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XXV ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - UFS
DIREITO E ADMINISTRACAO PUBLICA

Apresentacdo

O Grupo de Trabaho Direito e Administragdo Publica | do XXIV Encontro Nacional do
CONPEDI, redlizado na Universidade Federa de Sergipe (UFS), cidade de Aracaju SE,
caracterizou-se pela atualidade dos temas versados. Dentre estes, evidenciam-se, por sua
recorréncia, aimprobidade administrativa e as contratagdes publicas.

Ha uma série de acontecimentos e modificages na area do Direito, as quais emergem altas
indagacOes sobre a essencialidade do estudo relacionado ao Direito Administrativo e a
Administracgo Publica

Dentro desse contexto é que o livro em aprego aborda questdes relacionadas aos mais
variados assuntos do Direito Administrativo hodierno, inclusive refletindo acerca dos
principios e do regime geral de licitagcBes no Brasil.

A diversidade dos temas apresentados e reunidos nesse Grupo de Trabalho, além de refletir
um anseio generalizado de abordagens da Administracdo Pablica concertada, implicaimensa
satisfacdo por parte dos seus Coordenadores ao vivenciarem tao enriquecedora experiéncia,
invulgar nas observacdes e discussdes de si extraidas em conjunto com tais pesguisadores
intimamente ligados ao desenvolvimento nacional. E, para facilitar a experiéncia e

revisitacdo aos temas e seus autores, a seguir faz-se breve descri¢do do contelido que ser4
encontrado ao longo de toda a obra

Tratando da andlise da Lei de Acesso a Informagéo nos portais do Poder Legidativo Federal,
a autora Clarissa Teresinha Lovatto Barros realiza esse estudo com o intuito de verificar a
efetividade da Lei de Acesso a Informagdo no Legislativo Federal como ferramenta de
controle social e transparéncia do Poder Legislativo Federal.

Evidenciando as influéncias da atuacéo do Tribunal de Contas da Uni&o no trabalho de
regulagéo que vem sendo desenvolvido pela Anatel, a autora Ana Cristina Melo de Pontes
Botelho buscou verificar se esta vem adotando as medidas necessérias ao atendimento do
interesse publico e ao desenvolvimento das telecomunicagdes brasileiras.

Namedidaem que alLei de Licitagcbes é o principal instrumento normativo nas aquisi¢oes de
bens e servicos paraa Administragdo Publica, o autor Jodo Carlos Medrado Sampaio trata da



eficacia das normas de licitacdo, em especial da Lei de Licitacdes (Lei 8.666/93), na
promocao da concretizacdo do principio constitucional da plena satisfacdo do interesse
publico.

Versando sobre a legitimidade da ingeréncia do Judiciério no ambito da realizacéo e controle
das politicas publicas como forma de concretizacdo constitucional dos direitos fundamentais
dos cidaddos ou como invasdo de competéncia alheia, a pesguisadora Marilia Ferreira da
Silva observa que ha um espaco de intangibilidade sobre o qual ndo pode existir qualquer
intervencdo extraordinaria.

No trabalho Parcerias Publico-Privadas (PPP): Uma andlise critica modernizacdo da
Administracdo Publica em face da reforma do Estado, os autores Gustavo Brigido Bezerra
Cardoso e Aldemar Monteiro da Silva Neto tratam do alcance da desestatizacéo por meio das
privatizacdes e das delegacdes como ferramenta no aprimoramento das relagbes do Estado
com ainiciativa privada.

Em Improbidade Administrativa no exercicio da Fungdo Jurisdicional, o pesquisador Jailsom
Leandro de Sousa trata da sancéo por préatica de atos de improbidade administrativa prevista
na Constituicdo Federal e na Lel 8.429/92, em especial sobre a possibilidade de os juizes
serem responsabilizados por tais atos quando no exercicio da funcéo jurisdicional, fundado
no fato de a constituicdo e a lei nédo terem feito distingdo de pessoas e nem de tipos de
atividades funcionais.

Realizando uma releitura do Principio da Supremacia do Interesse Pablico em detrimento do
Interesse Privado & luz do Estado Constitucional de Direito, os autores Gina Chaves e Erico
Andrade buscam demonstrar que a Administragdo Publica tem no principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado um instrumento efetivo para atender ao Estado

Constitucional de Direito, na busca pelaimplementacéo dos direitos e garantias fundamentais.

Os autores Guilherme Dourado Aragdo Sa Araujo e Maria Lirida Calou de Araljo e
Mendonca em A absolutizacdo do Direito Administrativo na Utopia Racionalista
demonstram como o Direito Administrativo se torna, na visdo deles, absoluto ou total nas
sociedades utdpicas em decorréncia da necessidade constante de manutencéo da ordem
artificial em detrimento da ordem espontanea.



Em A responsabilidade do estado por danos decorrentes do exercicio da funcéo jurisdicional,
Ronaldo Alves Marinho da Silva e Gustavo Santana de Jesus realizam uma andlise do ambito
da responsabilidade do Estado por danos decorrentes do exercicio da fungdo jurisdicional em
Portugal .

Os autores Jamile Bergamaschine Mata Diz e Roberto Correia da Silva Gomes Caldas
realizam uma andlise sistémica das licitacbes no ambito do MERCOSUL e dos recursos do
Fundo de Convergéncia Estrutural (FOCEM), dando a ideia da imprescindibilidade de que o
Protocolo de Contratagbes Publicas do MERCOSUL segja efetivamente incorporado pelos
Estados, adquirindo vigéncia no espaco mercosulista e tornando-se, de conseguinte, de
obrigatéria observancia para todos os procedimentos licitatorios realizados pelos Estados-
partes e também para o FOCEM.

No artigo Crise de legitimidade do legidativo e a construcdo de consensos os autores Talia
Barbara Tumelero e Luiz Carlos Cancellier de Olivo tratam dessa crise apontando os fatores
determinantes, as consequéncias deste processo na consolidacdo da democracia no pais e
alguma solucdo possivel para esta realidade.

Abordando os principais beneficios e riscos da utilizagdo do procedimento de manifestacéo
de interesse social previsto na Lei 13.019/2014, que disciplina as parcerias entre o poder
publico e o terceiro setor, a autora Mariana Bueno Resende analisa o procedimento de
manifestacdo de interesse ja utilizado nas concessdes de servicos publicos e parcerias publico-
privadas.

Ao tratar do papel das Agéncias Reguladoras em cenarios de instabilidade politica e
econdmica, 0 autor Francisco Carlos Duarte analisa se as mesmas estéo preparadas para agir
imediatamente diante de momentos de instabilidade politica e econdmica, atenuando as
consequéncias para a sociedade e se conferem maior credibilidade a Administracéo Publica.

O pesquisador Hugo Lazaro Marques Martins, ao realizar uma anadlise dos Consorcios
Intermunicipais e a efetivacdo da prestacéo do servico publico de saide a luz do Principio
Congtitucional da Eficiéncia, demonstra que os Consorcios Publicos apresentam-se como
uma das melhores alternativas gerenciais, ja que permite a estruturacdo regional da prestacéo
do servico publico.

No ultimo artigo da coleténea, Emerson Affonso da Costa Moura e Juliana Campos
Maranhdo demonstram que em uma ordem constitucional voltada a centralidade dos direitos
fundamentais, o poder de policia se submeterd a um juizo de ponderacdo entre o interesse



publico e privado envolvido, de forma a justificar a sua restricdo, bem como, a limites
procedimentais e substanciais para a sua aplicacéo.

Com a breve exposicao dos trabalhos, é possivel ver a atualidade, mediante o0 emprego de
métodos vao além da mera exposicdo dogmatica, a revelar o chamado pensamento
tecnol6gico, voltado para a aplicabilidade e solucdo dos conflitos com o0 emprego de uma
percepcao mais completa e funcional do Direito na Administragdo Publica, de sorte arevelar
investigacdes cientificas cuja leitura recomenda-se vivamente.

Coordenadores do Grupo de Trabalho

Prof. Dr. Fernando Gustavo Knoerr UNICURITIBA

Prof. Dr. Henrique Ribeiro Cardoso - UFS

Profa. Dra. Maria Lirida Calou de Araljo e Mendonca - UNIFOR



O IMPACTO DASDECISOES DO TCU EM RELACAO A EFICACIA DA AGENCIA
NACIONAL DE TELECOMUNICACOESANATEL NA FISCALIZACAO DA
QUALIDADE DOS SERVICOS PRESTADOS PELAS CONCESSIONARIAS DE
TELECOMUNICACOES

THE IMPACT OF TCU DECISIONS REGARDING THE EFFECTIVENESSTHE
NATIONAL TELECOMMUNICATIONSAGENCY ANATEL IN INSPECTION OF
QUALITY SERVICESPROVIDED BY THE TELECOMMUNICATIONSDEALERS

Ana Cristina M elo de Pontes Botelho

Resumo

A atuacdo das agéncias reguladoras diante do contexto de desestatizagdo e concessdo de
servicos publicos, tem se mostrado de extrema relevancia para a sociedade brasileira. Diante
da nova moldura normativa trazida pela Emenda Constitucional n°® 8/1995, que flexibilizou o
modelo brasileiro de telecomunicacOes, e pela Lel Geral de Telecomunicagdes (LGT - Lei
9.472/1997), o trabalho procurard evidenciar as influéncias da atuagdo do TCU no trabaho
de regulagdo que vem sendo desenvolvido pela Anatel, buscando verificar se esta vem
adotando as medidas necessérias ao atendimento do interesse publico e ao desenvolvimento
das telecomunicacdes brasileiras. Os exames empiricos feitos mostram que as auditorias
operacionais ja desenvolvidas pelo TCU vém contribuindo para a melhoria da efetividade da
atuacdo da Anatel, pois apos ter recebido determinagdes/recomendagdes, a Agéncia passou a
atuar com maior transparéncia no sentido de divulgar, por exemplo, indices de desempenho e
qualidade dos servicos prestados pelas concessionérias de tel ecomunicagoes.

Palavras-chave: Anatel, Recomendagdes, Eficiéncia, Eficacia, Economicidade, Efetividade.

Abstract/Resumen/Résumé

The performance of the regulatory agencies on the context of privatization and concession of
public services, has proved extremely relevant for Brazilian society. Given the new
regulatory framework brought by Constitutional Amendment 8/1995, which relaxed the
Brazilian model of telecommunications, and the General Telecommunications Law (LGT -
Law 9472/1997), the work will seek to highlight the influences of Court of Auditors of the
Union/TCU in the work of regulation that is being developed by the Anatel, seeking to verify
if this has been taking the necessary care to the public interest and the development of
Brazilian telecommunications measures. Empirical tests done show that performance audits
aready undertaken by TCU have contributed to improving the effectiveness of the
performance of Anatel, because after receiving determinations/recommendations, the Agency
began operating with greater transparency in disclosing, for example, rates performance and
quality of services provided by telecommunications concessionaires.
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K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Anatel, Recommendations, Efficiency, Efficacy,
Economy, Effectiveness.
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O ESTADO NEOLIBERAL COMO PROPULSOR DE MUDANCAS PROFUNDAS NA
FORMA DE PRESTACAO DE SERVICOS PUBLICOS E DE FISCALIZAGAO
DESSES SERVICOS

Diante da insuficiéncia de recursos do Estado Social para a realizacdo das
expectativas e anseios da sociedade, da ineficiéncia dos servigos prestados pela
Administracdo Publica, da necessidade de melhor atendimento dos interesses dos
administrados, o Estado Brasileiro foi gradativamente sendo modificado, diante da
proeminéncia de novas ideias liberais, que passaram a veicular fortes argumentos, quais
sejam: riscos de concentracdo do poder estatal; ineficacia da intervencédo estatal na economia
(FRAZAO, 2011, p. 189).

Na realidade, diante das mudancas de pressupostos econémicos, sociais, politicos,
culturais, e da constatacdo de que o Estado se tornou grande demais e ineficiente em suas
prestacdes de servicos, a prépria consciéncia social, pautada em ideias neoliberais, foi
caminhando rumo a um novo paradigma, qual seja: enxugamento da maquina estatal e

devolucdo de atividades a iniciativa privada.

A pretensdo era exatamente tornar o mercado mais competitivo, mais &gil, mais
aberto as inovagdes tecnoldgicas, com o fito de conseguir melhorias na qualidade dos
servicos, tornando-os mais rapidos, eficazes, e, por conseguinte, convergentes as exigéncias

sociais.

As teorias neoliberalistas, embora reconhecam as falhas inerentes as leis de mercado,
defendem que essas falhas sdo bem menos relevantes que as decorrentes da atuacdo estatal.
Antigos argumentos liberais sdo constantemente retomados para defender que o Estado
precisa assumir uma posicdo de neutralidade frente a coletividade administrada, de forma a

permitir a mais ampla fruicdo das liberdades individuais.

Diante dessas novas concepgoes neoliberais, o Estado brasileiro foi minimizando sua
intervencdo no dominio econdmico por meio das privatizagdes. Muitas empresas estatais
foram se transformando em empresas privadas. Demais disso, as funcdes de prestacdo de
servicos publicos foram sendo, paulatinamente, descentralizadas, por meio das concessoes e

permissdes de servigos publicos.

Em face dessa nova realidade, foi dado o pontapé inicial para uma nova era no

direito administrativo, pois os objetivos do Estado se modernizaram, o0 que vem permitindo
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que prestadores de servicos publicos, como entes privados que séo, ndo fiquem adstritos a
técnicas gerenciais que ndo mais se aplicam a realidade, diante dos novos anseios da

sociedade.

Nesse contexto, cumpre destacar que é a propria Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil que, em seu artigo 175, prevé que incumbe ao Poder Publico a prestacdo
de servicos publicos. Essa atribui¢do, no entanto, sé pode ser repassada aos agentes privados
por meio dos instrumentos de concessdo ou permissdo, sempre com a utilizacdo de
procedimento licitatorio que possibilite a escolha da proposta mais vantajosa para a

Administracdo Publica.

Caberd a lei, nesse particular, dispor ndo s6 sobre o regime das empresas
concessionarias e permissionarias de servicos publicos, o carater especial de seu contrato e de
sua prorrogacdo, como também sobre os direitos dos usuarios, a politica tarifaria e a
obrigacdo de manter servico adequado. Em sendo assim, diante de todas essas exigéncias, as
descentralizacGes das prestacdes de servigos publicos e as privatizacBes fizeram com que
surgisse uma nova forma de intervencdo do Estado no dominio econdmico, qual seja: a

regulacao.

Mas como exercer a atividade regulatéria diante de tantas teorias neoliberais que
primam pela méaxima neutralidade do Estado e minima intervencdo deste no dominio
econémico? Como justificar a necessidade de organizacdo da atividade econdmica por parte

do Estado? Em que medida deve atuar o Estado na limitacdo ao principio da livre iniciativa?

Com referéncia a neutralidade, a Professora Ana Frazdo (FRAZAO, 2011, p. 195),
tomando por base os ensinamentos de Raz!, lembra que ela ndo é capaz de sustentar a
existéncia de um Estado minimo. Assim, a neutralidade do Estado, utilizada numa acepc¢ao
positiva, seria aquela que possibilitasse que os cidaddos pudessem buscar suas proprias

concepcdes de bem, por meio da redistribuicao de recursos.

Quanto a segunda questdo, destaca que ndo se pode associar o neoliberalismo a
defesa irrestrita do laissez-faire, visto que, em verdade, ndo se pode adotar a ingénua premissa

de que a economia é auto-regulavel.

No que diz respeito ao limite da intervengdo estatal, a Professora Ana Frazdo
(FRAZAO, 2011, p. 520/522) destaca que John Stuart Mill coloca que o motivo que

1 Joseph Raz, filésofo politico, moral e do direito, € um dos mais proeminentes advogados do positivismo
juridico.

341



justificaria a intervencdo estatal na liberdade seria o de evitar que o exercicio desta causasse
danos a terceiros. Leciona, outrossim, que Hayek posiciona-se de forma favoravel a
intervencao do Estado na economia, desde que seja de uma forma que favoreca o exercicio da
concorréncia, e ndao contra esta. Ainda este autor, considerado o grande neoliberal do século
XX, reconhece a necessidade de regulacdo juridica para o funcionamento dos mercados,
admite a intervencdo estatal em favor da concorréncia e propugna para que um minimo

existencial seja assegurado a todos os individuos.

Destarte, ndo ha ddvidas quanto a necessidade da regulacdo diante de um modelo
neoliberal. Na prética, a adocdo de politicas neoliberais ndo implicou na superacédo total dos
ditames do Estado Social, haja vista que apesar da busca da diminui¢do da participacdo do
Estado na economia e da reducdo das prestacGes estatais, com o fito de se atingir o Estado
minimo, este percebeu que ndo poderia ver-se livre de encargos sociais intrinsecos ao Welfare
State?. Assim, o Estado Neoliberal coexiste com o Estado Social que, no Brasil, adquire
feicbes cada vez mais protecionistas, que buscam incrementar as politicas publicas

assistenciais para reduzir as desigualdades.

REGULACAO

Nesse contexto, 0 que seriam as agéncias reguladoras e como surgiram?

Seriam, justamente, 6rgdos do Estado criados com o objetivo de suprir as
deficiéncias de mercado. Surgiram no Direito Inglés como 6rgdos dotados de autonomia, e
que tinham a finalidade de aplicar e concretizar as normas legais. No Direito norte-americano,

as agéncias sdo de varias espécies, como “regulatory agencies”, “independent administrative

agencies”, “non regulatory agencies”, “executive agencies”. A tradi¢cdo das agéncias € tdo

2 Celso Ribeiro Bastos, ao comparar o neoliberalismo com o liberalismo, ensina-nos que: “O neoliberalismo, ao
mesmo tempo em que parece, se diferencia do liberalismo. Eles sdo semelhantes na medida em que se utilizam
da mesma palavra, qual seja, a liberdade. Mas se diferenciam na medida em que o antigo liberalismo empregava
essa palavra de maneira abrangente, para referir-se a toda e qualquer manifestacdo da vida humana, da liberdade
e da propriedade. No neoliberalismo, a palavra liberdade é empregada essencialmente quando se trata de
comércio e circulagdo ampliada de capital. No antigo liberalismo, o Estado ndo deve se intrometer na vida de
seus cidaddos, a ndo ser dentro de certos limites. Esses limites podem ser definidos como as obrigagdes que o
Estado chama para si, como 0 oferecimento de previdéncia social, assisténcia social, educacéo, satde e desporto.
J& o neoliberalismo apregoa a ndo intervengdo do Estado na vida de seus cidaddos, nem sob certos limites. Em
vez das atencOes estarem voltadas para o social, elas estardo voltadas para o mercado e para as atribuigGes
menores (BASTOS, 2002, p. 125).
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forte nos EUA, que o Direito desses 6rgéos confunde-se com o préprio Direito Administrativo
do Pais.

Mesmo tendo o Direito brasileiro adotado a designacdo de agéncias reguladoras
advinda do Direito norte-americano, a administrativista Maria Sylvia Zanella Di Pietro (DI
PIETRO, 2003, p. 399) adverte que o0 modelo de regulagéo adotado pelo Brasil tem por base o
da Administragdo Publica Francesa. Segundo ela:

“Enquanto nos sistema europeu continental em que se inspirou o
direito brasileiro, a Administracdo Publica tem uma organizacao
complexa, que compreende uma série de Orgdos que integram a
Administragdo Direta e entidades que compdem a Administragéo
Indireta, nos EUA toda a organizacdo administrativa se resume em
agéncias (vocabulo sinbnimo de ente administrativo em nosso direito),
a tal ponto que se afirma que o Direito norte-americano € o direito das

agéncias.”
Marcal Justen Filho (JUSTEN FILHO, 2002, p. 286), por sua vez, ensina-nos que:

“O exame do instituto das agéncias reguladoras em face do Direito
brasileiro deve ser acompanhado de inumeras cautelas, destinadas a
evitar, preponderantemente, o risco de adocdo de caracteristicas
incompativeis com o sistema patrio. Trata-se da problematica classica
do direito comparado, em que o estudioso tem o dever de conhecer
ndo apenas o direito estrangeiro, mas especificamente o nacional. A
introdugdo de um determinado instituto, desenvolvido ao interior de
um sistema estrangeiro, sempre propicia esse desafio e envolve o

dever de diligéncia dos operadores juridicos...”

Nessa linha, as agéncias, ao atuarem autonomamente, tém a funcdo de agir no
sentido de impedir que os agentes econémicos atuem para obter solucbes egoisticas que Ihes

sejam mais satisfatorias em detrimento da sociedade.

Assim, ao repassar atividades que antes eram tipicas de agentes publicos a agentes
privados, como no caso das telecomunicagdes (Emenda Constitucional n°® 8/1995), o Estado
ndo pode deixar que o mercado conduza, por si so, as regras do jogo, tal como na concepg¢éo

liberal outrora defendida.
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O Estado tem que intervir para que, por exemplo, 0s agentes econdmicos possam
difundir, de forma transparente e agil, informacdes que permitam que os destinatarios dos

servicos (consumidores) possam realizar escolhas mais adequadas.

Essa intervencdo é feita justamente pelas agéncias reguladoras, as quais tém como
tarefa garantir o bom funcionamento do setor a que se dedica, orientando sua atuagdo no
longo prazo. Precisa resistir ndo somente as pressdes de qualquer governo que tente impor
resultados de curto prazo, em funcdo das restricbes impostas pelo ciclo eleitoral, como
também as de empresas reguladas que precisam apresentar, 0 mais cedo possivel, resultados

positivos para os seus acionistas®.

Nesse sentido, leciona Luis Roberto Barroso (BARROSO, 2002, p. 125):

“O Estado exerce competéncias normativas e edita normas decisivas
para o desempenho da atividade econémica, algumas com matriz
constitucional como, por exemplo, o Codigo de Defesa do
Consumidor (art. 5°, XXXII), a lei de remessa de lucros, a lei de
repressdo ao abuso do poder econémico (art. 173, 849), entre outras.
Exerce, ademais, competéncias normativas de cunho administrativo,
editando decretos regulamentares, resolugdes, deliberagdes, portarias,
algumas em dominios relevantissimos, como a politica de credito e a
politica de cambio. Por fim, desempenha também o poder de policia,
restringindo direitos e condicionando o exercicio de atividades em

favor do interesse coletivo.”

Nessa perspectiva, e diante das novas concepg¢des liberais trazidas a lume, como o
Estado passou a delegar a iniciativa privada, sempre por meio de concessdo, precedida de
licitacdo, a prestacdo de servicos publicos, o exercicio do poder de policia das agéncias

reguladoras adquiriu papel essencial na organizacdo do Estado Brasileiro.

Noutros termos, pode-se dizer que a drastica alteracdo e flexibilizagdo do monopélio
estatal no dominio econémico trouxe consigo a preemente necessidade de tornar as agéncias
reguladoras modelos de organizagédo, dotadas de instrumentos de fiscalizagdo eficazes para o

atingimento de niveis de confiabilidade e segurancga na prestacao dos servicos delegados.

3 Marcos Regulatérios no Brasil. O que foi feito e o que falta fazer. Lucia Helena Salgado e Ronaldo Seroa da
Motta Editores. Rio de Janeiro: IPEA, 2005. p.10.
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Preconiza a CF/88, em seu art. 174, caput, que Estado exercera, na forma da lei,
como agente normativo e regulador da atividade econdmica, as fungdes de fiscalizagéo,
incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado. O Estado, entdo, diante dessa importante funcdo Estatal, criou Autarquias

Especiais para atuarem como agentes reguladores da atividade econdmica.

Em relagdo ao Direito Regulatorio, Gunther Teubner (TEUBNER, 1988, p. 49) nos

ensina que:

“juridificacdo nao significa apenas crescimento do Direito, mas
designa antes um processo no qual o Estado Social intervencionista
cria um novo tipo de Direito, o direito regulatério. Apenas quando
ambos estes elementos — materializacdo e finalismo politico-
intervencionista — sdo tomados em atencdo conjuntamente, poderemos
entender a verdadeira e especifica natureza do contemporaneo
fenbmeno da jurificagdo. Em suma, o direito regulatério — que
‘especifica coercitivamente a conduta social em ordem a consecug¢do
de determinados fins materiais’ — caracteriza-se pelo primado da
racionalidade material relativamente a racionalidade formal e pode ser
definido de acordo com o0s seguintes aspectos: no plano de sua funcdo,
é um direito associado as exigéncias de direcdo e conformacéo social,
préprias do Estado Social; no de sua legitimacdo, é um direito onde
assumem fundamental relevo os efeitos sociais despoletados pelas
suas proprias regulacdes conformadoras e compensadoras; finalmente,
no plano de sua estrutura, o direito regulatério afigura-se como um
direito particularistico’, finalisticamente orientado e tributario das

ciéncias sociais.”

Assim, o aparato regulatério previsto no artigo 174 da CF/88 serve, justamente, para
evitar a dominacao de mercados por determinados agentes econdémicos, que, em geral, tendem
a abusar do poder econdmico gerado pelos resultados financeiros advindos da prestacdo de
servicos tipicamente publicos. A pluralidade desses agentes faz com que eventuais quebras
ndo ponham em risco a integridade do sistema. Para isso, faz-se necessaria uma fiscalizacéo

rigorosa quanto a correcdo dos procedimentos financeiros e de seguranca em geral.

O art. 175 da CF/88, por sua vez, ao preconizar que cabe ao Poder Publico,

diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, a prestacdo de servigos publicos,
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estabelece, em seu paragrafo Unico que a lei dispord sobre: | - o regime das empresas
concessionarias e permissionarias de servicos publicos, o carater especial de seu contrato e de
sua prorrogacdo, bem como as condigdes de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessao
ou permissdo; Il - os direitos dos usuarios; Il - politica tarifaria; 1V - a obrigacdo de manter

servigo adequado.

Nessa acepcdo, Calixto Saloméo Filho (FILHO, 2001, p. 46), comenta sobre a
reinterpretacdo a ser dada ao artigo 175 da nossa Carta Magna, asseverando que esse

dispositivo legal:

“deve ser interpretado no sentido de permitir uma interpretagcdo
regulamentar muito mais abrangente nos contratos, em prol da
introducéo efetiva da concorréncia e do amplo acesso aos servicos. E
possivel regular diretamente os contratos de concessdo e fiscalizar seu
cumprimento, as relagdes entre concorrentes e consumidores, mesmo
que isso implique forte dirigismo contratual (profundo a ponto de

impor determinado tipo de contratagdo).”

Vé-se, assim, que, na visdo do doutrinador a intervencdo a ser feita pelo Estado ndo
deve ser estrita, e sim a mais abrangente possivel, diante da necessidade de criar condicbes
estruturais para que as atividades de prestacdo de servigos publicos sejam exercidas pela
iniciativa privada segundo principios concorrenciais, de forma que o Estado deve figurar
como garantidor ndo sé da difusdo do conhecimento econémico, como também da higidez e

seguranca do mercado, tudo isso levando em consideracao a seguranca dos cidadaos.

Nesse contexto, a manutencdo da concorréncia requer uma atuacdo preventiva dos
agentes reguladores tendente a controlar comportamentos do mercado que busquem nédo sé
eliminar a concorréncia, como também agir em conluio, em claro incentivo a praticas
anticoncorrenciais. Nesse sentido, é essencial interferir fortemente na disciplina contratual.

Essa interferéncia € feita em grande parte, como visto, pelos entes reguladores.

A despeito das vantagens advindas da regulacdo, as criticas a ela direcionadas
baseiam-se ora na falta de sistematizacdo, dada a mescla de origens histéricas, ora nos erros

cometidos decorrentes da falta e do excesso da atividade regulatoria.

Calixto Saloméo Filho (FILHO, 2001, p. 46) adverte que mesmo diante de um forte
controle, as concessionarias tendem a desenvolver maneiras de contornar os comandos

proferidos, muitas vezes em prejuizo aos usuarios, que passam a receber servicos de qualidade
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inferior. Nessa linha, fala o autor (FILHO, 2001, p. 110) sobre a origem do processo de
desregulamentacéo, a partir das tendéncias adotadas pela Escola Econémica da Regulacéo ou

Escola Neoclassica. Assim se posiciona, verbis:

“Na verdade, a teoria econdmica da regulagdo, orientada pelo
neoclassicismo, cré poder prever os resultados e, consegiientemente,
indicar os fins da atividade econdmica. A regulacdo serve apenas
como substituto do mercado. O regulador € ou deveria ser capaz de
reproduzir um mercado em laboratorio ou, melhor dizendo, nos
graficos de oferta e demanda. Evidentemente, porque baseada na
crenga cega do mercado, para tal teoria a regulacdo s6 sera necesséria
enquanto ndo existir solucdo de mercado mais eficiente. Por essa
razdo, como se vera, nela encontra-se 0 sémen dos movimentos

desregulatorios.”

A pergunta que surge € a seguinte: em um mercado como 0 nosso pode-se negar a

efetividade da regulacdo em favor das regras préprias de mercado?

Concretamente, diante da incipiéncia da atividade regulatéria no Brasil e da
necessidade real de intervencdo estatal para que, de fato, os fins sociais buscados possam ser
alcancados, o que se vé é uma necessidade de incremento da atividade regulatéria e ndo um

movimento em sentido contrario, qual seja: o da desregulacao.

Lucas de Souza Lehfeld, em obra coletiva organizada por Alexandre de Moraes
(MORAES, 2002, p. 95), observa, ao falar sobre a necessidade gradativa de liberalizacdo e

desregulamentacéo, que:

“as telecomunicagdes brasileiras ainda apresentam quanto aos
institutos de fiscalizacdo e controle econdmico, imaturidade para um
processo de desregulamentacdo capaz de atender ao mesmo tempo as
necessidades do mercado multilateral e ao interesse publico inerente a
esse tipo de atividade. Por isso, faz-se necessario tragar os principais
aspectos presentes na regulamentacdo do setor, pos-privatizacdo, em
face das diretrizes prescritas no Anexo sobre Telecomunicagdes do
Gats.”

Finalmente, tendo em vista que estamos distantes de uma realidade de

desregulamentacdo, e diante das consideracGes aqui alinhadas, resta trazer a baila o conceito
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de agéncias reguladoras. Varios poderiam ser citados, no entanto, pela simplicidade e clareza,
vale destacar o tracado por Alexandre Santos de Aragdo (ARAGAO, 2009, P. 275), em sua

obra “Agéncias Reguladoras e a Evolugao do Direito Administrativo Economico”.

De forma preliminar, o autor enfatiza que todo conceito é sempre uma tentativa de
apreensao da realidade, que € fluida e imprecisa. Assim, ao expor suas consideragdes sobre 0s
resquicios de imprecisdo naturais de toda definicdo, conceitua as agéncias reguladoras

independentes brasileiras como sendo:

“Autarquias de regime especial, dotadas de consideravel autonomia
frente & Administracdo centralizada, incumbidas do exercicio de
funcdes regulatorias e dirigidas por colegiados cujos membros séo
nomeados por prazo determinado pelo Presidente da Republica, apos
prévia aprovacdo pelo Senado Federal, vedada a exoneracdo ad

nutum.”

O PAPEL DO TCU NA FISCALIZACAO DAS AGENCIAS REGULADORAS

A autonomia das agéncias ndo pode se desprender da necessidade precipua de bem

gerir os recursos publicos, com o0 maximo de transparéncia e efetividade.

Nesse contexto, cumpre destacar que a atividade administrativa estd sujeita ao
Controle ndo s6 do Poder Executivo, como também dos Poderes Legislativo e Judiciario.
Destarte, o controle social dos processos decisérios-normativos das agéncias reguladoras tera
as caracteristicas, peculiaridades e limitacdes proprias ao Poder que esteja desempenhando o

controle.

H4, ainda, a previsdo legal de atuacdo do CADE (Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica), como 6rgao auxiliar ao desempenho das tarefas regulatorias da Agéncia (art. 18,
paragrafo unico do Decreto n° 2338/97). Destaca-se, também, a articulacdo da Anatel com os
preceitos da Lei n° 8078/1990 (Cddigo de Defesa do Consumidor) e com as disposi¢des do

Decreto n® 2181/97 (Sistema Nacional de Defesa do Consumidor).

A despeito da existéncia desses orgaos de defesa do consumidor, ndo se pode perder

de vista a supremacia da Anatel, visto que essas entidades atuam de forma supletiva, cabendo
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a Anatel a aplicacdo das sangbes administrativas previstas do Coddigo de Defesa do
Consumidor (art. 19, paréagrafo unico do Decreto n® 2338/97).

O Controle feito pelo Executivo é de ordem administrativa, e tem como fundamento
o0s principios da legalidade e da primazia do interesse publico sobre o interesse privado. Em
relagdo & Administracdo Indireta, o controle tem um carater mais restrito, conformando-se

com os limites tragados em lei.

O Poder Judiciario, de seu lado, também exerce o controle da atividade normativa
dos orgdos executivos, tarefa indeclinavel a ele repassada pelo art. 5° inciso XXXV da
CF/88, que preconiza que “a lei ndo excluird da apreciagdo do Poder Judicidrio lesdo ou
ameaga a Direito.” Como cabe ao Judiciario dar a ultima palavra sobre as questbes que lhe
foram levadas a apreciacdo, este desenvolve um controle residual que tem a finalidade de

corrigir excessos ou desvios de poder eventualmente ocorridos.

Nos Estados Unidos*, por exemplo, o controle judicial sobre os atos das agéncias foi
ampliado, o que permitiu ao Poder Judiciario verificar “ndo apenas o procedimento, como
também a razoabilidade das decisbes diante dos fatos e a proporcionalidade da medida em
relagdo aos fins contidos em lei.” (DI PIETRO, 2001, P. 146)

Cabe ao Poder Legislativo, finalmente, proceder ao controle legislativo da
Administracdo, por meio de exigéncia de aprovacdes e autoriza¢fes para a pratica de atos, do
poder de requisitar informagdes a ministros ou a outros agentes publicos, do poder

investigativo conferido as comissdes parlamentares de inquérito.

O Congresso Nacional tem a importante tarefa de fiscalizar a atuacdo das agéncias,
tendo em conta que o art. 49, inciso X da CF/88, dispde que compete exclusivamente ao
Congresso Nacional “fiscalizar e controlar diretamente, ou por qualquer de suas casas, 0s atos

do Poder Executivo, incluidos os da Administracdo Indireta”. Isso quer dizer que o legislativo

4 Quanto aos transplantes institucionais, muitas vezes quer parecer para os mais desatentos que o Brasil fez um
“copiar/colar” do modelo regulatorio norte-americano para o setor de telecomunicacdes. O fato de incorporar
experiéncia institucional estrangeira ao nosso modelo de regulacdo, ndo quer dizer que houve um transplante
feito “as cegas”. Nesse cendrio, ha que se ter em conta que a constituicdo de novas instituigdes ndo pode se
desvincular de todo um contexto cultural, bem assim de tradi¢des institucionais. Mesmo assim, ndo podem ser
desconsideradas as vantagens iniciais da imitacdo institucional (Chang, 2007, p. 17-33). Assim, o “catching-up”
para os paises de desenvolvimento tardio pode ser um fator que traz a elevagdo de padrGes de democracia
politica, direitos humanos, desenvolvimento social e econdmico (Chang, 2002, p. 17-33). Noutros termos, a
imitacdo institucional ndo pode ser vista de maneira pejorativa, mas como um fator que proporciona que 0s
“imitadores”, com o tempo, possam, inclusive, atingir niveis institucionais mais avangados que o dos “imitados”.
S6 basta tirar 0 maximo proveito das experiéncias ja adquiridas em outros paises, e com isso, buscar inovar e ndo
incorrer em erros outrora ja experimentados no decorrer do aprendizado institucional do pais tomado como
modelo (CAROTHERS, 2006, p. 15-28).

349



pode exigir a qualquer tempo, manifestagcdo e esclarecimento da Agéncia sobre a prética de

determinados atos.

Nessa linha, o Tribunal de Contas da Unido, Org&o que auxilia 0 Congresso Nacional
no exercicio do Controle Externo, realiza a fiscalizacdo da gestdo administrativa das agéncias
reguladoras, ou seja, sobre atos atinentes a pessoal, licitaces, contratacbes. Demais disso,
numa importante vertente de fiscalizacdo, verifica, em auditorias operacionais, a eficiéncia,
eficacia e efetividade, economicidade das atividades de regulacdo e fiscalizacdo exercidas

pelas agéncias em relacdo aos entes privados.

Diante das vertentes de controle aqui comentadas, € sobre auditorias operacionais
realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido na Anatel que focaremos os estudos objeto do
presente trabalho. Nessas auditorias, outros critérios de avaliacdo podem ser utilizados, como
0 atendimento de metas, que abranjam, entre outras, a qualidade do servico das

concessionarias.

Em decorréncia disso, ao apreciar o desempenho das agéncias reguladoras frente as
suas competéncias legais e regimentais, 0 TCU efetua delibera¢bes que visam aprimorar 0s
procedimentos adotados pelas agéncias quando estas analisam a qualidade na prestacdo dos

servicos publicos e o grau de atendimento as expectativas dos Usuarios.

Assim sendo, 0 controle externo exercido pelo TCU sobre a regulacdo é
consequéncia do dever constitucional e legal da Corte de Contas de fiscalizar o desempenho
das agéncias reguladoras, sem, é claro, buscar se substituir a elas, afinal cada um age no limite

de suas competéncias.

A figura abaixo busca retratar um modelo que incorpora as fungdes regulatérias das
agéncias no controle da qualidade dos servigos publicos e o papel do TCU no controle das
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agéncias.

Outras formas
Auditoria de Fiscalizacao
Operacional
Acompanhamento

Controle Externo

Relacionamento com 0s Usuarios
Fiscalizagao @
Regulamentacdo

Regulacdo

Prestacdo do Servico

Sepuewea(q @ SBQ.’)BWBPBH

ducagdo e Informagoes

Pelo esquema gréafico acima, resta claro que o TCU pode verificar, por meio de
instrumentos de controle que lhe sdo peculiares, como os agentes reguladores desempenham
suas funcdes regulatdrias. Para isso, os principios da economicidade, efetividade, eficacia,
tém especial relevo, bem assim os delineados no caput do art. 37, quais sejam: legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Muito embora o Tribunal disponha de varios instrumentos para realizar seu trabalho
de controle, como acompanhamentos, tomadas de contas, inspecfes e auditorias, a auditoria

operacional vem sendo considerada o principal meio de fiscalizacdo para mensurar a atuagdo
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dos orgaos reguladores na garantia da qualidade dos servigos prestados aos USUArios.
Conforme definicdo do Manual de Auditoria Operacional do TCU a Auditoria Operacional é°:

Auditoria operacional — ANOp é o exame independente e objetivo da
economicidade®, eficiéncia’, eficacia® e efetividade® de organizacdes,
programas e atividades governamentais, com a finalidade de promover

o0 aperfeicoamento da gestdo publica. (BRASIL, 2010)

A auditoria operacional, assim como outros trabalhos investigativos, necessita da
definicdo de seu escopo de forma objetiva e limitada aos interesses da fiscalizacdo a fim de
lograr sucesso e atender aos objetivos propostos. Um dos aspectos que propiciam um bom
resultado a uma auditoria operacional ¢ a fase de planejamento, onde sdo discutidos 0s
objetivos da auditoria, as técnicas a serem empregadas e as questdes que devem ser

respondidas durante a execucao dos trabalhos.

Com referéncia as questdes de auditoria tem-se que estas devem englobar o escopo
da auditoria e propiciar respostas aos objetivos elencados. Pode-se querer verificar, por

exemplo, se as agéncias reguladoras vém atuando para garantir a qualidade dos servicos

5 Tribunal de Contas da Unido. Manual de Auditoria Operacional. 3.ed. Brasilia: TCU, Secretaria de Fiscalizagdo
e Avaliacdo de Programas de Governo (Seprog), Brasilia, 2010a. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>.
Acesso: em 22 nov. 2010.

& A economicidade é a minimizagio dos custos dos recursos utilizados na consecucdo de uma atividade, sem
comprometimento dos padrdes de qualidade (ISSAI 3000/1.5, 2004). Refere-se a capacidade de uma instituicao
gerir adequadamente os recursos financeiros colocados a sua disposicdo. O exame da economicidade podera
abranger a verificacdo de praticas gerenciais, sistemas de gerenciamento, benchmarking de processos de compra
e outros procedimentos afetos a auditoria operacional, enquanto o exame estrito da legalidade de procedimentos
de licitagdo, fidedignidade de documentos, eficiéncia dos controles internos e outros deverdo ser objeto de
auditoria de conformidade.

Na prética, poderd haver alguma superposicao entre auditoria de conformidade e auditoria operacional. Nesses
casos, a classificagdo de uma auditoria especifica dependera do objetivo primordial da auditoria (ISSAI 100/41,
2001 - As referéncias aos documentos da Intosai seguem as orientacBes dessa organizagdo e ndo as normas da
ABNT).

7 A eficiéncia é definida como a relagdo entre os produtos (bens e servicos) gerados por uma atividade e os
custos dos insumos empregados para produzi-los, em um determinado periodo de tempo, mantidos os padrGes de
qualidade. Essa dimenséo refere-se ao esforco do processo de transformacdo de insumos em produtos. Pode ser
examinada sob duas perspectivas: minimizagdo do custo total ou dos meios necessarios para obter a mesma
quantidade e qualidade de produto; ou otimizacdo da combinagdo de insumos para maximizar o produto quando
0 gasto total estd previamente fixado (COHEN, E. FRANCO, R, 1993).

8 A eficécia é definida como o grau de alcance das metas programadas (bens e servicos) em um determinado
periodo de tempo, independentemente dos custos implicados (COHEN, E.; FRANCO, R. 1993). O conceito
de eficacia diz respeito a capacidade da gestdo de cumprir objetivos imediatos, traduzidos em metas de producéo
ou de atendimento, ou seja, a capacidade de prover bens ou servigos de acordo com o estabelecido no
planejamento das acgdes.

° A efetividade diz respeito ao alcance dos resultados pretendidos, a médio e longo prazo. Refere-se a relacdo
entre os resultados de uma intervencdo ou programa, em termos de efeitos sobre a populagdo-alvo (impactos
observados), e os objetivos pretendidos (impactos esperados), traduzidos pelos objetivos finalisticos da
intervencdo. Trata-se de verificar a ocorréncia de mudancas na populacdo-alvo que se poderia razoavelmente
atribuir as a¢des do programa avaliado (COHEN, E.; FRANCO, 1993).
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prestados. Para esse fim devem ser consideradas as funcdes regulatorias desempenhadas pela
agéncia, fiscalizacdo que desempenha, as sancdes que aplica e o relacionamento com o

usuario.

Nesse prisma, um dos objetivos dos trabalhos de auditoria operacional desenvolvidos
no &mbito da Anatel é o de verificar como vem sendo: estabelecido o relacionamento com os
usuarios dos servicos; desempenhadas as fun¢des de mediacao de conflitos dos usuérios com
as empresas, atendimento as demandas e as reclamacdes dos usuarios; a participacdo dos
usuarios nas atividades regulatorias (audiéncia e consulta puablica, regulamentacéo,

fiscalizacdo e sancdo); a realizagdo de atividades voltadas & educacdo do usuario.

Ao elaborar as questdes de auditoria, deve ser observado, além das funcGes
regulatdrias descritas, o objetivo da auditoria que é avaliar a atuacdo do érgdo regulador no
controle da qualidade da prestacdo dos servicos, dentro dos critérios de efetividade,
economicidade, eficiéncia e eficacia das acdes empreendidas pelas agéncias. Além das
principais questdes de auditoria, podem ser elaboradas subquestfes, de forma a melhor
detalhar as acGes a serem efetuadas pela equipe de auditoria e alcancar as respostas que

possam responder os objetivos estabelecidos.

Em suma, o modelo atualmente adotado pelo TCU na fiscalizagdo dos principais
aspectos da regulacdo usa uma abordagem que visa permitir a elaboragdo de um diagnostico
sistémico da atuacdo das agéncias, de forma a identificar boas praticas existentes e 0s pontos
criticos, em relacdo aos quais sempre sdo remetidas determinagdes/recomendacbes com o

objetivo de melhoria do desempenho.

E bom destacar, por pertinente, que essa ferramenta vem sendo utilizada com sucesso
por entidades de fiscalizacdo superiores de outros paises, como 0 GAO (General Accounting
Office) dos Estados Unidos e o NAO (National Auditing Office) do Reino Unido.

Essa linha de atuacdo tem gerado discussGes académicas e doutrindrias quanto aos
limites materiais de atuacdo do TCU. Uma das indagacdes é se as determinacfes e
recomendacdes geradas pelos trabalhos de auditorias operacionais ndo fazem com que, de
certo modo, o TCU se substitua a propria fungéo fiscalizatdria da agéncia reguladora. Ou seja,
0 TCU deve agir de modo mais amplo ou mais estrito, tendo em conta que as atribuicdes que
Ihe foram conferidas pela Carta Constitucional de 1988, muitas vezes, ndo contemplam, de
forma clara, os limites do exercicio do controle externo? Noutras palavras, as atribuicdes

constitucionais devem ser interpretadas restritivamente ou de forma mais abrangente?
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Nesse diapasdo, cumpre trazer a baila ensinamento de Eros Roberto Grau (GRAU,
1991, p. 185) acerca da interpretacdo da ordem econdmico-constitucional: “(...) a
contemplacdo, no sistema juridico, de normas-objetivo, importa a introducdo na sua
‘positividade’, de fins aos quais o sistema estd voltado. A pesquisa dos fins da norma,
desenrolada no contexto funcional, torna-se mais objetiva; a metodologia teleoldgica repousa
em terreno firme”. Ele nos ensina que a interpretacdo do direito deve ser dindmica, para que

possa funcionar como indutora de mudancas sociais.

Niklas Luhmann (LUHMANN, 1998, p. 189), a0 comentar sobre a racionalidade de

um processo de decisdo, ensina-nos que:

“a racionalidade alcancada num processo de decisao depende das
formas de organizacao e processo (...) logo que ha diversas solucdes
utilizaveis ou ‘defensaveis’ e isso € tipico das situacOes reais de
decisdo da administracéo, o proprio processo de selecdo adquire um
peso real. Dele dependem, entdo, quais as solucdes a serem escolhidas
(...) a organizacéo e a forma de processo devem, pois, ser projetadas e
julgadas nédo s6 sob o ponto de vista da economia de esforco, como
encontram seu critério Gltimo na racionalidade da decisdo.” (os

grifos sdo nossos)

Sustenta, ainda, que com o desenvolvimento natural, as sociedades tornam-se cada
vez mais complexas, fendmeno que implica na variabilidade das condi¢des naturais, psiquicas
e sociais da vida. Nessa situacdo concreta, uma estrutura juridica rigida mostra-se cada vez
mais inadequada, pois a propria evolucao altera o sentido do Direito, que passa a ser obrigado
a absorver essa mutabilidade (LUHMANN, 1998, 189-245).

As linhas de raciocinio desenvolvidas tanto por Eros Grau, quanto por Niklas
Luhmann, levam-nos a entender que o TCU, ao adotar decisdes administrativas, ora de
cumprimento impositivo (determinacdes) ora de cumprimento facultativo (recomendacoes),
em processos de auditorias de natureza operacional, ndo pode interpretar as atribuicdes que
Ihe foram conferidas constitucionalmente de forma restritiva, haja vista que 0s anseios sociais
vao além da simples analise de legalidade dos atos administrativos das agéncias reguladoras,
em auditorias tradicionais de conformidade, utilizadas pelo Tribunal para examinar a
legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos responsaveis sujeitos a sua jurisdicao,

quanto aos aspectos contébeis, financeiros, orcamentarios e patrimoniais.
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O que a sociedade requer é que o TCU, no exercicio do controle externo, atue
proativamente e de forma independente, buscando examinar, quando for o caso, num contexto
operacional, a economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizacGes, programas e
atividades governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da gestdo

publica.

Pelo estudo que fizemos, o aperfeicoamento!® da atuacio das agéncias reguladoras
tem sofrido uma influéncia significativa dos trabalhos de auditorias operacionais realizados
pelo TCU ao longo dos anos. A despeito de ndo haver um consenso quanto aos limites
materiais de atuacdo do TCU, este Orgdo tem conseguido modificar, paulatinamente, a forma
de atuacdo das agéncias, proporcionando que estas tenham a real percepcao de suas funcdes e
de quanto o exercicio pleno e satisfatorio destas pode aumentar a satisfacdo dos cidadaos e até

a participacdo destes na melhoria dos servicos publicos prestados pelas concessionarias.

Quanto maior a integracdo e sintonia entre as agéncias reguladoras e o TCU, para o
atingimento de fins comuns, maior serd a legitimidade das decisGes advindas do Controle
Externo, pois elas ndo serdo consideradas como uma simples intromissdo, mas como
instrumentos que visam proporcionar que, na ponta, 0S servicos sejam prestados com maior
grau de qualidade e seguranca, e com a modicidade dos precos, que em grande medida é

garantida pelo incremento da concorréncia.

Demais disso, a legitimidade dos atos decisérios é conseguida, em grande medida,
pela fundamentacdo adequada das decisdes e pela definicdo de quais os beneficios que

poderdo ser auferidos com o cumprimento de determinacgdes e recomendacdes.

A FISCALIZACAO EXERCIDA PELO TCU SOBRE A ANATEL

Ja feitas as consideracbes sobre como o Tribunal de Contas da Unido vem

desempenhado suas atribuicdes de fiscalizacdo em relacdo as agéncias reguladoras, importa

100 aperfeicoamento da atuacdo das agéncias também decorre de outras avaliagGes da Corte de Contas, como,
por exemplo, a emissdo de Parecer Prévio sobre as Contas do Governo (art. 71, inciso | da CF/88). Nas contas do
Governo do exercicio de 2013, o TCU analisou a governanca regulatéria em trés dimensdes: autonomia
decisoria, transparéncia e estratégia organizacional das respectivas agéncias reguladoras. Verificou que essas
autarquias especiais tém sofrido com a demora na indicacdo e nomeacdo de dirigentes, resultando em
prolongados periodos sem ocupacdo de vagas nos conselhos e diretorias, restringindo sua capacidade decisoria.
Além disso, embora o tratamento dado a divulgacdo do processo decisério tenha evoluido na maioria das
agéncias, ha grande desigualdade entre os niveis de maturidade das entidades. Finalmente, observou que, em
termos gerais, a gestdo das agéncias ndo é orientada por um planejamento estratégico.
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destacar, ab initio, que a Agéncia Nacional de Telecomunicag¢es/Anatel, objeto de estudo no
presente trabalho, é uma autarquia especial criada pela Lei 9.472!, de 16/07/1997 (Lei Geral
de Telecomunicagcdes -LGT). A LGT dispGe sobre a organizacdo dos servigos de
telecomunicacgdes, a criacdo e o funcionamento de um o6rgdo regulador e outros aspectos
institucionais, nos termos da Emenda Constitucional 8/1995, que flexibilizou o modelo
brasileiro de telecomunicagdes ao eliminar a exclusividade da concesséo para exploragéo dos
servigos publicos a empresas sob controle acionario estatal e, assim, introduzir o regime de

competicdo na prestacdo desses servicos.

Administrativamente independente!?, financeiramente autbnoma e sem subordinagio
hierarquica a nenhum drgdo de governo, sua missdo é promover o desenvolvimento das
telecomunicagdes do Pais de modo a dota-lo de uma moderna e eficiente infra-estrutura de
telecomunicacgdes, capaz de oferecer a sociedade servicos adequados, diversificados e a
precos justos, em todo o territério nacional. Tem poderes de outorga, regulamentacdo e

fiscalizacdo, além de um grande acervo técnico e patrimonial.

Compete a Anatel adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse
publico e para o desenvolvimento das telecomunicacGes brasileiras, atuando com
independéncia, imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade. Suas decisdes s6
podem ser contestadas judicialmente.

Feita essa breve introducgéo sobre a Agéncia Reguladora objeto dos nossos estudos,
faz-se importante trazer a baila, estudos de casos praticos, com o objetivo de enriquecer a

analise.

1 Além da Lei Geral de TelecomunicagBes, os documentos que regem a Anatel sdo os seguintes: Emenda
Constitucional 8, de 15/08/1995 (Altera o inciso Xl e a alinea "a" do inciso XII do art. 21 da Constituigdo
Federal); Exposicdo de Motivos 231 /MC, de 10/12/96 (Encaminhou o projeto da Lei Geral das
Telecomunicagdes); Decreto 2.338, de 07/10/1997 (Aprova o Regulamento da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes); Resolucdo 612, de 29/04/2013 (Aprova o Regimento Interno da Anatel); Codigo de ética
dos servidores da Anatel (Aprovado pela Portaria n® 178, de 6 de junho de 2005); Lei 9.986, de 18/07/2000
(Dispde sobre a gestdo de recursos humanos das Agéncias Reguladoras); Lei 10.871, de 20/05/2004 (Dispde
sobre a criagdo de carreiras e a organizacdo de cargos efetivos das agéncias reguladoras).

2 A autonomia administrativa, nas palavras de Edmir Netto de Araujo, quer dizer que “dada a personalidade
juridica propria, a autarquia contrata e administra em seu préprio nome, contrai obrigacfes e adquire direitos,
mas dentro das regras do ordenamento vigente, ndo podendo, por exemplo, contratar servidores com salarios
diferentes dos pagos pelo Estado pela mesma funcdo, ou inventar novos casos de dispensa de licitacdo, ndo
previstos na respectiva Lei n° 8.666/93.” Ainda quanto & autonomia administrativa, o autor destaca que
doutrinadores tém apontado para certas caracteristicas e prerrogativas das agéncias reguladoras, o que faz com
que estas se diferenciem das autarquias comuns. Uma delas é o fato de que os dirigentes das agéncias ndo séo
exoneraveis ad nutum pelo Chefe do Poder Executivo, o que configura certa independéncia politica em relagao
ao governante. Isso faz com que tais dirigentes sé possam deixar 0s cargos voluntariamente, ao final do mandato
ou por destituicdo, nos termos da Lei. Nao ha duvida, portanto, que podem atuar com mais autonomia e
independéncia, desde que vinculados aos preceitos normativos do ordenamento juridico vigente (ARAUJO,
Edmir Netto de. Agéncias Reguladoras. Org. Alexandre de Moraes. S&o Paulo: Atlas, 2002, p. 49.)
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— O TCU realizou, em 2006, trabalho de auditoria de qualidade a fim de
verificar a atuacdo da Anatel no acompanhamento da qualidade da prestacéo
dos servigos de telefonia fixa e mdvel. Decorreu desse trabalho a prolacéo do
Acdrdao 2109/2006-Plenéario.

° Nesse caso, houve solicitagdo da Comissdo de Defesa do Consumidor da
Céamara dos Deputados para verificar a atuacdo da Anatel na fiscalizagéo e
acompanhamento das prestadoras de servico de telecomunicagdes, em especial no
que se refere a emissdo de contas telefonicas, verificagdo de qualidade dos servigos e

atendimento aos USUAarios.

e O monitoramento, realizado entre 2008 e 2012, revelou que grande parte das

constatacOes permanece valida (Acordao 1864/2012-Plenario).

e Quanto a definicdo e avaliacdo dos parametros da qualidade verificou-se

que:
- a qualidade se refere a operacdo da rede e a percepc¢ao do servico pelo usuario;

- 0 usuério deve ser a principal referéncia ao se buscar determinar um padrdo de

qualidade para os servicos de telecomunicacoes;

- a regularidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia e
modicidade dos servigos.

e  Quanto a regulamentacao verificou-se:

- que a regulamentacdo vigente € adequada para garantir a qualidade técnica de rede

mas insuficiente para garantir a qualidade percebida pelos usuarios;
- que os indicadores de qualidade de rede baseados em estudos e referéncias técnicas;

- gque os cumprimentos das metas de qualidade ndo s&o consistentes com o volume de

reclamacdes dos usuarios;

- auséncia de planejamento integrado das ac¢Ges de regulamentagao;
- ndo sistematizacdo de demandas para revisdo da regulamentacao;

- ndo considera adequadamente demandas importantes dos usuarios
- falta de tempestividade.

e  Quanto a fiscalizacéo verificou-se:
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- auséncia de uma cultura de fiscalizac&o orientada ao usuério;
- estratégia limitada de acompanhamento da qualidade;

- ndo monitoramento da satisfacao do usuario;

- dependéncia de dados informados pelas prestadoras;

- ndo fiscalizacdo de sistemas informatizados de faturamento;

- ndo acompanhamento de dados de atendimento das operadoras (servico de call

center);

- amostragem inadequada nas metodologias para acompanhamento e controle das

obrigacOes das prestadoras;

- falta de acompanhamento da resolucéo dos problemas apontados;

- inadequacéo na divulgacdo dos indicadores de qualidade.

e  Quanto a sancao verificou-se:

- falta de efetividade das medidas sancionatorias e demais medidas administrativas;

- PADOs ndo apresentam a tempestividade necessaria para garantir a efetividade do

processo sancionatorio;
- auséncia de critérios para fixacdo de valores das multas;
- baixa materialidade e cobranca ineficiente das sancdes aplicadas;

- pouco uso de medidas alternativas (p. ex., medidas cautelares — mais efetivas que 0s
PADOs para corre¢do de desvios);

- ndo integracao de sistemas informatizados para 0 acompanhamento dos PADOs;
- utilizacdo de outras medidas coercitivas deve ser reforcada.

e  Quanto a educacao dos usuarios verificou-se:

- falta de participacdo mais efetiva dos usuarios nas decisdes da Agéncia;

- baixa participacdo da sociedade no processo de consulta publica dos regulamentos

referentes a qualidade do servico;
- falta politica de educagéo aos usuarios em relacéo a qualidade;

- melhorias no ranking de qualidade disponibilizado no sitio da Anatel;
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- importancia de uma politica de educacdo dos direitos e deveres dos usuarios e
prestadoras para melhoria da qualidade.

° Diante das constatacgdes de auditoria, 0 TCU:
— Determinou a Anatel que:

- apresentasse proposta de revisao da regulamentacgdo relativa a qualidade, com vistas

a adequé-la a padrdes compativeis com as exigéncias dos usuarios;

- desenvolvesse plano de revisdo dos processos de fiscalizacdo das metas de
qualidade e plano de reformulacdo dos processos sancionatorios, explicitando as

solugdes e cronograma de implementacdo de acoes;

- formulasse e apresentasse ao TCU diretrizes para promocdo de uma politica de

informacdo e educacao dos usuarios de telecomunicacdes.
— Recomendou a Anatel que:

- O acompanhamento em tempo real das reclamacbes registradas nas centrais de
atendimento das operadoras e obtencdo de informagdes tempestivas sobre a

tramitacdo das reclamac6es de usuarios da Anatel,
- Coibir a demora do atendimento junto ao call Center.
— As principais constatagdes foram:

- 0 baixo grau de cumprimento das determinacdes, “morosidade excessiva no trato

das questdes suscitadas pelo Tribunal”;
- 0s avancos na melhoria da qualidade do atendimento aos usuarios foram timidos;
— As principais decisfes foram:

- alertar a Presidéncia e ao Conselho Diretor da Anatel sobre a responsabilidade do
corpo dirigente da autarquia na implementagdo das providéncias determinadas e
recomendadas, as quais demandam grande integracdo entre as diversas areas técnicas

da Agéncia;
- reiteracdo de determinacOes e recomendacdes.
— Monitoramento do Acérdéo 2109/2006-Plenario:

e Determinagdes em cumprimento:
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- revisdo da regulamentacdo com vista a adequa-la a padrbes de qualidade

compativeis com as exigéncias dos usuarios;

- contemple na revisdo da regulamentacdo disposicBes que busquem inibir a
ocorréncia e recorréncia das reclamacdes mais registradas pelos call centers das

operadoras de telefonia e pelos 6rgéos de defesa do consumidor;
- correcédo de erros no processo de amostragem no processo de fiscalizagéo;

- reformulacdo dos processos sancionatorios, contemplando medidas para assegurar:
0 cumprimento dos prazos de instauracdo e analise dos Processos de Apuracdo de
descumprimento de obrigagdes; critérios uniformes para o estabelecimento de
multas; materialidade das sancfes, de forma a garantir a prevencdo e correcdo de

irregularidades;

- definicdo de coleta sistematica de informacdes de atendimento aos usuarios junto

aos call centers das prestadoras fixa e mével.
e Determinagdes parcialmente cumpridas:

- diretrizes para promoc¢do de uma politica de educacdo dos usuarios de

telecomunicacdes, contemplando, prioritariamente os seguintes aspectos:
- maior participacdo dos usudrios nas decisdes regulatorias da Anatel;
- disseminacdo dos direitos e deveres dos usuérios e das obrigacdes das prestadoras;

- politica de incentivo a criacdo de conselho de usuarios junto as prestadoras dos
principais servicos de telecomunicaces e politica de educacdo dos participantes

desses conselhos.
e Determinagdes cumpridas:
- reativacdao do Comité de Defesa do Usuario;

- metodologia para acompanhamento sistémico dos parametros de qualidade de

telefonia movel,
- priorizacdo adequada das acOes de fiscalizagéo relativas a telefonia movel;

- encaminhamento de plano de acdo para atendimentos as deliberacdes do TCU
prolatadas no Acérddo 2109/2006;
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e Recomendagdes em implementacgéo ou parcialmente implementadas:

- aperfeicoamento do processo de fiscalizagdo de indicadores de qualidade, fazendo
uso de fiscalizacGes preventivas na forma de auditorias e/ou sistemas de fiscalizacdo

indireta de funcionamento das redes e servicos das prestadoras em tempo real;

- realizagdo periodica de pesquisa de satisfagdo dos usuarios dos servigos de
telecomunicagdes, previstas na regulamentacdo da Anatel;

- realizacdo de auditorias periddicas nos sistemas informatizados de faturamento e

atendimento aos usuarios das empresas de telefonia fixa e movel,

- prover a agéncia de acesso em tempo real a base de dados de registros de

reclamacdes de usuarios nos call centers das prestadoras;

- fixacdo de prazo nos processos sancionatorios para que as operadoras busgquem

solucgdes para as irregularidades verificadas;

- criacdo de mecanismos para acompanhar com mais rigor a resolucdo dos probelasm

apontados nos relatdrios de fiscalizacao;

- implemente procedimento sisteméatico e periddico para acompanhamento do
cumprimento por pare das operadoras de telefonia das demandas dos usuarios sobre

qualidade e do atendimento a eles prestados e das eventuais aces decorrentes destas;
- utilizacdo de medidas alternativas aos Pados;

- adocdo de medidas no sentido de aperfeicoar as formas de divulgacdo do

desempenho das prestadoras relacionadas a qualidade da prestacdo de servicos;

- adocdo de providéncias junto as operadoras de telefonia fixa e movel no sentido de
implementar mecanismos que possibilitem aos usuarios conhecer com precisao o

contetido de suas solicitacfes e reclamacgdes registradas no call center;

- com vistas a inibir o ndo atendimento ou o atendimento inadequado ao usuario,
adote medidas no sentido de sancionar com maior rigor as operadoras de telefonia
quando as reclamacg6es dos usuarios dirigidas ao call center da Anatel ndo tenham

sido adequadamente atendidas pelas operadoras sem motivo justificado
— Monitoramento do Acérdao 1864/2012-Plenério:

Obijetivo: verificar cumprimento das deliberacbes ndo atendidas nos Acordédos

anteriores
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Processo: TC 006.470/2013-0

Noutra ocasido (TC 003.632/2001-9 — DC n° 215/2002-Plenério), o TCU j& havia se
pronunciado no sentido de que a Anatel deveria realizar pesquisa de opinido junto aos
usuarios para permitir ao 6rgdo uma atuacdo mais efetiva para assegurar prestacdes de

servicos consideradas adequadas pelos usuérios.

HA MUDANCAS PERCEPTIVEIS NA ATUACAO DA ANATEL EM
DECORRENCIA DA ATUACAO DO TCU?

O Relatério Anual produzido pela Superintendéncia de Servigos Privados de Dados,
Movel e Satélite, mostra que a Agéncia elaborou, em fevereiro de 2013, um Plano Nacional

de Acdo de Melhoria da Prestacdo do Servico Mdvel Pessoal (SMP).

Ele evidencia que foi adotada Medida Cautelar para promover a suspensdo de vendas
de chips e novas habilitacfes. A medida comeco a valer em 23/07/2012 e, ap6s analise dos

Planos apresentados, cessou em 02/08/2012.

A CLARO, Ol e TIM apresentaram planos, detalhados por Estado, dentro do prazo
estabelecido. Posteriormente, entdo, novas vendas foram permitidas, ap6s analise e aprovacao

preliminar, pela Anatel, dos Planos apresentados.

A VIVO, CTBC e SERCOMTEL néo foram proibidas de comercializar em nenhum
Estado. Todavia, delas também foi requerida a apresentacdo do Plano de Acdo de Melhoria

em suas areas de atuacao.

As propostas apresentadas sdo acompanhadas trimestralmente, com reunides
periodicas realizadas entre a Anatel e as operadoras. Os critérios de avaliagdo do Plano
Nacional abrangem a melhoria dos atuais patamares apresentados em relacdo aos seguintes
parametros: completamento e queda de chamadas; taxa de conexdo e quedas na rede de dados;
indices de reclamacgOes; interrupcdo do servico e implementagdo dos investimentos

informados para garantia da qualidade.

E bom enfatizar que esses compromissos se referem a todas as Unidades da

Federacéo e especifica para os municipios com populacdo acima de 300 mil habitantes.

362



A implementacdo dos regulamentos de qualidade do SCM e do SMP ficou sob a
responsabilidade do Grupo de Implantagédo de Processos de Afericdo da Qualidade — GIPAQ.
Tem ele a competéncia para: a escolha da Entidade Aferidora da Qualidade — EAQ; o
desenvolvimento e disponibilizacdo dos softwares de medi¢cdo da qualidade da banda larga
fixa e movel; o desenvolvimento do Sistema de Gestdo da Qualidade — SGQ); a pesquisa de
qualidade percebida, prevista no RGQ-SMP e no RGQ-SCM; o desenvolvimento dos

questionarios e a conducdo do Primeiro Ciclo da Pesquisa, com o seguinte grupo amostral:
- Medicéo da qualidade da banda larga fixa;

- Definicdo do numero de probes necesséarias para medi¢do dos indicadores de
qualidade da banda larga fixa: 6.682;

- Lancamento do programa de voluntarios para a medicdo da qualidade da banda

larga fixa, com a adesdo de cerca de 130 mil voluntarios;

- 3,5 mil voluntarios assinaram o Acordo para receberem a probe;

- Foram enviadas aos voluntarios 2.292 probes;

- Até dezembro de 2012, 954 probes foram instaladas;

- O cronograma prevé a instalacdo das probes fixas até outubro de 2013.

Esses dados mostram que a Anatel, nos ultimos anos, tem demonstrado maior
preocupacdo com a qualidade dos servicos que vém sendo prestados pelas empresas de
telecomunicacgdes de um modo geral. Num mercado que tem um crescimento consideravel, e
cada vez mais competitivo, de fato ndo se pode perder de vista o fator qualidade e satisfacao

dos usuarios.

Vé-se, entretanto, que no Relatério Anual aqui mencionado, ndo constam
informacdes a respeito da percepcao de qualidade que os usuarios tém, ao longo dos anos,

guanto a qualidade dos servicos.

Seria necessario, para fins estatisticos e de melhoria do sistema, que fosse realizada,
anualmente, uma pesquisa de satisfacdo com os usuarios, o que nao tem sido feito. Decorre
dai a completa falta de dados e a impossibilidade de se fazer uma conexdo direta entre a
atuacdo do TCU e a percepcdo positiva dos usuarios da melhoria da qualidade dos servicos

prestados.
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CONCLUSAO

Das andlises empreendidas, € possivel inferir que as auditorias operacionais (de
desempenho) ja desenvolvidas pelo TCU permitem que o Tribunal contribua para a melhoria
da efetividade da atuacdo dos 6rgdos reguladores, desempenhando um papel importante no

modelo regulatorio brasileiro.

O que se percebe, concretamente, € que a Anatel, ap6s a emissdo das
determinac6es/recomendacdes, passou a atuar com maior transparéncia no sentido de divulgar

indices de desempenho e qualidade, o que antes ndo ocorria.

A péagina da Anatel mostra relatérios consolidados, em relacdo aos quais pode-se
perceber que ha um incremento da preocupacdo com a qualidade dos servicos de
telecomunicacdes e com a satisfacdo do usuario. A paralisacdo da venda de linhas foi,

justamente, o resultado de parametros mais incisivos de regulagéo.

Assim, é preciso que as agéncias e os 6rgdos de controle trabalhem com a realidade

todo o tempo, para definir, nas situacdes que se pdem, a solucéo para 0s problemas concretos.

E relevante que o resultado da auditoria permita que o TCU tenha um diagndstico da
atuacdo do 6rgdo regulador no controle da qualidade dos servicos prestados, identificando as
boas praticas da Agéncia, que podem ser sugeridas, inclusive, para as demais agéncias, bem
como relatando os pontos criticos dessa atuagdo. Estes devem ser objeto de deliberacdes que
melhorem a efetividade das acGes da Agéncia, com destaque para o problema encontrado, as
possiveis causas para a situacdo observada e as sugestdes de melhorias no processo, quando

necessario.

Finalmente, € importante que se diga que apesar da abrangéncia das auditorias de
natureza operacional, 0 TCU, ao exercer o controle externo das atividades finalisticas das
agéncias reguladoras, deve atuar de forma complementar, exercendo uma fiscalizacdo que

preserve ao maximo o ambito de competéncia dessas entidades pablicas.
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