ministério Publico junto ao TCU (pega 156, paragrafos 312-319, ¢
secdo VII.3.3 do voto condutor deste acordio); e ii) a relag@o entre a escolha da tecnologia fiber to
the home (FTTH), internet de altissima velocidade e possivelmente de custo mais alto para o
usudrio final, e as diretrizes de politicas setoriais afetas a massificacdo do acesso a banda larga,
além das diretrizes anteriormente mencionadas;

9.5.6. esclarecimento sobre a possibilidade de prejuizo as caracteristicas fundamentais do TAC
previstas no art. 786 do Codigo de Processo Civil (certeza, liquidez e exigibilidade) em razio da
previsao de processo apuratorio com vistas a emissdo de certificado de descumprimento (RTAC,
arts. 27 e 31), conforme andlise do parecer do Ministério Publico junto ao TCU (pega 156,
paragrafos 69-79, e secdo V1.4 do voto condutor desta deliberagdo);

9.5.7. esclarecimento sobre eventuais mecanismos que a agéncia pretende adotar para garantir que
o valor de referéncia de cada item dos compromissos do TAC (ajustamento de conduta e
compromissos adicionais) efetivamente seja proporcional a relevancia do item para o atendimento
do interesse publico no TAC e corresponda ao real 6nus a ser incorrido pela empresa, de modo a
assegurar que o parametro utilizado na definicdo dos valores das sangdes a serem aplicadas em
caso de descumprimento (valor de referéncia) seja suficiente para incentivar o seu efetivo
cumprimento (se¢des VI.1 e VII.2.2 do voto condutor deste acordao e item 9.4.4 deste acorddo);”
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25. Examino individualmente cada tematica.

Da aplicacdo do fator de reducdo de desigualdades sociais e regionais € de execucdo de projetos
estratégicos

26. No que se refere ao questionamento do subitem 9.5.1, a Anatel informou que o fator de
reducdo de desigualdades sociais e regionais e de execucdo de projetos estratégicos, previsto no Ato-
Anatel 50.004/2016, foi adotado para célculo do montante dos compromissos adicionais previsto para
o TAC da Telefonica. No entanto, conforme estabelecido pelo §2° do art. 2° do Ato-
Anatel 50.004/2016, “a escolha de qualquer outro projeto ndo previsto no rol de projetos estratégicos
deveria receber o fator multiplicador 1.

217. Dessa forma, considerando que, na pratica, o projeto de FTTH da prestadora ndo se
enquadrou no mencionado rol de projetos incentivados, isso ‘“‘corresponde matematicamente a nao
atribuicdo de peso, dado que o calculo realizado ndo sofreu qualquer impacto (multiplicacdo por ‘1°)”,
tendo em vista, ainda, que a operadora ndo € obrigada a escolher projetos incentivados pelo fator.

28. Conclui-se, portanto, que o projeto que seria implantado pela Telefonica por meio de TAC
ndo faria uso do fator de redugdo de desigualdades. Em face da rejeigdo do pleito da operadora, a
questdo resta superada e dispensa a ado¢do de medidas pelo Tribunal

Do compartilhamento de infraestrutura

29. Com relagdo ao subitem 9.5.2, a Anatel defendeu que ndo seria cabivel obrigar, em todos
os TAC a serem aprovados, o compartilhamento da infraestrutura construida, sendo necessério avaliar
a vantajosidade dessa opcdo diante de cada caso concreto.

30. Afirma que, caso a prestadora seja compelida a compartilhar parte da infraestrutura erigida
por forgca de TAC, vera sua expectativa de receita reduzida, o que impacta o calculo do Valor Presente
Liquido (VPL) do projeto. Toda vez que a expectativa de receita se reduzir, ocorrera a majora¢ao do
valor do VPL negativo do projeto, que condiciona o montante de compromissos adicionais dos TAC a
serem aplicados em projetos de interesse publico — conforme detidamente explicado na decisdo
monitorada. Dessa maneira, aumentar o valor do VPL negativo como um todo representaria reducdao da
quantidade de municipios atendidos.

31. Aduz que, nos termos do art. 3° da Lei 13.116/2015 (Lei das Antenas), “as redes de acesso
em fibra (FTTH) ndo se enquadram, a priori, em uma mfraestrutura sujeita ao compartilhamento
obrigatorio, pois ndo se caracterizam como uma infraestrutura de suporte”.

32. Por isso, as fibras implementadas por meio de compromissos adicionais do TAC estariam
sujeitas as regras do Plano Geral de Metas de Competicdo (PGMC), que preveem um feriado
regulatorio de varios anos antes que a prestadora seja compelida a compartilhar a rede com as demais
empresas interessadas, por mntermédio do Sistema de Negociagdo de Ofertas de Atacado (SNOA). Ja as
demais infraestruturas necessdrias, como dutos e postes, estariam, em tese, sujeitas a
compartilhamento.

33. Ao examinar a resposta a oitiva, a unidade instrutora defende que as conclusdes da Anatel
teriam deixado de levar em consideragdo eventuais efeitos benéficos do compartihamento de
infraestrutura para a sociedade e para o mercado de telecomunicagdes, os quais em tese superariam as
eventuais perdas de receitas decorrentes da exploragdo monopolistica do ativo ou do servico
viabilizado por essa infraestrutura.

34, Para demonstrar sua tese, traz argumentos oriundos de atores desse mercado, a exemplo
dos apresentados pela operadora TIM e pela Associagdo Brasileira de Provedores de Internet e
Telecomunicagdes (Abrint) a Agéncia, acompanhados de estudos de mercado.
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35. Diante desse contexto, a unidade instrutora propde determmar a Anatel que, previamente a
realizacdo de investimentos pelo setor privado com recursos publicos em mfraestrutura de redes de
telecomunicagdes, a exemplo dos investimentos realizados a titulo de compromissos adicionais dos
TAC, estabelega de forma clara e objetiva as diretrizes especificas relacionadas ao compartilhamento
dessas infraestruturas, justificando eventuais casos de ndo compartihamento imediato dessas redes, em
atendimento aos arts. 6°, [ e IV, e pardgrafo tinico, do Decreto 7.175/2010, e 4°, pardgrafo tinico, II, do
Decreto 4.733/2003, c/c o art. 2°, I e II, do Decreto 8.877/2016, bem como os arts. 6° ¢ 38 da
Lei 9.472/1997 (LGT).

36. Propde ainda dar ciéncia a Anatel sobre o seu dever legal de atuar em prol da livre, ampla e
justa competicdo entre todas as prestadoras, bem como para corrigir os efeitos da competicao
mperfeita, inclusive no ambito dos compromissos adicionais dos TAC, em consondncia com o0s
arts. 6° e 38 da Lei 9.472/1997 (LGT).

37. Em exame de mérito, destaco micialmente que eventuais vantagens da op¢do de
compartihamento versus ndo compartihamento da infraestrutura eventualmente construida com
recursos publicos oriundos de compromissos adicionais em TAC devem ser objetivamente
demonstradas. Argumentos de concorrentes e entidades organizadas do setor devem ser lidos com
parcimdnia, tendo em vista o interesse comercial dessas partes na definicdo do tema pelo regulador,
visto que podem ser beneficiadas por redes construidas por concorrentes, a depender do deslinde.

38. Ora, ¢ notério que compartihar a infraestrutura traz Onus e boOnus, assim como nao
compartihar. Nao ha alternativa claramente superior a priori. A demonstragdo da vantajosidade de
uma opg¢do ou outra deve ser demonstrada pela Anatel diante do caso concreto, sendo mvidvel a este
Tribunal determinar em tese ¢ de forma generalizada qual seria o melhor encaminhamento em todos os
casos de investimentos privados com recursos publicos no setor de telecomunicacdes, dentre os quais a
unidade instrutora cita o TAC apenas como exemplo. Além disso, os argumentos da unidade instrutora
se limitam aos argumentos dos agentes de mercado e carecem de fundamentagdo diante do caso
pratico.

39. Outrossim, tal avaliagdo compete originariamente a Anatel, por consubstanciar verdadeiro
mérito regulatorio. Como frequentemente tenho ressaltado, ao Tribunal ndo cabe mferir quais solugdes
de carater geral seriam mais adequadas ao mercado, sob pena de interferimos na prerrogativa do

regulador.

40. Como ¢ sabido, este Tribunal deve se pautar pela legislagdo vigente para determinar o
procedimento correto, o saneamento de iregularidades procedimentais ou eventuais afrontas a
principios da Administragdo Publica aplicaveis ao caso. Deve, ainda, respeitar o mérito regulatorio da
Agéncia, desde que suas decisoes estejam suficientemente motivadas.

41. Destaco que os dispositivos da Lei9.472/1997 (LGT) mencionados pela unidade instrutora
tratam tdo somente de principios gerais do tema:

“Art. 6° Os servigos de telecomunicagdes serdo organizados com base no principio da livre, ampla
e justa competicdo entre todas as prestadoras, devendo o Poder Publico atuar para propicia-la, bem
como para corrigir os efeitos da competicdo imperfeita e reprimir as infragdes da ordem
econdmica.

(...)

Art. 38. A atividade da Agéncia serd juridicamente condicionada pelos principios da legalidade,
celeridade, finalidade, razoabilidade, proporcionalidade, impessoalidade, igualdade, devido
processo legal, publicidade e moralidade.”

42. Por outro lado, os decretos adotados como fundamentacdo da proposta da SeinfraCOM
foram posteriormente revogados pelo Decreto 9.612, de 17/12/2018 (dispde sobre politicas publicas de
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telecomunicagdes), o qual deu tratamento normativo mais claro a questdo que a época da instrugdo
técnica se encontrava delimitada tdo somente por principios.

43. Na pratica, verifica-se que o Decreto 9.612/2018 estabeleceu as diretrizes especificas de
compartilhamento de infraestruturas reclamadas pela unidade istrutora em sua proposta (destaquei):

“Art. 9°. Os compromissos de expansdo dos servicos de telecomunicacdes fixados pela Anatel em
funcdo da celebracdo de termos de ajustamento de conduta, de outorga onerosa de autorizacdo de
uso de radiofrequéncia e de atos regulatorios em geral serdo direcionados para as seguintes
iniciativas:

(...)

Art. 10. Asredes de transporte e as redes metropolitanas implantadas a partir dos compromissos de
que trata o art. 9° estardo sujeitas a compartilhamento a partir da sua entrada em operacio,
conforme regulamentacdo da Anatel.

§ 1° As condicdes para o compartilhamento estardo plenamente estabelecidas na entrada em
operacao do segmento de rede a que se refere o caput.
§ 2° Observado o disposto no art. 8° caput, inciso I, alinea “f’, a Anatel divulgard aos

interessados, para fins de compartihamento, as informagdes sobre as redes e as demais
infraestruturas implantadas.

§ 3° A regulamentacdo da Anatelpodera desobrigar o compartilhamento a que se refere o caput, se
verificada a existéncia de competicdo adequada no respectivo mercado relevante.”

44, Nessa linha, ndo se percebendo qualquer conflito entre o decreto e a lei, entendo que a
solugdo infralegal encerra a questdo. Deve-se, entdo, aguardar que a Anatel, no exercicio de suas
atribuicOes setoriais, edite a mencionada regulamentagdo com base na regra geral de compartilhamento
(art. 10, caput), sendo possivel o ndo compartilhamento como excecdo motivada a regra (art. 10, § 3°).

45. A questdo foi ainda alvo de determinagdo por meio do Acordao 2.053/2018-TCU-Plenario
(relatora Ministra Ana Arraes, em sessdao de 29/9/2018), que apreciou fiscalizacdo sobre a politica
nacional de banda larga, realizada em atendimento ao disposto no subitem 9.11 da decisdo ora
monitorada:

“9.2.4. previamente a realizacdo de investimentos pelo setor privado com recursos publicos em
infraestrutura de redes de telecomunicagdes, estabeleca de forma clara e objetiva as diretrizes
relacionadas ao compartilhamento dessas infraestruturas e apresente ao TCU, no prazo de 30
(trinta) dias, apos a publicagcdo do ato, as justificativas adequadas quanto a eventuais casos de ndo
compartilhamento imediato dessas redes, em atendimento aos arts. 6° incisos I e IV, e paragrafo
unico, do Decreto 7.175/2010, e 4°, paragrafo unico, incisos I e 11, do Decreto 4.733/2003 c/c o art.
24 do Decreto 8.877/2016.”

46. Dessa feita, considerando que o decreto em tela é posterior a determinagdo retro, € que
remeteu a regulamentacdo da matéria ao ambito da Agéncia, deixo de acolher as propostas da unidade
nstrutora.

47. Entendo suficiente e adequado, a luz da legislacio superveniente, recomendar a Anatel
exercer seu dever de regulamentar o compartihamento de redes de infraestrutura a serem construidas
em funcdo da celebracdo de termos de ajustamento de conduta, previstas no Decreto 9.612/2018,
previamente a celebragdo dos TAC atualmente em negociagdo, como forma de conferir seguranga
juridica a matéria e homenagear os principios elencados na Lei 9.472/1997.

48. Entendo, ainda, despiciendo expedir ciéncia a Agéncia acerca de “seu dever legal de atuar
em prol da livre, ampla e justa competicdo entre todas as prestadoras”, na forma sugerida pela unidade

instrutora, visto tratar-se de comunicacdo redundante em relagdo as incumbéncias atribuidas por lei a
Anatel.
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Da interpretacdo do inciso II do art. 26 do RTAC

49. Por meio da oitiva contida no subitem 9.5.3, solicitou-se a Anatel esclarecimento quanto a
mterpretagdo do inciso II do art. 26 do RTAC, a fim de demonstrar se indica o teto (valor maximo) ou
o piso (valor minimo) da multa didria que deve ser aplicada a operadora que incidir em mora na
execugdo de item do cronograma de metas e condigdes dos compromissos.

50. Tal fato se deu em razio de possivel inseguranca juridica na interpretacio do dispositivo
ambiguo (grifei):
“Art. 26. A mora na execucdo de item do cronograma de metas e condicoes dos compromissos

acarretara a incidéncia de multa didria correspondente, em relagao a qual se aplicam as seguintes
regras:
(...)
IT - terd como teto o equivalente a, no minimo, 2 (duas) vezes o valor correspondente ao item do
cronograma de metas e condi¢des descumprido;”
51. A Anatel esclareceu que a “leitura do art. 26, II, [do RTAC] demonstra que ele determina
um ‘miimo’ de duas vezes o valor correspondente ao item de cronograma”. Assim, “o limite aqui
estabelecido € o limite minimo para o sancionamento, € ndao o seu Maximo”.

52. Embora a SeinfraCOM considere esclarecido o tema, acompanho o posicionamento do
MPTCU nestes autos, no sentidlo de que o dispositivo objeto de oitiva pode levar a incertezas na
mterpretacdo, dada a dubiedade da redacdo. Dessa forma, julgo necessario expedir determinacio para
que a Anatel proceda a alteragdo do citado dispositivo de forma a conferir seguranca juridica ao tema e
a redagdo expressar com clareza a regra a que estardo submetidos os compromissarios em caso de
mora na execu¢do de algum item do cronograma.

Da mterpretacdo do art. 22 do RTAC

53. Por meio das oitivas contidas dos subitens 9.54 e 9.5.5, o Tribunal solicitou
esclarecimentos a Agéncia a respeito da forma prevista para atendimento as diretrizes estabelecidas no
art. 22 do RTAC, especialmente em relagdio ao atendimento a areas de baixo desenvolvimento
econdmico e social e a reducdo das desigualdades regionais, mediante fixagdo de critérios gerais para
projetos prioritarios, nos termos do Ato-Anatel 50.004/2016, para os TAC em geral (subitem 9.5.4) e
para o concreto do TAC da Telefonica Brasil S/A (subitem 9.5.5).

54. Destaco que a edicdo do Ato-Anatel 50.004/2016 se deu em atengdo ao disposto
Regulamento de TAC da Agéncia, no sentido de que fosse definido “fator de reducdo de desigualdades
sociais e regionais ¢ de execucdo de projetos estratégicos”, variando entre 1 e 2, como forma de
incentivar a execucao de projetos que contribuam de forma diferenciada para a redugdo das diferencas
regionais (RTAC, art. 18, inciso I, c/c art. 19, §§ 2° e 3°).

55. Em outras palavras, a Anatel definiu rol de cinco tipos de projetos (pega 110, p. 4-5) que
podem ser executados pelas operadoras com beneficios adicionais, em razio de reduzirem
desigualdades sociais e regionais ou, ainda, pelo carater estratégico que possuam.

56. Dessa forma, se algum desses for escolhido para execucdo pela operadora que venha a
firmar TAC, haverd incidéncia de fatores de multiplicagdo que incentivam financeiramente a execucao,
sendo em tese maior o beneficio a operadora quanto maior a necessidade de redugcdo de desigualdades
sociais € regionais ou, ainda, a prioridade estratégica de cada projeto (pega 110, p. 7-134). Como o
TAC ¢ um instrumento consensual, a operadora ndo ¢ obrigada a adotar qualquer dos projetos, mas se
o fizer terd incentivos.

57. Feita a contextualizacdo, trago a transcricdo do trecho do dispositivo (grifos meus):

“Art. 22. Os projetos do art. 19 deverdo observar as seguintes diretrizes:
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I - atendimento a areas de baixo desenvolvimento econdmico e social, por meio de ampliagdo da
capacidade, capilaridade ou cobertura das redes de telecomunicagdes;

II - reducao das diferencas regionais;

III - modernizagao das redes de telecomunicagdes;

IV - elevagdo dos padroes de qualidade propiciados aos usuarios; e,

V - massificacdo do acesso as redes e aos servigos de telecomunicagdes que suportam acesso a
internet em banda larga.”

58. A resposta da Anatel se concentrou em trés argumentos principais: (a) entendimento de
ndo obrigatoriedade de atendimento simultineo a todos os incisos do art. 22 do RTAC por cada projeto
aprovado no TAC, ou seja, as diretrizes ndo seriam obrigatdrias e cumulativas, mas alternativas;
(b) entendimento de que o termo “desigualdades regionais” ndo se refere necessariamente as
desigualdades entre as cinco regides do pais, podendo ser interpretado também como desigualdades
dentro do territério de um mesmo municipio ou microrregido; (c) entendimento de que os critérios
utilizados para formulagdo do Ato-Anatel 50.004/2016 atendem as previsdes do RTAC.

59. Esclarece ainda que, para a definigdo de critérios de pontuagdo com o propdsito de
incentivar investimentos prioritdrios ¢ que reduzam as diferencas regionais, os principais aspectos
considerados foram o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) dos municipios, a distincia da rede
fibrada mais proxima e a populagdo a ser atendida. A partir da consideracdo de todos os critérios em
conjunto, 0s municipios com caracteristicas semelhantes teriam sido agrupados para fins de definigdo
dos respectivos fatores de reducao.

60. Ao analisar a resposta da oitiva, a unidade mnstrutora discorda da Agéncia e defende que a
norma faria referéncia as desigualdades regionais na forma especificada na Constituigdo Federal, isto
¢, necessariamente associadas as cinco regioes da federacdao brasileira (Norte, Nordeste, Centro-Oeste,
Sudeste e Sul).

61. Defende ainda a SeinfraCOM que as balizas contidas nos incisos do art. 22 seriam
cumulativas e obrigatorias, isto ¢, cada TAC deveria observar necessariamente todos os aspectos
arrolados. Destaca a existéncia da conjungdo aditiva “e” ao final do inciso IV e fundamenta com
excertos de discussdes travadas na Anatel quando da aprovagdo do Regulamento dos TAC (RTAC,
Resolugdo-Anatel 629/2013).

62. Conclui que, ao contrario do que defende a Agéncia, todos os projetos previstos como
compromissos adicionais de TAC devem contemplar integralmente os cinco aspectos previstos no
art. 22 do regulamento.

63. Nessa linha, a SeinfraCOM propde expedir determmnacdo a Anatel para que, em todo e
qualquer TAC, somente aprove compromissos adicionais que contribuam efetivamente para a reducao
das desigualdades sociais e regionais e para a massificacdo do acesso a internet, em consonancia com o
art. 22, ncs. I a V, do RTAC, com o art. 2° da Portaria-MC 1.455/2016, com os arts. 1°, incs. I, Il e IV,
e 6° inc. VI, do Decreto 7.175/2010, o art. 2°, incs. I e I e pardgrafo tnico, do Decreto 8.776/2016 e
com o art. 3°, inc. III, da Constituicdo Federal. O MPTCU anui a esse entendimento.

64. Dissinto da proposta formulada pelos argumentos que passo a expor.

65. Em primeiro lugar, ainda que a arguicdo da unidade mstrutora me parega estruturada e em
lnha com os principios gerais, a determinacdo proposta, em ultima instdncia, busca conferir
mterpretacdo em tese a um normativo interno da Agéncia.

66. Ora, ndo se insere nas competéncias deste Tribunal delimitar a forma de interpretacdo de
normas regulamentares expedidas por seus jurisdicionados — salvo em sede de Consulta — como se, no

~

caso em exame, se desejasse conferir interpretacdo “‘conforme a Constituicdo” ao RTAC. Com a perda
de objeto em razio da rejeicdo do TAC da Telefonica, fica especialmente patente o carater abstrato da
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mterpretacdo defendida.

67. Em segundo lugar, o caput do art. 22 prescreve diretrizes e nido requisitos ou condigdes
impostas a todos os TAC. Diretrizes, como sabido, sdo orientagdes gerais, diretivas, normas de
procedimento ou, ainda, prescricdes principioldgicas com vistas a orientar um conjunto de agdes
organizadas para se levar a efeito um plano ou estratégia.

68. Assim, as diretrizes se aplicam a cesta de projetos a serem pactuados pela Anatel por meio
do strumento TAC com diversas operadoras, de forma que mantenham, em seu conjunto e ao final,
almhamento as prescricdes do mencionado art. 22 do RTAC.

69. O entendimento defendido pela unidade mstrutora, de que as diretrizes seriam cumulativas
e obrigatorias, imporia elevada ousadia e abrangéncia a todos os projetos, que deveriam,
mdividualmente, atacar todas as mais diversas deficiéncias na oferta de meios de comunicagdes do
pais. Ou seja, cada projeto, até mesmo o menor deles e associado a uma pequena operadora, deveria
atender a todos os aspectos indistintamente e buscar resolver deficiéncias nacionais.

70. Em terceiro lugar, conferir a interpretacdo pleiteada, em contrariedade a nteligéncia da
norma externada pela propria Agéncia que a editou, forgaria o ente regulador a atuar em
desconformidade com seu planejamento e, possivelmente, nviabilizaria alguns dos projetos. Aqui, ¢
importante adotar uma postura mais pragmatica e perceber que se trata de uma discussao, em certa
medida, mdcua, vez que bastaria a Anatel alterar a norma de forma a expressar seu legitimo
entendimento, ou seja, a desnecessidade de atendimento cumulativo de todas as diretrizes — o que
terminaria por tornar superada a determmacgao sugerida.

71. Como se vé, a expedicdo da determinacdo ndo se mostra o melhor remédio para tratar a
enfermidade administrativa que se deseja curar.

72. Ademais, o j4 mencionado Decreto 9.612/2018 trouxe novas balizas para este tema, ao
especificar outros critérios de priorizagdo e direcionamento de recursos (grifei):

“Art. 9° Os compromissos de expansdao dos servicos de telecomunicacdes fixados pela Anatel em
funcdo da celebracao de termos de ajustamento de conduta, de outorga onerosa de autorizacdo de
uso de radiofrequéncia e de atos regulatorios em geral serfo direcionados para as seguintes
iniciativas:

I - expansdo das redes de transporte de telecomunicagdes de alta capacidade, com prioridade para:

a) cidades, vilas, dreas urbanas isoladas e¢ aglomerados rurais que ainda ndo disponham dessa
infraestrutura; e

b) localidades com projetos aprovados de implantacdo de cidades inteligentes;

IT - aumento da cobertura de redes de acesso movel, em banda larga, priorizado o atendimento de
cidades, vilas, areas urbanas isoladas, aglomerados rurais e rodovias federais que ndo disponham
desse tipo de infraestrutura; e

IIT - ampliacdo da abrangéncia de redes de acesso em banda larga fixa, com prioridade para setores
censitarios, conforme classificacdo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, sem oferta de
acesso a internet por meio desse tipo de infraestrutura.

§ 1° O Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inova¢cdes e Comunicacoes estabelecera metas para os
compromissos de expansdo dos servicos de telecomunicagdes de que trata o caput de forma a
orientar as acdes da Anatel e acompanhara a sua execugao.

§ 2° Os compromissos de expansao dos servicos de telecomunicacdes priorizardo localidades com
maior_populagdo potencialmente beneficiada, de acordo com critérios objetivos divulgados pela
Anatel e observadas as metas fixadas pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e
Comunicag¢des, conforme o disposto no § 1°.

§ 3° Na fixacdo dos compromissos de que trata o caput, a Anatel considerara localidades
identificadas como relevantes por outras politicas publicas federais.
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§ 4° A Anatel, na fixagdo dos compromissos relacionados ao inciso III do caput, priorizara a
cobertura de setores censitarios com escolas publicas.

§ 5° A Anatel podera fixar compromissos de expansdo dos servicos de telecomunicagdes em outras
localidades, desde que se demonstre a conveniéncia € a relevancia para a expansio do acesso a
mternet em banda larga.

§ 6° Os compromissos de expansdo dos servicos de telecomunicacdes de que trata o caput ndo
serdo redundantes em relacdo a compromissos ja assumidos em decorréncia de outras acoes
regulatorias da Anatel ou de outras iniciativas federais, estaduais ou municipais.

§ 7° Os compromissos de expansdo dos servicos de telecomunicagdes de que trata o caput serdo
fixados e atribuidos por meio de ferramentas técnicas e procedimentais que permitam a maxima
aproximacao dos custos estimados aos parametros de mercado.

§ 8° Os compromissos de expansdo dos servigos de telecomunicagdes a que se refere o caput serao
detalhados quando de sua atribuigdo e serdo estabelecidos, entre outros aspectos, os niveis de
servico e o padrdo tecnologico a ser adotado.

.y

73. Dessa forma, acolho as justificativas apresentadas pela autarquia em sede das oitivas
objeto dos subitens 9.5.4 e 9.5.5 e deixo de adotar as determinagdes propostas pela unidade instrutora
(peca 292, p. 36-37, paragrafo 156).

74. Sem pretender reduzir a importdncia de qualquer das diretrizes estabelecidas no art. 22,
mas respeitando a igual envergadura de cada uma delas, entendo que a redugdo das diferengas
regionais ¢ um dos aspectos a serem considerados pela Anatel. Ao lado desse e na mesma hierarquia
atribuida pela norma em exame, ha ainda o “atendimento a 4reas de baixo desenvolvimento econdmico
e social” e a “massificagdo do acesso”, ndependentemente da regido federativa.

75. Para finalizar, recupero o cerne do debate havido sobre o tema quando da prolacdao do
Acérdao 2.121/2017-TCU-Plenério, que expus no seguinte trecho do Voto condutor da decisdo
(destaquei):
“226. Como aprimoramento, o Conselho Diretor aprovou que fossem consideradas, além do IDH-
M, as seguintes variaveis: preexisténcia de fibra oOtica na rede do municipio; densidade
demografica; renda per capita; e categoria de competicdo. Em seguida, aprovou modelo
economatematico cuja equacdo considera todos os fatores de forma a otimizar o alcance dos
recursos em termos de populacdo beneficiada.

227. Considerar tais fatores, defende a Agéncia, maximiza sobremaneira o aproveitamento dos
projetos de investimento em rede, pois ndo seria produtivo, pelo interesse publico, nvestir em
locais onde a infraestrutura ficaria sem utilizacdo por ser a populagdo reduzida ou de baixa renda,
sem condi¢cdes de demandar (pagar) pelo servigo, quando os recursos sao escassos € ha um custo de
oportunidade envolvido.

228. Nesse tema, ao contrario do que defende a SeinfraCOM, a existéncia da demanda é
extremamente importante. Do contrario a politica seria indcua, pois levaria fibra otica a lugares
onde as pessoas ndo podem pagar por esse servigo, representando literalmente desperdicio de
recursos.

229. Nesse cenario, segundo defende a Anatel, ¢ mais efetivo massificar o alcance, levando o
servico a locais onde ha alta densidade populacional e renda minimamente suficiente para
demanda-lo. A politica de massificagdo da banda larga ndo ocorre apenas com a oferta do servigo.
Os efeitos esperados no desenvolvimento socioecondmico de um municipio s6 serdo observados se
houver efetivo consumo, ou seja, se houver aumento real na quantidade de usuarios naquele local.
E ndo havera consumo, mesmo que a oferta seja viabilizada, se ndo houver renda ou capacidade de
utilizagdo pelos cidadaos beneficiados.

230. Segundo a Anatel (peca 147, p. 98), a avaliacdo ponderou os custos de oportunidade
envolvidos: construir um enlace de fibra dtica até os municipios mais distantes do pais consumiria
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muito mais recursos, devido a distdncia da fibra mais proxima, do que atender municipios também
carentes nas demais regides, porém proximos ao cabeamento existente. Familias de baixa renda e
sem oferta de banda larga existem em todo o Brasil, e, para a Agéncia, é inegavel que, quando se
despendem recursos com um projeto determinado, outros deixardao de ser realizados. Este custo de
oportunidade foi considerado na metodologia aprovada pelo Conselho Diretor.

231. Ainda segundo a Agéncia, os investimentos sdo considerados pelo VPL negativo, logo
municipios ndo fibrados, mais distantes e em regides menos favorecidas, de baixa renda e pequena
populacio, incorrerdo em altas despesas de implantagdo, agravadas pela distancia, e gerardo pouca
receita, logo terdo um VPL negativo individual de valor substancioso. Como resultado, haveria
alocagao econdmica ineficiente, em que poucos consumem muitos recursos — sem se falar no baixo
potencial de utilizagao.

(..)

233. De todo modo, a decisdo sobre os critérios de escolha dos municipios que receberdo os
investimentos ¢ matéria que escapa ao controle de legalidade realizado pelo Tribunal. N2o é fungdo
do TCU arbitrar divergéncias entre a area técnica e o Conselho Diretor da Agéncia. Cabe ao
controle externo, in casu, verificar se a decisdo foi adequadamente fundamentada e se a
fundamentacdo esta de acordo com a legislacdo de regéncia. Todo o resto encontra na esfera de
discricionariedade da Anatel.

234. Ou seja, julgar se seria mais conveniente ao interesse publico atender um pequeno e distante
municipio na regido amazdnica ou a periferia de uma grande ou média cidade brasileira, cujas
condi¢des sociais podem ser semelhantes, se encontra na seara de mérito do gestor publico.”

76. A matéria também foi abordada no Acérdao 2.053/2018-TCU-Plendrio (relatora Ministra
Ana Arraes), que apreciou fiscalizagdo sobre a politica nacional de banda larga e contou com os

seguintes comandos (grifei):
“9.3. recomendar ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes que:

9.3.1. na alocagdo de recursos da politica publica de banda larga, utilize critérios que promovam
reducdo das desigualdades sociais e regionais, de acordo com o art. 3° inciso III, da Constituicao
Federal;

9.3.2. estabeleca em normativo a ordem de prioridade dos compromissos de investimentos a serem
realizados na infraestrutura de banda larga;”

77. Em sintonia com o ja decidido nestes autos, € tendo em vista o tratamento normativo
recentemente conferido ao tema, entendo superado o ponto, sendo desnecessario, neste momento, a
expedicao de comandos a Anatel

78. Repiso a necessidade de o Tribunal cuidar para que suas decisdes ndo inviabilizem as
miciativas do Poder Executivo, em respeito ao mérito administrativo e a confianga nos gestores, desde
que solidamente motivadas — fator essencial para o surgimento de uma administragdo de carater mais
gerencial.

Esclarecimentos sobre mecanismos de execucdo e controle dos TAC

79. A oitiva objeto do subitem 9.5.6 solicitou a Agéncia esclarecimentos sobre a possibilidade
de prejuizo as caracteristicas fundamentais do TAC previstas no art. 786 do Codigo de Processo Civil
(certeza, liquidez e exigbilidade) em razio da previsdo de processo apuratdrio com vistas a emissao de
certificado de descumprimento (RTAC, arts. 27 e 31).

80. Em resposta, a Anatel apresentou parecer emitido pela Procuradoria Federal Especializada
da autarquia, transcrito em seu essencial no relatdrio precedente. Em sintese, defende-se que o
processo de apuracdo do descumprimento do TAC nao viola o art. 786 do CPC, pois seria distmto dos
processos sancionatdrios tradicionais da Agéncia (Pados), e buscaria especificamente apurar em que
propor¢ao o TAC restou descumprido, com vistas a subsidiar o ajuizamento do processo de execucao,
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evitando-se o risco de se reabrir a dilagdo probatdria em juizo.

81. A unidade instrutora acolhe os argumentos, ao entender que o processo administrativo
posterior ao término da vigéncia do TAC, destmado a apurar e a certificar seu grau de
descumprimento, ndo afronta ao art. 786 do CPC, isto ¢, ndo prejudica a certeza, a liquidez e a
exigbilidade do instrumento enquanto titulo executivo extrajudicial.

82. Por outro lado, em que pese o rito diferenciado tenha fases e prazos mais céleres em
comparacdo com os tradicionais Pados, remanesceria o risco de que esses processos tenham uma
duracdo excessiva, extrapolando prazos razodveis, como tem ocorrido historicamente com o0s
processos sancionatorios da Anatel, o que afastaria a efetividade do TAC ao permitir rediscussdes
prolongadas da matéria.

83. Por isso, a unidade instrutora e o MPTCU propdem recomendar a Anatel que estabelega
mecanismos que efetivamente mitiguem os riscos de que o processo administrativo de apuragdo do
descumprimento de TAC ndo tenha celeridade, com vistas a garantir a efetividade das sangdes nele
previstas em caso de descumprimento.

84. Em exame de mérito, considero que a preocupacido em tela é relevante e a recomendacao
proposta, sem adentrar o mérito do como proceder, pode contribuir para mitigar os riscos de duracao
prolongada de processos administrativos de apuragdo, como ja verificado por diversas vezes por esse
Tribunal na referida Agéncia.

85. Assim, aprimoro o escopo da recomendacio para que a Anatel normatize o rito do
processo administrativo de apuracdo de descumprimento de TAC da Agéncia previsto nos arts. 27 e 31
do RTAC, inclusive mediante fixagdo de prazos internos de tramitacdo, de forma a mitigar os riscos de
que eventual apuracdo de descumprimento prejudique a célere execucdo judicial do mstrumento, com
vistas a garantir a efetividade das sangdes previstas.

Esclarecimentos sobre mecanismos de execucdo e controle dos TAC

\

86. A oitiva objeto do subitem 9.5.7 solicitou a Agéncia esclarecimentos sobre eventuais
mecanismos que a Agéncia pretende adotar para garantir que o valor de referéncia de cada aspecto dos
compromissos do TAC (ajustamento de conduta e compromissos adicionais) efetivamente seja
proporcional a relevancia do item para o atendimento do interesse publico no TAC e corresponda ao
real onus a ser incorrido pela empresa, de modo a assegurar que o pardmetro utilizado na definicio dos
valores das sangdes a serem aplicadas em caso de descumprimento (valor de referéncia) seja suficiente
para incentivar o seu efetivo cumprimento.

87. Rememoro que o RTAC previu a definicdo do Valor de Referéncia (VR) dissociado de
qualquer obrigacdo de conduta. Trata-se em verdade do montante total das multas aplicadas e
estimadas nos processos admitidos na negociagdo (art. 14), sendo que as penalidades pelo
descumprimento de cada uma das obrigacdes (itens) do TAC devem corresponder a uma fragdo
especificada do aludido VR (art. 13, § 1°).

88. O tema foi abordado no Voto condutor do Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario, secao V.1,
pois ja havia sido levantado na fase instrutéria dos autos. Na ocasido, consignei a necessidade de se
criar incentivos econdmicos robustos para ajustamento de conduta no ambito de TAC da Anatel, pois
esse ¢ o principal objetivo do instrumento.

89. Isso porque, mesmo mediante fixagdo de multa de trés vezes o valor percentual atribuido
pela Agéncia para cada ajuste de conduta pretendido, ainda assim pode haver situagdes em que receber
0 sancionamento ¢ economicamente mais interessante a operadora do que promover o investimento
necessario ao ajuste da conduta.

90. A questdo foi arrematada da seguinte forma por ocasido do acérdao monitorado:
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“(...)

273. E uma matematica simples de custo-beneficio. Sem saber o investimento necessario da
operadora para tal correcdo, ndo hd como se afirmar, categoricamente, que trés vezes o valor
correspondente do VR seja maior ou menor que o investimento exigido para ajuste de conduta, isto
¢, suficiente ou insuficiente para estimular o cumprimento da obrigacao correspondente.

274. De outra banda, o RTAC ndo trata a questdo nesses termos. Limitando-se a prever o
sancionamento proporcional ao item de compromisso. Em que pese tal situagdo, pode ser
interessante que haja tal controle, de forma a aprimorar a sistematica atual.

275. Por reconhecer que tal avaliagdo pode exigir estudos mais aprofundados até mesmo sobre
eventuais vantagens adicionais ¢ desvantagens do modelo sugerido (custo-beneficio desta nova
forma de controle), envolvendo inclusive decisdes discriciondrias da agéncia, opto por expedir
recomendacdo em linha semelhante a levantada pela SeinfraCOM, porém com ajustes.

276. Deve-se recomendar a Anatel avaliar a conveniéncia e oportunidade de exigir das operadoras
ou estimar o plano de investimento dos compromissos referentes ao ajustamento de condutas de
cada TAC admitido e em andamento na agéncia, incluindo cronograma e previsdo de gastos, a fim
de subsidiar a definicdo das sangdes correspondentes ao descumprimento de cada item do
cronograma de metas e condigdes dos compromissos, diante do volume de recursos a ser gasto para
executa-lo, como forma de incentivo econémico ao efetivo cumprimento.

(...)
Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario

()

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

(...)

9.6.2. solicitar as operadoras o plano de investimento dos compromissos referentes ao ajustamento
de condutas de cada TAC admitido e em andamento na agéncia, incluindo seu cronograma e
previsao de gastos, para que seja avaliada a efetividade e o adequado incentivo econdmico ao
cumprimento do ajuste por meio das multas previstas para cada compromisso face ao volume de
recursos a ser gasto para executa-lo, e que passe a utilizar esses dados como mecanismo de controle
e acompanhamento do andamento das atividades previstas em TAC, com vistas a assegurar a
observancia dos principios da eficiéncia e do interesse publico, previstos no caput do art. 37 da
Constituigdo Federal, e da finalidade, da celeridade e da razoabilidade, previstos no art. 38 da Lei
9.472/1997 (LGT) (segdo V.1 do voto condutor deste acordao);”

91. Registre-se que, com relagdo aos compromissos adicionais (segundo aspecto do TAC afora
o ajuste de conduta propriamente dito), foi expedida determinagdo, por meio do subitem 9.4.3 do
mencionado acordao, para que fossem realizadas alteracdes no percentual do VR dedicado a esses
mvestimentos, de maneira que a soma das multas de atraso e de descumprimento seja superior ao total
dos recursos necessdrios para a prestadora realizi-los. Referido comando se dirige a todos os
mstrumentos a serem firmados pela agéncia reguladora.

92. Portanto, a atribuicdo de sang¢do superior ao custo de cumprimento da obrigacdo foi objeto
de determinacido no caso de investimentos a titulo de compromissos adicionais, ¢ de recomendacgio
no caso do ajuste de conduta.

93. Ao se manifestar em sede de oitiva, o regulador afirmou, no que tange aos compromissos
de cessacdo (ajustamento) de conduta, que a proporcionalidade do percentual alocado ao item do
cronograma decorre do sopesamento objetivo, por parte da Agéncia, dos projetos que representem
maior escopo, abrangéncia, relagio como criacdo e manutengdo de infraestrutura de comunicagdes e
que mais possam vir a contrburr com o ajuste de condutas consideradas centrais. Esses merecerdo
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maior parcela do valor de referéncia distribuido como valor de multa pelo descumprimento dos itens
correspondentes.

94, A respeito da proporcionalidade entre os recursos necessarios para cumprir um item € sua
respectiva multa sancionatoria, a Anatel defende que utilizar somente esse critério para definir os
percentuais ndo seria a melhor ferramenta para o atingimento do efetivo ajuste das condutas.

95. Entende o regulador que, se o objetivo final ¢ que a conduta seja corrigida, ndo importa o
quanto sera dispendido pela prestadora, porque o descumprimento sempre geraria um valor de sangdo
superior ao percentual do VR, uma vez que, além desse montante, a empresa seria obrigada a pagar as
multas didrias que podem ser de até duas vezes o percentual do VR.

96. A unidade instrutora ndo ¢ favoravel a acolher os argumentos.

97. Defende que o raciocinio da Anatel ndo se aplicaria a qualquer situacdo, pois ¢ possivel
que, em tese, existam itens dos compromissos de ajustamento de condutas que correspondem a um
valor de investimento superior ao triplo do percentual do VR atribuido pela Agéncia. A recomendacao
de que fossem analisados os projetos de mvestimentos previstos visava justamente evitar esse risco, ao
quantificar, ainda que em grandes nimeros, o montante que a prestadora pretende investir para atender
cada ttem do cronograma do TAC. Além disso, em nenhum momento afastou-se a possibilidade de a
Agéncia empregar outros critérios, adicionais ao valor de mvestimento do item, para definir o
percentual de VR.

98. Pontua que a justificativa apresentada pela Anatel para ndo atender a recomendagdo 9.6.2
fundamentou-se nos mesmos argumentos que j& haviam sido analisados quando da prolagdo da
referida decisdo e que ndo haviam sido considerados suficientes para afastar a proposta de emitir essa
recomendacao.

99. Diante disso, agora ¢ proposta determmacdo a Anatel para que estabeleca mecanismos para
garantir que o valor de referéncia de cada item das metas de ajustamento de conduta dos TAC seja
proporcional a relevancia do item para o atendimento do interesse plblico e ao Onus a ser incorrido
pela empresa, de modo a assegurar que o parametro utilizado na definicdo dos valores das sancdes a
serem aplicadas em caso de descumprimento (valor de referéncia) seja suficiente para incentivar o seu
efetivo cumprimento.

100. Em sede de memorial (pega 300, p. 21-25), a Anatel aduz que tal proposta, se determinada,
lhe imporia a necessidade de debrugar-se de forma pormenorizada em cada um dos projetos de ajuste
de condutas que a compromissaria eventualmente apresentasse, o que traz inconvenientes, dada a
natural assimetria de informacdes entre regulador e regulado. Ademais, os custos apresentados pela
compromissaria para ajustamento de condutas poderdo eventualmente desconsiderar elementos que
serao de dificil ou impossivel avaliagdo pela Agéncia.

101. Explica que determinada conduta pode ter baixissimo custo para sua implementagdo —
como, por exemplo, alteragdes condicionadas ao treinamento dos atendentes — e, dessa maneira,
termine sendo pouco valorada no TAC, enquanto sua efetiva corre¢do tenha o potencial de produzir
grande impacto positivo em termos de interesse dos consumidores. Enfatiza, além disso, os demais
parametros de sangdo previstos como incentivo ao cumprimento.

102. Em exame do tema, observo que se trata de ponto de dificil avaliacio em tese. Por um
lado, procedem os argumentos da SeinfraCOM na busca de incentivo econdmico efetivo ao
adimplemento do ajuste de conduta pactuado. Veja-se que as operadoras do setor acumularam vultosas
multas administrativas devido ao descumprimento reiterado de suas obrigagdes associadas ao servigo
publico objeto de delegagdo, situagdo que culminou na tentativa de celebragdo de TAC para correcao
do quadro.

103. Por outro lado, os elementos trazidos pela Agéncia jogam luz sobre aspectos praticos da
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solugdo alvitrada, como o custo regulatorio, a assimetria informacional e a existéncia de outros
elementos de persuasdo da compromissaria.

104. Diante da situagdo, entendo que ndo ¢ possivel formar opinido, a priori, sobre qual solugao
melhor resguardard o interesse publico (ie., o ajuste de conduta colimado) e os demais aspectos legais
e regulatorios em jogo.

105. Assim, acolho a proposta da unidade instrutora na forma de recomendacido a Anatel para
que estabeleca mecanismos para garantr que o valor de referéncia de cada item das metas de
ajustamento de conduta dos TAC seja proporcional a relevancia do item para o atendimento do
mteresse publico e ao 6nus a ser incorrido pela empresa, sem prejuizo de outros instrumentos que
julgar convenientes, de modo a assegurar que o pardmetro utilizado na definicdo dos valores das
sancoes a serem aplicadas em caso de descumprimento (valor de referéncia) incentive o seu efetivo
cumprimento.

106. Com base na celebragdo e execucdo dos primeiros TAC, a Agéncia ¢ o Tribunal poderao
avaliar, no caso concreto, se o mecanismo adotado pela Agéncia para gerar incentivo econdmico ao
cumprimento do ajustamento de conduta terd sido efetivo para resguardar o interesse publico nessas
avengas.

III - DO MONITORAMENTO DAS DETERMINACOES PROFERIDAS

107. O Acoérdao 2.121/2017-TCU-Plenario dirigiu treze determinagdes a Anatel, sendo que o
prazo para cumprimento foi dilatado em 180 dias, a pedido da Agéncia, nos termos do
Acordao 2.720/2017-TCU-Plenario. Transcrevo:

“0.4.1. somente aprove em definitivo termos de ajustamento de conduta apds analisar previamente
a admissibilidade de cada Procedimento de Apuracdo de Descumprimento de Obrigagdes (Pado) a
ser incluido no TAC e o impacto causado por cada um deles nas condigdes e nos valores que
compdem o instrumento, em atengdo aos arts. 7°, 9° 13, incisos II, VI e VII, da Resolugao-Anatel
629/2013 (RTAC), ao art. 40 da Lei9.472/1997 (LGT), e ao art. 2°, caput e inciso VII, da
Lei9.784/1999, que dispde sobre o principio da motivagdo como exigéncia de indicagdo de
pressupostos de fato e de direito que determinam decisdes em atos da Administragdo Publica (se¢io
I1.1.2 do voto condutor deste acordao);

9.4.2. estabelega, em atengdo ao interesse publico e com fundamento nos arts. 3° 13, incisos I, 11l e
V, 15, incisos III e IV, 16 e 17 da Resolugao-Anatel 629/2013 (RTAC), se ainda ndo o tiver feito,
clausulas com pontos de controle peridodicos ao longo da vigéncia do TAC, mediante metas
intermediarias para cada indicador e/ou indice utilizado para mensuragdo do Indice Geral da
Qualidade (IGQ), com a previsdo de aplicagdo de sangdes por descumprimentos dessas metas
parciais € em caso de retrocessos persistentes, ndo transitérios, em relacdo aos patamares
verificados quando da celebragdo do instrumento, a fim de prevenir o risco de mascaramento de
resultados de indicadores negativos com positivos, na média (secdo II1.4 do voto condutor deste
acordao);

9.4.3. garanta que a soma das sangdes aplicaveis a operadora em casos de descumprimento de cada
compromisso adicional do TAC, incluindo as multas diarias e a execu¢do do Valor de Referéncia
do item, seja superior ao montante previsto de investimentos para aquele item, sendo superior
inclusive ao investimento previsto antes da aplicacdo do fator de redugdo de desigualdades sociais e
regionais e de execucdo de projetos estratégicos previsto no art. 19, §§ 2° e 3° da Resolugdo-Anatel
629/2013 (RTAC), quando for adotado, em razdo de a situagdo atual permitir uma possivel falta de
efetividade do TAC decorrente de sistema de incentivos econdmicos possivelmente desequilibrado,
em aten¢do aos principios da eficiéncia, da finalidade e do interesse publico, previstos no art. 36 da
Resolucdo-Anatel 612/2013 (Regimento Interno da Anatel) e nos arts 19 e 38 da Lei 9.472/1997
(LGT), bem como as finalidades dos arts. 3° 15, incisos III e IV, 16, 17 e 18 da Resolucdo-
Anatel 629/2013 (RTAC) (se¢des VI.1 e VII.2.2 do voto condutor deste acordao);

9.4.4. estabeleca, em cada minuta definitiva de TAC a ser aprovada ou no respectivo Manual de
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Acompanhamento e Fiscalizagdo, todas as condicbes iniciais necessarias para o devido
acompanhamento dos compromissos previstos no acordo ¢ para garantir a seguranca juridica do
TAC, em atengdo aos arts. 13, incisos [ a VII, e 24, da Resolugdo-Anatel 629/2013 (RTAC), e com
os principios do interesse publico, da eficiéncia e da seguranca juridica previstos no art. 36,
paragrafo unico, da Resolugcdo-Anatel 612/2013 (Regimento Interno da Anatel) ¢/c o art. 38 da
Lei 9.472/1997 (LGT), contendo necessariamente, salvo limitacdo técnica devidamente justificada
(secdo VII.2.1 do voto condutor deste acordao):

9.4.4.1. a relagdo final de processos administrativos (Pado) incluidos no TAC;

9.4.4.2. a situacdo atualizada de cada compromisso a ser firmado, com o detalhamento da condigdo
qualitativa e quantitativa de cada uma das metas previstas, no momento da assinatura do TAC;
9.4.4.3. as metas e os marcos temporais de avaliagdo de cada um dos compromissos previstos, com
o maior nivel de objetividade e de detalhamento possivel;

9.4.5. delimite clara e previamente o objeto dos TAC que firmar, por meio de obrigagdes e projetos
definidos em seus aspectos essenciais, especificos e suficientemente completos, vedando-se a
alteragdo unilateral por parte da operadora quanto ao objeto do ajustamento de conduta e dos
compromissos adicionais, sem prejuizo de alteragdes bilaterais ¢ consensuais, devidamente
instruidas sob os aspectos técnicos e legais por parte da Anatel, nos termos dos arts. 13, incisos I,
IL, III e VII, 17 ¢ 18, com seus respectivos incisos e paragrafos, da Resolugao-Anatel 629/2013
(RTAC), e a luz dos principios administrativos da razoabilidade, proporcionalidade, interesse
publico, eficiéncia, moralidade e seguranga juridica (se¢@o VII.1.3 do voto condutor deste
acorddo);

9.4.6. em atengdo a decisdo do Conselho Diretor da Anatel nos termos da Analise n° 68/2017, ndo
admita como compromissos adicionais em TAC as acdes, atividades e investimentos que ja tenham
sido realizados pelas operadoras ou que estejam em andamento no momento da assinatura do
instrumento, com vistas a garantir o interesse publico do ajuste ¢ a sua efetividade (se¢ao VIL.3.6
do voto condutor deste acdérdao);

9.4.7. no prazo de 30 (trinta) dias da ciéncia desta deliberagdo, realize os ajustes previstos nas
determinacdes anteriores nos TAC que ja foram aprovados na agéncia, submetendo as minutas
ajustadas a nova aprovacdo pelo Conselho Diretor da Anatel, nos termos do art. 13, incisos I a VII,
da Resolucdo-Anatel 629/2013 (RTAC), e dos principios do interesse publico, da eficiéncia e da
seguranca juridica previstos no art. 36, paragrafo tnico, da Resolugao-Anatel 612/2013 (Regimento
Interno da Anatel), c/c o art. 19 da Lei 9.472/1997 (LGT) (segdo VII.2 do voto condutor deste
acordao);

9.4.8. apresente a este Tribunal no prazo de 30 (trinta) dias da ciéncia desta deliberacdo, e
previamente a celebragdo do TAC objeto desta representacdo, a ser possivelmente firmado com a
empresa Telefonica Brasil S/A, as medidas que pretende adotar para assegurar que os projetos
executivos relativos aos compromissos em cada municipio, € consequentemente sua execucao,
sejam representativos estatisticamente do conjunto socioecondmico retratado nas variaveis
utilizadas para calculo do VPL (se¢@o VII.3.3 do voto condutor deste acordao);

9.4.9. apresente a este Tribunal no prazo de 30 (trinta) dias da ciéncia desta deliberacdo, e
previamente a celebragdo do TAC objeto desta representagdo, a ser possivelmente firmado com a
empresa Telefonica Brasil S/A, a devida motivagdo e os critérios utilizados para fundamentar o
patamar de descontos concedidos com base no art. 19 da Resolucdo-Anatel 629/2013 (RTAC)
(secao VII.3.4 do voto condutor deste acordao);

9.4.10. abstenha-se de liberar as garantias relativas ao Editais de Licitagdao 2/2010/PVCP/SPV-
Anatel, 1/2007-SPV-Anatel, 2/2012/SPV-Anatel e outros cujas obrigagdes eventualmente venham
a ser transacionadas no dmbito de TAC, em ateng¢do ao principio da vinculagdo ao instrumento
convocatorio, até a comprovagdo do efetivo adimplemento do compromisso original ou de nova
obrigagdo comutada no ambito de TAC a ser possivelmente firmado com a Telefonica Brasil S/A,
ou até nova deliberagao do TCU a respeito (se¢ao VII.1.2 do voto condutor deste acdrdao);

9.4.11. apresente a este Tribunal no prazo de 30 (trinta) dias da ciéncia desta deliberagdo, ¢
previamente a celebracdo do TAC objeto desta representagao, as razoes de fato e de direito que
levaram a conclusdo de viabilidade de liberagdo da garantia prevista no Edital de
Licitagdo 2/2010/PVCP/SPV-Anatel ao transacionar as obrigagdes correspondentes no TAC, ao
contrario da previsdo de manutengdo das garantias relativas aos Editais de Licitagcao 1/2007-SPV-
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Anatel e 2/2012/SPV-Anatel (se¢do VII.1.2 do voto condutor deste acordao);”

108. Os comandos contidos nos subitens 9.4.1 a 9.4.7 possuem carater geral, voltados, portanto,
a celebracdo de quaisquer TAC pela Anatel. J& os veiculados pelos subitens 9.4.8 a 9.4.11 se referiam
ao instrumento entdo em negociacdo junto a Telefonica Brasil S/A.

109. Tendo em vista a ja mencionada rejeicdo do TAC da Telefonica pelo Conselho Diretor da
Agéncia, as deliberagdes destinadas ao caso concreto perderam o objeto, porém as demais
permanecem exigiveis.

110. Assim, a SeinfraCOM anota que as determinagdes encartadas em 9.4.1, 9.4.2, 9.4.3, 9.4.4,
9.4.5 e 9.4.6 restam pendentes de cumprimento. Nao tendo havido a assinatura do mstrumento com a
Telefonica, ¢ nviavel avaliar o atendimento neste caso concreto. Dessa maneira, o Tribunal devera
reexaminar o implemento dos referidos comandos nos proximos instrumentos congéneres a serem
assinados pela Agéncia, que estejam em tramitacdo ou que venham a iniciar tramitacdo futuramente.

111. O comando do subitem 9.4.7 determinou que, em trinta dias, a Anatel realizasse, em todos
os TAC ja aprovados pelo Conselho Diretor, os ajustes determmados pelo Tribunal por meio do
Acérdao 2.121/2017-TCU-Plendrio. Com a rejeigdo dos unicos TAC até entdo aprovados pelo
Conselho Diretor (referentes as operadoras Oi e Telefonica), houve integral perda de objeto quanto a
essa determinacao.

112. A deliberacdo do subitem 9.4.8 determinava que a Anatel apresentasse as medidas a adotar
para garantir que o0s projetos executivos relativos aos compromissos em cada municipio, €
consequentemente sua execugdo, fossem representativos estatisticamente do conjunto socioecondomico
retratado nas varidveis utilizadas para calculo do VPL.

113. Segundo a SemnfraCOM, Agéncia desenvolveu metodologia especifica, mas como a
determinacdo foi exarada especificamente para o caso concreto do TAC da Telefonica, houve mtegral
perda de objeto.

114. O comando do subitem 9.4.9 solicitou que a Anatel apresentasse a devida motivagdo e os
critérios utilizados para fundamentar o patamar de descontos concedidos com base no art. 19 da
Resolucao-Anatel 629/2013 (RTAC) no ambito do instrumento negociado com a prestadora
Telefonica.

115. Ainda que o comando também fosse especifico para o caso e tenha havido perda de objeto,
impende analisar os argumentos fornecidos pelo regulador, visto que o ponto residia na validade e
sufici€éncia da motivagdo do ato administrativo praticado, e ndo apenas na adogao de providéncias.

116. Segundo a unidade instrutora, em que pese a Agéncia ter encaminhado ao TCU documento
tratando sobre a determinacdo 9.4.9, ndo apresentou a motivagdo ou os critérios para a concessao dos
descontos maximos no TAC da Telefonica, porque, no seu entender, os arts. 19 ¢ 20 do RTAC nao
conteriam previsdo de aplicagdo de “descontos”.

117. Acerca do tema, acolho integralmente a fundamentacdo trazida pela SeinfraCOM
(peca 292, p. 52-58), pois discordo do posicionamento da Anatel de que ndo se trataria de desconto.

118. Relembro que, por ocasido do Acérdao 2.121/2017-TCU-Plenario, este Tribunal ja dera
ciéncia a Agéncia sobre o seu dever legal de tornar publica a motivagdo para seus atos administrativos,

inclusive com relagdo a aplicacdo de niveis varidveis de descontos com fundamento no arts. 19 e
20 da Resoluciao-Anatel 629/2013 (RTAC), em relacdo a todos os TAC que firmar (subitem 9.13 da
decisdo).

119. Ainda que a Agéncia queira empregar sinOnimos para evadir-se de assumir a real natureza
dos percentuais de abatimento aplicados com base no dispositivo em tela, a norma concedeu
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discricionariedade para o regulador fixar valor total de compromissos adicionais inferior ao Valor de
Referéncia do TAC.

120. Isso equivale a dizer que a Anatel detém discricionariedade para decidir sobre a redugdo do
valor total envolvido na ‘troca” efetivada por meio de TAC, entre o montante de multas
administrativas em apuragdo (antes do transito em julgado) e os investimentos a serem realizados pelas
operadoras signatarias do instrumento.

121. Trata-se, em verdade, de decidir sobre um dos pontos fulcrais que legitimam o
mstrumento: a calibragdo da vantajosidade econdmica do TAC para a Administragdo Publica e para o
particular, as custas de valores que representam créditos potenciais para o erario (multas
administrativas). Conforme bem exposto pela unidade instrutora, esse aspecto foi e continua a ser
registrado em diversas manifestacdes da Anatel e de sua Procuradoria Federal Especializada como se
tratando de verdadeiro desconto.

122. Dessa forma, mostra-se pertinente adotar, com ajustes, a sugestdo do Parquet especializado
de se determinar a Anatel que motive, com base em pareceres que indiquem os critérios técnicos e
objetivos, o ato que admitir a concessdao parcial ou total de descontos previstos nos arts. 19 e 20 da
Resolugdo-Anatel 629/2013 (RTAC), ou outro normativo que regulamente o tema, nos TAC que
futuramente aprovar e celebrar.

123. Encampo também a proposta do MPTCU de se recomendar a Anatel que avalie a
oportunidade e conveniéncia de estabelecer, nas normas atinentes ao TAC, critérios ou parametros
objetivos para concessao dos descontos previstos nos arts. 19 e 20 do RTAC, de forma a assegurar aos
diferentes compromissarios a isonomia de tratamento.

124. Por fim, as determinagdes objeto dos subitens 9.4.10 e 9.4.11 trataram da transagdo de
garantias associadas a editais de licitacio por compromissos adicionais no ambito do TAC da
Telefonica.

125. O primerro comando determinou que a Anatel se abstivesse de liberar as garantias em tela
até ulterior deliberacdo desta Casa, enquanto o segundo requisitou as razdes de fato e de direito que
levaram a conclusdo de viabiidade de liberagdio da garantia prevista no Edital de Licitagdo
2/2010/PVCP/SPV-Anatel, ao contrario da previsdio de manutencdo das garantias relativas aos Editais
de Licitacdo 1/2007-SPV-Anatel e 2/2012/SPV-Anatel.

126. Segundo o exame da unidade instrutora, a Agéncia repetiu os argumentos e justificativas
que foram apresentados e analisados antes da prolagdo do acorddo, nao sendo capaz de elidir a
irregularidade identificada, isto ¢, que a garantia ndo poderia ser transacionada no ambito de TAC por
absoluta falta de previsdo normativa e/ou editalicia.

127. Em avalicdo inicial, no acordao precedente, o Tribunal entendeu que a liberacao de
garantia prevista em edital, sem o correspondente cumprimento da obrigacdo nele prevista, poderia
configurar afronta aos principios da vinculagdo ao nstrumento convocatorio, do interesse publico e da
isonomia previstos no art. 36, pardgrafo tinico, da Resolugdo-Anatel 612/2013 (Regimento Interno da
Anatel), c/c o art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT), bem como poderia violar as respectivas clausulas
editalicias e os termos de autorizagdo, os quais preveem a execu¢do da garantia em caso de
descumprimento das obrigacdes assumidas.

128. Todavia, essa discussao perdeu objeto com a descontinuidade do TAC inicialmente em
exame, o que deu ao debate carater meramente tedrico. Quanto ao mérito da questdo, minha percepgao
¢ de que o tema apresenta nuances que merecem maior aprofundamento em momento posterior, na
analise de outro caso concreto, caso surja. Por ora, creio que o problema resta superado a partir da
manifestacdo da Anatel no sentido de que decidiu pela ndo liberagdo de eventuais garantias editalicias
em quaisquer outros TAC a serem celebrados, o que teria sido devidamente incorporado como
premissa a ser observada nos demais termos de ajuste que vierem a ser celebrados (pega 300, p. 21).
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129. Por fim, as demais determinagdes da decisdo monitorada (9.7, 9.11, 9.15.1 e 9.18) sdo
procedimentais e, nos termos do exame técnico realizado pela SeinfraCOM, foram cumpridas.
130. Em sintese, as determinagdes objeto dos subitens 9.4.7, 9.4.8, 9.4.9, 9.4.10 ¢ 9.4.11

perderam objeto devido a rejeicdo da proposta de TAC da Telefonica. Os comandos dos subitens 9.7,
9.11, 9.15.1 e 9.18 foram cumpridos e as determinagdes objeto dos subitens 9.4.1, 9.4.2, 9.4.3, 9.4.4,
9.4.5 ¢ 9.4.6 encontram-se pendentes de cumprimento.

IV - DO MONITORAMENTO DAS RECOMENDACOES PROFERIDAS

131. O Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario dirigiu seis recomendagdes a Anatel:

“0.6.1. aperfeicoar a Resolugdo-Anatel 629/2013 (RTAC) de forma a prever participacdo
tempestiva do Conselho Diretor no processo de negociagdo de TAC, ndo somente ao final,
mediante estabelecimento de pontos de controle ao longo do processo para a analise e decisdo do
referido colegiado antes da submissdo da minuta definitiva de TAC a Procuradoria da Anatel, com
vistas a assegurar a observancia dos principios da eficiéncia e do interesse publico, previstos no
caput do art. 37 da Constituicdo Federal, e da finalidade, da celeridade e da razoabilidade, previstos
no art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT) (secdo I1.2 do voto condutor deste acordao);

9.6.2. solicitar as operadoras o plano de investimento dos compromissos referentes ao ajustamento
de condutas de cada TAC admitido e em andamento na agéncia, incluindo seu cronograma e
previsdo de gastos, para que seja avaliada a efetividade e o adequado incentivo econdmico ao
cumprimento do ajuste por meio das multas previstas para cada compromisso face ao volume de
recursos a ser gasto para executa-lo, e que passe a utilizar esses dados como mecanismo de controle
e acompanhamento do andamento das atividades previstas em TAC, com vistas a assegurar a
observancia dos principios da eficiéncia e do interesse publico, previstos no caput do art. 37 da
Constituicdo Federal, e da finalidade, da celeridade e da razoabilidade, previstos no art. 38 da
Lei 9.472/1997 (LGT) (sec¢do V.1 do voto condutor deste acordio);

9.6.3. na analise de cada TAC, inclusive aqueles cuja minuta ja foi aprovada pelo Conselho Diretor,
avaliar o impacto do instrumento no cenario atual de competigao dos servigos de telecomunicagdes
nas localidades a serem atendidas pelos compromissos adicionais, com vistas a mitigar o risco de
que as acdes resultantes de TAC, a exemplo da concessdo de beneficios diretos a usuarios das
regides atendidas e os investimentos a serem feitos naquelas localidades, impactem negativamente
o ambiente concorrencial nessas regides, nos termos do disposto nos arts. 2° inciso III, 19,
inciso XIX, e 70 da Lei 9.472/1997 (LGT), c/c o art. 159, inciso I, da Resolugdo-Anatel 612/2013
(Regimento Interno da Anatel) (se¢ao V.3 do voto condutor deste acordao);

9.6.4. estabelecer sistematica de credenciamento e certificacao prévia da lista de empresas privadas
aptas a certificar a execugdo das metas, compromissos e investimentos pactuados em TAC, ou, no
minimo, definir critérios e requisitos que deverdo ser atendidos por essas empresas, de forma a
reduzir risco de conflito de interesses em prejuizo a veracidade e fidedignidade dos relatorios
emitidos pelas certificadoras (se¢do V.3.1 do voto condutor deste acordio);

9.6.5. avaliar, ao final da vigéncia do primeiro TAC que for concluido, a relagdo custo-beneficio do
instrumento em relagdo a arrecadacdo direta das multas aplicadas, de modo a aferir se a troca traz
reais beneficios ao interesse publico e, eventualmente, aprimorar o instrumento (se¢do X do voto
condutor deste acérdio);

9.6.6. na revisdo do conteudo do Ato-Anatel 50.004/2016, submeter a nova versdo a consulta
publica, com vistas a colher manifestacdes do poder publico, dos usudrios e do setor, tendo em
vista seu cunho regulatorio, pois tal proceder pode contribuir para aprimorar as decisdes da
agéncia, em especial no que tange a aderéncia das decisdes ao interesse publico e a politica setorial
(secao IV.2 do voto condutor deste acordao);”

132. Para o subitem 9.6.1, a Agéncia informou que ndo entende oportuna a revisdo especifica da
Resolucao-Anatel 629/2013, porque a interagdo entre area técnica ¢ Conselho Diretor deve ser objeto
de avaliacdo e reorganizacdo ampla, envolvendo todos os processos da Agéncia e ndo apenas o TAC.
Ou seja, embora a recomendacdo ndo tenha sido atendida em relagdo ao RTAC, a Anatel pretende
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reavaliar a forma de interacdo entre as instdncias da Agéncia em todos os seus processos de trabalho
futuramente.

133. Assim, em sitonia com o entendimento do MPTCU (pega 296), cumpre considerar a
mencionada recomendacdo como atualmente “‘em implementacao”.

134. A Anatel informa que ndo pretende atender ao disposto no subitem 9.6.2, visto que, no seu
entendimento, existiriam outros instrumentos mais efetivos para o objetivo pretendido. Os aspectos
centrais para essa decisdo serdo comentados ao final deste Voto (secdo V).

135. No que tange ao impacto dos compromissos adicionais de cada TAC no cenario de
competicdo do mercado (subitem 9.6.3), a Agéncia considera “conveniente e oportuno, na andlise de
cada TAC, avaliar o impacto do mesmo no cendrio atual de competicdo”, e se dispde a acatar a
recomendacdo. Informa ter realizado o estudo recomendado para a avenga que seria firmada com a
Telefonica (peca 188, peca 16).

136. Tendo em vista que a recomendacdo foi direcionada a todos os TAC, entende-se que esta
pendente de cumprimento para os futuros instrumentos, sendo desnecessario neste momento expedir
medidas adicionais além das ja comentadas em tdpico anterior deste Voto, quando tratei do
compartilhamento de infraestrutura.

137. Em relagdo ao subitem 9.6.4, a Anatel respondeu que ndo pretende estabelecer a
sistematica de credenciamento e certificagdo prévia de empresas privadas aptas a certificar a execucao
das metas, compromissos e mnvestimentos pactuados em TAC, como recomendado.

138. Entende que os critérios estabelecidos no Capitulo VIII da Minuta de TAC da Telefonica,
bem como na Clausula 8.6 de seu Manual de Acompanhamento e Fiscalizagio (MAF), em sua
Clausula 8.6, atenderiam a recomendacdo em tela. Bem assim, a Agéncia afirma que o preenchimento
de tais requisitos ndo significara terceirizagdo da atividade fiscalizatoria da Agéncia no que se refere as
informagdes enviadas pelas empresas contratadas para fiscalizar os TAC.

139. A esse respeito, a SeinfraCOM destaca que o MAF da Telefonica ja havia sido analisado
antes da prolagdo da referida recomendacdo. Ou seja, os critérios e requisitos estabelecidos pela Anatel
foram considerados insuficientes, nos termos do Voto condutor do Acorddo 2.121/2017-TCU-Plenario,
para afastar o risco de conflito de interesses das empresas contratadas frente a operadora, que €
contratante e parte fiscalizada ao mesmo tempo — o que motivou a expedi¢do da recomendacdo 9.6.4.

140. Sem o cumprimento da recomendagdo, o risco identificado permanece passivel de se
concretizar nos futuros TAC, o que contraria ao interesse publico. Recorde-se que problema de mesma
natureza ja foi verificado na Anatel, conforme Acorddo 2.333/2016-TCU-Plenario, que tratou do caso
da Entidade Aferidora da Qualidade (EAQ) da banda larga, em que um dos problemas identificados foi
a falta de experiéncia e de conhecimentos técnicos acerca do servico de telecomunicagdes por parte da
empresa de auditoria independente contratada.

141. Como bem ressaltado pelo representante do MPTCU nestes autos, os requisitos exigidos
pela Agéncia sdo simplorios, uma vez que elencam caracteristicas esperadas de qualquer empresa que
esteja em operacdo e pretenda desempenhar a atividade especializada. E complementa (peca 296,
p. 22):
“Em outras palavras, ndo foram estabelecidos critérios diferenciados, que realmente estabelecam
pardmetros objetivos para selecionar empresas que tenham expertise e independéncia para realizar
a certificag@o exigida no manual do RTAC. Quanto a esse ponto, a unidade técnica destaca que, no
caso da Entidade Aferidora de Qualidade (EAQ), analisado pelo Acorddo 2.333/2016-TCU-
Plenario, uma das fragilidades apontadas foi justamente a falta de conhecimentos técnicos por parte
da empresa contratada.”
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142. Ante a permanéncia do risco identificado, a unidade instrutora propde determinar a
Anatel que defina, nos mstrumentos e nos regulamentos que prevejam a contratacdo de terceiros, por
parte das prestadoras, para a elabora¢do de relatorios e o auxilio a fiscalizagdo da Agéncia, critérios e
requisitos que deverdo ser atendidos por esses terceiros, de forma a reduzir risco de conflito de
interesses ¢ de auséncia de capacidade técnica em prejuizo a veracidade e a fidedignidade dos
relatorios emitidos pelas certificadoras, em observancia aos principios do interesse publico, da
finalidade, da razoabilidade, da impessoalidade, da isonomia, da eficiéncia e da seguranga juridica
previstos no art. 36, paragrafo Unico, da Resolucao-Anatel 612/2013 (Regimmento Interno da Anatel),
c/c o art. 38 da Lei 9.472/1997 (LGT).

143. Acolho a proposta da SeinfraCOM. Repiso que, por ocasido do Acodrdao 2.121/2017-TCU-
Plenario, restou confirmado risco relevante de conflito de mteresse na etapa de fiscalizagdo do
cumprimento do TAC, bem como possivel terceirizacdo da atividade-fim da autarquia, a depender da
forma como tal procedimento fosse colocado em pratica.

144. Embora o risco identificado ndo tenha se concretizado, pois ndo ocorreu a celebragcdo de
qualquer TAC no ambito da Anatel, ele ndo foi mitigado. Nao bastante, o regulador entende
dispensavel ajustar as regras procedimentais que foram consideradas demasiadamente embrionarias.

145. Tendo em vista que este Tribunal ja verificou, em outra oportunidade, os riscos existentes
quando a Agéncia opta por ser assistida por terceiros contratados nas atividades de fiscalizacdo, ndo ¢
razoavel que a Anatel deixe de adotar mecanismos que mmnimamente busquem mitigar esses riscos,
sobretudo diante da abrangéncia dos termos de compromisso ¢ de sua importancia para a qualidade da
prestagao do servigo.

146. Convém ressaltar que a gestdo de riscos na Administragdo Publica ndo ¢ uma faculdade do
gestor, mas uma obrigacdo, conforme dispde o Decreto 9.203/2017, sobretudo quando o evento
possivelmente danoso ja se encontra evidenciado, ¢ relevante e ha historico de deficiéncias passadas
em situagdes analogas (grifei):

“Art. 17. A alta administrac@o das organizagdes da administragdo publica federal direta, autarquica

e fundacional devera estabelecer, manter, monitorar e aprimorar sistema de gestdo de riscos e
controles internos com vistas a identificacio, a avaliacio, ao tratamento, ao monitoramento e a

andlise critica de riscos que possam impactar a imple mentacio da estratégia e a consecucio
dos objetivos da organizacio no cumprimento da sua missfo institucional, observados os
seguintes principios:

I - implementacdo e aplicacdo de forma sistematica, estruturada, oportuna e documentada,
subordinada ao interesse publico;

Il - integragdo da gestdo de riscos ao processo de planejamento estratégico e aos seus
desdobramentos, as atividades, aos processos de trabalho e aos projetos em todos os niveis da
organizac¢do, relevantes para a execugdo da estratégia e o alcance dos objetivos institucionais;

III - estabelecimento de controles internos proporcionais aos riscos, de maneira a considerar
suas causas, fontes, consequéncias e impactos, observada a relaciio custo-beneficio; e

IV - utilizagdo dos resultados da gestdo de riscos para apoio a melhoria continua do desempenho e
dos processos de gerenciamento de risco, controle e governanga.”

147. Diante disso, compete ao Tribunal enderecar a determinacdo proposta pela SeinfraCOM,
agora com foco na resolugdo do risco, cujo formato de solugdo competird a propria Agéncia.

148. Por fim, os comandos contidos nos subitens 9.6.5 ¢ 9.6.6 devem ser considerados em
cumprimento, visto que, no caso do primeiro, ha que se aguardar o transcurso da vigéncia do TAC que
em primeiro lugar seja firmado. Em relacdo ao segundo comando, a Agéncia informa estar em
andamento a revisdo do conteido do Ato-Anatel 50.004/2016 e que a nova versdo serd submetida a
processo de consulta publica.
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149. Em sintese, as recomendagdes objeto dos subitens 9.6.2 e 9.6.4 ndo foram implementadas
por decisao da Anatel. A recomendagdo contida no subitem 9.6.3 esta pendente de cumprimento nos
futuros TAC a serem assinados pela Anatel, e as propostas de 9.6.1, 9.6.5 ¢ 9.6.6 encontram-se em
implementacao.

V — OUTROS ASPECTOS RELEVANTES

150. A SeinfraCOM acrescenta ao debate aspecto novo, ndo diretamente explorado na decisao
precedente, mas que se relaciona com os demais temas ja abordados. Trata-se da possibilidade de a
compromissaria de TAC auferir receitas alternativas e efetuar compartilhamento de custos com outros
servicos da operadora, ndo considerados para céalculo do VPL, mas que podem estar associados aos
projetos a titulo de compromisso adicional (peca 292, p. 36-41).

151. A situagdo poderia representar subavaliacio do Valor de Referéncia (VR), uma vez que
haveria uma economia significativa de recursos por parte das empresas para atender a todas as metas
pactuadas no TAC.

152. A unidade instrutora exemplifica que, no caso concreto do TAC da Telefonica, esse
comportamento teria sido observado nas previsdes de ampliagdo do nimero e da capacidade das
antenas de telefonia mével, no ambito do ajustamento de conduta, paralelamente a implantacdo de
fibra Otica para banda larga, nos compromissos adicionais. Em tese, ¢ possivel ocorrer sinergia
significativa entre os projetos, porque a conexao por fibra dtica das estacdes radio base (ERBs) de 4G

pode ser atendida com a mesma fibra contabilizada como cumprimento do compromisso adicional de
banda larga fixa.

153. Em primeiro momento, indagada em sede de diligncia, a Anatel afirmou que as possiveis
sinergias ndo foram consideradas no VPL do TAC da Telefonica porque necessitariam ser estimadas
em conjunto com informacdes da estratégia empresarial da prestadora. Na visdo da Agéncia, talvez
essas sinergias ndo fossem economicamente vidveis, haja vista que seria necessario realizar
mvestimentos adicionais para possibilitar esse uso simultdneo nos dois projetos.

154. Por esse motivo, alegou ter desconsiderado, nas estimativas de receita no fluxo de caixa, a
possibilidade de utilizagdo das fibras Oticas, implementadas para banda larga fixa nos compromissos
adicionais, tanto para complementar a instalagdo de novas antenas de telefonia mével, previstas no
ajustamento de condutas, quanto para a prestagdo de servicos de TV por assinatura.

155. Segundo a concluisio da SeinfraCOM, o célculo do VPL e a andlise dos compromissos
adicionais de implantar fibras oticas no TAC deveriam ter considerado as possiveis sinergias técnicas e
mercadologicas, minimizando o risco de que a prestadora obtenha beneficios econdémicos indevidos
com a celebracdo do TAC, em contrariedade ao interesse publico, uma vez que as smergias dos
projetos ndo foram valoradas no VPL do compromisso adicional.

156. Diante disso, a SeinfraCOM propde determinar a Anatel que, no processo de andlise e
aprovacao dos TAC, assegure que todas as varidveis que possam mterferir no VPL do projeto sejam
devidamente contempladas e avaliadas, inclusive potenciais sinergias entre servicos da prestadora, que
podem gerar receitas alternativas e compartihamento de custos, de modo a evitar beneficios
econdmicos indevidos para as prestadoras.

157. Outra determmacdo proposta ¢ para que, no processo de andlise e aprovagao dos TAC, o

ente regulador assegure que os compromissos adicionais firmados pela operadora nido contemplem
mvestimentos j& constantes de seu planejamento comercial, em consondncia com a legislacio que
menciona.

158. Em sede de memorial (peca 300, p. 10-16), a Agéncia informa, em sintese, que embora o
exame realizado no caso da Telefonica ndo tenha contemplado algumas das possiveis sinergias, tem
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considerado possiveis interagdes entre servicos, sendo que esta andlise estd diretamente associada ao
projeto apresentado e as condigdes de prestacdo da operadora, de tal forma que os resultados obtidos
nos VPL ja refletiriam possiveis sinergias entre servicos.

159. Pontua que, mesmo com criteriosa escolha e coleta de nformagdes para compor as
variaveis do VPL, ha outros fatores a serem avaliados no estudo da rede implementada a partir do
TAC. A convergéncia tecnologica, assim como o arcabougo regulatdrio, pode permitir interacdes entre
os servicos da prestadora, tais como relagdo de suporte ou externalidades geradas pela operagdo da
rede implementada. Esta avaliagdo ocorre caso a caso de acordo com o projeto pleiteado na proposta
de TAC, com as condicdes de prestagdo dos servicos pela proponente, com as localidades atendidas,
dentre outros fatores, que passam a ser varidveis no estudo, além daquelas usadas no calculo do VPL.

160. Dessa maneira e na esteira da pratica mais recente do regulador, entendo ndao haver obice a
prolagdo da primeira determinagdo alvitrada pela SeinfraCOM, a titulo de reforco e como forma de
prestigiar a necessaria persecucdo do mteresse publico que fundamenta a celebracio de TAC pela
agéncia reguladora.

161. Com relagdo a segunda determinacdo sugerida pela unidade instrutora, embora concorde
com a preocupagdo que fundamenta sua propositura, tenho duvidas sobre sua viabilidade, tendo em
vista que impoe a Anatel acessar o planejamento comercial das operadoras, o que pode ser dificultoso.
Ademais, ainda que logre acesso, pairariam duavidas se o planejamento disponibilizado de fato
refletiria as reais intengdes empresariais das firmas reguladas.

162. De certo, trata-se de mais uma situagdo em que a assimetria informacional € o custo
regulatorio prejudicam a atuagdo do ente regulador e podem tornar o comando indcuo na pratica.

163. Conforme exposto pela Anatel em sede de memorial, (peca 300, p. 15-16), sabendo-se que
o RTAC exige que os compromissos adicionais possuam VPL negativo e assumindo-se a logica
racional do mercado de investir em locais onde ha um retorno satisfatério, ou seja, VPL positivo, em
condigdes normais de mercado tais mvestimentos ndo serdo naturalmente priorizados em locais com
retorno negativo.

164. Por isso, entendo que o risco se encontra razoavelmente guarnecido pelas determinagdes
exaradas por meio do Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario, contidas nos subitens abaixo, sem prejuizo
de acdo assertiva do Tribunal diante de casos concretos que venham a ser futuramente submetidos ao
controle e apresentem irregularidades:

“0.4.6. em atengdo a decisao do Conselho Diretor da Anatel nos termos da Analise n® 68/2017, ndo
admita como compromissos adicionais em TAC as agdes, atividades e investimentos que ja tenham
sido realizados pelas operadoras ou que estejam em andamento no momento da assinatura do
instrumento, com vistas a garantir o interesse publico do ajuste e a sua efetividade (se¢do VIL.3.6
do voto condutor deste acordao);

(...)

9.4.8. apresente a este Tribunal no prazo de 30 (trinta) dias da ciéncia desta deliberacdo, e
previamente a celebragdo do TAC objeto desta representacdo, a ser possivelmente firmado com a
empresa Telefonica Brasil S/A, as medidas que pretende adotar para assegurar que os projetos
executivos relativos aos compromissos em cada municipio, € consequentemente sua execucao,
sejam representativos estatisticamente do conjunto socioecondmico retratado nas variaveis
utilizadas para calculo do VPL (se¢do VII.3.3 do voto condutor deste acordio);”

165. Em que pese o subitem 9.4.8 tenha feito referéncia ao TAC da Telefonica, que nao logrou
sucesso, resta claro que os fundamentos da determinagdo se aplicam aos demais instrumentos a serem
firmados pela Anatel.

166. Isso quer dizer que uma segura, fundamentada e consistente avaliagdo da equagdo
econdmico-financeira dos projetos servird para assegurar que o modelo determmante do VPL negativo
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dos investimentos seja de fato representativo da realidade socioecondmica espelhada nas varidveis que
o alimentam.

167. Em outras palavras, havendo garantias da robustez técnica do modelo matematico adotado
pela Agéncia, pode-se ter razodvel certeza do VPL negativo dos projetos admitidos, o que afastaria a
possibilidade de inser¢do de projetos de interesse comercial das empresas com o intuito de se buscar
financiamento publico para atividades mtrinsecamente privadas.

168. Entendo, portanto, que a segunda determinagdo sugerida ndo deve ser expedida, tendo em
vista que o caminho proposto (acesso ao planejamento comercial das empresas) ndo se mostra seguro €
vidvel do ponto de vista regulatorio, bem como hd outros meios de enderecar o tratamento do risco
identificado.

VI - CONCLUSAO

169. Com a presente decisdo, restam encaminhados os aspectos essenciais relacionados as
rregularidades e aos riscos micialmente verificados na celebracio de TAC no ambito da Anatel,
identificados pelo Tribunal no caso concreto Telefonica Brasil S/A.

170. Considerando, todavia, o carater inovador do instrumento e¢ a materialidade dos recursos
publicos transacionados por tais instrumentos, mostra-se pertinente que o Tribunal prossiga na
fiscalizagdo dos proximos TAC que a Agéncia venha a aprovar e celebrar.

171. Rememoro que o objetivo dos presentes autos ndo se encontra atingido, pois esta
representacdo foi autuada para fiscalizar a regularidade dos “TAC em tramitacdo na Anatel e daqueles
que poderdo ser posteriormente instaurados” (pega 18). Em realidade, os exames concentraram-se
sobre o0 TAC da Telefonica por ter sido o processo que se encontrava em mais adiantado estagio de
tramite, proximo a assinatura. Todavia, ndo foi possivel finalizar o acompanhamento desse caso, dada
a desisténcia da agéncia.

172. Deixo assente desde ja, portanto, a necessidade de o Tribunal prosseguir na busca do
objetivo desta representacdo, por meio do exame do primeiro termo de ajustamento de conduta a ser
efetivamente celebrado pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes.

173. Diante disso, determino a Anatel que encaminhe a este Tribunal a minuta do proéximo
TAC cuja proposta final for submetida ao Conselho Diretor da Agéncia, previamente a aprovagao por
esse colegiado, acompanhada de elementos de fundamentagdo técnica que entender pertinentes, € a
SeinfraCOM que realize o exame de conformidade do instrumento, considerando, dentre outros

aspectos que julgar necessdrio avaliar, os entendimentos contidos nesta decisio e no
Acordao 2.121/2017-TCU-Plenério.

174. Com isso, pertinente que o monitoramento da presente decisdo ocorra em conjunto com a
verificagdo da conformidade do primeiro TAC da Anatel, quando do recebimento da documentagio
mencionada alhures, em atendimento ao objetivo para o qual o processo foi instaurado.

175. Dessa maneira, entdo, o Tribunal poderd contribur com a obtencdo do interesse publico
esperado como resultado dos termos de ajustamento de conduta a serem celebrados pela Anatel, na
linha de aperfeicoamento juridico e técnico desses instrumentos que j4 se mostrou tdo positiva em
razdo das intervengdes realizadas por esta Casa.

Ante o exposto, voto por que o Tribunal adote 0 Acorddo que ora submeto a deliberacao
deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes Mmistro Luciano Brandao Alves de Souza, em 27 de margo de 2019.
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Miistro BRUNO DANTAS
Relator
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ACORDAO N° 716/2019 — TCU — Plenéario

1. Processo n° TC 022.280/2016-2.

2. Grupo II — Classe de Assunto: VII — Representagao.

3. Interessado: Telefonica Brasil S/A (CNPJ 02.558.157/0001-62).

4. Entidade: Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel).

5. Relator: Ministro Bruno Dantas.

6. Representante do Ministério Publico: Procurador Sergio Ricardo Costa Caribé.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Infraestrutura Hidrica, de Comunicagdes e de Mineragao
(SeinfraCOM).

8. Representacdo legal:

8.1. Mauro Porto (OAB/DF 12.878), Rodolfo de Lima Gropen (OAB/MG 53.069) e outros,
representando Telefonica Brasil S/A.

8.2. Mariana F¢lix Gongalves de Mateus (CPF 014.317.451-70), Luiz Batista Gomes dos Santos
Perera (CPF 083.129.957-65), Varlone Batista Sampaio (CPF 699.097.171-15) e Daniel Andrade
Fonseca (CPF 012.126.326-64), representando Agéncia Nacional de Telecomunicagdes.

9. Acérdio:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representacdo acerca de irregularidades na
potencial celebracdo de Termos de Compromisso de Ajustamento de Conduta (TAC) pela Agéncia
Nacional de Telecomunicagcdes (Anatel), em cuja fase processual ¢ realizado monitoramento das
providéncias determinadas por meio do Acordao 2.121/2017-TCU-Plenério;

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

9.1. em relagdo ao Acordao 2.121/2017-TCU-Plenario, considerar:

9.1.1. cumpridas as determmagdes contidas nos itens 9.7, 9.11, 9.15.1 ¢ 9.18;

9.1.2. pendentes de cumprimento as determinagdes contidas nos itens 9.4.1, 9.4.2, 9.4.3,
94.4, 945, 9.4.6 e a recomendacdo constante do item 9.6.3, sem prejuizo de que seu atendimento
venha a ser verificado em casos concretos a serem examinados em futuros trabalhos deste Tribunal;

9.1.3. ndo monitordveis, neste momento, as determinagdes dirigidas a Secretaria de
Fiscalizagdo de Infraestrutura Hidrica, de Comunicagdes e de Mineragdo (SeinfraCOM) contidas nos
tens 9.9 € 9.10;

9.1.4. em implementacdo as recomendacdes contidas nos itens 9.6.1, 9.6.5 € 9.6.6;

9.1.5. ndo immplementadas, por decisio da Anatel, as recomendagdes contidas nos itens
9.6.2 ¢9.6.4;

9.1.6. que houve perda de objeto com relagdo as determinagdes contidas nos itens 9.4.7,
9.4.8,94.9, 9.4.10, 9.4.11 e 9.8, em razio da rejeicdo da proposta de TAC que seria firmado com a
Telefonica Brasil S/A;

9.1.7. que os itens de oitiva 9.5.1 2 9.5.7 foram respondidos tempestivamente;

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

9.2.1. no processo de andlise e aprovagdo dos TAC, assegure que todas as principais
variaveis que possam interferir no Valor Presente Liquido (VPL) do projeto sejam devidamente
contempladas e avaliadas, inclusive potenciais sinergias entre servicos da prestadora, que podem gerar
receitas alternativas e compartilhamento de custos, de modo a evitar beneficios econdmicos indevidos
para as compromissarias, em consonancia com os arts. 15, caput, e 18, § 1° da Resolucao-
Anatel 629/2013 (RTAC), e com os principios do mteresse publico, da finalidade, da razoabilidade, da
impessoalidade, da igualdade, da eficiéncia e da seguranca juridica previstos no art. 36, paragrafo
unico, da Resolu¢dao-Anatel 612/2013, c/c o art. 38 da Lei1 9.472/1997,

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60916200.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 022.280/2016-2

9.2.2. defna, nos instrumentos e nos regulamentos que prevejam a contratacdo de
terceiros, por parte das prestadoras, para a elaboracdo de relatorios e o auxilio a fiscalizagdo da
Agéncia, critérios e requisitos que deverdo ser atendidos por esses terceiros, de forma a reduzr o risco
de conflto de interesses e de auséncia de capacidade técnica em prejuizo a veracidade e a
fidedignidade dos relatorios emitidos pelas certificadoras, em observancia aos principios do interesse
publico, da finalidade, da razoabilidade, da impessoalidade, da isonomia, da eficiéncia e da seguranca
juridica previstos no art. 36, pardgrafo Unico, da Resolugdo-Anatel 612/2013, c/c o art. 38 da
Lei 9.472/1997, e com o art. 17 do Decreto 9.203/2017;

9.2.3. proceda a alteragdo de redagdo do inciso II do art. 26 do RTAC de forma a conferir
seguranga juridica ao tema e a redacdo do dispositivo expressar com clareza a regra a que estardo
submetidas as compromissarias em caso de mora na execu¢cdo de algum item do cronograma;

9.2.4. motive, com base em pareceres que indiquem os critérios técnicos e objetivos, o ato
que admitir a concessdo parcial ou total de descontos previstos nos arts. 19 e 20 da Resolugdo-
Anatel 629/2013 (RTAC), ou outro normativo que regulamente o tema, nos TAC que futuramente
aprovar e celebrar;

9.2.5. encaminhe a este Tribunal a minuta do proximo TAC cuja proposta final for
submetida ao Conselho Diretor da Agéncia, previamente a aprovagdo por esse colegiado,
acompanhada de elementos de fundamentagdo técnica que entender pertinentes;

9.3. recomendar a Anatel, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei8.443/1992, c/c o
art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU, que avalie a conveniéncia e oportunidade de:

9.3.1. normatizar o rito do processo administrativo de apuragdo de descumprimento de
TAC da Agéncia previsto nos arts. 27 ¢ 31 da Resolugdo-Anatel 629/2013, inclusive mediante fixagao
de prazos mternos de tramitacdo, de forma a mitigar os riscos de que eventual apuragdo de
descumprimento prejudique a célere execugdo judicial do instrumento, com vistas a garantir a
efetividade das sangdes previstas;

9.3.2. estabelecer, nas normas atinentes aos TAC, critérios e/ou parametros objetivos para
concessao dos descontos previstos nos arts. 19 e 20 da Resolugdo-Anatel 629/2013, de forma a
assegurar aos diferentes compromissarios a isonomia de tratamento;

9.3.3. exercer o dever de regulamentar o compartihamento de redes de infraestrutura a
serem construidas em fungdo da celebracdo de termos de ajustamento de conduta, conforme previsdo
dos arts. 9° e 10 do Decreto 9.612/2018, previamente a celebragdo dos TAC atualmente em
negociacdo, como forma de conferir seguranga juridica a matéria e homenagear os principios
elencados na Lei 9.472/1997;

9.3.4. estabelecer mecanismos para que o valor de referéncia de cada item das metas de
ajustamento de conduta dos TAC seja proporcional a relevancia do item para o atendimento do
interesse publico nos TAC e ao Onus a ser incorrido pela empresa, de modo a assegurar que o
parametro utiizado na definicdo dos valores das sangcdes a serem aplicadas em caso de
descumprimento (valor de referéncia) seja suficiente para incentivar o seu efetivo cumprimento, em
atencdo aos principios da eficiéncia, da finalidade e do interesse publico, previstos no art. 36 da
Resolucao-Anatel 612/2013, ¢ nos arts 19 e 38 da Lei9.472/1997, bem como as finalidades dos
arts. 3° 15, incisos Il e IV, 16, 17 e 18, da Resolugdo-Anatel 629/2013;

9.4. dar ciéncia a Anatel de que os fundamentos técnicos e juridicos adotados pelo Tribunal
por ocasiao do Acorddo 2.121/2017-TCU-Plenario permanecem validos e se aplicam a todos os futuros
TAC a serem celebrados em situagdes similares ou analogas, devendo ser observados pela Agéncia nos
termos de ajuste de conduta que vier a firmar;

9.5. determinar a Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Hidrica, de Comunicacdes e
de Mineragdo (SeinfraCOM) que:

9.5.1. nos processos de fiscalizagdo realizados em cumprimento a determinagdo constante
do item 9.10 do Acoérdao 2.121/2017-TCU-Plenério, inclua no escopo de sua avaliagio o exame da
equagdo econdmico-financeira dos compromissos adicionais de TAC;
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9.5.2. ao receber a documentagdo remetida pela Anatel em atendimento ao subitem 9.2.5
deste acordao, proceda nestes autos ao exame de conformidade do instrumento, considerando, dentre
outros aspectos que julgar necessdrio avaliar, os entendimentos contidos nesta decisio e no
Acérdao 2.121/2017-TCU-Plenario;

9.5.3. monitore o cumprimento desta decisdo no momento em que realizar os exames
referidos no subitem 9.5.2;

9.6. classificar as pecas 45, 102, 128 e 137 destes autos com o grau de sigilo “reservado”,
nos termos do art. 39, paragrafo tnico, da Lei 9.472/1997 c/c os arts. 6°, caput, e 8°, § 3°, inciso III, da
Resolucao-TCU 294/2018, pelo prazo de 5 (cinco) anos, com acesso somente aos servidores que irdo
desenvolver atividades relacionadas aos autos;

9.7. encaminhar coOpia deste acorddo a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, a
Telefonica Brasil S/A, ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes, a Comissao
de Ciéncia e Tecnologia, Comunicagdo e Informatica da Camara dos Deputados e¢ a Comissao de
Ciéncia, Tecnologia, Inovacao, Comunicagdo e Informatica do Senado Federal;

9.8. encaminhar copia deste acordao a Procuradoria da Republica no Rio de Janeiro, tendo
em vista seu iteresse no objeto deste processo, conforme solicitagdes autuadas nos TC 003.252/2017-
5 e 017.741/2017-3, referentes ao Procedimento Preparatorio 1.30.001.004957/2016-04, bem como a
Procuradoria da Reptiblica no Distrito Federal, tendo em vista seu interesse no objeto deste processo,
conforme solicitagao auttada  no TC 002.962/2018-7, referente ao Procedimento
Preparatorio 1.18.000.003168/2017-33.

10. Ata n° 9/2019 — Plenério.

11. Data da Sessao: 27/3/2019 — Ordinéria.

12. Codigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-0716-09/19-P.

13. Especificagio do quérum:

13.1. Ministros presentes: Jos¢ Mucio Monteiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Raimundo Carreiro e Bruno Dantas (Relator).

13.2. Ministro-Substituto convocado: Marcos Bemquerer Costa.

13.3. Ministro-Substituto presente: André Luis de Carvalho.

(A BB inado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JOSE MUCIO MONTEIRO BRUNO DANTAS
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
LUCAS ROCHA FURTADO
Procurador-Geral, em exercicio
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