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RELATORIO

Cuidam os autos de fiscalizagdo, na modalidade levantamento, que tem como objetivo a
producdo do Relatorio Sisttmico de Fiscalizacdo de Infraestrutura de Telecomunicacdes
(FiscTelecomunicacdes), elaborado pela Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura de Aviacgdo Civil
e Telecomunicacgdes (SeinfraAeroTelecom).

2. No trabalho, busca-se chamar atencdo para algumas questdes relativas a formulacéo e a
execucdo de politicas publicas do setor de telecomunicacdes vigentes apds as privatizacdes realizadas
em 1998, na esteira da Lei 9.472/1997 — Lei Geral de Telecomunica¢bes (LGT). Esse periodo é
marcado por significativas alteracfes no modelo de prestacdo de servigos de telecomunicacdes no pais,
mostrando-se oportuna a realizacdo de avaliacdo sistematica e panoramica do setor por parte desta
Corte.

3. Na anélise, foram contemplados temas como qualidade e universalizagdo dos servicos de
telecomunicacdes, reativacdo da Telebras, editais de licitacdo da telefonia mdvel, alteragdo do Plano
Geral de Outorgas, arrecadagédo e destinacdo dos recursos arrecadados por dois dos fundos setoriais
previstos na LGT — Fundo de Fiscalizagdo das Telecomunicacdes (Fistel) e Fundo de Universalizagédo
dos Servigos de Fiscalizagéo (Fust).

4. Os tdpicos encontram-se distribuidos ao longo de cinco capitulos, assim estruturados:

I) principais servigos de telecomunicagdes e sua expanséo;

i) recursos orgamentarios e financeiros aplicados no setor de telecomunicagdes,
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juntamente com uma avaliagdo dos indicadores do Plano Plurianual 2012-2015;

1) principais questOes identificadas pelo Tribunal na atuagdo da Anatel em atividades
como universalizacéo e qualidade dos servicos de telecomunicacoes;

iv) arrecadacdo e utilizacdo de recursos pelos fundos Fust e Fistel;

v) formulacéo e execucdo das politicas para o setor de telecomunicagdes, com énfase nas
seguintes questdes: reativagdo da Telebras, mudanca do PGO e o0s compromissos de
abrangéncia presentes nos editais de licitacdo da telefonia mével (3G e 4G).

O panorama delineado para o setor é apresentado no relatério consolidado pela

SeinfraAeroTelecom, que passo a transcrever a seguir com os ajustes de forma pertinentes, inclusive
com a supressdo das notas de rodapé, que podem ser consultadas no documento (peca 22):

“Introducao

1. Desde o inicio da prestagdo dos servicos de telefonia no Brasil, no final do século XIX, o regime
e a competéncia de outorga foram modificados diversas vezes, com alternancia entre varios
modelos de exploragdo. A Embratel (Empresa Brasileira de Telecomunicagdes S.A.) e a Telebrés
(Telecomunicagfes Brasileiras S.A), criadas em 1962 e 1972, respectivamente, chegaram a
coexistir com varias empresas privadas que eram titulares de concessdes de telefonia. Conforme a
politica de estado vigente a época, ao expirarem 0s prazos de concessao das empresas privadas, a
Embratel e a Telebras foram assumindo esses servigos e ampliando sua atuacao por todo o pais.

2. A Constituicdo de 1988 estabeleceu, inicialmente, que os servigos de telecomunicagdes
poderiam ser explorados diretamente pela Unido ou mediante concessdo a empresas sob controle
acionario estatal (art. 21, inciso XI).

3. No ano de 1995, 95% da planta de telefonia era dividida entre a Embratel, que prestava servigos
de telefonia de longa distancia nacional e internacional, e a Telebras, holding que também
controlava as empresas publicas regionais que prestavam servicos de telefonia fixa e mdvel por
todo o Brasil, compondo o chamado Sistema Telebras.

4. Os 5% restantes estavam distribuidos entre a empresa privada Companhia Telefonica Brasil
Central (CTBC) do grupo Algar, e as estatais CRT, do governo do Rio Grande do Sul, Sercomtel,
da Prefeitura de Londrina, e Ceterp, da Prefeitura de Ribeirdo Preto.

5. A Emenda Constitucional n® 8, de 15/8/1995, representou o passo inicial para alteracdo desse
cenario. A nova redacdo do art. 21, inciso XI, manteve a competéncia da Unido para explorar
diretamente os servi¢os de telecomunicac¢Bes. Retirou, no entanto, a exigéncia da concessdo a
empresas sob controle estatal e estabeleceu que os servicos de telecomunicacdes poderiam ser
prestados diretamente pela Unido ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissao, nos termos da
lei.

6. A lei em questdo veio a ser a Lei 9.472/1997, conhecida como Lei Geral das Telecomunicagdes
(LGT). Com 216 artigos, a LGT é dividida em quatro partes:

a) principios fundamentais que orientam a organizagdo e a regulacdo do setor de telecomunicagdes;
b) 6rgédo regulador e politicas setoriais;

c) organizacdo dos servicos de telecomunicagdes, prestados em regime publico e privado;

d) reestruturacao e desestatizacdo das empresas federais de telecomunicagdes entdo existentes.

7. Dois principios béasicos orientaram a reestruturagdo do modelo vigente no setor de
telecomunicacgdes:

‘a universalizacdo dos servigos (expansdo do conjunto de individuos com acesso a fruigdo dos
servicos de telecomunicacBes) e a plena competicdo na exploracdo dos servigos de
telecomunicagdes (rompimento do padrdo monopolista e busca da diversificacdo da oferta de
servigos e de prestadores num quadro de disputa tendente a elevar a qualidade e reduzir os pregos).’
(Floriano de Azevedo Marques, Colegdo Direito Econdmico — Telecomunicagdes, Floriano
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Azevedo Marques, p. 26.)

8. A LGT faz uma separacgdo entre as competéncias para formular e executar a politica para o setor
de telecomunicacdes. Cabe ao Poder Executivo, por meio de decreto, adotar, dentre outras, as
seguintes medidas:

a) instituir ou eliminar a prestacio de modalidade de servico no regime publico,
concomitantemente ou ndo com sua prestacdo no regime privado;

b) aprovar o plano geral de outorgas de servico prestado no regime publico;

¢) aprovar o plano geral de metas para a progressiva universaliza¢do de servi¢co prestado no regime
publico.

9. Ao 6rgdo regulador, a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), foram atribuidas, dentre
outras, as seguintes competéncias:

a) executar a politica nacional de telecomunicac6es;

b) expedir normas quanto a outorga, prestacdo e fruicdo dos servigos de telecomunicacBes no
regime publico;

c) editar atos de outorga e extingdo de direito de exploracéo do servi¢o no regime publico;

d) celebrar e gerenciar contratos de concessao e fiscalizar a prestacéo do servico no regime publico,
aplicando sancdes e realizando intervencdes;

e) controlar, acompanhar e proceder a revisao de tarifas dos servigos prestados no regime publico;
) expedir normas sobre prestacdo de servicos de telecomunicagdes no regime privado;

g) expedir e extinguir autorizagdo para prestacdo de servico no regime privado, fiscalizando e
aplicando sancdes;

h) reprimir infracGes dos direitos dos usuérios;
i) arrecadar e aplicar suas receitas.

10. Conforme visto acima, a LGT especifica que os servicos de telecomunicagdes poderdo ser
prestados em regime publico e em regime privado. Dada a importancia dessa separacdo,
apresentam-se a seguir algumas das distin¢@es entre as duas modalidades de prestagdo dos servigos
de telecomunicagdes.

11. Para 0 servigo em regime publico, exige-se que seja prestado mediante concessao ou permissao,
com atribuic&o a sua prestadora de obrigagdes de universalizagdo e de continuidade.

12. No regime publico, a concessdo de servico é delegada mediante contrato, por prazo
determinado, sujeitando-se a concessionaria aos riscos empresariais e remunerando-se pela
cobranca de tarifas dos usuarios ou por outras receitas alternativas.

13. Obrigacdes de universalizacdo sdo as que objetivam possibilitar o acesso de qualquer pessoa ou
instituicdo de interesse publico a servico de telecomunicagdes, independentemente de sua
localizacdo e condicdo socioeconémica, bem como as destinadas a permitir a utilizacdo das
telecomunicagfes em servigos essenciais de interesse publico.

14. As obrigagdes de continuidade sdo as que objetivam possibilitar aos usuarios a fruicdo dos
servicos de forma ininterrupta, sem paralisa¢fes injustificadas, devendo os servigos estar a
disposicdo, em condic¢des adequadas de uso.

15. Para os servicos de telecomunicacdes, portanto, regime publico é o regime do contrato de
concessdo, da universalizagdo, da continuidade e das tarifas. S&o condigdes que se aplicam ao
Servigo Telefonico Fixo Comutado (STFC) prestado em regime publico.

16. Quanto ao servico prestado em regime privado, a LGT explicita que a sua exploracdo sera
baseada nos principios constitucionais da atividade econémica.

17. Como consequéncia dessa regra geral, a imposicdo pela agéncia de condicionantes na
exploracdo do servico no regime privado observard a exigéncia de minima intervencdo, estando
assegurado que a liberdade serd a regra, constituindo excecdes as proibicdes, restricdes e
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interferéncias do Poder Publico.

18. Além do mais, a LGT dispBe que no regime privado o preco do servigo seré livre, reprimindo-
se toda pratica prejudicial a competi¢do, bem como o abuso do poder econémico, nos termos da
legislacdo prépria. A exploracdo do servico nesse regime nao depende de concessdao, Como no caso
de regime publico, mas de autorizacdo prévia da agéncia.

19. O regime privado, portanto, baseado nos principios constitucionais da atividade econémica, é o
regime prestado mediante autorizacdo, no qual o preco é livre e, portanto, sujeito a um nivel menor
de interferéncia e controle por parte da Anatel. Entre os principais servicos prestados nessa
modalidade estdo o STFC prestado em regime privado, o Servico Mdvel Pessoal (SMP), o Servico
de Acesso Condicionado (SeAC) e o Servico de Comunicagdo Multimidia (SCM).

20. Outro tema tratado na LGT €é o dos fundos instituidos para financiar determinados
compromissos previstos na lei. Trés fundos foram instituidos em cumprimento as disposi¢Ges da
Lei 9.472/1997:

a) Fundo de Fiscalizagdo das Telecomunicagdes (Fistel): tem por finalidade prover recursos para
cobrir as despesas do Governo Federal na execucdo da fiscalizacdo de servigos de
telecomunicagfes, desenvolver os meios e aperfeicoar a técnica necessaria a essa €xecucao
(Lei 5.070/1966, com a redacdo dada pela Lei 9.472/1997);

b) Fundo de Universalizacdo dos Servigos de TelecomunicacBes (Fust): tem por finalidade
proporcionar recursos destinados a cobrir a parcela de custo exclusivamente atribuivel ao
cumprimento das obrigacdes de universalizagdo de servigos de telecomunicacdes, que ndo possa
ser recuperada com a exploracgéo eficiente do servigo (previsto na Lei 9.472/1997, art. 81, inciso I,
foi instituido pela Lei 9.998/2000);

¢) Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicagdes (Funttel): tem por finalidade
estimular o processo de inovagdo tecnoldgica, incentivar a capacitacdo de recursos humanos,
fomentar a geracdo de empregos e promover 0 acesso de pequenas e médias empresas a recursos de
capital, de modo a ampliar a competitividade da indUstria brasileira de telecomunicagdes (em
cumprimento ao art. 77 da Lei 9.472/1997, foi instituido pela Lei 10.052/2000).

21. A Gltima parte da LGT é dedicada a reestruturagao e a desestatizacdo das empresas federais de
telecomunicagfes. A transferéncia das empresas sob controle estatal para a iniciativa privada foi
efetivada em 1998.

22. Entre as medidas adotadas pelo Ministério das Comunica¢es (MC) e pela Anatel para
implantar o que estabelecia a LGT destacam-se:

a) reestruturacdo da Telebras em trés empresas holdings de telefonia fixa local, em uma de longa
distancia e em oito de telefonia mével, conforme Decreto 2.546, de 14/4/1998;

b) contratacdo, em 14/5/1998, de consultorias para avaliacdo econdmico-financeira das empresas a
serem privatizadas;

¢) assinatura de setenta contratos de concessao de STFC em 2/6/1998, de idéntico teor, com todas
as empresas que prestavam os servicos de telefonia fixa;

d) publicacdo do Edital MC/BNDES 1/1998, em 10/6/1998, cujo objeto era alienar as acles
equivalentes a 51,79% do capital votante de cada empresa do sistema Telebras; e

e) realizacdo do leildo, conhecido como privatizacdo da Telebras, em 29/7/1998, com prego
minimo de R$ 10,67 bilhdes somando-se todas as empresas de STFC.

23. Apos diversos movimentos societarios, como aquisicdes e incorporacdes, existem atualmente
somente seis concessionarias de STFC. Das empresas originarias da privatizagcdo do Sistema
Telebras citam-se: a Embratel, do grupo Claro; a Telefonica, do grupo Vivo; a Brasil Telecom e a
Telemar, ambas do grupo Oi. Sem relagdo com a privatizacdo do Sistema Telebrés citam-se: a
Sercomtel, da Prefeitura de Londrina; e a CTBC, do grupo Algar.

24. O cenario no qual a reforma do setor foi efetuada, por meio da promulgacdo da LGT,
apresentava uma realidade tecnoldgica e de oferta de servicos bem diferente da atual. Naquela
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época, predominavam os servigos de voz, tanto para a telefonia fixa como a telefonia mével, e o
acesso a internet ainda ndo havia se disseminado, como se constata atualmente.

25. Além do mais, a infraestrutura de rede para a prestacdo dos diferentes servigos era segregada,
sendo necesséria, a época, uma para a telefonia fixa, outra para telefonia mével e assim por diante.

26. Essa situacdo se refletiu na regulamentacdo do setor, ao se estabelecer pelo regulador uma
segregacdo entre os diferentes servigos de telecomunicagdes prestados ao consumidor.

27. Desde entdo, ocorreram mudancas tecnoldgicas que permitiram a possibilidade de ofertar, por
intermédio de uma mesma rede, ndo apenas servigos de voz, mas de transmissdo de videos e de
dados, situacdo que modificou a maneira de como se presta e se faz uso dos servicos de
telecomunicacdes.

28. A publicacdo Comunicados do IPEA 57, Desafios e Oportunidades do Setor de
Telecomunicagdes no Brasil, de 27/5/2010, p. 2-4, descreve esse processo de forma bastante
detalhada, como se nota da transcri¢éo a seguir:

‘O setor de telecomunicagdes vem passando por profundas transformagdes nas ultimas décadas (...)

Em um primeiro momento, a partir da década de 1970, (...) o surgimento da microeletrénica e dos
microprocessadores levou a digitalizacdo dos diversos equipamentos que compdem a infraestrutura
de rede de telecomunicacdes. (...) a antiga infraestrutura do setor de telecomunicagfes ainda era, na
verdade, composta de inumeras infraestruturas diferentes, uma para cada servico prestado. (...)
havia uma infraestrutura de rede especifica para a oferta de servigos de telefonia fixa, outra para
telefonia movel, outra para transmissdo de sinais via satélite e assim por diante. Adicionalmente,
ndo havia até entdo grande interseccdo entre as tecnologias de telecomunicagdes (...) e as
tecnologias de informacédo e de computacdo em rede, (...). Em paralelo, a radiodifuséo também néo
tinha relacdo com o universo de tecnologias e artefatos das telecomunicagfes, ou seja, 0S Servigos
de comunicacdo de imagem e som, prestados por meio da infraestrutura de TV e de radio, estavam
a parte do universo destes setores, assim como as tecnologias de eletrbnica de consumo e seus
artefatos, como televisores e tocadores e gravadores de musica e imagens.

Em um segundo momento, a partir das décadas de 1980 e, mais intensamente, 1990, a expansdo da
informética e da utilizagdo da internet e redes corporativas de dados em geral levou a consolidacdo
do uso dos protocolos da familia IP, oriundos da informatica e utilizados na internet (...).

As tecnologias da informacdo e da computacdo em rede passaram, entdo, a ter interseccdo com as
tecnologias de telecomunicagBes. (...) Consequentemente, desaparece a necessidade de redes
intrinsecamente dedicadas a suportar um dado servi¢o de comunicacdo (CPgD, 2006). Em outras
palavras, a infraestrutura utilizada para prestar servicos de telecomunicagfes tradicionais, como a
telefonia fixa, pode ser utilizada também para a oferta de servicos de comunicacdo digital, como
acesso a internet, e vice-versa. Isto abre espaco para a convergéncia de diferentes servigos em uma
mesma plataforma tecnoldgica. Mais recentemente, 0 processo de digitalizagdo de sons e imagens
de TV e radio também vai ao encontro deste movimento.

(.)

Uma consequéncia dessas mudancas € que as redes — a infraestrutura fisica propriamente dita —
deixam de ser o principal responsavel pela dindamica econdmica do setor de telecomunicagdes,
papel que é assumido pelos servicos.

(.)

Em suma, as Ultimas décadas assistiram a um processo de coevolucdo de tecnologias e servicos de
setores antes separados. Ao primeiro caso (tecnologias) da-se 0 nome de convergéncia tecnoldgica,
enquanto o segundo caso ¢ denominado convergéncia de servicos.’

29. Assim, a convergéncia, tanto de servicos quanto a tecnoldgica, € uma realidade no setor de
telecomunicac0es, e 0 usudrio ja vivencia esse fato, como, por exemplo, com a oferta de pacotes de
Servigos por uma mesma prestadora.
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30. Um ultimo fato a ser mencionado nessa introducédo diz respeito a reativacdo da Telebras a partir
de 2010. O Decreto 2.546/1998, com fundamento na Lei 9.472/1997, ao aprovar o modelo de
reestruturacdo e desestatizagdo das empresas federais de comunicagdo, autorizou também o
Ministério das ComunicacBes a promover a dissolucdo da Telebras (art. 8° do Anexo ao referido
Decreto).

31. A Telebras entrou em processo de extingdo até que, em 2010, o Decreto 7.175, que instituiu o
Programa Nacional de Banda Larga (PNBL), reativou a empresa com objetivos distintos daqueles
com que atuou até a privatizacdo do setor ocorrida em 1998.

32. Diante desse contexto, o presente relatério tem como objetivo chamar a atengdo para algumas
questdes relativas a formulacdo e a execucdo da politica publica do setor de telecomunicagdes
vigente no periodo pds-privatizacdo.

33. Dessa forma, embora o despacho do Ministro-Relator Bruno Dantas, que autorizou a realizacdo
desta fiscalizacdo, ndo relacionasse a Telebras entre os 6rgdos a serem auditados, observou-se ao
longo do trabalho que a empresa também € um dos atores da implementacdo das politicas publicas
de telecomunicagdes no pais, e, portanto, foi considerada no presente levantamento.

34. Os seguintes temas serdo abordados: qualidade e universalizacdo dos servigos de
telecomunicacOes, reativacdo da Telebras, editais de licitacdo da telefonia movel, alteracdo do
Plano Geral de Outorgas, arrecadacdo e destinagdo dos recursos arrecadados por dois dos fundos
setoriais previstos na LGT (Fistel e o Fust).

35. Para alcangar esse resultado, além dessa introducéo, o relatério conta com cinco capitulos em
que se descrevem:

i) principais servicos de telecomunicagdes e sua expanséo;

ii) recursos orcamentarios e financeiros aplicados no setor de telecomunicagdes, juntamente com
uma avaliacéo dos indicadores do Plano Plurianual 2012-2015;

iii) principais questfes identificadas pelo Tribunal na atuacdo da Anatel em atividades como
universalizacdo e qualidade dos servigos de telecomunicacdes;

iv) arrecadacéo e utilizacdo de recursos pelos fundos Fust e Fistel;

v) formulacdo e execugdo das politicas para o setor de telecomunicagfes destacando as seguintes
situacOes: reativacdo da Telebras, mudanca do PGO e os compromissos de abrangéncia presentes
nos editais de licitacdo da telefonia movel (3G e 4G).

Capitulo 1 - Servigos de telecomunicagoes

36. O setor de telecomunicagBes passou por um processo de expansdo no periodo posterior a
privatizacdo realizada em 1998, seja no aumento de usuarios, seja da infraestrutura de rede, que
ainda é insuficiente para atender aos anseios dos consumidores em termos de mobilidade e
conectividade a internet, sem mencionar a qualidade e os pregos dos servicos prestados.

37. As principais modalidades de exploracdo dos servicos de telecomunicacgdes disciplinados pela
Anatel sdo: Servico Telefonico Fixo Comutado (STFC), que pode ser prestado em regime publico e
em regime privado; Servigco Movel Pessoal (SMP); Servigo de Acesso Condicionado (SeAC); e o
Servigo de Comunicacdo Multimidia (SCM).

38. A seguir, serdo apresentadas algumas informacGes sobre cada uma dessas modalidades de
servico de telecomunicagdes, e quais os desafios a serem enfrentados no setor.

1.1 Servico Telefénico Fixo Comutado (STFC)

39. O STFC, servico de telefonia fixa, atualmente regulamentado pela Resolucdo-Anatel 426, de
9/12/2005, é definido como sendo o servico de telecomunicacdes que, por meio de transmissdo de
voz e de outros sinais, destina-se a comunicacdo entre pontos fixos determinados, utilizando
processos de telefonia. Atualmente, o0 STFC € o Unico servigo de telecomunicagfes prestado em
regime publico no Brasil.

40. O gréfico 1, elaborado com base em dados disponiveis no sitio da Anatel
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(http://www.anatel.gov.br/dados/), destaca a expansdo dos acessos em servigo de telefonia fixa
entre 1972 e 1998, ano em ocorreu a privatizagdo das empresas de telefonia:

Gréfico 1- STFC (concessao): acessos em servigo e crescimento anual (1972-1998)
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Fonte: elaborado com base em dados de www.anatel.gov.br

41. O grafico mostra que o nimero de acessos em servico da telefonia fixa passou de pouco mais
de 1,3 milhdo em 1972, quando o Brasil contava com uma populacdo de cerca de 100 milhdes de
habitantes, para aproximadamente 20 milhGes de acessos em 1998, quando a populacdo do Pais
passava dos 162 milhGes de habitantes.

42. Verifica-se também que o aumento anual do ndmero de acessos em servico cresceu de forma
acentuada no inicio dos anos setenta do século passado, decaiu em seguida e voltou a apresentar
taxas mais elevadas de crescimento nos anos anteriores a privatizagéo ocorrida em 1998.

43. No periodo pds-privatizagdo, a partir do ano 2000, o STFC passou a ser explorado também no
regime privado (autorizacdo). Os graficos 2 e 3 mostram o0 nimero de acessos em servico das duas
modalidades de exploragdo do STFC para o periodo 1999-2014:

Gréfico 2- STFC (concessao): Acessos em servico e crescimento anual (1999-2014)
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Fonte: elaborado com base em dados disponiveis em www.anatel.gov.br
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Grafico 3- STFC (autorizacéo): Acessos em servico e crescimento anual (2000-2014)
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Fonte: elaborado com base em dados disponiveis em www.anatel.gov.br

44. O grafico 2 mostra que, no periodo pos privatizacdo, 0 nimero de acessos em servi¢o do STFC
prestado em regime publico apresentou taxas elevadas de crescimento até 2001; a partir de 2002 a
taxa de crescimento comegou a decair e, de 2004 em diante, o crescimento anual passou a ser
negativo. Como decorréncia, 0 nimero de acessos nessa modalidade do STFC passou de um total
de 38,1 milhGes em 2003 para 27,2 milhdes em 2014.

45. O grafico 3 mostra que a expansdo do STFC prestado em regime privado, embora tenha
apresentado taxas elevadas de crescimento no inicio da sua exploragdo, quando comparadas as
taxas de crescimento do STFC prestado em regime publico, vem perdendo forga nos Gltimos anos.
O numero de acessos nessa modalidade de exploragdo do STFC chegou a 17,8 milhdes em 2014.

46. Somadas as duas modalidades do STFC, o total de acessos em servi¢o chegou a 45 milhdes ao
final de 2014, com uma penetragdo de 67,13% nos domicilios brasileiros. Em relacdo a 2013,
ocorreu um aumento de apenas 0,45% no total de acessos em servigo. Naquele ano, a populacéo do
pais ja passava dos 200 milhdes de habitantes.

47. Dentro do STFC, convém destacar também o que aconteceu no mesmo periodo com o Telefone
de Uso Publico (TUP), conhecido como ‘orelhdo’. Segundo a defini¢do constante da Resolugao-
Anatel 638/2014, o TUP é o telefone que permite a qualquer pessoa utilizar, por meio de acesso de
uso coletivo, o STFC, independentemente de contrato de prestacdo de servico ou inscri¢do junto a
prestadora.

48. O grafico 4 a seguir destaca como se deu o crescimento do numero de TUP’s entre 1972 e
2013.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.293/2015-5

Graéfico 4- Telefone de Uso Publico (TUP): 1972-2104
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Fonte: elaborado com base em dados disponiveis em www.anatel.gov.br

49. Entre 1972 e 2001, o nimero de TUP’s passou de pouco mais de 10 mil para mais de 1,3
milh&o de unidades em funcionamento. A instalacdo de TUPs era uma das obrigagcdes dos Planos
Gerais de Metas de Universalizacdo das concessionarias do STFC, que estabeleceram as metas a
serem alcancadas pelas empresas na disponibilizagdo dos ‘orelhdes’. Desde 2001, o nimero de
TUP’s comecou a decair sistematicamente e a partir de 2012 decresceu para menos de um milhao
de unidades ativas.

50. Os dados relacionados no Gréficos 1 a 4 acima indicam que o nimero de acessos da telefonia
fixa, especialmente a prestada em regime publico, parou de crescer. Dada a tendéncia de aumento
da participacdo dos outros servigos de telecomunicagdes, em especial da telefonia celular, no
computo da receita total do setor, a receita originaria da telefonia fixa vem perdendo participagdo
em relacdo aos primeiros anos da concessdo, embora ainda represente uma grande parcela da
receita das concessionarias.

51. No caso de uma das concessionarias de telefonia fixa local, segundo o resultado do quarto
trimestre de 2014, a telefonia fixa representava 50% do negdcio fixo com uma receita operacional
liquida de R$ 11,26 bilhdes ao longo do ano de 2014.

52. Se esse fato representa um ponto negativo para as concessionarias do STFC, por outro lado
essas mesmas empresas possuem a vantagem de ser proprietarias das redes basicas que dao suporte
a prestagdo de outros servicos de telecomunicagGes. Cabe destacar que em maio de 2015
aproximadamente 53% dos acessos de banda larga em servi¢o no pais eram realizados por meio da
tecnologia xDSL, que utilizam a infraestrutura das redes oriundas do STFC.
(http://www.anatel.gov.br/dados/index.php?option=com_content&view=article&id=269)

53. Outro aspecto a ser considerado ao se olhar para o STFC prestado em regime publico é o da
reversibilidade dos bens, que retornardo a Unido ao final da concesséo: quais sdo esses bens, como
se encontra seu inventario, que valores serdo considerados para efeitos de reversao, e a atualidade
da rede.

1.2 Servico Mdvel Pessoal (SMP)

54. O segundo servico de telecomunicacdes a ser destacado € o Servico Mdével Pessoal (SMP). O
SMP, conforme definicdo da Anatel, ‘¢ o servico que permite a comunicagdo entre celulares ou
entre um celular e um telefone fixo’. Segundo a Resolucdo-Anatel 477/2007, é o servigo de
telecomunicacfes movel terrestre de interesse coletivo que possibilita a comunicacdo entre estaces
moveis e de estacfes moveis para outras estacoes.

55. A expansao do nimero de acessos do servigo movel esta evidenciada no gréfico 5 a seguir:
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Gréfico 5 - SMP: Acessos em servico e crescimento anual (1990-2014)
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Fonte: elaborado com base em dados disponiveis em www.anatel.gov.br (AMC entre 1990 e 2001, AMC+SMP entre
2002 e 2003, SMP depois de 2004)

56. No caso do servigo movel, o aumento do nimero de acessos foi bem mais expressivo do que 0
da telefonia fixa: de pouco mais de setecentos, quando foi iniciada a prestacéo do servigo em 1990,
entdo denominado de Acesso Movel Celular (AMC), o nimero de acessos passou a crescer a taxas
préximas ou de mais de 100% ao ano entre 1992 e 1999, ano em que foi alcancado o nimero de 15
milhdes de acessos.

57. Em seguida, ocorreu um aumento nédo tdo acentuado, mas ainda com taxas de crescimento
anuais superiores ou proximas a 20% entre 2000 e 2011. No momento, embora a taxa de
crescimento tenha se desacelerado (4% em 2013 e 2014), o crescimento acumulado do nimero de
acessos foi de tal ordem que ja existe mais de um telefone mével por habitante.

58. Conforme dados da PNAD 2013, ‘o contingente de pessoas de 10 anos ou mais de idade que
tinham telefone movel celular para uso pessoal era de 130,2 milhdes, o que correspondia a 75,2%
da populagdo do Pais nessa faixa de idade’. Assim, o numero de acessos maior que o numero de
habitantes se explica porque muitas pessoas tém mais de um acesso celular e pelas aplicacdes
ma&veis maquina-maquina.

59. O servigo pode ser prestado na modalidade pré-pago e pds-pago, sendo que 0 primeiro
representa grande parte dos acessos em nosso pais.

60. De qualquer maneira, € inegavel o avanco da telefonia mével ao longo dos ultimos anos.
Destaque-se que o SMP ¢ responsavel também pelo aumento do acesso de banda larga em nosso
pais, que se da em grande parte pelos dispositivos mdveis por meio das tecnologias 3G e 4G. Os
desafios que se impfem a esse servico dizem respeito a qualidade do servico, qualidade do
atendimento, area de cobertura, cobranga e preco.

1.3 Servico de Acesso Condicionado (SeAC)

61. O Servico de TV por Assinatura é regulamentado atualmente pela Resolucdo-Anatel 581/2012.
Segundo o Relatorio Anual da Anatel, exercicio de 2013, esse regulamento ‘estabeleceu as regras e
os procedimentos para a obtencdo de outorgas do SeAC e para a adaptacdo das outorgas dos
servicos de TV a Cabo (TVC), de Distribuicdo de Sinais Multiponto Multicanal (MMDS), de
Distribuicdo de Sinais de Televisdo e de Audio por Assinatura via Satélite (DTH) e Especial de
Televisao por Assinatura (TVA)’.

62. O grafico 6 demonstra como se deu o crescimento anual da base de assinantes do servi¢o de TV
por Assinatura entre 1994 e 2014, segundo dados disponiveis em www.anatel.gov.br:
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Grafico 6- Televisdo por assinatura: nimero de assinantes (1994-2014)
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Fonte: elaborado com base em dados disponiveis em www.anatel.gov.br

63. Apesar das elevadas taxas de crescimento apresentadas nos Gltimos anos, entre 18% e 20% no
periodo 2008-2012, o numero total de assinantes desse servico em 2014 ainda era de
aproximadamente 19,5 milhdes.

64. No Relatorio Anual de 2012, a Anatel esperava que, com a nova regulamentagdo, ‘em cinco
anos, seja possivel dobrar, a presenca da TV por Assinatura no Pais. Além disso, a ampliacdo da
rede de fibra dptica decorrente da expansdo da TV por Assinatura podera contribuir para a
massificacdo da internet de alta velocidade’.

65. Até maio do ano de 2015, constata-se que essa expectativa ndo se concretizou: o numero de
assinantes ndao passou de 19,8 milhdes, um aumento de 10% em relagcdio a 2013
(http://www.anatel.gov.br/dados/index.php?option=com_content&view=article&id=215), e essa
expansdo ocorreu em grande parte por meio da tecnologia por satélite (Servico de Distribuigdo de
Sinais de Televisdo e de Audio por Assinatura Via Satélite - DTH).

1.4 Servico de Comunicagdo Multimidia (SCM)

66. O Servico de Comunicacdo Multimidia (SCM), regulamentado por meio da Resolucdo-Anatel
614/2013, é definido como o servigo fixo de telecomunicagdes de interesse coletivo, prestado em
ambito nacional e internacional, no regime privado, que possibilita a oferta de capacidade de
transmissdo, emissdo e recepcdo de informag6es multimidia, permitindo inclusive o provimento de
conex&o a internet, utilizando quaisquer meios, a assinantes dentro de uma Area de Prestacdo de
Servigo.

67. O numero de assinantes desse servi¢o, embora tenha apresentado taxas de crescimento elevadas
nos ultimos anos, em maio de 2015 ainda era de aproximadamente 24 milhdes, situacdo que indica
a possibilidade de uma maior expansdo nos préximos anos.

68. O SCM representa o servigo de acesso a banda larga fixa no Brasil, e possui maior nimero de
prestadores, 5.250, segundo informa a Anatel, pois inclui os pequenos provedores de internet
distribuidos pelo pais. Em face da importancia que o acesso a uma rede de banda larga e a
conectividade com a internet representam no mundo atual, esse servi¢o € de grande importancia
para o desenvolvimento das telecomunicagdes no pais.

69. O grafico 7 retrata como se deu a evolucdo do numero de assinantes desse servico.
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Grafico 7- SCM: nimero de assinantes (199-2014)
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Fonte: elaborado a partir de dados disponiveis em www.anatel.gov.br

70. No caso do SCM, os desafios sdo aumentar a penetragdo desse servico, em especial junto as
camadas menos favorecidas da populagdo brasileira, de forma a promover incluséo digital, com
taxas de transmissdo e qualidade aceitaveis. Por ser um servigco prestado em regime privado, na
legislagdo atual ndo é possivel falar-se em sua universalizacao.

1.5 Receitas e Investimentos do Setor de Telecomunicagdes

71. O aumento da demanda pelos diferentes servigos se refletiu na evolugdo da receita bruta do
setor, mostrada a seguir, que considera também os valores gerados pela indUstria:

Grafico 8- Receita Bruta do Setor de Telecomunicagdes: 2000-2013 (R$ bilhdes)
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Fonte: elaborado a partir de dados disponiveis em www.telebrasil.org.br

72. Conforme se nota do gréafico 8, a receita do setor como um todo cresceu seguidamente ao longo
do periodo 2000-2013, quando alcangcou R$ 227,8 bilhGes. Entre os diferentes servigos de
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telecomunicac@es, a participacdo de cada um na receita total apresentou a seguinte tendéncia:
a) SMP: de R$ 16,4 bilhdes no ano 2000 (25,23% do total), a receita desse servi¢o passou para
R$ 96,4 bilhdes em 2013 (42,23% do total);

b) STFC: a receita subiu de R$ 32,9 em 2000 (50,62% do total) para R$ 59 bilhdes em 2008
(33,83% do total) e em 2013 n&o passou de R$ 45,8 bilhdes (20,11% do total);

c) SCM: a receita desse servigo passou de R$ 3,4 bilhdes em 2000 (5,23% do total) para R$ 27,4
bilhdes (12,03% do total);

d) SeAC: de R$ 2,1 bilhdes (3,23% do total), a receita desse servico passou para R$ 24,7 bilhdes
(10,84% do total).

73. Registre-se ainda os seguintes dados do setor validos para 2013 (www.mc.gov.br/dados):

a) a receita bruta (R$ 227 bilhdes), incluidos os valores provenientes da industria, corresponde a
aproximadamente 4,7% do Produto Interno Bruto;

b) os investimentos foram da ordem de R$ 26,5 bilhdes; e
€) 0 numero de empregados alcangou 516,8 mil.

74. Esses recursos, quase em sua totalidade, sdo relacionados ao setor privado, pois ho campo de
telecomunicag6es, os investimentos publicos mais relevantes séo realizados pela Telebras, empresa
reativada em 2011.

75. Do Relatério da Administracdo da Telebras, exercicio de 2013, foram retiradas as seguintes
informacoes:

a) de 2012 para 2013, as receitas operacionais da empresa passaram de R$ 2,2 milhdes para
R$ 42,2 milhoes;

b) o orcamento de investimentos da empresa, aprovado pelo Decreto 8.174/2013, chegou a
R$ 229,8 milhdes (PNBL: R$ 112,8 milhdes; Copa e Grandes Eventos: R$ 22,2 milhdes; Satélite
R$ 74,9 milhdes; Ativos de informética: R$ 14,7 milhdes; outros: R$ 5,2 milhdes).

76. Ao se concluir esse primeiro capitulo, ndo se pode deixar de enfatizar as altera¢cdes ocorridas no
setor de telecomunicagdes no periodo pés privatizacao:

a) a evolucdo técnica, que permite a prestacdo de diferentes servicos por uma mesma plataforma e
fazendo com que, conforme apontado pelo estudo IPEA citado anteriormente, a dindmica do setor
passasse das redes para 0s servigos;

b) a diminuicdo da importancia relativa do servico de telefonia fixa frente aos servicos de telefonia
celular e de comunica¢do multimidia (ou banda larga).

77. Essas circunstancias indicam que o modelo brasileiro para prestacdo de servicos de
telecomunicagoes, elaborado hé quase vinte anos, precisa ser repensado de modo a se adequar as
mudangas tecnoldgicas por que vem passando o setor de telecomunicagdes e as novas demandas
dos consumidores.

78. O aumento expressivo do nimero de assinantes dos diferentes servicos exige que o regulador
esteja atento para que 0s investimentos realizados sejam suficientes para assegurar niveis de
qualidade na prestacdo dos servicos oferecidos pelas operadoras.

79. Adicionalmente, é necessario, principalmente em relacdo ao servico prestado em regime
publico, que o regulador acompanhe se as metas de universalizagdo foram cumpridas
tempestivamente, se o servico tem sido prestado de acordo com os requisitos de qualidade
estipulados, se o equilibrio do contrato ao longo do periodo de concessdo foi mantido. Mais
adiante, serdo destacados os trabalhos realizados pelo TCU em que se acompanhou como a Anatel
se saiu no cumprimento do seu papel.

Capitulo 2 - Setor de Telecomunicac6es: Recursos Orcamentarios e Financeiros

80. Para que se tenha uma visdo ampla do setor de telecomunicaces, serdo destacados o montante
dos recursos aplicados pelo governo federal no setor, evidenciados nos orgamentos anuais de 2008
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a2014.

81. Inicialmente, serdo considerados os recursos alocados a Fungdo 24, Comunicagfes; em seguida,
0s programas do PPA 2012-2015 que apresentam acOes voltadas para telecomunicacdes: o
Programa Tematico 2025, Comunica¢fes para o Desenvolvimento, a Inclusdo e a Democracia, € 0
Programa 2117, Programa de Gestao e Manutenc¢do do Ministério das Comunicacgdes

82. A Constituicdo Federal dispde que leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo o plano
plurianual, as diretrizes or¢camentarias e 0s orgamentos anuais. O or¢camento anual, por sua vez,
compreende o orcamento fiscal, 0 orcamento de investimentos das empresas estatais e 0 orcamento
da seguridade social (art. 165, caput e §5°).

83. Entre outras regras impostas ao processo orcamentario, a Constituicdo determina que: a) o
orcamento fiscal e o de investimentos devem ser compativeis com o plano plurianual; b) as
emendas ao orcamento devem ser compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias.

84. S&o destacados a seguir os recursos que tém sido aplicados no setor de telecomunicagdes nos
orcamentos anuais do governo federal no periodo 2008-2014.

2.1 Funcdo Comunicagdes e a subfuncéo telecomunicactes: despesa empenhada

85. No Orcamento Geral da Unido, os gastos com o setor de telecomunicagdes fazem parte da
Fungdo Comunicagdes (Fungdo 24). A fungio, de acordo com o portal do orgamento federal, ‘E o
maior nivel de agregagdo das diversas areas de atuagdo do setor publico e reflete a competéncia
institucional do 6rgdo, como, por exemplo, cultura, educacdo, salde, defesa, que guarda relagdo
com 0s respectivos ministérios’.

86. A Fungdo Comunicagdes possui duas subfungdes tipicas, 721 (Comunicagdes Postais) e 722
(Telecomunicagdes). Ainda segundo o portal do or¢amento, a subfung¢do ‘Representa um nivel de
agregacao imediatamente inferior a funcdo e deve evidenciar a natureza da agdo governamental’.

87. Verifica-se, no entanto, que diversas agdes relacionadas com o setor de telecomunicacdes,
incluindo as acdes finalisticas da Anatel, sdo classificadas em outras subfuncdes, ainda que
permane¢am na Fungéo 24.

88. Por esse motivo, 0s recursos orgamentarios que fazem parte da Funcdo Comunicagdes foram
reagrupados de acordo com os seguintes critérios: a) todos os recursos executados pela Anatel; b)
todos os recursos executados pela Telebras; c) parcela dos recursos executados pelo Ministério das
Comunicagdes que dizem respeito a telecomunicagdes e a parcela que esta relacionada com outras
atividades.

89. Com base na separacao acima descrita, considera-se que 0s recursos orcamentarios do setor de
telecomunicac@es sdo todos os recursos executados pela Anatel, todos 0s recursos executados pela
Telebras e a parcela dos recursos executados pelo Ministério das Comunicagfes relacionados a
telecomunicagoes.

90. Inicialmente, registre-se que os recursos destinados em 2014 a Funcdo 24, considerando-se
valores empenhados no orcamento fiscal somados aos do orgamento de investimentos, foram da
ordem de R$ 2,8 bilhdes. A titulo de comparacéo, no mesmo ano o orgamento fiscal foi superior a
R$ 2,3 trilhdes (empenhado) e o orcamento de investimentos das empresas estatais alcangou
R$ 95,5 bilhdes.

91. Em 2014, no ambito das 28 fun¢des do orgamento fiscal, os valores empenhados para a Fungéo
Comunicacdes sdo maiores apenas que 0s da Funcdo Habitacdo (R$ 47,6 milhdes), da Funcédo
Energia (R$ 1.160,2 milhdes) e da Funcéo Direitos da Cidadania (R$ 1.485,1 milhdes).

92. Os recursos orcamentérios empenhados para a Fungdo 24 ao longo do periodo 2008 a 2014,
segregando-se 0s recursos constantes do orgcamento fiscal e da seguridade social (OFSS) e do
orcamento de investimentos (Ol) estdo demonstrados no grafico 9, que considera os valores anuais
sem correcéo.
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Gréfico 9- Recursos Orcamentarios destinados a Funcgao 24 - R$ (2008-2014)
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Fonte: elaborado com base nos dados do SigaBrasil.

93. De uma maneira geral, com base no grafico acima, constata-se que ocorreu um aumento dos
recursos orcamentarios destinados a Funcdo 24: entre 2008 e 2014 o montante de recursos passou
de R$ 745 milhGes para R$ 2,8 bilhdes, um aumento de mais de 180%. Esse aumento, em grande
parte, teve origem no orgamento de investimentos.

94. No mesmo periodo, os recursos empenhados no orgamento fiscal passaram de R$ 1,2 trilhdo
para R$ 2,3 trilhGes, um aumento de 83,37%; 0 orcamento de investimentos passou de R$ 53
bilhdes para R$ 95 bilhGes, um aumento de 79,24%.

95. Para melhor conhecer a destinag¢do dos recursos do setor de telecomunicagfes dentro da Funcéo
Comunicagdes, é necessario separar as diferentes parcelas incluidas nos dois or¢gamentos, fiscal e
de investimentos. O gréfico 10 apresenta, dentro da Fungdo 24, os recursos destinados para aquelas
acOes que sdo tipicas de telecomunicacdes (Telecom) e para as demais a¢des de comunicagdes.

Gréfico 10 - Funcédo 24: recursos orgamentarios para telecomunicagdes e demais acGes de
comunicagoes - R$ (2008-2014)
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Fonte: elaborado com base nos dados do SigaBrasil

96. O gréfico mostra que, a exce¢do dos anos de 2009 e 2012, entre 2008 e 2014 houve aumento,
em valores correntes, dos recursos orcamentarios executados em telecomunicagdes, que passaram
de R$ 388 milhdes para R$ 1,5 bilhao.

97. Considerando a defini¢do estabelecida nos pardgrafos 88 e 89, o gréfico 11 indica, dentro da
subfuncdo telecomunicagdes, em quais itens estdo sendo executados 0s recursos orgamentarios:
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Graéfico 11 - Recursos orcamentarios aplicados em telecomunicaces - 2008-2014 (R$)
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Fonte: elaborado com base nos dados do SigaBrasil.

98. O grafico mostra que 0s recursos orcamentarios destinados a telecomunicagdes sdo recebidos
em sua quase totalidade por duas entidades, Telebras (de R$ 3,8 milhdes em 2010 passou para
R$ 772 milhdes em 2014) e Anatel (de R$ 298 milhGes em 2010 passou para R$ 454 milhGes em
2014). Fica evidente o0 aumento da participacdo da Telebras no conjunto dos recursos destinados a
telecomunicagoes.

99. O gréafico 12 a seguir, considerando a funcdo como um todo, mostra que ocorreu uma
diminuicdo percentual da participacdo dos recursos destinados a Anatel como parte da Funcdo 24,
relativamente as demais a¢fes de comunicagdes e a Telebras, embora nominalmente tenha havido
também um crescimento dos recursos destinados aguela agéncia reguladora.

Gréfico 12 — Recursos orgamentarios aplicados na Fungéo 24 (%)
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Fonte: elaborado com base nos dados do SigaBrasil.

100. Conforme se vera mais a frente, parte dos recursos destinados a Telebras tem como origem o
Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicac@es (Fistel), fundo instituido com a finalidade de cobrir
as despesas feitas pelo Governo Federal na execucdo da fiscalizagdo dos servicos de
telecomunicacg0es, atribuicdo conferida a Anatel pela Lei 9.472/1997.

101. N&o se poderia concluir essa parte do trabalho sem mencionar o tema reserva de contingéncia.

102. Os dados a seguir referem-se ao 6rgdo superior Ministério das Comunicacfes, e ndo apenas
aos recursos orgamentarios destinados ao setor de telecomunicagdes.
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103. No exercicio de 2014, o orcamento autorizado (LOA+créditos) para todas as unidades do
orcamento da Unido foi da ordem de R$ 2,6 trilhdes e a reserva de contingéncia situou-se em torno
de R$32 bilhdes, valor equivalente a 1,23% do total (2,23%, desconsiderando juros e
amortizacdes).

104. No caso das unidades vinculadas ao 6rgdo superior Ministério das Comunicacdes (41000), o
orcamento autorizado (LOA+créditos) foi R$ 13,10 bilhGes, incluindo os recursos do Fust e do
Fistel (R$ 13,89 bilhdes, se somados os recursos or¢camentarios destinados a EBC e ao Funttel).

105. A reserva de contingéncia nesse caso foi de R$ 10,79 bilhGes, correspondente a 82,37% dos
recursos da unidade (77,69%, considerando-se EBC e Funttel).

106. Comparando-se a reserva de contingéncia global com a constituida no setor de comunicacoes,
constata-se que a reserva do 6rgdo MC (R$ 10,79 bilhdes) corresponde a 33,65% da reserva de
contingéncia total da Unido (R$ 32 bilhGes). Enquanto isso, 0s recursos or¢amentarios do MC
correspondem a apenas 0,22% dos recursos orcamentarios das outras unidades de todos os 6rgaos
integrantes do orgamento da Unido, desconsiderando juros e amortizacdes.

107. O gréfico a seguir espelha a situacdo descrita nos pardgrafos acima. A coluna da esquerda
evidencia o impacto da reserva de contingéncia no érgdo MC; a da direita, a pequena influéncia da
reserva de contingéncia em todos os 6rgdos que fazem parte do orcamento da Unido.

Gréfico 13 - Reserva de Contingéncia em 2014: MC X Outras Unidades Or¢camentarias
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Fonte: elaborado com base nos dados do SigaBrasil.
2.2 Execucdo Financeira e Orcamentéria dos Programas 2025 e 2117

108. Apos essa descricdo a respeito dos recursos orcamentarios direcionados para a Fungdo 24 e
para a subfuncdo telecomunicaces ao longo do periodo 2008-2014, destacam-se a seguir a
execucdo financeira e orgamentaria dos programas relacionados com telecomunicagdes previstos
no PPA 2012-2015 (Programa Plurianual): os Programas 2025 (Comunica¢fes para o
Desenvolvimento, a Inclusdo e a Democracia, € do Programa) e 2117 (Programa de Gestdo e
Manutencao do Ministério das Comunicagdes).

109. Conforme apontado no sitio do Ministério do Planejamento, ‘A LOA contempla os
orcamentos fiscal, da seguridade social e de investimentos das estatais. O seu vinculo com o PPA
se da por meio dos Programas e das Iniciativas do Plano que estdo associadas as Ac¢des constantes
da LOA. Deve haver, portanto, uma compatibilidade entre o PPA, a LDO e a LOA’ [disponivel em:
http://www.planejamento.gov.br/editoria.asp?p=editoria&index=62&ler=s676].

110. Segundo a mesma fonte,
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‘O PPA apresenta uma parte dos recursos financeiros or¢amentarios (esferas ‘Fiscal e Seguridade
Social’ e ‘Investimentos das Estatais’) arrecadados pelo Governo, mas também faz uso de recursos
que ndo estdo no orcamento, valores que podem ser originarios de agéncias oficiais de crédito (...),
de fundos administrados pelo Governo (...), de incentivos ou renuncias fiscais, de parcerias com o
setor privado, entre outras possibilidades’.

111. Os gastos com telecomunicagGes fazem parte do Programa Tematico 2025, (ComunicacGes
para o Desenvolvimento, a Inclusdo e a Democracia, e do Programa) e do Programa 2117
(Programa de Gestdo e Manuten¢do do Ministério das Comunicaces).

2.2.1 Programa 2025: ComunicacGes para o Desenvolvimento, a Inclusdo e a Democracia

112. A avaliagdo mais atualizada divulgada pelo Ministério do Planejamento a respeito da
execucdo orcamentaria do Programa 2025 indica os seguintes dados (Relatério Anual de Avaliacdo
do PPA 2012-2015, Ano Base 2014, Volume II):

Tabela 1- Execucdo Orcamentéria do Programa 2025 — 2014 (R$ mil)

Esfera oA Dotagioo AT Craditos Executado* Execucéo (%)
doz:?ergﬁ?itgazlesgc?m 740.036 856.332 614.681 71,78
Orgamento de
Investimento das 517.603 1.003.548 775.248 77,25
Empresas Estatais
Totais 1.257.639 1.859.880 1.389.929 74,73

Fonte: elaborado a partir de dados do Ministério do Planejamento. *Para as esferas 10 e 20, o valor executado equivale ao
valor empenhado.

113. Durante o exercicio de 2014, o total executado com o Programa 2025 foi da ordem de R$ 1,38
bilhdo. Verifica-se também que a maior parte desses recursos € proveniente do or¢camento de
investimentos.

114. As agbes do Programa 2025 estdo distribuidas entre os Ministérios das Comunicagdes e
Ciéncia e Tecnologia, e incluem ainda uma entidade vinculada a Presidéncia da Republica (EBC).
Segundo informagGes divulgadas pelo Ministério do Planejamento, o valor global das acdes desse
programa no periodo 2012-2015 devera situar-se em torno de R$ 5,4 bilhGes, ou aproximadamente
R$ 1,35 bilhdes anuais.

115. Nessa situagdo, o valor executado em 2014, de R$ 1,38 milhdes, ficou dentro da meta prevista.
Das dezenove acdes do programa, em dezoito houve empenho ou execugdo de recursos (uma das
acOes em que ndo houve execucado de recursos foi a acdo 20ZE, Universalizacdo e Massifica¢do dos
Servicos de TelecomunicacBes); dessas dezoito, dez sdo voltadas para telecomunicagcfes. Dessas
dez, duas sdo relacionadas a Copa do Mundo e Grandes Eventos, sendo, portanto, provisorias.
Restam, portanto, oito a¢Ges voltadas para telecomunicag¢fes no Programa 2025.

116. Em termos de valores autorizados e empenhados, as a¢des do Programa 2025 estdo separadas
na tabela 2 em acdes voltadas para telecomunicacgdes (Telecom) e nas demais acoes:

Tabela 2- Programa 2025: Ac¢es de Telecomunicacdes (Autorizado e Empenhado em 2014)

Valor Valor
Acéo autorizado Empenhado
(R$ milhoes) (R$ milhoes)
1467 - Aquisicdo de um Satélite em Posicéo Orbital 757,00 672,00
120F - Implantagdo da Infraestrutura da Rede Nacional de Banda Larga 156,00 76,00
14WM - Servigos de Telecomunicagdes para Grandes Eventos 125,00 124,00
212N - Implantagdo de Cidades Digitais 101,00 37,00
20ZB - Programas e Projetos de Incluséo Digital 75,00 50,00
14U7 - Fomento a Contetdos Digitais Criativos 59,00 15,00
147A - Implantacdo de Infraestrutura de Tecnologia de Informagéao e
Comunicacéo para a Copa e Grandes Eventos 58,00 21,00
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2424 - Fiscalizacdo em Telecomunicagfes 40,00 24,00
20ZD - Regulagdo dos Servigos de Telecomunicagdes 31,00 28,00
20V8 - Apoio a Projetos de Inclusdo Digital 19,00 12,00
20ZE - Universalizacéo e Massificacéo dos Servicos de TelecomunicagBes 0,00 0,00
Subtotal (Telecom) 1.421,00 1.059,00
Demais Agdes 438,00 330,00
TOTAL 1.859,00 1.389,00

Fonte: elaborado com base nos dados do SigaBrasil e do Relatério Anual de Avaliagdo do PPA.
2.2.2 Programa 2117: Gestao e Manutenc¢do do Ministério das Comunicacfes

117. Programa 2117, Gestdo e Manutencdo do Ministério das ComunicacGes, inclui agdes
relacionadas com pagamento de pessoal, administragdo da unidade e de contribui¢do para o custeio
do regime de previdéncia dos servidores publicos federais do Ministério das ComunicagGes e da
Anatel.

118. Segundo dados divulgados pelo Ministério do Planejamento, os recursos executados no
Programa 2117 ao longo do periodo 2012-2014 estdo relacionados abaixo:

Tabela 3 - Programa: 2117 - Programa de Gestao e Manutencéo do Ministério das
Comunicagdes (R$ mil)

Esfera 2012 2013 2014
Orgamentos Autorizado | Empenhado | Autorizado | Empenhado Autorizado Empenhado
Fiscal e da
Seguridade 528.675 496.495 562.687 507.100 590.492 559.605
Social

Fonte: SigaBrasil.
2.2.3 Programa 2025: Obijetivos e Indicadores

119. Nesse item, serdo avaliados os indicadores do Programa 2025 que se relacionam com
telecomunicagoes.

120. O relatério sobre as contas do Governo, exercicio de 2013, traz as seguintes informagdes sobre
0 PPA 2012-2015:

a) o0 modelo do PPA 2012-2015 organiza a atuacao de governo nas dimensdes estratégica e tatica,
restringindo aos or¢camentos anuais a dimensao operacional,

b) a dimensdo estratégica do plano procura evidenciar o alcance da visdo de futuro do pais e a
realizacdo dos macrodesafios que orientardo as politicas publicas federais;

c) a dimensdo tatica do PPA enfatiza os resultados dos programas tematicos, evidenciando a
contribuicdo das politicas publicas que integram a agenda de governo para o alcance dos
macrodesafios;

d) o orgcamento responde pela organizacdo das agdes na dimensdo operacional, com énfase na
eficiéncia no emprego dos recursos publicos;

€) 0 programa tematico retrata a agenda de governo organizada pelos temas das politicas publicas e
representa a dimensao tatica do plano. Sua abrangéncia deve ser a necessaria para representar 0s
desafios e organizar a gestdo, o monitoramento, a avaliacdo, as transversalidades, as
multissetorialidades e a territorialidade. Apresenta como principais componentes: indicadores,
objetivos e iniciativas.

f) o indicador é um instrumento que permite identificar e aferir aspectos relacionados a um
programa tematico. Apurado periodicamente, deve auxiliar 0 monitoramento da evolucdo de uma
determinada realidade, gerando subsidios para a avaliag&o;

g) o objetivo expressa o que deve ser feito, refletindo as situacBes a serem alteradas pela
implementacdo de um conjunto de iniciativas, com desdobramento no territorio. A cada objetivo
estdo associadas metas, que podem ser qualitativas ou quantitativas. As metas sdo indicacfes que
fornecem parmetros para a realizacdo esperada para o periodo do plano;

h) a iniciativa declara as entregas a sociedade de bens e servicos, resultantes da coordenacdo de
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acles orcamentarias e outras: a¢fes institucionais e normativas, bem como da pactuacdo entre entes
federados, entre Estado e sociedade e da integracdo de politicas publicas. Elas estabelecem a
relacéo formal do plano com o orgamento. (sem destaques no original)

121. O Programa 2025 apresenta cinco objetivos:

a) Objetivo 0964: ampliar e fortalecer o Sistema Publico de Comunicacdo e Radiodifuséo,
buscando universalizar o acesso da populacdo a programacdo complementar e diversificada de
natureza educativa, artistica, cultural, informativa, cientifica e promotora da cidadania;

b) Objetivo 0751: expandir a infraestrutura e 0s servicos de comunicacdo social eletrdnica,
telecomunicacdes e servigos postais, promovendo o acesso pela populacdo e buscando as melhores
condicdes de preco, cobertura e qualidade;

¢) Objetivo 0752: promover o uso de bens e servicos de comunicagbes, com énfase nas aplicacdes,
servicos e contetdos digitais criativos para potencializar o desenvolvimento econémico e social do
pais;

d) Objetivo 0753: estimular a diversidade, a pluralidade e a competicdo entre meios e agentes da
area das comunicacGes por meio da revisdo do arcabougo regulatorio e de agdes que busquem
oferecer o maior nimero possivel de fontes de informacéo aos brasileiros;

e) Objetivo 0754: promover o desenvolvimento da cadeia produtiva brasileira das comunicacfes e
sua inser¢éo internacional a partir do fomento & pesquisa, desenvolvimento, inovagéo e do estimulo
ao uso de bens e servi¢os com tecnologia nacional.

122. Dos cinco objetivos citados, relacionam-se a telecomunicagdes os Objetivos 0751, 0752, 0753
e 0754, mas nem todas as agOes incluidas nesses objetivos dizem respeito a telecomunicagdes.

123. Antes de se mencionar os indicadores relacionados a telecomunicagdes, relata-se a seguir o
diagndstico apresentado no PPA para fundamentar as acGes do Programa 2025.

2.2.4 Diagndstico do Programa 2025

124. Na apresentacdo do PPA 2012-2015, o Programa 2025 apontou 0 seguinte diagnostico
[disponivel em: http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/arquivo/spi-1/ppa-
1/2012/mp_005_dimensao_tatico_infra.pdf]:

a) a area das comunicacdes vem passando por uma verdadeira revolucdo, cujos efeitos permeiam
todas as esferas da atividade humana, moldando as relagdes sociais, 0 avango industrial, a ciéncia e
a tecnologia. Nesse contexto, 0s setores da comunicacdo se mostram estratégicos e importantes
para o desenvolvimento do pais;

b) trés saltos evolutivos se verificaram no setor de comunicagdes desde a década de 1970:

b.1) no primeiro deles, o Brasil passou a ser dotado de rede satelital prépria, 0 que propiciou a
integracdo dos grandes troncos de comunicacao nacionais e desenvolveu solida politica produtiva e
tecnoldgica no setor;

b.2) na transicdo do século XX para o XXI, com a mudanca do modelo no setor, o segundo salto se
deu na area de telefonia, com forte expansdo da telefonia fixa e da telefonia mével;

b.3) no horizonte de 2012-2015, o salto necessario diz respeito @ ampliagdo das redes de banda
larga no pais, & convergéncia de midias, que une as diferentes midias de audio, video e texto, ao
uso massificado dessas redes através da politica de Inclusdo Digital, sendo esses 0s principais
desafios do Programa. (sem destaques no original)

125. Em outro trecho, ¢ dada énfase a ‘necessidade de aperfeicoamento do marco regulatério’,
para, entre outros objetivos, avancar na universalizacdo, alcancar melhor qualidade e precos
menores na prestacdo desses servicos e permitir um ambiente regulatdrio propicio a convergéncia
das midias digitais e da infraestrutura de redes para o transporte desses contetdos. (sem destaque
no original)

126. Ainda sobre universalizagdo, o documento citado informa que:

a) ‘ha necessidade de expandir os servigos para atender a populagdo de modo geral e populagoes
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especificas, como a rural’, [entre outras], ‘o que depende de novas outorgas, do uso de novas

tecnologias ja disponiveis e mudangas na regulacdo dos precos que permitam a reducéao das tarifas,
tanto na telefonia fixa quanto na mével’;

b) ‘a maioria dos servigos de telecomunicagdes ¢ prestada pelo setor privado e, por diversas razoes,
a oferta diversificada de servicos € restrita aos grandes centros urbanos e a algumas cidades-polo.
As regibes periféricas e mais remotas permanecem com a cobertura de apenas um ou nenhum
operador’;

c¢) ‘embora haja €xito nas metas de universalizacdo da telefonia fixa, ainda ha significativa parcela
da populacdo desatendida, particularmente nas areas rurais e nas pequenas localidades, e 0s
servicos ainda sdo oferecidos a pregos altos’.

127. No que se refere a telefonia celular, é feita a seguinte andlise:

a) ‘a comunicacao pela telefonia celular, por sua vez, j4 apresenta grande penetracdo no mercado,
larga cobertura do servigo no territorio e aparente competicdo entre as operadoras, que deve ser
estimulada’;

b) ‘contudo, esses aspectos ndo tém garantido precos acessiveis para a populacdo e competicao
entre as prestadoras de servico em todos 0os municipios. Portanto, os desafios no setor implicam a
persequicdo da melhoria da qualidade e da politica tarifaria, além de cobrir 91,5% da populagdo
brasileira com o servigo de telefonia movel’. (sem destaques no original)

128. O diagndstico apresentado no Programa 2025 inclui os desafios atualmente existentes no setor
de telecomunicagdes. Resta saber se as medidas propostas estdo em consonancia com o diagndstico
e se os resultados pretendidos foram alcangados.

129. O Programa 2025 dispde de 25 indicadores. Comenta-se a seguir o diagnostico do setor de
telecomunicacfes apresentado acima; em seguida, a validade de alguns dos indicadores e 0s
resultados alcangados.

2.2.5 Avaliacdo do Diagnostico e dos Indicadores do Programa 2025

130. Apesar da constatacdo prevista no PPA de avangar na universalizagdo, os recursos do fundo
constituido com esse objetivo praticamente ndo foram utilizados ou foram usados para fins
diversos, conforme serd visto mais a frente em item especifico do presente relatério.

131. Constata-se também que, a0 mesmo tempo em que os recursos do Fistel tém sido utilizados
em acOes as mais diversas, até para aumento de capital da Telebras, a Anatel, entidade responsavel
pela fiscalizacdo dos servicos de telecomunicac@es, afirma, nas prestacbes de contas anuais, nao
contar com recursos necessarios para incrementar as acoes de fiscalizacdo desses mesmos Servicos.

132. Serdo destacados a seguir alguns dos 25 indicadores do Programa 2025. Embora o PPA ndo
faca essa associagdo, os indicadores selecionados foram agrupados com base nos seguintes
critérios: a) indicadores de expansao dos servicos de telecomunicagdes, b) indicadores de qualidade
e ¢) outros indicadores.

133. Os indicadores do Programa 2025 que estdo relacionados aos servicos de telecomunicacdes
apresentam os seguintes resultados:

Tabela 4— Servigos de Telecomunicacfes: Indicadores do PPA 2012-2015

Relatério de
Indicadores de Unidade Fonte de Valor de Referéncia— PPA | Acompanhamento do PPA- Variacdo
Expanséo de Medida | Informagé&o 2013 (%)
Data indice (a) Data indice (b)
1- NUmero de
domicilios com unidade Anatel 31/07/2011 11.295.511 31/12/2014 19.756.156 74,9
TV por Assinatura
2- NUmero de
usuarios de STE-
Internet acesso unidade . 31/12/2009 67.900.000 22/12/2014 103.852.931 52,9
MC/Cetic.br
banda larga e
discado
3- Percentual da % STE- 31/07/2010 75 26/6/2014 82 9,3
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populacdo com MC/Cetic.br
cobertura de
telefonia movel

4- Percentual de
domicilios com %
acesso a Internet

5- Percentual de
domicilios com
acesso fixo a % STE- 31/12/2008 3 26/6/2014 15 400,0
Internet Banda MC/Cetic.br '
Larga — Area
Rural

6- Percentual de
domicilios com
acesso fixo a % STE-
Internet Banda MCI/Cetic.br
Larga — Area
Urbana

7- Percentual de
domicilios com % STE-MC 31/12/2009 43,1 26/6/2014 35 -18,8
telefone Fixo

8- Percentual de
escolas publicas
com Internet
Banda Larga

STE-

MC/Cetichr | S0/11/2010 27 26/6/2014 43 59,3

31/12/2008 23,4 26/6/2014 48 105,1

% Inep/MEC 31/12/2011 37,24 31/12/2014 42,86 151

Valor de Referéncia — A Rer:atorlotdg PPA
Indicadores de Unidade PPA companhamento do - VA
qualidade de Medida Fonte 2014 Variagao (%)
Data indice Data indice
1- NUmero médio
reclamagdes por més -
Servico de unidade Anatel 30/04/2011 18.481 31/12/2014 38.988 1111
Comunicagéo
Multimidia

2- NUmero médio
reclamagdes por més - unidade Anatel 30/04/2011 69.934 31/12/2014 106.074 51,7
Servigco Mével Pessoal

3- NUmero médio
reclamagdes por més -
Servico Telefonia Fixa
Comutada

unidade Anatel 30/04/2011 44.473 31/12/2014 79.261 78,2

4-NUmero médio
reclamagdes por més -
Servico TV por
Assinatura

unidade Anatel 30/04/2011 6.915 31/12/2014 30.243 3374

A Relat6rio de Acompanhamento
Unidade de Fonte Valor de Referéncia — PPA do PPA-2013 Variagio
Medida , i (%)
Data Indice Data Indice

QOutros Indicadores

[L.- Minutos médios
mensais de uso por minuto Anatel 31/12/2010 114 31/12/2014 200,6 76,0
usuario de telefonia moével

Fonte: elaborado com base no Relatdrio de Avaliagéo do PPA 2012-2015

134. Registre-se, inicialmente, que no relatdrio citado sobre as Contas do Governo, exercicio de
2013, o Tribunal destacou que, apesar das alteracdes incluidas em sua estrutura e conceitos, 0 PPA
2012-2015 continua apresentando deficiéncias. Entre outras, o Tribunal fez as seguintes
observacoes:

a) a nova base conceitual utilizada para a formulacdo do plano esta permeada de imprecisdes e
redundancias, que dificultaram o entendimento por parte dos 6rgdos setoriais dos principais
conceitos nele presentes — programa tematico, objetivo e iniciativa;
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b) ao organizar a agenda do governo por temas, representados pelos programas tematicos, 0 MPOG
assumiu o risco de aumentar a imprecisdao do plano, pelo fato de as politicas publicas serem
setoriais ou multissetoriais, nunca tematicas;

¢) o significado da palavra ‘tema’, por ser impreciso e possuir varios significados, ndo deveria ser
utilizado no contexto de politicas publicas;

d) o PPA, mesmo ndo se referindo mais a acGes, ainda possui caracteristicas muito mais de um
orgamento plurianual, que de um plano estratégico norteador da agéo do Estado.

135. Dos 25 indicadores do Programa 2025, treze estdo relacionados com telecomunicagdes, dos
quais oito podem ser considerados indicadores de expansdo e quatro estdo relacionados de alguma
forma com a qualidade dos servicos prestados.

136. Quanto aos indicadores de qualidade, verifica-se que levam em conta apenas as reclamacdes
feitas junto a Anatel, e ndo procuram medir se ocorreram melhorias na qualidade do servico
efetivamente prestado.

137. Além disso, verifica-se que, embora ndo seja 0 melhor indicador de qualidade, o nimero de
reclamacdes junto & Anatel aumentou substancialmente, bem acima da expansdo do numero de
usuérios dos diferentes servicos de telecomunicagdes.

138. No ano de 2015, encerra-se a vigéncia do Plano Plurianual em vigor. Recomenda-se, entéo,
gue essas inconsisténcias sejam consideradas no proximo PPA, atualmente em processo de
elaboracao.

Capitulo 3: Atuacao do TCU ao Fiscalizar a Atuacdo da Anatel e da Telebras

139. Depois da privatizacéo realizada em 1998, a prestacdo dos servigos de telecomunicac@es foi
transferida para a iniciativa privada, cabendo ao poder publico a tarefa de regular a prestagédo dos
mencionados servigos.

140. Nessa nova situacdo, € a Anatel, o 6rgdo regulador das telecomunicacBes, quem tem
competéncia para acompanhar diretamente as condigdes em que sdo prestados os servicos de
telecomunicagfes. Ao TCU cabe o papel de acompanhar as medidas adotadas pelo 6rgédo regulador
no cumprimento de sua missdo, além de fiscalizar a atuacdo do Ministério das Comunicagdes e da
Telebras.

141. Destacam-se a seguir alguns dos trabalhos realizados pelo Tribunal ao acompanhar a atuagédo
da Anatel. Entre os temas abordados, destacam-se: equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
de concessédo, qualidade e universalizacdo dos servigos de telecomunicacdes, bens reversiveis e
recursos para grandes eventos, representacdo do Ministério Publico sobre o acompanhamento dos
contratos de concessao de telefonia fixa e licitagédo de 700 MHz.

3.1 Equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao

142. Apos a privatizagdo das empresas do Sistema Telebras, o Tribunal realizou, entre outubro e
dezembro de 2000, um primeiro trabalho com o objetivo de avaliar a atuagdo da agéncia na
fiscalizacdo das concessOes, permissdes e autorizacBes dos servicos publicos no setor de
telecomunicagdes [TC 003.632/2001-9, Decisdo 215/2002-TCU-Plenério].

143. Foram identificadas as seguintes falhas na atuacdo do 6rgdo regulador: inexisténcia de
critérios na fixacdo de fatores de transferéncia de produtividade das concessionérias e na
mensuracdo de ganhos de produtividade, e acompanhamento deficiente do desempenho
econdmico-financeiro das concessionarias.

144. Em razdo dessas constatacfes, o TCU recomendou a Anatel, entre outras medidas, que
acompanhasse e realizasse estudos peridédicos sobre a situacdo econdmico-financeira das
concessionarias de STFC.

145. Considerando que a maior parte das medidas propostas naquele momento ndo haviam sido
cumpridas, no ano de 2005 o TCU fez novas recomendacBes e determinacfes a Agéncia
[TC 006.733/2003-1, Acorddo 1.196/2005-TCU-Plenario].
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146. Ao examinar, no ano de 2008, o efetivo cumprimento dessas Gltimas medidas, o TCU
constatou que, decorridos dez anos do processo de privatizacdo, a Anatel ainda ndo possuia 0s
dados necessérios para a realizacao da regulacdo econdmica de uma concessdo de servigo publico e
gue ndo estava atuando efetivamente no cumprimento das obrigacGes legais de acompanhamento
do equilibrio econémico-financeiro das concessées [TC 019.677/2006-2, Aco6rdao 2.692/2008-
TCU-Plenario].

147. Tendo em vista as reiteradas deliberagdes do TCU desde a auditoria de 2000 e a situacdo
encontrada nesse Ultimo monitoramento, foi determinado a agéncia que elaborasse, em 90 dias, um
plano de acdo com cronograma de atividades e respectivos produtos para operacionalizar de forma
efetiva 0 acompanhamento, a qualquer tempo, do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de
concessdo do STFC.

148. A Agéncia apresentou esse plano em 11/3/2009, com previsdo de conclusdo para outubro de
2010, e informou que as acbes que seriam implantadas faziam parte do Processo
Anatel 53500.004493/2009, que se encontrava em anélise pelo Conselho Diretor desde 13/8/2012.

149. Ao examinar a tramitacdo daquele processo no sitio da Anatel, constatou-se que tal matéria
somente poderia ser discutida novamente na instancia méaxima da agéncia a partir de novembro,
pois, em 7/8/2014, o Conselho Diretor solicitara nova diligéncia a area técnica com prazo de
atendimento de noventa dias.

150. Em 4/3/2015, o Conselho Diretor concedeu prazo adicional de 45 dias para conclusdo de
diligéncia no referido processo, prazo prorrogado novamente em 28/4/2015 por mais trinta dias.
Em 15/6/2015, por meio do Acdrddo 215/2015-CD, a Anatel decidiu ‘adotar, no acompanhamento
da execucdo dos contratos de concessdo do Servico Telefénico Fixo Comutado, as seguintes
modalidades de avaliacéo:

a) acompanhamento do equilibrio econémico-financeiro do contrato: (...);
b) andlise da sustentabilidade da concessdo: (...);
) acompanhamento econdmico-financeiro da concess&o: (...)

151. A Anatel ndo encaminhou ao TCU, no entanto, os mecanismos a serem utilizados nas
avaliagBes previstas na sua decisdo, nem uma previsdo atualizada de conclusdo do plano de agédo
apresentado em atendimento & determinacdo contida no subitem 9.2.1 do Acordéao 2.692/2008-
TCU-Plenario com previsdo de cumprimento original para outubro de 2010.

152. Ainda sobre esse tema, convém mencionar que, em 2012, verificou-se que, na definicdo de
uma nova metodologia para calculo do fator de transferéncia X aplicado aos reajustes de tarifas do
STFC, a Anatel avaliou a possibilidade de utilizar a referida metodologia como forma de
operacionalizar o acompanhamento do equilibrio econdémico-financeiro dos contratos de concessao
do STFC [TC 034.498/2011-7]. Essa nova metodologia foi submetida a consulta pablica, mas ndo
foi implementada.

153. As medidas citadas mostram que a Anatel, ao longo do periodo pds-privatizagdo, ndo
acompanhou de forma efetiva o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessdo do
STFC.

154. No caso do STFC, como se trata de uma concessao de um servico prestado em regime publico,
ha a previsao de ser mantido o equilibrio econémico-financeiro, conforme art. 108 da LGT. O § 4°
do art. 108 estabelece que os ganhos econdmicos decorrentes da modernizagdo, expansdo ou
racionalizagdo dos servigos, bem como novas receitas alternativas, serdo compartilhados com o0s
USUArios.

155. Em razéo das recentes medidas pelo Conselho Diretor, a metodologia que venha a ser adotada
no acompanhamento econdémico-financeiro dos contratos de concessdo do STFC deveré considerar
os ganhos obtidos pela concesséo ao longo de todo o periodo de execucgdo contratual, situacdo que
devera ser avaliada pelo TCU quando da sua implementag&o.
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3.2 Qualidade dos Servigos de Telecomunicacdes

156. O tema da qualidade na prestacdo de servicos de telecomunicacbes foi objeto de diversas
fiscalizagbes do TCU nos ultimos anos.

157. Entre os trabalhos mais relevantes realizados nessa area, deve ser mencionada a auditoria
operacional realizada em 2006, por solicitacdo da Comissdo de Defesa do Consumidor da Camara
dos Deputados, a respeito da qualidade na prestacdo dos servicos de telecomunicacfes
[TC 019.009/2005-1, Aco6rddo 2.109/2006-TCU-Plenéario].

158. A partir desse trabalho, o Tribunal reavaliou seguidamente as medidas adotadas pela Anatel
em relacdo a qualidade da prestacdo dos servigos de telecomunicacdes [TC 023.332/2008-7,
Acordéo 1.864/2012-TCU-Plenério, e TC 006.470/2013-0, Acordéo 2.926/2013-TCU-Plenério].

159. Na fiscalizacdo de 2006, o TCU verificou a atuacdo da agéncia no acompanhamento da
qualidade dos servicos de telecomunicacdes, em especial no que se refere a emissdo de contas
telefonicas, a verificacdo da qualidade dos servicos e ao atendimento aos usuarios.

160. Constatou-se que aspectos relevantes quanto a qualidade para os usuarios dos servicos de
telefonia ainda ndo eram devidamente tratados pelo érgéo regulador, pois persistiam falhas em trés
dimens6es fundamentais do controle da qualidade: regulamentacéo, fiscaliza¢do e sancdo.

161. Somaram-se a essas constatacdes a nao priorizacdo de uma politica de educagdo dos usuérios e
o fato de a agéncia ndo ter como foco central a qualidade na prestacdo do servico sob a perspectiva
do usuério.

162. Diante desse quadro, em 2006 foram feitas recomendagdes e determinagdes para que a Anatel
aprimorasse seu papel institucional de acompanhar e garantir a qualidade da prestagdo dos servicos
de telecomunicagdes [Acorddo 2.109/2006-TCU-Plenério].

163. Em 2008, iniciou-se monitoramento para averiguar se todas as deliberagdes adotadas dois
anos antes, em 2006, tinham sido atendidas. Verificou-se o cumprimento integral de somente
26,7% das determinaces e de 14,8% das recomendagdes [Acdrdao 1.864/2012-TCU-Plenério].

164. Em 2013, iniciou-se mais um monitoramento para analisar se as determinacbes e
recomendacdes do monitoramento anterior, de 2008, tinham sido cumpridas e implementadas pela
Anatel.

165. Quanto a regulamentacdo da qualidade dos servigos, 0 monitoramento realizado em 2013
registrou que a agéncia aprovara trés resolucdes e a realizacdo de uma consulta publica, conforme
indicado a seguir:

a) Resolugdo-Anatel 575/2011, que corresponde ao Regulamento de Gestdo da Qualidade (RGQ)
da Prestacdo do Servico Mdvel Pessoal (SMP), que abrange telefonia movel;

b) Resolucdo-Anatel 574/2011, que corresponde ao Regulamento de Gestdo da Qualidade do
Servigo de Comunicagdo Multimidia (SCM), que abrange banda larga;

c) Resolugdo-Anatel 605/2012, que corresponde ao Regulamento da Gestdo de Qualidade da
Prestacdo do Servico Telefénico Fixo Comutado (STFC), que abrange telefonia fixa; e

d) realizacdo da Consulta Publica 26/2011, abrangendo também duas audiéncias publicas, sobre a
proposta de Regulamento Geral de Qualidade para TV por assinatura (TVA), proposta que ainda
seria submetida a ajustes e adequacdes tendo em vista a promulgacdo da Lei 12.485/2011, que
alterou a regulamentacdo do setor de TV por assinatura.

166. O Tribunal avaliou as providéncias adotadas, considerou que houve avangos na atuacdo da
Anatel ‘na tarefa de conduzir a prestacdo dos servigos telefonicos prestados pelas operadoras
privadas’ e decidiu examinar novamente em 2015 as providéncias formuladas anteriormente em
relacdo a qualidade e que permaneciam pendentes de cumprimento [Acorddo 2.926/2013-TCU-
Plenério].

167. Ha vérios anos, portanto, o Tribunal, vem acompanhando a atua¢do da Anatel no que tange a
qualidade dos servigcos de telecomunicacdes e tem cobrado do 6rgdo regulador que adote as
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providéncias previstas no seu campo de atuacao.

168. Esta em curso no Tribunal um novo trabalho sobre qualidade (TC 023.133/2015-5), com foco
na Avaliacdo da Atuacdo da Anatel na Qualidade da Telefonia Movel, que continua sendo objeto
de demandas da sociedade e do Congresso Nacional.

3.3 Afericdo do Cumprimento das Metas de Universalizacao

169. A obrigatoriedade de serem estabelecidas metas de universalizacdo da telefonia fixa decorre
do artigo 80 da LGT.

170. As metas de universalizacdo aplicam-se somente a telefonia fixa, ou seja, ao STFC prestado
em regime publico, conforme definido pelo paragrafo Gnico do art. 63 da LGT.

171. Até o momento, foram aprovados trés planos gerais de universalizacdo, conforme descrito a
sequir:

a) o primeiro Plano Geral de Metas de Universalizacdo (PGMU 1), aprovado pelo Decreto 2.592, de
15/5/1998, estabeleceu metas de universalizagao que deveriam ser cumpridas pelas concessionarias
até 31/12/2005, no &mbito dos contratos de concessdo assinados em 2/6/1998;

b) o PGMU 11, aprovado pelo Decreto 4.769, de 27/6/2003, com entrada em vigor a partir de
1/1/20086, coincidiu com o primeiro periodo de vigéncia dos contratos de concessdo prorrogados,
assinados em dezembro de 2005; esse plano foi modificado por meio do Decreto 6.424, de
4/4/2008;

¢) o PGMU lll, aprovado pelo Decreto 7.512, de 30/6/2011, entrou em vigéncia ha mesma data da
segunda etapa de revisdo dos contratos de concessao.

172. Os Planos Gerais de Metas de Universalizagdo (PGMU) foram objeto de diversas fiscalizagdes
do TCU ao longo da ultima década.

173. Em uma primeira avaliacdo realizada em 2004, foram analisados tanto os resultados das
reformas regulatérias e da privatizacdo no setor de telecomunicacGes, em termos de ampliacdo e
democratizacdo do acesso aos servigos de telefonia, quanto o trabalho da Anatel no gerenciamento
e na fiscalizagdo do cumprimento das metas de universalizagdo de acesso ao STFC
[TC 012.581/2003-3, Acorddo 1.778/2004-TCU-Plenario].

174. Foram feitas recomendac@es e determinacfes a Anatel para que planejasse acdes com vistas a
corrigir os seguintes pontos destacados no relatério da auditoria: problemas relacionados a
definicdo do universo de fiscalizacdo, a amostragem, a intempestividade no processamento e
julgamento de procedimentos administrativos; e a inadequacgdo da estratégia de fiscalizag&o frente a
dimensdo do quadro de pessoal de fiscalizag&o.

175. Em 2010, com base no monitoramento realizado para verificar o cumprimento das
deliberacbes constantes do processo de 2004, foi constatado que a Anatel avancou em alguns
pontos (defini¢do do universo de fiscalizagdo, amostragem, armazenamento e envio de dados pelas
concessionarias), mas precisava melhorar em outros (por exemplo, atraso na certificagdo das metas,
estratégias de fiscalizacdo, falta de integracdo entre as superintendéncias), motivo pelos quais
foram feitas novas recomendacOes e determinagcbes a Agéncia [TC 004.445/2008-8,
Acdrdao 873/2010-TCU-Plenério].

176. No ano de 2013, o trabalho orientado para verificar as a¢fes da Anatel no cumprimento das
metas de universalizagdo  apontou, entre outras  situagbes [TC 029.210/2010-0,
Acdrdao 2.542/2013-TCU-Plenério]:

a) apds o encerramento do PGMU 11 e na vigéncia do PGMU ll1, a partir de 2011, a Anatel ainda
ndo certificara metas relativas ao primeiro plano, aprovado em 1998, sendo a certificagdo de metas
um requisito para a renovacao dos contratos de concessdo (Clausula 27.4, Inciso VII, dos Contratos
de Concesséo de Telefonia Fixa);

b) passaram-se mais de cinco anos da prorrogagéo das concessdes sem que uma de suas condicdes,

0 cumprimento das metas de universalizacdo pelas concessionarias, tenha sido devidamente
aferida;
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¢) ndo houve modificacdo na situacdo identificada no monitoramento anterior (mora na certificacao
das metas de universalizacéo);

d) apesar de o prazo para apuracgdo do saldo da troca de metas de universalizacao ter sido fixado em
31/7/2010, conforme § 1° do art. 13 do PGMU I, com a redacdo dada pelo Decreto 6.424/2008, até
aquele momento a Anatel ainda ndo havia concluido essa tarefa, circunstancia que impedia a
utilizacdo do eventual saldo apurado na ampliacdo das obrigacGes de universalizacdo.

177. O Tribunal considerou que as determinagdes anteriores haviam sido atendidas e determinou
que fosse concluida a apuragdo do saldo de troca de metas de Postos de Servicos de
Telecomunicacdes por backhaul, conforme previsto no 81° do art. 13 do PGMU Il, com a redagéo
dada pelo Decreto 6.424/2008, e recomendou a Anatel que adotasse uma série de providéncias para
acompanhar o cumprimento das metas de universalizacéo.

178. Apos essa deliberagdo do TCU, a Anatel concluiu o célculo do saldo de troca de metas em
22/5/2014, por meio do Acordao-Anatel 182/2014-CD, situacdo que foi objeto de analise do
Tribunal por meio do Acordao 1.943/2015-TCU-Plenario.

179. Ainda no ambito das politicas de universalizacdo, convém destacar as conclusdes apontadas
pelo TCU a respeito da utilizacdo de recursos do Fundo de Universalizacdo de Servigos de
Telecomunicacbes (Fust) em trabalho realizado em 2005 [TC 010.889/2005-5,
Acordéo 2.148/2005-TCU-Plenério].

180. Naquela oportunidade, o TCU identificou a baixa utilizacéo de recursos do Fust, um fundo em
gue metade dos recursos sdo oriundos de uma taxa de 1% que onera a conta dos servicos de
telecomunicagoes.

181. Naquele momento, avaliou-se que o Fust seria importante para a inclusdo digital, pois havia a
possibilidade de o fundo subsidiar as contas mensais de acesso a internet para estabelecimentos de
ensino e de bibliotecas.

182. O Tribunal constatou que o Ministério das Comunicag@es foi deficiente na formulacdo de uma
politica consistente para o Fust, pois ndo estava claro quais eram as prioridades nem como
deveriam ser aplicados os recursos do fundo.

183. A auditoria verificou que o ministério definiu, apenas superficialmente, a politica e as
prioridades para o Fust em 2001. Depois disso, a politica inicial ndo foi redefinida nem atualizada.

184. A época, constatou-se que existiam varios programas com esse objetivo, coordenados por
diversos 6rgdos, atuando de forma desintegrada, levando a superposicao de acdes e a ineficiéncia
na utilizacdo dos recursos.

185. Visando solucionar essas deficiéncias, 0 TCU recomendou a Casa Civil da Presidéncia da
Republica que avaliasse e acompanhasse a atuacdo do Ministério das Comunicagdes na formulagao
de uma politica para o Fust.

186. A auditoria concluiu, por fim, que as barreiras que impediam a aplicagdo dos recursos do Fust
ndo estavam relacionadas a eventual impropriedade na legislacdo que rege o fundo. A paralisia na
utilizacdo de recursos do Fust devia-se antes a falta de articulacdo e de prioridade no ambito do
Poder Executivo em relagdo ao assunto.

187. Como se verd mais na frente em tdpico especifico sobre a utilizagdo de recursos do Fust,
permanece inalterada a situacdo de ndo utilizacéo de recursos do fundo apontada pelo TCU ha mais
de dez anos, ainda em 2005.

3.4 Bens Reversiveis
188. Constam da Lei 9.472/1997, entre outras, as seguintes orientacdes sobre bens reversiveis:

a) a existéncia de mecanismos que assegurem o adequado controle publico dos bens reversiveis é
uma das condigbes previstas para prestacdo de outros servicos de telecomunicagdes pela
concessionaria (art. 86, paragrafo tnico, inciso 1)

b) os contratos de concessdo devem indicar os bens reversiveis (art. 93, inciso XI);
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c) a realizacdo de alienacgdes, substituicGes e oneracGes desses bens requer a anuéncia prévia da
Anatel (art. 101);

d) ao término da concesséo, a posse desses bens é revertida a Unido com pagamento de indenizacao
pelos eventuais investimentos ndo amortizados ou depreciados (art. 102, caput e paragrafo Gnico).

189. Nos termos do inciso IV do art. 3° do Regulamento de Controle de Bens Reversiveis (RCBR),
aprovado pela Resolucdo-Anatel 447/2006, os bens reversiveis do STFC sdo equipamentos,
infraestrutura, logiciarios ou qualquer outro bem, mdével ou imovel, ou direito integrantes do
patrimbnio da Prestadora, de sua controladora, controlada ou coligada, indispensaveis a
continuidade e atualidade da prestacdo do servico de telefonia fixa no regime publico.

190. Em 21/9/2012, para dar cumprimento a uma sentenca da 15% Vara Federal do Distrito Federal,
publicada no E-DJF1 em 13/5/2012, em Acéo Civil Publica iniciada pela Associacdo Proteste, a
Anatel publicou em seu sitio as relagdes de bens reversiveis referentes a 2012, ano base 2011
[http://vww.anatel.gov.br/Portal/exibirPortalNoticias.do?acao=carregaNoticia&codigo=26723].

191. Constam da relagdo mais de oito milhGes de itens patrimoniais, com valor historico de
aquisicdo de R$ 108 bilhdes e com valor contabil superior a R$ 17 bilhdes. Do valor de aquisigéao,
cerca de R$ 104 bilhdes se referem a bens méveis (95,97%) e cerca de R$ 4 bilhdes a bens imbéveis
(4,03%).

192. A fiscalizagdo e o controle da Anatel sobre os bens reversiveis foram uma das questdes
tratadas pelo TCU no processo que visava acompanhar a atuacdo da agéncia na transferéncia de
controle acionario da Brasil Telecom para a Oi-Telemar, ambas concessionarias de telefonia fixa,
ocorrida em 2008 [TC 020.460/2008-3, Acorddo 2.468/2010-TCU-Plenario].

193. Foram identificados indicios de que ndo haveria razodvel certeza quanto a fidedignidade e
atualidade das relacdes de bens reversiveis apresentadas pelas empresas a agéncia.

194. Em razdo dessa situacdo, foi recomendado & Anatel que realizasse periodicamente agdes de
fiscalizagdo e desenvolvesse novos métodos, ‘de forma a permitir que exista razoavel certeza de
que as relagdes de bens reversiveis apresentadas pelas concessionarias do STFC séo fidedignas e
atuais’.

195. A atuacdo da Anatel em relagdo aos bens reversiveis também foi abordada na prestacdo de
contas da agéncia referente ao exercicio de 2011 [TC 041.229/2012-6, Acérdao 2.533/2014-TCU-
12 Camara]. A Controladoria-Geral da Unido (CGU), no seu relatério de auditoria sobre a gestédo da
Anatel no exercicio de 2011, analisou quais foram as providéncias adotadas pela agéncia para
atender a recomendacao 9.2.1 do Acordao 2.468/2010-TCU-Plenario.

196. Em sintese, verificou-se que a fiscalizacdo dos bens reversiveis pela Anatel apresentava
fragilidades e que ndo havia razoavel certeza quanto a fidedignidade e a atualidade dos dados
constantes dos relatorios de bens reversiveis apresentados pelas concessionarias.

197. Em vista dessas consideragdes, foi feita uma ressalva no processo de contas de 2011 devido a
auséncia de fiscalizacdo efetiva sobre o inventario de bens reversiveis e de adocéo de providéncias
que garantissem a fidedignidade das declaragdes de bens reversiveis enviadas pelas
concessionarias.

198. No segundo semestre de 2014, o TCU realizou auditoria especifica sobre o controle de bens
reversiveis do STFC pela Anatel, atualmente em fase de analise pelo Ministro-Relator
[TC 024.646/2014-8].

3.5 Licitagdo da Faixa de 700 MHz

199. Conforme definido no sitio da Anatel, ‘O espectro de radiofrequéncias ¢ um recurso limitado,
constituindo-se em bem publico e, conforme prevé a Lein® 9.472, de 16 de julho de 1997, é
administrado pela Anatel’.

200. Essa licitacdo visou destinar a faixa de frequéncia de 700 MHz & ativacdo de servicos de
telecomunicacfes movel terrestre (SMP) em tecnologia 4G, chamada de Long Term Evolution, ou
simplesmente LTE. Atualmente, esse tipo de servico ja esta disponivel no Brasil por meio da faixa
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de frequéncia de 2,5 GHz, licitada pela Anatel em 2012. O valor arrecadado nessa licitacdo foi de
R$ 5,2 bilhoes.

201. Uma das principais constatacdes detectadas nesse processo, conforme sera apontado em tdpico
especifico mais a frente, foi a mudanca de critério em relagdo aos compromissos de abrangéncia
exigidos dos adquirentes da faixa de 700 MHz, o que representou uma mudanca, sem justificativa,
na politica de imposicio de compromissos de abrangéncia [TC 016.257/2014-6,
Acordéo 2.301/2014].

3.6 Representacdo do Ministério Publico Federal sobre o Acompanhamento dos Contratos de
Concessao de Telefonia Fixa

202. O Grupo de Trabalho em Telefonia da 32 Camara de Coordenacéo e Revisdo do Ministério
Publico Federal questionou, por meio de representacdo, a legalidade e a legitimidade de
determinados atos da Anatel relativos ao acompanhamento dos contratos de telefonia fixa.

203. O expediente encaminhado pelo MPF questionou a validade de estudo, elaborado pela entdo
Superintendéncia de Servicos Publicos (SPB) da Anatel, que comparou o valor das sangdes
aplicadas pela agéncia com a capacidade econémica das empresas infratoras e concluiu gue havia
fortes indicios da falta de razoabilidade dos montantes de multas impostas.

204. O estudo citado se referia especificamente a empresa Brasil Telecom; porém, pelo seu teor,
estudos semelhantes foram feitos para as demais concessionarias de telefonia fixa.

205. De acordo com o Ministério Publico, o estudo foi construido com base em métodos
especulativos, mediante andlise abstrata da condi¢do econdmica do infrator, sem que a agéncia
tivesse acesso a contabilidade das empresas.

206. Além disso, teria comparado o total das multas aplicadas pela Anatel, num periodo de dez
anos, a todas as operadoras, com o investimento presumido a partir do modelo denominado
‘empresa global’, sequer implementado ou regulado no 4mbito da agéncia, para entdo concluir que
os valores globais das san¢Ges comprometem a capacidade de investimento das operadoras, mesmo
sem demonstrar a base e a veracidade dos dados utilizados.

207. O MPF questionou, ainda, a juntada desses estudos a dezenas de Pados e a divulgacao de seu
teor as operadoras, antes mesmo de ser submetido a procuradoria juridica e as instancias superiores
da Anatel, o que poderia ser utilizado pelas empresas como fundamento para questionarem, nas
esferas administrativa e judicial, as multas aplicadas.

208. Segundo o Ministério Publico o estudo impugnado estaria mais propicio a ‘um discurso de
defesa de contumazes infratores do que a uma acdo administrativa em prol da eficicia da
regulamentacdo, do interesse publico ¢ da defesa do consumidor’, podendo, inclusive,
comprometer a eficacia de todo o processo sancionatério da agéncia.

209. Diante disso, solicitou que fosse apreciada a consisténcia técnica do estudo em questdo e a
adogdo das providéncias cabiveis para resguardar o interesse publico e a credibilidade da Anatel,
além de que sejam apontadas eventuais responsabilidades advindas dos atos questionados.

210. O Tribunal concluiu que os critérios adotados pela Anatel, por meio de sua Geréncia Geral de
Competicdo, ndo se mostravam adequados para a correta analise de impacto das multas sobre a
capacidade econémica das empresas [TC 008.521/2009-8, Acérdao 3.023/2014-TCU-Plenério].

211. Foram identificadas as seguintes inconsisténcias no estudo preparado pela Anatel:

a) interpretacdo equivocada do principio da razoabilidade;

b) utilizacdo da Selic como taxa de retorno do investimento ao invés do WACC [Weighted Average
Cost of Capital], j& utilizados pela Anatel em outras atividades regulatorias;

c) ndo consideracdo do provisionamento das multas, pelas empresas, em balancos de exercicios
anteriores;

d) comparacdo de todas as multas aplicadas, sugeridas ou estimadas até 2007 com os dados
contabeis de apenas um exercicio;
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e) ndo utilizacdo de rubricas contabeis que refletissem com maior seguranca a capacidade
econdmica da concessionaria;

f) desconsideracdo das vantagens econdmicas auferidas pelas empresas em decorréncia do ndo
cumprimento das obrigaces que ensejaram a sancgéo.

212. O Tribunal destacou que o estudo elaborado pela Anatel compara as multas aplicadas,
sugeridas ou estimadas, até 2007, com os dados contabeis de apenas um exercicio. Todavia, se 0s
valores das multas aplicadas fossem comparados com os dados de receita operacional liquida no
mesmo exercicio, 0 que seria o correto, demonstrar-se-ia que o impacto das multas é bem pequeno
frente as receitas das empresas.

213. Em razdo das consideracfes apontadas anteriormente, o Tribunal determinou a Anatel, por
meio do Acordao 3.023/2014-TCU-Plenério que, entre outras providéncias, apresentasse relacéo de
todos os Pados que sofreram efeitos em razdo da juntada do Informe n® 149/2008 — PBCP,
indicando, em especial:

a) em quais processos ocorreu prescricdo e os valores de multas aplicadas nesses processos,
explicitando os motivos que justificaram a prescricdo, bem como as medidas adotadas para
apuracéo de responsabilidade para cada um dos processos prescritos;

b) em quais processos ocorreu reducdo dos valores de multas em funcdo da juntada do Informe
n° 149/2008 — PBCP;

¢) o valor total de multas aplicadas, o valor total de multas transitadas em julgado e o valor total de
multas recolhidas;

d) o estado processual em que se encontram os Pados e as datas de juntada do estudo; de concessao
de efeito suspensivo; de revogacdo de efeito suspensivo; de desentranhamento do estudo; de
interposi¢do de recurso fundado no estudo; de julgamento de recurso fundado no estudo; de
propositura de acdo judicial fundada no estudo; de transito em julgado administrativo e de
recolhimento de multa, quando cabiveis;

e) quais medidas tém sido ou foram adotadas com o fito de dar maior celeridade ao julgamento dos
processos listados;

f) autorizar a autuar processo apartado com para apurar responsabilidades quanto as irregularidades
verificadas, e se for o caso, quantificar o débito.

214. As decisdes resumidas nesse Capitulo mostram que o Tribunal vem acompanhando a atuagédo
da Anatel em éareas importantes como qualidade dos servigos de telecomunicagfes, metas de
universalizacdo, bens reversiveis e equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessao e
tem proposto medidas para resolucao dos problemas identificados.

Capitulo 4: Arrecadacao e Utilizacdo dos Recursos do Fistel e do Fust

215. No presente capitulo, serd dado destaque a arrecadacéo e a destinagdo dos recursos de dois
fundos do setor de telecomunicacdes: o Fistel e o Fust.

4.2 Fundo de Fiscalizacédo da Telecomunicacdes (Fistel)

216. O Fistel é um fundo de natureza contabil, destinado a prover recursos para cobrir as despesas
feitas pelo Governo Federal na execugdo da fiscalizacdo dos servicos de telecomunicacdes,
desenvolver os meios e aperfeicoar a técnica necessaria a essa execucao (art. 1° da Lei 5.070/1966).
Entre outras disposi¢des relativas ao Fistel, a LGT prevé que:

a) a agéncia submetera anualmente ao Ministério das Comunicacfes a sua proposta de orcamento,
bem como a do Fistel, que serdo encaminhadas ao Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo para inclusdo no projeto de lei orcamentaria anual (art. 49);

b) o Fistel passara a ser administrado exclusivamente pela Anatel, a partir da instalacdo desta e com
os saldos nele existentes (art. 50).

217. O art. 3° da Lei 5.070/1966, com a redacdo dada pelo art. 51 da LGT, estabeleceu que, além
das transferéncias para o Tesouro Nacional e para o fundo de universalizagdo das
telecomunicac@es, os recursos do Fistel seriam aplicados pela Anatel exclusivamente:
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‘a) na instalacdo, custeio, manutencdo e aperfeicoamento da fiscalizacdo dos servicos de
telecomunicac@es existentes no Pais;

b) na aquisicdo de material especializado necessario aos servicos de fiscalizacao;
¢) na fiscalizacdo da elaboragdo e execucdo de planos e projetos referentes as telecomunicagdes; e

d) no atendimento de outras despesas correntes e de capital por ela realizadas no exercicio de sua
competéncia.’

218. Para identificar com precisdo os montantes arrecadados e as despesas realizadas com recursos
do Fistel a partir da criagdo da Anatel, foram solicitadas da Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
do Ministério da Fazenda, da Secretaria de Orcamento e Finangas (SOF) do Ministério do
Planejamento e da Anatel as seguintes informacdes:

a) valor anual dos recursos arrecadados entre 1997 e 2015, segregando as diversas fontes de
arrecadacao;

b) valor anual dos recursos empenhados e executados em ac¢es orcamentarias enquadradas nas
alineas ‘a’, ‘b’, ‘¢’ e ‘d’ do art. 3° da Lei 5.070/1966 entre 1997 e 2015, segregados por acao e
unidade orcamentérias;

c) valor anual dos recursos empenhados e executados em outras ages orcamentarias nédo
enquadradas nas alineas ‘a’, ‘b’, ‘¢’ e ‘d’ do art. 3° da Lei 5.070/1966 entre 1997 e 2015,
segregados por acao e unidade orcamentarias;

d) justificativas para utilizagdo dos recursos do Fistel em outras agBes or¢camentarias que ndo se
enquadram nas alineas ‘a’, ‘b’, ‘¢’ e ‘d’ do art. 3° da Lei 5.070/1966;

e) saldo dos recursos do Fistel na data de 30/6/2015.

219. A STN apresentou dados sobre a arrecadacéo e o saldo do Fistel e informou que, considerando
a especificidade do pedido, recorreu @ SOF para apuragéo das informagdes relativas a execugéo de
despesas com recursos do fundo. Dessa maneira, a parte relativa a receita serd considerada como
informada pela STN; a parte da despesa, sera considerada como informada pela SOF.

220. De acordo com os dados da STN, a arrecadagéo bruta do Fistel entre 1997 e 2015 teria sido de
R$ 82,2 bilhdes; de acordo com a Anatel, no mesmo periodo, a arrecadagdo bruta do Fistel teria
sido de R$ 67,2 bilhdes, uma diferenca para menos da ordem de R$ 15,0 bilhGes na versdo da
Anatel.

Grafico 14 - Arrecadacao bruta do Fistel entre 1997 e 2015 (R$ bilhdes)
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Fonte: elaborado a partir de dados fornecidos por Anatel e STN/SOF
221. A principal diferenca detectada entre os dados dos dois 6rgdos concentra-se no periodo 1997-
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2005 e resulta, dentre outras raz@es, de diferentes valores para uma das parcelas que compdem o
Fistel (a receita de outorgas), conforme apontado na Tabela 7 a seguir:

Tabela 5 — Receitas de Outorgas: Anatel X STN (R$ mil)

Ano Anatel STN
1997 26.700 1.381.792
1998 122.300 9.357.648
1999 687.965 4.032.598
2000 1.595.181 4.645.759
Total 2.432.146 19.417.797

Fonte: elaborado a partir de dados fornecidos pela Anatel e pela STN/SOF.

222. Em alguns anos, os valores informados para outros itens componentes do Fistel (receita
prépria e rendimentos) foram considerados pela Anatel, mas ndo pelo Tesouro, situa¢do que
também contribuiu para que a receita total arrecadada pelo fundo informada pelas duas entidades
ndo seja coincidente ou pelo menos aproximada.

223. No que se refere ao saldo financeiro do fundo em 30/6/2015, as informagfes prestadas
também sdo divergentes:

a) paraa STN, o saldo financeiro do Fistel em 30/6/2015 seria de R$ 18,9 bilhdes, dos quais R$ 3,4
bilhdes pertenceriam ao Fust, o que da um saldo liquido de aproximadamente R$ 15,46 bilhdes;

b) para a Anatel, o saldo do Fistel em 30/6/2015 seria de R$ 64,8 bilhdes.
Grafico 15 - Saldo financeiro do Fistel em 30/06/2015 (R$ bilhdes)
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Fonte: elaborado a partir de dados fornecidos por Anatel e STN/SOF

224. Quanto a utilizagdo de recursos do Fistel em a¢fes orcamentarias enquadradas nas alineas ‘a’,
‘b’, ‘¢’ e ‘d” do art. 3° da Lei 5.070/1966, existe uma divergéncia considerdvel entre os dados
apresentados pela SOF (R$ 4,09 bilhdes) e pela Anatel (R$ 2,41 bilhdes). Considerando que a SOF
apresentou dados anuais para cada acdo orcamentaria e a Anatel s apresentou dados anuais
fechados, sem especificar em quais a¢des os recursos foram aplicados, ndo é possivel comparar 0s
numeros apresentados e identificar a origem dessa diferenca.

225. As informagdes prestadas pela SOF e pela Anatel quanto a utilizacdo de recursos do Fistel em
outras agdes or¢amentarias ndo enquadradas nas alineas ‘a’, ‘b’, ‘¢’ e ‘d’ do art. 3° da
Lei 5.070/1966 séo relatadas a seguir:

a) a Anatel, responsavel exclusiva pela administracdo do Fistel, limitou-se a informar que as
despesas que executou enquadram-se nas acOes previstas pela Lei 5.070/1966;
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b) a SOF destacou inicialmente que ‘ndo € possivel [entre 1997-2009] elaborar relatério, pois
naturezas de receita de outros diplomas legais compartilham fontes de recurso iguais com outras
unidades orcamentarias, sendo matematicamente impossivel afirmar onde foram ou ndo foram
utilizados recursos arrecadados nas naturezas especificas do Fistel, em unidades or¢camentarias que
ndo sejam a Anatel’.

226. A partir de 2010, a SOF informou que foram utilizados recursos do Fistel em outras agdes néo
enquadradas nas alineas ‘a’, ‘b’, ‘¢’ e ‘d’ do art. 3° da Lei 5.070/1966 no montante aproximado de
R$ 11,47 bilhdes. A seguir algumas das agdes orcamentarias para as quais foram direcionados
recursos do Fistel entre 2010 e 2015:

a) Participacdo da Unido no Capital de diversas Companhias Docas e Construcdo de Ferrovias
(Norte-Sul e Leste-Oeste) em 2010;

b) Promocdo da Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos na Atencdo Béasica em Salde;
Apoio para Aquisicdo e Distribuicdo de Medicamentos Excepcionais; e Atencdo a Saude da
Populacédo para Procedimentos em Média e Alta Complexidade, todas a¢Ges executadas em 2010;

c) Atendimento Médico-Hospitalar/Fator de Custo e Alimentacdo de Pessoal (Comando da
Marinha) em 2010;

d) Modernizacédo e Revitalizagdo de Aeronaves (Comando da Aerondutica) e Logistica de Material
de Intendéncia e Saude (Comando do Exército) em 2010;

e) Participacdo da Unido no Capital da Telebras;
f) Pagamento de Pessoal Ativo e de Aposentadorias e Pensdes em 2012, 2013 e 2014;

g) Cumprimento de Sentenca Judicial Transitada em Julgado de Pequeno Valor Oriunda da Justica
Comum Estadual, Beneficios Previdenciarios Rurais e Urbano, Beneficio de Prestagcdo Continuada
da Assisténcia Social a Pessoa ldosa, Apoio a Projetos de Infraestrutura Turistica e Remuneracao a
Agentes Financeiros, em 2013.

227. A SOF apresenta o seguinte entendimento para a utilizacdo de recursos do Fistel em ages
orgamentarias que ndo se enquadram nas alineas ‘a’, ‘b’, ‘c’ e ‘d’ do art. 3° da Lei 5.070/1966:

‘A justificativa para utilizacdo de recursos do Fistel em outras unidades ¢é inerente a outras
vinculagdes legais, tais como as Leis 9.994, de 24 de julho de 2000, 10.197, de 14 de fevereiro de
2001 e 11.540, de 12 de novembro de 2007, além da utilizagdo objeto do Acdrddo 3.634/2013-
TCU-Plenario, de 10 de dezembro de 2013, e objeto de Pedido de Reexame, enviado pelo Oficio
79/SOF/MP, de 27 de dezembro de 2013, cOpia anexa, interposto pela SOF, o qual ainda estd em
analise, ndo havendo decisdo do Tribunal’.

228. Constata-se, portanto, que ndo existe consenso entre a STN/SOF e a Anatel a respeito da
arrecadacdo bruta do Fistel, da destinacdo dos recursos nem do valor atual do saldo do Fundo. Com
base nos dados da STN/SOF, pode-se concluir que, no periodo de 1997-2015, os recursos do Fistel
foram assim utilizados:

Tabela 6 — Arrecadacdo e Usos do Fistel:1997-2015 (R$ bilhdes)

Total Arrecadado 82,27 100%
Fiscalizacdo -4,09 -4,97%
Fust -11,22 -13,64%
Outros usos identificados -11,47 -13,94%
Outros usos nao identificados -40,03 -48,66%
Saldo 15,46 18,79%

Fonte: elaborado a partir de dados fornecidos pela STN/SOF

229. Os numeros disponiveis sobre o Fistel indicam que, dos 82,27 bilhdes arrecadados entre 1997
e 2015, apenas 4,97% foram aplicados na fiscalizacdo de telecomunicacdes, o objetivo inicial que
justificou a criacdo do fundo.

230. Uma segunda destinacdo prevista em lei para os recursos do Fistel sdo as transferéncias para o
Fust: os R$ 7,69 bilhdes transferidos entre 2001 e 2015, acrescentados aos R$ 3,45 bilhGes que
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estdo no saldo do Fistel, mas pertencem ao Fust, somam R$ 11,22 bilhdes (13,64% dos recursos
arrecadados).

231. Verificou-se ainda que os recursos do Fistel tém sido utilizados em agbes estranhas aos
objetivos para os quais foi instituido. Embora s6 seja possivel identificar esses usos entre 2010 e
2015, o valor dos recursos aplicados nessas acbes no referido periodo foi da ordem R$ 11,47
bilhdes.

232. Os usos identificados e ndo identificados para os recursos do Fistel somam R$ 51,5 bilhdes,
valor correspondente a aproximadamente 62,60% do total arrecadado. As informacGes
encaminhadas pela STN ndo permitem identificar com precisdo todas as destinacdes previstas em
lei para os recursos do Fistel, a exemplo daquelas previstas nas mencionadas Leis 9.994/2000 e
10.197/2001.

233. As divergéncias apresentadas a respeito do saldo e dos usos dos recursos do Fistel indicam
também que as prestacbes de contas anuais, de responsabilidade da Anatel, precisam ser
examinadas com maior atengdo de modo a identificar qual o saldo efetivo do fundo e os usos para
0s quais tém sido destinados 0s seus recursos.

234. Nao foi objetivo do presente trabalho de levantamento discutir o saldo do Fistel ou das
despesas estranhas aos objetivos para os quais foi constituido, tanto mais se for considerado que
Tribunal discutiu em processo especifico se 0s recursos desse fundo podem ser utilizados por
outras entidades para o pagamento de outros tipos de despesas, como reformas de edificios,
sentencas judiciais, despesas de pessoal, contribuicdo ao Fundo Garantia-Safra.

235. O referido processo [TC 012.933/2013-9, Aco6rdao 3.634/2013-TCU-Plenéario] teve origem em
uma representacdo da Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag), tendo em vista 0 uso
de mais de R$ 3,5 bilhdes do Fistel para o pagamento de diversas despesas nos exercicios de 2010
e 2012.

236. A Secretaria de Orcamento Federal (SOF) do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo (MPOG) recorreu da determinacdo de recompor o montante ao Fistel. Em 16/9/2015, por
meio do Acoérdao 2.320/2015-TCU-Plenério, o Tribunal acatou o recurso da SOF, e decidiu pela
possibilidade de transferéncias dos recursos do Fistel para o Tesouro Nacional, desde que garantida
a operacao normal da agéncia reguladora.

237. A Anatel tem reclamado que ndo conta com recursos suficientes para execucdo de suas
atividades, conforme apontado no paragrafo 131 acima. Os trabalhos realizados pelo Tribunal,
destacados no Capitulo 3, ttm demonstrado a deficiéncia da atuacdo Anatel em temas importantes
como metas de universalizacdo, qualidade dos servicos de telecomunicagdes e acompanhamento
econdmico-financeiro dos contratos de concessao.

238. Em vista disso, e considerando que o montante de recursos do Fundo destinado a cobrir as
despesas realizadas na fiscalizacdo dos servicos de telecomunicagdes foi de R$ 4,09 bilhdes entre
1997 e 2015, e que o montante de recursos do fundo utilizados para outros fins foi de R$ 51,5
bilhdes, considerando-se a tendéncia de crescimento das receitas e do nUmero de usuérios do setor,
entende-se ser necessario rediscutir o Fistel, tanto do ponto de vista da arrecadacdo como da
destinacdo dos seus recursos.

239. Para que se visualize melhor as receitas arrecadadas pelo Fistel em confronto com as despesas
incorridas na fiscalizacdo das telecomunicagdes, o gréfico 14 relaciona como essas variaveis se
comportaram entre 1997 e 2014:
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Graéfico 16 — Usos para os recursos do Fistel 1997-2012 (R$ bilhoes)
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Fonte: elaborado a partir de dados fornecidos por Anatel e STN/SOF.

240. Sobre o volume de recursos repassados para a Anatel em confronto com 0s recursos
financeiros arrecadados pelo Fistel, veja-se a manifestacdo do estudo do IPEA, ja citado, p. 33-34:

‘Finalmente, ¢ importante destacar que, a despeito do crescimento da parcela da populagédo
atendida por servigos de telecomunicagdes ao longo da década, os recursos disponibilizados a
Anatel no orcamento da Unido ndo subiram na mesma proporg&o (..). Isto significa que a qualidade
dos trabalhos de fiscalizacdo dos servicos de telecomunicacfes, incumbéncia da agéncia, pode ser
comprometida pelo crescimento da complexidade de se fiscalizar redes de telecomunicagdes — que
aumentaram consideravelmente de tamanho nos ultimos anos — sem o devido crescimento dos
recursos necessarios a atividade de fiscalizacdo. Trata-se de um reflexo do contingenciamento de
recursos na Lei Orcamentaria, pratica adotada pela Unido ha anos e que resulta no desvio da
arrecadagdo do Fistel e de outros fundos de sua func¢do originariamente prevista em lei.’

4.2 Fundo de Universalizacao dos Servigos de Telecomunicacdes (Fust)

241. A Lei 9.998/2000, em atencéo ao disposto no inciso Il do art. 81 da LGT, instituiu o Fundo de
Universalizacdo dos Servigos de Telecomunicagdes (Fust) com a finalidade de proporcionar
recursos destinados a cobrir a parcela de custo exclusivamente atribuivel ao cumprimento das
obrigacGes de universalizacdo de servicos de telecomunicagdes, que ndo possa ser recuperada com
a exploracdo eficiente do servico.

242. O art. 2° da Lei 9.998/2000 dispbe que caberd ao Ministério das ComunicacGes formular as
politicas, as diretrizes gerais e as prioridades que orientardo as aplicacdes do Fust, bem como
definir os programas, projetos e atividades financiados com recursos do fundo, nos termos do
art. 5°.

243. A Anatel caberia, conforme estipulado no art. 4°:

‘T - implementar, acompanhar e fiscalizar os programas, projetos e atividades que aplicarem
recursos do Fust;

Il - elaborar e submeter, anualmente, ao Ministério das ComunicacGes a proposta orgcamentaria do
Fust, para inclusdo no projeto de lei orcamentaria anual a que se refere o §5° do art. 165 da
Constituicdo, levando em consideragdo o estabelecido no art. 5° desta Lei, o atendimento do
interesse publico e as desigualdades regionais, bem como as metas periddicas para a progressiva
universalizacdo dos servicos de telecomunicacdes, a que se refere o art. 80 da Lei n®9.472, de 16
de julho de 1997;

I11 - prestar contas da execugdo orcamentaria e financeira do Fust.’

244. Da mesma forma como se fez no caso do Fistel, para identificar com precisdo os montantes
arrecadados e as despesas realizadas com recursos do Fust, foram solicitadas da Secretaria do
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Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, da Secretaria de Or¢amento e Financas do Ministério
do Planejamento e da Anatel as seguintes informagdes:

a) valor anual dos recursos arrecadados entre 2001 e 2015, segregando as diversas fontes de
arrecadacao;

b) valor anual dos recursos empenhados e executados em agdes orgamentarias enquadradas nos
incisos | a XIV do artigo 5° da Lei 9.998/2000, entre 2001 e 2015, segregados por a¢do e unidades
orcamentarias;

¢) valor anual dos recursos do Fust empenhados e executados em outras agdes orcamentarias que
ndo se enguadram nos incisos | a XIV do artigo 5° da Lei 9.998/2000 entre 2001 e 2015,
segregados por acao e unidades orcamentérias;

d) justificativas para utilizacdo dos recursos do Fust em outras a¢des or¢camentarias que ndo se
enquadram nos incisos | a XIV do artigo 5° da Lei 9.998/2000;

e) saldo dos recursos do Fust na data de 30/06/2015.

245. Assim como na resposta em relacdo aos dados do Fistel, a STN apresentou dados sobre a
arrecadacéo e saldo do Fust e informou que, considerando a especificidade do pedido, recorreu a
SOF para apuracdo das informacgdes relativas a execucdo de despesas com recursos do fundo.
Dessa maneira, a parte relativa a receita sera considerada como informada pela STN; a parte da
despesa, sera considerada como informada pela SOF.

246. De acordo com a STN, a arrecadagdo bruta do Fust entre 2001 e 2015 teria sido de R$ 16,04
bilhdes; de acordo com a Anatel, no mesmo periodo, a arrecadacdo bruta do Fust teria sido de
R$ 19,44 bilhdes, uma diferenca da ordem de R$ 3,39 bilhdes.

Grafico 17 — Arrecadagéo bruta do Fust entre 2001 e 2015 (R$ bilhdes)
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Fonte: elaborado a partir de dados fornecidos por Anatel e STN/SOF

247. Parte dessa diferenga encontra-se nos anos de 2001 a 2003: a Anatel informou receitas de
outorga da ordem R$ 1,5 bilhdo, valor ndo considerado pela STN; os R$ 2,06 bilhdes restantes
estdo distribuidos nas outras parcelas que constituem o Fust.

248. Quanto ao saldo financeiro do Fust em 30/6/2015, as informacdes prestadas pela STN e pela
Anatel ndo coincidem:

a) para a STN, o Fust apresenta saldo de R$ 4,72 bilhdes, R$ 1,27 bilhdes na Fonte 72 e R$ 3,45
bilhdes a serem transferidos do Fistel;

b) para a Anatel, considerando que foram executados apenas R$ 192 mil, o saldo do Fust é de
R$ 19,44 bilhdes.
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Graéfico 18 — Saldo financeiro do Fust em 30/06/2015 (R$ bilhdes)
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Fonte: elaborado a partir de dados fornecidos por Anatel e STN/SOF

249. Sobre a execugdo dos recursos do Fust em agdes orcamentérias enquadradas nos incisos | a
XIV do artigo 5° da Lei 9.998/2000, a SOF informou que teriam sido empenhados recursos da
ordem de R$ 2,22 bilhdes; a Anatel informou que, em 2007, foram empenhados R$ 788 mil,
cancelados R$ 595 mil, pagos R$ 10,4 mil, restando um saldo a pagar de R$ 182,4 mil.

250. Em resposta a esse item da diligéncia (peca 14), a SOF esclarece que:

‘Foram elaboradas planilhas com dados extraidos do SIOP, dos anos pedidos, filtrando as mesmas
fontes dos relatorios de receita do item anterior, por ano, e sua execugéo nas vinculagdes previstas
na Lei do Fust, no Ministério das Comunicagdes, exceto Anatel, incluindo os Recursos sob
Supervisdo do Funttel (unidade 74.905).

251. Sdo relacionadas a seguir, de acordo com as informagdes apresentadas pela SOF, algumas das
acOes orcamentarias que se enquadrariam nos incisos | a XIV do artigo 5° da Lei 9.998/2000 e em
que foram empenhados recursos do Fust, juntamente com as respectivas unidades orcamentarias:

a) Fomento a Pesquisa e Desenvolvimento em Telecomunicagdes na Fundacdo CPqD; Funttel;

b) Fomento a Projetos de Desenvolvimento de Tecnologias Inovadoras nas TelecomunicagOes;
Funttel;

¢) Administragdo da Unidade; Ministério das Comunicacdes;

d) Remuneragdo a Instituicdes Financeiras que Operam Financiamentos a Projetos de
Desenvolvimento de Tecnologias na Area de Telecomunicagdes; Funttel;

e) Implantacdo de Instalagbes para Acesso a Servigcos Publicos; Ministério das Comunicagdes;

f) Modernizagcdo da Estrutura de Informatica do Ministério das Comunicagfes; Ministério das
Comunicacdes;

g) Assisténcia Médica e Odontoldgica aos Servidores, Empregados e seus Dependentes;
Assisténcia Pré-Escolar aos Dependentes dos Servidores e Empregados e Auxilio-Transporte aos
Servidores e Empregados; Ministério das Comunicagdes;

h) Politica Produtiva e Inovagdo Tecnol6gica; Funttel.

252. Se corretas as informagdes apresentadas pela SOF, R$ 2,22 bilhdes de recursos do Fust teriam
sido utilizados em ac¢bes ndo previstas nos objetivos do fundo.

253. Pesquisando-se o SigaBrasil, verifica-se que quase todas as acdes orcamentarias relacionadas
pela SOF, & excecdo de uma, foram custeadas com recursos da Fonte 72, uma fonte comum ao Fust
e ao Funttel, o que poderia indicar um possivel equivoco na coleta dos dados por parte daquela
Secretaria, que seria considerar os recursos do Funttel como sendo do Fust.
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254. Quanto ao valor anual dos recursos do Fust empenhados e executados entre 2001 e 2015 em
outras agdes orcamentarias que ndo se enquadram nos incisos | a XIV do artigo 5° da
Lei 9.998/2000, SOF e Anatel assim se manifestaram:

a) SOF:

‘Ndo ¢é possivel elaborar relatério de execucdo de recursos do Fust com outras unidades
orcamentarias, tendo em vista que naturezas de receita de outros diplomas legais compartilhnam
fontes de recurso iguais em outras unidades orgamentarias, sendo matematicamente impossivel
afirmar onde foram ou néo foram utilizados recursos arrecadados nas naturezas especificas do Fust,
fora dessa unidade orcamentaria.’

b) Anatel: todas as despesas executadas enquadram-se nas a¢6es previstas na Lei 9.998/2000.

255. Quanto aos motivos para utilizagdo dos recursos do Fust em outras acdes orcamentarias que
ndo se enguadram nos incisos | a X1V do artigo 5° da Lei 9.998/2000, foram prestadas as seguintes
informacoes:

a) SOF: ‘Esta SOF utiliza as receitas advindas do Fust nas vinculagoes legais previstas, excetuando
vinculagdes legais tais como as previstas nas Leis 10.197, de 14 de fevereiro de 2001, e 11.540, de
12 de novembro de 2007°.

b) Anatel: como todas as despesas executadas enquadram-se nas agdes previstas na Lei 9.998/2000,
‘esse quesito ndo se aplica’.

256. Constata-se, portanto, que ndo existe consenso entre a STN/SOF e Anatel a respeito da
arrecadacdo do Fust, destinacdo dos recursos arrecadados nem valor atual do saldo do fundo. Com
base nas informagdes prestadas, conclui-se que os recursos do Fust foram assim utilizados:

Tabela 7 — Arrecadacado e Usos do Fust: 2001-2015 (R$ bilhdes)

Total Arrecadado! 16,05 100%
Universalizacéo? 0,192 1,20%
Outros Usos Identificados! 2,22 13,83%
Outros Usos ndo Identificados 8,92 55,56%
Saldo! 4,72 29,41%

Fonte: elaborado a partir de dados fornecidos pela STN/SOF(1) e Anatel (2).

257. Os numeros para arrecadacdo e uso do Fust relacionados acima indicam que dos R$ 16,05
bilhdes arrecadados, apenas 1,20% foram utilizados na universalizacdo dos servicos de
telecomunicagfes, objetivo para o qual o fundo foi constituido. Embora as informagoes
apresentadas ndo permitam identificar todas as acGes em que foram empregados os recursos do
Fust, pode-se concluir que R$ 10,14 bilhdes, o que corresponde a 69,39% da arrecadacdo, foram
empregados em outros fins que ndo a universalizagdo dos servigos de telecomunicacdes.

258. As divergéncias apresentadas a respeito do saldo e dos usos dos recursos do Fust indicam
também que as prestacbes de contas anuais, de responsabilidade da Anatel, precisam ser
examinadas com maior atengdo de modo a identificar qual o saldo efetivo do Fundo e os usos para
0s quais tém sido destinados 0s seus recursos.

259. Valem aqui as mesmas observactes apontadas em relacdo ao Fistel: ndo foi objetivo do
presente trabalho de levantamento discutir o saldo do Fust ou das despesas estranhas aos objetivos
para os quais foi constituido. As constataces identificadas, no entanto, justificam que,
futuramente, em outras fiscalizacGes, o Tribunal dedique mais atencao a esse tema.

260. De qualquer maneira, considerando-se o baixo valor dos recursos do fundo destinados a cobrir
as despesas realizadas na universalizagdo dos servicos de telecomunicagfes (R$ 192 mil entre 2001
e 2015), considerando que os recursos do fundo tém sido utilizados para outros fins (R$ 10,14
bilhdes entre 2001 e 2015), considerando-se a tendéncia de crescimento das receitas e do nimero
de usuérios do setor, entende-se ser necessério rediscutir o Fust tanto do ponto de vista da
arrecadacdo como da destinagdo dos recursos.
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261. Os recursos do Fust comecaram a ser arrecadados a partir de 2001. O grafico a seguir descreve
0 como se deu a utilizacdo de recursos do Fust até o ano de 2015:

Gréfico 19 — Usos para os Recursos do Fust: 2000-2015 (R$ bilhdes)
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Fonte: elaborado a partir de dados fornecidos por Anatel e STN/SOF.

262. Entre 2001 e 2015, portanto, o Fust ja arrecadou mais de R$ 16 bilhdes; no mesmo periodo e,
apenas no ano de 2006, foram utilizados recursos de pouco mais de R$ 192 mil. Essa baixa
utilizagdo de recursos do Fust ja tinha sido identificada pelo TCU ainda no exercicio de 2005
[TC 010.889/2005-5, Acorddo 2.148/2005-TCU-Plenario].

263. Adicionalmente, conforme apontado no Relatério sobre as Contas do Governo, exercicio de
2008, o TCU constatou que a disponibilidade de recursos do Fust foi reduzida entre 2007 e 2008 de
R$ 5,3 bilhdes para R$ 3,2 bilhdes, e que essa reducdo ndo ocorreu em virtude da utilizagdo dos
recursos, mas da desvinculacdo de recursos do fundo para pagamento de divida pablica.

Capitulo 5: Formulagéo e Execucgdo da Politica para o Setor de Telecomunicages

264. O Vocabulario de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido apresenta a seguinte
definigdo de politicas publicas:

‘conjunto articulado e estruturado de acles e incentivos que buscam alterar uma realidade em
resposta a demandas e interesses dos atores envolvidos. (Fonte: MARTINS, Humberto. Reforma do
Estado na era FHC: diversidade ou fragmentacdo da agenda de politicas de gestao publica? Revista
Eletronica sobre a Reforma do Estado, 2007)’.

265. O TCU, por meio do Referencial para Avaliacdo de Governanca de Politicas Publicas, indicou
0s componentes que viabilizam uma boa governanca em politicas publicas, quais sejam:
institucionalizacdo, planos e objetivos, participacdo, capacidade organizacional e recursos,
coordenacdo e coeréncia, monitoramento e avaliagdo, gestdo de riscos e controle interno e
accountability.

266. Especificamente em relacdo ao componente planos e objetivos, destaca-se 0 seguinte trecho
do referencial:

‘As politicas publicas devem possuir coesdo interna. Assim, os objetivos e as metas definidos
devem se relacionar com as intervencdes escolhidas. Nesse contexto, a politica publica orienta-se
por uma formulacdo geral que defina sua logica de intervencdo e por planos que permitam
operacionalizar as agBes necessérias, delineados em fungdo das diretrizes, objetivos e metas
propostas.

(-.)
Boas préticas:

Definicdo dos resultados das politicas tendo uma visdo de longo prazo (forward looking),
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considerando a situacdo nacional e a internacional (outward looking) (UK CABINET OFFICE,
1999; NAO, 2001);

(.)

Identificacdo e definicdo de marcos e prazos da implantacdo de planos em passos administraveis,
com vistas a reduzir riscos e a facilitar a identificacdo de interdependéncias e obstaculos ao sucesso
da implantacdo (AUSTRALIAN GOVERNMENT, 2013; NAO, 2001);’

267. Adicionalmente, convém mencionar alguns dos pontos destacados pelo Tribunal quando
avaliou a governanca das agéncias reguladora de infraestrutura [TC 012.693/2009-9,
Acoérdado 2.661/2011-TCU-Plenério].

268. Em relacdo aos conselhos setoriais, diante da constatagdo de que ‘alguns deles ndo estdo sendo
capazes de fornecer diretrizes estratégicas que orientem os reguladores e delimitem os objetivos a
serem atingidos’, foi recomendado a Casa Civil que adotasse medidas ‘com vistas a operacionalizar
os referidos conselhos, de modo que eles sejam capazes de fornecer diretrizes estratégicas e de
delimitar objetivos e metas de longo prazo’.

269. O Tribunal constatou ainda que ‘a avalia¢do da atividade regulatéria também ¢é deficiente por
parte dos ministérios em face da escassa utilizacdo de mecanismos formais para esse fim, bem
como pela falta de coordenacdo entre as informagdes trocadas entre o 6rgdo vinculador e a agéncia
setorial’.

270. Em regra, foi constatado que ‘os ministérios ndo dispdem de metodologias ou sistemas
préprios para tal acompanhamento, bem como n&o foram identificados, objetivamente, produtos ou
resultados especificos da atividade de acompanhamento ministerial’.

271. Ainda sobre o tema politica publica, o Texto para Discusséo 123, Aplicagdes em Avaliacdo de
Politicas Publicas: Metodologia e Estudos de Caso, do Nucleo de Estudos e Pesquisas do Senado,
de autoria de Fernando B. Meneguin e Igor Vilas Boas de Freitas [disponivel em:
http://lwww12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-
discussao/td-123-aplicacoes-em-avaliacao-de-politicas-publicas-metodologia-e-estudos-de-caso],
traz as seguintes observagdes:

‘O amadurecimento da sociedade democratica brasileira faz com que o Estado seja cada vez mais
questionado no desempenho de suas fungdes, bem como na efetividade de suas a¢bes para mudar a
realidade socioeconémica do Pais.

Nesse sentido, cresce a importancia do estudo das politicas publicas, que deve abarcar desde a
andlise dos motivos que tornam necessaria determinada intervencao, o planejamento das a¢Oes para
0 desenvolvimento da iniciativa, a definicdo dos agentes encarregados de implementa-la, o
levantamento das normas disciplinadoras pela qual serd regida, até a fundamental avaliacdo de
impactos, sejam potenciais — em uma avaliagdo ex-ante, que estabelece expectativas e justifica a
aprovacao da politica — sejam reais, medidos durante ou apds sua execugao.

(...) as politicas publicas consistem em iniciativas dos governos (federal, estaduais ou municipais)
para suprir uma demanda, uma necessidade da sociedade gque supostamente se identifica e se elege
previamente a acdo estatal. S&o trés as questdes que merecem atencdo no estudo das politicas
publicas brasileiras:

1. Reconhece-se a existéncia do problema que se deseja tratar? Ou a intervengdo governamental
sera uma solugcdo em busca de um problema? Em Economia Politica h muitas situacfes em que tal
pergunta ndo tera resposta trivial ou de consenso, ndo sendo objeto deste artigo. Aqui se supde que
o problema existe e é conhecido, cabendo-nos avaliar se e em que nivel a politica eleita ajuda a
mitiga-lo. Nessa linha formula-se a segunda pergunta;

2. H& relacdo de causalidade entre a intervengdo governamental (tratamento) e o problema
existente? Em que magnitude a politica publica contribuira para solucionar o problema
diagnosticado? Por fim, deve-se também questionar se:

3. Ha alternativa eficaz e de menor custo?’
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272. De posse dessas informacdes, veja-se a seguir quais as instancias com que conta e como tem
atuado o poder publico na formulacdo e execuc¢do da politica para o setor de telecomunicagdes.

273. De acordo com o art. 1° da LGT, compete a Unido, por intermédio do 6rgdo regulador e nos
termos das politicas estabelecidas pelos Poderes Executivo e Legislativo, organizar a exploracao
dos servicos de telecomunicacdes. Essa é a competéncia da Anatel.

274. A organizagdo mencionada inclui, entre outros aspectos, o disciplinamento e a fiscalizacdo da
execugdo, comercializagdo e uso dos servicos e da implantagdo e funcionamento de redes de
telecomunicacBes, bem como da utilizacdo dos recursos de 6rbita e espectro de radiofrequéncias.

275. Pesquisando-se a legislacdo a respeito da responsabilidade pela formulacéo da politica publica
para o setor de telecomunicacdes, identificou-se que o Decreto 7.462/2011, que aprovou a estrutura
regimental do Ministério das Comunicac6es, relaciona a politica nacional de telecomunicacgdes e 0s
servicos de telecomunicacBes entre 0s assuntos de competéncia do Ministério, conforme art. 1° do
Anexo 1.

276. Constata-se que, no periodo anterior a privatizacdo, o Ministério das Comunicacoes,
considerando a necessidade de reestruturagdo do setor de telecomunicagdes e na condi¢do de
formulador de politica, langou duas edi¢bes do chamado Paste (Programa de Recuperacdo e
Ampliacdo do Sistema de TelecomunicacGes e do Sistema Postal).

277. A primeira edicdo do Paste, langado em novembro de 1995, previa investimentos da ordem
R$ 75 bilhGes a serem executados por empresas publicas e privadas até o ano de 2003. Essa edi¢do
foi construida com base no cenario vigente ao final de 1994 e inicio de 1995.

278. Diante do novo cenério criado com a promulgacdo da EC 8/1995 e do encaminhamento do
projeto de lei da nova LGT encaminhado ao Congresso ao final de 1996, o MC elaborou uma nova
versdo do Paste com as principais realizacfes do biénio 1995/1996 e atualizando as propostas para
1997/1999.

279. Em relagdo aos servicos de telecomunicagdes, a nova versdo do Paste, um documento de 117
paginas, reavalia a situacdo dos cenarios local e mundial, e mostra as caracteristicas e a evolugdo
do mercado brasileiro. A seguir, apresenta propostas, metas e diretrizes a serem cumpridas para
atender o mercado de servicos de telecomunicagfes no periodo de 1996 a 2003.

280. As metas de expansdo e modernizagdo estdo discriminadas por servigo de telecomunicagoes e
por unidade da Federacdo. Foram estabelecidas metas com indicadores de qualidade para as
diferentes modalidades de servico: cinco para a telefonia fixa, dois para a telefonia publica, cinco
para a telefonia mével, dois para a comunicacao de dados.

281. S&o relacionados, por fim, os programas e projetos a serem implantados e os investimentos a
serem realizados em cada um deles até 2003.

282. Em abril de 2000, foi editado “‘um novo documento que, mantendo a mesma sigla do anterior
(Paste), contemplasse Perspectivas para Ampliacdo e Modernizacdo do Setor de Telecomunicagdes,
para o periodo 2000/2005.

283. Para essa terceira versdo do Paste, voltada para apenas para telecomunicagdes, foi apresentada
a seguinte justificativa

‘O momento atual é diferente, porém. Aprovada a Lei Geral das Telecomunicagdes — LGT —, que
deu feicdo ao novo modelo e que criou a Anatel — Agéncia Nacional de Telecomunicacdes;
realizada com éxito a privatizagdo das empresas do Sistema Telebrés; elaborados 0s documentos
fundamentais e regulamentos para o setor; consolidada a confianca de investidores nacionais e
estrangeiros para 0 novo modelo, os horizontes sdo, agora, muito mais claros e amplos.

Os impactos da reestruturacdo e modernizagéo do sistema brasileiro de telecomunicagfes e o papel
desempenhado pela Anatel tornaram oportuna a edi¢cdo de um novo documento que, mantendo a
mesma sigla do anterior — PASTE —, contemplasse Perspectivas para Ampliacdo e Modernizacdo
do Setor de Telecomunicagdes, para o periodo 2000/2005.”
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284. Chama a atencdo o fato dessa Ultima versdo do Paste ter sido elaborada pela Anatel e ndo pelo
Ministério, a quem caberia a formulagdo da politica voltada para o setor de telecomunicaces.

285. No momento atual, afora as medidas constantes do PPA, examinadas em capitulo anterior, ndo
se conseguiu identificar a existéncia de algum plano de curto, médio ou de longo prazo para
subsidiar a atuacdo estatal no setor de telecomunicacfes. Ndo existe, como em outros setores, a
previsdo de planos decenais ou quinquenais, que tratem das diretrizes para o setor de
telecomunicagdes em um determinado periodo de tempo.

286. Vejam-se a seguir as regras que presidem a atuacdo dos dois entes publicos que atuam no setor
de telecomunicac0es.

287. Segundo o art. 18 da Lei 9.472/1997, fazem parte da politica do setor a adogdo, por meio de
decreto do Poder Executivo, das seguintes medidas:

‘T - instituir ou eliminar a prestacdo de modalidade de servico no regime publico,
concomitantemente ou ndo com sua prestacdo no regime privado;

Il - aprovar o plano geral de outorgas de servi¢o prestado no regime publico [PGO];

Il - aprovar o plano geral de metas para a progressiva universalizacdo de servico prestado no
regime publico [PGMU e PMU]J;

IV - autorizar a participagdo de empresa brasileira em organizagbes ou consorcios
intergovernamentais destinados ao provimento de meios ou a prestacdo de servicos de
telecomunicagoes.’

288. Entre os decretos relacionados com as politicas indicadas no art. 18, cabe mencionar os
seguintes:

a) 0 Decreto 6.654/2008, que aprovou o Plano Geral de Outorgas (PGO) atualmente em vigor e
revogou o PGO anterior, aprovado pelo Decreto 2.534/1998;

b) o Decreto 7.512/2011, que aprovou o terceiro Plano Geral de Metas para a Universalizacdo do
Servigo Telefonico Fixo Comutado Prestado no Regime Publico (PGMU I11), com metas para o
periodo de 2011 a 2015 (os planos de metas anteriores foram estabelecidos pelo 4.769/2003
(PGMU 1), alterado pelo Decreto 6.424/2008, e pelo Decreto 2.592/1998 (PGMU 1));

¢) Decreto 6.039/2007, que aprovou o Plano de Metas para a Universalizacdo do Servico
Telefbnico Fixo Comutado em InstituicGes de Assisténcia as Pessoas com Deficiéncia Auditiva.

289. Um dos normativos que apresenta diretrizes e objetivos sobre a politica para o setor de
telecomunicacdes é o Decreto 4.733, de 10/6/2003. Esse decreto foi editado para suprir
[Telecomunicagdes — Doutrina, Jurisprudéncia, Legislacdo e Regulacdo Setorial, Floriano de
Azevedo, citado, p. 58]:

‘as inconsisténcias da politica publica setorial destinada a promogao da universalizacdo dos
servicos de telecomunicagdes, (...)

Consolidou-se, desde entdo, como finalidade primordial da politica pablica setorial, a incluséo
digital e a universalizacao e, bem assim, enquanto objetivos dessa, a garantia ao acesso a todos 0s
cidadaos a rede mundial de computadores. (destacado no original)’

290. Além de ser voltado para um dos aspectos da politica setorial, o decreto ndo veio
acompanhado de meios que possibilitassem o acompanhamento dos objetivos e finalidades que
estabeleceu.

291. Cabe mencionar ainda os seguintes decretos em que se identificou a defini¢do de politicas para
o0 setor de telecomunicacBes: Decreto 6.498/2009, que institui o Comité Gestor do Programa de
Inclusdo Digital (CGPID) e o Decreto 7.175/2010, que instituiu o Programa Nacional de Banda
Larga (PNBL) e recriou a Telebras.

292. ldentificou-se ainda a publicacdo de portarias pelo Ministério das Comunicages, a exemplo
da 178, de 22/4/2008, que dispde sobre diretrizes para implementacdo das politicas publicas em
telecomunicacgoes, e da 275, de 17/9/2013, que estabelece politica para a disponibilizacéo de faixas
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de radiofrequéncia para prestacdo de acesso a Internet em banda larga por prestadores de servicos
de telecomunicagfes de pequeno porte e por novos competidores.

293. Cabe mencionar também que a Anatel, em 2008, realizou Estudo Técnico para a Atualizacdo
da Regulamentacdo das Telecomunica¢fes no Brasil (PGR). Apos avaliar a situacdo do setor no
Brasil e em outros paises, o estudo apresenta

‘as acOes a serem realizadas pelo 6rgdo regulador nos préximos anos no sentido de atualizar o
marco regulatério do setor no Brasil, de forma a atingir os objetivos de massificacdo do acesso em
banda larga, reducdo de barreiras ao acesso e ao uso dos servicos de telecomunicacfes por classes
de menor renda, melhoria dos niveis de qualidade percebida pelos usuérios na prestacdo dos
servigos, ampliacdo do uso de redes e servicos de telecomunicagdes, diversificacdo da oferta de
servicos de telecomunicagOes para atendimento a segmentos especificos de mercado, especialmente
com a ampliacdo de ofertas convergentes de servicos, criacdo de oferta de servicos a precos
maodicos em &reas rurais, assegurar niveis adequados de competicdo e concorréncia na exploracdo
de servico, expansdo dos Servicos de TV por Assinatura para distribuicdo de contelddos e
desenvolvimento de tecnologias e industria nacionais.’

294. Esse plano, que chegou a ser considerado pela agéncia como representativo do seu
planejamento estratégico, ndo foi revisado no prazo originalmente estabelecido, e foi objeto de
recomendacdo do TCU [TC 017.791/2010-3, Acorddo 465/2011-TCU-Plenario]. Também néo
poderia ser entendido como plano setorial, pois traz uma visdo do érgdo regulador, e ndo do
formulador de politicas publicas.

295. Quanto ao PNBL e ao CGPID, o Relatério das Contas de Governo, exercicio de 2011, fez,
dentre outras, as seguintes consideragdes:

‘A partir da analise do PNBL, verifica-se que, a despeito de ser considerado pelo Ministério das
Comunicagbes como o principal documento de planejamento das acBes para banda larga,
estabelece poucas metas fisicas e ndo apresenta cronograma de implementacéo e descri¢do dos
responséveis para cada uma de suas agdes. Além disso, ndo h& documento que avalie e atualize as
acOes do PNBL, embora o Decreto 7.175/2010 preveja expressamente a divulgacdo de relatério
anual das a¢des, metas e resultados.

Em que pesem o dinamismo tecnoldgico do setor e a incerteza sobre as demandas e tecnologias
futuras, é forcoso reconhecer que seria possivel estabelecer um plano com horizonte maior do que
0s quatro anos (2010-2014) previstos no PNBL, a exemplo do plano de banda larga americano,
publicado em 2010, com horizonte até 2020. Ademais, dada a inexisténcia de atualizagdes
periddicas, o planejamento de longo prazo fica ainda mais prejudicado.

A desatualizacdo do PNBL caracteriza-se também pela ndo inclusdo das novas iniciativas previstas
no Plano Plurianual (PPA), como a interligacdo de redes por cabos submarinos e o langamento de
satélite geoestacionario brasileiro.

Quanto ao monitoramento (acompanhamento e avaliacdo) das acfes do PNBL, verifica-se que é
realizado de maneira difusa pelos 6rgdos ou entidades envolvidos em cada agdo. Previsto
inicialmente para ocorrer no ambito do CGPID, a atribuicdo de monitorar foi deslocada para o
Ministério das Comunicagdes pelo Decreto 7.462/2011, segundo informagfes desse 6rgdo. No
entanto, ndo foi observado — nas acBes de acompanhamento efetuadas por esse Ministério — o
detalhamento necessario para identificar, de forma consolidada, o andamento das acGes do
programa nos prazos e metas previamente definidos, os responsaveis pela efetiva implementacédo
dessas ac¢0es, as dificuldades porventura encontradas na sua implementacao e as agcdes propostas
para supera-las. Constata-se, ainda, que, embora previsto no decreto de criagdo do PNBL, ndo ha
divulgacéo de relatdrio anual de a¢Bes, metas e resultados alcangados no @mbito do programa.

Destaca-se, outrossim, a inoperancia do CGPID enquanto féorum competente para discutir os
assuntos multidisciplinares do programa e coordenar as atividades necessarias para implementacdo
de agdes que envolvam diversos 6rgios governamentais.’

296. Acrescente-se que o PNBL é um programa voltado tdo somente para ampliacdo da banda
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larga, que se constitui em um dos aspectos do setor de telecomunicagdes.

297. Constata-se, dessa maneira, que a formulacdo da politica para o setor de telecomunicacfes tem
se pautado por medidas pontuais, para atender determinadas demandas, algumas impositivas (como
no caso dos planos de universalizacdo), outras ndo (como no caso da alteracdo do PGO),
caracterizando uma fragmentacdo da politica publica por instrumentos muitas vezes nao
coordenados e sem uma viséo de longo prazo.

298. Diferentemente de outros setores, como o setor elétrico e o de transportes, ndo existe uma
previsdo de elaboracdo de um plano para o setor de telecomunicagdes com um horizonte de tempo
e atualizacéo periddicas.

299. Essa circunstancia é agravada em razdo das mudancas estruturais pelas quais esta passando o
setor, com alteracdo na forma de prestacdo dos servigos, os avangos tecnoldgicos e a modificacdo
no interesse dos usuarios, a importancia crescente da banda larga, as demandas da sociedade por
Nnovos servicos, o vencimento das concessdes em 2025, a baixa utilizacdo (caso do Fistel) ou a
quase nenhuma utilizacdo (caso do Fust) dos recursos dos fundos setoriais nos fins para 0s quais
foram constituidos, a necessidade de gestdo do espectro de frequéncia.

300. E com base nesse contexto, de auséncia de planejamento setorial, com objetivos e a¢des bem
definidos, cronogramas e metas estabelecidas e ferramentas de accountability e monitoramento,
gue podem ser entendidos trés eventos ocorridos no setor, a seguir relatados: a recriacdo da
Telebras; a alteracdo do PGO, e a imposi¢do os compromissos de abrangéncia nos editais de
licitagéo.

5.1 Atuacgdo da Telebras ap0s a sua recriagéo

301. Néo se discute a validade da reativacdo da empresa, que é uma escolha politica do governo;
busca-se, por meio de algumas informagBes sobre o inicio desse processo e da expansdo das
atividades da empresa verificada nos ultimos anos, ilustrar a necessidade de que a sua atuagdo
esteja bem definida e planejada dentro de uma politica publica de telecomunicacdes.

302. Dos Relatorios da Administracdo da Telebras e dos pareceres da empresa de auditoria
independente publicados nos anos 2000, disponiveis em www.telebras.com.br, foram retiradas as
seguintes informagoes:

a) apés o processo de privatizagdo realizado em 1998, a empresa ‘deixou de possuir ativos
geradores de receita, mantendo-se, a partir de entdo, basicamente por meio de receitas obtidas em
aplicagoes financeiras’;

b) em 2005, a empresa se encontrava em processo de descontinuidade operacional, aguardando a
realizacdo de Assembleia Geral Extraordinaria (AGE), que deliberaria sobre a dissolu¢do da
sociedade e a nomeagdo do liquidante;

c) em 2006, a auditoria independente mencionou a possibilidade de dissolugdo da Telebras e
acrescentou que a situagdo de patrimdnio liquido negativo e obrigacdes superiores aos valores dos
ativos, caso nao fosse efetuado um aporte de capital, poderia resultar na incapacidade de a
companhia honrar seus compromissos e continuar suas atividades;

d) em 2007, o parecer sobre as demonstracfes contabeis da auditoria independente ndao mais fez
referéncia a descontinuidade operacional da empresa; manteve a mesma observagdo em relagdo aos
processos judiciais e destacou que a Telebras apresentava patrimonio liquido negativo e obrigagdes
superiores aos valores de seus ativos;

e) a Medida Proviséria (MP) 405, de 18/12/2007 — convertida na Lei 11.658, de 18/4/2008 — abriu
crédito extraordinario no valor de R$ 200 milhdes, ‘para repasse na forma de participagdo da Unido
no capital da Telebras’;

f) a Exposicdo de Motivos 345/2007MP, que acompanhou a MP 405/2007, destacou, no caso da
Telebras, que o crédito permitiria a capitalizagdo da empresa ‘com vistas a investimentos no
sistema de Operacionalizagdo do Programa de Inclusdo Digital e da Universalizacdo da Banda
Larga no Brasil’;

g) no exercicio de 2008, as notas explicativas as demonstra¢des financeiras ndo mencionam a
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aplicacdo de recursos nem em inclusdo digital nem em universalizacdo de banda larga; informam,
no entanto, que a transferéncia de recursos teve como objetivo o restabelecimento do equilibrio
econdmico financeiro da empresa, conforme nota 15.b do parecer da auditoria independente e que,
apesar do aporte de capital, a Telebras manteve o historico de prejuizo no exercicio, ‘evidenciando
a tendéncia a reversdo de seu patrimonio nos proximos exercicios’;

h) no exercicio de 2009, o auditor independente registrou que a companhia manteve o histérico de
prejuizo, ‘o que culminou na reversdo de seu patrimonio no valor de R$ 16 milhGes, cuja cobertura
dependerad da realizacdo de ativos em valores superiores aos registrados na contabilidade ou
redugdo dos valores do passivo’.

303. Diante dessa situagdo de encerramento quase consumado das atividades da empresa por mais
de dez anos, o Decreto 7.175, de 12/5/2010, modificou a situacdo da Telebras.

304. Entre outras medidas, o citado decreto instituiu 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
informacdo e comunicacao, e definiu, em seu art. 4°, as medidas de responsabilidade da Telebras
para consecucao dos objetivos do programa.

305. A partir de entdo, a empresa comegou a expandir suas atividades ano a ano. Em 2011, o
relatorio anual ja apontava para as seguintes acoes:

a) Infraestrutura de tecnologia da informacao para atender a Grandes Eventos e a Copa do Mundo,
conforme previsto no Plano Plurianual, Agdo 147A, com previsao total de desembolso de R$ 200
milhdes;

b) Lancamento de cabo oceénico ligando o Brasil a Europa, conforme previsto no Plano Plurianual,
Acdo 146Y, com previsao total de desembolso de R$ 440,50 milhdes;

c) Lancamento de cabo oceénico ligando o Brasil aos Estados Unidos, conforme previsto no Plano
Plurianual, Agéo 147C, com previsdo total de desembolso de R$ 440,50 milhdes;

d) Lancamento de satélite de comunicacdo, conforme previsto no Plano Plurianual, A¢do 146Z,
com previsao total de desembolso de R$ 716,00 milhdes;

e) Implantacdo de infraestrutura da Rede Nacional de Banda Larga — PNBL, conforme previsto no
Plano Plurianual, Acdo 120F, com previsao total de desembolso de R$ 6,78 bilhdes.

f) Desenvolvimento de laboratério de referéncia para certificagdo e testes de equipamentos e da
rede da empresa, com previsdo total de desembolso de R$ 1,00 milhao.

306. A empresa deu prosseguimento a essas atividades em 2012. Em 2013, a Lei 12.833, conversao
da MP 600/2012, ratificou a criacdo de uma subsidiaria da Telebras — a Telebras Copa — com 0
objetivo de prestar servicos de telecomunicacGes a Fifa durante a Copa das Confederacdes de 2013
e a Copa do Mundo de 2014.

307. De uma empresa responsavel pela implementacdo de uma parcela do PNBL, a Telebras
acabou executando parte dos compromissos assumidos pelo Governo Federal junto a Fifa, entidade
organizadora dos eventos Copa das Confederacdes de 2013 e Copa do Mundo de 2014.

308. Em 2013, o Decreto 8.135/2013 estabeleceu que as comunicagfes de dados da administragéo
publica federal deverdo ser realizadas por redes de telecomunicagdes e servicos de tecnologia da
informacdo fornecidos por 6rgdos ou entidades da administracdo publica federal, incluindo
empresas publicas e sociedades de economia mista da Unido e suas subsidiarias. O Decreto 7.175,
em seu art. 4° inciso |, j& trazia a prestacdo desses servicos como uma das competéncias da
Telebras.

309. Até o momento, no entanto, a Telebras ndo tem produzido resultados financeiros suficientes
para a execucdo de suas atividades, conforme tabela 10, elaborada a partir das demonstragdes
financeiras da empresa relativas aos exercicios de 2011 a 2014:

Tabela 8 — Receitas da Telebras (R$ mil)
2011 2012 2013 2014
Receita de Venda de Servicos 99 2.292 42.236 31.096
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Resultado Financeiro (2.826) 44.855 (67.531) (68.557)

Lucro/Prejuizo do Exercicio (47.909) 40.754 (145.746) (117.358)
Fonte: elaborado a partir de dados disponiveis www.telebras.com.br

310. Entre 2007 e 2011, ao se consultar o orcamento do Ministério das Comunicacdes, verifica-se
que foram empenhados como participagdo da Unido no capital social da Telebras recursos nos
montantes e das fontes a seguir relacionados:

Tabela 9 — Fontes para Aumento de Capital da Telebras

Ano Valor (R$ mil) Fonte

2007 200.000 | 300
2010 300.000 | 178
2011 116.420 | 178
2012 101.962 | 178
2013 218.100 | 178
2014 241,565 | 100
2015 553.667 | 100
Total 1.731.714 | -

*Valor empenhado em 15/5/2015; Fonte: elaborado com base nos dados do Siga Brasil.

311. Confrontando-se os dados das duas tabelas acima, constata-se que as receitas da empresa sao
pouco expressivas e que 0 seu programa de investimentos tem sido suportado por meio de recursos
provenientes do Orcamento da Unido. Se mantidas as atuais circunstancias, a Telebras ndo dara
prosseguimento aos seus investimentos se ndo receber aportes anuais de recursos or¢gamentarios nos
préximos anos.

312. Verifica-se, ainda, que, durante os anos de 2010-2013, Tabela 11, a fonte de recursos para
aumentos de capital da Telebras foi 0 Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicac@es (Fistel), Fonte
178.

313. Quanto a implantacdo da infraestrutura para PNBL, um dos objetivos previstos no
Decreto 7.175, observa-se que entre 2012 e 2015, a Telebrés realizou os seguintes investimentos:

a) 12 mil km de backbone, implantagdo de 137 estacbes (pontos de presenca e estagdes de
atendimento), possibilitando o atendimento de 268 municipios;

b) 16,7 mil km de rede de telecomunicagdes, 4,7 mil a mais km em relacdo a 2012; 229 estacoes,
92 a mais em relagdo a 2012; possibilitando o atendimento 295 municipios, 30% da populacao;

c) 21 mil km, 4,3 mil km a mais em relagdo a 2013; 321 estagdes, 92 estacOes a mais em relacdo a
2013, possibilitando o atendimento de 412 municipios, 44% da populacao.

314. Considerando que parte desses investimentos foi realizada em redes metropolitanas para dar
suporte ao compromisso de atender a grandes eventos, sediados em cidades que ja dispunham de
redes de telecomunicagdes, significa dizer que a empresa reorientou suas atividades para
localidades que ndo eram objetivo do PNBL.

315. Ressalta-se que esta previsto para 2016 o lancamento do primeiro satélite da Telebras, que tem
por objetivo, dentre outros, ampliar o servico de acesso & banda larga em regides remotas.

316. Observa-se assim, que a Telebras, sendo uma empresa estatal, com algum dos seus objetivos
definidos no Decreto 7.175/2011, e com grande parte de seu orgamento proveniente do Orcamento
Geral da Unifo, empreendeu agdes que nio guardam consisténcia com os objetivos do PNBL. E
recomendavel, portanto, aperfeicoar os mecanismos de avaliagio e monitoramento da
implementacdo da politica publica do setor de telecomunicacdes, tanto no MC quanto na Telebras,
a fim de garantir que os investimentos realizados sejam consistentes com 0s objetivos e metas
estabelecidos no PNBL.

5.2 Falta de um plano setorial para direcionar a atuacédo da Anatel
317. A auséncia de instancias para planejar a atuaco estatal no setor de telecomunicagoes reflete-
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se também na atuacdo da Anatel.

318. Além dos casos ja detectados pelo Tribunal e mencionados no presente trabalho, veja-se a
seguir a atuacdo da agéncia em duas situacGes especificas:

a) a alteracdo do Plano Geral de Outorgas (PGO);

b) a mudanca de critério na imposi¢do de compromissos de abrangéncia presentes nos editais de
licitagdo do 3G e do 4G.

5.2.1 Alteracdo do Plano Geral de Outorgas (PGO)

319. Segundo o art. 18 da LGT, cabe ao Poder Executivo, por meio de decreto, dentre outras
medidas:

a) aprovar o plano geral de outorgas de servigo prestado no regime publico;

b) aprovar o plano geral de metas para a progressiva universalizacdo de servigo prestado no regime
publico.

320. O Plano Geral de Outorgas (PGO), previsto na LGT, dividiu o Brasil em areas e setores para a
prestacdo do STFC, delimitando as areas de atuagdo para cada concessionaria.

321. Em sua primeira versdo, aprovada pelo Decreto 2.534, de 2/4/1998, o0 PGO néo autorizava que
uma mesma concessionaria operasse em duas areas diferentes. Essa restricdo foi abolida pelo
Decreto 6.654/2008, permitindo a compra da Brasil Telecom, que atuava na Regido I, pela
Oi/Telemar, que atuava na Regido | do PGO.

322. Veja-se a seguir um cronograma resumido de como se chegou a essa alteracdo do PGO
(disponivel em www.anatel.gov.br):

a) em 8/2/2008, a Associacdo Brasileira de Concessionérias do Servico Telefénico Fixo Comutado
(Abrafix) solicitou a Anatel que consultasse o Ministro das Comunicacgdes sobre a conveniéncia de
se rever 0 PGO como objeto da Politica Nacional de Telecomunicagdes, e para que, caso julgasse
conveniente, propusesse alteracdes no marco regulatério no setor de telecomunicacdes;

b) em 11/2/2008, trés dias depois, a carta da Abrafix foi enviada ao Ministério das Comunicacgdes
pela Anatel;

c) em 12/2/2008, no dia seguinte, o Ministério das Comunica¢fes encaminhou a Anatel o
Oficio 11/2008/MC, no qual recomendou que fossem feitos aperfeicoamentos no PGO, bem como
em outros documentos normativos que fossem necessarios, visando adequar o marco regulatorio
das telecomunicac6es no Brasil ao atual contexto do setor;

d) apds a realizacdo dos estudos pertinentes, a Anatel adotou, dentre outras providéncias, a
realizagdo de duas consultas publicas: a Consulta Publica 22, de 16/6/2008, relativa ao PGR; e a
Consulta Publica 23, de 16/6/2008, relativa & modificagdo do PGO;

e) na Sessdo de 16/10/2008, pouco mais de oito meses do pedido a associa¢do Abrafix, o Conselho
Diretor da Anatel aprovou a proposta de revisdo da alteragdo do PGO;

f) em 20/11/2008, decorridos aproximadamente nove meses do pedido da Abrafix, foi publicado o
Decreto 6.654, que aprovou o novo Plano Geral de Outorgas.

323. No periodo de menos de um ano, a Anatel realizou estudos, consultas, audiéncias, consolidou
os resultados e aprovou a modificacdo do PGO. Registre-se que o ministério, na parte que lhe
cabia, atuou com igual presteza na resolucéo do caso.

324. Ressalta-se que ndo havia previsdo em um planejamento setorial de uma revisdo mais ampla
do setor envolvendo varios aspectos regulatérios. O Decreto 6.654, que alterou o PGO, apesar de
ser um instrumento de politica publica, tratou apenas de uma questdo pontual de permitir que uma
mesma concessionaria pudesse atuar em até duas das trés regides do PGO, mas ndo autorizou que
uma concessionaria atuasse nas trés regides.

325. Observa-se que essa mudanca nao estava prevista em um plano de médio e longo prazo para o
setor, ndo foi tomada nos marcos temporais previstos nos contratos de concessdo para eventuais
mudancgas, que eram 2005 e 2010, e, no caso concreto, serviu para possibilitar a aquisicdo da
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concessionaria Brasil Telecom, que operava na regido 2 do PGO, pela concessionaria Oi, que
atuava na regido 3 do PGO.

326. Além disso, o0s condicionantes impostos pela Anatel [TC 020.460/2008-3,
Acoérddo 2.468/2010-TCU-Plenério ] para que ocorresse a operacdo de aquisi¢do citada, também
ndo foram suportados por um plano setorial que direcionasse a atuacdo da agéncia para o
atingimento dos seus objetivos.

5.2.2 Fixagéo de Compromissos de Abrangéncia em Editais de Licitacio

3278. Chama-se a atencdo a seguir para a atuacdo da Anatel na fixacdo de compromissos de
abrangéncia presentes nos editais de licitacdo de espectro de responsabilidade da agéncia.

3289. Nesse caso, pressupondo-se que a execucdo da politica tenha sido precedida da sua
aprovacdo, a Anatel divide responsabilidades com o formulador da politica, o Ministério das
Comunicacdes.

329. Nos editais de licitagdo (002/2007/SPV-ANATEL e 002/2010/PVCP/SPV-ANATEL) que
permitiam o oferecimento de tecnologia da banda larga movel de terceira geragéo (3G), a Anatel
imp0Os uma série de compromissos de abrangéncia para as proponentes vencedoras.

330. A seguir estdo resumidas as exigéncias impostas pela Anatel no referido Edital:

‘2.1. Atender com SMP todos os municipios com popula¢do acima de 100 mil habitantes, com
tecnologia 3G, até maio de 2013;

2.2. Atender com SMP todos 0s municipios com populacdo entre 30 e 100 mil habitantes, com
tecnologia 3G, nos seguintes prazos: a. 70% desses municipios até maio de 2013; b. 100% desses
municipios até junho de 2016.

2.3. Atender com SMP todos os municipios com populacdo abaixo de 30 mil habitantes, com
tecnologia 3G, nos seguintes prazos: a. 20% desses municipios até maio de 2013; b. 75% desses
municipios até junho de 2016; c. 100% desses municipios até dezembro de 2019.’

331. O mesmo principio foi mantido no Edital de Licitagdo 004/2012/PVCP/SPV-Anatel
Radiofrequéncias na Subfaixa 2500 MHz a 2690 MHz e/ou na subfaixa de 451 MHz a 458 MHz e
de 461 MHz a 468 MHz (primeira licitacdo dedicada ao servigo 4G). Nesse caso, houve decreto do
MC indicando a necessidade de estabelecimento de compromissos de abrangéncia
(Decreto 7.512/2011). Nos casos anteriores ndo houve explicita indicacdo do ministério de que tal
procedimento de imposicdo de compromissos deveria ser adotado.

332. Vejam-se a seguir um resumo dos compromissos de abrangéncia impostos pela Anatel no

citado edital:

Tabela 10 — Compromisso de Abrangéncia na Subfaixa de 2,5 GHz
30/4/2013 Todas as sedes da Copa das Confederac¢des 2013
31/12/2013 Todas as Sedes e Subsedes da Copa do Mundo 2014
31/5/2014 Todas as Capitais e municipios com mais de 500 mil hab.
31/12/2015 Todos os municipios com mais de 200 mil hab.
31/12/2016 Todos os municipios com mais de 100 mil hab.
31/12/2017 Todos 0s municipios entre 30 e 100 mil hab. (1)
31/12/2017 30% os municipios abaixo de 30 mil hab. (2)
31/12/2018 60% os municipios abaixo de 30 mil hab. (2)
31/12/2019 Todos 0s municipios abaixo de 30 mil hab. (2)

Fonte: www.anatel.gov.br

1) Municipios entre 30 e 100 mil: havera ao menos uma prestadora em 2,5 GHz e, além disso, em todos 0s municipios,
sera ofertado servigo em condigdes tecnoldgicas equivalentes ao 3G.

2) Municipios abaixo de 30 mil: serdo atendidos com 2,5 GHz ou oferta de tecnologia equivalente ou superior ao 3G 24%
dos municipios brasileiros, abaixo de 30 mil hab., ainda néo atendidos com banda larga mével.

333. Para a subfaixa de 450 MHz, a Anatel imp®s 0s seguintes compromissos:
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Tabela 11 - Compromissos de Abrangéncia na Subfaixa de 450MHz

30/6/2014 Pelo menos 30% os municipios
31/12/2014 Pelo menos 60% os municipios
31/12/2015 Todos 0s municipios

Fonte: www.anatel.gov.br

334. A licitacdo acima foi possibilitada pela desocupacdo das faixas do espectro anteriormente
ocupadas pelas prestadoras do servico de MMDS.

335. Confronte-se a situagdo descrita anteriormente com a do Edital de Licitagdo 2/2014-
SOR/SPR/CD-Anatel, que tem como objeto conferir Autorizagdes de Uso de Radiofrequéncias na
Subfaixa de Radiofrequéncias de 708 MHz a 748 MHz e de 763 MHz a 803 MHz, associadas a
Autorizagdes para Exploracgao do Servico Movel Pessoal-SMP.

336. Da avaliacdo feita pelo Tribunal do edital de licitagdo referido acima, foram destacadas as
seguintes observagoes [TC 016.257/2014-6, Acordao 2.301/2014-TCU-Plenério]:

‘97. Apesar da presente licitagdo ser a segunda dedicada para o servico de 4G e do prazo das
autorizacBes estar previsto para viger até 2029, com possibilidade de renovagdo por mais quinze
anos, a Anatel optou por, ao contrario do que ocorreu nas ultimas licitagdes de espectro, ndo definir
nenhum tipo de compromisso de interesse dos usuarios, seja de abrangéncia ou de qualidade, em
troca da aquisicdo da faixa de 700 MHz, conforme disposto no paragrafo 3° do art. 136 da LGT

(..

98. A auséncia de compromissos de abrangéncia especificos também permite que as operadoras
adquiram a faixa, porém ndo a utilizem totalmente, tornando a faixa ociosa e podendo dificultar a
entrada no mercado de outros competidores que possuem pouco ou nenhum espectro. Ainda que a
Anatel tenha inserido a possibilidade de uso secundario do espectro nos municipios abaixo de 100
mil habitantes, ha um risco real de que o servico de 4G ndo seja ofertado por meio da faixa de 700
MHz em todas as cidades brasileiras. Adicionalmente, se uma empresa entrante no mercado de
SMP adquirir um lote de 700 MHz tera a total liberdade de escolher onde e quando oferecer o
servico de 4G, ndo estando sujeita a nenhuma meta de cobertura.

99. Além disso, ndo ha nenhum compromisso de abrangéncia estabelecido pela Anatel no edital
que obrigue as operadoras a oferecerem servi¢co de 4G, seja na faixa de 700 MHz, 2,5 GHz ou
qualquer outra, para os mais de 4.400 municipios com populacéo inferior a 30 mil habitantes. Dito
de outra forma, cerca de 23% da populacdo brasileira somente tera acesso ao 4G quando e se as
empresas vencedoras assim desejarem. Tal diretriz do edital contrasta com a previsdo de demanda
crescente desse servico ao longo da proxima década nessas cidades, conforme estimativa constante
do modelo de demanda utilizado pelo estudo de viabilidade apresentado pela Anatel.’

337. A agéncia ndo justificou a preferéncia por essa nova abordagem, que, embora néo seja ilegal,
foge a uma prética j& em consolidacdo de impor compromissos com vistas a massificagdo do
servico de telefonia movel, que tem se expandido com maior rapidez no pais e conta com maior
penetracdo, e cuja implantacdo é bastante demandada em municipios e localidades ainda nédo
cobertos por esse servico.

338. Observa-se, entdo, que a Anatel modificou a forma de implementacdo das politicas de
ampliagcdo do servigo de telefonia mével no Brasil ao longo do tempo por meio de editais de
radiofrequéncia, sem uma definicdo prévia de uma politica publica de médio e longo prazo dos
objetivos a serem atingidos pelo pais e a forma de alcanca-los, ou um plano setorial que orientasse
a atuacdo da agéncia, seja pela inclusdo ou ndo desses compromissos nos editais, a exce¢do do caso
da licitacdo de 2,5 GHz, em que houve uma orientacdo do formulador de politica publica, o
Ministério das Comunicagdes, por meio do Decreto 7.512/2011. Também n&o ha uma orientagdo
por meio de um plano setorial que delimite as politicas publicas, a defini¢do dos prazos ou escopo
das licitacGes de radiofrequéncia promovidas pela Anatel.

6. Concluséo
339. O objetivo deste levantamento de auditoria foi 0 de destacar algumas questdes relativas a
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formulacdo e a execucdo da politica publica do setor de telecomunicacGes no periodo pés-
privatizacao.

340. Os principais servicos de telecomunicacfes oferecidos atualmente sdo a telefonia fixa (STFC),
prestada em regime publico e privado, e 0s servicos prestados exclusivamente em regime privado:
telefonia moével (SMP), servico de internet (SCM) e servico televisdo por assinatura (SeAC).

341. O modelo vigente no setor, prestacdo dos servigos pela iniciativa privada e regulagdo por
intermédio da Anatel, foi estabelecido a partir da alteragdo promovida pela Emenda
Constitucional 8/1995 e regulamentacao posterior, em especial a Lei 9.472/1997.

342. Os principais servicos de telecomunicacdes se expandiram consideravelmente apds a
implantagdo desse novo modelo. Iniciada antes da privatizacdo, a expansdo se consolidou e
prosseguiu de forma acentuada a partir de 1998, principalmente em relacdo ao servico de telefonia
movel.

343. Juntamente com a expansdo dos servicos, aumentou consideravelmente a receita do setor do
setor de telecomunicages: a receita bruta chegou a R$ 227 bilhdes em 2013, incluidos os valores
provenientes da indlstria, 0 que corresponde a aproximadamente 4,7% do Produto Interno Bruto;
0s investimentos nesse mesmo ano situaram-se na casa dos R$ 26,5 bilhdes.

344. Se a expansdao é uma constatacdo incontroversa, 0 mesmo ndo se pode dizer em relacdo a
outros aspectos. Os trabalhos realizados pelo Tribunal, e resumidos no Capitulo 3, identificaram os
seguintes problemas:

a) equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessdo: em 2002 o TCU recomendou a
Anatel que acompanhasse a situagdo econdémico-financeira das concessionarias do STFC; o TCU
proferiu outras deliberacfes sobre o tema no curso de fiscalizagdes realizadas ao longo desse
periodo;

b) qualidade dos servigos de telecomunicagdes: desde 2006, o TCU tem avaliado a atuacdo da
Anatel em relacdo a qualidade da prestacdo dos servigos de telecomunicagfes; no Gltimo trabalho
realizado em 2013, o TCU entendeu que houve avancos e decidiu avaliar essa &rea de atuagdo no
ano 2015;

c) metas de universalizagdo: a agéncia tem atuado com atraso na avaliacdo do cumprimento das
metas de universalizacéo;

d) bens reversiveis: constatou-se que a fiscalizacdo dos bens reversiveis pela agéncia apresenta
fragilidades e que ndo sdo totalmente confidveis os dados apresentados pelas concessionarias.

345. Constata-se também que, entre a privatizacdo e 0 momento atual, a evolucdo técnica ocorrida
no setor de telecomunicagdes, ao permitir a prestacdo de diferentes servi¢os por uma mesma
plataforma, transferiu a dindmica do setor das redes para 0s servigos e diminuiu a importancia
relativa do servico de telefonia fixa frente aos servicos de telefonia celular e de comunicagéo
multimidia (ou banda larga).

346. Isso significa que o modelo brasileiro para prestacdo de servigos de telecomunicacdes,
elaborado hd quase vinte anos, precisa ser repensado de modo a se adequar as mudancas
tecnoldgicas por que vem passando o setor de telecomunicacBes e as novas demandas dos
consumidores.

347. Constata-se que, diferentemente de outros setores, como o de energia elétrica e de transportes,
que contam com uma série de Orgdos para execucdo do planejamento setorial, o setor de
telecomunicacdes nédo dispde de estruturacdo semelhante.

348. O Ministério das Comunicagdes, a quem cabe a missdo de formular a politica do setor, ndo
dispde de planejamento de médio e longo prazo para o setor de telecomunicacGes, que trate de
ocupacao e desocupacdo de faixas do espectro, e licitacdes pertinentes, tendéncias de longo prazo
para o setor, entre outras questdes.

349. Constatou-se que a formulacdo da politica para o setor de telecomunicagdes tem se orientado
por medidas pontuais, para atender determinadas demandas, algumas impositivas (como no caso
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dos planos de universalizacdo), outras ndo (como no caso da alteracdo do PGO).
350. A inexisténcia de uma politica do setor pode ser constatada também nas seguintes situagdes:

a) alteracdo do PGO: em menos de um ano, a Anatel, por solicitacdo do MC, realizou estudos,
consultas, audiéncias, consolidou os resultados e aprovou a modificacdo do PGO, aprovado
também com a mesma agilidade pelo MC;

b) a ndo fixacdo dos compromissos de abrangéncia no ultimo edital de licitacdo de uso de
radiofrequéncias, em contraposicdo com uma tendéncia anterior de nesse sentido.

351. Observa-se também, nesses casos, que a forma de agir da agéncia ndo segue uma politica
publica de médio e longo prazo com objetivos a serem alcangados pelo setor.

352. No Orcamento Geral da Unido, os gastos com o setor de telecomunicacdes fazem parte da
Funcdo Comunicagdes (Fungdo 24). A Funcdo Comunicagdes possui duas subfuncdes tipicas, 721
(Comunicagdes Postais) e 722 (Telecomunicaces).

353. Considerando que diversas agdes relacionadas com o setor de telecomunicagfes s&o
classificadas em outras subfungdes, ainda que permanegam na Funcdo 24, 0S recursos
orcamentéarios que fazem parte da Funcdo ComunicacGes foram reagrupados com base nos
seguintes critérios: a) todos os recursos executados pela Anatel; b) todos 0s recursos executados
pela Telebras; c) parcela dos recursos executados pelo Ministério das ComunicagGes que dizem
respeito a telecomunicacgdes e a parcela que esta relacionada com outras atividades.

354. Os recursos destinados em 2014 a Fungdo 24, considerando-se valores empenhados no
orcamento fiscal somados aos do orcamento de investimentos, foram da ordem de R$ 2,8 bilhdes.
A titulo de comparacdo, no mesmo ano o orcamento fiscal foi superior a R$ 2,3 trilhdes
(empenhado) e o orgamento de investimentos das empresas estatais alcangcou R$ 95,5 bilhdes.

355. Esses recursos sao recebidos em sua quase totalidade por duas entidades, Telebras (de R$ 3,8
milhdes em 2010 passou para R$ 772 milhdes em 2014) e Anatel (de R$ 298 milhdes em 2010
passou para R$ 454 milhdes em 2014).

356. Em termos percentuais, verifica-se que, entre 2008 e 2014, ocorreu uma diminui¢do da
participacdo dos recursos destinados a Anatel como parte da Fungdo 24, relativamente as demais
acOes de comunicacOes e a Telebras. Uma parte desses recursos direcionados a Telebras vieram do
Fistel, fundo constituido para cobrir as despesas com a fiscalizagdo dos servigos de
telecomunicagoes.

357. Adicionalmente, constatou-se que, enquanto a reserva de contingéncia do 6érgdao superior
Ministério das ComunicacGes (R$ 10,79 bilhGes) corresponde a 33,65% da reserva total da Unido
(R$ 32 bilhdes), os recursos orgamentarios do MC correspondem a apenas 0,22% dos recursos
orcamentéarios das outras unidades de todos os 0Orgdos integrantes do orcamento da Unido,
desconsiderando juros e amortizagdes.

358. A reserva de contingéncia recai principalmente sobre os fundos do setor previstos na LGT. No
caso dos dois fundos analisados no presente trabalho, Fistel e Fust, ndo existe consenso entre a
SOF/STN e a Anatel a respeito dos seguintes pontos: a) saldo atual dos dois fundos; b) arrecadacéo
anual; c) despesas anuais realizadas.

359. Os nimeros disponiveis sobre o Fistel indicam que:

a) entre 1997 e 2015, de acordo com a STN/SOF arrecadacéo do fundo foi de R$ 82,27 bilhGes e o
saldo em 30/6/2015 seria de R$ 18,9 bilhdes; para a Anatel, no mesmo periodo a arrecadacdo do
fundo foi de R$ 67,2 bilhdes e o saldo, em 30/6/2015, seria de R$ 15,46 bilhdes;

b) desse total, apenas R$ 4,09 bilhdes, (4,98% do total) foram aplicados na fiscalizacdo de
telecomunicag6es, o objetivo inicial que justificou a criagdo do fundo, e R$ 11,22 bilhGes (13,64%
do total) foram transferidos para o Fust, a segunda destinacdo legal prevista para os recursos do
fundo;

c) segundo a STN/SOF, ndo é possivel identificar, entre 1997 e 2009, onde foram utilizados, a
excecao da Anatel, os recursos arrecadados pelo Fistel,
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d) os outros usos, identificados e ndo identificados, somam R$ 51,5 bilhdes (62,59% do total
arrecadado), de acordo com a STN/SOF;

e) entre outros, foram identificados, entre 2010 e 2015, os seguintes usos para os recursos Fistel:
participacdo da Unido no capital de algumas Companhias Docas e da Telebras, pagamento de
pessoal e modernizacdo de aeronaves.

360. Os dados informados sobre a arrecadacao do Fust indicam que:

a) entre 2001 e 2015, a arrecadacdo bruta do Fust teria sido de R$ 16,04 bilhdes segundo a STN;
segundo a Anatel, a arrecadacao teria sido de R$ 19,44 bilhdes;

b) para a STN/SOF, o saldo do fundo em 30/6/2015 seria de R$ 3,45 bilhdes; para a Anatel, o saldo
seria de R$ 19,44 bilhdes;

c) para a STN/SOF, em usos identificados para recursos do fundo, teriam sido empenhados
recursos da ordem de R$ 2,22 bilhdes (13,83% do total arrecadado); os usos ndo identificados
somam R$ 8,92 bilhdes (55,56% do total);

d) para a Anatel, e apenas no ano de 2007, foram empenhados R$ 788 mil, cancelados R$ 595 mil,
pagos R$ 10,4 mil e saldo a pagar no valor de R$ 182,4 mil;

e) entre outros, foram identificados os seguintes 0s usos para 0s recursos do Fust: Remuneracdo a
Instituices Financeiras que Operam Financiamentos a Projetos de Desenvolvimento de
Tecnologias na Area de Telecomunicagdes; Implantacdo de Instalacbes para Acesso a Servigos
Publicos; Modernizagdo da Estrutura de Informatica do Ministério das Comunicacdes; Assisténcia
Médica e Odontolégica aos Servidores, Empregados e seus Dependentes, e Assisténcia Pré-Escolar
aos Dependentes dos Servidores e Empregados e Auxilio-Transporte aos Servidores e Empregados
do Ministério das Comunicagdes

361. Se corretas as informagOes prestadas pela STN/SOF sobre a utilizagdo dos recursos dos dois
fundos, isso significa que a Anatel, responsavel por elaborar anualmente as prestagcdes de contas
desses mesmos fundos, vem divulgando dados irreais, que ndo correspondem a situacdo do Fust e a
do Fistel; consequentemente, é necessario examinar referidas prestacbes de contas com maior
atencdo, de modo a identificar o saldo efetivo e 0s usos para os quais tém sido destinados os seus
recursos.

362. Deve ser mencionado que ndo foi objetivo do presente levantamento discutir o saldo dos dois
fundos ou das despesas estranhas aos objetivos para os quais foram constituidos. As constataces
identificadas, no entanto, justificam que, futuramente, em outras fiscaliza¢cdes, o Tribunal dedique
mais atencao a esse tema.

363. De qualquer maneira, considerando-se o baixo valor dos recursos dos dois fundos destinados
aos fins para os quais foram constituidos, considerando-se a tendéncia de crescimento das receitas
do setor, entende-se ser necessario repensar o Fistel e o Fust tanto do ponto de vista da arrecadacdo
como da destinagdo dos recursos.

364. Nesse sentido, recomenda-se a Casa Civil, dada sua funcéo de coordenacéo e de integracéo
das acdes do Governo, e ao Ministério das Comunicagdes, em seu papel de formulador da politica
publica para o setor de telecomunicagdes, que analisem a oportunidade e a conveniéncia de se
manter os montantes anuais de arrecadacdo do Fistel e do Fust, dado o baixo valor dos recursos dos
dois fundos destinados aos fins para os quais foram constituidos.

365. No PPA 2012-2015, os gastos do setor de telecomunicagdes estdo incluidos no Programa
2025, ComunicacGes para o Desenvolvimento, a Inclusdo e a Democracia. Constata-se,
inicialmente, que o diagndstico do Programa inclui os desafios atualmente existentes no setor de
telecomunicacBes, mas as medidas propostas e 0s resultados pretendidos ndo estdo em consonancia
com esse diagndstico.

366. Dos 25 indicadores do Programa, treze estéo relacionados com telecomunicages; destes, oito
estdo relacionados com a expansédo e quatro estdo relacionados, de alguma forma, com a qualidade
dos servicos de telecomunicagoes.

367. Quanto aos indicadores de qualidade, levam em conta apenas as reclamagdes feitas junto a
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Anatel e ndo avaliam se ocorreram melhorias na qualidade dos servigos efetivamente prestados.

368. No ano de 2015, encerra-se a vigéncia do Plano Plurianual em vigor. Recomenda-se, entdo,
que essas inconsisténcias sejam consideradas no proximo PPA, atualmente em processo de
elaboracéo.

7. Proposta de Encaminhamento
369. Em razéo do exposto, submetem-se 0s autos a consideracéo superior com a seguinte proposta:

a) recomendar & Anatel, com fundamento no art. 250, inciso Ill, do Regimento Interno do TCU,
gue, em razdo de sua obrigacdo de prestar contas da aplicacdo dos recursos do Fust e do Fistel,
apresente em seu sitio na internet dados atualizados sobre o saldo desses fundos, identificando,
anualmente, as diferentes destina¢fes dadas aos seus recursos;

b) recomendar & Casa Civil e ao Ministério das Comunicagdes, com fundamento no art. 250,
inciso 111, do Regimento Interno do TCU, que analisem a oportunidade e conveniéncia de reavaliar
a necessidade anual de arrecadacdo do Fistel e do Fust, dado o baixo valor dos recursos dos dois
fundos destinados aos fins para os quais foram constituidos;

c) recomendar ao Ministério das Comunicagdes, com fundamento no art. 250, inciso Ill, do
Regimento Interno do TCU, que elabore politica publica para o setor de telecomunicagdes que
contemple principios, estratégias, objetivos, acdes e a periodicidade de avaliacdo, bem como defina
a estrutura necesséaria para a sua implementacdo, e que sirva de orientacdo para 0s planos
especificos, a exemplo do Programa Nacional de Banda Larga (PNBL), Plano Geral de Metas de
Universalizagcdo (PGMU), entre outros;

d) recomendar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e ao Ministério das
Comunicagdes, com fundamento no art. 250, inciso 11, do Regimento Interno do TCU, que, no
processo de formulacdo do PPA 2016-2019, elaborem indicadores alinhados as necessidades
identificadas no diagndéstico do Programa 2025, de forma a permitir 0 monitoramento tempestivo
do fendmeno identificado pelo mencionado diagnostico;

e) encaminhar cépia da deliberacdo que vier a ser proferida, bem como do Relatério e Voto que a
fundamentarem, aos seguintes destinatarios:

e.1) Comissao de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo e Informatica da Camara dos Deputados;
e.2) Comisséo de Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo, Comunicacéo e Informatica do Senado Federal,
e.3) Casa Civil da Presidéncia da Republica;

e.4) Ministérios da Fazenda e do Planejamento;

e.5) Ministério das Comunicagdes

e.6) Agéncia Nacional de Telecomunicagdes;

e.7) 32 Camara de Coordenacdo e Revisdo do Ministério Publico Federal,

f) arquivar os presentes autos, com fulcro no art. 169, V, do Regimento Interno do TCU.”

E o relatorio.
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VOTO

Trago a apreciacao deste Colegiado o Relatorio Sistémico de Fiscalizacdo de Infraestrutura
de Telecomunicagdes (FiscTelecomunicag6es), oriundo de levantamento conduzido pela Secretaria de
Fiscalizacdo de Infraestrutura de Aviacdo Civil e Telecomunicagdes (SeinfraAeroTelecom).

2. Trata-se do primeiro trabalho dessa natureza realizado no setor de telecomunicagdes, na
esteira de outros diagndsticos sistémicos consolidados por esta Corte em areas como saude, educacao,
cultura, ciéncia e tecnologia e energia elétrica, os quais tém como objetivo precipuo fornecer ao
Congresso Nacional, aos gestores e, especialmente, a sociedade brasileira elementos que permitam
identificar gargalos e oportunidades de melhoria na formulacdo e na implementacdo de politicas
publicas. Em Gltima instancia, tais trabalhos visam a contribuir para o aperfeicoamento da governanca
no setor publico e, por conseguinte, para a qualidade e a efetividade dos bens e servigos entregues a
sociedade.

3. No presente Fisc, busca-se chamar atencdo para questdes relevantes atinentes a formulacéo
e a execucdo de politicas publicas do setor de telecomunica¢fes implementadas a partir da edicao da
Lei 9.472/1997, a chamada Lei Geral de Telecomunicagdes (LGT), que reestruturou a organizacgao dos
servicos de telecomunicacdes, criou a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel) e respaldou as
privatizacGes ocorridas em 1998. Desde entdo, 0 modelo de prestacdo de servigos de telecomunicagdes
no pais passou por um processo de expansdo consideravel e por significativas transformacdes, de
ordem tecnoldgica e na prépria oferta de servigos, demandando, por conseguinte, ajustes na atuacao
estatal em relacdo ao setor.

4. Nesse contexto, este diagnostico apresenta informacdes estruturadas e qualificadas sobre a
atual situacdo do setor de telecomunicac@es, especialmente no que tange a atuacéo estatal, nos termos
do novo modelo inaugurado pela Emenda Constitucional (EC) 8/1995 e delimitado pela LGT. O
relatorio esta estruturado em cinco capitulos, sintetizados a seguir.

5. Ap6s uma introducdo que delineia o contexto institucional que fundamenta o modelo
vigente de prestacdo dos servigcos de telecomunicacdes, o primeiro capitulo traz uma descricdo dos
principais servicos de telecomunicacdes e sua expansdo apds 1998. No capitulo seguinte, analisa-se a
execucdo orcamentéaria e financeira no setor, juntamente com uma avaliacdo dos indicadores do Plano
Plurianual (PPA) 2012-2015. No terceiro capitulo, consolidam-se as principais questdes identificadas
pelo Tribunal, em fiscalizac6es anteriores, na atuacdo da Anatel em atividades como universalizacédo e
qualidade dos servicos de telecomunicacdes. Em seguida, no capitulo quatro sdo analisadas a
arrecadacao e a utilizacdo de recursos de dois relevantes fundos destinados a financiar acdes no setor:
0 Fundo de Fiscalizagdo das Telecomunicac6es (Fistel) e o Fundo de Universalizagdo dos Servicos de
Telecomunicac@es (Fust). Por fim, avaliam-se aspectos da formulacéo e execucdo das politicas para o
setor de telecomunicagdes, com énfase em questdes chave para o0 setor, como a reativacdo da Telebras,
a mudanca do Plano Geral de Outorgas (PGO) e os compromissos de abrangéncia presentes nos editais
de licitagdo da telefonia movel (3G e 4G).

6. Ao longo do percuciente relatério consolidado pela SeinfraAeroTelecom, torna-se evidente
que a atuacdo estatal no setor carece de aprimoramentos, sobretudo em vista das mudancas ocorridas
nos quase vinte anos que separam o atual contexto daquele em que ocorreu a reestruturagdo. Passo,
assim, a discorrer sobre as principais constatacdes pontuadas no FiscAeroTelecom.

7. Antes, porem, destaco alguns elementos gerais referentes a institucionalizagdo do novo
modelo de prestacdo dos servigos de telecomunicagdes, cujo marco consiste na Lei Geral de
Telecomunicag0es.
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8. A lei que organiza o setor foi editada na esteira da EC 8/1995, que estabeleceu que os
servigos de telecomunicacdes poderiam ser prestados diretamente pela Unido ou mediante autorizacao,
concessdo ou permissao, extinguindo, portanto, 0 monopdlio estatal sobre o setor.

9. O normativo trata de elementos essenciais para a estruturacdo das telecomunicagdes no
Brasil, como os principios que orientam a organizacdo e a regulacao dos servicos; as competéncias dos
Orgdos responsaveis pelas politicas setoriais; a organizacdo dos servigcos; e a reestruturacdo e
desestatizac@o das empresas federais de telecomunicacdes entéo existentes, efetivada em 1998.

10. No novo modelo estruturado pela LGT, dois principios basicos orientam a prestacdo dos
servigos de telecomunicagdes, quais sejam, o da universalizacdo e o da plena competi¢cdo na sua
exploracdo. Tais principios estdo na esséncia da diferenciacdo entre os dois tipos de regime de
prestacdo desses servi¢os: o publico e o privado.

11. Fundamentalmente, no regime publico exige-se que 0 servico seja prestado mediante
concessdo ou permissédo, por prazo determinado, com remuneragdo por meio de cobranga de tarifas,
obrigando-se as prestadoras a universalizacdo e a continuidade. Aplica-se ao Servi¢co Telefonico Fixo
Comutado (STFC) prestado em regime publico.

12. Por seu turno, no regime privado a exploracdo do servico estd baseada nos principios
constitucionais da atividade econdmica, ocorrendo mediante autorizacdo, na qual a cobranga do preco
é livre, com menor nivel de interferéncia e controle por parte da agéncia reguladora. S&o prestados
nessa modalidade o STFC prestado em regime privado, o Servico Mdvel Pessoal (SMP), o Servico de
Acesso Condicionado (SeAC) e o Servigo de Comunicacdo Multimidia (SCM).

13. Quanto aos 6rgdos envolvidos na formulacdo e implementacdo das politicas publicas de
telecomunicacgdes, a LGT também formalizou outra previsao constitucional oriunda da EC 8/1995, a
de que fosse criado 6rgao regulador para o setor. A medida foi consubstanciada com a instituicdo da
Anatel, a qual a lei conferiu, em seu art. 19, basicamente, atribuicdes de execucao da politica para o
setor de telecomunicagdes, entre as quais:

a) executar a politica nacional de telecomunicacGes;

b) expedir normas quanto a outorga, prestacdo e fruicdo dos servicos de telecomunicactes

no regime publico;

c) editar atos de outorga e extincao de direito de exploracdo do servi¢o no regime publico;

d) celebrar e gerenciar contratos de concesséo e fiscalizar a prestacdo do servi¢o no regime
publico, aplicando sanc¢des e realizando intervencdes;

e) controlar, acompanhar e proceder a revisao de tarifas dos servicos prestados no regime
publico;
f) expedir normas sobre prestacao de servicos de telecomunicagdes no regime privado;

g) expedir e extinguir autorizacdo para prestacdo de servico no regime privado,
fiscalizando e aplicando sancdes;

h) reprimir infragcdes dos direitos dos usuarios;
1) arrecadar e aplicar suas receitas.

14, Por sua vez, as atribuicGes de planejamento mantiveram-se a cargo do Poder Executivo,
conforme se extrai do art. 18 da lei, que lhe confere, entre outras, as seguintes competéncias:

a) instituir ou eliminar a prestacdo de modalidade de servico no regime publico,
concomitantemente ou ndo com sua prestacao no regime privado;
b) aprovar o plano geral de outorgas de servico prestado no regime publico;
c) aprovar o plano geral de metas para a progressiva universalizagdo de servico prestado no
regime publico.
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15. Com vistas a financiar determinados compromissos assumidos por meio da LGT, a lei
também prevé a instituicdo de trés fundos: o Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicacdes (Fistel), o
Fundo de Universalizagdo dos Servicos de Telecomunicagfes (Fust) e o Fundo para o
Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicagdes (Funttel). Os dois primeiros foram objeto de
andlises especificas no presente Fisc, as quais comento adiante.

16. O contexto em que se deu a edicdo da Lei 9.472/1998 mostrava-se substancialmente
diverso do que se observa na atualidade. A época da aprovacdo da LGT, os servicos de voz, tanto para
telefonia fixa quanto para telefonia movel, eram predominantes e o acesso a internet ndo era
disseminado como se observa hoje. Outrossim, a infraestrutura de rede para prestacao dos diferentes
servicos de telecomunicagdes era segregada, sendo necessérias redes especificamente dedicadas a
telefonia fixa, a telefonia mdvel e aos servicos de comunicacao digital, como acesso a internet.

17. No curso desses dezessete anos, a evolugdo técnica permitiu que diferentes servigos, ndo
apenas de voz, mas também de transmissdo de midias e de dados, passassem a ser prestados por uma
mesma plataforma, de modo que a dinamica do setor, antes pautada nas redes, voltou-se para os
servigos. Outras mudancas relevantes referem-se a diminuicdo da importancia relativa do servico de
telefonia fixa frente aos servicos de telefonia mével e de comunicacdo multimidia ou banda larga, bem
como ao aumento significativo dos usuarios dos diferentes servigos.

18. Tudo isso tem impacto direto sobre a receita bruta no setor, que alcangou R$ 227,8 bilhdes
em 2013, ou 4,7% do Produto Interno Bruto (PIB) daquele ano. Ademais, as transformacdes refletem-
se em dados trazidos ao FiscTelecomunicacfes sobre as diversas modalidades de servigos de
telecomunicacdes, bem como nos desafios que atualmente devem ser considerados pelo Poder Publico
em sua atuagdo no setor.

19. No que diz respeito ao STFC, segundo levantado pela unidade técnica, o nimero de
acessos da telefonia fixa, especialmente a prestada em regime publico, parou de crescer. Considerando
a tendéncia de aumento da participacdo dos outros servicos de telecomunicacdes, em especial da
telefonia celular, na receita total do setor, a receita originaria da telefonia fixa vem perdendo
participacdo em relacdo aos primeiros anos da concessao, embora ainda represente uma grande parcela
da receita das concessionarias.

20. Se, por um lado, esse fato representa um ponto negativo para as concessionarias do STFC,
por outro, pode ser visto como uma oportunidade, considerando que essas mesmas empresas S&o
proprietarias das redes basicas que ddo suporte a prestacdo de outros servigos de telecomunicacgdes.
Deve, portanto, ser considerado na analise do equilibrio econémico-financeiro dos contratos de
concessao.

21. Sobre esse ponto, contudo, convém destacar que esse tema tem sido acompanhado pelo
TCU desde 2002, quando recomendou a Anatel que acompanhasse a situacdo econémico-financeira
das concessionarias do STFC (Decisdo 215/2002-TCU-Plenério). Ao longo da década, o Tribunal
proferiu outras deliberagdes sobre o assunto, oriundas de fiscalizagdes que evidenciam que a Anatel,
no periodo pds-privatizagdo, ndo acompanhou de forma efetiva o equilibrio econémico-financeiro dos
contratos de concessdo do STFC (Acorddos 1.196/2005 e 2.692/2008, ambos do Plenario).

22. Outro aspecto do STFC prestado em regime publico que merece atencdo refere-se a
reversibilidade dos bens, que devem retornar a Unido ao final das concessfes. Ha que se ter claro quais
s8o esses bens, o estado de seu inventario, os valores que serdo considerados para efeitos de reverséo e
a atualidade da rede.

23. Entretanto, em duas oportunidades esta Corte apurou que a fiscalizacdo dos bens
reversiveis pela agéncia apresentava fragilidades e que ndo havia razodvel certeza quanto a
fidedignidade e a atualidade dos dados apresentados pelas concessionarias (Acordaos 2.468/2010-
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TCU-Plenério e 2.533/2014-TCU-12 Cémara). O TC 024.646/2014-8 (ainda ndo julgado) trata de
auditoria especifica sobre o tema.

24. No caso do servigo moével, o aumento do nimero de acessos foi bem mais expressivo que o
da telefonia fixa, de modo que, atualmente, contabiliza-se mais de um telefone movel por habitante,
segundo dados disponiveis no site da Anatel. A ele, soma-se o crescimento da banda larga no pais, que
ocorre em grande medida por meio dos dispositivos moveis que dispdem de tecnologia 3G e 4G. Nesse
contexto, impdem-se ao SMP desafios quanto & qualidade do servi¢o e do atendimento, a area de
cobertura, a cobranca e ao preco.

25. Quanto ao Servigo de Acesso Condicionado (SeAC), correspondente ao servigo de TV por
assinatura, destaca-se o nao alcance da meta prevista no Relatorio Anual de 2012 da Anatel, a despeito
das elevadas taxas de crescimento apresentadas nos Ultimos anos. No referido documento, a agéncia
consignou que seria possivel dobrar a presenca da TV por assinatura no pais e, com a ampliacdo da
rede de fibra Gtica decorrente dessa expansdo, contribuir para a massificacdo da internet de alta
velocidade. Contudo, até maio de 2015 verificou-se um aumento de apenas 10% em relacdo a 2013,
baseado, sobretudo, por meio da tecnologia por satélite (Servico de Distribuicdo de Sinais de Televisdo
e de Audio por Assinatura Via Satélite — DTH).

26. No tocante ao Servico de Comunicacdo Multimidia (SCM), que representa o servico de
acesso a banda larga fixa no pais, merece destaque o fato de ser o de maior concorréncia, tendo em
vista possuir 0 maior numero de prestadores, 5.250, conforme dados da Anatel. Diante da
essencialidade do acesso a uma rede de banda larga e da conectividade com a internet para 0 mundo
atual, é patente a relevancia desse servico para o desenvolvimento das telecomunicag¢Ges no pais.

217. Nesse sentido, os desafios a serem enfrentados no SCM estéo relacionados a penetracdo do
servico, sobretudo em meio as camadas menos favorecidas da populagdo brasileira, com vistas a
promocdo da inclusdo digital, com taxas de transmissdo e qualidade aceitaveis. Os desafios tomam
maior proporc¢do ao se considerar o fato de se tratar de servigo prestado em regime privado, ndo sendo
possivel, na legislacdo atual, falar-se em garantia de universalizacao.

28. Vé-se, portanto, que a atual configuracdo do setor de telecomunicacGes, bem assim os
desafios que dela exsurgem, sobretudo em virtude das mudancas tecnoldgicas e do aumento expressivo
dos usuarios, exige do governo federal, na qualidade de ente regulador do setor, atencdo para assegurar
gue os investimentos realizados sejam suficientes e destinados a a¢des que atendam, com efetividade e
qualidade, as novas demandas dos consumidores.

29. O Tribunal tem chamado atencdo para esses pontos em diversas oportunidades. No tocante
a qualidade dos servicos de telecomunicagdes, desde 2006, o0 TCU tem avaliado a atuacdo da Anatel
em relacdo a qualidade da prestacdo dos servicos de telecomunicacdes (Acordaos 2.109/2006,
1.864/2012, 2.926/2013, todos do Plenario). No ultimo trabalho realizado em 2013, o TCU entendeu
gue houve avancos e decidiu avaliar essa area de atuacdo no ano 2015. Esta em curso um novo
trabalho dessa natureza (TC 023.133/2015-5), com foco na avaliagdo da atuacdo da Anatel na
qualidade da telefonia movel, que continua sendo objeto de demandas da sociedade e do Congresso
Nacional.

30. Em relacdo as metas de universalizacdo, as fiscalizagOes realizadas por esta Corte nos
Planos Gerais de Metas de Universalizacdo (PGMU) ao longo da ultima década evidenciam que a
agéncia tem atuado com atraso na avaliagdo do cumprimento das metas de universalizagdo
(Acordaos 1.778/2004, 873/2010, 2.542/2013 e 1.943/2015, todos do Plenario).

v

31. Conforme constatado pela unidade instrutiva, o setor carece de planejamento estratégico,
com diretrizes e objetivos definidos para o longo e 0 médio prazos, diferentemente do que ocorre em
outros setores, como o de energia elétrica e o de transportes. Com efeito, a formulagéo da politica para
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o setor de telecomunicagfes tem se pautado por medidas especificas, dispersas em instrumentos muitas
vezes nao coordenados e sem uma visao de longo prazo.

32. No periodo imediatamente anterior a0 novo modelo decorrente da EC 8/1995 e da
Lei 9.472/1997, e logo apos a reestruturacdo, foram langadas algumas iniciativas com vistas a dar
organicidade ao planejamento do setor. Trata-se das duas edi¢cbes do Programa de Recuperagéo e
Ampliacdo do Sistema de Telecomunicacgdes e do Sistema Postal (Paste), langcadas ao final de 1995 e
ao final de 1996, e do documento Perspectivas para Ampliacdo e Modernizacdo do Setor de
TelecomunicacBes, com a mesma sigla do anterior. As trés versdes consolidavam propostas, metas e
diretrizes a serem cumpridas para atender o mercado de servigos de telecomunicagdes no periodo de
1996 a 2005 e continham previsdes de investimentos a serem realizados para tanto.

33. Porém, em consonancia com o levantamento realizado pela equipe responsavel por este
Fisc, atualmente, salvo medidas constantes do Plano Plurianual (PPA) 2012-2015, ndo se identificam
planos de curto, médio ou longo prazo que confiram organicidade a atuacdo estatal no setor de
telecomunicacgdes. As regras que respaldam essa atuacdo estdo dispersas em documentos estangues,
voltados para o atendimento de necessidades setoriais, entre 0s quais:

- Decreto 4.733/2003, que traca diretrizes e objetivos para as politicas publicas de
telecomunicagdes voltadas para a universalizagéo e a incluséo digital;

- Decreto 6.654/2008, que aprovou o Plano Geral de Outorgas (PGO) atualmente em vigor
e revogou o Decreto 2.534/1998;

- Decreto 7.512/2011, que aprovou o terceiro Plano Geral de Metas para a Universalizacao
do Servico Telefonico Fixo Comutado Prestado no Regime Publico (PGMU 111), com metas para o
periodo de 2011 a 2015, revogando o Decreto 7.769/2003 (PMGU I1);

- Decreto 6.039/2007, que aprovou o Plano de Metas para a Universalizacdo do Servico
Telefénico Fixo Comutado em InstituicGes de Assisténcia as Pessoas com Deficiéncia Auditiva;

- Decreto 6.498/2009, que institui o Comité Gestor do Programa de Incluséo Digital

(CGPID);

- Decreto 7.175/2010, que instituiu o Programa Nacional de Banda Larga (PNBL) e recriou
a Telebras.
34. Né&o se pode afirmar que ha coesdo entre os documentos levantados, que eles seguem uma

I6gica bem delineada da intervencdo estatal, com diretrizes, objetivos e metas bem definidos, e
prioridades nitidamente estabelecidas. Com efeito, eventos destacados no levantamento comprovam a
falta de orientacdo estratégica da atuacdo estatal no setor de telecomunicacdes, decorrente da
inoperancia das instancias responsaveis por planejar e orquestrar essa atuacao.

35. Um deles diz respeito a atuacdo da Telebras apds a sua recriacdo. A esse respeito destaco,
desde logo, que a analise empreendida no Fisc ndo se destinou a discutir a reativacdo da empresa, 0
que nem poderia ser feito, tendo em vista tratar-se de decisdo submetida ao juizo de conveniéncia e
oportunidade do governo. O que se buscou evidenciar é justamente que sua atuacéo deve estar inserida
em uma politica pablica de telecomunicagdes, servindo de instrumento para a consecugdo dos
objetivos e das metas tragadas para o setor, segundo diretrizes e prioridades claramente estabelecidas
pelo proprio governo.

36. Conforme informagdes constantes de Relatérios de Administracdo da empresa e pareceres
da auditoria independente, em 1998, apds 0 processo de privatizacdo, a empresa deixou de possuir
ativos geradores de receita, passando a manter-se basicamente por meio de receitas obtidas em
aplicagdes financeiras. Ao longo dos anos 2000, os referidos documentos noticiam resultados
patrimoniais progressivamente piores, que levaram ao comprometimento, quase definitivo, de seu
equilibrio econdémico-financeiro e, por conseguinte, da sua propria capacidade operacional.
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37. Nada obstante esse cenario, em 2010 foi editado o Decreto 7.175, que alterou
substancialmente a situacdo da Telebras, ao conferir-lhe a responsabilidade para consecucdo dos
objetivos do Programa Nacional de Banda Larga (PNBL). A partir de entdo, a empresa passou a
expandir suas atividades ano a ano, trajetoria incrementada com novas atribuicdes confiadas a
empresa, em especial: prestar servigos de telecomunicagdes a Fifa durante a Copa das Confederagdes
de 2013 e a Copa do Mundo de 2014, por meio de uma subsidiaria criada para essa finalidade, a
Telebras Copa (Lei 12.833/2013); e prestar servi¢os de comunicagdes de dados para a administragao
publica federal, nos termos do Decreto 8.135/2013.

38. A despeito de sua reativacdo e da diversificacdo de suas operacOes, a Telebras ndo tem
produzido resultados financeiros suficientes para a execucdo de suas atividades. De 2011 a 2014, a
empresa acumulou prejuizo da ordem de R$ 270,26 milhdes, de modo que seu programa de
investimentos tem sido suportado por recursos do orcamento da Unido. Segundo dados levantados pela
equipe de fiscalizacdo, os valores empenhados naqueles quatro exercicios somaram R$ 678 milhdes, e
até maio de 2015 ja totalizavam R$ 553,67 milhdes.

39. Quanto aos resultados alcangados pela empresa, ao cotejar os investimentos realizados de
2012 a 2015 com os objetivos de inclusdo digital e universalizacdo de banda larga, previstos no
Decreto 7.175/2010, verifica-se que a Telebras empreendeu agdes ndo consistentes com os objetivos
do PNBL. A constatacdo evidencia a necessidade de aperfeicoamento do planejamento das politicas
publicas do setor, bem assim dos seus mecanismos de avaliagdo e monitoramento, para garantir que a
atuacdo da empresa seja coerente com 0s objetivos e metas associados a sua recriacao.

40. Outros dois casos que ilustram a falta de uma formulacdo geral que defina a logica de
intervencdo no setor, no médio e no longo prazo, estao relacionados a atuacdo da Anatel, 6rgdo chave
da atuacdo estatal apos as privatizagdes ocorridas em 1998. Mais uma vez, ressalto, ndo se trata de
avancar sobre as escolhas governamentais, mas de desvela-las, bem como o contexto em que
ocorreram, para que possam ser acompanhadas pelo Congresso Nacional e pela sociedade, inclusive no
que tange aos seus resultados.

41. Um deles diz respeito ao processo de alteragdo do Plano Geral de Outorgas (PGO),
previsto no art. 18 da Lei 9.472/1997. Em sua primeira versao, aprovada pelo Decreto 2.534/1998, o
PGO ndo autorizava que uma mesma concessionaria operasse em duas areas diferentes. Essa restricdo
foi abolida pelo Decreto 6.654/2008, permitindo a compra da Brasil Telecom, que atuava na Regiao I,
pela Oi/Telemar, que atuava na Regido | do PGO.

42. Chama atencdo, na alteracdo promovida pelo Decreto 6.654/2008, a celeridade com que
todo o processo ocorreu. Em menos de um ano, de fevereiro a novembro de 2008, conforme item 322
do relatorio precedente, a Anatel realizou estudos, consultas, audiéncias, consolidou os resultados e
aprovou a modificacdo do PGO, tendo o Ministério das Comunicacdes, na parte que Ihe cabia, atuado
com igual presteza.

43. E de se notar, também, que a mudanca ndo estava inserida em um planejamento de médio e
longo prazo do setor, ndo foi realizada nos marcos temporais previstos nos contratos de concesséo para
eventuais mudancas —2005 e 2010 — e, no caso concreto, acabou servindo para possibilitar a aquisi¢cao
da concessionéaria Brasil Telecom, que operava na regido 2 do PGO, pela concessionaria Oi, que
atuava na regido 3 do PGO. Do mesmo modo, os condicionantes impostos pela Anatel
(Acordao 2.468/2010-TCU-Plenério) para que ocorresse a referida operagdo de aquisicdo tambem néo
estavam contemplados em um plano setorial que orientasse a atuacdo da agéncia para o alcance dos
seus objetivos.

44, O segundo caso abordado refere-se a atuagdo da agéncia na fixacdo de compromissos de
abrangéncia presentes nos editais de licitacdo de espectro sob sua responsabilidade. Nos editais de
licitacdo que permitiam o oferecimento de tecnologia da banda larga movel de terceira geracéo (3G) —
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002/2007/SPV-ANATEL e 002/2010/PVCP/SPV-ANATEL — e no primeiro edital dedicado ao servico
4G — 004/2012/PVCP/SPV —, a Anatel impbs uma série de compromissos de abrangéncia para as
proponentes vencedoras, com vistas a massificagdo do servico de telefonia movel.

45, Contudo, a agéncia mudou, sem justificar, sua abordagem no edital da segunda licitacdo
dedicada ao servico 4G — 2/2014-SOR/SPR/CD-Anatel. Nesse caso, apesar de a vigéncia das
autorizacdes estar prevista para acabar apenas em 2029, com possibilidade de renovagdo por mais
quinze anos, a Anatel optou por, ao contrario do que ocorreu nas Gltimas licitacdes de espectro, ndo
definir nenhum tipo de compromisso de interesse dos usuarios, seja de abrangéncia ou de qualidade.
Deixou-se, portanto, de se prever obrigacéo de que as operadoras oferecam o servigo 4G, nas faixas de
radiofrequéncia 700 MHz, 2,5 GHz ou qualquer outra, para os mais de 4.400 municipios com
populacdo de até 30 mil habitantes.

46. Embora a nova abordagem néo seja ilegal, foge a pratica que vinha sendo implementada,
sem respaldo em um plano setorial de médio ou longo prazo, indo de encontro a previsdo de demanda
crescente, nesses municipios, do servigo ao longo da proxima década. Com efeito, como ressaltado
pela unidade técnica:

“a Anatel modificou a forma de implementacéo das politicas de ampliacdo do servico de telefonia
maovel no Brasil ao longo do tempo por meio de editais de radiofrequéncia, sem uma definicdo
prévia de uma politica publica de médio e longo prazo dos objetivos a serem atingidos pelo pais e a
forma de alcanc¢a-los, ou um plano setorial que orientasse a atuagdo da agéncia, seja pela inclusao
ou ndo desses compromissos nos editais, a exce¢do do caso da licitagdo de 2,5 GHz, em que houve
uma orientacdo do formulador de politica publica, o Ministério das Comunicagfes, por meio do
Decreto 7.512/2011. Também ndo ha uma orientacdo por meio de um plano setorial que delimite as
politicas publicas, a definicdo dos prazos ou escopo das licitagcbes de radiofrequéncia promovidas
pela Anatel.”

47. Nota-se, portanto, a falta de coesdo das agdes empreendidas pela Anatel, o que acaba por
comprometer a efetividade de sua atuacdo, sobretudo no contexto de expansdo acelerada e de
transformacdes tecnoldgicas por que passa o setor de telecomunicacdes.

48. Esse diagndstico decorre, em grande medida, da auséncia de um instrumento que consolide
e dé coesdo as diversas acOes e planos hoje existentes, contemplando principios, estratégias, objetivos,
acOes e a periodicidade de avaliacdo, bem como a estrutura necessaria para a sua implementacdo, e que
sirva de orientacdo para os planos especificos. Nesse sentido, acolho, com ajustes, a proposta da
unidade técnica, que tem como objetivo contribuir para a melhoria desse quadro.

\

49. A falta de articulacdo das politicas e medidas empreendidas pelo governo federal reflete-
se, outrossim, na execucdo dos recursos orcamentarios e financeiros destinados a financia-las,
incluindo aqueles vinculados aos fundos especificamente criados para a realizacdo de determinados
compromissos fixados pela LGT — Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicacbes, Fundo de
Universalizacdo dos Servigos de Telecomunicacdes e Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das
Telecomunicacgoes.

50. Tais recursos devem estar voltados para o alcance dos objetivos e metas previstos no PPA,
especificamente no Programa Tematico 2025 — Comunicagdes para o Desenvolvimento, a Incluséo e a
Democracia. Contudo, foi constatado que, embora o diagnéstico do programa relativo ao PPA 2012-
2015 contemplasse os desafios a serem enfrentados pelo setor de telecomunicagdes, 0s objetivos, as
metas e as iniciativas propostas ndo guardavam consonancia com esse diagnostico.

51. Além disso, quanto aos indicadores que serviriam & afericdo do alcance dos resultados
pretendidos, foram constatadas necessidades de aprimoramento, sobretudo daqueles destinados a
avaliar a qualidade dos servicos prestados. Apurou-se que levam em conta apenas as reclamacgoes
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feitas junto a Anatel, mas ndo se de fato ocorreram melhorias na qualidade desses servicos.
Considerando que a elaboracdo do PPA que vigera de 2016 a 2019 ocorreu em 2015 e a iminéncia da
aprovacao do novo plano, em deliberacdo no Congresso Nacional no ambito do PL 6/2015-CN, acolho
com ajustes o encaminhamento proposto pela unidade técnica.

52. Considerando as diversas ac¢des relacionadas com o setor de telecomunicacdes, 0S recursos
destinados a funcdo ComunicacGes empenhados no orcamento fiscal e da seguridade social e no
orcamento de investimentos somaram R$ 2,8 bilhdes. Embora esse montante represente um aumento
de 180% dos recursos empenhados anualmente entre 2008 e 2014, ao se comparar com outras funcoes
orcamentarias, verifica-se que os empenhos foram maiores apenas que aqueles realizados nas fungoes
Habitacdo (R$ 47,6 milhdes), Energia (R$ 1.160,2 milhdes) e Direitos da Cidadania (R$ 1.485,1
milhdes).

53. Também chama atencdo o montante da reserva de contingéncia associada ao 0rgéo
superior Ministério das Comunicagfes, da ordem de R$ 10,79 bilhdes, corresponde a 33,65% da
reserva total da Unido (R$ 32 bilhdes). O montante recai principalmente nos fundos do setor previstos
na Lei 9.472/1997, dentre os quais foram objeto de analise no presente trabalho o Fistel e o Fust.

54, Do total dos valores pertencentes a funcdo Comunicacdes, R$ 772 milhdes destinaram-se a
Telebras e R$ 454 milhdes a Anatel, tendo ocorrido uma redugdo, em termos percentuais, da
participacdo dos recursos destinados a Anatel relativamente as demais acGes de comunicacdes e a
Telebras. Como visto, 0 aumento dos recursos destinados a estatal esta vinculado a sua reativacao e
aos investimentos por ela realizados a partir de 2011.

55. Parte dos recursos que financiam as a¢des a cargo da Telebras advém do Fistel, criado pela
Lei 5.070/1966 com o objetivo de prover recursos para cobrir as despesas do governo federal na
execucdo da fiscalizacdo dos servicos de telecomunicagOes, desenvolver os meios e aperfeicoar a
técnica necessaria a essa execuc¢do. O detalhamento das a¢des a serem financiadas pelo Fistel encontra-
se no art. 3° da lei mencionada, cujo caput prevé, ainda, que parte dos recursos serdo destinados ao
Tesouro Nacional e ao Fust.

56. No curso do presente trabalho, foram solicitados dados junto a agéncia, a Secretaria do
Tesouro Nacional e a Secretaria de Orcamento Federal relativos aos montantes arrecadados; aos
recursos empenhados em acles orcamentérias relativas as finalidades previstas na lei e em outras
acoes; e ao saldo do fundo em 30/6/2015.

57. As informacgfes apresentadas apontam divergéncias significativas entre as fontes
consultadas. De acordo com a STN/SOF, de 1997 a 2015, foram arrecadados R$ 82,27 milhdes e o
saldo ao final do primeiro semestre de 2015 seria de R$ 18,9 bilhdes. Por sua vez, a Anatel informou
uma arrecadacao bruta de R$ 67,2 bilhdes e um saldo de R$ 64,8 bilhdes.

58. Segundo apurado, a diferenca na arrecadacdo decorre, em parte, de divergéncias nos
valores considerados para uma das parcelas que compdem o Fistel, qual seja, a receita de outorgas. Ja
quanto ao saldo do fundo, merece destaque a auséncia de justificativas para os R$ 45,9 bilhdes que
separam as informacdes apresentadas pela Anatel daquelas informadas pela STN/SOF.

59. Outro aspecto destacado pela equipe no tocante ao Fistel diz respeito as finalidades as
quais o0s recursos tém se destinado. Conforme informado pela STBN/SOF, dos R$ 82,27 bilhGes
arrecadados entre 1997 e 2015, aproximadamente 5% foram aplicados na fiscalizacdo das
telecomunicagdes, objetivo que estda na raiz de sua criagdo. Por seu turno, R$ 11,22 bilhdes
destinaram-se ao Fust, ai considerados R$ 3,45 bilhdes até entdo ndo repassados, e R$ 51,5 bilhGes
destinaram-se a despesas diversas, nem todas passiveis de identificacdo a partir das informacGes
prestadas pela STN.

60. Ressalto que a utilizagdo dos recursos do Fistel como fonte para financiamento de despesas
diversas daquelas detalhadas no art. 3° da Lei 5.070/1966 ja foi tratada por esta Corte em duas
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oportunidades, que resultaram nos Acorddos 532/2005 e 2.320/2015 ambos do Plenéario, sendo que este
ultimo apreciou pedido de reexame interposto em face do Acérdédo 3.634/2013-TCU-Plenério.

61. Em sintese, esta Corte considerou que as transferéncias do fundo para o Tesouro Nacional,
e sua consequente utilizacdo para custear despesas alheias a atividade de fiscalizacdo de
telecomunicagdes, ndo encontra Obices, seja pela Otica da destinacdo prevista na lei de criacdo do
Fistel, que prevé expressamente a possibilidade de realizacdo dessas transferéncias, seja pela Gtica da
natureza tributaria de parte das receitas que constituem o fundo — taxa —, a qual ndo se vincula a
finalidade especifica, mas ao fato gerador.

62. Nada obstante, o Tribunal deixou claro que as transferéncias ao Tesouro ocorrerdo desde
gue garantida a operacdo normal da agéncia reguladora, a ser demonstrada no planejamento
quinquenal de receitas e despesas previsto no art. 49, caput e 88 1° 2° e 3° da Lei 9.472/1997,
conforme expresso no item 9.3 do Acordao 2.320/2015-TCU-Plenario, de 16/9/2015, in verbis:

“9.3. determinar & Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel) que elabore e faga acompanhar
as propostas orgcamentarias da prépria autarquia e do Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicagdes
(Fistel) de quadro demonstrativo do planejamento plurianual das receitas e despesas, visando ao
seu equilibrio orcamentario e financeiro nos cinco exercicios subsequentes, contendo o montante a
ser transferido ao Fust e os saldos a serem direcionados ao Tesouro Nacional, na forma prevista no
art. 49, caput e 88 1°, 2°e 3°, da Lei 9.472/1997;”

63. Trabalhos realizados pelo TCU tém demonstrado deficiéncias na atuacdo da Anatel em
temas relevantes para 0 setor, ao que se somam noticias de que a agéncia ndo conta com recursos
suficientes para execucdo de suas atividades. Nesse sentido, 0 aprimoramento da atuagdo do ente
regulador passa, fundamentalmente, pelo cumprimento da determinacdo acima, haja vista a
materialidade dos recursos arrecadados ao Fistel e da finalidade precipua de sua criacdo — promover a
fiscalizacdo do setor de telecomunicacdes.

64. De toda sorte, os dados apresentados deixam claro o descompasso entre o volume
arrecadado e a aplicacdo dos recursos no principal objetivo que motivou a criagdo do fundo, que seria
aperfeicoar as atividades de fiscalizag&o dos servigos de telecomunicacgdes. Dessa feita, e considerando
a expectativa de expansdo do setor e, por conseguinte, das receitas que afluirdo ao fundo, acolho com
ajustes a recomendacdo proposta pela unidade instrutiva, com vistas a avaliacdo da razdo entre
arrecadacao e destinacdo dos recursos do Fistel.

65. Outrossim, h& que se garantir a transparéncia, a fidedignidade e a confiabilidade dos dados
apresentados pelas fontes de informacdo suscitadas. As divergéncias entre as informacGes prestadas
pela Anatel e pelos érgdos centrais de orcamento e contabilidade da Unido se repetem no que diz
respeito ao Fundo de Universalizacdo dos Servigos de Telecomunicagdes.

66. O Fust foi instituido pela Lei 9.998/2000, com a finalidade de proporcionar recursos
destinados a cobrir a parcela de custo exclusivamente atribuivel ao cumprimento das obrigacdes de
universalizacdo de servicos de telecomunicacfes que ndo possa ser recuperada com a exploragédo
eficiente do servico. De acordo com os dados apresentados pela Anatel, entre 2001 e 2015 a
arrecadacdo bruta do Fust teria sido de R$ 19,44 bilhGes, enquanto a STN informou um montante de
R$ 16,04 bilhdes. Por seu turno, o saldo do fundo em 30/6/2015, de acordo com a agéncia reguladora,
seria de R$ 19,44 bilhdes, e de R$ 3,45 bilhdes segundo a STN/SOF.

67. Quanto a aplicagdo dos recursos, a Anatel apontou que, apenas no ano de 2007, foram
empenhados R$ 788 mil, cancelados R$ 595 mil, pagos R$ 10,4 mil, restando um saldo a pagar no
valor de R$ 182,4 mil. Diversamente, informacGes prestadas pela STN/SOF indicam que teriam sido
empenhados recursos da ordem de R$ 2,22 bilhdes em despesas identificadas e R$ 8,92 bilhGes em
despesas néo identificadas.

68. A partir das informacdes levantadas, percebe-se a necessidade de que sejam averiguadas as
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causas das inconsisténcias entre as fontes de informacao consultadas. Como destacado no relatério que
precede minha manifestacdo, as divergéncias evidenciam que os dados divulgados pela Anatel,
responsavel por elaborar anualmente as prestacdes de contas do Fistel e do Fust, ndo sdo fidedignos a
real situacdo do Fust e a do Fistel.

69. Acolho, portanto, o encaminhamento alvitrado pela unidade técnica no sentido de que a
agéncia dé transparéncia, em seu sitio na internet, aos dados atualizados dos saldos dos fundos,
identificando as destinacdes dadas aos recursos aplicados. Contudo, devido a relevancia de que as
informacdes publicadas sejam consistentes e confidveis, transmuto a recomendacdo proposta em
determinacdo a entidade. Outrossim, considerando que a qualidade desses dados depende de
conciliacdo dos valores apurados junto a STN e a SOF, incluo determinagédo nesse sentido no acordao
que submeto a deliberacdo deste Colegiado.

70. A respeito das destinacdes dadas aos recursos do Fust, os nimeros apresentados indicam
que apenas 1,2% foi utilizado na universalizacdo dos servigos de telecomunicagdes. Do montante
aplicado em outras despesas, foi identificado custeio de remuneracdo a instituicdes financeiras que
operam financiamentos a projetos de desenvolvimento de tecnologias na area de telecomunicacgoes;
implantacdo de instalagdes para acesso a servicos publicos; modernizagdo da estrutura de informatica
do Ministério das Comunicac@es; assisténcia médica e odontoldgica aos servidores, empregados e seus
dependentes; assisténcia pré-escolar aos dependentes dos servidores e empregados; e auxilio-transporte
aos servidores e empregados do Ministério das Comunicacdes.

71. No entanto, diversamente do Fistel, a lei instituidora do Fust ndo prevé a possibilidade de
transferéncias de recursos ao Tesouro Nacional nem a atividades diversas daquelas especificadas em
seu art. 5°. Como o presente trabalho ndo se destinou a discutir especificamente as despesas estranhas
aos objetivos para os quais o fundo foi constituido, as constataces identificadas justificam que se
determine a Segecex que avalie, juntamente com as unidades técnicas competentes, a conveniéncia e a
oportunidade de incluir em seu plano operacional para o periodo de 1°/4/2016 a 31/3/2017 fiscalizacao
com o objetivo de apurar a possivel aplicacdo dos recursos do Fust sem observancia da sua vinculacao
legal.

72. Quanto ao montante destinado ao Fust, do mesmo modo que o Fistel, o baixo nivel de
aplicacdo dos recursos nas finalidades para as quais foi constituido, em contraposicdo a expansdo do
setor, apontam para a pertinéncia de se avaliar 0 descompasso entre a arrecadacao e a destinacdo dos
recursos do fundo.

Vi

73. Nos ultimos exercicios, esta Corte tem empreendido medidas para aprimorar a sua atuacdo
com foco no resultado da atuacdo governamental, de modo tanto a cumprir a sua missdo institucional
como a contribuir para a melhoria do dialogo entre governo e sociedade. Nesse contexto, os relatorios
tematicos sistémicos de fiscalizagdo surgem como produtos que, ao tempo em que apresentam um
panorama de grandes areas, nas quais a atuacdo do governo é fator essencial para a superacdo de
gargalos que dificultam o desenvolvimento nacional, permitem ao Congresso Nacional e a sociedade
avaliarem a relacdo entre a alocacéo de recursos publicos e a entrega dos bens e servi¢os pactuados nos
planos, nacionais e setoriais, e nas leis orgamentérias.

74. Nesse contexto, o FiscTelecomunicacgdes consolida uma visdo estruturada em fiscalizacdes
realizadas por esta Corte ao longo de quinze anos, por meio das quais se tem buscado assegurar 0
cumprimento dos deveres atribuidos ao Poder Publico no setor de telecomunicagdes, notadamente
aqueles previstos no art. 2° da Lei 9.472/1998, os quais, pela sua relevancia, julgo oportuno deixar
eXpressos:

“Art. 2° O Poder Pablico tem o dever de:
| - garantir, a toda a populacdo, 0 acesso as telecomunicaces, a tarifas e precos razoaveis, em
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condicdes adequadas;

Il - estimular a expansdo do uso de redes e servigos de telecomunicacBes pelos servicos de interesse
publico em beneficio da populacéo brasileira;

Il - adotar medidas que promovam a competicdo e a diversidade dos servigos, incrementem sua
oferta e propiciem padrdes de qualidade compativeis com a exigéncia dos usuarios;

IV - fortalecer o papel regulador do Estado;

V - criar oportunidades de investimento e estimular o desenvolvimento tecnolégico e industrial, em
ambiente competitivo;

VI - criar condi¢bes para que o desenvolvimento do setor seja harmoénico com as metas de
desenvolvimento social do Pais.”

75. O relatorio que ora submeto a apreciacao deste Colegiado cumpre proficientemente com o
objetivo esperado de fornecer elementos que permitam a avaliagdo do desempenho governamental em
relacdo ao setor, sobretudo em um contexto das relevantes transformacdes e dos desafios a serem
enfrentados. Assim, ndo posso deixar de expressar meu contentamento e elogiar a atuacdo da
Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura de Aviacdo Civil e Telecomunicacgdes, pela proficiéncia e
zelo com que realizou os trabalhos que culminaram neste proficuo produto.

Em vista de todo o exposto, voto no sentido de que o Tribunal acolha o acérddo que ora
submeto a consideragdo deste Plenario.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 20 de janeiro de 2016.

Ministro BRUNO DANTAS
Relator
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ACORDAO N° 28/2016 — TCU — Plenario

1. Processo n° TC 008.293/2015-5.

2. Grupo | — Classe de Assunto: V — Relatorio de Levantamento

3. Interessados/Responsaveis:

3.1. Interessado: Tribunal de Contas da Uni&o.

3.2. Responsaveis: André Figueiredo (CPF 259.055.033-20); Jodo Batista de Rezende
(CPF 472.648.709-44); Jorge Ricardo Bittar (CPF 269.220.537-53).

4. Orgaos/Entidades: Ministério das Comunicagdes; Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel);
TelecomunicacOes Brasileiras S.A (Telebras).

5. Relator: Ministro Bruno Dantas.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura de Aviacdo Civil e Comunicagbes
(SeinfraTel).

8. Representacdo legal: ndo ha.

9. Acordéo:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos que tratam de levantamento contendo Relatério
Sistémico de Fiscalizacdo de Infraestrutura de Telecomunicagdes (FiscTelecomunicacdes), elaborado
com o objetivo de chamar atencdo para questdes relativas a formulacdo e a execucdo de politicas
publicas do setor de telecomunicacgdes vigentes ap0s as privatizacdes realizadas em 1998, na esteira da
Lei 9.472/1997 — Lei Geral de Telecomunicac6es (LGT);

ACORDAM o0s Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar a Anatel, com fundamento no art. 250, inciso Il, do Regimento
Interno/TCU e em razéo de sua obrigacdo de prestar contas da aplicagcdo dos recursos do Fundo de
Fiscalizacdo das TelecomunicacGes (Fistel) e do Fundo de Universalizacdo dos Servicos de
Telecomunicagdes (Fust), que:

a) em conjunto com a Secretaria do Tesouro Nacional e a Secretaria de Orcamento Federal,
promova, no prazo de 90 (noventa) dias, a conciliacdo dos valores correspondentes a arrecadacao, a
aplicacdo e ao saldo desses fundos, apresentando as devidas justificativas para as divergéncias
detectadas;

b) dé transparéncia, em seu sitio na internet, aos dados atualizados sobre as receitas
arrecadadas e o saldo desses fundos e identifique, anualmente, as destinagdes dadas aos seus recursos;

¢) informe o cumprimento dos itens “a” e “b” acima no relatorio de gestdo referente ao
exercicio de 2016;

9.2. recomendar & Casa Civil e ao Ministério das Comunicacgdes, com fundamento no
art. 250, inciso I, do Regimento Interno/TCU, que analisem a oportunidade e a conveniéncia de
avaliar o descompasso entre o volume arrecadado e a aplicacdo dos recursos nos objetivos que
motivaram a criacdo do Fistel e do Fust, em vista do baixo valor das despesas destinadas aos fins para
0s quais foram constituidos;

9.3. recomendar ao Ministério das Comunicagdes, com fundamento no art. 250, inciso IlI,
do Regimento Interno/TCU, que avalie a conveniéncia e a oportunidade de consolidar as diversas
acoes e planos especificos existentes no setor de telecomunicagfes em um dnico instrumento de
institucionalizacdo, que explicite a logica de intervencdo estatal no setor, no médio e no longo prazo,
contemplando principios, diretrizes, objetivos, metas, estratégias, a¢des, indicadores e mecanismos de
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monitoramento e avaliacdo, bem como as competéncias dos atores envolvidos, instancias de
coordenagdo e 0s recursos necessarios para a sua implementacéo;

9.4. recomendar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e ao Ministério das
Comunicagdes, com fundamento no art. 250, inciso Ill, do Regimento Interno do TCU, que, no
processo de revisdo do PPA 2016-2019, atualmente em deliberacdo no Congresso Nacional no ambito
do PL 6/2015, adotem providéncias com vistas a garantir que os indicadores associados ao programa
tematico 2025 — Comunicag6es para o Desenvolvimento, a Incluséo e a Cidadania estejam alinhados
as necessidades identificadas no diagndstico do programa, de forma a permitir o monitoramento
tempestivo e efetivo do fendmeno identificado pelo mencionado diagnostico;

9.5 determinar a Segecex gue avalie, juntamente com as unidades técnicas competentes, a
conveniéncia e a oportunidade de incluir em seu plano operacional para o periodo de 1°/4/2016 a
31/3/2017 fiscalizacdo com o objetivo de apurar a possivel aplicacdo dos recursos do Fundo de
Universalizacdo dos Servigos de Telecomunicagdes (Fust) sem observéncia da sua vinculagdo legal,
considerando os critérios de relevancia, materialidade e risco frente as demais acdes de controle no
setor, bem assim 0s recursos operacionais disponiveis;

9.6. dar ciéncia deste acérddo, bem como do relatério e do voto que o fundamentam a
Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo e Informatica da Camara dos Deputados; a
Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicacdo e Informatica do Senado Federal; a Casa
Civil da Presidéncia da Republica; ao Ministério da Fazenda; ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo; ao Ministério das Comunicacdes; a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes; e a
32 Camara de Coordenacdo e Revisdao do Ministério Publico Federal;

9.7. encerrar 0s presentes autos, com fundamento no inciso V do art. 169 do Regimento
Interno/TCU.

10. Ata n° 1/2016 — Plenario.

11. Data da Sessédo: 20/1/2016 — Ordinaria.

12. Cddigo eletrdnico para localizacdo na pagina do TCU na Internet: AC-0028-01/16-P.

13. Especificacdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Aroldo Cedraz (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Augusto Nardes,
Raimundo Carreiro, José Mdcio Monteiro e Bruno Dantas (Relator).

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Marcos Bemquerer Costa e André Luis de Carvalho.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
AROLDO CEDRAZ BRUNO DANTAS
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral
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