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RELATORIO

1. Introducio

A presente auditoria tratou da avaliagdo da atuacdo da Agéncia Nacional de

Telecomunicagdes - Anatel quanto a regulamentagdo, ao controle, ao acompanhamento e a fiscalizagao
dos bens reversiveis previstos nos contratos de concessdo do Servigo Telefonico Fixo Comutado
(STFC) e na Lei Geral de Telecomunicagdes (LGT), no periodo de 1998 a 2014.
2. A fiscalizacdo e o controle da Anatel sobre os bens reversiveis foram um dos pontos
abordados pelo TCU no TC n° 020.460/2008-3, que cuidou do acompanhamento da atuaciao da agéncia
na transferéncia de controle acionario da Brasil Telecom para a Oi Telemar, ambas concessionarias de
telefonia fixa. Naquela oportunidade, verificou-se que ndo havia razoavel certeza quanto a
fidedignidade e a atualidade das relacdes de bens reversiveis apresentadas pelas empresas a agéncia.
Dessa forma, por meio do Acoérddo n® 2.468/2010 — Plendrio, o TCU recomendou a Anatel que
realizasse periodicamente agdes de fiscalizacdo e desenvolvesse novos métodos a serem utilizados
nessas acoes.

3. Ressalta-se que ndo se encontra no escopo desta auditoria identificar ou avaliar possiveis
alteracdes no modelo de concessao de telefonia fixa e seus impactos na gestdo dos bens reversiveis.
4. Os critérios gerais de auditoria utilizados para caracterizar os achados foram os seguintes:

- Lei Geral de Telecomunicagdes (Lei n® 9.472/1997);

- Regimento Interno da Anatel vigente entre 2001 e 2013, aprovado pela Resolucdo
Anatel n° 270/2001;

- Regimento Interno atual da Anatel, aprovado pela Resolugdo Anatel n® 612/2013;

- Regulamento de Controle de Bens Reversiveis, aprovado pela Resolucdo Anatel n°
447/2006;

- Regulamento da Anatel, veiculado por meio do Decreto n® 2.338/1997;
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- contratos de concessdo e respectivos aditivos, assinados pela Anatel e pelas empresas

concessionarias de STFC em 1998, 2006 e 2011.
5. Para a realizagdo deste trabalho, utilizaram-se os principios, os padrdes, os métodos e as
técnicas estabelecidos no Manual de Auditoria Operacional do TCU, aprovado pela Portaria
Segecex n° 4/2010.
6. Na fase de planejamento, realizou-se pesquisa documental sobre o historico dos bens
reversiveis, os normativos e as leis que regulam o assunto, as decisoes e os atos exarados pela propria
agéncia, os processos administrativos que tratam do tema, a estrutura da Anatel e a organizacdo de suas
atividades, os manuais e as orientagdes utilizados no controle desses bens e os processos judiciais
relacionados a bens reversiveis envolvendo a Anatel. Foi realizado, ainda, um levantamento das
noticias e informagdes publicadas na imprensa e da literatura relevante sobre o assunto.
7. Ainda durante a fase de planejamento da auditoria, foram realizadas entrevistas com
diversos atores do setor de telecomunicagdes que estavam envolvidos com o tema ou que poderiam
contribuir com seus conhecimentos e experiéncias (especialistas e consultores do setor; representantes
das concessionarias de STFC; servidores da Superintendéncia da Anatel que concentra a maior parte
das competéncias relativas aos bens reversiveis; representantes do Ministério das Comunicagdes (MC);
representantes da Controladoria-Geral da Unido (CGU); membros do Ministério Publico Federal e
representantes do Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (Idec) e da Proteste Associagdo
Brasileira de Defesa do Consumidor.
8. A partir das informagdes levantadas nessa fase, elaborou-se uma Matriz de Planejamento
(pega 3, pp. 6 a 10), contendo as seguintes questdes de auditoria:

Questao 1. O processo de regulamentagdo da Anatel e a legislacdo vigente abrangem os
aspectos necessarios para o controle fidedigno dos bens reversiveis?

Questdao 2. O processo de controle e acompanhamento garante a fidedignidade e a
atualidade do controle dos bens reversiveis?

Questao 3. O processo de fiscalizagdo garante a fidedignidade e a atualidade do controle
dos bens reversiveis?
9. Na execugao desta auditoria, os principais métodos utilizados foram:

- entrevistas com Conselheiros, gestores e técnicos da Anatel,

- analise de documentos e processos da agéncia; e

- andlise documental e revisdo analitica das informagdes fornecidas pela Anatel nas
respostas aos oficios de requisi¢ao.
10. A equipe de auditoria encontrou dificuldades para levantar o historico de fatos ocorridos e
obter dados e documentos produzidos hd mais de uma década, devido ao tempo transcorrido, a
rotatividade natural de servidores nas areas, a ndo atuagdao da Anatel em relacdao a bens reversiveis nos
primeiros anos da concessao e aos processos de criagdo e reorganizacdo estrutural da Anatel ocorridos
ao longo desse periodo.

2. Visao geral

2.1. Breve histérico do processo de concessdo do STFC e de privatizacdo do Sistema Telebras

11. Desde o inicio da prestagdo dos servigcos de telefonia no Brasil, no final do século XIX, o
regime e a competéncia para a outorga desses servicos foram modificados diversas vezes, tendo sido
adotados varios modelos. As empresas publicas Embratel e Telebras, criadas em 1962 e 1972,
respectivamente, chegaram a coexistir com varias empresas privadas que eram titulares de concessoes
de telefonia. Conforme a politica de estado vigente na época, ao expirarem os prazos de concessao
dessas empresas, a Embratel e a Telebras foram assumindo esses servi¢os € ampliando sua atuacao por
todo o pais. Parte dos atuais bens iméveis classificados como bens reversiveis sdo originarios do
periodo entre 1970 e o inicio dos anos 1990.
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12. Em 1995, 95% da planta de telefonia existente a época correspondia & Embratel,
que prestava servicos de telefonia de longa distdncia nacional e internacional, e a Telebras, holding
que também controlava as empresas publicas regionais que prestavam servigos de telefonia fixa e
movel por todo o Brasil, compondo o chamado Sistema Telebras. 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 - PR) e Ceterp (da
Prefeitura de Ribeirdao Preto - SP).

13. Em 15/8/1995, foi promulgada a Emenda Constitucional n° 8 que deu a seguinte redagado
ao art. 21 da Constituigao Federal de 1988:
“Art. 21. Compete a Unido:

()

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissdo, 0s servi¢os
de telecomunicagoes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizagdo dos servigos, a
criagdo de um orgado regulador e outros aspectos institucionais,”

14. A Lein® 9472, de 16/7/1997, chamada Lei Geral de Telecomunicagdes, criou a Anatel,
definiu o novo modelo de concessao do STFC e estabeleceu o processo de desestatiza¢do das empresas
do sistema Telebras.
15. Entre as medidas adotadas pelo Ministério das Comunicagdes (MC) e pela recém-criada
Anatel para implantar o que estabelecia a LGT destacam-se:

- reestruturagdo da Telebras em trés empresas holdings de telefonia fixa local, em uma de
longa distancia e em oito de telefonia mével, conforme disposto no Decreto n°® 2.546, de 14/4/1998;

- contratagdo, em 14/5/1998, de consultorias para realizar a avaliagdo econdmico-
financeira das empresas a serem privatizadas;

- assinatura, no dia 2/6/1998, de setenta contratos de concessdao de STFC de idéntico teor,
com todas as empresas que prestavam os servigos de telefonia fixa;

- publica¢do, no dia 10/6/1998, do Edital MC/BNDES n°® 1/1998, cujo objeto foi a
alienacao das agdes equivalentes a 51,79% do capital votante de cada empresa do sistema Telebras; e

- realizagdo, em 29/7/1998, do leildo conhecido como privatizagdao da Telebras, com preco
minimo total de R$ 10,67 bilhdes para todas as empresas de STFC.
16. Faz-se necessario esclarecer os possiveis significados do termo “privatizacao”. Conforme
D1 Pietro, em alguns paises, hd um conceito amplo, abrangendo vérias formas de diminuir o tamanho
do Estado, como desregulagdo, desmonopolizacdo, terceirizacdo, concessdo e¢ venda de agdes de
estatais. Contudo, no Direito Brasileiro, ao instituir o Programa Nacional de Desestatizagdo, a Lei n°
9.491/1997 positivou o conceito de que privatizacdo abrange somente a transferéncia de ativos ou
acoes de empresas estatais para o setor privado. Assim, concessao de servigos publicos e privatizagao
das empresas publicas sdo modalidades de desestatiza¢do, conforme estabelecido nos incisos I e VI do
art. 4° da referida lei. No presente relatorio, sera empregado o sentido estrito do termo em tela.
17. Cabe esclarecer a natureza dos processos que ocorreram com as concessiondrias de STFC,
pertencentes ou nao ao sistema Telebras. Conforme conceitua Alexandre Santos de Aragdo, “pela
desestatizagdo, a atividade continua sendo do Estado, que delega o seu exercicio a um particular”.
Observa-se que, no caso do servigo publico de STFC, a competéncia continua sendo da Unido, que
apenas delega a prestacdo do servigo as empresas, sejam elas publicas como a Sercomtel ou privadas
como a CTBC, por intermédio de concessao ou autorizagao.
18. Ainda segundo esse jurista, para “a desestatizagdo pode haver a concessdo isoladamente,
ou a venda da estatal juntamente com a concessdo da qual era titular, que geralmente constitui o seu
maior ativo”. Nota-se que o caso da Sercomtel e da CTBC corresponde a primeira situagdo, enquanto
o caso do Sistema Telebras corresponde a segunda, pois essas empresas eram concessionarias de STFC
desde o dia 2/6/1998 e foram privatizadas no dia 29/7/1998, quando tiveram seu controle acionario
transferido do poder publico para a iniciativa privada.
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19. Entre os ativos que compunham o patriménio das empresas privatizadas,
constavam:

- a concessdo em si, com o seu respectivo contrato prevendo direitos e deveres da
concessionaria;

- os bens relacionados com o servico de STFC, como redes e iméveis; e

- outros bens nao relacionados com o servico de telefonia fixa, como clubes de
funcionarios.
20. O fato de a concessdo do STFC e a privatizagdo das empresas do Sistema Telebras terem
ocorrido no mesmo ano, quase que concomitantemente, ndo altera em nada a natureza juridica das
relagdes especificas estabelecidas em cada processo, em especial quanto aos bens reversiveis.
21. Cumpre frisar que existem empresas que assinaram contrato de concessao de STFC em
1998, mas nunca pertenceram ao Sistema Telebras, caso da Sercomtel, ou mesmo ao Poder Publico,
caso da CTBC. Por outro lado, algumas empresas do Sistema Telebras foram privatizadas mas nao sao
concessionarias de STFC, caso das oito holdings de telefonia movel criadas pelo Decreto n°
2.546/1998.
22. O art. 207, § 1°, da LGT previa que o fim das concessdes de STFC ocorreria no dia
31/12/2005, assegurado o direito a prorrogacdo Unica por vinte anos. Em dezembro de 2005,
prorrogou-se a concessdo até 2025, tendo sido assinados setenta contratos de idéntico teor, que
incluiram a possibilidade de revisdes quinquenais para estabelecer novos condicionamentos € novas
metas para universalizag@o e qualidade (clausula 3.2 desses contratos).
23. ApoOs os diversos movimentos societdrios, como aquisi¢des € incorporacdes, existem
atualmente somente seis concessiondrias de STFC:

- empresas originarias da privatizagdo do Sistema Telebras: Embratel (Grupo Claro),
Telefonica (Grupo Vivo) e Brasil Telecom e Telemar, ambas do Grupo Oi; e

- empresas sem relacdo com a privatizacdo do Sistema Telebras: Sercomtel (Prefeitura de
Londrina — PR) e Companhia Telefonica Borda do Campo - CTBC (Grupo Algar).

2.2. Conceituacao juridica dos bens reversiveis no ambito da concessdo de STFC

24, Segundo Aragao, a concessao de servigo publico:

“E a delegacdo contratual e remunerada da execucdo de servico publico a particular
para, por sua conta e risco, explord-lo de acordo com as disposi¢coes contratuais e regulamentares
pertinentes, por determinado prazo, findo o qual os bens afetados a prestagdo do servico, devidamente
amortizados, voltam ou passam a integrar o patrimonio publico.”

25. Assim, os bens reversiveis sdo aqueles afetados a prestagdo do servico, que serdao
revertidos ao poder publico ao término da concessdo, independentemente de terem sido transferidos ao
concessionario no momento da concessdo ou de terem sido incorporados pelo concessionario ao
servigo durante a execucdo do contrato. Aduz-se que, quando da sua reversdo ao Poder Concedente,
somente serao indenizados, na forma do contrato, os bens que ainda nao tiverem sido amortizados.

26. A natureza juridica dos bens reversiveis tem gerado diversas controvérsias. Essa discussdo
perpassou todo o século XX, pois o instituto da concessdo de servigo publico existe no Direito
Brasileiro hd mais de um século. Em parecer sobre o tema, publicado em 1956, Afranio de Carvalho
assim se posicionou:

“88. Os bens da concessdo devem ser, no fim do prazo desta, entregues pelo
concessionario ao poder concedente em virtude da sua destinagdo ao servigo publico. Essa entrega
constitui corolario do contrato em que o concessiondario se coloca transitoriamente em lugar do
concedente para a presta¢do de um servigo que incumbe a este. Como, na maioria dos casos, os bens
surgiram da outorga do concedente e, em outros, se encontram alguns que ja eram do dominio deste,
a quem primitivamente tudo pertencia, a linguagem juridica generalizou a fei¢cdo devolutiva da
entrega, dando-lhe o nome de reversdo de bens.”
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27. Ainda nesse trabalho, o jurista destacou a necessidade de o poder publico
fiscalizar os bens da concessionaria ao afirmar que “a coexisténcia de bens reversiveis, da concessao,
e de bens irreversiveis, do concessionario, sob a administracdo comum deste, aconselha a maior
vigildncia do Estado, a fim de que unidades do primeiro grupo ndo venham a engrossar
indevidamente o segundo”.

28. Ao abordar a reversao dos bens, Floriano de Azevedo Marques Neto expos que:

“De antemdo, sabe-se que o dominio destes bens esta condicionado a continuidade da
prestagdo do servico por seu titular. Extinta a delegacdo, é dizer, cessada a validade do titulo
autorizador da prestag¢do, o bem ndo mais pertencerd ao delegatario. Ndao por punig¢do, mas por terem
sido seus custos amortizados ou mesmo por ter sido o bem originalmente de propriedade do poder
concedente. Assim sera pelo fato de que, no caso dos bens reversiveis, a afetagdo é predominante
sobre a titularidade.”

29. Marques Neto também afirmou que a reversdao dos bens nao constitui uma operagdo de
aquisi¢do desses bens. Caso contrario, quando da outorga da prestacdo de servigos publicos j4 em
operagdo a particulares “seria obrigatorio o pagamento pelo delegatirio de onus, no minimo
correspondente ao valor patrimonial dos bens empregados no servi¢o que, no momento inicial, lhe
sdo transferidos".

30. Destaca-se que esse ultimo procedimento ndo ocorre nas concessdes em geral nem ocorreu
nas concessoes no ambito do Sistema de Telefonia Fixa Comutada — STFC que foram objeto desta
auditoria.

31. No presente caso, a cessdo dos bens reversiveis foi realizada a titulo gratuito nos termos do
art. 207, § 1°, da Lei Geral de Telecomunicagdes - LGT. Cabe destacar que, mesmo no ambito da
privatizacdo das empresas do Sistema Telebras, ndo houve avaliagdo especifica nem pagamento do
valor patrimonial dos bens empregados no servigo, ja que a precificagcao baseou-se no fluxo de caixa e
na geragdo de receitas futuras das empresas.

32. Sobre os bens reversiveis serem publicos ou privados, Marques Neto frisou que:

“Na verdade, esses bens, quer tenham sido aportados pelo Estado quando da delegagdo,
quer tenham sido adquiridos pelo delegatirio no curso da concessdo (estando portanto
civilisticamente registrados em seu nome), ndo se enquadram com facilidade nas categorias bdsicas
tradicionais dos bens até o momento formuladas pela doutrina brasileira (bens publicos versus bens
privados).

()

Poder-se-ia dizer que, durante a concessdo, sdo propriedades privadas sujeitas a uma
serie de onus reais (inalienabilidade, impenhorabilidade e destinagcdo predeterminada) e a condig¢do
resolutiva do fim da delega¢do.”

33. Conforme disposto no art. 210 da Lei Geral das Telecomunicagdes, as concessdes do STFC
regem-se exclusivamente pela LGT, ndo se lhes aplicando a Lei Geral de Concessoes (Lei n°
8.987/1995). O art. 93, XI, dessa norma prevé a possibilidade de existirem bens reversiveis na
concessao de STFC, uma vez que estabelece que seus contratos indicardo esses bens, se existirem.
Além disso, a reversdo dos bens das concessdes para o patrimonio da agéncia esta prevista no inciso I1I
do art. 3° do anexo I do Decreto n°® 2.338/1997, que aprovou o Regulamento da Anatel.
34. Nos contratos de concessdo celebrados em 1998, os bens reversiveis foram disciplinados
por diversas clausulas, em especial as constantes dos Capitulos XXI (sobre os bens vinculados a
concessdo) e XXII (sobre o regime da reversdo). Entre essas cldusulas destacam-se as seguintes:
“Cldausula 21.1. — Integram o acervo da presente concessdo, sendo a ela vinculados, todos
os bens pertencentes ao patriménio da Concessionaria e que sejam indispensaveis a prestagdo do
servi¢o ora concedido, especialmente aqueles qualificados como tal no Anexo 1 — Qualifica¢do dos
Bens Reversiveis da Prestagdo do Servigo Telefonico Fixo Comutado Local.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 024.646/2014-8

()

§ 2? - Em relagdo aos bens vinculados a concessdo, a Concessiondria somente poderd
empregar diretamente na presta¢do do servico ora concedido equipamentos, infra-estrutura,
logicidrios ou qualquer outro bem que ndo sejam de sua propriedade mediante prévia e expressa
anuéncia da Anatel.

()

Clausula 22.1. — Quando da extingdo da concessdo reverterdo automaticamente a Anatel
todos os bens vinculados a concessdo na forma do Capitulo XXI supra, resguardado a Concessiondria
o direito as indenizagoes previstas na legisla¢do e neste Contrato.

Clausula 22.2. — A Concessionaria se obriga a entregar os bens reversiveis em perfeitas
condigoes de operacionalidade, utiliza¢do e manutengdo, sem prejuizo do desgaste normal resultante
do seu uso.”

35. Entre as alteracdes promovidas nos contratos firmados em 2006 (pega 50) e 2011 (peca
51), destacam-se as seguintes:

“Cldausula 22.1. — Integram o acervo da presente concessdo, sendo a ela vinculados, todos
os bens pertencentes ao patrimonio da Concessiondria, bem como de sua controladora, controlada,
coligada ou de terceiros, e que sejam indispensaveis a presta¢do do servigo ora concedido,
especialmente aqueles qualificados como tal no Anexo 1 — Qualificacdo dos Bens Reversiveis da
Prestagdo do Servigo Telefonico Fixo Comutado Local.

()

§ 2° Integram também o acervo da concessao as atividades e os processos necessarios a
prestagdo do STFC em regime publico, objetivando a preservagdo da continuidade do servigo,
levando em consideracdo a essencialidade desses itens e as constantes mudangas tecnologicas
inerentes a sua prestag¢do.

()

s 5° A Concessiondria se obriga, nos termos da regulamentagdo, a apresentar,
anualmente, relagdo contendo os bens vinculados a concessdo, conforme defini¢do constante da
clausula 22.1.

§ 6° A regulamentagdo dispora sobre a identificagdo e o controle dos bens reversiveis, em
especial, quanto aos casos de alienagdo, oneragdo ou substitui¢do, que dependerdo de prévia
aprovag¢do da Anatel, devendo estes bens estar claramente identificados na relagdo apresentada
anualmente pela Concessionaria.

§ 7° Os bens indispensdveis a presta¢do do servigo e que sejam de uso compartilhado pela
Concessionaria, fazem parte da relagdo apresentada anualmente pela Concessionaria.”

36. Segundo o que foi estabelecido nos contratos, ao término da concessao, serdao revertidos os
bens vinculados a ela. Assim, todos os bens denominados como “vinculados a concessdo” sdo bens
reversiveis.

37. Em vez de trazerem listas nominais de todos os bens reversiveis, os Anexos 1 dos contratos
contém uma relacdo de categorias de bens. Desde 1998, a tinica alteracdao nesses anexos foi a inclusdao
dos equipamentos e das redes instalados em cumprimento as metas previstas no Plano Geral de Metas
de Universalizagao (PGMU) II, que compdem o chamado backhaul. A reversibilidade desses bens foi
apontada pelo TCU no Acérdao n°® 3.305/2010 - Plenario.

38. Aduz-se que o art. 101 da LGT estabelece que as operagdes de alienacdo, oneragdo ou
substituicdo de bens reversiveis dependem de prévia aprovacdo da agéncia. Ja o paragrafo Uinico do art.
102 dessa lei estabelece que a reversdao dos bens, antes de expirado o prazo contratual, importard o
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pagamento de indenizagdo pelos investimentos a eles vinculados, que ndo tenham sido
ainda amortizados ou depreciados, que tenham sido realizados com o objetivo de garantir a
continuidade e atualidade do servigo concedido. Depreende-se, assim, que os bens reversiveis
destinam-se a assegurar a continuidade e a atualidade da concessao de telefonia fixa.
39. A obrigacdo de assegurar a continuidade do STFC esta prevista na LGT, tanto para a
Unido, caso do art. 64, quanto para a concessiondria, art. 79. Os contratos de 2006 e 2011 (pecas 50 e
51) também trazem esse dever no Capitulo VII e o contrato de 1998 o menciona no seu Capitulo VI
(peca 49). O dever de manter a atualidade do servigo esta prevista em todas as versdes dos contratos de
concessao, nas clausulas 5.3 e 6.1, e no regulamento de bens reversiveis da Anatel (art. 3°, IV). Esses
instrumentos conceituam a atualidade como uma das condic¢des para aferir a qualidade do servigo, que
¢ um pressuposto da concessao. Assim, novos equipamentos indispensaveis para a prestacao do servico
tornam-se bens reversiveis do STFC.
40. Em 2011, foi incluido o art. 86, paragrafo unico, inciso III, na LGT, o qual determina a
existéncia de mecanismos assegurando o controle publico de bens reversiveis utilizados pela
concessionaria de STFC para prestar diretamente outros servigos de telecomunicagdes. Essa obrigacao
da Anatel também esta prevista expressamente no inciso I da clausula 16.1. dos contratos celebrados
em 1998 (peca 49) e na clausula 17.1 dos contratos firmados em 2006 e 2011 (pecas 50 e 51). Tais
clausulas dispdem que incumbe a agéncia “acompanhar e fiscalizar a prestagdo do servico e a
conservagdo dos bens reversiveis, visando ao atendimento das normas, especificagoes e instrugoes
estabelecidas” no contrato e em seus anexos.

2.3. Visdo geral dos bens reversiveis

41. De acordo com as Relagdes de Bens Reversiveis (RBR) de 2011, a quantidade desses bens
supera oito milhdes de itens patrimoniais (pe¢a 54). Na Tabela 1, mostra-se o valor total do custo de
aquisicao dos referidos bens que foram declarados pelas concessionarias de STFC. Ressalva-se que
foram identificadas inconsisténcias nessas RBR e nos procedimentos de controle e acompanhamento
dos bens sob comento, o que indica que esses numeros podem nao estar corretos.

Tabela 1 — Valor total dos bens reversiveis em 2010, 2011 e 2013 (*) (R$ bilhoes)

% de % de % de
Concessionaria | 2010 (A) | 2011 (B) Zv(:‘lrl‘j‘;(f‘l"o 2013 (C) Zvﬂalr;j‘;(;“l"o zv()alr;j‘z*’(‘;‘fl
(B-A)/A (C-A)/A | (C-B)/B
1. Oi 58,85 58,48 0,6 51,94 11,7 11,2
Brasil Telecom 25,61 24,08 -6,0 nd nd nd
Telemar 33,25 34,40 3,5 nd nd nd
2. Telefonica 37,87 38,93 2.8 40,94 8,1 52
3. Embratel 9,67 9,38 3.1 10,46 8,1 11,5
4. CTBC 1,07 122 14,9 133 24,6 8,4
5. Sercomtel 0,30 0,31 23 0,33 8,8 6,4
Total 107,76 | 10832 0,5 105,00 2,6 3,1
Fontes:

- para 2010: Anexo I do Informe n° 68/2011-PBOAC/PBOA (peca 15, midia anexa);

- para 2011: documento publicado pela Anatel no seu sitio em 2012 (peca 54);
- para 2013: Oficio n° 164/2014/AUD-Anatel (pega 31, midia anexa).

Legendas:

(*) Nao foram considerados os valores referentes ao ano de 2012 pelo fato de esses dados ndo estarem agregados de forma

a permitir uma analise mais detalhada;
nd — ndo discriminado devido ao fato de que ambas as concessionarias pertencem ao Grupo Oi.
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42. Observa-se que o valor total dos bens reversiveis em 2013 era de R$ 105

bilhdes, com uma redugdo superior a R$ 3 bilhdes frente ao valor de 2011. Nota-se, ainda, que a Oi foi
a Unica concessiondria que apresentou redu¢dao do seu montante de bens reversiveis entre 2010 e 2013,
da ordem de 11,7%.
43. A Tabela 2 mostra o valor residual dos bens reversiveis, ou seja, a quantia investida que
ainda ndo foi amortizada. Segundo os dados fornecidos pela Anatel, em 2013, o valor ndo amortizado
dos bens reversiveis atingia R$ 17,7 bilhdes. Cabe ressaltar que foram identificadas inconsisténcias nas
RBR e no tratamento dado pela Anatel a esses valores depreciados, as quais podem comprometer a
confiabilidade, a atualidade e a fidedignidade desses nimeros.

Tabela 2 — Valor ndo amortizado dos bens reversiveis em 2010, 2011 ¢ 2013 (*) (R$ bilhoes)

% de % de % de
Concessionaria | 2010 (A) | 2011 (B) 2;2‘1"1‘7295‘1"0 2013 (C) 2;2‘1’;7295‘1"0 2V0alr31?2g;101
(B-A)/A (C-A)/A | (C-B)/B
1. 01 9,61 7,37 -23.3 7,15 -25,6 -3,0
Brasil Telecom 4,69 2,80 -40,2 nd nd nd
Telemar 4,92 4,56 -7,2 nd nd nd
2. Telefonica 6,81 6,71 -1.4 6,99 2,7 4,1
3. Embratel 3,15 2,95 -6,2 3,15 0,0 6,6
4. CTBC 0,20 0,26 292 0,33 66,1 28,5
5. Sercomtel 0,09 0,08 -12,4 0,08 -10,5 2,1
Total 19,85 17,37 -12,5 17,69 -10,9 1,9

Fontes:

- para 2010: anexo I do Informe n° 68/2011-PBOAC/PBOA (pega 15, midia anexa);

- para 2011: documento publicado pela Anatel no seu sitio em 2012 (pega 54);

- para 2013: Oficio n° 164/2014/AUD-Anatel (pega 31, midia anexa).

Legendas:

(*) Nao foram considerados os valores referentes ao ano de 2012 pelo fato de esses dados ndo estarem agregados de forma
a permitir uma analise mais detalhada;

nd — ndo discriminado devido ao fato de que ambas as concessionarias pertencem ao Grupo Oi.

2.4. Estrutura organizacional da Anatel responsavel pelo tema bens reversiveis

44, Desde a criacao da Anatel, a questdao dos bens reversiveis foi tratada, principalmente, por
duas grandes estruturas organizacionais, conforme demonstrado na Figura 1 a seguir.

Figura 1 — Organograma das areas responsaveis pelo tema bens reversiveis na Anatel

AREAS ENVOLVIDAS COM AREAS ENVOLVIDAS COM BENS
BENS REVERSIVEIS ATE 2013 REVERSIVEIS APOS 2013
Conselho Diretor Conselho Diretor
[ \ [ [ \
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Fonte: Regimentos Internos da Anatel aprovados pelas Resolugdes Anatel 270/2001 e 612/2013.

45. De 1998 a 2013, o controle e o acompanhamento dos bens reversiveis estavam a cargo da
Superintendéncia de Servigos Publicos (SPB), enquanto a fiscalizagdo era exercida pela
Superintendéncia de Radiofrequéncia e Fiscalizagao (SRF). Apds a reestruturagdo da agéncia, ocorrida
em 2013, o controle ¢ o acompanhamento dos bens reversiveis passaram a ser executados pela
Superintendéncia de Controle de Obrigagdes (SCO), que praticamente absorveu a estrutura e o pessoal
da SPB que anteriormente executava tais atribuigdes. A Superintendéncia de Fiscalizagdo (SFI)
manteve praticamente intacta a antiga estrutura da SRF e a competéncia para elaborar o regulamento
de bens reversiveis foi da SPB para a Superintendéncia de Planejamento e Regulamentagao (SPR).

3. O processo de regulamentacdo da Anatel e a legislacio vigente abrangem os aspectos
necessarios para o controle fidedigno dos bens reversiveis?

46. A unidade técnica verificou que a legislagdo e a regulamentacao atuais ndo abrangem todos
0s aspectos necessarios para uniformizar os conceitos e os critérios exigidos para reger e controlar a
reversibilidade dos bens do Servigo Telefonico Fixo Comutado (STFC). Afinal, a equipe de auditoria
constatou a existéncia de fragilidades na regulamentacao da Anatel, tais como:

- divergéncias de interpretacdo pela Anatel e pelos demais atores do setor;

- auséncia de metodologia de controle e acompanhamento;

- fragilidades quanto a legitimidade, a previsibilidade e a seguranga juridica proporcionada
pelos normativos; e

- falta de tempestividade.

3.1 Divergéncias de interpretacdo da regulamentacdo de bens reversiveis pela Anatel e pelos demais
atores do setor

47. A reversibilidade dos bens ¢ tratada na Resolugdo Anatel n® 447/2006, no art. 102 da LGT
e no capitulo XXII dos contratos de concessao.
48. O art. 102 da LGT prevé a transferéncia da posse dos bens reversiveis para a Unido quando

da extin¢do da concessdo. Ja a clausula 23.1 dos contratos de concessdo de STFC afirma que, nessa
situacao, ‘“reverterdo automaticamente a Anatel todos os bens vinculados a concessdo”. Assim, o
contrato ndo cita explicitamente a transferéncia da posse dos bens, o que se aproxima da
regulamentagdo de bens reversiveis de outros setores, como os regulados pelo art. 35, § 1° da Lei Geral
de Concessoes, Lei n°® 8.987/1995.

49. Com fulcro em entrevistas realizadas com representantes das concessiondrias e demais
atores do setor e nas contribuigdes 1, 2 e 33 da Consulta Publica (CP) n® 545/2004 - Anatel (peca 64) e
87 da CP n° 26/2014 - Anatel (peca 65), a unidade técnica observou que essa distin¢ao de redacio gera
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uma discussao no setor do que seria revertido ao final do contrato: se seria somente a

posse dos bens ou a posse juntamente com a propriedade.
50. Outra evidéncia sobre as incertezas existentes no setor quanto aos conceitos que envolvem
a reversibilidade de bens do STFC foi a publicagdo, no dia 7/4/2011, de um comunicado a imprensa no
sitio da Anatel, registrando a quem pertence a propriedade dos bens reversiveis da telefonia fixa,
conforme mencionado em informe (peca 40, p. 6):

“5.26. Nesse ponto, faz-se mister pontuar que, conforme salientado em esclarecimento
prestado pela Agéncia a sociedade, por meio de nota publicada no sitio da Anatel
(www.anatel.gov.br), em 07 de abril de 2011, “embora reversiveis a Unido ao término da concessao
[...] tais bens ndo pertenciam e ndo pertencem a Unido”. Neste sentido, assevera-se que a defini¢do
de bens reversiveis ndo se subsume ao conceito de bens publicos.”

51. Entretanto, verifica-se que esse comunicado foi divulgado em resposta a reportagens
veiculadas pela midia, a época, sobre o controle realizado pela Anatel dos bens reversiveis, ndo se
tratando de um documento técnico elaborado com vistas a esclarecer as concessiondrias sobre
possiveis conflitos de interpretacdo das normas relativas aos bens reversiveis.

52. A reversibilidade dos bens compartilhados com os demais servigos autorizados pela Anatel
esta prevista no § 7° da clausula 22.1 dos contratos de concessao, (peca 51) e no art. 11 da Resolucao
Anatel n°® 447/2006, os quais definem que bens reversiveis utilizados pela Prestadora ou tornados
disponiveis a terceiros para prestacdo de outros servigos de telecomunicacdes de interesse coletivo
“permanecem integralmente revestidos do onus da reversibilidade”. Porém, a unidade técnica
constatou que esse entendimento nao ¢ uniforme na agéncia e que ndo ha um detalhamento claro desse
conceito para as concessionarias e os demais atores do setor.

53. Essa constatacao teve por base entrevistas realizadas com representantes das empresas e de
diferentes areas da Anatel (incluindo membros do Conselho Diretor), em artigos e noticias publicados
na midia e em contribui¢des feitas as Consultas Publicas da Anatel. Nesse sentido, nas contribui¢des 6
e 18 da n® CP 52/2010, as concessionarias sugeriram a Anatel que fosse adotado um modelo no qual o
bem tido como reversivel, que for de uso compartilhado, seja considerado reversivel apenas na
proporcao de sua utilizacdo para o servigo concedido prestado sob o regime publico (peca 71, pp. 8 e
19).

54. J& na contribui¢do 5 da CP n° 53/2013 foi afirmado que (peca 72, p. 4):

“E importante considerar que, d época da desestatizacdo, ainda ndo existiam, em larga
escala, como ocorre hoje em dia, as plataformas multisservigo, que sdo caracterizadas por uma
infraestrutura capaz de prestar diferentes servigos de telecomunicag¢do de forma compartilhada.

()

Além da Resolugdo especifica sobre Bens Reversiveis, este momento de estabelecimento de
novos condicionamentos dos Contratos de Concessdo representa uma importante oportunidade para
rever as regras e defini¢oes de forma a torna-las aderentes a realidade vivenciada hoje pelo setor de
telecomunicacgoes.”

55. Aduz-se que, na contribuicao 80 da CP n°® 26/2014, a concessiondria Telefonica enfatizou
que a LGT, o contrato de concessdo e a regulamentacdo absorveram o conceito de reversibilidade.
Contudo, apesar de esse conceito estar doutrinariamente definido, “observam-se interpretagcoes da
regulamentagdo que ndo so desvirtuam o instituto, como acabam gerando inseguranga juridica e um
grande desincentivo a investimentos” (peca 65, p. 77).

56. Nesse mesmo sentido, na contribui¢do 87 da CP n°® 26/2014, a TIM ressaltou que (pega 65,
p. 86):

“O instituto da reversibilidade é um fator crucial para o equilibrio e o incentivo ao
investimento em moderniza¢do e racionalizagdo de infraestrutura de rede. Permanece o tema carente
do amplo e exaustivo debate proposto pela Agéncia, do qual devem participar todas as prestadoras,
de modo que se ponderem todos os fatores envolvidos e as possiveis repercussoes para a continuidade,
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a universalizagdo e a amplia¢do do acesso e se considere a evolugcdo e a convergéncia
das tecnologias e servigos.”
57. Outra fonte de informagdo sdo os processos da Anatel, como o de n° 53500.005979/2012,
cujo parecer da Procuradoria Federal Especializada junto a Anatel (PFE) (peca 44, p. 48) apresenta um
esclarecimento sobre o compartilhamento de bens em diferentes servigos:

“235. Por fim, é possivel ainda que bens que anteriormente serviam apenas a presta¢do
do SMP ou outros servi¢os de telecomunicagoes, passem a servir total ou parcialmente ao STFC,
transformando tais bens em necessarios a manuten¢do do servigo publico com continuidade,
atualidade e modicidade tarifaria, situagdo na qual esse bem passara a ser considerado como bem
reversivel.”

58. Diante disso, a unidade técnica concluiu que o dinamismo do setor de telecomunicagdes e
sua evolucdo tecnologica resultaram na convergéncia de servigos em uma mesma rede que, por afetar
diretamente os bens reversiveis, demanda maior clareza pela Anatel sobre o instituto da reversibilidade
€ suas regras.

3.2. Auséncia de regulamentag¢do da metodologia de controle e acompanhamento de bens reversiveis

59. A unidade técnica constatou a auséncia de critérios ¢ metodologias que englobem as
diversas etapas do processo de controle e acompanhamento de bens reversiveis. As Portarias n°
1.263/2010 e n°® 530/2013 do Conselho Diretor (CD) da Anatel delegaram as Superintendéncias de
Servigos Publicos (SPB) e de Controle de Obrigagdes (SCO), respectivamente, as competéncias
referentes as andlises relativas as anuéncias prévias para desvinculagdo, alienagdo, substitui¢ao e
oneracdo de bens reversiveis. Entretanto, ndo foram normatizados nem esclarecidos os critérios a
serem utilizados nessas analises, o que prejudicou o processo de controle dos bens.

60. Essa constatagdo foi verificada no Informe Anatel n° 13/2012-PBOAC/PBOA (pega 66, p.
23), em que a area técnica solicitou ao CD “manifestagdo acerca do posicionamento (...) que concerne
a reversibilidade dos imoveis administrativos e de suporte a gestdo” do STFC e pleiteou também
orientacdo “no que tange a andlise de solicitacoes de aprovagdo prévia que tenham por objeto a
substituicdo de bem da concessionaria”.

61. Outra evidéncia de que a regulamentagdo de bens reversiveis ndo contém todos os critérios
necessarios para orientar os respectivos controle e acompanhamento foi verificada pela equipe de
auditoria quando da avaliacdo da Andlise n° 131/2012-GCRZ (pega 42). Conforme previsto no art. 3°,
§ 4°, da Resolucdo Anatel n® 612/2013, “quando incumbido da fun¢do de relator de matéria perante o
Conselho Diretor, o conselheiro devera apresentar Andlise contendo relato do processo e voto”.
Assim, essas analises correspondem a um parecer do conselheiro relator em uma matéria especifica ou
em um caso concreto a ser avaliado pelo CD.

62. A Analise n® 131/2012-GCRZ (pega 42), aprovada pelo Despacho n°® 2.262/2012 do
Conselho Diretor da Anatel, tratou de solicitacdo de aprovacao prévia para desvinculacdo e posterior
alienacdo de alguns ativos especificos da concessionaria Telefonica. Embora a analise tratasse de um
caso concreto, verificou-se que, com vistas a completar o regulamento vigente com critérios que ainda
nao haviam sido estabelecidos, a referida Analise definiu diretrizes gerais a serem seguidas pela area
de controle e acompanhamento de bens reversiveis, quando da avaliagdo da anuéncia a operagdes
envolvendo a desvinculacdo, a alienacdo ou a substitui¢do de bem integrante da Relacdo de Bens
Reversiveis.

63. Em entrevistas com atores do setor, também foi apontada a auséncia de critérios para
avaliar o valor da concessao no momento em que a agéncia analisa a possibilidade de venda de bens da
concessionaria. Esse tema também foi mencionado no paragrafo 59 do parecer da Procuradoria Federal
Especializada junto a Anatel n® 126/2012/ICL/PGF - Anatel (pega 67) e na Anélise n° 131/2012-GCRZ
(peca 42, p. 14), na qual foi destacada a importancia do conjunto de bens existentes para o
estabelecimento do valor da concessao.
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64. A regulamentacao da Anatel e a legislagdo pertinentes sdo frageis, em especial
no que concerne a indefinicdo e a falta de clareza sobre alguns conceitos que envolvem a
reversibilidade dos bens. Essa situacdao coloca em risco a geragao de listas de bens reversiveis fiéis e
atuais. Afinal, a auséncia de critérios e de uniformidade de entendimentos pode impactar o
desempenho do controle e do acompanhamento desses bens. Ademais, tais fragilidades geram
inseguranca juridica devido a conflitos de interesses que poderdo prejudicar a prestagdo de um servigo
continuo ou gerar o eventual pagamento de indenizacao indevida a alguma das partes.

3.3. Fragilidades na regulamentacdo quanto a legitimidade, previsibilidade e seguranca juridica

65. A unidade técnica identificou fragilidades na regulamentacdo da Anatel relativa aos bens
reversiveis, as quais prejudicam a transparéncia e a legitimidade do seu controle. Entre essas
fragilidades destacam-se as seguintes:

- ndo houve atualizagdo dos normativos existentes, apesar das demandas nesse sentido
apresentadas por atores diretamente afetados pelo regulamento;

- a interpretagdo conferida pela agéncia as exigéncias previstas na regulamentagdo de bens
reversiveis foi alterada, sem que tenham sido promovidas modificagdes no respectivo regulamento ou
em outros atos normativos; €

- a regulamentagao teria incorporado instrumentos ndo previstos € nao adequados.

3.3.1. Regulamentac¢do por meio de instrumentos ndo previstos, sem os devidos trimite e transparéncia

66. A LGT prevé que seja dada publicidade as atividades da Anatel (art. 18°), que a expedigao
de normas observe a impessoalidade (art. 19°) e que, necessariamente, sejam realizadas consultas
publicas prévias a edicao de atos normativos (art. 42°). Contudo, a equipe de auditoria identificou
documentos internos da agéncia, como a Analise n° 131/2012-GCRZ (pega 42), que definiam critérios
para a andlise dos bens reversiveis sem a adequada publicidade.

67. Anexo ao fluxograma encaminhado pela Anatel (peca 31, midia anexa), foi apresentada a
Anédlise n° 131/2012 como exemplo de critérios para a avaliagdo de anuéncias prévias. A equipe de
auditoria ressaltou que o Despacho n° 2.262/2012 do Conselho Diretor da Anatel, que foi emitido com
base na referida Analise, ndo determinou que as concessiondrias fossem notificadas dessa decisdo,
embora essa notificagdo tenha sido proposta na andlise. Assim, conforme apontado pela Anatel (peca
31, midia anexa), as concessionarias nao foram informadas sobre essa alteracdo de critérios para os
bens reversiveis:

“5.16. (...) deve ser informado que o Despacho n° 2.262/2012-CD, que consubstancia a
decisdo do Conselho Diretor da Anatel no mesmo processo no qual foi exarada a Andlise em comento,
ndo contém determinagdo no sentido de notificar todas as concessionarias. Em vista disso, ndo foram
realizadas quaisquer notificagoes.”

68. Com base nessas consideragdes, a unidade técnica apontou que a Anatel nao conferiu a
necessaria publicidade a andlises pontuais em processos especificos. Os arts. 19, IV, VIl e X1V, e 42,
ambos da LGT, conferem a Anatel competéncia regulatoria, inclusive para editar normas de carater
geral, abstrato e impessoal. A definicdo de padrdes para avaliar bens reversiveis por meio de
instrumentos que tratam de casos concretos, como a multicitada Analise n® 131/2012, prejudica a
transparéncia e a publicidade desses critérios. Afinal, sdo instrumentos de abrangéncia restrita que
normatizam critérios gerais e abstratos, ou seja, aplicaveis a todas as concessionarias € em todas as
situacoes.

69. A utilizagdo das diretrizes definidas pela Andlise n° 131/2012 - GCRZ (peca 42) estd em
discussdo atualmente no Conselho Diretor da Anatel, a qual foi levantada por meio da Analise n°
5/2015 - GCIF (peca 137), que trata de recurso administrativo interposto por Telefonica em seu
processo especifico. Nessa ultima Andlise, foram sugeridas novas diretrizes a serem utilizadas no
controle e acompanhamento dos bens reversiveis.
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70. Nesse contexto, a unidade técnica apontou que a Anatel estd buscando
regulamentar o tema de bens reversiveis sem os devidos trAmite e transparéncia, como foi feito no
despacho que aprovou a Andlise n® 131/2012 - GCRZ (peca 42).

71. Outra evidéncia da baixa transparéncia da regulamentagao relativa aos bens reversiveis foi
verificada nos critérios que definem as Relacdes de Bens Reversiveis - RBR e os inventarios. Em
2007, conforme consta do Informe n° 63/2007 - PBOAC/PBOA/SPB, corroborado pela Procuradoria
na Nota Técnica 480-2007/PGF/PFE-CRL/ANATEL, a SPB submeteu a apreciagdo do Conselho
Diretor — CD a publicagdo de Ato que enquadrasse “o envio das informagoes consoante o Leiaute de
Inventario e Bens Reversiveis e o Leiaute da Relacdo de Bens Reversiveis de Terceiros e de Servicos
Contratados”.

72. Em sua 441? reunido, no dia 27/6/2007, o CD afirmou que “ndo se trata de matéria para
decisdo do Conselho, sendo ratificado o Mem. 215/2006/JL" e que passou essa responsabilidade para
a SPB. A partir dessa decisdo, a equipe de auditoria observou que o conteudo a ser encaminhado pelas
concessionarias nas RBR e nos inventérios foi definido varias vezes por meio de instrumentos que
tiveram baixa publicidade, como os Oficios n° 244/2007/PBOAC/PBOA/SPB - Anatel e n°
246/2007/PBOAC/PBOA/SPB-Anatel, que trataram de questdes pontuais e foram encaminhados a
concessionarias especificas.

73. A transferéncia da responsabilidade do Conselho Diretor para a area técnica da Anatel
referente a determinagao de critérios relativos a bens reversiveis, sem especificacao da forma adequada
para a realiza¢do da atividade delegada, trouxe dificuldades para o acompanhamento e o controle
desses bens. Assim, seria mais apropriada a utilizagdo pela Anatel de instrumentos com maior
publicidade e legitimidade, como consultas publicas e oficios circulares, o que permitiria que todas as
concessiondrias tivessem acesso as mesmas informacdes. Cabe ressaltar que, em 2014, apenas foi
emitido um Oficio Circular, o de n® 708/2014 - COUN1/COUN.

3.3.2. Modifica¢do da interpretacdo da Anatel sobre as exigéncias relativas a regulamentacao de bens
reversiveis, sem que tenha havido qualquer mudanca nos normativos

74. De maneira geral, os procedimentos para movimentacdo de bens reversiveis estdo
regulamentados no Capitulo III da Resolucdo Anatel n® 447/2006. Entretanto, os critérios para a
analise prévia a anuéncia da movimentagao de bens ndo estdo integralmente descritos no regulamento
vigente de bens reversiveis, sendo definidos por outros instrumentos com menor transparéncia.

75. A unidade técnica salientou que, ao longo do tempo, a Anatel alterou sua interpretacao dos
dispositivos constantes do referido regulamento antes e depois da Andlise n° 131/2012-GCRZ (peca
42). A titulo de exemplo, a equipe de auditoria, a partir da comparagdo dos Informes n® 108/2010-
PBBOA/PBOA (peca 73) e n° 421/2009-PBOAC/PBOA (pega 74) com os Informes n°® 80/2013-
COUNI-COUN (pega 75), n® 128/2013-COUNI-COUN (pega 76) e n° 545/2014-COUN1-COUN
(peca 77), frisou que foi alterada a forma como eram feitas as avaliagdes de anuéncia prévia, de
maneira que nos ultimos informes passaram a ser utilizados os critérios definidos na Analise n°
131/2012-GCRZ (pega 42).

76. Considerando que esses critérios estdo sendo novamente revistos pelo Conselho Diretor da
agéncia, por meio da Andlise n® 5/2015 - GCIF (pega 137), novamente ha a possibilidade de serem
alteradas as exigéncias previstas pela Anatel para o processo de controle e acompanhamento de bens
reversiveis sem que haja a devida alteracdo do seu regulamento.

3.3.3. Auséncia de consideracdo das demandas da sociedade no processo de atualizacdo dos
normativos

77. Conforme disposto no art. 86, paradgrafo unico, inciso I1I, da LGT, cabe a Anatel definir as
condi¢des que as concessiondrias devem atender quando da prestacdo do STFC, visando garantir a
existéncia de mecanismos que assegurem o adequado controle publico dos bens reversiveis.
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78. Ainda que a Anatel tenha realizado tentativas para atualizar seus normativos, a
unidade técnica constatou que ndo foram abordados temas importantes cuja andalise havia sido
demandada pelos atores diretamente afetados pelo regulamento em tela. Esse fato foi verificado em
entrevistas realizadas com representantes da agéncia e nas contribui¢des e demandas apresentadas na
Consulta Publica n® 52/2010 sobre o novo regulamento de bens reversiveis.

79. Como exemplos desses achados, a equipe de auditoria citou as contribui¢des n° 6 e n° 18
apresentadas na Consulta Pablica n® 26/2014 que, apesar de tratar da proposta de revisdo dos contratos
de concessdao do STFC de forma geral, foi utilizada pelas concessiondrias para enfatizar a necessidade
de a agéncia abordar determinadas questoes relacionadas aos bens reversiveis que ainda ndo foram
tratados no regulamento vigente nem em sua proposta de atualizagao.

80. A necessidade de atualizar a regulamentacdo desses bens e esclarecer possiveis
questionamentos foi destacada pela Procuradoria (peca 44, p. 48), a qual afirmou que “é de se
acentuar a relevancia da atualizagdo normativa quanto a matéria, de modo a torna-la mais robusta e
apta para solucionar todos os eventuais futuros casos de questionamentos quanto a amplitude e
aplicagao dos seus conceitos, bem como quanto aos deveres e as obrigagoes das Concessiondrias e do
acompanhamento da Anatel quanto ao controle desses bens”.

81. Com espeque nessas consideragdes, a unidade técnica salientou que:

a) a ndo abordagem de aspectos demandados pelo setor de telefonia fixa no processo de
regulamentagdo de bens reversiveis prejudica a previsibilidade e a seguranca juridica proporcionadas
pelos normativos vigentes;

b) para compensar a auséncia de algumas defini¢des, a Anatel utiliza instrumentos, como
decisdes do seu Conselho Diretor, sem a devida publicidade e transparéncia;

c) essas fragilidades podem ensejar questionamentos quanto a legitimidade das decisdes da
agéncia e gerar inseguranca do setor com relacdo a atuagdo da Anatel.

3.4. Falta de tempestividade na regulamentacdo sobre bens reversiveis

82. A equipe de auditoria constatou demora superior a cinco anos na elaboragcdo do
regulamento de bens reversiveis. Além disso, foi verificada a existéncia de lapso temporal acima de
seis anos, contados desde o inicio do processo de revisdo do regulamento, para completar a sua
revisdo. Essa falta de tempestividade acarreta a perda da efetividade do controle de bens, em especial
no inicio da concessdo, e provoca dificuldades para aplicar os instrumentos normativos que
regulamentam a matéria. Considerando que, nos termos da clausula 15.1, inciso V, dos contratos de
concessdo celebrados em 1998, as concessionarias tinham o dever de prestar todas as informacdes
solicitadas pela Anatel, era fundamental que a agéncia tivesse aprovado seu regulamento de controle
dos bens reversiveis tempestivamente.

83. O art. 101 da LGT e a clausula 16.1 dos contratos de concessdo firmados em 1998
atribuiram a Anatel a competéncia para fiscalizar os bens reversiveis e autorizar operagdes que 0S
envolvessem. A meng¢do expressa a regulamentacdo pela agéncia foi inserida nos paragrafos 5 e 6 da
clausula 22.1 dos contratos assinados em 2006 (pega 50), tendo sido mantida nos contratos celebrados
em 2011 com idéntica numeracao (peca 51). Entretanto, o regulamento da Anatel que definiu a forma
de controle e acompanhamento dos bens reversiveis entrou em vigéncia apenas em 2006 e ainda nao
foi atualizado, embora esteja em tramitacao na agéncia desde 2008 o processo n° 53500.002058/2008,
que trata da proposta de uma nova regulamentagao.

84. Em fevereiro de 2001, a Secretaria Federal de Controle Interno do Ministério da Fazenda
(SFC/MF) realizou auditoria de avaliagdo de gestdo para o processo de contas relativo ao exercicio de
2000. Naquela ocasido, a Secretaria sugeriu que a Anatel desse inicio a elaboracdo de diversos
regulamentos versando sobre STFC, inclusive no que concerne aos bens reversiveis, com o intuito de
sustentar, de forma explicita e suficiente, os meios de afericdo da vinculacdao e da reversdao dos bens
(fls. 114 do TCn° 009.138/2001-2). Além disso, sinalizou que a Anatel deveria adotar medidas
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imediatas para assegurar “o controle dos recursos patrimoniais que envolvem a
exploragdo do servigo, visando evitar o sucateamento dos mesmos no decorrer dos anos” (fls. 122 e
123).
85. Em 14/11/2001, a Anatel iniciou a elaboracdo do primeiro regulamento de controle dos
bens reversiveis do STFC (peca 122). A proposta, criada apds trés anos de vigéncia dos contratos de
concessdao e quatro desde a edi¢do da LGT, tramitou até a aprovagdo do Regulamento, ocorrida em
19/10/2006 (mais de oito anos apOs a assinatura dos contratos e quase um ano depois de suas
prorrogacdes, que aconteceram em dezembro de 2005). Assim, constata-se que transcorreu um longo
tempo, cinco anos, entre a apresentacao da proposta inicial e a aprovacao do regulamento, sendo que
neste periodo ocorreram alteragdes no escopo e na abrangéncia da minuta dessa norma.
86. Em 18/1/2008, foi1 instaurado o processo de revisao do regulamento de bens reversiveis (n°
53500.002058/2008), visando somente excluir a exigéncia de apresentacdo de parecer de auditoria
independente sobre a RBR, que esta prevista no art. 5° do Resolugdo Anatel n° 447/2006. Desde a
criagdo do regulamento, nenhuma concessiondria apresentou tal parecer e, apds estudos internos e
consulta ao Instituto dos Auditores Independentes do Brasil (Ibracon) e ao Conselho Federal de
Contabilidade (CFC), em 2007, a Geréncia de Acompanhamento e Controle de Obrigacdes Contratuais
da Anatel (PBOAC) concluiu que a emissdo desse parecer seria inexequivel. Em 14/12/2007, a
Auditoria Interna da Anatel recomendou que a questao fosse submetida ao Conselho Diretor (peca 46,
p.8) e o processo foi iniciado.
87. Durante o exercicio de 2008, a Anatel decidiu ampliar a abrangéncia da revisdo,
considerando a quantidade de indicios de descumprimentos apontados pelas primeiras fiscalizagdes
sistémicas, o baixo numero de pedidos de anuéncia prévia e a demora na tramitacdo média de onze
meses até a concessdo dessas anuéncias (p. 191 do volume I do mencionado processo). A consulta
publica foi realizada inicialmente entre 21/12/2010 e 18/3/2011, tendo sido promovidas trés audiéncias
publicas. Posteriormente, o prazo dessa consulta foi prorrogado até 16/9/2011.
88. Em 19/1/2012, a PBOAC analisou as 265 contribui¢des apresentadas na consulta publica
(peca 40, p. 68), sendo que nove delas foram integralmente acatadas, 63 parcialmente acatadas, 182
ndo acatadas e as demais eram genéricas ou inexistentes. A unidade técnica registrou que essa minuta
tratava do regulamento, de atos que seriam assinados pelo superintendente da SPB, do detalhamento
dos bens reversiveis e da estrutura do banco de dados e das informac¢des dos sistemas informatizados
previstos na nova norma.
89. O processo foi encaminhado para Procuradoria que, em 26/7/2013, concluiu seu parecer
concordando com alguns pontos e opinando pela inclusdo de diversos aspectos e dispositivos no texto
(peca 68). Até 27/11/2014, a copia dos autos desse processo (pega 15, midia anexa), encaminhada em
resposta a oficio de requisicdo enviado pela unidade técnica, ndo possuia qualquer documento
registrando outra atividade ocorrida nesse processo durante o periodo de um ano e quatro meses
transcorrido desde a emissao do parecer da Procuradoria.
90. Questionado em entrevista sobre quais acdes foram tomadas com vistas a dar continuidade
a atualizagcdo do regulamento de bens reversiveis, o titular da Geréncia de Regulamentagdo (PRRE),
pertencente a Superintendéncia de Planejamento e Regulamentacdo da Anatel, relatou que foram
realizadas reunides com concessiondrias, duas das quais trataram dos bens reversiveis e do conceito de
reversibilidade.
91. A unidade técnica ressaltou que, apesar de pouco ter atuado no processo aberto para
atualizar o regulamento de bens reversiveis, a PRRE tentou alterar clausulas referentes a
reversibilidade desses bens por meio de outro processo que estava em tramitacdo na Anatel, voltado
para a elabora¢do da minuta de proposta de revisdo dos contratos de concessdo do STFC de 2015 (peca
78, pp. 22 a 28). Tais alteragdes, na visao do conselheiro relator, exarada na Analise n® 73/2014 -
GCRZ (peca 78), representavam, ‘“inegavelmente, uma brusca queda de seguranca juridica em
relagdo aos bens reversiveis” (peca 78, p. 28). Assim, as alteracdes propostas foram rejeitadas pelo
Conselho Diretor da Anatel, no dia 18/6/2014, tendo sido enfatizado que, embora haja a necessidade de
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atualizar o regulamento, a alteragdo desse tema deve necessariamente derivar de um
amplo e exaustivo debate (pega 78, p. 28).
92. Diante dos dados apresentados, a unidade técnica constatou que, em vez de a PRRE dar
sequéncia ao andamento do processo relativo ao novo regulamento, instruindo-o com as propostas que
entendesse adequadas e submetendo-o ao Conselho Diretor ou a nova consulta publica, essa geréncia
propos mudangas referentes a bens reversiveis em outro processo com objeto distinto, no dmbito do
qual alterando sugeriu alterar diretamente as clausulas de reversibilidade constantes das minutas dos
contratos. A equipe de auditoria aduziu que, mesmo apos a rejeicao de tais alteragdes pelo Conselho
Diretor da agéncia, ndo ha registros de que a Anatel tenha atuado efetivamente no processo do novo
regulamento de bens reversiveis.
93. Dado que a andlise da consulta publica foi concluida em 19/1/2012, como possivel causa
para a falta de tempestividade na atualizagdo do regulamento de bens reversiveis, a unidade técnica
citou a demora da tramitagao do processo (em média, mais de um ano € meio em cada area responsavel
na Anatel).
94, A elaboracdo e a aprovacdo de um novo Regulamento de Bens Reversiveis estavam
previstas em um dos projetos vinculados as agdes de curto prazo da Anatel, com prazo de
implementagdo estimado de 2 anos. Tais acdes foram denominadas “V.4. Revisdo dos Contratos de
Concessdo” e “V.5. Regulamentagdo do STFC” no Plano Geral de Atualizacdo da Regulamentacao das
Telecomunicagdes no Brasil (PGR), aprovado pela Resolugdo Anatel n® 516, de 30/10/2008. Além
disso, a revisdo do regulamento também foi incluida nas Agendas Regulatérias (AR) n° 2013/2014,
aprovada pela Portaria Anatel n°® 710/2013, e n° 2014/2015, aprovada pela Portaria n® Anatel 643/2014,
que correspondem ao planejamento de curto prazo da Anatel. Colocada em consulta publica em
26/6/2015, a proposta da Agenda Regulatoria de 2015/2016 registra, como resultado esperado para
30/6/2016, a aprovacao final da reavaliacdo da regulamentagao sobre o controle de bens reversiveis.
95. A unidade técnica destacou que a intempestividade do processo de regulamentacao de bens
reversiveis pode causar a obsolescéncia e o descumprimento reiterado do regulamento, visto que a
norma vigente contém exigéncias que podem nao se aplicar ao cenario atual. Essas consequéncias
prejudicam o controle e o acompanhamento desses bens e podem afetar a continuidade dos servigos
caso ocorra a extingao dos contratos de concessao.

3.5. Propostas de encaminhamento

96. Considerando o exposto nos itens 3.1, 3.2, 3.3 e 3.4 acima, a equipe de auditoria propos,
com fundamento no art. 43, I, da Lei n°® 8.443/1992 e no art. 250, III, do Regimento Interno do TCU,
recomendar a Anatel que:

a) conclua de forma tempestiva e agil a proposta de regulamento de acompanhamento e
controle dos bens reversiveis, em tramitagdo desde 2008, com vistas a melhorar a regulamentagao dos
referidos bens e dar o suporte necessario as respectivas atividades de controle, acompanhamento e
fiscalizagao;

b) adote providéncias para que a regulamentag@o sobre os bens reversiveis se dé por meio
de instrumentos que possibilitem maior publicidade e transparéncia, com vistas a aperfeicoar a sua
atuacao;

c¢) defina de que forma deve ser tratada a reversibilidade dos bens de uso compartilhado
entre outros servigos e o da concessdo, dando publicidade ao conceito adotado pela agéncia, com vistas
a dirimir as diferengas de interpretagdo atualmente existentes no setor;

d) estabeleca a distingdao de tratamento entre os bens reversiveis conforme sua relevancia
para a continuidade e atualidade do servigo, sua materialidade e os riscos associados a cada um deles,
com vistas a orientar e aprimorar a analise das operagdes de alienagdo, desvinculacdo, substitui¢do e
oneracao desses bens;
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e) avalie a conveniéncia e a oportunidade de ingressar com agdes judiciais
para decretar a nulidade de operagdes de alienag@o de bens reversiveis que ndo tenham contado com a
necessaria anuéncia da agéncia, com vistas a aprimorar sua atua¢gdo como 0rgao regulador.

4. O processo de controle e acompanhamento dos bens reversiveis garante a
fidedignidade e a atualidade do registro desses bens?

97. O presente capitulo tem como objetivo avaliar o processo de controle € acompanhamento
dos bens reversiveis pela Anatel e verificar se a forma como esse processo esta estruturado garante a
fidedignidade e a atualidade das informagdes referentes a esses bens.

98. O controle e o acompanhamento adequados dos bens reversiveis sdo essenciais para
garantir a continuidade dos servigos de telefonia fixa. No entanto, a unidade técnica constatou a
ocorréncia de falhas nessas atividades, tais como, a realizacdo somente de acdes pontuais até¢ 2005 e a
existéncia de fragilidades nos procedimentos de analise de movimentagao dos bens reversiveis.

4.1. Realizacdo somente de acdes pontuais de controle de bens reversiveis até 2005

99. Em entrevistas, representantes da Anatel afirmaram que a agéncia ndo realizou atividades
de controle e acompanhamento de bens reversiveis no periodo 1998-2001, embora a equipe de
auditoria tenha identificado nesse periodo ag¢des pontuais e pouco efetivas. Aduzo que, entre 2002 a
2005, também foram constatadas poucas atuacdes neste sentido, como serd relatado a seguir.

4.1.1 Baixos indices de obtencdo e utilizacdo pela Anatel de informacdes referentes aos bens
reversiveis no periodo entre 1998 e 2005

100. O inciso XI do art. 93 da LGT determina que o contrato de concessao deve indicar os bens
reversiveis. Nos contratos de concessdo vigentes entre 1998 e 2005 (pecas 49 e 50) estdo previstas
obrigacdes para as concessiondrias, na clausula 15.1, e para a Anatel, na clausula 16.1, verbis:

“Clausula 15.1. — (...) incumbira a Concessionaria:

()

V — prestar a Anatel, na forma e periodicidade previstas na regulamentagdo, contas e
informagoes de natureza técnica, operacional, economica, financeira e contabil, bem como fornecer-
lhe todos os dados e elementos referentes ao servigo que sejam solicitados;

VII — submeter-se a fiscalizagdo da Anatel, permitindo o acesso de seus agentes as
instalagoes integrantes do servico bem como a seus registros contabeis,

VII — manter registros contdbeis separados por servigo, bem como ter em dia o inventario
dos bens e dos componentes do ativo imobilizado da empresa;”

“Clausula 16.1. — (...) incumbira a Anatel:

I — acompanhar e fiscalizar a prestagdo do servigo e a conservagdo dos bens reversiveis,
visando ao atendimento das normas.”

101. A Telebras, como controladora das empresas do sistema Telebras, possuia um sistema de
controle patrimonial e consolidava os inventarios dos bens realizados por todas as demais empresas
desse sistema. Embora dispusesse da competéncia outorgada pela LGT e pelo contrato celebrado em
1998, a Anatel ndo apresentou, em resposta a questionamento efetuado em oficio de requisi¢do (peca
15, midia anexa), qualquer documento registrando que tais informagdes foram solicitadas aquela
empresa, durante ou apos o processo de privatizacdo. Também ndo foram apresentados registros de que
a ageéncia, entre 1998 e 2012, tenha entrado em contato com qualquer outra entidade buscando
informagdes sobre esses bens. A equipe de auditoria salientou que informagdes relevantes poderiam ter
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sido buscadas no Arquivo Nacional, que possui diversos documentos provenientes da
empresa sob comento, € no proprio processo de privatizacdo coordenado pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e pelo Ministério das Comunicagoes.
102. Ao contrario, a Anatel afirmou categoricamente em diversos documentos que ndo possui
qualquer informagao sobre a lista de bens reversiveis existentes em 1998, a saber:

a) Nota Técnica (pega 31, p. 2): “a Anatel ndo dispoe da lista dos bens reversiveis a época
da concessdo do STFC”;

b) contestagdo feita pela Anatel na Ag¢do Civil Publica n® 29346-30.2011.4.01.3400,
ajuizada na 15* Vara Federal da Secdo Judiciaria do Distrito Federal: “convém salientar que no
periodo 1998 a 2001 — justamente os primeiros anos apos o leildo de desestatiza¢do das empresas
federais de telecomunicagoes — a Anatel ndo procedeu a nenhuma atividade de acompanhamento e
controle dos bens reversiveis”;

c) informe (peca 39, p. 4): “do processo de desestatizagdo ndo resultou nenhum
documento ou registro que contribuisse para a atividade de acompanhamento e controle dos bens
reversiveis. Essa situa¢do acarretou enorme prejuizo para os trabalhos, sobretudo porque nos
primeiros anos da reestrutura¢do do setor ndo foi realizado nenhum trabalho pela agéncia no que
tange aos bens reversiveis”,

103. O Unico documento apresentado que demonstra que a Anatel buscou recuperar o historico
dos bens reversiveis desse periodo junto a outros 6rgaos publicos foi o oficio enviado em 2012 ao
BNDES, quatorze anos ap6s a assinatura dos contratos de concessdo. Note-se que esse oficio foi
elaborado devido a condenacdo da agéncia em agao civil publica (peca 43). Naquela ocasido, a Anatel
indagou ao BNDES “se, a época da desestatizagdo, foi elaborado algum relatorio patrimonial
contendo o inventdrio dos bens reversiveis a Unido das empresas de telecomunicagdo desestatizadas
ou mesmo se existe relatorio com o inventario dos bens dessas empresas”.

104. Em resposta, o BNDES encaminhou o Oficio AEP/SUP n° 17/2012, de 11/10/2012 (peca
49, pp. 73 a 107), tendo afirmado que, entre as atividades executadas pelo consorcio contratado para
realizar o chamado Servico B, estava a “avaliagdo patrimonial de ativos ndo operacionais” das
empresas a serem privatizadas, que foi encaminhada em lista resumo anexa a esse oficio. Por fim, o
BNDES relata que “ndo foi elaborado pelas empresas contratadas pelo BNDES relatorio patrimonial
contendo o inventario dos bens reversiveis a Unido das empresas de telecomunicagoes
desestatizadas”.

105. Registre-se que, em cumprimento a sentenga proferida quando do julgamento da agao civil
publica em tela, a Anatel anexou aos contratos assinados em 1998 um termo reconhecendo que ndo
possuia as listas de bens reversiveis referentes a junho daquele ano, mesmo para as empresas que
nunca pertenceram a Telebras. Adicionalmente, anexou aos contratos celebrados em 2006 versdes
impressas das Relagdes de Bens Reversiveis - RBR elaboradas pelas concessiondrias no ano-base de
2005, ressalvando que elas nao haviam sido aprovadas pela agéncia.

106. A equipe de auditoria destacou que a RBR de 2005 da Telefonica teria sido anexada ao
Contrato de Concessao PBOA/SPB n°® 121/2006 - Anatel, embora na cépia dessa avenga enviada ao
TCU (peca 56) ndo conste essa lista de bens reversiveis.

107. Quanto a obtengdo pela Anatel dessas informacdes diretamente das concessiondrias, a
equipe de auditoria identificou que, entre 2001 e 2003, a fiscalizagdo da agéncia solicitou listas
parciais ou integrais dos bens as empresas auditadas, contendo a descri¢do, a localizacao e o custo de
aquisi¢do. Um exemplo dessas demandas pode ser encontrado no Relatério de Fiscalizagdo n°
154/ER1/2002 (peca 69), o qual registra o encaminhamento pela Telefonica de um arquivo digital
contendo sua lista referente a dezembro de 2001. Além disso, cumpre mencionar que o Relatorio n°
188/ER02FS/2003 (peca 70) apresenta listagens parciais dos bens vinculados a prestacdo do STFC.
108. Por outro lado, a equipe de fiscalizagdo salientou que, embora a Anatel tenha utilizado as
mencionadas listas nas fiscalizagdes citadas, ndo ha registro em qualquer documento apresentado pela
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agéncia de consolidacdo, andlise ou armazenamento desses dados para subsidiar outras
atividades de controle e acompanhamento de bens reversiveis.
109. A Uunica evidéncia encontrada nesta auditoria de que a Anatel possa ter solicitado as
concessionarias informagdes sobre bens reversiveis de forma sistematica e ampla ¢ o Oficio Circular n°
728/2001/PBGOC/PBOG/SPB - Anatel, de 6/4/2001. Nesse documento, foi determinado o envio do
inventario dos bens e componentes do ativo imobilizado das empresas, relativo a posi¢do em
31/12/2000, destacando as alienagdes ou contratagdes com terceiros ocorridas desde 1998.
110. Entretanto, embora esse oficio tenha sido citado nas versdes 2001 ¢ 2003 do Procedimento
de Fiscalizacdo n® 11 (peca 52), que trata da fiscalizagdo dos bens reversiveis e do controle
patrimonial, a equipe de auditoria salientou que:

a) as agoOes realizadas pela Anatel até 2005 demonstram que a agéncia ndo possuia as
informacdes nele solicitadas sobre bens reversiveis;

b) apesar de deter competéncia para isso desde 1998, somente em 2006 a agéncia passou a
exigir e acompanhar as listas de bens reversiveis, conforme determinacdo do Conselho Diretor
presente no Memorando n°® 215/2006/JL (peca 79), que previa o desenvolvimento de mecanismos para
receber e gerenciar os dados a serem encaminhados pelas concessionarias.

111. A unidade técnica apontou duas possiveis causas para o baixo indice de obtengdo de
informagdes sobre bens reversiveis no periodo de 1998 a 2005, a saber:

a) o descaso com o tema, durante os processos de concessao do STFC e de privatizagao do
sistema Telebras, ocorridos em 1998, manifestado na falta de atencdo dedicada ao cumprimento do
disposto na LGT e nos contratos de concessdao quanto aos bens reversiveis;

b) o descumprimento reiterado, pela agéncia, das suas obrigagdes legais, contratuais e

regulamentares de controle e fiscalizacdo dos bens reversiveis durante os seus primeiros anos de
funcionamento, em especial entre 1998 e 2001, época em que a obtengcdo de informagdes sobre o
patrimonio do antigo sistema Telebras e das concessiondrias de STFC seria mais acessivel do que
atualmente, passados mais de dezesseis anos.
112. A unidade técnica concluiu que a perda da memoria institucional, at¢é mesmo de
documentos por conta das diversas reorganizacdes estruturais ocorridas na agéncia, € o longo prazo de
tramitacdo do processo de elaboragdao do regulamento sobre bens reversiveis, iniciada em 2001 e
concluida em 2006, resultaram em um baixo indice de utilizagdo pela Anatel de informacdes referentes
aos bens reversiveis do periodo entre 1998 e 2005.

4.1.2. Realizacdo de poucas e precarias acdes de controle e acompanhamento de bens reversiveis entre
1998 e 2005

113. A Anatel relatou que ndo procedeu a nenhuma atividade de acompanhamento e controle de
bens reversiveis entre 1998 e 2001 (pega 39, p. 3). Em resposta a oficio de requisi¢ao (peca 30, midia
anexa), a agéncia mostrou que, até¢ 2001, ndo hé registros de fiscalizagdes sobre esses bens e que a
primeira solicitacdo foi registrada no Relatorio de Fiscalizagdo n® 154/ER-1 de 5/8/2002 (peca 69).
Conforme dados apresentados pela agéncia (peca 30, midia anexa), até 2005 foram realizadas apenas
duas fiscalizacdes de grande amplitude para avaliar o controle dos referidos bens, além de algumas
atividades pontuais.

114. Segundo a Secretaria Federal de Controle Interno do Ministério da Fazenda (SFC/MF), em
sua andlise do processo de contas anual de 2001 (pp. 119 a 125 do TC n° 009.138/2001-2), a Anatel
realizou a Consulta n® 3/2000, em 26/5/2000, para contratar empresas de auditoria destinadas a
levantar e avaliar diversas informagdes sobre STFC, incluindo o chamado controle patrimonial, assim
descrito: “identificagdo dos bens indispensaveis a presta¢do do servigo, envolvendo estado de
conservagdo, procedimentos de alienagdo, oneragdo e substituicdo dos mesmos, observadas variagoes
do ativo imobilizado”.
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115. Todavia, ndo foram apresentados registros de como tais informagdes possam ter
sido utilizadas pela agéncia, em que pese um relatorio de auditoria produzido por uma das empresas
contratadas ter embasado a instauracdo de um procedimento de apuragdo de descumprimento de
obrigacdes no ambito da Anatel, chamado Pado (peca 81, pp. 13 a 15), devido ao descumprimento da
cldusula 15.1, inciso X, do contrato de concessdo, que determinava a concessionaria ‘zelar pela
integridade dos bens vinculados a prestacdo do servigo”.

116. A auditoria realizada pela SFC/MF, em fevereiro de 2001 (pp. 119 a 122 do TC n°
009.138/2001-2), constatou que a Anatel ndo realizou nem planejou fiscalizagdes para verificar as
informacgdes relativas ao controle patrimonial e dedicou baixa quantidade de horas a fiscalizagdo do
STFC nos seus planejamentos em comparagdo com outros servigos. Assim, a SFC/MF recomendou
que a Anatel adotasse medidas imediatas para assegurar o controle dos recursos patrimoniais que
envolvem a exploragdo do servico, “visando evitar o seu sucateamento no decorrer dos anos” (pp.
122 e 123 do n° TC 009.138/2001-2).

117. Além da consulta de 2000 citada anteriormente, foi realizada uma licitagdo para contratar
uma empresa para ajudar na elaboracdo da metodologia de acompanhamento e controle, em tempo
real, do inventario dos bens reversiveis. Deveria ser elaborada e mantida uma base historica sobre a
situagdo das concessiondrias de STFC em cada ano desde 1998 até 2003, sem que houvesse a
verificacdo fisica do bem, somente a avaliacdo das variacdes contabeis (pega 80, p. 3). No termo de
referéncia n° 1/2004-PBOAC/PBOA/SPB (peca 80, p.1), a agéncia afirmou, como fundamento para a
realizacdo da licitagdo sob comento, ser necessario e oportuno o aperfeicoamento de agdes voltadas
para a implantacdo do acompanhamento e controle dos bens reversiveis do STFC. Aduziu que era
necessario recorrer a uma empresa especializada para realizar esses trabalhos, de forma que a agéncia
pudesse exercer plenamente o seu papel de 6rgao regulador.

118. O valor estimado de contratagdo era R$ 650.000,00 (peca 82, p. 3). A licitagdo ocorreu em
22/11/2004, resultando em empate entre dois dos trés concorrentes. ApOs os tramites internos do
processo, em 18/12/2006, a PBOAC/SPB afirmou que teria havido perda de conveniéncia e
oportunidade da realizag¢do da licitagdo porque servidores, em qualidade e quantidade suficientes para
realizar o servigo, haviam ingressado na Anatel por meio de concurso apos o inicio do certame sob
comento (peca 84, p. 5). Com isso, a licitagdo foi revogada em 28/2/2007 (peca 84, p. 7).

119. A partir dos dados apresentados, a equipe de auditoria constatou que a agéncia, entre 1998
e 2005, ainda nao tinha elaborado um historico da evolucao dos bens reversiveis nem desenvolvido
uma metodologia para seu controle e acompanhamento. Além disso, ndo havia realizado atividades
sist€émicas efetivas para controlar esses bens.

120. Como possiveis causas dessas falhas, a unidade técnica apontou:

a) o descumprimento reiterado pelo ente regulador das suas obrigagdes legais, contratuais e
regulamentares de controle e fiscalizacdo dos bens reversiveis nos anos seguintes a sua criacao; e

b) a ndo priorizacdo das atividades relativas aos bens reversiveis no periodo de
estruturacdo inicial da agéncia, momento em que estavam sendo alocados seus recursos humanos e
tecnologicos.

121. Entre os efeitos e riscos decorrentes dessas falhas, a equipe de auditoria destacou:

a) a perda dos dados historicos das concessionarias nos primeiros anos da concessao;

b) a perda do historico interno das atividades desenvolvidas em relagdo aos bens
reversiveis realizadas pela propria Anatel, o que acarretou a ndo utilizagdo nas atividades atuais de
controle de qualquer informagao obtida antes de 2005;

¢) possiveis duplicagdes de esforgos;

d) o risco de que ndo seja mais possivel verificar com certeza se foram realizadas
operagdes com os bens reversiveis entre 1998 e 2005 sem o devido conhecimento da Anatel, o que
pode em tese ter gerado prejuizos para a continuidade e a atualidade do servigo a época, especialmente
com relagdo aos bens moveis; e
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e) o risco de que os valores obtidos com as alienagdes de bens reversiveis sem anuéncia
da Anatel possam ter sido, no todo ou em parte, aplicados em outros servigos privados dos grupos
econOmicos das concessiondrias, em prejuizo da concessdao de STFC e da modicidade tarifaria para os
seus usuarios.

4.2. Fragilidades nos procedimentos de anilise e acompanhamento de alienacdo. substituicdo
desvinculacido e oneracdo dos bens reversiveis

122. A equipe de auditoria verificou a existéncia de poucas solicitacdes de anuéncias prévias
por parte das concessionarias. Além disso, os processos instaurados pela agéncia identificaram mais de
um milhdo de operagdes relativas a bens reversiveis e de assinaturas de contratos sobre esses bens com
terceiros sem a autorizacdo da Anatel. Nao ha uma metodologia consistente de andlise dessas
solicitagdes, da conta vinculada e do valor atualizado do bem alienado.

4.2.1. Baixa eficiéncia do processo de andlise das solicitacoes de alienagdo, substituicdo,
desvinculacdo e oneracdo dos bens reversiveis

123. A Anatel possui a obrigagdo legal de anuir previamente a alienagdo, oneragdo e
substitui¢do de bens reversiveis, por for¢a do disposto no art. 101 da LGT, do § 5° da clausula 22.1 do
contrato de concessao celebrado em 2006 ¢ do § 6° da clausula 22.1 do contrato de concessao firmado
em 2011. O art. 15 do Regulamento de Bens Reversiveis reforca essa determinacdo da LGT e submete
a desvinculagdo a anuéncia prévia da agéncia. Ademais, o art. 16 do referido regulamento determina
que a analise desses pedidos considere a garantia da continuidade e atualidade do servigo assim como
o beneficio decorrente para o usuario.
124. Com excec¢ao da fiscalizagdo in loco realizada no caso de alienag¢des ¢ desvinculagdes de
imodveis, o procedimento de andlise e tramitacdo das solicitagdes de anuéncia ¢ idéntico para qualquer
bem, independentemente do tipo, estado de conservacao, valor ou relevancia para a continuidade e a
atualidade do STFC, conforme comprova o fluxograma de trabalho enviado pela agéncia (pega 31,
midia anexa).
125. A equipe de auditoria constatou que a durag¢do do processo de andlise pode variar de alguns
meses a mais de sete anos, como nos casos de 37 solicitagdes feitas em 2014, ja analisadas, e de quatro
solicitagdes efetuadas em 2007 e que ainda se encontram sob andlise, respectivamente. Cabe registrar
que, no Relatério de Fiscalizacdo n° 524/2014/GRO3, que versou sobre auditoria realizada na
Sercomtel (peca 85, p. 5), hd o relato de que a concessiondria alienou diversos bens reversiveis
considerados como sucata em 20/2/2009, apds ter pedido a anuéncia prévia da Anatel em 14/5/2007,
encaminhado as informagdes complementares solicitadas no primeiro semestre de 2008, mas nao ter
recebido nenhuma resposta da agéncia até a data mencionada em 2009. Ainda segundo esse relatdrio,
em 4/2/2010, a Anatel comunicou a concessiondria que anuia com a alienag¢do desses bens.
126. Analisando o fluxograma de trabalho (peca 31, midia anexa) e um informe da area (peca
41), a unidade técnica observou que a duracdo dos processos de anuéncia ¢ influenciada pelos
seguintes fatores:

- 0s bens serem modveis ou ndo, pois para os imoveis a Anatel realiza uma fiscalizacdo in
loco;

- qualidade e completude dos dados fornecidos pela concessionaria ao realizar o pedido;

- qualidade e disponibilidade das informac¢des da RBR e do inventario da empresa em
questao;

- tempo de resposta as solicitagcdes de informagdes adicionais feitas pela agéncia;

- volume de trabalho a cargo da COUN1; e

- circunstancias atipicas que podem justificar a priorizacao na tramitacdo de um pedido
frente aos demais.
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127. Como exemplo desse ultimo caso, cita-se a alienacdo do imdvel da Oi
localizado na Rua 2 de Maio, 437/439, no Rio de Janeiro, em que foi solicitada anuéncia em 5/7/2012.
Apos o local ter sido invadido em 31/3/2014, houve uma priorizacao interna na Anatel e a anuéncia foi
concedida em 4/8/2014 (pecga 41, p. 2).
128. A unidade técnica salientou que a demora na andlise das concordancias também impacta as
concessionarias, pois gera riscos ambientais, como no caso do armazenamento de baterias ap6s o final
das respectivas vidas uteis, e aumenta os custos com transporte e guarda temporaria de bens tidos
como sucata.
129. Na Tabela 3, a seguir, consta a quantidade de solicitagdes feitas pelas concessionarias a
agéncia de anuéncia prévia ou validag¢ao de alienacdo, oneracdo, desvinculacdo e substitui¢ao de bens
reversiveis e de utilizagdo de bens e servigos de terceiros, em cada estidgio processual da tramitagao
dentro da Anatel até sua decisdo definitiva, discriminadas pelo ano em que foram protocoladas no ente
regulador pelas empresas.
130. Cumpre registrar que cada solicitacdo de operacdo pode envolver desde um até mais de mil
bens reversiveis, dependendo se a concessiondria prefere agrupar diversos pedidos no mesmo oficio
encaminhado a Anatel ou enviar um oficio para cada subconjunto de itens da mesma natureza, como
no caso de imdveis que serdao alienados, sucatas que serdo descartadas ou equipamentos que foram
furtados. Conforme constatado pela equipe de auditoria por meio de entrevistas realizadas com
representantes das empresas, a preferéncia por uma ou outra opcao ¢ influenciada pela tentativa das
empresas de obter maior celeridade na tramitagdo dos seus pedidos considerdos prioritarios no
momento da solicitagdo da anuéncia prévia ou validagao.

Tabela 3 — Estagio processual, em 10/12/2014, das solicitagdes de anuéncia para operacdes com bens
reversiveis enviadas pelas concessionarias a Anatel

Total de solicitacoes Data de solicitacio de anuéncias
Estagio das | em cada estigio em
solicitacbes 10/12/2014 2014 2013 | 2012 | 2011 | 2010 | 2009 | 2008 | 2007
(1}
dil;:t)e(lla Quanti- 7o dgetotal Anoda |1ano|2anos|3 anos |4 anos |5 anos | 6 anos | 7 anos
dade S auditoria | atras | atras | atras | atrds | atras | atrdas | atras
solicitacoes
Aguardando | oo 13,5% 37 | 3] 15 | 3 - - - i
analise
Andliseem |-, ¢ 3,6% - B o] 7 4
andamento
Deferida 418 57,6% 36 58 51 58 67 71 53 24
Deferida | ¢ 9.2% - 30 | 17 | 3 3 9 4 1
parcialmente
Denegada 78 10,7% 1 8 8 14 7 15 17 8
Perda de 12 1,7% ; ; ; ; 1 2 5 4
objeto
Outros* 27 3,7% - - 3 6 3 6 7 2
Quantidade
total de
solicitages |, ¢ 100,0% 74 139 | 94 85 94 | 104 | 93 43
de operagoes
protocoladas
em cada ano

Fonte: elaboragdo propria com base nos dados da midia encaminhada em anexo ao Oficio n° 164/2014/AUD - Anatel
enviado em 10/12/2014 (pegas 31 e 55).
Nota: * “Outros” sdo casos classificados como “Néo conhecido”, “Néo se aplica”, “Arquivado” ¢ “Néo analisado”.

131. Observando-se a Tabela 3, nota-se que 26 solicitagdes de aprovagdao de operagdes com
bens reversiveis, protocoladas pelas concessionarias entre trés e sete anos atrds, ainda estavam na fase
de analise por parte da area responsavel pelo controle e acompanhamento desses bens na Anatel no
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final do ano de 2014. Além disso, 61 solicitagdes, encaminhadas a agéncia pelas empresas
entre 2011 e 2013, encontravam-se na fase anterior ao inicio das respectivas andlises pela area de bens
reversiveis na Anatel em 10/12/2014. Nao ¢ razoavel que o processo administrativo de aprovagao
dessas operacdes tramite por tantos anos dentro da mesma area na agéncia até que seja emitida uma
decisdo final, sob pena de sujeitar tais bens ao risco de deterioragdo ou extravio. Cabe destacar que ja
ocorreu uma invasdo do prédio da Oi, que motivou a instauracdo de um processo para apurar indicios
de ma conservagao dos citados bens, o qual se encontra ainda em tramitacao na Anatel.
132. A unidade técnica ressaltou que, considerando o dinamismo tecnologico caracteristico do
setor de telecomunicacdes € o papel preponderante desempenhado pelos bens classificados como
reversiveis na prestagdo do STFC, a demora da agéncia em analisar e decidir pela aprovacdo, ou nao,
dos pedidos das concessionarias afeta a atualidade e a continuidade da telefonia fixa, a administragdo
da concessdo pelas empresas com a introducdo de custos adicionais e, principalmente, o proprio
controle dos bens reversiveis. Afinal, a demora acaba sendo um estimulo para que as concessionarias
realizem as operacdes desejadas com os bens, burlando a obrigag¢do legal de solicitar e aguardar a
aprovacao prévia da Anatel, sob o pretexto de que o elevado prazo de tramitagdo dificulta ou
inviabiliza a prestagao do STFC.
133. Durante a fase de execugdo da presente auditoria, a Anatel afirmou que, antes da edi¢do do
regulamento de 2006, haveria registro de uma Unica solicitagdo de anuéncia prévia, referente a
oneragdao de bem reversivel, que foi formulada pela Oi em 2004 e posteriormente negada (pega 55).
Nesse contexto, a unidade técnica entende que todas as empresas descumpriram cldusulas dos
contratos de concessdo firmados em 1998 (peca 49), além do art. 101 da LGT, pois todas as operacdes
com bens reversiveis realizadas até 2006 ndo teriam tido nem a anuéncia nem o conhecimento da
Anatel.
134. Apods tomar conhecimento da versdo preliminar do presente relatdrio, a Anatel informou
que identificou algumas solicitacdes de anuéncia prévia para operagdes com bens reversiveis entre
2000 e 2005 (peca 132, p. 4) e limitou-se a citar seis exemplos, envolvendo CTBC, Embratel e Telesp
(pega 133). Contudo, a agéncia ndo quantificou o total de solicitagdes de anuéncias que de fato
ocorreram, nem quais concessiondrias fizeram tais pedidos.

135. A equipe de auditoria ressaltou que esse descumprimento da obrigacdo de solicitar a
aprovac¢ao da agéncia continuou no periodo entre 2007 e 2014, ainda que em menor volume.
136. A quantidade de solicitagdes por concessiondria, apresentadas entre 2007 e 2014, esta

discriminada nas Tabelas 4 e 5 abaixo. Quanto a classifica¢do dos tipos de operagdes solicitadas, faz-se
mister esclarecer que a validagdo, ou seja, a comunicagdo de operacao realizada sem anuéncia prévia,
aplica-se somente em caso fortuito ou de forga maior como furto e roubo, conforme estabelecido nos §
2° dos arts. 12 e 15 do Regulamento.

137. Quanto aos pedidos de anuéncia prévia, cumpre destacar que, em diversos casos, a
concessionaria ingressa com um pedido de desvinculacdo do bem por considerad-lo ndao reversivel,
porém a fiscalizag@o e a andlise da Anatel concluem o contrario. Nessa hipotese, a solicitagdo passa a
ser analisada como alienagdo, o que gera um trabalho em duplicidade e impacta a celeridade do
processo de analise da solicitagdo.

Tabela 4 — Quantidade de solicitagdes de anuéncia prévia por concessiondria e tipo de pedido entre

2007 2014
Concessionaria | Aliena¢do | Desvinculagdo | Oneragdo | Substituicdo | Bens e servicos de terceiros Total
CTBC 30 3 0 36 200 269
Sercomtel 17 5 0 16 93 131
Oi 31 7 0 52 3 93
Telefonica 42 5 0 7 1 55
Embratel 4 5 0 11 0 20
Total 124 25 0 122 297 568

23



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 024.646/2014-8

Tabela 5 — Quantidade de solicitagcdes de validacdo por concessiondria e tipo de pedido entre 2007 e

2014
Concessionaria Operagdes sobre bens reversiveis Bens e servigos de terceiros Total

CTBC 39 27 66
Sercomtel 0 4 4
Oi 0 2 2
Telefonica 0 0 0
Embratel 0 0 0
Total 39 33 72

Fonte: elaboracdo propria com base nos dados encaminhados em anexo ao Oficio n° 164/2014/AUD —Anatel, enviado em
10/12/2014 (pegas 31 e 55).

138. Nas tabelas acima, constata-se que a quantidade de solicitagdes apresentadas pelas trés
maiores concessiondrias tem sido substancialmente inferior ao numero dos pleitos formulados pelas
duas menores. Esse achado contraria o que seria normalmente esperado, pois até mesmo operacdes
corriqueiras, como descarte de sucata e substituicdo de cabos furtados, devem ser submetidas a
aprovacao da agéncia. Registre-se que essa tendéncia tem se mantido constante desde 2007, embora o
numero de bens reversiveis permanega sendo muito superior nas maiores concessionarias.

139. A propria Anatel reconheceu essa incongruéncia em informe concluido pela sua area
técnica em 2012, no ambito do processo de elaboracdo do novo regulamento de bens reversiveis.
Nagquela ocasido, foi afirmado que essa era uma “situa¢do, no minimo, incoerente” e que “indicava a
possibilidade de as prestadoras ndo estarem cumprindo integralmente os ditames da normatiza¢do
aplicavel aos bens reversiveis”. Essa possibilidade estava sendo confirmada por meio de processos
administrativos instaurados em decorréncia dos resultados de agdes de fiscalizagdes (peca 40, pp. 19 a
21).

140. A unidade técnica apontou as seguintes possiveis causas da baixa eficiéncia do processo de
analise das solicitagdes de operagdes com bens reversiveis:

a) auséncia de critérios de priorizacao na analise, o que acarretar dedicar igual tratamento a
pedidos que envolvem a substituicdo de bens obsoletos ou inutilizdveis e a pleitos relativos a alienagdo
de imoéveis avaliados em milhdes de reais;

b) adocdo pela Anatel de poucas acdes para aprimorar o processo, apesar de ter sido
constatado que a quantidade de pedidos ¢ sistematicamente desproporcional ao volume de bens
constantes do inventario das concessionarias;

¢) a existéncia de poucos critérios pré-definidos e registrados em documentos para balizar
as analises feitas pela area responsavel; e

d) delegacdo de competéncia ao Superintendente da SPB para aprovar as operagdes

relacionadas a bens reversiveis, feita pelo Conselho Diretor da agéncia, em 2010, por meio da Portaria
Anatel n° 1.263/2010 (pega 115, pp. 1 e 2). Naquela ocasido, ndo foram estabelecidos, em um ato ou
em qualquer outro documento, critérios mais objetivos a serem seguidos pela referida
superintendéncia, o que fragilizou os processos de analises das operagdes.
141. Em agosto de 2014, tendo em vista as frequentes inconsisténcias verificadas nas
solicitacdes enviadas, a COUNI1 desenvolveu com base no regulamento e apresentou a concessionaria
Oi1 uma cartilha de melhores praticas, para orientar o preenchimento do pedido de anuéncia prévia e
validagdo de bens moveis. Essa area estuda (peca 41, p. 3) ampliar o alcance da cartilha para todas as
concessionarias.

4.2.2. Baixo controle sobre a destinacdo dos recursos oriundos das alienacdes dos bens reversiveis
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142. Desde 1997 até 2011, o art. 86 da LGT previa que as concessionarias de STFC
deveriam ser empresas constituidas exclusivamente para explorar essas concessdes. Aduz-se que o art.
96, inciso II, dessa norma estabelecia que tais empresas deveriam manter registros contabeis separados
por servigo, caso explorassem mais de uma modalidade de servicos de telecomunicagdes.

143. Em 2011, a exigéncia expressa no art. 86 foi extinta, de forma que uma mesma prestadora
passou a poder ofertar servicos nos regimes publico e privado, embora ainda devesse atender a
obrigacdo de separacdo contabil prevista no art. 96.

144. Dessa forma, todos os recursos obtidos com a alienagdo de bens reversiveis seriam
classificados como receitas extraordinarias e aplicados em prol da préopria concessao de STFC, até para
evitar a ocorréncia de enriquecimento imotivado por parte da empresa, que ¢ vedado pela clausula
12.1, § 2°, do contrato de concessao assinado em 1998. Note-se que, apesar de até 2006 ndo existir um
regulamento desses bens aprovado pela Anatel, a obrigagdo de utilizar os recursos obtidos com sua
venda na propria concessao ja existia e decorria da legislagdo e do contrato vigentes desde 1998.

145. Justamente porque a legislagdo j& previa o conceito de vinculacdo de recursos dentro da
concessao, a Anatel inseriu no art. 17 do seu regulamento de bens reversiveis de 2006 a obrigagdo de
que os valores da alienacdo fossem depositados e mantidos em conta bancéria vinculada até sua
definitiva aplicacdo na prestacao do servigo concedido. Ademais, o paragrafo inico do mencionado
artigo exige que os comprovantes da alienagdo e da aplicacdo sejam mantidos a disposi¢do da Anatel
por cinco anos.

146. Cabe esclarecer que, de acordo com as informacdes prestadas pela agéncia (pp. 22 e 38 do
vol. III do processo de elaboragdo desse regulamento), a figura da conta vinculada foi inspirada em
dispositivo andlogo constante dos art. 3° e 4° da Resolucdo Aneel n® 20/1999, que disciplina a
desvinculagdo de bens das concessdes do servigo publico de energia elétrica.

147. Essa conta serve para auxiliar a comprovagdo da destinagdo, em prol da concessdo, do
montante financeiro obtido com a venda de bens reversiveis, tendo em vista que, conforme determina
o art. 16 do regulamento da Anatel, a autorizagcdo para alienar bens deve considerar a garantia de
continuidade e atualidade do servi¢o assim como outros beneficios para o usuario do servigo. Assim, a
conta vinculada facilita sobremaneira o controle e o acompanhamento das entradas e saidas de recursos
relacionados a alienagao de bens reversivelis.

148. A importancia da existéncia e da devida fiscaliza¢do da conta vinculada para assegurar a
continuidade e a atualidade da concessdo ja foi apontada pela Procuradoria da agéncia em diversas
ocasides, como por exemplo nos itens 87 a 91 do Parecer n® 533/2010/PFS/PGF/PFE - Anatel (peca
86) e nos itens 51 a 68 do Parecer n® 126/2012/ICL/PGF - Anatel (pe¢a 67). Na auséncia desse
acompanhamento por parte da agéncia, ha o risco de que as concessiondrias destinem os valores
obtidos com as alienacOes de bens reversiveis realizadas sem a anuéncia da agéncia para outras
finalidades, como a realizagdo de investimentos em servigos privados eventualmente prestados pelas
proprias concessionarias ou por outras empresas do seu respectivo grupo econdémico, em prejuizo da
concessao de STFC e da modicidade tarifaria.

149. Analisando o fluxograma (peca 116) e as informagdes (peca 31, midia anexa)
encaminhadas pela agéncia, a equipe de auditoria constatou que os dados apresentados pelas empresas
a Anatel ndo permitem verificar se o disposto no art. 17 do Regulamento de Bens Reversiveis estd
sendo de fato cumprido.

150. Hé poucos documentos registrando o controle periddico da conta vinculada pela agéncia.
Ademais, aparentemente, esse controle se limita & andlise de extratos bancarios, o que ndo permite
assegurar a origem dos valores depositados nem a efetiva aplicacdo desses recursos na concessao.
Adicionalmente, sdo avaliadas as planilhas eletronicas enviadas pelas concessiondrias, as quais listam
equipamentos que teriam sido adquiridos com recursos das contas vinculadas para substituir
equipamentos similares, no caso de furto de cabos, vandalismo, descarga ou redisposi¢ao de postes.
151. Cumpre ressaltar que fiscalizacdes in loco executadas por fiscais da agéncia identificaram
diversos atos, praticados entre 2007 e 2011, que caracterizaram o descumprimento do art. 17 do
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Regulamento de Bens Reversiveis. Nas fiscalizagdes sistémicas realizadas em 2008 e
2009, foram verificados diversos casos de auséncia de depdsito de valores nas contas vinculadas, que
vinham ocorrendo desde 2007, cujos valores variavam de R$ 3,6 milhdes até R$ 23,6 milhdes,
dependendo do montante de alienagdes e do tamanho da concessionaria (pecas 58 a 63).
152. Em 2012, a Anatel iniciou novas fiscaliza¢des na Sercomtel, CTBC, Embratel e Telefonica,
focando nas contas vinculadas e nas operagdes realizadas entre 2009 e 2011. Os relatorios de
fiscalizagdo constataram casos de auséncia de depoésito de valores de até R$ 59 milhoes e de falta de
rastreabilidade do destino e da origem dos valores movimentados em algumas contas (peca 67, pp. 5 e
6; peca 85, p. 6; peca 86, pp. 10 e 11, e peca 87, pp. 24 a 26).
153. Finalmente, em 2014, a Anatel iniciou o planejamento de fiscalizagdo especifica sobre as
movimentagdes ocorridas nas contas vinculadas da O1 entre 2009 e 2011. Até a época da execucdo da
presente auditoria, esse planejamento nao havia sido concluido (pega 30, midia anexa).
154. Em entrevista a equipe de auditoria, algumas concessiondrias chegaram a afirmar que
jamais tinham utilizado a conta vinculada, mesmo tendo feito diversas alienacdes desde 2007. De fato,
documentos enviados pela Anatel referentes ao periodo de 2011 a 2014 comprovam que persiste o
baixo uso dessas contas frente ao elevado montante de alienagdes ocorridas. Além disso, ha registros
da existéncia de bloqueios de valores devido a acdes judiciais (pega 31, midia anexa; peca 67, pp. 5 e
6; pega 85, p. 6; peca 86, pp. 10 e 11, e peca 87, pp. 24 a 26).
155. A unidade técnica registrou que, a partir de 2010, foram abertos processos administrativos
para apurar os descumprimentos dos dispositivos relativos as contas vinculadas e outras infragdes a
regulamentagdo de bens reversiveis. Contudo, a maioria desses processos encontrava-se em analise na
primeira instancia a época da execu¢ao da presente auditoria.
156. A unidade técnica concluiu que a Anatel ndo possui suficiente controle € acompanhamento
periddico do deposito de valores e da utilizagdo das contas vinculadas pelas concessionarias. Por via de
consequéncia, a agéncia ndo ¢ capaz de determinar se os recursos obtidos pelas concessionarias em
decorréncia das alienacdes, legais ou ilegais, dos bens reversiveis foram aplicados na concessdao de
STFC ou se foram utilizados para financiar outros servigos privados das empresas. Além disso, mesmo
apos reiteradas fiscalizacdes apontarem o descumprimento das regras estabelecidas pelo art. 17 do
Regulamento dos Bens Reversiveis, ndo se vislumbra que a atuagdo da Anatel tenha melhorado, que o
processo sancionatdrio tenha inibido a reincidéncia ou que as empresas estejam depositando
integralmente os recursos provenientes das alienacdes de bens reversiveis nas contas vinculadas.

4.2.3. Alienacdo. desvinculacdo. substituicdo e oneracdo de bens reversiveis e assinatura de contratos
relativos a bens de terceiros sem a anuéncia prévia da Anatel

157. O art. 101 da LGT, o art. 14 do regulamento e o contrato de concessdo determinam que as
operagdes sobre bens reversiveis dependem de anuéncia prévia da agéncia. Aduz-se que diversos
processos administrativos e fiscalizagdes realizadas entre 2004 e 2014 (pegas 58 a 63, 85,87 a 89,93 a
94) constataram a ocorréncia, desde 1998, de mais de um milhdo de alienacdes, substituigcdes,
desvinculacdes e oneracdes de bens reversiveis, além da assinatura de contratos relativos a bens de
terceiros, sem a devida solicitagdo e obtencdo de anuéncia prévia da agéncia. Os bens envolvidos
variam desde moveis de escritério, que a concessiondria ndo considerava reversiveis, até
equipamentos, terrenos € iméveis classificados como reversiveis e avaliados em dezenas de milhdes de
reais.

158. A equipe de auditoria registrou que, em uma ocasido, apesar de a concessionaria ter
afirmado aos fiscais da agéncia a auséncia de bens reversiveis onerados, nas suas demonstracdes
financeiras havia o registro de tais bens cujo valor total superava R$ 360 mil (pega 88, p. 7).

159. A Anatel, em seus relatérios de fiscalizacdo, também identificou fragilidades no controle e
tratamento das oneragdes pelas concessionarias, o que dificultava a obtencao de informagdes por parte
dos fiscais da agéncia, que em algumas ocasides tiveram de pesquisar diretamente nos sitios publicos
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dos Tribunais dos Poderes Judiciarios Estadual e Federal para localizar agcdes onerando
bens reversiveis (peca 60, p. 18, e peca 90, pp. 3 a 5).
160. Em que pese a agéncia ter instaurado processos administrativos para apurar as infragdes
identificadas nos relatorios de fiscalizagdo citados nos paragrafos acima, observa-se que as multas
aplicadas sdo pequenas frente a quantidade de descumprimentos. Ademais, o indice de quitacdo ¢
baixo, o tempo de tramitacdo dos processos ¢ longo e aqueles instaurados ap6s 2010 ainda aguardam
analise em 1? instancia. Além disso, hd divergéncias de interpretagdes da regulamentacao dentro da
propria Anatel, o que resulta na revisdo e redu¢do das penalidades aplicadas devido as discordancias
sobre a caracterizacdo da infragdo ou a dosimetria da multa entre os fiscais, a area responsavel pelo
controle e acompanhamento e os Conselheiros da Anatel, como exemplificado nas Andlises n® 27 e n°
28/2015-GCIF (peca 118).
161. Como exemplo da aplicagdo de sangdes com baixo valor, pode-se citar o caso da
fiscalizagio RADARPBOAC22008000010, realizada na Telefonica, que ensejou a aplicacdo de multa
no valor de R$ 2.381,34. Cumpre destacar a pequena materialidade da multa frente a operacdo
realizada pela concessionaria que, segundo a denuncia inicial, terceirizou os servigos de instalagcdo e
manutengdo de redes de fibra e de dados, além da manutencdo da planta interna de telefonia, sem
solicitar anuéncia prévia nem comunicar tais atos para a Anatel (peca 30, midia anexa). De acordo com
os incisos IX e X e o § 8° todos da cldusula 26.1 do contrato de concessdo celebrado em 2011, esse
tipo de infra¢do sujeita seu autor a aplicagdo de multa no valor de até R$ 10 milhdes de reais (pega 51,
pp- 43 € 46).
162. Cabe acrescentar a existéncia de casos em que a Anatel somente teve ciéncia do
descumprimento do regulamento por intermédio do MPF (Pado n°® 53569.000007/2013, relativo a Oi,
que ainda esta tramitando) ou da imprensa (Pado n°® 53500.010886/2014, também relacionado a Oi,
que ainda estd em andamento).
163. A equipe de auditoria destacou, ainda, o processo n° 53500.015522/2012, no qual,
conforme consta da Analise n® 97/2014-GCRZ (pega 91, pp. 4 a 7), a Anatel soube pela imprensa que a
Ot1 realizaria um leildo de 89 imdveis, sem anuéncia prévia e ainda sob vigéncia de cautelar proibindo
qualquer venda. Apesar de comunicada sobre os indicios de reversibilidade identificados pela agéncia,
a O1 prosseguiu com a alienagdo de alguns desses imoveis e a Anatel exarou o Despacho Cautelar n°
7.721/2012/PBOAC/PBOA/SPB, de 21/12/2012, fixando multa de até R$ 50 milhdes caso a Oi
alienasse qualquer bem sem a comprovagdo prévia de dispensabilidade para o STFC. Em 2013,
fiscalizagdo realizada em um dos imoveis, vendido por quase R$ 40 milhdes, constatou que ele era
reversivel (pega 92, pp. 6, 7 ¢ 19). Em 20/6/2014, em informe analisando o recurso da Oi contra o
despacho cautelar, a Anatel afirmou que ainda ndo tinha concluido a andlise quanto a reversibilidade
desses imoveis alienados em 2012 (pega 91, pp. 9 € 10).
164. Por fim, a unidade técnica salientou que nao foram identificadas vendas de bens reversiveis
anuladas ou desfeitas devido a auséncia da anuéncia prévia da agéncia. Além disso, apontou as
seguintes possiveis causas para o reiterado descumprimento pelas concessionarias da obrigacdo de
solicitar a anuéncia prévia da Anatel:

a) os elevados prazos de tramitacdo do pedido de anuéncia;

b) a existéncia de bens, como as baterias, que, por se deteriorarem e provocarem
consequéncias e riscos ambientais, necessitam de tratamento especial enquanto aguardam a anuéncia
da agéncia;

¢) o fato de nem sempre as empresas conseguirem comprovar para a Anatel que a alienagdo
nao trard prejuizo a concessao, em especial no que concerne a garantia de continuidade e atualidade do
servico;

d) a existéncia de fragilidades no controle e acompanhamento dos bens reversiveis, que
dificultam a identificagdo tempestiva do seu desaparecimento; e

e) a ineficacia da san¢do da Anatel nos casos identificados de alienacdo sem anuéncia
prévia.
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4.2.4. Pouca atencdo dada ao valor atualizado do bem imodvel no controle e acompanhamento das
operacoes envolvendo bens reversiveis

165. O inciso VI do art. 3° do regulamento de bens reversiveis prevé que o inventario registre os
custos histdrico atualizado e depreciado desses bens. A RBR apresenta o custo de aquisicdo historico, a
depreciagdo acumulada e o valor residual, também conhecido como valor contébil, que ¢ a diferenca
entre os dois primeiros itens mencionados. De acordo com a agéncia (pega 31, p. 4), esse valor residual
corresponde ao custo historico atualizado.

166. Cabe a Anatel acompanhar a destinacdo para a concessdo de todos os recursos das
alienacdes dos bens reversiveis, por meio da conta vinculada, de forma que se torna essencial a
avaliagdo correta do valor do bem a ser alienado. Contudo, a unidade técnica observou que a Anatel
nao dedica a devida aten¢do ao valor atualizado do bem imovel submetido a alienacdo. Afinal, nao ¢
exigida a atualizacdo do respectivo valor considerando os pre¢os de mercado no momento da
solicitacdo da alienagdo, nem ha qualquer anélise detalhada acerca deste ponto registrada nos informes
que autorizam essas operagoes (peca 134).

167. A equipe de auditoria registrou que, nas Relagdes de Bens Reversiveis - RBR e no
inventario, os imoveis sdo listados com seus custos de aquisi¢do histérico e respectivos valores de
depreciagdo, que nao sofrem nenhum tipo de atualizagdo periddica. Considerando que grande parte
desses imoveis foram adquiridos nas décadas de 1970, 1980 e 1990, é razoavel supor que muitos
desses bens valham hoje mais do que esta registrado nas RBR. De fato, apds uma breve analise das
relacdes relativas ao exercicio de 2013 (pega 31, midia anexa), a equipe de auditoria identificou
imoveis e terrenos com centenas ou até milhares de m?, cujos valores registrados eram inferiores a
RS 100,00.

168. O principal efeito dessa situacdo ¢ a alienagdo, substitui¢ao, desvinculagdo e oneracao de
bens reversiveis, além da assinatura de contratos com terceiros, cujos valores ndo sdo condizentes com
a realidade do mercado. Além disso, no caso da alienacdo, essas falhas acarretam a auséncia do
adequado reinvestimento dos recursos financeiros na concessao, geram prejuizos para a continuidade e
a atualidade do servigo e colocam em risco a manuten¢do da propria concessao.

169. Como exemplo, a equipe de auditoria citou um caso hipotético, no qual um terreno com
milhares de m?, registrado com valor de aquisi¢do de R$ 100,00 reais, mas avaliado no mercado em
R$ 5.000,00, foi vendido por R$ 300,00. Aparentemente, houve um ganho. Entretanto, na realidade,
ocorreu um dano para a concessdo, pois um valor econdmico de R$ 4.700,00 foi subtraido dela sem
que tenha havido a reposi¢do correspondente ou a aplicagdo integral desses recursos na propria
concessao.

170. A equipe de auditoria salientou que existe um outro risco: os bens podem ser super ou
subavaliados, com base nos valores constantes nas RBR e nos inventarios, em situagdes que envolvam
o patrimoénio vinculado a concessdo, como por exemplo na defini¢do das indenizagdes quando do
término dos respectivos contratos. Caso isso ocorra, poderd haver dano ao erario ou enriquecimento
ilicito da Unido.

171. Considerando a proposta constante da minuta do novo regulamento de bens reversiveis, no
sentido de autorizar a venda de bens até um certo valor sem a anuéncia prévia da Anatel, a equipe de
auditoria apontou o risco de ser permitida a venda de imdveis por valores indevidos, em virtude da
desatualizag@o dos custos historicos registrados nas RBR.

172. Com fulcro nessas consideragdes, a unidade técnica concluiu que o processo atual de
analise das solicitagoes de alienacdo, substituicdo, desvinculagdo e oneracao desses bens e de
assinatura de contratos com terceiros ndo garante que esteja ocorrendo a respectiva alienacdo por
valores adequados e por meio de procedimentos regulares, o que impacta negativamente a garantia de
continuidade e atualidade do STFC, prevista na LGT.
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4.2.5. Propostas de encaminhamento referentes a secao 4.2

173. Considerando o exposto nos itens desta secdo, a equipe de auditoria propds, com
fundamento no art. 43, I, da Lei n°® 8.443/1992 e no art. 250, II, do Regimento Interno do TCU,
determinar a Anatel que:

a) encaminhe ao TCU, no prazo de 180 dias a contar da ciéncia da deliberacdo, a apuracao
do valor total dos recursos obtidos por cada concessionaria a partir das aliena¢des de bens reversiveis
realizadas desde 1998, contendo os documentos utilizados no referido calculo e detalhando:

a.l) os tipos de bens reversiveis, de acordo com a classificagdo da Anatel, que foram
alienados em cada ano, com os respectivos valores totais obtidos e quantidades, mantendo os registros
da relacao completa de bens alienados, com as informagdes individuais;

a.2) a identificacdo dos atos de anuéncia da Anatel que autorizaram as alienagdes
realizadas em cada ano, informando o quantitativo e a classificagdo dos bens envolvidos em cada ato;

a.3) a comprovacao dos depositos realizados na conta vinculada em relacdo as alienagdes
ocorridas ap6s 25/1/2007, data de inicio da vigéncia do regulamento de controle de bens reversiveis; e

a.4) a comprovacao da aplicacdo dos referidos recursos na concessao;

b) inclua, no prazo de trinta dias a contar da ciéncia da deliberacdo, na analise sobre
qualquer operagdo envolvendo bens reversiveis imdveis, a exigéncia de que a concessionaria apresente
a Anatel:

b.1) documento ou certiddo emitida pela respectiva prefeitura declarando o valor venal do
imovel para fins de ITBI ou IPTU no momento da solicitacdo de anuéncia prévia da agéncia; e

b.2) apos a conclusdo da operagdo, certiddo do Registro de Iméveis ou copia da escritura

publica.
174. Adicionalmente, a equipe de auditoria propds, com fundamento no art. 7° da Resolucdo
TCU n® 265/2014, dar ciéncia a Anatel sobre o seu dever legal de aprovar as alienacdes de bens
reversiveis e acompanhar a destina¢do dos recursos obtidos nessas transagdes para a conta vinculada e
a aplicacdo desses recursos na propria concessao, conforme previsto nos arts. 86, paragrafo Unico,
inciso III, e 96, inciso V, ambos da Lei n® 9.742/1997; nas clausulas 4.5 ¢ 12.1, § 2°, dos Contratos de
Concessao de STFC firmados em 1998; nas clausulas 4.5 e 13.1, § 2°, incisos I e II, dos Contratos de
Concessao de STFC celebrados em 2006 e no art. 17 da Resolu¢ao Anatel n® 447/2006, com vistas a
adog¢do de providéncias internas que previnam a ocorréncia de outras situagdes semelhantes.

4.3. Inadequada alocacdo de recursos humanos e tecnologicos pela Anatel na drea responsavel pelo
controle e acompanhamento de bens reversiveis

175. A equipe de auditoria frisou que a ndo alocag¢do de recursos necessarios para a realizagdo
adequada do controle e do acompanhamento dos bens reversiveis indica a baixa priorizacao conferida
pela Anatel a essa atividade. Embora a Geréncia de Acompanhamento e Controle das Obrigagdes
Contratuais - PBOAC tenha afirmado, em 2006, que possuia “profissionais em qualidade e
quantidade suficientes para realizar o servigo” de acompanhamento e controle dos citados bens,
conforme consta do Memorando n° 156/2006/PBOAC/PBOA, um estudo elaborado em 2008 por essa
mesma area estima que, se todas as concessiondrias apresentassem uma quantidade de solicitacdes de
anuéncia proporcional a dimensdo de seus inventarios, seriam necessarios 72 servidores dedicados
exclusivamente para atender a essa demanda (peca 39).

176. Por outro lado, em 2014, a Geréncia de Controle de Obrigagdes de Universalizagdo e
Ampliacdo do Acesso - COUN (pega 41) afirmou que o quantitativo necessario para tratar o atual nivel
de demanda de bens reversiveis seria de treze servidores, com dez alocados exclusivamente para
analisar pedidos de anuéncia prévia. Destaca-se que nesse periodo houve reducdo de servidores na
area, pois, entre 2009 e 2010, a PBOAC tinha quatro servidores dedicados exclusivamente ao controle

29



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 024.646/2014-8

e acompanhamento desses bens. Em novembro de 2014, sua sucessora nessa atividade, a

Geréncia de Projetos Especiais - COUN1 contava, além do coordenador, com dois servidores.
177. Conforme disposto no art. 204 do Regimento Interno da Anatel, as atribui¢des relativas a
bens reversiveis a cargo da COUN1 podem ser assim resumidas:

- recebimento e analise das RBR e dos inventarios;

- recebimento e analise dos pedidos de anuéncia prévia,

- proposta e acompanhamento de medidas cautelares;

- apoio no desenvolvimento de sistemas e solugdes de TI;

- solicitagdo, acompanhamento e analise das fiscalizagdes realizadas pela SFI;

- apoio na elaboragdo do regulamento pela SPR;

- apoio na instrucao de recursos interpostos em sede de Procedimentos de Apuracao de
Descumprimento de Obrigagdes - Pados pela Geréncia de Processos Administrativos - COUN3;

- analise da situacao desses bens nos processos de unificagdo de CNPJ instruidos pela SCP;

- atendimento as demandas relativas a outras entidades externas, como Poder Judiciario,
Ministérios Publicos Federal e dos Estados, TCU, CGU e entidades de defesa ao consumidor.
178. A importancia da utilizagdo de sistemas informatizados para o tratamento dos dados
referentes aos bens reversiveis foi enfatizada pelos artigos 4° e 5° da Resolucdo n° 447/2006, que
prevéem a disponibilizacdo dessas informagdes por meio de sistema com acesso eletronico, na forma e
nos prazos definidos pela Anatel.
179. Contudo, apesar de estar previsto no respectivo regulamento, até 2014 ndo havia na
agéncia um sistema de TI robusto para auxiliar a analise das RBR ou o tratamento dos pedidos de
anuéncia prévia recebidos todos os anos.
180. A unidade técnica destacou que o Conselho Diretor da agéncia, em sua 403" reunido,
realizada em 2/8/2006, além de aprovar o regulamento de controle desses bens, determinou a SPB que
“desenvolvesse mecanismos para o recebimento e gerenciamento de dados, no prazo de 90 dias
contados da data de publica¢do do Regulamento ™.
181. A partir dessa determinagdo, de acordo com o Memorando n° 140/PBOAC/PBOA, de
23/11/2006 (peca 15, midia anexa), a Geréncia Geral de Outorgas, Acompanhamento e Controle das
Obrigacdes Contratuais - PBOA solicitou o desenvolvimento de um sistema para “recebimento e
gerenciamento dos dados atinentes a bens reversiveis”’, que nao foi concluido (peca 39). Segundo a
Anatel (peca 41), em janeiro de 2009, foi solicitado novamente um sistema para tais bens, que nao foi
implantado. Assim, visando solucionar esse problema, a area responsavel pelos citados bens, a partir
de 2012, passou a desenvolver internamente um sistema bésico para visualizar as RBR e emitir
relatorios e graficos simples. Cumpre destacar esse sistema somente foi disponibilizado no ambiente
de producdo da intranet da agéncia em 29/4/2015, nove anos apds a publicagdo do regulamento e a
determinagdo do Conselho Diretor da agéncia.
182. Em sua resposta ao relatorio preliminar da presente auditoria (peca 132, p. 6), a Anatel
afirmou que, além de outras funcdes, “atualmente, o sistema permite consultar registros dos bens da
relagdo unica, que abrange a RBR e o Inventario”. Dessa forma, conforme descrito pela agéncia e
verificado presencialmente na fase de execucdo da auditoria, o sistema permite a andlise das
informagdes de uma RBR de cada vez, impossibilitando a conferéncia de cada item em RBR distintas.
Ou seja, apesar de o sistema conseguir comparar historicamente a evolu¢do do volume total de bens e
do valor desse patrimdnio ao confrontar RBR diferentes, ndo ¢ feita uma verificacdo de cada item da
lista atual e de sua presenca na lista anterior, o que dificulta 0 mapeamento de itens que possam ter
sido retirados sem a anuéncia ou conhecimento da Anatel.
183. Diante dos dados apresentados, a unidade técnica salientou que:

a) além do atraso na criacdo de um sistema informatizado de controle dos bens em tela, que
entrou em ambiente de produgdo somente nove anos apos a criacdo do regulamento, o sistema
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utilizado atualmente pela Anatel carece de ajustes que permitam o melhor
acompanhamento de cada elemento patrimonial presente nas relagdes de bens reversiveis ao longo do
tempo; e

b) uma possivel causa dessa situagdo ¢ a ndo priorizagdo pela agéncia da alocagdo de
recursos humanos e tecnologicos adequados na éarea que trata de bens reversiveis, o que foi
comprovado pela reducdo do niumero de servidores nessa area concomitante ao aumento do volume de
trabalho. Além de agravar as fragilidades detectadas no controle desses bens, isso representa um risco
significativo para o desempenho das competéncias legais da agéncia sobre o tema.

4.3.1 Propostas de encaminhamento referentes a se¢do 4.3

184. Considerando o exposto nos itens desta secdo, a equipe de auditoria propds, com
fundamento no art. 43, I, da Lei n® 8.443/1992 e no art. 250, III, do Regimento Interno do TCU,
recomendar a Anatel que avalie a conveniéncia e a oportunidade de:

a) alocar mais recursos humanos no setor responsavel por realizar o acompanhamento dos
bens reversiveis vinculados aos contratos de concessdo de STFC; e

b) adequar as funcionalidades do sistema de controle de bens reversiveis as necessidades
da agéncia, aprimorando a ferramenta de maneira a permitir a execu¢do de atividades como a
verificacao de cada item da lista atual e de sua presenga nas listas anteriores.

4.4. Ineficicia do processo de aplicacdo de penalidades

185. A unidade técnica identificou diversas fragilidades nos procedimentos de apuragdo e
aplicacdo de penalidades em decorréncia de descumprimentos relativos a bens reversiveis, tais como:

a) longo prazo de tramitagdo, chegando a 6,5 anos;

b) baixo indice de quitagdo de multas;

¢) baixo indice de instauragdo de processos frente aos descumprimentos sistematicos do
regulamento, que ultrapassam em média dez mil por ano; e

d) auséncia de instru¢do dos Procedimentos de Apuracdo de Descumprimento de
Obrigacdes - Pados desde a reestruturacdo ocorrida em 2013 e auséncia de instru¢do em 1* instiancia
desses procedimentos instaurados desde 2010.

4.4.1. Falta de tempestividade na instauracdo de Procedimentos de Apuracdo de Descumprimento de
Obrigacdes - Pados e baixo indice de quitacdo de multas

186. A instauragdo de Pados ¢ prevista no art. 80 do Regimento Interno da Anatel. Em resposta
ao oficio de requisi¢cdo que solicitou a relagao de todos os processos dessa espécie que versassem sobre
bens reversiveis (peca 11), a Anatel encaminhou, no dia 10/12/2014, uma tabela na qual foram
relacionados 68 procedimentos instaurados até aquela data, dentre os quais o primeiro foi instaurado
em 13/9/2002 e o mais recente em 6/6/2014 (pega 31, midia anexa).

187. Entretanto, dentre os documentos enviados pela agéncia em resposta aos demais oficios de
requisicdo da presente auditoria, consta um arquivo (peca 120), elaborado pela propria Anatel em
2011, que registra a existéncia de outros 14 Pados sobre controle patrimonial, que foram abertos entre
2002 e 2006. A equipe de auditoria destacou que o assunto de trés deles (n® 53500.004459/2005, n°
53500.024044/2005 e n°® 53500.024046/2005) inclui a expressao “bens reversiveis” (pega 119) e que
somente nesses trés processos teriam sido aplicadas multas no valor total de R$ 14,6 milhdes.

188. Essa omissdo confirma a dificuldade enfrentada pelas areas responsdveis da Anatel para
conhecer e manter o histdrico da sua atuagdo quanto aos bens reversiveis, sobretudo no periodo até
2005.
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189. Apesar da existéncia de dados conflitantes com o que foi inicialmente
apresentado pela Anatel, a equipe de auditoria optou por utilizar somente as informagdes inicialmente
enviadas (peca 121) para realizar as andlises pretendidas, devido a auséncia de todos os campos
necessarios no outro documento localizado (pega 120). O resumo dos dados enviados pela agéncia esta
na Tabela 6, a seguir.

Tabela 6 — Quantitativo de Pados instaurados e multas aplicadas pela Anatel com relagio a bens
reversiveis entre 2002 e 2014

Concessionaria Pados Pados em Pados com | Valor total das |Valor pago (R$)| Data do ltimo
instaurados andamento aplicacdo de | multas (RS) * pagamento
multa
Telemar 28 8 10 23.405.850,38 123.468,92 11/08/2011
Brasil Telecom 12 1 12 7.338.245,69 1.084.334,75 07/12/2010
Telefonica 12 7 4 2.940.430,51 771.990,84 24/10/2013
CTBC 8 4 2 249.027,60 62.779,16 30/10/2009
Sercomtel 5 3 0 0 0 -
Embratel 3 2 0 0 0 -
Total 68 25 28 33.933.554,18 | 2.042.573,67 -

Fonte: elaboracdo propria com base nos dados da midia anexa ao Oficio n°® 164/2014/AUD — Anatel, enviado em
10/12/2014 (pegas 31 e 121), e nas Analises n° 27 e n°® 28/2015-GCIF (pega 118).

Nota: (*) Valor atualizado do Sistema Integrado de Gestdo de Créditos da Anatel (Sigec), com exce¢do de duas multas que
ndo possuiam este campo e totalizam R$ 8.000,00.

190. Observa-se que estdo em andamento 37% do total de Pados instaurados desde 2002 e
foram aplicadas 28 multas, totalizando R$ 33,9 milhdes. Registre-se que esse montante corresponde ao
valor atualizado apods a decisdo do Conselho Diretor de 12/3/2015, que acatou parcialmente dois
recursos da Oi e da Telefonica e reduziu as respectivas multas de R$ 114,6 milhdes para R$ 21,3
milhdes (pega 118). Ressalte-se, ainda, que alguns desses procedimentos ainda estdo na fase de
recursos €, por isso, essas multas podem ser acrescidas, reduzidas ou excluidas. Também foram
aplicadas adverténcias em dois Pados da CTBC, um da Embratel e um da Sercomtel.

191. Em visita a agéncia, a equipe de auditoria verificou que, em 2014, a Anatel instaurou um
processo por concessionaria para agrupar as infragdes cometidas ao longo de um periodo anterior. Tais
processos estdo relacionados a seguir:

a) Pado n° 53500.010886/2014 (peca 93): avalia a assinatura de 44.291 contratos de bens e
servicos de terceiros, que foram celebrados entre 2009 e 2012, sem que a Oi solicitasse nem recebesse
a anuéncia prévia da Anatel;

b) Pado n°® 53500.013070/2014 (peca 94): trata da celebragdo de 3.302 contratos, entre
2009 e 2012, pela Telefonica sem solicitagdo de anuéncia prévia;

c¢) Pado n° 53500.004840/2014: apura descumprimentos que teriam sido praticados pela
CTBC entre 2008 a 2013;

d) Pado n° 53500.005638/2014: relativo a condutas praticadas pela Sercomtel entre 2009 e

2013; e

e) Pado n° 53500.013068/2014: referentes a atos praticados pela Embratel entre 2008 e
2013.
192. Constata-se, assim, a existéncia de um transcurso de tempo significativo entre a ocorréncia

da infragdo e a instauracdo do respectivo processo para apuracao dos fatos, haja vista que somente em
2014 foram abertos Pados para apurar descumprimentos referentes a 2008 e 2009.
193. A unidade técnica apontou as seguintes possiveis causas para a baixa coercitividade dos
Pados:

a) o baixo nivel de controle e acompanhamento dos bens reversiveis pela Anatel;
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b) a demora histérica para a conclusdo da analise dos Pados abertos para apurar

irregularidades relacionadas ao tema sob comento;

¢) o histérico de baixa quitagao das multas aplicadas pela agéncia em todas as areas, o qual
foi constatado, por exemplo, no Acérdao n® 482/2012 - Plenario. Cumpre destacar a existéncia de
varias infracdes as disposigdes da LGT e dos contratos de concessao celebrados em 1998. Assim
sendo, as empresas poderiam ter sido sancionadas mesmo antes da aprovacao do regulamento de bens
reversiveis, ocorrida em 2006.
194. A equipe de auditoria salientou que a mera aplicagdo da multa ndo ¢ suficiente para sanar a
irregularidade cometida pelas concessionarias nos casos de alienacdo de bens reversiveis sem a
anuéncia da Anatel. Afinal, ainda resta a obrigag¢do de a agéncia adotar medidas para anular a referida
venda, com fundamento no art. 101 da LGT, ou determinar que a concessionaria restitua o valor do
bem ilegalmente alienado para conta vinculada para ser posterior e devidamente aplicado na
concessao. Tal entendimento também ja foi manifestado pela Procuradoria da agéncia em diversos
pareceres, em especial quando a PFE analisou a proposta do novo regulamento e sugeriu que a norma
contivesse um artigo afirmando que a “alienagdo ou venda de bem reversivel sem a aprovagdo prévia
da Anatel sera considerada nula” (peca 68, pp. 43 a 45).

4.4.2. O prazo médio de tramitacdo dos Pados é excessivo

195. Os incisos IV e V do art. 82 do Regimento Interno da Anatel estabelecem o prazo maximo
de 240 dias para a tramitagdo até a primeira decisdo dos Pados, contados a partir da intimacao da
empresa. Contudo, apds analisar as datas de instauracdo e decisdo em 1* e 2* instncia e eventuais
recursos de reconsideracao (peca 31, midia anexa), a equipe de auditoria constatou um prazo elevado
de tramitagdo desses processos. No caso dos que foram instaurados entre 2002 e 2009, o prazo médio
até a decisdo da 1* instancia foi de 759 dias, ou seja, mais de dois anos. Ademais, em 24% desses
casos, a demora foi de trés anos ou mais. Na 2% instancia, a média de tempo de tramitacdo total foi
superior a quatro anos e, para os Pados que chegaram na fase de decis@o do recurso de reconsideragao,
o tempo médio total foi de 1.756 dias (quase cinco anos). Registre-se que, entre 0s processos
arquivados, cinco deles tramitaram entre cinco € seis anos € um por quase seis anos € meio.
196. Os 21 Pados instaurados desde 2010 ainda ndo haviam sido decididos em 1? instancia no
final de novembro de 2014, apesar de que, em varios casos, as concessionarias ja tivessem apresentado
suas defesas ha meses ou o prazo para tal ja estivesse expirado. Como exemplos, citam-se os seguintes
processos, nos quais a equipe de auditoria identificou a auséncia de informe de andlise desde a ultima
manifestagdo das respectivas empresas, ocorrida ha mais de um ano (contados até o final da fase de
execugdo da auditoria):

a) n° 53500.022246/2012, referente a CTBC: alegagdes de defesa encaminhadas ha 724
dias;

b) n® 53516.005675/2010, relativa a Sercomtel: notificacdo de alegagdes finais da
concessionaria expedida ha 684 dias;

c) n°® 53524.004114/2010, referente a CTBC: a empresa apresentou sua defesa ha 508 dias;

d) n° 53508.009166/2011, relativa a Telemar/O1: a resposta da empresa foi enviada ha 403
dias.
197. Os dados informados pela Anatel (pe¢a 31, midia anexa) mostram que a mais recente
decisdo de 1* instancia em relacdo a um Pado concernente a bens reversiveis foi proferida no dia
22/1/2013, no processo n°® 53500.015551/2008. Além disso, trés processos foram instruidos na 2%
instancia entre abril e agosto de 2013 e um teve sua instru¢do de 2* instancia concluida em 20/11/2014,
sendo que todos esses processos foram instaurados entre 2008 e 2009. Em entrevista, o gerente da area
de Pados afirmou que tem priorizado os processos referentes a outros assuntos, que seriam menos
complexos e de instru¢cdo mais facilmente padronizavel.
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198. Até 2012, a instrucdo de Procedimentos de Apuragcdo de Descumprimento de

Obrigacodes - Pados estava a cargo da mesma area que realiza o controle e 0 acompanhamento dos bens
reversiveis. Com a reestruturacao da agéncia, ocorrida em 2013, foi criada uma coordenagao exclusiva
para tratar de todos os tipos de Pados, incluindo aqueles relacionados aos bens reversiveis. Contudo,
apos quase dois anos, essa coordenacdo exclusiva ndo realizou a instru¢do inicial dos novos
procedimentos, que foi deixada a cargo da area de controle e acompanhamento, conforme se observa
no caso dos Pados n° 53500.010886/2014 (peca 93, pp. 7 a 10) e n® 53500.013070/2014 (peca 94, p. 7
a 10).
199. A tnica atividade relacionada com bens reversiveis realizada pela coordenagao de Pados
nesse periodo foi a instru¢do de dois processos, que se encontravam em fase de recurso, sendo que
havia um total de 25 processos abertos.
200. No oficio em que apresentou seus comentarios sobre o relatdrio preliminar (pega 132), a
Anatel informou que, em reunido ocorrida no dia 22/12/2014, seu Conselho Diretor estabeleceu um
cronograma para que todos os Pados instaurados antes de 2014 sejam instruidos até o final de 2015.
Além disso, a area responsavel pelos processos sobre bens reversiveis assegurou que, em seu
planejamento interno, estd prevista a conclusdo, até 31/7/2015, da instru¢do de todos os Pados
autuados em 2014 ou em anos anteriores (pega 132, p. 8).
201. Ainda segundo o mesmo documento, dentre os 21 processos relativos a bens reversiveis
instaurados desde 2010, até 16/6/2015, nove haviam sido instruidos e trés decididos em 1? instancia.
Dessa forma, faltando cerca de um més e meio para o término do prazo planejado pela érea
responsavel da Anatel, ainda restavam doze Pados (57,1% do total) para serem instruidos (pega 132, p.
7).
202. A Seinfra registrou que tanto a area técnica quanto o Conselho Diretor da agéncia ja se
posicionaram pela auséncia de conveniéncia e oportunidade para inserir os Pados de bens reversiveis
nos Termos de Ajuste de Conduta (TAC) que estdo sendo discutidos no ambito da Anatel. Assim, os
pedidos das concessiondrias nesse sentido t€ém sido negados. Foram citados como exemplos as
Analises n° 113/2014 — GCMB (referente a Oi1) e n° 114/2014 — GCMB (referente a Telefonica) e o
Informe n° 480/2014-COUN3/COUN (referente a Sercomtel).
203. A equipe de auditoria apontou as possiveis causas para o longo prazo de tramitagao:

a) numero reduzido de servidores para instruir Pados e realizar outras atividades de
controle e acompanhamento de bens reversiveis, o que perdurou até 2012; e

b) o baixo nivel de prioriza¢do do tema pela agéncia.
204. Segundo ressaltado pela unidade técnica, existe o risco de as concessiondrias continuarem
descumprindo a regulamentacdo da Anatel, pois o processo atual de aplicagdo de penalidades nao
desincentiva a reincidéncia dessas empresas. Outro risco decorrente da tramitacdo demorada dos
processos € a ocorréncia de prescri¢des, as quais inviabilizam a punicdo dessas empresas. Por fim, a
equipe de auditoria destacou que, se nada for alterado, no longo prazo, mais bens reversiveis poderao
ser alienados a revelia do disposto na Lei Geral de Telecomunicac¢des, em prejuizo da continuidade e
da atualidade do servigo e sem que haja a devida sangao exigida pela LGT e de competéncia da Anatel.

4.4.3. Propostas de encaminhamento da secdo 4.4

205. Considerando o exposto nos itens desta se¢do, a equipe de auditoria propos:

a) com fundamento no art. 43, I, da Lei n® 8.443/1992 e no art. 250, II, do Regimento
Interno do TCU, determinar a Anatel que apresente a este Tribunal, no prazo de sessenta dias a contar
da ciéncia da deliberag@o, um plano de agdo com vistas a concluir a instru¢do e o julgamento em todas
as instancias de todos os Pados sobre bens reversiveis instaurados entre 2010 e 2014, contendo, no
minimo, as medidas a serem adotadas, os responsaveis pelas acdes € o prazo previsto para a sua
implementagdo; e
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b) com fundamento no art. 7° da Resolugdo TCU n°® 265/2014, dar ciéncia a
Anatel sobre o seu dever legal de instaurar e instruir com tempestividade e celeridade os processos
autuados para apurar os indicios de irregularidades e avaliar o eventual cabimento das sancdes
previstas na legislacdo e nos contratos de concessdo, a partir da identificacdo de descumprimentos de
obrigagdes legais, regulamentares ou contratuais relativas aos bens reversiveis, com vistas a adogdo de
providéncias internas que previnam a ocorréncia de outras situacdes semelhantes.

4.5. Empecilhos para o controle social do acompanhamento e do controle dos bens reversiveis

206. Apesar do manifesto interesse de diferentes setores da sociedade em exercer um controle
social sobre os bens reversiveis, como demonstram as Ac¢des Civis Publicas ajuizadas a respeito dessa
questdo e as participagdes de entidades de defesa do consumidor nas audiéncias publicas realizadas na
Camara dos Deputados e no Senado Federal sobre o tema em tela, em especial, na Audiéncia na
Comissdo de Ciéncia, Tecnologia e Informatica (CCT) da Camara, ocorrida em 7/5/2013, esses atores
enfrentam dificuldades para implementar o controle social desses bens devido a forma como os dados
sdo disponibilizados pela Anatel em seu sitio e a ndo disponibilizacdo de informacgdes relativas a
eventos anteriores a 2011.

4.5.1. Auséncia de publicidade da lista de bens reversiveis entre 1998 e 2012

207. O principio da publicidade, aplicavel as atividades da Anatel, esta previsto no caput do art.
37 da Constituicao Federal de 1988 e no art. 38 da LGT. Além disso, o direito fundamental ao acesso a
informacao esta previsto no inciso XXXIII do art. 5°, no inciso II do § 3° do art. 37 e no § 2° do art.
216, todos da nossa Lei Maior.
208. Desde o inicio das concessdes em 1998, a agéncia nunca divulgou, em seu sitio ou em
resposta a solicitacdes da imprensa ou da sociedade, informagdes sobre inventarios ou listas de bens
reversiveis, mesmo apos o Regulamento de 2006 ter instituido a apresentacao anual das RBR pelas
concessionarias, pois alegava tratarem-se de informagdes confidenciais.
209. Exemplo desse entendimento da época ¢ o comunicado a imprensa, datado de 7/4/2011,
publicado em resposta as reportagens veiculadas por uma emissora de televisdo, do qual destaca-se o
seguinte trecho:

“Existe um inventario de bens reversiveis a Unido decorrente dos contratos de concessdo
firmados com as prestadoras de telefonia fixa. Esse documento recebe tratamento confidencial, nos
termos do paragrafo unico do art. 39 da Lei n°® 9.472/1997.

()

A Anatel possui informacdo atualizada e detalhada sobre o patrimonio das
concessionarias, bem como sobre seus bens reversiveis. Essa informag¢do é encaminhada anualmente,
por forga do art. 5° do atual Regulamento de Controle de Bens Reversiveis.”

210. Em julho de 2011, a Proteste ajuizou a Agao Civil Publica n® 29346-30.2011.4.01.3400 no
TRF - 1* Regido, pedindo que a Anatel fosse obrigada a apresentar o inventario e as listas de bens
reversiveis correspondentes aos contratos assinados em 1998 e 2006, assim como anexasse O
inventario de todos os bens reversiveis aos contratos de concessao.

211. Por intermédio de parecer da PFE, concluido em 23/9/2011, a Anatel apresentou
contestacdo, alegando que o pedido ndo procederia porque, em outros pontos:

“o método de controle e acompanhamento utilizado pela Anatel é seguro e consistente,
sendo todos os seus estagios bem definidos e estruturados, de forma que o resultado pretendido, qual
seja, a garantia da continuidade do servigco publico de telecomunicagoes, seja efetivamente
alcancado.”
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“deve-se observar que a Anatel realiza periodicamente agoes de fiscalizagdo
visando garantir que a Relagcdo de Bens Reversiveis apresentadas pelas concessionarias do STFC
sejam fidedignas e atuais.”

“existem dados e informacoes encaminhadas ao orgdo regulador que se revestem de

carater reconhecidamente sensivel. Nesse mesmo contexto, encontra-se a Relacdo de Bens Reversiveis
e o Inventario encaminhados pelas prestadoras anualmente a Anatel.”
212. Na Sentenca n® 805-A/2012, de 13/6/2012, a agéncia foi condenada a disponibilizar
publicamente a lista de bens reversiveis em até 180 dias. Doze dias depois da sentenca, no dia
27/6/2012, a PBOAC fez uma consulta a PFE sobre a legalidade de a Anatel divulgar essas listas. A
Procuradoria manifestou-se no Parecer n® 757/2012/LCP/PFE - Anatel/PGF/AGU, de 5/7/2012, a favor
da publicacao das RBR com os seguintes argumentos (peca 45, pp. 5 e 6):

“27. (...) Sua publicidade visa a transparéncia da gestdo dos recursos publicos, assim
como permitir a sociedade a fiscalizagdo acerca da destinagdo dada aos bens utilizados na prestagdo
dos servigos de telecomunicagoes em regime publico.

28. (...) a fiscalizacdo feita pela sociedade é de grande valia no controle dos bens
reversiveis.

29. Assim, se ndo houver a devida publicidade da Relagdo dos Bens Reversiveis, o seu
controle se tornard por demais dificultoso, tendo em vista a grande imensiddo dos bens enquadrados
nessa categoria.

()

33. Entretanto, o argumento de que a disponibilizacdo de informagoes técnicas, como
todas as rotas que compoem a planta e a localizagdo individual de cada central permitird que pessoas
de ma-fé as utilizem para a pratica de ilicitos penais, como furto de cobre e baterias e agoes de
vandalismo, ndo pode ser empregado para burlar a regra da publicidade, norteadora de toda a
Administracdo Publica.

34. Ha outras formas de se impedir a pratica de atos ilicitos e o sigilo da Relagdo dos
Bens Reversiveis ndo é, sem duvida, uma delas. Tanto o Estado como os proprietarios dos bens
utilizados para a prestacdo de servigos de telecomunicagoes tém outras maneiras muito mais eficazes
e direcionadas para o cuidado do seu patriménio e a preven¢do e repressdo a prdtica de crimes.
Negar a divulgagdo dos bens reversiveis sob esse pretexto extrapolaria a permissividade legal para a
decretagdo de sigilo.”

213. Em 21/9/2012, a agéncia divulgou em seu sitio as RBR enviadas pelas concessiondrias
referentes ao ano de 2011, acompanhadas por um documento (pega 54) de 28 paginas elaborado pela
SPB que trazia uma visdo geral da quantidade e do valor dos bens por concessionaria. Segundo a
Anatel, tratava-se de um patrimoénio de cerca de R$ 108 bilhdes, pelo valor de aquisi¢do, e de R$ 17
bilhdes, pelo valor contdbil. Assim, somente treze anos apos o inicio da concessdo, a agéncia
disponibilizou essas informacdes, que sdo tdo importantes para o controle social conforme foi
destacado pela propria PFE.

4.5.2. Auséncia de critérios para publicacdo das informacdes constantes da RBR

214. A Lein® 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a Informagdes (LAI), disciplinou o
exercicio desse direito e estabeleceu diversas diretrizes nos incisos do seu art. 3°. As hipoteses que
justificam a restricdo da divulgacdo de informagdes estdo previstas no art. 23 da LAI, no caput e no
paragrafo Unico do art. 39 da LGT e na cabega e no inciso Il do art. 64 do Regulamento da Anatel, que
foi veiculado por intermédio do Decreto n°® 2.338/1997.

215. Apos a entrada em vigéncia da LAI e a publicagdo da mencionada Sentenca n® 805-
A/2012, desde 2012, a Anatel tem publicado em seu sitio as RBR das concessionarias. Contudo, alguns
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campos sdao parcial ou integralmente removidos, sem a apresentagdo de qualquer
motivacdo ou justificacdo. Assim, por exemplo, as RBR de 2013 (peca 53) possuem 25 campos de
preenchimento obrigatorio e outros 7 opcionais, porém a versao publica dessas listas contém somente
seis campos, os relativos a conta contabil, a descri¢do, a unidade da federacdo, ao municipio e aos
valores de aquisicao e residual. Nao sdo publicados os campos relacionados a quantidade de itens, ao
estado de conservagdo ou a data de aquisicdo. Também ndo ha um documento publico no sitio da
Anatel informando quais campos exigidos nas RBR foram removidos na versao publica.
216. Além disso, a equipe de auditoria salientou que ndo h4d uma padroniza¢do no tratamento
conferido as informacdes sobre todas as concessiondrias. Por exemplo, em algumas RBR consta o
endere¢o completo dos bens reversiveis, em outras ndo. Assim, ¢ possivel saber a localizagdo exata e a
metragem dos terrenos e prédios de uma concessionaria, enquanto os terrenos e prédios de outra
concessiondria sao identificados somente pelas palavras “terreno” ou “prédio”. Por fim, cabe frisar a
existéncia de uma concessionaria em que o tratamento ¢ diferente dependendo do trecho da RBR que
estd sendo consultada.
217. Em resposta ao oficio de requisicdo que questionou os critérios utilizados para a
publicacdo, a Anatel apresentou o Informe n° 126/2012-PBOAC/PBOA, de 27/6/2012 (pega 96), € o
parecer exarado pela Procuradoria em resposta (pega 45). Todavia, nenhum desses documentos propde,
justifica ou detalha quais campos da RBR sdo considerados ndo publicos pela agéncia. Também ndo
foram apresentadas justificativas para a aparente auséncia de tratamento padrdo para a classificagcdo da
confidencialidade das informac¢des constantes das RBR de cada concessionaria.

4.5.3. Baixa utilidade das informacdes sobre bens reversiveis disponibilizadas no sitio da Anatel

218. O art. 8°, § 3° da LAI dispde sobre o dever de divulgar informacdes de interesse coletivo
ou geral nos sitios dos 6rgdos, atendendo aos seguintes requisitos, entre outros:
$3°(.)

Il - possibilitar a gravagdo de relatorios em diversos formatos eletronicos, inclusive
abertos e ndo proprietdrios, tais como planilhas e texto, de modo a facilitar a andlise das
informagoes;

IIl - possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos em formatos abertos,
estruturados e legiveis por mdquina, e

’

1V - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturagdo da informagdo,’

219. Cada RBR ¢ divulgada pela Anatel de forma fracionada em diversos arquivos, cada um
com centenas de milhares de linhas, com tamanho individual de até 63 MB, e somente em formato pdf.
Sao apresentadas tabelas contendo as listagens dos bens sem nenhum critério de ordenagdo aparente e
sem nenhum tipo de totalizacdo parcial, sumario, legenda, nota explicativa ou qualquer outro
documento que oriente ou explique qualquer aspecto dessas tabelas.

220. E notéria a dificuldade para realizar analises e comparacdes em arquivos nesse formato, o
que viola o disposto pela LAI
221. Também nao ha relatdrios com dados agregados ou que permitam uma visualizagdo melhor

das caracteristicas dos bens reversiveis, nem ha um atalho na pagina de bens reversiveis facilitando o
acesso ao documento publicado em 2012 na época do cumprimento da sentenga judicial.
222. A equipe de auditoria considera que esses problemas decorrem da auséncia de medidas da
Anatel voltadas para a promog¢ao da transparéncia e o fomento do controle social desses bens. O efeito
dessa conduta ¢ que a agéncia ndo possibilita que a sociedade exerca um controle social dos bens
reversiveis que seja efetivo. Isso também contribui para que informagdes, que poderiam ser obtidas por
uma simples consulta diretamente no sitio da Anatel, sejam solicitadas a agéncia, gerando um trabalho
adicional, ou requisitadas por meio de acdes judiciais.
223. Com espeque nessas consideragdes, a equipe de auditoria concluiu que:
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a) a Anatel somente passou a publicar as listas de bens reversiveis apos ter sido
condenada judicialmente a fazé-lo, o que ocorreu em 2012;

b) contudo, ndo ha como identificar os critérios utilizados para modificar ou excluir alguns
dados constantes nas versdes originais das RBR quando da publicagdo dessas listas;

¢) a Anatel nao disponibiliza em seu sitio a motivacao para a classificagdo das informacgdes
como nao publicas e para a falta de padronizac¢do. Além disso, ndo apresentou qualquer motivag¢ao na
sua resposta a equipe de auditoria;

d) no presente caso, o controle social assume uma relevancia ainda maior que a usual, pois,
devido ao grande nimero de bens reversiveis e a sua distribui¢ao por todo o territdrio nacional, ele se
torna um aliado da fiscalizagdo da Anatel sobre o tema, podendo ser fonte de denlncias ou
informacdes que a agéncia teria dificuldades para obter;

e) ja restou demonstrado o interesse de entidades da sociedade em exercer esse tipo de
controle, conforme relatado pela PFE (pega 45) e pelo juiz na sentenga da acdo movida pela Proteste,
citada anteriormente, in verbis:

“Outrossim, embora afirme que as listagens dos bens reversiveis sejam sigilosas e,
portanto, ndo seriam apresentadas, o sigilo é extremo a ponto de a propria Anatel ndo ter
conhecimento, demonstrando que, em verdade, ndao ha empenho em fazer tal levantamento, até por
que esse conhecimento levaria, necessariamente, a exigéncia de maior fiscalizag¢do e controle (...) no
interesse da protegdo dos bens publicos e exigibilidade da garantia da continuidade do servigo.

(...) Por fim, tendo em vista que o regular cumprimento das fungoes fiscalizadoras
depende, em parte, do acesso a essas informagoes, ha de ser reconhecida a procedéncia, pelo menos
em parte, da presente demanda.

Posto isso, julgo parcialmente procedente o pedido para determinar que as rés (...)
disponibilizem os inventarios de bens reversiveis de cada uma das concessiondrias”; e

f) o formato das informagdes que a Anatel disponibiliza, quais sejam, as versdes das RBR
em arquivo pdf, contendo mais de oito milhdes de itens e com dados parcialmente omitidos, ndo
permitem um controle social efetivo dos bens reversiveis.

4.5.4. Propostas de encaminhamento da secao 4.5

224, Considerando o exposto nos itens desta se¢do, a equipe de auditoria propos:

a) com fundamento no art. 43, I, da Lei n® 8.443/1992 e no art. 250, II, do Regimento
Interno do TCU, determinar a Anatel que adote providéncias com vistas a:

a.1) disponibilizar em seu sitio, no prazo de 180 dias a contar da ciéncia da deliberacao,
para as relacoes de bens reversiveis (RBR) enviadas até 2015, todas as RBR existentes, contendo todos
os dados classificados como de carater publico, em formato de arquivo aberto, ndo-proprietario,
estruturado e legivel por maquina;

a.2) disponibilizar em seu sitio, no prazo de sessenta dias a contar da data do recebimento
de cada relagdo de bens reversiveis (RBR), todas as RBR enviadas pelas concessiondrias a partir de
2016, contendo todos os dados classificados como de carater publico, em formato de arquivo aberto,
nao-proprietario, estruturado e legivel por maquina; e

a.3) dar publicidade, no prazo de 120 dias a contar da ciéncia da deliberacdo, a motivagdo
da classificacao de sigilo de cada campo das Relag¢des de Bens Reversiveis;

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

b.1) no atendimento as determinagdes referentes a publicagdo das RBR, disponibilizar em
seu sitio, anualmente, relatérios com graficos, tabelas e analises gerenciais sobre as relacdes de bens
reversiveis enviadas pelas concessiondrias, contendo uma comparagdo da evolucdo historica das
categorias de bens reversiveis constantes dessas relagdes ao longo de diferentes anos, com vistas a
ampliar o controle social e a transparéncia dessas informacgdes; e
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b.2) dar um tratamento similar as RBR enviadas por todas as concessionarias,
atribuindo o mesmo grau de sigilo na classificacdo dos mesmos tipos de campos dessas relagdes, com
vistas a aprimorar o atendimento aos principios da impessoalidade, igualdade, imparcialidade e
proporcionalidade previstos no art. 37 da Constitui¢do Federal de 1988, no art. 38 da Lei n°® 9.742/1997
e no art. 36, paragrafo tnico, do Anexo da Resolu¢do Anatel n° 612/2013.

4.6. Fragilidades nos instrumentos de controle das RBR e dos inventarios

225. A Anatel ndo realiza uma analise metodologicamente solida e robusta dos inventarios e das
listas anuais de bens reversiveis apresentados pelas concessiondrias. Além disso, a agéncia aprovou
somente uma das 54 RBR entregues desde o inicio da vigéncia do respectivo regulamento e ndo
concluiu a avalia¢ao dos inventarios das concessionarias.

4.6.1. Deficiéncia nos procedimentos de andlise para aprovacdo das RBR e dos inventarios

226. O art. 5° do Regulamento de Bens Reversiveis dispde que as concessiondrias devem enviar,
anualmente, as RBR para aprovacdo da Anatel. O § 3° do mesmo art. 5° estabelece que, nesse processo,
a agéncia pode utilizar informagdes sobre o patrimonio da empresa desde a assinatura do contrato de
concessdo ocorrida em 1998.

227. A equipe de auditoria ressaltou que:

a) atualmente, a RBR esta contida no proprio inventario, compondo um documento unico,
no qual estdo relacionados os bens reversiveis ou ndo da concessionaria;

b) a andlise das RBR feita pela Anatel ndo possui metodologia formal pré-definida. Em
entrevista, os servidores da area de bens reversiveis afirmaram que essa andlise ¢ constituida por trés
fases:

- na primeira, o sistema confere o formato das informagdes e verifica se todos os campos
foram preenchidos;

- na segunda, os servidores da area responsavel realizam algumas comparacdes entre os
bens, envolvendo as respectivas quantidades, categorias e tipos; e

- na terceira, deveria ser efetuada uma fiscaliza¢do in loco para verificar a fidedignidade
dos dados apresentados pelas concessionarias;

c) entretanto, o sistema de TI mencionado funciona ainda em ambiente de homologacdo na
Anatel e foi empregado somente a partir das RBR referentes a 2012, que foram entregues em 2013;

d) os critérios e métodos aplicados na segunda fase podem variar de um ano para o outro,
em decorréncia de diferencas de entendimento dentro da propria Anatel ou dependendo de qual
servidor ficard responsavel pela tarefa, haja vista que ndo existem documentos internos disciplinando
tal tarefa. Essa situagdo foi relatada no Oficio n° 164/2014/AUD - Anatel (pega 31, p. 4) e em diversos
informes que analisaram RBR referentes ao periodo de 2005 a 2011 (pecas 108 a 112);

e) ndo hd uma comparagdo detalhada, item a item, entre as RBR de anos anteriores da
mesma concessionaria. Da mesma forma, essas relagdes nao sdo sistematicamente analisadas em
conjunto e em confronto com as demonstracdes contabeis auditadas da empresa (pecas 108 a 112). Ha
apenas registros de comparacdes pontuais realizadas pela fiscalizacdo da agéncia. Ademais, foram
identificados indicios de descumprimento da regulamentagdo (peca 87, pp. 7 € 8, € peca 88, pp. 4 a 7)
ou de divergéncia de informacdes (peca 117, p. 14), os quais resultaram na instaura¢do de Pados;

f) esse tipo de comparagdo detalhada se tornou ainda mais importante desde as
consolidagdes de empresas de um mesmo grupo econdmico sob um Unico CNPJ, ocorridas apos o
advento da Lei do Servi¢o de Acesso Condicionado (SeAC). Essa movimentagdo dificulta a distingao
entre o patrimonio da concessiondria e o das demais empresas do grupo, podendo afetar o controle dos
bens reversiveis. Essa preocupacado foi tratada pela propria Lei do SeAC, que inseriu o inciso I no
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paragrafo tunico do art. 86 da LGT, estabelecendo como condi¢do para a Anatel permitir
essa consolidacdo a existéncia do adequado controle publico dos bens reversiveis;

g) ndo foi identificada qualquer analise da amortizagdo e da depreciacdo dos bens
reversiveis declarados nas RBR ¢ nos inventarios. Destaca-se, conforme salientado na Analise n°
427/2012-GCRZ, que foi referendada pelo Conselho Diretor da Anatel, a importancia e a relevancia
dos adequados controle e acompanhamento desses valores, que possivelmente serdo utilizados ao
término da concessdo para calcular o valor da indenizagdo que eventualmente serd paga pela Unido as
empresas;

h) quanto a terceira fase, cabe destacar que somente foram realizadas fiscalizagdes anuais
in loco especificas para verificar a fidedignidade das RBR em alguns exercicios. Ressalte-se que,
quando das primeiras fiscalizagdes sistémicas realizadas em 2008 e 2009 (pecas 58 a 63), em alguns
casos, os fiscais tiveram que refazer toda a RBR da concessiondria, pois as informagdes ali contidas
ndo eram compativeis com a realidade do inventario verificado. Como exemplo dessa situa¢dao, podem
ser citados os fatos descritos no Pado n® 53500.023102/2009, relativo a CTBC, o qual foi autuado
diante da auséncia de 26 mil bens reversiveis, no valor total de R$ 270 milhdes, na RBR referente ao
exercicio de 2007;

1) em diversas fiscalizacdes realizadas no bojo dos procedimentos de anuéncia prévia de
operagdes com bens reversiveis, os fiscais identificaram varias discrepancias entre os que foram
declarados na RBR e aqueles que a concessionaria de fato utiliza. Exemplo dessas contradi¢des foi
tratado no Relatério de Fiscalizagdo n® 583/2014/GRO1, relativo a uma auditoria executada entre abril
e maio de 2014 na Telefonica (pega 97, pp. 15 e 16);

J) nas listas referentes ao periodo de 2005 a 2011, a Anatel identificou diversas
inconsisténcias em todas as concessionarias, tais como (pecas 108 a 111):

- descricdo ou localizagdo genérica de milhares de bens, utilizando expressdes como
“diversos”, “a determinar”, “fio fe” e “inst. teste 01 UR” ou o CEP inexistente “99999-999”;

- imdveis registrados com custo de aquisi¢ao irrisorio;

- bens com quantidade zero;

- eventos financeiros como pagamento de impostos, ressarcimento de dividas e registros de
despesas relacionados no lugar da descrigdo dos bens;

- item descrito como mesa para impressora e classificado como equipamento de comutagao
publica, com valor unitario de aquisigdo superior a R$ 1,5 milhdo;

- inclusdo erronea de servicos contratados; e

- registro de langcamento no ativo de custos com manutengdo periddica de bens, em
aparente desacordo com a regra contabil entdo vigente; e

k) quando identifica inconsisténcias nas RBR, a agéncia realiza reunides com as
concessionarias e fixa um prazo para que elas corrijam essas falhas e reenviem a lista (pe¢a 113). Um
exemplo desse procedimento esta registrado na ata de reunido ocorrida em 25/3/2014 (peca 113, p. 2),
durante a qual foram discutidos os problemas identificados nas RBR de 2011 e 2012 da Telefonica, que
deveriam ser sanados ou justificados até 30/4/2014. Entre os problemas entdo identificados estavam a
declaracdo de enderecos em outros estados que ndo pertencem a area de concessdo de STFC da
empresa, a classificacdo de 100% dos bens no estado de conservacdo “bom”, a existéncia de 2.414
bens com custo de aquisi¢cdo negativo e o ndo preenchimento de campos obrigatorios (peca 31, midia
anexa). Outro exemplo € o oficio enviado pela Anatel para a Oi, no qual foram questionadas possiveis
inconsisténcias nos dados das RBR que registram a localizacdo de bens reversiveis nas cidades de
Natal, Rio Branco, Sao Luis ou Recife, sendo que todos esses bens estariam no estado do Rio de
Janeiro, em vez de Rio Grande do Norte, Acre, Maranhdo e Pernambuco, respectivamente (peca 113,
pp. 4 € 6).

228. Apoés ter acesso a versdao preliminar do presente relatdrio, a Anatel encaminhou o
Informe n° 72/2015-COUN1/COUN, de 13/2/2015, que analisa as RBR de 2011 a 2014 da Oi (pega
135). Nesse documento, a agéncia relatou que persistem diversas inconsisténcias acima apontadas e
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aduz que, no dia 26/11/2014, a concessiondria comprometeu-se a corrigir os dados
relativos a localizag@o dos bens reversiveis, com a ressalva de que “ndo serdo realizadas conferéncias
in loco, e sim a elei¢do de um campo como referéncia” (peca 135, p. 6), até porque no proprio
processo de elaboracdo do inventdrio da Oi ndo houve conferéncias presenciais nas centrais com
menos de cinco mil acessos (peca 135, p. 7).
229. A Anatel também identificou uma redug@o superior a R$ 10,5 bilhdes no valor total de
aquisicao dos bens reversiveis da Oi no periodo de 2011 a 2013 (peca 135, pp. 3 ¢ 4). Instada a se
manifestar, a empresa alegou que teria havido “a exclusdo de itens ndo localizados no processo de
inventario” (pega 135, p. 5). Porém, nao foi apresentado qualquer esclarecimento que indique se esses
bens reversiveis ndo localizados eram equipamentos obsoletos ou sucatas ou se foram alienados sem o
conhecimento ¢ a anuéncia da Anatel. Também nao hd mengao se tal redugdo no valor de bens sera
objeto de processo especifico de apuragdo e eventual aplicacdo de sangdo pela agéncia.
230. A equipe de auditoria analisou as RBR de 2013 de todas as concessionarias (peca 31, midia
anexa) e observou que essas listas ainda apresentam algumas inconsisténcias anteriormente
verificadas, como, por exemplo:

- bens com endereco de localizagdo incompleto ou custo de aquisigdo inferior a R$ 1,00 ou
negativo, como um osciloscopio e um analisador de espectro adquiridos por R$ 0,01 cada um;

- imdveis registrados com custo de aquisi¢ao irrisorio; e

- descric¢ao genérica dos bens.

231. Adicionalmente, a unidade técnica salientou que inexiste qualquer indicagdo de que houve
algum tipo de tratamento dos valores originalmente registrados em moedas anteriores ao Real, o que
pode explicar em parte as distor¢des de valores observadas.

232. A equipe de auditoria frisou que existem os seguintes riscos:

a) de serem utilizadas informacdes desatualizadas, como enderecos e valores, para aprovar
operagdes sobre esses bens, o que pode afetar a continuidade e a atualidade do STFC e gerar um
prejuizo ou um ganho indevido para a Unido ou para as concessionarias;

b) de serem desenvolvidas analises inconsistentes para diferentes anos ou concessiondrias;

c¢) de descontinuidade da atividade no caso de saida dos servidores responsaveis;

d) de diversas alteracdes serem realizadas nas RBR entre um ano e outro sem o
conhecimento nem o aval da Anatel;

e) de as empresas apresentarem informagdes divergentes para cada area da Anatel; e

f) de que, devido a consolidagdo do patriménio das empresas do mesmo grupo e a
possiveis movimentagdes de bens para obter economias de escala e escopo, haja a inclusao de bens nao
reversiveis nas RBR, o que pode impactar possiveis futuras indenizagdes ao término do contrato.
Também pode ocorrer a nao inclusdo de bens reversiveis nas RBR, o que pode afetar a continuidade e
a atualidade do servigo, tendo em vista que o inventario das concessiondrias serve de base para a
elaboracao das suas RBR.

233. Com fulcro nessas consideragdes, a unidade técnica concluiu que:

a) apesar de a qualidade do preenchimento das Relacdes de Bens Reversiveis ter
melhorado, ainda persistem significativas inconsisténcias, em especial no que concerne a quantidade
dos bens relacionados. A pouca atencdo dedicada pela Anatel a elaboracdo e manutengdo de
documentos formais sobre os procedimentos e critérios aplicdveis ao controle e acompanhamento
desses bens, além da auséncia de um sistema de andlise das respectivas listas que automatize e
simplifique algumas etapas de um processo bésico de comparacdo e analise das RBR, contribuem para
a ndo fidedignidade dos dados constantes dessas relagdes e dos inventarios;

b) a auséncia de uma metodologia robusta e sdlida para analisar as RBR e os inventarios
fragiliza significativamente a garantia de fidedignidade e atualidade desses documentos que, por sua
vez, sao insumos basicos para todas as atividades de controle e acompanhamento dos bens reversiveis
realizadas pela Anatel, como andlise de pedidos de anuéncia prévia e fiscaliza¢des in loco. Aduz-se
que tais documentos também fornecem subsidios para o exercicio de outras atividades regulatorias, tais
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como a aprovagdao pela agéncia dos pedidos para a prestagdo de outros servicos de
telecomunicagdes diretamente pelas concessiondrias, nos termos do art. 86, paragrafo unico, da Lei n°
9.472/1997; e

c) sem RBR e inventarios confidveis, a Anatel ndo tem como garantir a atualidade e a
continuidade dos servigos de telefonia fixa, conforme preconiza a LGT, nem possui os mecanismos
que assegurem o adequado controle publico dos bens reversiveis, na forma preconizada pelo art. 86,
paragrafo Unico, inciso III, da Lei n® 9.472/1997.

4.6.2. Indice de aprovacio de 1.8% das RBR apresentadas no periodo entre 2005 a 2014

234. O art. 5° do Regulamento de Bens Reversiveis dispde que a Anatel devera aprovar ou nao
as RBR enviadas anualmente pelas concessionarias. O art. 20 do citado regulamento dispde que a
infracdo ou a inobservancia aos deveres dispostos naquela norma enseja a aplicacdo das sangdes
definidas na LGT e nos contratos de concessdo. Note-se que a clausula 26.1, IX, dos contratos de
concessao prevé a imputagdo de multa no valor de até R$ 10 milhdes por qualquer ato ou omissdo que
acarrete dano ou ponha em risco bens ou equipamentos vinculados & concessdo, incluindo o ndo
fornecimento de todas as informacgdes previstas nas RBR e nos inventarios, conforme estabelecido nas
alineas “a” e “d” do § 8° da referida clausula 26.1 dos contratos (pecas 49 a 51).

235. O art. 1°, 1, da Portaria Anatel n® 1.263/2010 (peca 115, pp. 1 e 2) delegou a competéncia
para aprovar as RBR do Conselho Diretor para o superintendente da SPB. Com a reestruturacdo da
agéncia, essa portaria foi substituida pela Portaria Anatel n® 530/2013 (peca 115, pp. 3 a 5), que
também preve no seu art. 1°, I, a delegagdo de competéncia para aprovar as RBR para a SCO.

236. Embora a regulamentagdo nao estabeleca um prazo para analise e aprovacao das RBR pela
Anatel, ¢ razoavel esperar que a agéncia aprove tempestivamente as listas enviadas anualmente, pois
1sso pode contribuir para a fidedignidade e atualidade dos dados sobre os bens reversiveis e, por via de
consequéncia, conferir um maior respaldo para o controle pela agéncia e pela sociedade.

237. Entre 2007 e 2009, a Geréncia de Acompanhamento e Controle de Obriga¢des Contratuais
da Anatel - PBOAC recebeu as primeiras RBR das concessionarias e solicitou a corre¢do das
inconsisténcias verificadas (pega 108, pp. 1 a 16, e peca 110, pp. 1 a 17). Em 2008 e 2010, a Anatel
executou uma fiscalizacdo de amplo escopo in loco em cada concessiondria (pecas 58 a 63). Além
disso, em 2009 e 2010, a PBOAC emitiu informes (peca 108, pp. 17 a 39, e pega 110, pp. 18 a 26), nos
quais analisou diversas relagdes referentes aos exercicios de 2005 a 2007, opinando pela ndo
aprovacao dessas listas e encaminhando os respectivos processos para deliberagdo do Conselho
Diretor. Registre-se que essa Geréncia encaminhou inclusive a minuta do despacho de ndo aprovacao
das RBR para ser assinada pelo Presidente (peca 108, p. 37, e peca 110, p. 24).

238. Em 14/10/2010, na sua 583" Reunido, o Conselho Diretor aprovou a delegagdo ao
superintendente da SPB da competéncia para aprovar as RBR. Em resposta ao oficio de requisi¢ao
enviado pela equipe de auditoria, a agéncia afirmou (peca 31, p. 3) que, até 10/12/2014, somente uma
RBR tinha sido aprovada (aquela referente ao ano de 2009 da CTBC), com uma ressalva quanto aos
bens de coligadas, controladas e controladoras. A aprovagao foi formalizada por meio do Despacho n°
12.279/2010-SPB, de 30/12/2010, que acolheu a proposta formulada pela PBOAC no Informe n°
335/2010-PBOAC/PBOA (peca 112).

239. Nao foi localizado qualquer ato da Anatel que oficializasse a ndo-aprovacao de alguma
RBR nem qualquer ato que acolhesse alguma das propostas formuladas pela PBOAC (pega 108, pp. 40
a 53, e peca 111, pp. 52 a 65) no sentido de ndo analisar algumas RBR por perda de objeto, ja que a
claboracdo do inventario da concessionaria estava em andamento ¢ listas mais recentes foram
entregues.

240. Assim sendo, das 54 RBR entregues pelas seis concessiondrias até 2014, relativas aos anos
de 2005 a 2013, a Anatel formalizou sua deliberacdo somente sobre a RBR de 2009 da CTBC, que foi
aprovada com ressalvas, resultando no indice total de aprovacdo de 1,8% das relagdes de todas as
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empresas. Um efeito dessa situacdo ¢ a fragilizacdo da expectativa de controle das
concessionarias devido ao longo tempo demandado para analise e eventual aprovagdo das RBR.

241. Com relagdo a essa constatagdo, a Anatel afirmou, em sua resposta ao relatorio preliminar
da presente auditoria (peca 132, p. 4), que:

“as solicitagoes pendentes desde 2007 se referem aos protocolos de RBR para aprovagdo,
que ndo é realizada porque, aléem da auséncia do parecer de auditoria independente previsto no
Regulamento de Controle de Bens Reversiveis (RCBR), as relagoes apresentadas até entdo sdo
inconsistentes e ainda ndo trazem uma razoavel certeza sobre sua fidedignidade e atualidade. Neste
ponto, mostra-se relevante destacar que as inconsisténcias presentes nas RBR sdo identificadas
Jjustamente em razdo do processo de acompanhamento e controle em funcionamento. Ademais, essas
inconsisténcias sdo objeto de constante trabalho desta Agéncia junto as concessiondrias, com vista a
melhoria continua dessas relagoes.”

242, Apos analisar essas informacdes trazidas pela agéncia, a equipe de auditoria destacou que:

a) a Anatel ndo atuou efetivamente no sentido de aprovar ou reprovar as RBR entregues
pelas concessiondrias até 2014;

b) embora a baixa qualidade e a grande quantidade dos dados enviados pelas
concessionarias (mais de oito milhdes de itens) possam contribuir para a demora na respectiva analise,
esses fatores ndo justificam a auséncia de formalizacdo da aprovacdo ou ndo das listas de bens
reversiveis. Visando melhor dimensionar o atraso em tela, cumpre ressaltar que as primeiras relacoes,
referentes ao ano de 2005, foram encaminhadas a agéncia em 2007; e

c) apesar de os contratos de concessdo preverem a possibilidade de serem aplicadas multas
de até¢ R$ 10 milhdes nos casos de ndo fornecimento de todas as informacdes exigidas sobre os bens
reversiveis € o inventario da empresa (pecas 49 a 51), a ndo aprovagdo das RBR pela Anatel ndo ¢
formalizada. Registre-se que essa ndo € a primeira vez que a agéncia ndo formaliza, ou demora para
formalizar, decisdes que reconhecem os descumprimentos de obrigagdes das empresas de
telecomunicagdes e possam gerar sanc¢des. Situacdo semelhante ocorreu em casos como a demora em
emitir certificados de universaliza¢ao das concessionarias de STFC, a verificacdao dos condicionantes
da fusdo entre Brasil Telecom e Oi e a instru¢do de Pados em todas as areas da agéncia, conforme foi
analisado nos Acorddos n°® 2.542/2013 - Plenario, n°® 2.468/2010 - Plenario e n°® 2.923/2013 - Plenario,
respectivamente.

4.6.3. Demora para exigir a apresentacao e concluir a andlise dos inventarios

243, A clausula 15.1, inciso VIII, do contrato de concessdo celebrado em 1998 exige que a
concessionaria mantenha atualizado o inventdrio de bens e componentes do ativo imobilizado da
empresa. Aduz-se que a clausula 16.1, inciso VIII, dos contratos firmados em 2006 e 2011 e o art. 4°
do regulamento repetem essa determinagdo. Cumpre salientar, ainda, que as cldusulas 25.1, inciso VIII,
do Contrato de Concessao assinado em 1998 e 26.1, inciso IX, dos contratos celebrados em 2006 e
2011 (pecas 49 a 51) definem como infracdo o ato ou a omissdo da concessionaria que acarrete dano
ou ponha em risco bens ou equivalentes vinculados a concessao, sendo que a alinea “a” do paragrafo
8° dessa clausula estabelece a ndo manuten¢dao dos inventdrios como um dos elementos a serem
observados na definicdo da gravidade da infragdo.

244, Na execugdo das fiscalizagdes de amplo escopo realizadas em 2008 e 2009, a
Superintendéncia de Radiofrequéncia e Fiscalizagdo da Anatel - SRF constatou a inexisténcia de
inventarios confiaveis e atualizados que pudessem subsidiar seu trabalho, ao ponto de inviabilizar a
fiscalizacdo dos bens reversiveis, especialmente com relacdo a identificacdo das aliena¢des ocorridas
sem a anuéncia prévia da agéncia (pega 105, pp. 1 e 2).

245. Conforme consta do Memorando n°® 177/2009/RFFC/SRF, de 28/10/2009 (pega 105, pp. 1
e 2), enviado ao entdo titular da Superintendéncia de Servigos Publicos da Anatel - SPB, com cdpia
para o Gabinete do Presidente da agéncia, a SRF entendia que era necessario editar medida cautelar
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para as concessiondrias, exigindo, no minimo, a realizagdo dos inventarios em prazo nao
superior a doze meses, a apresentacdo de um levantamento de todas as alienagdes ocorridas desde a
privatizacdo e o recolhimento na conta vinculada dos valores correspondentes a todas as alienagdes
realizadas. Ainda segundo o memorando sob comento, tal proposta também teria sido apresentada pela
SRF ao Conselho Diretor da Anatel, em reunido interna realizada no dia 25/8/2009. Contudo, nao
foram localizados registros de que tenha havido decisao daquele conselho a favor dessa proposta.

246. O entendimento da SPB na época era de que (peca 39, p. 10) “ndo se pode exigir
inventarios de anos anteriores a edigdo do Regulamento”, uma vez que essa norma definiu a forma
desses inventarios. Contudo, a equipe de auditoria ressaltou que a exigéncia de tais documentos estava
prevista nos contratos de concessao desde 1998 (peca 49).

247. Ainda segundo o informe da SRF acima citado:

“6.85. A SPB sugeriu que a fiscalizagdo utilizasse quaisquer ferramentas legais julgadas
pertinentes, inclusive averiguagoes e pesquisas nos registros contdabeis assentados nos livros
obrigatorios — especialmente o razdo — e em documentos ndo obrigatorios, aléem de auditorias nas
demonstragoes contabeis. (Anexo 41) [Mem. 309/2009-PBOAC/PBOA]

6.86. A SRF ndo contemplou a alternativa proposta, certamente pelo volume descomunal
de trabalho que implicaria para seu reduzido quadro de agentes de fiscaliza¢do.”

248. No dia 1°/6/2010, por for¢a de previsdo constante do seu Plano Anual, a Auditoria Interna
da Anatel (Al/Anatel) iniciou uma auditoria no ambito da SPB para avaliar a eficiéncia do processo de
controle dos bens reversiveis. Ao final dessa fiscaliza¢do, foi emitido o Relatorio n® 11/2010-AUD
(peca 47), que foi posteriormente encaminhado ao Presidente da agéncia. Nesse documento, a equipe
concluiu que inexistia um controle efetivo dos bens reversiveis por parte da Anatel e que as
informagdes encaminhadas pelas concessiondrias nao atendiam aos requisitos previstos na
regulamentagdo (peca 47, p. 20). Além de elaborar o referido relatério, a Al/Anatel coordenou reunides
de busca conjunta de solug¢des nos dias 11 e 12/11/2010 (conforme consta do Memorando n°® 410/2010-
PBOAC/PBOA - peca 106, p. 1). Cabe destacar que, nesse periodo, ja havia sido prolatado o Acordao
do TCU que recomendou a melhoria do processo de controle e fiscalizacdo dos bens reversiveis.

249. De acordo com a ata da reunido realizada no dia 11/11/2010 (peg¢a 107, p. 2):

a) a Telefonica ja havia contratado a elaboragdao de 100% de seu inventario, cuja conclusao
estava prevista para o final de 2011;

b) a Embratel estava iniciando uma licitacdo para contratar o levantamento de seu
inventario, cujo término estava previsto para o final de 2011;

c) a Telemar havia concluido seu inventério parcial, relativo a 62% do valor contabil de seu
patrimonio e ndo pretendia inventariar os 38% restantes, porque considerava que esses Ultimos bens
seriam pouco importantes para a continuidade do servigo e, portanto, entendia que concluir seu
inventario seria antiecondmico;

d) a Brasil Telecom estava iniciando a contratacdo da elaboragdo de inventario de somente
60% do valor de seus bens, conforme decisdo da Telemar, com conclusdo prevista para 2013;

e) assim sendo, as superintendéncias acordaram que a SRF aguardaria a conclusdo dos
inventarios em elaboragdo na Telefonica e na Embratel para proceder a fiscalizagdo e que a SPB
determinaria que as empresas do grupo Oi, Brasil Telecom e Telemar apresentassem seus inventarios
de forma completa em seis meses;

f) no caso da CTBC, a fiscalizacdo em campo obteve a discriminacdo de todos os bens
reversiveis da concessionaria; e

g) nenhum documento mencionou a Sercomtel.

250. Menos de um més depois, no dia 6/12/2010, a Geréncia de Acompanhamento e Controle de
Obrigagdes Contratuais da Anatel - PBOAC concluiu os informes que propuseram a ado¢ao de medida
cautelar, por ato conjunto da SPB com a SRF, determinando que as concessiondrias Telemar, Brasil
Telecom e Embratel apresentassem os respectivos inventarios em seis meses, vedando a realizacdo de
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qualquer tipo de alienacao de bens durante este periodo (peca 109, pp. 1 a 26, peca 110,
pp- 27 a 49, e pega 111, p. 24).

251. A equipe de auditoria destacou que:

a) ao contrario do que havia ficado definido na reunido conjunta de novembro de 2010, a
SPB optou por estender a medida cautelar do Grupo Oi para a Embratel. Nao foram localizados
documentos que demonstrassem qual teria sido a motivagao para essa mudanga de entendimento;

b) em 6/1/2011, foram assinados os Atos n° 160, n° 161 e n® 162/2011 (pega 114), por meio
dos quais foram expedidas as medidas cautelares com termo final em 11/7/2011. No dia 24/8/2011, a
Anatel deferiu a prorrogacdo do prazo inicial por meio dos Despachos n° 6.804/2011-CD (mais seis
meses para a Embratel) e n° 6.805/2011-CD (mais 29 meses para a Oi). Em seguida, no dia 17/4/2012,
o Despacho n° 3.008/2012-CD prorrogou até 30/9/2012 o término do prazo para a realizacdo do
inventario na Embratel;

c) entre abril e junho de 2012, a Telefonica e a Embratel entregaram seus inventarios a
Anatel. Em junho de 2013, ao expirar sua primeira prorrogacdo, a Oi solicitou mais tempo e o CD
estabeleceu a data limite de 30/9/2013, que dessa vez foi cumprida pela concessionaria, caracterizando
um prazo total de 32 meses desde a expedi¢do da cautelar;

d) a partir da analise desses inventarios, a Anatel identificou diversas inconsisténcias.
Devidamente notificadas, as concessiondrias tém, desde entdo, enviado arquivos corrigidos, que sdo
submetidos a novas analises, que ainda encontram inconsisténcias, que por sua vez sao informadas as
empresas, que se comprometem a corrigir. Além da troca de e-mails e oficios, também tem sido
realizadas reunides técnicas com as concessiondrias para solucionar as inconsisténcias identificadas;

e) adicionalmente, a Anatel executou fiscalizagdes especificas, entre 2011 e 2013, para
acompanhar o andamento da elabora¢do dos inventarios da Oi, da Embratel e da Telefonica. Uma
dessas auditorias confirmou que a Oi descumpriu a vedagao de alienagdo de bens reversiveis imdveis,
conforme consta do Relatério de Fiscalizagdo n°® 28/2013/ERO2FS, de 28/2/2013 (pega 92, p. 19). Nao
foi informado se esse descumprimento estava sendo apurado em algum Pado;

f) nesse periodo, a O1 também solicitou a anuéncia da Anatel para alienar bens imoveis que
a concessiondria afirmava ndo serem reversiveis, o que nem sempre foi confirmado pelos fiscais,
como, por exemplo, no Relatério de Fiscalizagdo n® 27/2014/UO31 (peca 98, p.23);

g) ndo foram identificados registros de que tenham sido feitas fiscalizagdes especificas
para averiguar se a Embratel descumpriu a vedagdo de alienagdo de bens; e

h) até novembro de 2014, ndo havia sido emitido nenhum ato deliberando em definitivo
sobre os inventarios entregues pelas trés concessionarias. Assim, os atos cautelares ainda estdo em
vigor ¢ a Embratel e a Oi continuam proibidas de alienar bens reversiveis. Dito de outra forma, a
cautelar exarada em 2011 esta em vigor ha quatro anos sem que a Anatel tenha se posicionado em
definitivo sobre os inventérios entregues.

252. Em informe datado de 26/11/2014 (peca 41), a Anatel afirmou que ndo pretende concluir
no ano de 2015 a analise dos inventarios nem a elaboragdo do informe, com vistas a subsidiar a
decisdo de liberar do ato cautelar vigente ou decretar nova cautelar, em relagdo a nenhuma das duas
concessiondrias. Essa decisdo seria justificada pela insuficiéncia dos recursos humanos alocados na
coordenagdo de bens reversiveis, que possuiria um numero expressivo de atribuicdes. Por fim, a
agéncia estimou em 118 dias uteis o tempo necessario para concluir essas analises dos inventarios da
Embratel e da Oi.

253. A equipe de auditoria destacou que:

a) entre os condicionantes da anuéncia da consolidacdo de CNPJ da Sercomtel em
3/10/2012, da Telefonica em 27/5/2013 e da Embratel em 4/8/2014, a agéncia exigiu a apresentacao
dos respectivos inventarios € o desenvolvimento de um sistema de controle patrimonial no prazo de
seis meses; €

b) segundo a Anatel (peca 41, p. 5), no dia 26/11/2014:
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- estava em analise se a Sercomtel havia cumprido todas as exigéncias referentes aos
bens reversiveis;

- a Telefonica havia informado que, no primeiro semestre de 2015, atenderia a todas as
determinagdes referentes a esses bens; e

- 0 prazo original da Embratel se encerraria em 8/2/2015.

254. No documento encaminhado pela Anatel com seus comentarios a versdo preliminar do
relatorio elaborado pela equipe do TCU, a agéncia informou que concluiu, no dia 13/2/2015, a anélise
das RBR apresentadas pela O1i em resposta as medidas cautelares de 2011. Em sintese, o ente regulador
relatou que persistiam diversas inconsisténcias nos dados informados nessas relagdes.

255. Diante disso, a 4rea técnica da Anatel propds que fosse adotada nova medida cautelar e que
fosse determinado a O1 que (peca 135, pp. 8 a 10):

- apresentasse sua RBR preenchida corretamente até 30/4/2015;

- implantasse plenamente um sistema de controle patrimonial até 3/11/2015;

- ndo alienasse bens reversiveis antes de apresentar sua RBR correta, com excec¢ao de bens
de massa em desuso cuja guarda possa acarretar um risco ambiental; e

- ndo alienasse bens considerados ndo reversiveis sem comprovar previamente perante a
Anatel as respectivas ndo-reversibilidades.

256. A érea técnica da Anatel também propos que:

- os atos cautelares de 2011 relativos a Oi1 fossem declarados parcialmente cumpridos;

- os indicios de infra¢do a vedacdo de alienacdo de bens fossem apurados em processos
especificos, ja existentes ou que serdo instaurados apos a realizacdo das fiscalizacOes in loco
solicitadas em 2015 (peca 135, pp. 8,9 ¢ 11); e

- essa apuragao ocorra somente apds o término do prazo de cumprimento da nova cautelar,
ou seja, no minimo apds 3/11/2015 (pega 135, p. 11).

257. A equipe de auditoria reiterou que existem relatorios de fiscalizagdo comprovando o
descumprimento dessa vedacdo pela Oi desde 28/2/2013, sem que haja qualquer comprovacao de
aplicacao de efetiva sancao por parte da Anatel.

258. Em seguida, a unidade técnica esclareceu que:

a) por meio do Despacho Decisorio n® 1.909/2015/COUN/SCO, de 23/3/2015 (pega 136), o
superintendente, além de exarar a cautelar nos termos propostos pela area técnica da agéncia, revogou
os atos cautelares de 2011 relativos a Oi, sem declarar explicitamente se foram ou ndo apenas
parcialmente cumpridos;

b) ndo ha registro de qualquer decisdo acerca da proposta de apuragcdo dos indicios de
infragdes cometidas pela Oi desde 2011;

c¢) independentemente da divida que paira acerca da data em que a Anatel pretende iniciar
a apuracao dos indicios de infragdes que foram apontados pela fiscalizacdo em 2013, observa-se baixas
tempestividade e celeridade na apuracdo sancionatéria da agéncia no caso vertente. Afinal, passados
mais de dois anos da conclusdo do relatorio dos seus fiscais, o ente regulador ainda ndo adotou
providéncias no sentido de apurar e, se for o caso, aplicar as devidas san¢des a concessionaria; €

d) o ato cautelar n° 162/2011, direcionado para a concessionaria Embratel, continua
integralmente em vigor ¢ ndo ha registro de que a Anatel tenha concluido qualquer avaliacao
conclusiva sobre o atendimento ou ndo das determinacdes exaradas no referido ato (pega 132, p. 4).
259. Dessa forma, tendo como referéncia a data do encaminhamento dos comentarios da Anatel
(16/6/2015), a equipe de auditoria apontou que:

a) desde a identificagdo da necessidade de exigir inventarios mais fidedignos, ocorrida em
2009, passaram-se quase seis anos;

b) desde a edicao das medidas cautelares, em 2011, passaram-se quatro anos € meio; €

c) desde a entrega dos inventarios, ha trés anos pela Embratel e hd um ano e meio pela Oi,
a Anatel ndo formalizou sua decisdo nem concluiu sua analise. Assim sendo, ndo manteve nem
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revogou os respectivos atos cautelares e também ndo adotou outras acdes regulatorias para
garantir a fidedignidade dos inventarios.
260. Como possiveis causas para a demora na analise dos inventarios, a equipe de auditoria
apontou a baixa atencdo dedicada pela Anatel ao tema e o grande nimero de inconsisténcias
identificadas nas diversas versdes dos documentos apresentados pelas concessionarias, que gerou um
retrabalho para as partes envolvidas.

4.6.4. Propostas de encaminhamento da se¢do 4.6

261. Considerando o exposto nos itens da secdo, a equipe de auditoria propds, com fundamento
no art. 43, I, da Lei n° 8.443/1992 e no art. 250, 11, do Regimento Interno do TCU, determinar a Anatel
que:

a) no papel da representante da Unido nas concessdes de STFC, nos termos do art. 19, VI,
da LGT, tendo em vista o elevado risco de dano ao Erario e devido a situagdo atual estar em desacordo
com o disposto nos arts. 19, VI; 38 e 101 da Lei n® 9.472/1997, na cldusula 16.1, I, dos Contratos de
Concessao de STFC celebrados em 1998 e na clausula 17.1, I, dos Contratos de Concessdo de STFC
firmados em 2006 e¢ 2011, encaminhe ao TCU os estudos finais, incluindo documentos, métodos de
calculo e resultados obtidos, que embasem quaisquer decisdes referentes:

a.l) as indenizagdes dos bens reversiveis, incluindo calculos e pagamentos as
concessionarias de STFC, no prazo minimo de 90 dias antes das datas de efetivacdo desses
pagamentos; €

a.2) a qualquer transagdo entre a Unido e as concessiondrias que implique na transferéncia
da posse ou propriedade dos bens a serem revertidos ou que ja tenham sido eventualmente revertidos
ao patriménio da Unido, no prazo minimo de 90 dias antes da data do ato que efetivar a referida
transagao;

b) apresente ao TCU a decisao adotada ou justifique a auséncia de manifesta¢do, no prazo
de 120 dias a contar da ciéncia da deliberacdo, acerca da aprovagdo ou nao das relagdes de bens
reversiveis (RBR) entregues pelas concessiondrias de STFC desde 2007 até o exercicio de 2014;

c¢) adote providéncias com vistas a iniciar a apura¢do, no prazo de trinta dias a contar da
ciéncia da delibera¢do, da reducido no valor de R$ 10,5 bilhdes de reais na relagcdo de bens reversiveis,
ocorrida entre 2011 e 2013, no patrimonio da concessao da O1 S/A; e

d) adote providéncias com vistas a iniciar a apuragdo, no prazo de trinta dias a contar da
ciéncia da deliberacdo, dos indicios de descumprimento das medidas cautelares referentes aos Atos
Anatel n° 160/2011 e n® 161/2011 e ao Despacho Cautelar n° 7.721/2012/PBOAC/PBOA/SPB/Anatel,
que estabeleceram a vedagdo da alienacdo de bens reversiveis pela concessionaria Oi.

4.7. Os métodos de controle e acompanhamento dos bens reversiveis restringem-se ao aspecto
patrimonial

262. Os arts. 19, IV; 101 e 102, caput e paragrafo unico, todos da LGT, atribuem competéncia
para a Anatel controlar e acompanhar a situagdo dos bens reversiveis. Essa atividade envolve conhecer
a rede e assegurar que os equipamentos e demais bens disponiveis sdo suficientes para garantir a
continuidade e atualidade do servigo, observados os critérios de qualidade.
263. A equipe de auditoria destacou que:

a) os métodos de controle e acompanhamento utilizados atualmente pela Anatel baseiam-se
somente na verificagdo patrimonial, item a item, sem que haja uma reflexdo posterior sobre a
importancia e a relevancia de cada item para assegurar a continuidade e atualidade do servico,
conforme preconizado pela LGT;

b) sdo tratados praticamente da mesma forma itens tdo diversos como baterias no fim de
sua vida ttil, cabos em uso, equipamentos integrantes do backhaul e iméveis avaliados em milhdes de

47



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 024.646/2014-8

reais (pecas 73 a 77 e 104). Nao hd uma priorizacdo de demandas nem uma analise mais
pormenorizada dos itens mais relevantes, seja na avaliacdo dos pedidos de anuéncia prévia seja na
analise das RBR anuais;

c) também ndo existem estudos da agéncia para verificar em que medida a atualidade do
servico esta refletida na lista de bens reversiveis;

d) a RBR limita-se a exigir campos essencialmente tipicos de um inventario contébil,
dificultando ou até mesmo nao permitindo que a Anatel analise tais dados em conjunto com outras
bases de dados da agéncia, como o Sistema de Servigcos de Telecomunica¢des (STEL), que registra
todas as estagdes da concessionaria, € o Sistema de Gestdo de Metas de Universalizagao (SGMU), que
registra, entre outros dados, a quantidade e a localizag@o dos telefones de uso publico (TUP);

e) de acordo com o inciso VIII do item 3.1 do anexo da Resolucao Anatel n° 456/2007,
uma estacdo de telecomunicagdes ¢ um conjunto de equipamentos ou aparelhos, dispositivos e demais
meios necessarios para realizar a telecomunicagdo, seus acessorios e periféricos, €, quando for o caso,
as instalagdes que os abrigam e complementam, inclusive os terminais portateis; e

f) de acordo com o informe (pega 53) que prop0s a alteragdo do leiaute das RBR a serem
entregues em 30/4/2015, as concessiondrias passardo a ser obrigadas a incluir a vinculacdo de cada
bem reversivel a uma estacdo por meio do nimero de licenciamento no STEL. A agéncia afirmou
(peca 53, p. 3) que isso permitird, entre outros pontos, “verificar se todas as estagoes constam, de fato,
da RBR”. Somente apos introduzir essa exigéncia em 2015, a Anatel passaria a ter meios para verificar
se todos os conjuntos de equipamentos declarados pelas concessiondrias em outro sistema da agéncia
constam, de fato, na RBR.

264. A equipe de auditoria apontou as seguintes causas para essas falhas:

- uma visdo estritamente patrimonialista e contabil, que pode derivar da propria origem do
controle e do acompanhamento dos bens reversiveis pela Anatel, que foi denominado por alguns anos
como controle patrimonial; e

- a auséncia de um sistema de informagdes para facilitar o tratamento e a analise das RBR
e dos inventarios.

265. Com espeque nessas consideragdes, a equipe de auditoria ressaltou que:

a) a Anatel ndo dispde de todas as informagdes necessarias para garantir a continuidade e a
atualidade do servigo, o que pode se tornar um risco adicional caso o término da concessdo ocorra, por
qualquer motivo, antes do prazo previsto (2025);

b) ao aplicar o mesmo nivel de controle para todos os bens, alguns itens de pouca
relevancia recebem um controle excessivo, enquanto itens primordiais para a continuidade e a
atualidade do servico recebem controle e acompanhamento inferiores ao que seria necessario;

¢) como uma boa pratica, pode ser citado o projeto piloto, que se encontra atualmente em
desenvolvimento na Anatel, o qual pretende utilizar georreferenciamento no controle e no
acompanhamento da situacdo dos bens reversiveis. A utilizagdo das coordenadas geograficas da
localizagdo dos bens para permitir um mapeamento da rede possibilitara que a agéncia visualize como
e onde os bens reversiveis estdo sendo empregados de fato na prestacdo do STFC. Cabe registrar que a
agéncia planeja utilizar os dados das RBR entregues em 2015 como a base inicial de informagdes para
implantar esse projeto;

d) os processos de controle e acompanhamento dos bens reversiveis restringem-se ao
aspecto patrimonial que, embora seja indispensavel, ndao ¢ suficiente para garantir que os bens
reversiveis cumpram o preconizado pela LGT, qual seja, assegurar a continuidade e a atualidade do
STFC. Mesmo utilizando todas as informagdes constantes na RBR, a Anatel ainda ndo ¢ capaz de
assegurar que todos os bens reversiveis estdo sendo declarados ou ao menos que todas as estacdes
constam da RBR; e

e) a atualidade dos bens reversiveis, que ¢ fundamental para garantir que a rede utilizada
para a prestagdo do STFC atenda aos critérios de qualidade, depende de um acompanhamento
funcional e atualizado desses bens pela Anatel, conforme prescrito nos contratos e na LGT, desde o
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inicio da concessdao em 1998. Contudo, observou-se que, em 2014, isso ainda nao ocorria
e mesmo checagens bdsicas, como o cruzamento das informacdes das RBR com dados de outros
sistemas da agéncia como o STEL e o SGMU, ndo sdo realizadas sistematicamente, o que fragiliza o
controle e o acompanhamento dos bens reversiveis e de sua atualidade.

4.7.1. Proposta de encaminhamento da secdo 4.7

266. Considerando o exposto nos itens desta secdo, a equipe de auditoria propds, com
fundamento no art. 43, I, da Lei n° 8.443/1992 e no art. 250, III, do Regimento Interno do TCU,
recomendar a Anatel que avalie a conveniéncia e a oportunidade de incluir, na sua metodologia de
acompanhamento e controle dos bens reversiveis, procedimentos e informagdes que considerem o
controle funcional, com vistas a evidenciar a real prestacdo e operacdo do servico e,
consequentemente, garantir a continuidade e a atualidade do STFC, na forma prevista na Lei Geral de
Telecomunicagoes.

5. O processo de fiscalizacido garante a fidedignidade e a atualidade dos bens
reversiveis?

5.1. Dificuldades enfrentadas para fiscalizar os bens reversiveis

267. Além de estar prevista no regulamento dos bens reversiveis, sua fiscalizacdo estd
normatizada no Procedimento de Fiscalizagdo para o Acompanhamento e Controle de Bens e Servigos
vinculados a Concessao do STFC, aprovado pela Portaria Anatel n® 266/2009 (peca 48).

268. Em relacdo a essa questdo, a equipe de auditoria ressaltou que:

a) os fiscais da Anatel encontram dificuldades para obter e validar as informagdes que
servem de base para suas atividades, além de se ressentirem da auséncia de padroniza¢do da maneira
como a auditoria deve ser conduzida em diferentes regionais;

b) por exemplo, o Relatério de Fiscalizacdo n® 515/2014/GRO1 (pega 99, pp. 12 e 13),
relativo a Telemar, registra a dificuldade do fiscal para conciliar os dados declarados na RBR de 2013,
recebida pela Anatel, com as informacgdes obtidas em campo, verbis:

“Verificou-se diferenga significativa, qualitativa e quantitativa, entre o registrado no
Anexo A-1I (arquivo “Relagdo de Bens Bras.xlsx”) e o conteudo do Anexo I para os fabricantes [nome
da empresa 1], [nome da empresa 2], [nome da empresa 3] e [nome da empresa 4], esse ultimo sequer
presente na relagdo do Anexo 1.

(...) Ndo foi possivel, portanto, compor a listagem de bens atualmente instalados na
Estagdo Bras no formato da Rela¢do de Bens Reversiveis/Inventario.”

c) essa dificuldade também foi mencionada em outros relatérios, como o de fiscalizagdo n°
524/2014/GRO3 (peca 85, p. 5), referente a Sercomtel, no qual se afirmou que “verificaram-se
algumas dificuldades para correlacionar as listas de bens baixados com os pedidos de Anuéncia
Prévia para os anos de 2009, 2010 e 2011.”

d) o levantamento de informagdes sobre o objeto da fiscalizagdo varia entre as unidades
regionais. No Relatorio de Fiscalizagdo n® 30/2014/GR10, relativo a auditoria executada pela Regional
do Pard para avaliar a ocupacdo de imovel, os fiscais solicitaram somente uma relacdo de
equipamentos e infraestrutura instalados e em operagdo no prédio, incluindo galeria de cabos (peca
100, p. 4). Ja em uma fiscalizacdo com escopo semelhante, porém realizada pela Regional de Sao
Paulo, conforme consta do Relatério n® 515/2014/GRO1, foram pedidas informagdes com nivel de
abrangéncia maior, como topologia de rede, matriz de encaminhamento das centrais de comutacdo,
trafego, entre outras (pega 99, pp. 3 a 6); e
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€) em entrevistas realizadas com a Anatel e em relatdrios como os de n° 9/2014/GR02
(peca 88, pp. 32 9) e n® 524/2014/GRO3 (pega 85, pp. 3 a 7), verificou-se a existéncia de diferencas na
comparacao dos dados constantes da RBR com as informagdes obtidas das concessionarias pelas
diversas equipes de fiscalizagdo. Além disso, nem sempre hd o uso de informagdes contdbeis nos
relatdrios, embora tal utilizagao esteja prevista no procedimento de fiscalizagdo vigente.
2609. A equipe de auditoria destacou, ainda, as dificuldades enfrentadas pela agéncia para
fiscalizar os bens reversiveis das empresas controladoras, controladas e coligadas da concessiondria. A
Anatel chegou a afirmar ndo ser capaz de garantir se esse tipo de fiscalizagdo ocorreu (pega 30). De
qualquer forma, ha registros dessa dificuldade em relatorios de fiscalizagdo como o de n°
27/2010/ERO4FS (pega 62, p. 16), verbis:

“Com base na andlise dos contratos acima, constatou-se a existéncia de bens [de

controladoras, controladas e coligadas] utilizados na prestagdo do Servigo Telefonico Fixo Comutado
— STFC. No entanto, devido a extensdo e complexidade do trabalho, ndo foi realizado nesta
fiscalizagdo o levantamento de todos os bens reversiveis pertencentes ao Patrimoénio dessas
entidades.”
270. Nesse contexto, a equipe de auditoria asseverou que diversas dificuldades enfrentadas pela
auditoria da Anatel decorrem das fragilidades existentes nas RBR e nos inventdrios e de
inconsisténcias existentes nas informagdes obtidas diretamente das concessionarias, que muitas vezes
nao contém todos os dados necessarios para subsidiar a fiscalizacdo de bens reversiveis. Esses dois
fatores impactam negativamente a padronizacdo dos processos de trabalho utilizados em diferentes
regionais, prejudicam a efetividade de suas agdes e afetam o controle de bens reversiveis.

5.2. Nao atualizacao dos procedimentos de fiscalizagdo de bens reversiveis

271. Para orientar as fiscalizacdes de bens reversiveis, foram editadas duas versdes do Manual
para o Acompanhamento e Controle do Cumprimento dos Compromissos Assumidos pelas Prestadoras
do STFC de Classe 11, Controle patrimonial, que foi elaborado pelo CPgD. A primeira dessas versoes
foi publicada no dia 28/6/2001, em anexo ao Instrumento de Consulta n® 1/2003 (anexo 6 da pega 39).
Ja a segunda foi concluida no dia 17/3/2003 (pega 52). Dessa forma, constata-se a auséncia de
normatizacdo dos procedimentos de fiscalizagdo durante os trés anos iniciais dos primeiros contratos
de concessao, que foram assinados em 1998.

272. Dois anos e meio apos a aprovacdo do Regulamento de Controle dos Bens Reversiveis,
ocorrida no dia 19/10/2006, foi aprovado o Procedimento de Fiscalizagdao para o Acompanhamento e
Controle de Bens e Servigcos Vinculados a Concessdao do STFC, FIS.PF.011 (peca 48), pela Portaria
Anatel n° 266/2009, de 24/4/2009. Desde 2009, ocorreram diversas alteragdes nos procedimentos de
controle e acompanhamento de bens reversiveis, que afetaram a forma como era realizada sua
fiscalizacdo, sendo uma das principais mudangas a nova reparticdo de competéncias na forma disposta
no Regimento Interno da Anatel de 2013.

273. Além de ter sido apontada em entrevistas com representantes da Anatel e das
concessiondrias, a necessidade de atualizar esse documento também foi evidenciada pela mescla de
acoes de fiscalizacdo e de controle e acompanhamento verificada nesse procedimento. Nesse sentido,
foram atribuidas a fiscaliza¢do acdes que ndo necessitam de realiza¢cdo in loco e sdo mais compativeis
com as atribuicdes de outras superintendéncias da agéncia, como a solicitacdo da lista de bens
onerados, prevista no item 5.4.2.2 do FIS.PF.011, e a conferéncia de demonstracdes contdbeis com o
inventario e as solicitagdes de anuéncia prévia, estabelecida no item 5.3.3.2 do mencionado
Procedimento (peca 48).

274. Sobre a atualizacdo dessa norma, a Anatel afirmou, por meio de resposta ao relatorio
preliminar da presente auditoria (peca 132, p. 14), que foi criado um grupo de trabalho com o objetivo
de revisar os procedimentos de fiscalizacdo dos bens reversiveis. Tal grupo foi instituido pela Portaria
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Anatel n® 1.184, de 4/11/2014, e teve seu prazo de trabalho prorrogado pela Portaria
Anatel n°® 226, de 5/3/2015.
275. Ainda segundo a agéncia (pega 132, p. 15), a minuta elaborada pelo grupo foi submetida a
Consulta Interna n® 649/2015, no periodo de 24/2/2015 a 10/3/2015, tendo sido elaborado o Informe n°
7/2015-FISF, em 13/3/2015, por meio do qual foi encaminhada a proposta de atualizagdo a PFE. Em
5/6/2015, por meio da Portaria Anatel n® 492/2015, o Procedimento de Fiscalizagdo para Verificagao
do Cumprimento das Obrigacdes Relativas aos Bens e Servicos Vinculados a Concessao foi aprovado
e publicado no sitio da Anatel.
276. A equipe de auditoria salientou que:

a) nesse novo procedimento de fiscalizagdo, de fato foram excluidas atividades de controle
e acompanhamento que sdo mais compativeis com as atribui¢cdes de outras superintendéncias. Também
foi explicitada a necessidade de que os fiscais tenham acesso ao modulo consulta do sistema de
gerenciamento dos bens reversiveis e que recebam, da area técnica responsavel na agéncia, as
informagdes necessarias para realizar suas atividades de campo, tais como as relacdes de bens
reversiveis que devem ser objeto de verificacao in loco; e

b) diante dos dados apresentados, verifica-se que, embora a revisdo dos normativos que
regulamentam a fiscalizagdo de bens reversiveis tenha sido aprovada em 2015, esse processo
apresentou uma demora de, no minimo, dois anos, considerando o tempo transcorrido desde as
modificacdes introduzidas pelo Regimento Interno da Anatel, aprovado em 2013.

5.3. Baixo numero de fiscalizagdes sistémicas sobre bens reversiveis no periodo de 1998 a 2006

2717. Conforme disposto na cldusula 16.1, I, dos contratos de concessao vigentes em 1998, cabe
a Anatel acompanhar e fiscalizar a prestagao do servigo e a conservagao dos bens reversiveis. Ademais,
segundo a cldusula 15.1, VII, desses contratos, ¢ obrigacdo da concessiondria “manter registros
contdbeis separados por servico, bem como ter em dia o inventdrio dos bens e dos componentes do
ativo imobilizado”.

278. Entre 1998 e 2006, a Anatel realizou 47 fiscalizagdes de bens reversiveis (peca 30, pp. 6 a
9), das quais somente duas tiveram como objeto uma avaliacdo patrimonial de maior abrangéncia,
correspondente ao controle de bens reversiveis de maneira geral, conforme consta dos Relatorios de
Fiscalizagdo n°® 154/ER-1, de 5/8/2002, relativo a Telefonica (peca 69) e n° 188/ERO2FS, de
12/11/2003, referente a Embratel (pega 70).

279. As demais 45 fiscalizagdes trataram de casos especificos, a saber:

a) duas referentes a verificagdo da existéncia de bens reversiveis em determinado imével,
conforme esclarecem os Relatorios n° 11/2006/ER04FS (Telemar - peca 102) e n° 88/2005/EROSFS
(Brasil Telecom - pega 103); e

b) 43 fiscalizagdes para verificar junto as Justicas Federal, Estadual, Distrital e Trabalhista
se existiam acgdes nas quais as concessionarias figuravam como parte, identificando aquelas em que
houve o oferecimento de bens reversiveis em garantia da execucao.

280. Assim sendo, a equipe de auditoria frisou que:

a) até 2006, ou seja, nos oito primeiros anos de vigéncia dos contratos iniciais de
concessao, a Anatel realizou apenas duas fiscalizagdes de amplo escopo sobre os bens reversiveis, uma
em 2002 e outra em 2003, que foram restritas a somente duas concessiondrias;

b) a agéncia passou a realizar fiscalizagdes de amplo escopo em todas as concessionarias
apds a decisdao do seu Conselho Diretor que, conforme consta do Memorando n° 215/2006/JL, de
7/8/2006 (pega 79), por ocasido da aprovacdo do Regulamento de Bens Reversiveis, determinou:

“b) ao Superintendente de Radiofrequéncia e Fiscalizagdo e ao Superintendente de
Servigos Publicos, em conjunto, que desenvolvam mecanismos para acompanhar a execugdo deste
Regulamento, como manual especifico de fiscalizagdo, processos e demais providéncias necessarias,
de acordo com a regulamentagdo,
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c¢) que a SRF e a SPB, em conjunto, incluam no Plano Operacional de
Fiscalizagdao da Anatel, no prazo de 90 dias da publicagdo da Resolugdo, atividade de verificagcdo do
cumprimento das obrigagoes decorrentes do novo Regulamento”.

c) cabe citar como causas da auséncia de fiscalizagdes sistémicas sobre os bens reversiveis,
no periodo de 1998 a 2006, em todas as concessiondrias, a falta de priorizacdo da Anatel e as
deficiéncias encontradas a época no controle e acompanhamento desses bens, que afetavam o
planejamento e a execugdo dessas fiscalizacdes;

d) em decorréncia dessas falhas, as informagdes sobre os bens reversiveis existentes nesse
periodo sdo frageis, o que prejudicou inclusive os levantamentos posteriores, realizados por meio de
fiscalizacdes sistémicas iniciadas em 2008 e 2009 (pecas 58 a 63). Afinal, a falta de um histdrico
confidvel dificultou a validagdo das informagdes prestadas pelas concessionarias mais de dez anos
apOs o inicio da concessao;

e) a confiabilidade da relagdo de bens reversiveis depende diretamente da realizagdao
tempestiva de agdes de fiscalizacdo, que visam garantir a fidedignidade dessa lista, inclusive no que
concerne ao real estado de conservacdo desses bens. Uma fiscalizagdo incompleta prejudica a
confiabilidade da RBR e dos inventarios e fragiliza o controle dos referidos bens; e

f) além disso, devido a demora verificada na normatizagdo dos procedimentos de
fiscalizacdo de bens reversiveis, foram constatadas divergéncias entre as acgdes previstas no
regulamento e aquelas que foram de fato executadas, hd possibilidade de que os fiscais tenham
executado acdes que eram da competéncia de outras superintendéncias e existe um descompasso entre
a fiscalizag¢do e o cenario atual do controle desses bens.

5.4. Proposta de encaminhamento para o capitulo 5

281. Considerando o exposto neste capitulo, a equipe de auditoria propds, com fundamento no
art. 43, I, da Lei n°® 8.443/1992 e no art. 250, I1I, do Regimento Interno do TCU, recomendar a Anatel
que avalie a conveniéncia e a oportunidade de:

a) priorizar fiscalizagdes sistémicas nos bens reversiveis, com vistas a otimizar a eficiéncia
do esforco de fiscalizacdo e aumentar a efetividade da atuagdo da agéncia, complementando as
atividades de controle e acompanhamento dos bens reversiveis; e

b) promover maior cooperagdo e coordenagdo entre as superintendéncias responsaveis pelo
controle, acompanhamento e fiscalizagdo dos bens reversiveis, com vistas a evitar retrabalho e
possiveis invasdes de competéncias.

6. Monitoramento do atendimento a recomendaciao 9.2.1. do Acordao n° 2.468/2010
-Plenario
282. O controle dos bens reversiveis do STFC foi tratado incidentalmente pelo TCU no

processo de acompanhamento da transferéncia do controle societario da Brasil Telecom para a Oi-
Telemar, que foi aberto em atendimento a determinacdo do Ministro Relator Raimundo Carreiro,
exarada em Comunicagao ao Plendrio efetuada na sessao de 30/7/2008.
283. Ap0s a realizagdo de inspecao e diligéncias a Anatel, o Relator decretou medida cautelar,
em decisao monocratica de 17/12/2008, determinando que a Anatel se abstivesse de deliberar sobre a
anuéncia prévia dessa operacdo de transferéncia de controle aciondrio, além de solicitar, entre outros
pontos:

“que aquela Agéncia encaminhe a este Tribunal esclarecimentos sobre os procedimentos
adotados para:

()
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b. a disponibilidade de informagoes corretas e tempestivas sobre o conjunto de bens

reversiveis, tais como equipamentos de comutagdo, transmissdo, terminais, infra-estrutura, prédios,
entre outros, (...) para atender ao disposto nos arts. 100 a 102 da Lei Geral de Telecomunicagoes.”
284. A revogacao da referida medida cautelar pelo Ministro Relator ocorreu ap6s o recebimento
do Parecer Pet n® 222/2008/PGF/PFE - Anatel, no qual foi afirmado que a agéncia possuia “absoluto
controle da relagdo dos bens reversiveis das concessiondrias” (pe¢a 101, p. 6). Todavia, o Relatorio
que fundamentou o Acodrdao n® 2.468/2010 - Plenario, apresentado pelo Ministro Relator, apontou
fragilidades demonstradas pela Anatel para disponibilizar informagdes bésicas sobre o controle de bens
reversiveis, além de ter registrado o baixo indice de fiscaliza¢Oes realizadas sobre o tema desde 1998.
Diante disso, o relatério afirmou que:

“E imprescindivel uma evolu¢do no modo como o controle atual é feito, visto que ndo é
capaz de garantir um acompanhamento adequado da relagdo desses bens. O simples aprimoramento
do regulamento (...) ndo é garantia de que esse controle sera mais efetivo.”

285. Nesse contexto, o Tribunal expediu o Acordao n® 2.468/2010 — Plendrio, cujo item 9.2
assim dispos:

“9.2. com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU, recomendar a
Anatel que:

9.2.1. dada a situagdo atual do controle dos bens reversiveis, realize periodicamente acoes
de fiscalizagdo e desenvolva novos métodos, de forma a permitir que exista razoavel certeza de que as
relagoes de bens reversiveis apresentadas pelas concessionarias do STFC sdo fidedignas e atuais,”

286. Nota-se que, desde 2010, o TCU ja tinha alertado a Anatel sobre fragilidades nos processos
de controle e acompanhamento de bens reversiveis e ja tinha demandado que a agéncia aprimorasse as
fiscalizacdes e a metodologia de analise desse tema.

287. Na Tabela 7 a seguir, estd demonstrada a distribuicdo das fiscalizacdes feitas na Anatel
entre 1998 e 2014, distinguindo as que possuem um amplo escopo, com o propdsito de verificar o
controle dos bens reversiveis como um todo e de maneira ampla, das realizadas com objetos pontuais,
como as verificacdes da oneragdo ou reversibilidade de algum imdvel ou bem especifico.

Tabela 7 — Quantitativo de solicita¢des de fiscalizagdo de bens reversiveis existente na Anatel desde

1998
Sercomtel | CTBC Embratel | Telefonica | Brasil Telemar
Telecom
0 0 0 0 0 0
0 0 0 1 de amplo 0 0
€scopo
0 0 0 0 0 0
0 0 1 de amplo 0 0 0
€scopo
1 pontual | 1 pontual | I pontual | 1 pontual | 7 pontuais |11 pontuais
0 1 pontual 0 0 6 pontuais |15 pontuais
0 0 0 1 pontual 0 0
0 0 0 0 3 pontuais ¢| 1 de amplo
1 de amplo| escopo
€scopo
1 de amplo| 1 de amplo | I de amplo |2 pontuais e| 1 pontual e |1 de amplo
€scopo €scopo escopo |1 de amplo|1 de amplo| escopo
€scopo €scopo
0 1 de amplo 0 1 de amplo 0 1 de amplo
€scopo €scopo €scopo
0 0 0 0 0 0
0 0 0 2 pontuais e 0 0
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1 de amplo
€scopo
1 de amplo | 1 de amplo |4 de amplo | 1 de amplo | 1 pontual e |2 pontuais e
escopo €scopo €scopo escopo |1 de amplo |2 de amplo
escopo escopo
1 pontual ¢| 1 de amplo 0 1 pontual | 2 pontuais |3 pontuais e
1 de amplo| escopo 3 de amplo
€scopo €scopo
0 0 1 pontual | 5 pontuais |2 pontuais e|3 pontuais e
1 de amplo | 1 de amplo
escopo €scopo
2 pontuais | 2 pontuais | 2 pontuais |12 pontuais22 pontuais\34 pontuais
e3 de ed de e 6 de eSde e4dde e9de
amplo amplo amplo amplo amplo amplo
€scopo escopo escopo €scopo €scopo €scopo
Total de fiscaliza¢Oes pontuais 74
Total de fiscalizacdes com amplo escopo 31
TOTAL DE FISCALIZACOES (1998 — 2014) 105

Fonte: elaboragio propria com base nos dados da midia anexa ao Oficio n° 162/2014/AUD - Anatel enviado em 5/12/2014
(peca 30).

288. A equipe de auditoria destacou que:
a) além do aumento do ntimero de fiscaliza¢des de bens reversiveis constatado ao longo do
tempo, o niumero de solicitagdes de fiscalizagdo com ampla abrangéncia feitas apos 2010, ano do
mencionado Acordao do TCU, superou em 38% o niimero de fiscalizagdes com o mesmo escopo feitas
entre 1998 e 2010, nos doze primeiros anos transcorridos ap6s a assinatura dos contratos de concessao;
e

b) o referido acérdao também recomendou a Anatel que desenvolvesse novos métodos de
controle para garantir a fidedignidade das informagdes. Conforme descrito nos achados do presente
relatorio de auditoria, verifica-se que a metodologia utilizada atualmente pela agéncia ndo garante que
as informacgodes referentes ao controle e acompanhamento de bens reversiveis sejam fidedignas e atuais.
2809. Dessa forma, a equipe de auditoria propds que seja considerada parcialmente
implementada a recomendagdo exarada no item 9.2.1. do Acordao n° 2.468/2010 - Plenario, tendo em
vista o aumento na quantidade de fiscalizacdes de amplo escopo e o baixo nivel de controle,
acompanhamento e fiscalizagdo dos bens reversiveis por parte da Anatel.

7. ANALISE DOS COMENTARIOS DOS GESTORES

290. Nos termos do item 145 das Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido (NAT),
que foram aprovadas pela Portaria TCU n°® 280/2010, a versdo preliminar deste relatorio (peca 123) foi
enviada a Anatel, com a finalidade de obter os comentarios dos respectivos gestores acerca do teor das
constatagoes efetuadas no presente trabalho.

291. A equipe de auditoria destacou que:

a) os pontos abordados pela Anatel na sua resposta (peca 132) que provocaram alteragdo de
entendimento ou da redagdo do presente relatorio ja foram considerados nos respectivos capitulos. As
demais alegacdes da agéncia serdo apresentadas e avaliadas a seguir;

b) sobre a auséncia de controle dos bens reversiveis no periodo inicial da concessdo, a
Anatel afirmou (pega 132, p. 4) que “ndo ha que se falar em risco de dano ao erdrio tendo em vista
que os bens reversiveis em tela nunca foram publicos nem pertenceram ao patrimonio da Unido” .
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Entretanto, entende-se que ha risco de dano ao erario, pois a reversao dos bens ao término
do contrato, no prazo previsto ou ndo, acarreta o pagamento de indenizacdo pelo poder concedente, no
valor dos investimentos a eles vinculados que ainda nao tiverem sido amortizados ou depreciados;

¢) se, no inicio da concessdo, a Anatel ndo possuia um controle efetivo dos bens reversiveis
existentes a época, ndo ¢ possivel garantir com seguranga quanto tempo de uso possuem tais itens
patrimoniais. Da mesma forma, a inexisténcia de um controle eficaz pode prejudicar a avaliagdo dos
bens adquiridos apds a fase inicial. Assim sendo, constata-se que a falta dessas informacgdes pode
prejudicar o calculo do valor total dos bens reversiveis a serem indenizados e gerar o risco de que o
valor da indenizagdo seja superestimado;

d) segundo a Anatel (peca 132, p. 4), sua atuagdo esta relacionada com o risco da
continuidade do servi¢o, ndo com a possibilidade de dano ao erario. Nesse sentido, a agéncia afirmou
que “no caso de uma substituicdo de bem, (...) o que interessa é se ele foi substituido por um item
funcionalmente equivalente ou superior, ndo se foi substituido por um bem de mesmo valor, mais ou
menos oneroso”’. Entretanto, na substitui¢do de elementos patrimoniais, o risco de dano ao erario nao
esta relacionado apenas a troca de um bem por outro de igual valor, mas deriva do fato de o bem
substituido trazer beneficios a concessdo, ndo necessariamente financeiros. Afinal, a troca por outro
que ndo agregue os mesmos beneficios, acarretara consequéncias para o Poder Concedente no
momento da extingdo do contrato de concessdo, como o aumento de gastos que serdo incorridos para
manter a continuidade do servigo;

e) um exemplo ¢ a substituicdo de imoveis proprios da concessiondria por imoveis de
terceiros. Nesse caso, apos o final da concessdo, caberd ao poder concedente manter a continuidade do
servigo por meio de gastos que ndo estavam previstos inicialmente, quando da assinatura do contrato.
Nesse contexto, pode haver um dano ao erario, ja que ndo haveria necessidade de incorrer nesses
custos se o bem reversivel ndo tivesse sido substituido. Os riscos e os possiveis impactos da
despatrimonializagdo da concessdo ao término dos contratos ja foram discutidos em diversos
documentos da agéncia, como em um informe de 2012 da area técnica (peca 66, pp. 22 e 23) e em
pareceres da Procuradoria, em especial nos Pareceres n° 533/2010/PFS/PGF/PFE-Anatel (peca 86, p.
35) e n° 126/2012/ICL/PGF/PFE/Anatel (peca 67, pp. 12 a 14);

f) a Anatel afirmou (peca 132, p. 4) que “ndo ¢ possivel aplicar o onus da reversibilidade
a ativos anteriormente envolvidos com a concessdo, mas que por algum motivo se tornaram
dispensdveis ao servico”. Ressalta-se que a retirada de tais elementos da relacdo de bens essenciais a
prestacao do servigo so ¢ valida se essa agdo tiver sido previamente aprovada pela Anatel;

g) em sua resposta ao relatério preliminar de auditoria (peca 132, p. 4), a agéncia também
afirmou que ¢ feita uma padronizacdo dos procedimentos de analise de pedidos de anuéncia para a
movimentagdo de bens, de modo que todos sdo analisados da mesma forma para trazer seguranca
juridica ao processo. Entretanto, ao contrario do que defende a agéncia, ha a necessidade de elaborar
procedimentos distintos de tratamento, dado que os bens reversiveis apresentam diferencas entre si que
impactam no respectivo controle de forma diversa;

h) as diferencas de tratamento entre os itens constantes da RBR e o impacto causado por
elas no processo de controle de bens reversiveis foram enfatizadas pela propria Anatel em sua resposta
(pega 132, p. 4), quando a agéncia afirmou que a “andlise de certos processos de anuéncia exige
avaliagdo mais delongada devido a complexidade intrinseca a esses pedidos, que devem ser
analisados de forma criteriosa” e que “os processos que envolvem imoveis exigem maior prazo de
instrugdo”. Se o proprio ente regulador ratificou a diferenca existente entre os diversos pedidos de
anuéncia prévia e os impactos causados por ela no processo de controle de bens reversiveis, fica
evidente que a padronizagdo e uniformizagdo dos procedimentos de andlise de objetos tdo distintos
prejudica o andamento e resultado do processo como um todo;

1) a Anatel afirmou que “a conta vinculada é objeto de permanente acompanhamento e
controle, que se vale do uso de fiscalizagdo periodica” e que verifica o cumprimento do regulamento
pelas concessionarias (peca 132, p. 5). Juntamente com sua resposta, a agéncia enviou dados referentes
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as fiscalizacOes realizadas sobre a conta vinculada dos bens reversiveis (peca 132, p. 5).
Contudo, tais informagdes confirmam a existéncia de um baixo controle dessa conta, uma vez que
grande parte das fiscalizagdes somente foram realizadas depois de um periodo muito longo de tempo
(dez ou onze anos ap6s o inicio da vigéncia dos contratos). Além disso, verificou-se que, ao invés de
acompanhar as contas em tela com frequéncia, a agéncia acumula um periodo longo para fiscalizé-las,
sendo que, em média, cada auditoria avalia periodos de cinco anos e meio;

J) ademais, o proprio processo de acompanhamento e fiscalizacdo das contas vinculadas
apresenta diversas fragilidades que comprometem sua efetividade e eficacia. Por isso, a Anatel ndo
consegue garantir que os valores obtidos com as alienagdes dos bens reversiveis sejam efetivamente
reinvestidos na concessdo, conforme exigido pela legislacdo vigente, o que pode resultar em dano a
concessao. Afinal, consoante apontado no relatorio preliminar, a agéncia ndo consegue assegurar a
origem dos valores depositados na conta sob comento nem sua efetiva aplica¢do na concessdo. Essa
afirmagdo foi corroborada pelo fato de a agéncia nao ter conseguido demonstrar que realiza esse tipo
de acompanhamento sobre os investimentos realizados a partir da conta vinculada;

k) a Anatel afirmou em sua resposta (peca 132, p. 5) que “a funcionalidade do bem imovel,
ndo o seu valor atualizado, é o que orienta o processo de acompanhamento e controle da agéncia” .
Entretanto, ao contrario do que alega a entidade, ¢ essencial conhecer o valor atualizado dos bens a
serem alienados, dado que os recursos oriundos da venda de bens reversiveis devem ser depositados na
conta vinculada e investidos posteriormente na concessdo. Além disso, na minuta do novo
regulamento, consta um artigo que pré-autoriza alienagdes dos citados bens de acordo com o
respectivo valor de aquisi¢ao. Nesse caso, também ¢ indispensavel considerar valores atualizados, sob
pena de alienar imdveis por valores indevidos;

1) em sua resposta ao relatdrio preliminar (peca 132, p. 5), a agéncia ressaltou que,
conforme previsto na cldusula 23.3 do contrato de concessdo (peca 51, p. 38), “as indenizacoes
somente ocorrerdo para bens cuja aquisi¢do tenha sido previamente anuida pela Anatel, o que mitiga
o risco de auséncia de informagdo acerca do valor do bem envolvido”. Entretanto, tendo em vista que
o ente regulador ndo possui procedimentos disciplinando a anuéncia prévia para incluir itens nas listas
de bens reversiveis e ndo faz esse controle individualmente na pratica, entende-se que a agéncia optou
por anuir, de forma geral, a qualquer inclusdo de itens patrimoniais nas RBR. Por isso, ndo cabe alegar
a auséncia de anuéncia prévia a aquisi¢do dos bens reversiveis com vistas a afastar a necessidade de
pagar a indenizagdo prevista na clausula 23.3 dos contratos;

m) quando da extingdo da concessdo, a reversdo dos bens vinculados ao servigo de STFC
serd feita sem indenizagdo, conforme disposto na cldusula 23.3 dos contratos (peca 51, p. 38), exceto
nos casos em que o bem ndo tiver sido integralmente amortizado. Assim, € necessario considerar o
valor atualizado dos bens reversiveis, inclusive no que concerne a compatibilidade dessa avaliacao
com os valores de mercado, em qualquer transacdo a ser realizada ao final da concessao, tais como, o
repasse pela Unido dos bens revertidos a futura nova concessionaria ou sua alienagao;

n) a agéncia afirmou que controla o cumprimento das obrigagdes relativas aos bens
reversiveis, além de realizar fiscalizagcdes periddicas para aferir a legalidade das operagdes efetuadas
pelas concessiondrias, instaurando processos para apurar eventuais descumprimentos dessas
obrigacdes. Porém, a equipe de auditoria constatou que o controle realizado sobre esses bens apresenta
fragilidades que podem prejudicar a continuidade do servigo concedido;

0) a Anatel alegou que nao haveria risco de prescrigdo de Pados, porque esses processos,
em sua maioria, foram objeto de pedidos de celebracdo de Termos de Ajustamento de Conduta - TAC,
0 que interromperia o prazo prescricional (peca 132, p. 7). Tal argumento ndo ¢ aceitdvel, porque o
proprio Conselho Diretor ja decidiu pela ndo submissdo de Pados referentes a bens reversiveis aos
pedidos de TAC em andlise na agéncia. Dessa forma, essa hipotese de interrup¢do do prazo sob
comento ndo ¢ aplicavel no caso em espécie;

p) a agéncia afirmou ter publicado no seu sitio na internet, em 2012, comparativos entre as
RBR referentes a 2011 e aduziu que o novo sistema permite realizar algumas dessas analises
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automaticamente (peca 132, p. 8). Tais informagdes reforcam os achados identificados no
presente relatorio, em especial quanto a falta de funcionalidades de andlise no sistema de RBR e a
auséncia de comparativos atualizados anualmente que versem sobre os bens reversiveis. Tais
instrumentos facilitariam sobremaneira tanto o controle pela sociedade quanto o proprio trabalho de
analise das RBR pela area técnica da agéncia;

q) a Anatel buscou justificar a ndo aprovacdo das RBR afirmando que os documentos
enviados pelas concessiondrias ndao atendiam a regulamentacdo e confirmou haver “risco a
continuidade do servigo publico de telecomunicagoes, decorrente da auséncia de informagdo completa
e precisa acerca dos bens reversiveis” (peca 132, pp. 8 € 9). Tais afirmacdes da agéncia corroboram os
achados descritos neste relatorio, sobretudo com relagdo a ineficacia da aplicagao de penalidades pela
agéncia e a auséncia de garantia de fidedignidade e atualidade dos bens reversiveis, desde 1998 até os
dias atuais;

r) a agéncia também alegou que, ao se deparar com as inconsisténcias existentes nas
primeiras RBR, adotou os atos cautelares n° 160/2011, n°® 161/2011 e n® 162/2011 com respeito as
concessionarias O1i e Embratel (pega 132, p. 9 e 14). Essa afirmacgdo atesta novamente a ineficacia da
aplicacdo de penalidades, pois essas medidas cautelares ndo foram dirigidas a todas as concessionarias
cujas RBR apresentaram problemas, demoraram dois anos para serem propostas internamente na
agéncia e outros dois anos para serem decretadas de fato, foram infringidas em um nimero de ocasides
ainda desconhecido pela Anatel, levaram até dois anos € meio para serem parcialmente cumpridas € o
ente regulador previu que a apuragao dos indicios de descumprimento comegasse, na melhor hipotese,
apenas no final de 2015;

s) a Anatel afirmou que sua atuagdo ndo se restringe ao acompanhamento e controle
patrimonial, pois, além de focar no risco a continuidade do servico prestado em regime publico,
também acompanha diferentes aspectos da prestacdo do servico, como qualidade, metas de
universalizagdo, direito dos consumidores e licenciamento das estagdes (pega 132, p. 9). Tal afirmacao
guarda pouca pertinéncia com os topicos discutidos no presente relatdrio, pois, em nenhum momento,
sustentou-se que a Anatel nao atuaria em outros aspectos da concessdo de STFC. Foi apontado que o
controle e acompanhamento dos bens reversiveis tém um enfoque excessivo em aspectos patrimoniais,
o que dificulta o exercicio de um controle efetivo com vistas a garantir a continuidade e atualidade do
servico;

t) a Anatel destacou que a minuta do novo procedimento de fiscalizagdo foi elaborada com
énfase sobre as “atividades que necessitam de verificagoes presenciais, para subsidiar a darea de
acompanhamento e controle”, como contagens fisicas, verificagdo da relevancia, aspectos técnicos e
funcionais dos bens utilizados e avaliagdo dos sistemas de controle interno das concessiondrias (peca
132, p. 15). A assertiva da agéncia corrobora os achados deste relatdrio, pois tais atividades, que sdo
basicas para possibilitar que o ente regulador exer¢a um nivel minimo de controle e acompanhamento
efetivo dos bens reversiveis, somente serdo realizadas sistematicamente e de forma abrangente, no
minimo, depois de dezessete anos contados da data de inicio da concessdo do STFC;

u) a Anatel registrou que ‘“ndo identificou, com respeito exclusivo ao tema
regulamentagdo, reparos a serem realizados na versdo preliminar do Relatorio” e destacou que a
“reversibilidade de bens foi e estd sendo intensamente debatida no ambito da revisdo dos contratos de
concessdao” (peca 132, p. 17). Também informou que o processo de elaboracdo do novo regulamento
de bens reversiveis, que se encontra em tramitacdo desde 2008, estd em “estagio avancado de
desenvolvimento”. Contudo, ndo foi apresentada qualquer previsdo de quando a versdo final desse
documento serd enviada ao Conselho Diretor (pega 132, p. 17); e

v) no dia 26/6/2015, foi publicada a proposta de Agenda Regulatoria 2015/2016, a qual
preve a aprovacao da minuta do novo regulamento até o dia 30/6/2016. Contudo, cabe registrar que as
duas agendas regulatdrias vigentes entre 2013 e 2015 também previam a conclusdo desse regulamento
em 2014 ou 2015, o que ndo ocorreu. Dessa forma, restou ratificada a falta de tempestividade no
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processo de regulamentacdo dos bens reversiveis e as alternativas inadequadas
empregadas pela agéncia para compensar essa demora.

8. CONCLUSAO

292. Os contratos de concessdo para a prestacdo de servico de telefonia fixa, também
denominado Servico Telefonico Fixo Comutado - STFC, ofertado em regime publico, estdo vigentes
desde 1998. Tais avencas, firmadas pelas concessiondrias e pela Unido, representada pela Agéncia
Nacional de Telecomunica¢des - Anatel, prevéem a reversibilidade dos bens essenciais para a
continuidade e atualidade do servigo ao término do prazo da concessdo, que esta previsto para ocorrer
em 2025.
293. De acordo com o disposto na Lei Geral de Telecomunicagdes — LGT (Lei n° 9.472/1997) e
nos contratos de concessao, compete a Anatel regulamentar, acompanhar e fiscalizar a administracdo
dos bens reversiveis, de forma a assegurar o adequado controle publico sobre eles durante todo o
periodo da concessao.
294, Segundo as concessiondrias, em 2011, existiam mais de oito milhdes de bens reversiveis,
avaliados em R$ 108,3 bilhdes. Cumpre registrar que a equipe de auditoria identificou inconsisténcias
nas RBR e nos procedimentos de controle desses bens, o que pode indicar que esses nimeros nao sao
totalmente confiaveis.
295. A presente auditoria verificou que o processo de regulamentagdo da Anatel ndo abrange os
aspectos necessarios para o controle fidedigno dos bens reversiveis e constatou:

a) divergéncias de interpretacdo sobre a regulamentagdo do tema dentro da propria Anatel e
entre os demais atores do setor;

b) auséncia de critérios para orientar o processo de controle e acompanhamento de bens
reversiveis realizado pela area técnica da agéncia;

c) fragilidades no processo de regulamentagdo quanto a legitimidade, previsibilidade e
seguranca juridica proporcionada pelos normativos vigentes; €

d) auséncia de tempestividade na regulamentacdo do tratamento a ser conferido aos bens
reversiveis, a qual foi confirmada pela demora superior a oito anos para aprovar o primeiro
regulamento de bens reversiveis e ao longo processo de revisdo desse regulamento, que ja dura sete
anos e esta previsto para ser concluido apenas em 30/6/2016.
296. Dessa forma, a equipe de auditoria prop0s recomendar que a Anatel:

a) conclua de forma tempestiva e agil a revisdo do regulamento de bens reversiveis que
tramita desde 2008;

b) adote providéncias para que a regulamentacao sobre bens reversiveis se dé por meio de
instrumentos que possibilitem maior publicidade e transparéncia;

¢) defina o tratamento da reversibilidade dos bens compartilhados entre servigos distintos;

d) estabeleca uma distingdo de tratamento entre os bens reversiveis de acordo com as
respectivas relevancia, materialidade e riscos associados; e

e) avalie a conveniéncia e a oportunidade de ingressar com agdes judiciais para decretar a
nulidade de operacdes de alienagdo de bens reversiveis ocorridas sem a anuéncia da agéncia.
297. O presente relatorio também detalhou dezesseis tipos de inconformidades identificadas no
processo de controle e acompanhamento dos bens reversiveis realizado pela Anatel, o que demonstra
que, além de esse processo ndo garantir a fidedignidade e a atualidade desses bens, hd risco de
ocorrerem prejuizos para as concessdes do STFC e danos ao erario.
298. A equipe de auditoria destacou ainda que:

a) a agéncia nao desempenhou integralmente suas obrigagdes legais e contratuais nos
primeiros anos da concessdo do STFC. Ademais, até 2005, a Anatel realizou somente a¢des pontuais
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relativas ao controle de bens reversiveis, as quais produziram poucos resultados efetivos.
Essa falha pode gerar sérias consequéncias futuras, pois dificultou a obten¢do de informacdes
relevantes, em especial agora que ja se passaram mais de dezesseis anos da assinatura dos primeiros
contratos;

b) foram constatadas as seguintes fragilidades nos procedimentos de andlise e
acompanhamento da alienagdo, substituicdo, desvinculagdo e oneragdo dos bens reversiveis, que
permitem a ocorréncia de operacdes com esses bens por valores fora da realidade de mercado ou por
meio da adogd@o de procedimentos irregulares:

- baixa eficiéncia dos processos de andlise das solicitagdes formuladas pelas
concessionarias, cujo prazo de tramitagdo varia de alguns meses até mais de sete anos, o que ocasionou
a existéncia de um razoavel volume de solicitacdes pendentes de analises. Por fim, cumpre destacar a
utilizagdo de procedimentos idénticos para qualquer bem, independentemente do seu tipo, valor ou
relevancia para a continuidade e atualidade do STFC;

- auséncia de controle e acompanhamento peridodico dos depositos de valores pelas
concessionarias nas contas vinculadas e da correta utilizagdo desses valores. Assim sendo, nao ¢
possivel afirmar com seguranga se os recursos obtidos pelas concessionarias com as alienagdes dos
bens reversiveis foram efetivamente aplicados na concessdo de STFC ou foram utilizados para
financiar outros servigos prestados em regime privado por essas empresas;

- ocorréncia, desde 1998, de mais de um milhdo de alienagdes, substitui¢des,
desvinculagdes e oneragdes de bens reversiveis e da contratacdo de bens de terceiros pelas
concessionarias sem solicitagdo nem obtengdo da anuéncia prévia da agéncia, que ¢ obrigatdria nos
termos do art. 101 da LGT, do art. 14 do Regulamento de Bens Reversiveis e dos contratos de
concessdo firmados em 1998, 2006 ¢ 2011; e

- pouca atengdo conferida pela agéncia ao valor atualizado do bem imoével quando da
analise das operacdes de bens reversiveis, o que gera riscos de ocorrerem alienagdes por valores
inferiores ou superiores aos de mercado. Ademais, os bens reversiveis podem ser super ou
subavaliados, com base nos valores constantes nas RBR e nos inventarios, em situagdes que envolvam
o0 patrimdnio vinculado & concessao, como, por exemplo, quando da defini¢do das indenizagdes ao fim
dos prazos das concessoes.

c¢) com fulcro nessas consideragdes, a equipe de auditoria propds:

- dar ciéncia a Anatel sobre seu dever legal de aprovar as alienagdes de bens reversiveis e
acompanhar a destinacdo dos recursos auferidos nessas vendas para a conta vinculada, além de
confirmar a aplicagdo posterior desses valores na propria concessao;

- determinar que a Anatel encaminhe ao TCU a apuragdo do valor total dos recursos
obtidos pelas concessionarias em todas as alienacdes de bens reversiveis ocorridas desde 1998,
discriminando os tipos de bens alienados, os valores obtidos, a quantidade de itens envolvidos, os atos
de anuéncia da agéncia e a comprovagao do depdsito dos recursos hauridos na conta vinculada e da
aplicacdo desse dinheiro na propria concessdo, conforme dispdem a legislagdo e os contratos de
concessao vigentes no periodo; e

- determinar que a agéncia inclua, nas suas andlises sobre qualquer opera¢do de bens
reversiveis imoveis, a exigéncia de que a concessionaria apresente documento emitido pela prefeitura
contendo o valor venal do imdvel, no momento da solicitagdo da anuéncia prévia, e copia da escritura
publica ou da certidao do registro de imodveis, apds a conclusao da operagao.

299. A equipe de auditoria também apontou a inadequada alocagdo, por parte da Anatel, de
recursos humanos e tecnologicos na area responsavel pelo controle e acompanhamento dos bens
reversiveis. Assim, ela propds recomendar que a agéncia melhore essa alocacdo e implemente as
funcionalidades do sistema de controle de bens reversiveis que atendam as necessidades de controle a
acompanhamento do ente regulador.

300. Em seguida, a unidade técnica destacou:
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- a demora na instauragcdo de processos de apuragdo de indicios de irregularidades e
aplicagdo de san¢des relativas a bens reversiveis;

- 0 baixo indice de quitacao de multas; e

- 0 excessivo prazo médio de tramitagdo dos processos administrativos, que corresponde a
trés vezes o periodo maximo de 240 dias previsto nos normativos da agéncia.

301. Nesse contexto, a equipe de auditoria apontou o risco de prescri¢do e a possibilidade de as
concessionarias continuarem a descumprir a regulamentacdo da Anatel, j& que o processo atual de
aplicacdo de penalidades ndo desestimula a reincidéncia dessas empresas.

302. A unidade técnica destacou, ainda, que a mera aplicagdo da multa ndo ¢ suficiente para
sanar a irregularidade cometida pelas concessiondrias nos casos de alienacdo de bens reversiveis sem a
anuéncia da Anatel. Afinal, ainda resta a obriga¢do da agéncia de adotar medidas para anular as vendas
irregulares ou determinar que as concessiondrias restituam os valores auferidos para as contas
vinculadas, de onde deverao sair para serem aplicados na concessao.

303. Por isso, foi proposto determinar que a agéncia apresente um plano de a¢do ao TCU com
vistas a concluir a instru¢do e o julgamento em todas as instdncias de todos os Pados sobre bens
reversiveis instaurados entre 2010 e 2014. Adicionalmente, deve ser dada ciéncia a Anatel sobre seu
dever legal de instaurar e instruir com tempestividade e celeridade, a partir da identificagao de indicios
de descumprimento de obrigacdes legais, regulamentares ou contratuais relativas aos bens reversiveis,
0s respectivos processos de sang¢ao.

304. A equipe de auditoria verificou que existem os seguintes empecilhos ao exercicio do
controle social:

- auséncia de publicidade da lista de bens reversiveis entre 1998 e 2012, cabendo destacar
que essa lista sO passou a ser divulgada apos a condenagao da Anatel em uma agao civil publica;

- auséncia de critérios para publica¢do das informagdes da RBR, que ¢ realizada sem a
padronizacao dos dados disponibilizados e com omissao de alguns campos; €

- a baixa utilidade das informacgdes disponibilizadas no sitio da Anatel, devido ao seu
formato.

305. Desta forma, a equipe de auditoria propds determinar a Anatel que disponibilize em seu
sitio todas as Relagdes de Bens Reversiveis existentes e futuras, em um formato que possa ser
analisado livremente, e dé publicidade a motivacdo da classificagdo de confidencialidade dos campos
dessas relagdes. Também propds recomendar a agéncia que considere disponibilizar em seu sitio,
anualmente, relatérios contendo graficos, tabelas e andlises gerenciais sobre as RBR, além de conferir
um tratamento equivalente as relacdes enviadas por todas as concessionarias, atribuindo o mesmo grau
de confidencialidade aos mesmos tipos de campos das RBR.

306. Foram identificadas outras fragilidades nas analises efetuadas pela agéncia com base nas
listas de bens reversiveis, a saber:

a) auséncia de comparacdo detalhada entre as RBR de anos anteriores da mesma
concessionaria ¢ de uma comparagdo sistematica com as demonstragdes contdbeis auditadas da
empresa;

b) inexisténcia de analises sobre a amortizacdo e depreciagdo dos bens reversiveis
declarados;

c) existéncia de diversas inconsisténcias nas RBR e nos inventarios apresentados pelas
concessionarias;

d) redug¢do de R$ 10,5 bilhdes no valor total dos bens reversiveis indicado nas RBR da
concessionaria O1 entre 2011 e 2013;

e) indice de aprovacao de 1,8% das RBR apresentadas no periodo entre 2005 e 2014, sendo
que as propostas de reprovacao dessas relacdes nao foram formalizadas pela agéncia;

f) demora da Anatel para exigir a apresentagdo e concluir a andlise dos inventarios das
concessionarias, que superou dois e trés anos, respectivamente; e
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g) inicio intempestivo das apuracdes dos indicios de infracdes verificados
pelos fiscais da agéncia.
307. Com fulcro nessas consideracdes, a equipe de auditoria propds determinar que a agéncia:

- apresente ao TCU a decisdo adotada ou justifique a auséncia de manifestacdo acerca da
aprovacao ou nao das RBR entregues até 2014;

- adote providéncias com vistas a iniciar a apuragdo da redugdo de R$ 10,5 bilhdes no valor
informado na RBR da Oi; e

- adote providéncias com vistas a iniciar a apura¢do dos indicios de descumprimento das
medidas cautelares insertas nos Atos Anatel n° 160/2011 e n° 161/2011 e no Despacho Cautelar n°
7.721/2012/PBOAC/PBOA/SPB/Anatel, que estabeleceram a vedacdo da alienacdo de bens reversiveis
pela concessionaria Oi.

308. A equipe de auditoria salientou ainda que:

a) a metodologia utilizada nas atividades de controle e acompanhamento dos bens
reversiveis se restringe ao aspecto patrimonial, ou seja, os bens sdo listados item a item, sem que haja
uma reflexdo posterior sobre a importancia e a relevancia de cada tipo de bem para a continuidade e a
atualidade do servico, conforme preconizado pela LGT. Assim sendo, propds que a Anatel inclua, na
sua metodologia, procedimentos e informagdes que considerem o controle funcional, com vistas a
evidenciar a real prestagdo e operagdo do servico;

b) o processo de fiscalizagdo da Anatel ndo garante a fidedignidade e a atualidade dos bens
reversiveis. As principais fragilidades encontradas nesse processo foram as seguintes:

- pouca padroniza¢do da forma como a fiscalizagdo € conduzida em diferentes regionais;

- dificuldades para executar as fiscalizagdes devido as fragilidades das RBR e dos
inventarios e as inconsisténcias verificadas nas informacdes obtidas diretamente das concessionarias;

- auséncia de uma atualizagdo tempestiva das orienta¢des e normas de fiscalizagdo; e

- baixo nimero de fiscaliza¢des sistémicas sobre bens reversiveis realizadas entre 1998 ¢
2006, que foram restritas a somente duas concessionarias. e

c¢) assim sendo, cabe recomendar a Anatel que avalie a conveniéncia e a oportunidade de
priorizar fiscalizacdes sist€émicas nos bens reversiveis € promover maior cooperacdo e coordenacao
entre as superintendéncias responsaveis pelo controle, acompanhamento e fiscalizagdo desses bens.
309. A presente auditoria também monitorou o atendimento ao item 9.2.1 do Acoérddo n°
2.468/2010 - Plenario, por meio do qual foi recomendado a Anatel que realizasse periodicamente agdes
de fiscalizacdo e que desenvolvesse novos métodos, de forma a verificar com razodvel certeza que as
relagdes de bens reversiveis apresentadas pelas concessiondrias do STFC sao fidedignas e atuais.
Constatou-se que, apesar de ter ocorrido um aumento em 38% no numero de fiscalizagdes com amplo
escopo sobre bens reversiveis realizadas apos 2010, a metodologia utilizada atualmente pela agéncia
ndo garante que as informagdes referentes ao controle e acompanhamento de bens reversiveis possuam
as qualidades demandadas por esta Corte. Por isso, a unidade técnica propos considerar parcialmente
implementada essa recomendacao.

310. Por fim, a equipe de auditoria frisou que:

a) os processos de regulamentacdo, controle e acompanhamento e fiscaliza¢do pela Anatel
dos bens reversiveis possuem fragilidades, de forma que inexistem garantias da fidedignidade e
atualidade dos registros desses bens, em afronta ao disposto nos arts. 19, VI; 38 e 101 da Lein°®
9.472/1997, na clausula 16.1, I, dos Contratos de Concessdao de STFC celebrados em 1998 ¢ na
clausula 17.1, I, dos Contratos de Concessdo de STFC firmados em 2006 e de 2011;

b) além do risco permanente de dano a concessdo, existe a possibilidade de ocorréncia de
um significativo dano ao erario ao término das concessdes, caso a Anatel se baseie nos dados
atualmente disponiveis para calcular o valor das indenizagdes que devem ser pagas as concessionarias.
Cabe destacar que esse valor ¢ expressivo, uma vez que ele foi estimado em 2013 em R$ 17,7 bilhdes;
e
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¢) de forma similar, existe o risco de os bens reversiveis, avaliados em R$ 105 bilhdes

em 2013, serem alienados por valores incorretos, para mais ou para menos. Desse modo, cumpre
determinar a Anatel, no papel de representante da Unido nas concessdes de STFC, nos termos do art.
19, VI, da LGT, que encaminhe ao TCU os estudos finais que embasem quaisquer decisdes referentes:

- a indenizagao dos bens reversiveis, incluindo seu calculo e pagamento as concessionarias
de STFC, no prazo minimo de 90 dias antes da data do desembolso das referidas indenizagdes; e

- qualquer transagdo entre a Unido e as concessionarias que implique na transferéncia da
posse ou propriedade dos bens a serem revertidos ou que ja tenham sido eventualmente revertidos ao
patrimoénio da Unido, no prazo minimo de 90 dias antes da data do ato que efetivar a referida
transagao.
311. De acordo com o disposto no art. 4°, § 2°, da Resolugdo TCU n°® 254/2013, que dispoe
sobre a classifica¢do da informacdo quanto a confidencialidade no ambito do Tribunal, cabe “ao TCU
respeitar a classificagdo atribuida na origem as informagoes recebidas de pessoa fisica ou juridica
externa ao Tribunal”. Em trés dos oficios enviados pela Anatel ao TCU (pega 29, p. 2; peca 31, p. 5, ¢
peca 37, p.3), consta solicitagdo da agéncia para que seja dado tratamento sigiloso a algumas pecas do
presente processo, tendo em vista seu contetido, com base no art. 39, pardgrafo Unico, da Lei n°
9.472/1997. Diante da solicitacdo da Anatel, considera-se como sigiloso o contetido das pecas 15, 23,
30, 31, 37, 44, 66, 75, 76, 77, 85, 87, 88, 89, 92, 97, 98, 99, 100, 108, 109, 110, 111, 112, 113, 117 e
135.

9. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

312. Diante de todo o exposto, a equipe de auditoria propos:

a) considerar parcialmente implementada a recomendag¢do exarada no item 9.2.1 do
Acérdao n® 2.468/2010 - Plenario;

b) com fundamento no art. 43, I, da Lei n® 8.443/1992 e no art. 250, II, do Regimento
Interno do TCU, determinar a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes - Anatel que:

b.1) encaminhe ao TCU, no prazo de 180 dias a contar da ciéncia da deliberacdo, a
apuracdo do valor total dos recursos obtidos por cada concessiondria em decorréncia de todas as suas
alienacoes de bens reversiveis realizadas desde 1998, contendo os documentos utilizados no referido
calculo e detalhando:

b.1.1) os tipos de bens reversiveis, de acordo com a classificagio da Anatel, que foram
alienados em cada ano, com o respectivo valor total obtido e a quantidade de itens alienados, mantendo
os registros da relagdo completa de bens alienados, com as informacdes individuais;

b.1.2) identificacdo dos atos de anuéncia da Anatel que autorizaram as alienagdes
realizadas em cada ano, informando o quantitativo e a classificagdo dos bens envolvidos em cada ato;

b.1.3) a comprovacao dos depositos na conta vinculada dos valores relativos as alienagdes
ocorridas ap6s 25/1/2007, data de inicio da vigéncia do regulamento de controle de bens reversiveis; e

b.1.4) a comprovacao da aplicacao dos referidos recursos nas respectivas concessoes.

b.2) inclua, no prazo de trinta dias a contar da ciéncia da deliberagdo, na analise sobre
qualquer operacao envolvendo bens reversiveis imoveis, a exigéncia de que a concessionaria apresente
a Anatel:

b.2.1) documento ou certiddo emitida pela respectiva prefeitura declarando o valor venal
do imdvel para fins de ITBI ou IPTU no momento da solicitacdo da anuéncia prévia da agéncia; e

b.2.2) apds a conclusdo da operagdo, certiddo do Registro de Imdveis ou copia da escritura
publica.

b.3) apresente a este Tribunal, no prazo de sessenta dias a contar da ciéncia da deliberacao,
um plano de a¢do com vistas a concluir a instru¢do e o julgamento em todas as instincias de todos os
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Pados sobre bens reversiveis instaurados entre 2010 e¢ 2014, contendo, no minimo, as
medidas a serem adotadas, os responsaveis pelas agcdes € o prazo previsto para a sua implementacao;

b.4) adote providéncias com vistas a disponibilizar em seu sitio, no prazo de 180 dias a
contar da ciéncia da deliberacdo, todas as relagdes de bens reversiveis — RBR existentes que tenham
sido enviadas até 2015, contendo todos os dados classificados como de carater publico, em formato de
arquivo aberto, ndo-proprietario, estruturado e legivel por maquina;

b.5) adote providéncias com vistas a disponibilizar em seu sitio, no prazo de sessenta dias a
contar da data de recebimento de cada relacdo de bens reversiveis, todas as RBR enviadas pelas
concessiondrias a partir de 2016, contendo todos os dados classificados como de carater publico, em
formato de arquivo aberto, ndo-proprietario, estruturado e legivel por maquina;

b.6) adote providéncias com vistas a dar publicidade, no prazo de 120 dias a contar da
ciéncia da deliberacdo, a motivacdo da classificacdo de sigilo de cada campo das Relagdes de Bens
Reversiveis;

b.7) no papel de representante da Unido nas concessdes de STFC, nos termos do art. 19,
VI, da LGT, tendo em vista o elevado risco de dano ao Erario, encaminhe ao TCU os estudos finais,
incluindo documentos, métodos de calculo e resultados obtidos, que embasem quaisquer decisdes
referentes:

b.7.1) a indenizacdo de bens reversiveis, incluindo seu célculo e pagamento as
concessionarias de STFC, no prazo minimo de 90 dias antes da data de desembolso das referidas
indenizacoes; e

b.7.2) a qualquer transacdo entre a Unido e as concessiondrias que implique na
transferéncia da posse ou propriedade dos bens a serem revertidos ou que ja& tenham sido
eventualmente revertidos ao patrimonio da Unido, no prazo minimo de 90 dias antes da data do ato que
efetivar a referida transacgao;

b.8) apresente ao TCU a decisdo adotada ou justifique a auséncia de manifestagdao, no
prazo de 120 dias a contar da ciéncia da deliberagdo, acerca da aprovacdo ou ndo das relagdes de bens
reversiveis entregues pelas concessiondrias de STFC desde 2007 até o exercicio de 2014;

b.9) adote providéncias com vistas a iniciar a apuragdo, no prazo de trinta dias a contar da
ciéncia da deliberacdo, da reducdo de R$ 10,5 bilhdes, ocorrida entre 2011 e 2013, no valor
apresentado na relagdo de bens reversiveis da concessdo da Oi S/A; e

b.10) adote providéncias com vistas a iniciar a apuragdo, no prazo de trinta dias a contar da
ciéncia da deliberacdo, dos indicios de descumprimento das medidas cautelares constantes dos Atos
Anatel n° 160/2011 e n° 161/2011 e do Despacho Cautelar n® 7.721/2012/PBOAC/PBOA/SPB/Anatel,
que estabeleceram a vedac¢do da alienagdo de bens reversiveis pela concessionaria Of;

¢) com fundamento no art. 43, 1, da Lei n°® 8.443/1992 e no art. 250 do Regimento Interno
do TCU, recomendar a Anatel que:

c.1) conclua de forma tempestiva e agil a atualizacao do regulamento de acompanhamento
e controle dos bens reversiveis, que se encontra em tramita¢do desde 2008, com vistas a dar o suporte
necessario as atividades de controle, acompanhamento e fiscalizacdo desses bens;

c.2) adote providéncias para que a regulamentagdo sobre os bens reversiveis se dé por meio
de instrumentos que possibilitem maior publicidade e transparéncia;

c.3) defina de que forma deve ser tratada a reversibilidade dos bens de uso compartilhado
entre outros servigos e o da concessao, dando publicidade ao conceito adotado pela agéncia, com vistas
a dirimir as diferencas de interpretagdo existentes no setor; e

c.4) estabeleca uma distingdo de tratamento entre os diferentes bens reversiveis que
corresponda as respectivas relevancias para a continuidade e atualidade do servigo, as suas
materialidades e aos riscos a eles associados, com vistas a orientar e aprimorar a analise das operagdes
de alienac¢do, desvinculagao, substituicao e oneracdo de bens reversiveis;

d) com fundamento no art. 43, I, da Lei n°® 8.443/1992 e no art. 250 do Regimento Interno
do TCU, recomendar a Anatel que avalie a conveniéncia e a oportunidade de:
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d.1) ingressar com ag¢des judiciais para decretar a nulidade de operagdes de
alienacdo de bens reversiveis que tenham ocorrido sem a anuéncia da agéncia;

d.2) alocar mais recursos humanos no setor responsavel por realizar o acompanhamento
dos bens reversiveis vinculados aos contratos de concessdo de STFC;

d.3) adequar a implementacdo das funcionalidades do sistema de controle de bens
reversiveis as necessidades da agéncia, com vistas a permitir a execu¢do de atividades como a
verificacdo da presenc¢a de cada item da lista atual nas listas anteriores;

d.4) no atendimento as determinacdes referentes a publicagdo anual das RBR,
disponibilizar em seu sitio, anualmente, relatdrios contendo graficos, tabelas e andlises gerenciais
sobre as relagdes de bens reversiveis enviadas pelas concessionarias, contendo uma comparagao da
evolucdo historica das categorias de bens reversiveis constantes das RBR ao longo de diferentes anos,
com vistas a ampliar o controle social e a transparéncia das informagdes;

d.5) dar um tratamento similar as RBR enviadas por todas as concessionarias, atribuindo o
mesmo grau de sigilo aos mesmos tipos de campos dessas relagdes, com vistas a aprimorar o
atendimento aos principios da impessoalidade, igualdade, imparcialidade e proporcionalidade,
previstos nos arts. 37 da Constituicdo Federal de 1988, 38 da Lei n® 9.742/1997 e 36, paragrafo Unico,
do Anexo da Resolu¢ao Anatel n° 612/2013;

d.6) incluir, na sua metodologia de acompanhamento e controle dos bens reversiveis,
procedimentos e informagdes que considerem o controle funcional, com vistas a evidenciar a real
prestagdo e operacao do servico e garantir a continuidade e a atualidade do STFC;

d.7) priorizar fiscalizagdes sist€émicas sobre a situagdo dos bens reversiveis, com vistas a
otimizar a eficiéncia do esfor¢o de auditoria e aumentar a efetividade da atuacdo da agéncia, além de
complementar as atividades de controle e acompanhamento dos bens reversiveis; e

d.8) promover maior cooperagdo e coordenagdo entre as superintendéncias responsaveis
pelo controle, acompanhamento e fiscalizagdo dos bens reversiveis, com vistas a evitar retrabalho e
possiveis invasdes de competéncias.

e) com fundamento no art. 7° da Resolugdo TCU n° 265/2014, dar ciéncia a Anatel sobre o
seu dever legal de:

e.l) aprovar as alienagdes de bens reversiveis, acompanhando a destinacdo dos recursos
obtidos nessas transagdes para a conta vinculada e a aplicagdo desses valores na propria concessao; e

e.2) instaurar e instruir, com tempestividade e celeridade, conforme previsto no art. 173 da
Lei n°® 9.472/1997, os processos para apurar os indicios de descumprimento de obrigacdes legais,
regulamentares ou contratuais relativas aos bens reversiveis, com vistas a aplicar as sancdes
eventualmente cabiveis e adotar providéncias que previnam a ocorréncia de outras situagdes
semelhantes.

f) considerar sigilosas as pecas 15, 23, 30, 31, 37, 44, 66, 75, 76, 77, 85, 87, 88, 89, 92, 97,
98, 99, 100, 108, 109, 110, 111, 112, 113, 117 e 135 destes autos, com fundamento nos arts. 4°, § 2°, ¢
5°, § 4°, da Resolugao TCU n° 254/2013;

g) encaminhar copia da deliberacdo que vier a ser proferida neste processo, bem como do
relatorio e voto que a fundamentarem a Anatel; ao Ministério das Comunicagdes; a Controladoria-
Geral da Unido; a Comissao de Ciéncia, Tecnologia, Inovagdao, Comunicacgao e Informatica (CCT) do
Senado Federal; & Comissao de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacgao e Informatica (CCTCI) da Camara
dos Deputados; a Comissao de Defesa do Consumidor (CDC) da Camara dos Deputados; a Comissao
de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Camara dos Deputados (CFFC) e ao Ministério Publico
Federal; e

h) encerrar o presente processo, com fulcro no art. 169, V, do Regimento Interno do TCU.
313. O Diretor da Segunda Diretoria e o titular da Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura de
Aviagdo Civil e Comunicag¢des manifestaram sua concordancia com essa proposta (pecgas 139 e 140).

10. Apresentacido de novos documentos pela Anatel e sua analise pela unidade técnica
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314. Em 4/9/2015, o relatorio de auditoria (peca 138) foi concluido pela unidade técnica e
encaminhado ao gabinete do Ministro Relator Benjamin Zymler. Em 9/11/2015, a Anatel encaminhou
informagdes adicionais, por meio do Oficio n® 149/2015/PR - Anatel (peca 142), de 6/11/2015, que
foram devidamente juntadas ao processo.

315. O Ministro Relator remeteu o processo a SeinfraAeroTelecom, por meio de Despacho
(pega 143), tendo determinado que o documento enviado pela agéncia fosse objeto de “exame pela
unidade técnica, que devera, em seguida, elaborar uma instrucdo de mérito complementar aquela
anteriormente elaborada” (pega 143, p. 1).

316. A unidade técnica, ap0Os analisar as informagdes adicionais prestadas pela Anatel, destacou
que:

- Quanto as propostas de determinacdes constantes dos subitens “b.1” e “b.7” do
relatorio de auditoria

- Alegagoes da Anatel
a) os subitens acima citados possuem a seguinte redagao:

“b.1) encaminhe ao TCU, no prazo de 180 dias a contar da ciéncia da deliberagdo, a
apuragdo do valor total dos recursos obtidos por cada concessiondria em decorréncia de todas as
suas alienacoes de bens reversiveis realizadas desde 1998, contendo os documentos utilizados no
referido cdlculo e detalhando:

b.1.1) os tipos de bens reversiveis, de acordo com a classificagdo da Anatel, que foram
alienados em cada ano, com o respectivo valor total obtido e a quantidade de itens alienados,
mantendo os registros da relagdo completa de bens alienados, com as informagoes individuais;

b.1.2) identificacdo dos atos de anuéncia da Anatel que autorizaram as alienagoes
realizadas em cada ano, informando o quantitativo e a classifica¢do dos bens envolvidos em cada ato;

b.1.3) a comprovagao dos depositos na conta vinculada dos valores relativos as alienagoes
ocorridas apos 25/1/2007, data de inicio da vigéncia do regulamento de controle de bens reversiveis,
e

b.1.4) a comprovagdo da aplicacdo dos referidos recursos nas respectivas concessoes,”’

“b.7) no papel de representante da Unido nas concessoes de STFC, nos termos do art. 19,
VI, da LGT, tendo em vista o elevado risco de dano ao Erario, encaminhe ao TCU os estudos finais,
incluindo documentos, métodos de cdlculo e resultados obtidos, que embasem quaisquer decisoes
referentes:

b.7.1) a indenizagdo de bens reversiveis, incluindo seu calculo e pagamento as
concessionarias de STFC, no prazo minimo de 90 dias antes da data de desembolso das referidas
indenizacoes, e

b.7.2) a qualquer transa¢do entre a Unido e as concessiondrias que implique na
transferéncia da posse ou propriedade dos bens a serem revertidos ou que ja tenham sido
eventualmente revertidos ao patriménio da Unido, no prazo minimo de 90 dias antes da data do ato
que efetivar a referida transa¢do;”

b) no Informe n°® 278/2015-COUN1/COUN, teceu consideracdes gerais sobre a finalidade
da reversibilidade e as diferentes dimensdes dos acompanhamentos realizados por aquela agéncia.
Com relacdo aos normativos que regulamentam o tema dos bens reversiveis, desde o inicio da
concessao, ocorrido em 1998, a Anatel afirmou que (peca 142, pp. 5 e 6):

“6.3.4. Inicialmente os comandos existentes para o acompanhamento e controle desses
bens reversiveis da concessdo decorriam exclusivamente do disposto na LGT e, num segundo

65



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 024.646/2014-8

momento, dentro da margem de opg¢do deixada ao Poder Publico (existéncia ou ndo de
bens reversiveis), no Contrato de Concessao (CC).

6.3.5. Nesse contexto, a opgdo pela reversibilidade foi realizada pela Administragdo
Publica nos Contratos de Concessdo de 1998, os quais ndo continham lista exaustiva dos bens
reversiveis ou inventario geral dos bens das concessiondrias.

(-)

6.3.10. O nivel e o teor das previsoes legais e contratuais ndo exigia mais do que um
controle pontual, sob demanda, quando era apresentada a Anatel solicita¢do de anuéncia por parte
das concessionarias. A decisdo, nesses casos, era proferida pelo Conselho Diretor da Agéncia.”

¢) a decisdo sobre a reversibilidade era uma prerrogativa do 6érgao regulador. Assim sendo,
a necessidade de controles e acompanhamentos amplos desses bens somente passou a existir apos a
edicdo do regulamento sobre os bens reversiveis, veiculado por meio da Resolu¢ao Anatel n°
447/2006. Antes desse normativo, era necessario apenas um ‘“‘controle pontual, sob demanda” (peca
142, p. 6);

d) em relagdo a necessidade de a agéncia possuir, desde o inicio da concessao, a relagdo de
bens reversiveis das concessiondrias € acompanhar a movimentacdo desses bens, por exemplo nos
casos de vendas ou oneragdes, a Anatel afirmou que (peca 142, p. 6):

“6.3.8. Nesse momento, embora houvesse as previsoes legais e contratuais de submissdo a
Anatel dos pedidos de anuéncia prévia acima mencionados, ndo havia:

i) obrigagdo de apresentagdo de inventario ou lista;

ii) obrigagado relativa ao resultado das alienagoes de bens reversiveis;

iii) procedimento regulamentado para o tramite das anuéncias; nem tampouco

iv) sistema de informagoes para o acompanhamento e controle dos bens”.

- Analise da unidade técnica

a) ao contrario do que afirma a Anatel, entende-se que a obrigagdo de a agéncia manter o
controle desses bens e acompanhar sua evolucao e utilizagdo durante a concessao ja existia desde a
criacdo da Lei Geral de Telecomunicagdes - LGT, tendo sido refor¢ada pelos dispositivos contidos nos
contratos celebrados em 1998;

b) em diversos momentos, a LGT prevé que a garantia da continuidade do servigo de
telefonia fixa em regime publico deve ser acompanhada e assegurada pela agéncia reguladora, como
nos arts. 5° e 79, por exemplo. O paragrafo tnico do art. 102 da referida lei define que a reversibilidade
dos bens ¢ um mecanismo de garantia dessa continuidade, verbis:

“Art. 102. (...)

Paragrafo unico. A reversdo dos bens, antes de expirado o prazo contratual, importarad
pagamento de indeniza¢do pelas parcelas de investimentos a eles vinculados, ainda ndo amortizados
ou depreciados, que tenham sido realizados com o objetivo de garantir a continuidade e atualidade do
servico concedido”.

c) além disso, o art. 101 da LGT afirma que “a alienacdo, oneragdo ou substitui¢do de
bens reversiveis dependerd de prévia aprovagdo da Agéncia”;

d) originalmente, a lei deixou a critério do 6rgdo regulador decidir sobre a imposi¢do ou
nao da reversibilidade dos bens vinculados a concessao. Entretanto, caso a op¢do da agéncia seja pela
existéncia de bens reversiveis, ela deve controla-los de forma abrangente. Por via de consequéncia,
esse controle nao pode ser exercido de forma pontual, mas deve se basear no acompanhamento da
relacdo desses bens. SO assim serd possivel que a Anatel exerca as atividades previstas na LGT
referentes a aprovagdo da alienagdo, oneracao ou substitui¢ao dos bens reversiveis e a capacidade de
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calcular a indenizacao de investimentos ainda ndo amortizados, na hipotese de extin¢ao da
concessao antes do término do respectivo prazo contratual;

e) o art. 93 da referida lei ainda afirma que o contrato de concessdo indicard os deveres
relativos a continuidade do servico. Diante disso, os capitulos XXI e XXII dos contratos assinados em
1998 (pp. 36 e 37 da peca 49) estabeleceram a existéncia dos bens reversiveis;

f) o inciso I da clausula 16.1 dos contratos de concessdo (p. 32 da peca 49) estabeleceu a
competéncia da Anatel para “acompanhar e fiscalizar a prestagdo do servico e a conservagdo dos
bens reversiveis, visando ao atendimento das normas, especificagoes e instrugoes estabelecidas” no
contrato € em seus anexos;

g) as regras estabelecidas no contrato de concessdo referentes aos bens reversiveis,
principalmente aquelas constantes dos mencionados capitulos XXI e XXII dessa avenc¢a, ndo poderiam
ser plenamente respeitadas e cumpridas sem que a Anatel realizasse um controle efetivo e abrangente
dos bens; e

h) os achados apresentados no relatério de auditoria, principalmente aqueles presentes nos
seus capitulos 3 e 4 (pega 138, pp. 14 a 56), evidenciam que, desde 1998, a LGT e os contratos de
concessao previam um controle completo dos bens reversiveis pela agéncia. A auséncia de uma
atuacdo efetiva da Anatel, principalmente no inicio da concessao, prejudicou o andamento atual do
acompanhamento de bens reversivesis;

- Quanto ao suposto risco de ruptura da continuidade do servi¢co
- Alegagoes da Anatel
a) no Informe n°® 278/2015-COUN1/COUN, a agéncia afirmou que (peca 142, pp. 3 € 53):

“6.1.6. Apesar de notorio, é de se destacar que, tanto no passado, quanto atualmente, a
continuidade do servigo ndo apresentou ruptura ou sequer ameaga de ruptura. Disso se deve inferir,
logicamente, que o acompanhamento e controle de bens reversiveis até entdo realizado ndo gerou
qualquer risco a continuidade em relagdo ao objeto por ele tutelado.

6.113. Ratificando-se a larga exposigdo realizada, reforcamos as seguintes constatagoes:

b) ndo houve rupturas ou indicios de risco de ruptura a continuidade no ambito das atuais
concessoes de STFC”;

- Analise pela unidade técnica

a) a agéncia entende que a auséncia de rupturas do servico de telefonia fixa concedido ¢
uma evidéncia de que o acompanhamento de bens reversiveis até entdo realizado ndo gerou qualquer
risco a continuidade desse servico. Entretanto, ndo € possivel realizar essa associagdo, uma vez que
ndo estdo sendo consideradas todas as variaveis necessarias. Nesse sentido, cabe frisar que o instituto
da reversibilidade de bens foi concebido para garantir ndo apenas a continuidade dos servigos durante
a sua prestacdo pelas concessiondrias, mas também ap6s o término da concessdo;

b) assim sendo, o fato de o servico nao ter sido interrompido ao longo da vigéncia do
contrato de concessdo ndo evidencia a garantia da sua continuidade apo6s o término do prazo dessa
avenga. Afinal, o momento da extincdo do contrato ¢ justamente quando existe o maior risco de
paralisacdo dos servicos em tela;

¢) logo, ao contrario do que afirma a Anatel, a prestagdo do servigo de forma ininterrupta
pela atual concessionaria ndo garante que a Unido, representada pela agéncia, detenha todas as
informagdes, no momento da extingdo do contrato, para garantir que sejam assumidos todos os bens
necessarios para dar continuidade a essa prestacao; e
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d) as diversas fragilidades apontadas no controle dos bens reversiveis realizado pela
Anatel representam riscos para a continuidade do servico, principalmente no momento de extin¢do da
concessao;

- Quanto as possiveis modificacoes futuras no modelo vigente de concessio de STFC

- Alegagoes da Anatel

a) no Informe Anatel n° 278/2015-COUNI1/COUN, a agéncia apresenta os fundamentos da
aplicacao do instituto da reversibilidade no caso das concessdes de telefonia fixa (peca 142, pp. 3 e 4):

“6.1.8. Ainda sobre o aspecto competitivo, rememora-se que, anteriormente da
privatizagdo, ndo havia concorréncia no mercado do STFC, que so veio a existir por meio das
"empresas espelho”, viabilizadas pela Emenda Constitucional n°® 8/1995 e instituidas pela LGT.
Devido a esse fato, somado as demais incertezas inerentes a um momento de grandes transformagoes,
¢é possivel concluir que o legislador identificou a necessidade de previsio de mecanismo adicional,
que poderia vir a ser utilizado caso a Unido identificasse risco a continuidade e/ou ndo dispusesse de
outras formas de mitiga¢do. Passados mais de 18 anos da edi¢do da Lei, o que se observa é um
cenario atual competitivo, tanto dentro do proprio STFC quanto entre servi¢os. Torna-se forgoso,
assim, concluir que, sob o prisma da competicdo, a reversibilidade ndo figura mais como principal
mecanismo para a garantia da continuidade do servigo.

()

6.1.10 Ampliando nossos horizontes, e apenas como referéncia, verificamos que em
diversos paises tais como Espanha, Franga e Alemanha, a garantia da continuidade do(s) servigco(s)
de telecomunicagoes que se pretende universalizar dispensa a ferramenta da 'reversibilidade",
caracteristica do ordenamento patrio”.

b) visando justificar parcialmente as dificuldades encontradas pela agéncia no processo de
acompanhamento e controle dos bens reversiveis, a Anatel apresenta informacdes que buscam
demonstrar sua posi¢do quanto a necessidade de atualizar o modelo concebido no passado e a atuacao
da agéncia nesse sentido (pega 142, pp. 25, 26 e 54):

“6.9.2. Da mesma forma, a consagragdo expressa do planejamento como atribui¢do de
uma Superintendéncia a ele dedicada (Superintendéncia de Planejamento e Regulamentagdo),
demonstra o novo enfoque com que serdo encarados tanto a regulamenta¢do quanto a condugdo de
todos os processos de competéncia do Orgdo.

6.9.3. O presente ¢ caracterizado por novos esfor¢os da parte da Agéncia para a
atualiza¢do e evolugdo de seus processos internos, dentro do dambito do macroprocesso de
implantagdo e execugdo do Planejamento Estratégico da Agéncia que conta, inclusive, com o auxilio
de consultoria internacional contratada com vistas a tal finalidade.

6.9.4. Nesse contexto, iniciam-se novos e alinhados esfor¢os em diversas a¢oes que tratam
tanto da garantia de continuidade do STFC quanto das especificidades da reversibilidade.
Concretamente temos que o processo de acompanhamento e controle deverd ser objeto de profunda
reflexdo e de alteragoes que vao desde o nivel mais operacional (novos planos de a¢do) até a revisdo
de conceitos (forma, alcance e otimizag¢do). Além disso, o processo de revisao do RCBR devera
ganhar novos subsidios, sobretudo em relagdo as técnicas de elaborag¢do de Andlise de Impacto
Regulatorio (AIR).

()

6.9.6. Tais agoes resultardo, conforme asseverado, em significativa evolug¢do do panorama
atual.

()

6.120. Ao fim, reitera-se o atual momento vivido pela Agéncia, de implanta¢do e execugdo
de seu Planejamento Estratégico que, conforme acima exposto, tem o potencial e a finalidade de fazer
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com que o tema relativo a reversibilidade passe por profunda evolugdo, tanto em seus
aspectos operacionais quanto no conteudo de sua regulamentagdo”

- Analise da unidade técnica

a) nao se encontra no escopo da auditoria identificar ou avaliar possiveis futuras alteragdes
no modelo de concessdo de telefonia fixa e seus impactos na gestdo dos bens reversiveis. Ressalta-se
que, caso as alteracoes mencionadas pela Anatel venham a ocorrer, essa agéncia devera deter as
informagdes necessdrias para garantir que ndo haja dano ao erario ou prejuizo a continuidade da
prestagdo do servigo de telecomunicagdes prestado em regime publico; e

b) dessa forma, a comparagdo do momento em que foi definido o modelo de
reversibilidade com o cendrio atual do setor e a exposicdo de necessidades de alteracdes e
aprimoramentos nesse modelo as falhas e fragilidades detectadas no controle dos bens reversiveis.
Assim sendo, a manifestacdo da agéncia sobre o tema sob comento nao elide os fatores que
justificaram as propostas de encaminhamento.

- Quanto ao acompanhamento financeiro da concessiao de telefonia fixa pela Anatel e
a proposta de determinagio b.1

- Alegagoes da Anatel

a) no Informe n° 278/2015-COUN1/COUN, a Anatel aborda as alienagdes de bens
reversiveis e a necessidade de administrar os valores obtidos nessas transagdes (pega 142, pp. 9 e 10),
verbis:

“6.5.2. O RCBR além de trazer definigoes, detalhou a operacionaliza¢do do controle dos
bens e servicos vinculados a concessdo. E importante mencionar que ele aumentou a quantidade de
operagoes e contratagoes que necessitariam de anuéncia prévia da Anatel para sua efetivagdo,
inovando ao trazer as seguintes figuras:

i) desvinculagdo;

ii) conta vinculada para depdsito dos recursos provenientes das alienagoes de bens, e

iii) obrigagdo de aplicagdo na concessdo.

6.5.3. Assim, como ja acima anunciado, constata-se que até entdo ndo havia dispositivo
normativo que regulasse ou obrigasse as concessiondrias:

i) quanto ao deposito em conta bancaria vinculada, nos casos provenientes de alienagdo
de bens por parte das concessionarias, e

ii) quanto a aplicagdo desses recursos estritamente na concessdo.

()

6.5.5. Em relagdo a premissa de reaplicacdo na concessdo dos recursos obtidos com as
alienacoes de bens reversiveis, fica assim evidenciado tratar-se de uma opg¢do adotada pelo
Regulador neste momento, uma vez que ndo hd no quadro legal ou contratual previsdo que a
impusesse anteriormente ou que lhe dé suporte caso, no futuro, venha a ser retirada do RCBR.”

b) dito de outra forma, até a criacdo do regulamento de bens reversiveis (RCBR) ndo era
requerido da Anatel acompanhar a movimentagao desses bens, desde que sua alienagdo nao
prejudicasse a concessao e o patriménio da Unido;

¢) a agéncia aduziu que (pega 143, p. 30):

“6.14. No que diz respeito a uma possivel premissa acerca da obriga¢do de utilizar os
recursos obtidos com a alienagdo de bens reversiveis na propria concessdo antes da entrada em vigor
do RCBR, sob pena de enriquecimento imotivado por parte da empresa, vedado pela clausula 12.1, §
2° do Contrato de Concessdo de 1998, comenta-se que a Anatel nunca acompanhou os bens
reversiveis sob a optica de "manutenc¢do do valor patrimonial da concessdao" e sim sob a optica da
continuidade do STFC, sempre de acordo com o normativo aplicavel a cada periodo.
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6.15. Nesse contexto, frisa-se adicionalmente que a convergéncia tecnologica
dos servigos de telecomunicagoes impactou positivamente na continuidade e atualidade do STFC, uma
vez que as concessiondrias substituiram equipamentos dedicados exclusivamente para o STFC por
equipamentos multisservicos, muito mais avangados e com mais capacidade de processamento, que
podem ter um custo de aquisi¢do muito inferior aos custos de equipamentos adquiridos no passado’;

d) a agéncia acrescentou que, apesar de ndo controlar os ganhos de eficiéncia da
concessionaria por meio da alienacdo de bens reversiveis, acompanha essa questdo por outros meios
(peca 142, pp. 3, 4 € 6), verbis:

“6.1.7. Alem disso, frisa-se que o acompanhamento dos bens reversiveis ndo é a unica
ferramenta de garantia da continuidade. Pelo contrdrio. Ele vem a ser coadjuvante em uma série de
"mecanismos" que abrangem outros aspectos e outros tipos de acompanhamento realizados pela
Agéncia, como:

a) acompanhamento do equilibrio economico-financeiro do contrato de concessdo;

b) analise de sustentabilidade da concessdo,

¢) acompanhamento economico financeiro da concessionadria, conforme referenciado no
Acordao n° 215/2015 - CD, de 15.06.2015, e controle de obrigacoes relacionadas, sobretudo, a
qualidade e a universalizagdo do servigo, e

d) fomento a competigdo.

()

6.1.9. Adentrando os demais aspectos economicos, de forma a afastar qualquer pretensdo
a que a tutela do produto das movimentagoes de bens reversiveis devesse ser feita desde o principio a
partir de uma suposta obrigacdo de reaplica¢do necessdria na concessdo, observa-se historicamente
que as decisoes desta Agéncia se guiaram pela premissa de que ndo se deveria controlar o quanto a
empresa deve obter de ganhos economicos decorrentes da modernizagdo, expansdo ou racionaliza¢do
dos servicos, bem como das novas receitas alternativas.

()

6.3.9. Vé-se, pois, que em relagdo ao recurso proveniente de aliena¢do de bens, nem a
LGT, nem os Contratos de Concessdo trouxeram qualquer dispositivo normativo obrigando as
concessionarias a aplicarem-no exclusivamente no dmbito da concessdo. Tal obrigagdo surgiu, como
adiante se demonstrard, apenas com o RCBR”.

e) a sustentabilidade da concessdo e de seu valor sdo garantidos por outros processos de
trabalho do 6rgao regulador, como o acompanhamento do equilibrio econdomico-financeiro do contrato
de concessdo. Sobre esse acompanhamento, a Anatel afirmou que (pega 142, p. 38, 39 e 42):

“6.36. No que tange a dalea economica, para a andlise que ora se perfaz, ressalta-se que
nesses contratos foi estabelecido que:

a) o sistema de reajuste das tarifas seria o price cap e ndo a taxa de retorno,

b) seria aplicado um fator de produtividade de forma a compartilhar com os usuarios do
servico os ganhos economicos decorrentes da modernizagdo, expansdo ou racionaliza¢do dos
servicos,

6.37. No regime de price cap a remuneragdo das empresas é assegurada pela
racionaliza¢do dos seus recursos tendo em vista a existéncia de um prego teto pré-estabelecido e
reajustado anualmente a partir da combina¢do da inflagdo setorial com um fator redutor de tarifa
calculado com base nos ganhos de eficiéncia da empresa (Fator X).

()

6.39. Para esta anadlise, destacamos o papel do Fator X. Este é o componente que captura
os ganhos economicos decorrentes da modernizag¢do, expansdo ou racionalizagdo dos servigos, bem
como de novas receitas alternativas, na forma como define o art. 108, § 2°, da LGT, repassando tais
ganhos para o usuario.

()
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6.59. Contrariamente a pratica de alguns setores que pré-fixam o fator de
transferéncia X e realizam revisoes periodicas para rever os custos operacionais e de capital das
concessionarias, no modelo regulamentado pela Anatel, os ganhos de produtividade das
concessiondarias sdo compartilhados, anualmente, com os usudrios, o que demonstra uma inova¢do
dos modelos tradicionais de teto de pregos.

f) a Anatel asseverou também que (peca 142, p. 4):

“observa-se historicamente que as decisoes da agéncia se guiaram pela premissa de que
ndo se deveria controlar o quanto a empresa deve obter de ganhos economicos decorrentes da
modernizagdo, expansdo ou racionalizag¢do dos servigos, bem como das novas receitas alternativas”;

g) assim, no caso da alienacdo de bens reversiveis, esse ganho ¢ monitorado por outros
mecanismos, como o fator X e o acompanhamento do equilibrio econdomico-financeiro da concessao;

h) dessa forma, ndo ha necessidade de acompanhar o retorno para a concessao das receitas
oriundas da alienacdo dos bens reversiveis, pois a agéncia preserva o equilibrio econdomico-financeiro
da concessao por meio do Fator X; e

1) por fim, a Anatel opde-se 2 mencionada proposta de determinagdo, como se observa no
seguinte trecho do documento por ela encaminhado ao TCU (peca 142, p. 44):

“6.67. Diante de tais razoes e, sobretudo da exposi¢do realizada no topico anterior,
entende-se inadequada a proposta de determina¢do em comento (b.1), ndo devendo, portanto, ser
expedida para cumprimento por esta Agéncia, uma vez que parte de premissas distintas daquelas
acima apresentadas.

6.68. Ndo obstante, apenas por hipotese, abre-se, alternativamente, a possibilidade de que
o Tribunal expega determinagdo alinhada com as referidas premissas aqui expostas, voltada ao
aprimoramento_prospectivo do acompanhamento e controle das obrigacoes relacionadas aos bens
reversiveis, tratando de forma especifica a preocupag¢do com o cumprimento das normas contidas no
art.17 do RCBR”’;

- Analise da unidade técnica

a) a propria Anatel confirma que as concessionarias obtiveram ganhos de produtividade em
decorréncia da otimizagdo dos bens vinculados a concessdo que eram necessarios para a prestagao do
Servigo;

b) o conceito de concessao de servigos publicos, independentemente do regulamento e das
normas aplicaveis, pressupde que os ganhos de eficiéncia sejam revertidos para a prestacdo desses
servigos, como foi ressaltado no seguinte trecho do relatorio de auditoria (peca 138, pp. 30 e 31):

“146. Desde 1997 até 2011, a LGT previa, no seu art. 86, que as concessionarias de STFC
deveriam ser empresas constituidas exclusivamente para explorar a concessao e, no seu art. 96, inciso
1, que deveriam manter registros contabeis separados por servico, caso explorassem mais de uma
modalidade de servicos de telecomunicacoes.

147. Em 2011, a exigéncia do art. 86 foi extinta, de forma que uma mesma prestadora
poderia ofertar servicos em regime publico e privado, embora ainda devesse atender a obrigagdo de
separagdo contabil prevista no art. 96.

148. Desta forma, todos os recursos obtidos com a alienagdo de bens reversiveis seriam
classificados como receitas extraordinarias e aplicados em prol da propria concessdo de STFC, até
para evitar a ocorréncia de enriquecimento imotivado por parte da empresa, vedado pela clausula
12.1, § 2° do contrato de concessdo assinado em 1998. Por isso, em que pese ndo existir um
regulamento de bens reversiveis aprovado pela Anatel até 2006, a obrigag¢do de utilizar os recursos
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obtidos com alienagdo de bens reversiveis na propria concessdo ja existia e decorria da
legislacdo e do contrato de concessdo vigentes desde o inicio da concessdo em 1998.

()

151. A importdncia da existéncia e da devida fiscaliza¢do da conta vinculada para
assegurar a continuidade e a atualidade da concessao ja foi apontada pela Procuradoria da agéncia
em diversas ocasioes, como por exemplo nos itens 87 a 91 do Parecer 533/2010/PFS/PGF/PFE-
Anatel (peca 86) e nos itens 51 a 68 do Parecer 126/2012/ICL/PGF-Anatel (pe¢a 67). Na auséncia
deste acompanhamento por parte da Anatel, had o risco de que as concessionarias destinem os valores
obtidos com as alienagoes de bens reversiveis sem a anuéncia da agéncia para outras finalidades,
como investir em servigos privados eventualmente prestados pelas proprias concessionarias ou outras
empresas do seu respectivo grupo economico, em prejuizo da concessdo de STFC e da modicidade
tarifaria.”

¢) esse entendimento ¢ corroborado pelo seguinte trecho da exposi¢ao de motivos da LGT
(peca 142, p. 33):

“dado o extremo dinamismo do setor de telecomunicagées, é fundamental que o orgdo
regulador disponha de poderes para estabelecer regulamentos de forma a maximizar os beneficios,
para a sociedade, das modificag¢oes propiciadas especialmente pela modernizagdo da tecnologia ™.

d) especificamente em relagdo as receitas oriundas da alienagcdo dos bens reversiveis, cabe
destacar que a metodologia utilizada pela Anatel para monitorar o equilibrio econémico-financeiro dos
contratos de concessdo, inclusive por meio da utilizacdo do Fator X, ja foi avaliada pelo Tribunal.
Naquelas oportunidades, o TCU concluiu que as medidas implementadas pela agéncia ndo permitiram
0 acompanhamento efetivo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessdao do STFC;

e) no primeiro trabalho realizado pelo TCU sobre o tema (TC n° 003.632/2001-9), foi
identificada a inexisténcia de critérios para fixar os fatores de transferéncia de produtividade das
concessionarias € mensurar os respectivos ganhos de produtividade. Além disso, foi registrado o

acompanhamento deficiente do desempenho econdmico-financeiro dessas empresas (Decisdo n°
215/2002 — Plenario);

f) em 2005, foi realizado o monitoramento da referida Decisao (TC n° 006.733/2003-1),
tendo sido verificado que a maior parte das providéncias propostas por esta Corte ndo haviam sido

implementadas. Assim sendo, foram exaradas novas recomendacdes e determinacdes para a agéncia
(Acordao n° 1.196/2005 — Plenario);

g) em 2008, foi realizado um novo monitoramento, no ambito do qual foi constatado que a
Anatel ainda ndo tinha conhecimento de todas as informagdes necessarias para a regulagdo econdmica
da concessdo. Por via de consequéncia, ndo era possivel considerar que a agéncia efetivamente
acompanhava o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos em tela (Acordao n°® 2.692/2008 —
Plenério);

h) quando do julgamento do TC n°® 018.022/2013-8 (Acérdao n° 596/2015 — Plenério), o
TCU verificou que, embora tenha sido determinado em 2008 que a Anatel apresentasse um plano de
acdo para corrigir as falhas apontadas, as a¢des a serem implementadas foram recorrentemente adiadas
pela agéncia. Assim sendo, nao foram apresentados ao Tribunal os mecanismos que serdo utilizados
nas avaliagcdes previstas na mencionada Decisdo desta Corte de Contas. Da mesma forma, ndo foi
fornecida uma previsao atualizada da conclusdao do plano de acdo apresentado em atendimento a
determinagdo contida no subitem 9.2.1 do Acoérddo n°® 2.692/2008 - Plendrio, cujo cumprimento havia
sido estipulado originalmente para outubro de 2010;

1) somente no dia 15/6/2015, o Conselho Diretor da Anatel aprovou a primeira metodologia
de acompanhamento do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao firmados em 1998
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e renovados em 2005, por intermédio do Acorddao Anatel n® 215/2015, também citado pela
agéncia nas suas manifestacdes adicionais (peca 142, p. 3);

j) no TC n° 034.498/2011-7, o TCU avaliou uma proposta apresentada pela Anatel sobre a
utilizagdo do Fator X como um instrumento para acompanhar o equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos de concessdo do STFC. Embora a referida proposta tenha sido analisada e colocada em
consulta publica pela agéncia, ela ndo foi implementada pela agéncia, o que ensejou o arquivamento
do processo no ambito deste Tribunal;

k) a adequagdo da metodologia do Fator X e a efetividade da atuacdo da Anatel no que
concerne ao equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao sdo temas que abrangem
diversas andlises e estudos. Assim, embora eles englobem o ganho de eficiéncia das concessionarias
derivado da alienagdo de bens reversiveis, entende-se que ndo faz parte do escopo dessa auditoria trata-
los de maneira aprofundada. Ressalta-se que, ainda que fossem corrigidas as mencionadas fragilidades
relativas ao acompanhamento econdmico-financeiro da concessao, persistiria a necessidade de a Anatel
controlar e acompanhar as alienagdes de bens reversivesis;

1) diferentemente do que alega a Anatel, o Tribunal j& demonstrou, por meio de suas
decisdes anteriores, que a agéncia ndo acompanhou de forma efetiva o equilibrio econdmico-financeiro
dos contratos referentes ao STFC. Consequentemente, nao ¢ possivel considerar que a atuacao do ente
regulador foi suficiente para garantir que os ganhos obtidos pelas concessiondrias nas alienagdes dos
bens reversiveis tenham sido, de fato, revertidos para a concessao. Nesse cenario, torna-se ainda mais
importante controlar a destinagdo dos recursos em tela, na forma prevista no item b.1 da proposta de
encaminhamento formulada no relatério de auditoria;

m) a proposta “b.1” visa resgatar o histérico que ndo se encontra consolidado de forma
fidedigna em nenhum documento porque a Anatel ndo cumpriu seu dever legal de acompanhar e
controlar os bens reversiveis de forma adequada entre 1998 e 2014. A determinacdo desses valores ¢
importante para a realizagdo de diversas atividades que se encontram sob a responsabilidade da
agéncia, tais como:

- a apuracdo e a aplicagdo de sancao em decorréncia das infragdes ocorridas nos ultimos
anos que ainda ndo prescreveram,;

- a anulacdo de alienacdes ilegais de bens indispensaveis a concessao;
- a andlise da fidedignidade das RBR; e

- o calculo das parcelas a serem descontadas das possiveis futuras indenizagdes a serem
pagas as concessiondrias a titulo de danos causados a concessdo e o acompanhamento do equilibrio
econdmico-financeiro da concessao;

n) ademais, diversas outras propostas de encaminhamento formuladas no relatério de
auditoria estdo voltadas para a melhoria ¢ a correcdo das inconformidades constatadas no atual
procedimento de controle e acompanhamento de bens reversiveis, com o fito de aumentar a efetividade
do controle da conta-vinculada pela Anatel,

0) por todo o exposto, considera-se que a manifestacdo da agéncia ndo atende a
determinag¢do “b.1” nem elide os fatores que justificaram sua apresentacdao. Desta forma, ndo se
vislumbra possivel qualquer alteragdo na andlise de mérito dos presentes autos, nem na respectiva
proposta de encaminhamento;

- Quanto a possivel indenizac¢io ao término da concessio de telefonia fixa e a proposta
de determinacao “b.7”

- Alegagoes da Anatel

73



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 024.646/2014-8

a) no Informe n® 278/2015-COUN1/COUN, a Anatel afirma que “a reversibilidade
possui reflexos na indenizagdo prevista na LGT” na “hipdtese de reversdo dos bens, antes de expirado
o prazo contratual”. Contudo, em seguida a agéncia faz a seguinte ressalva (pecga 142, p. 26):

“6.10.2. Vale notar que a regulamenta¢do da Agéncia e os sucessivos Contratos de
Concessdo jamais restringiram a apurag¢do dos valores de indenizagdo as informagoes obtidas no
acompanhamento e controle dos bens reversiveis.

6.10.3. Em outras palavras, expressamente jamais se pretendeu que o controle realizado
fosse apto a garantir qualquer objetivo relacionado a totalidade do calculo desses eventuais valores
indenizatorios, até mesmo porque as hipoteses previstas nos Contratos determinam sua realiza¢do
especifica, a ser concretizada apenas no momento da efetiva reversdo dos bens, se cabivel”;

b) as clausulas 23.3 e 28.1 dos Contratos de Concessao vigentes preveem diferentes formas
de calculo da possivel indenizacdo, de acordo com a modalidade de extingdo do contrato e com
“outras variaveis como valores de ‘danos causados’, de ‘multas cominadas’, de ‘obrigagoes

r 9

financeiras ndo satisfeitas’ e da verificagdo de ‘enriquecimento imotivado da Unido’.” (peca 142, pp.
26 a 28); e

c) em seguida, a Anatel fez uma breve comparagdo entre a sua regulamentagdo e aquela
formulada pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) no que concerne ao calculo da

indeniza¢do de bens reversiveis das concessdes do setor elétrico, tendo concluido que (peca 142, pp.
28 ¢ 29):

6.10.7. E importante notar que em todas essas hipoteses, o valor efetivo dos bens deverd
ser apurado no momento da reversdo. Ou seja: o resultado do acompanhamento e controle dos bens
ndo supriria tal necessidade.

()

6.10.12. A Anatel, por outro lado, até o presente momento, ndo possui nenhuma regulagdo
especifica, nos moldes da Aneel, para o cdlculo da indenizagdo. As disposig¢oes vigentes se restringem
ds normas acima transcritas.

6.10.13. Avaliagdo do valor efetivo dos bens, prevista no setor de telecomunicag¢oes para o
momento da reversdo, ocorre no setor elétrico no curso do contrato de concessdo. Tal diferenca
reflete-se, por obvio, no acompanhamento dos bens reversiveis em cada setor.

()

6.10.16. Diante do exposto, é perceptivel que Anatel ndo carece do controle dos valores
efetivos dos bens reversiveis durante a concessdo por meio da RBR, ja que as diretrizes que dardo
suporte ao futuro método de cdlculo da indeniza¢do prevista nos Contratos de Concessdo do STFC
ndo preveem tal necessidade”;

- Analise da unidade técnica

a) em nenhum momento, o relatério de auditoria (peca 138) afirmou que o céalculo da
possivel indenizacdo deveria basear-se Unica e exclusivamente nas informacdes obtidas por meio do
acompanhamento e controle realizados pela Anatel ao longo de todo o periodo de 20 anos de vigéncia
da concessao. Até porque os proprios contratos preveem o fornecimento de informacdes adicionais a
partir do 18° ano contado das respectivas celebracdes, o que ocorrerd em 2023;

b) todavia, ¢ inegavel que os dados obtidos pela agéncia em decorréncia do
acompanhamento e do controle dos bens reversiveis serdo necessarios para efetuar o futuro céalculo de
indenizagdo. Isso serd particularmente verdadeiro se, por qualquer motivo, ocorrer o término dos
contratos antes do prazo previsto. Nessa hipdtese, a Anatel seria obrigada, por forga legal, a avaliar e
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mensurar a indenizagdo devida as concessiondrias, sem ter em maos nem ao menos uma
relacdo atualizada e fidedigna dos bens a serem revertidos para a Unido;

c) os contratos preveem a complementariedade entre as atividades de acompanhamento e
controle corriqueiro por parte da Anatel e aquelas relacionadas com a reversao dos bens e o calculo da
indenizagdo ao fim do contrato (peca 51, pp. 37 a 39), verbis:

“Capitulo XXII - Dos Bens Vinculados a Concessdo

Clausula 22.1. Integram o acervo da presente concessdo, sendo a ela vinculados, todos os
bens pertencentes ao patrimonio da Concessiondria, bem como de sua controladora, controlada,
coligada ou de terceiros, que sejam indispensaveis a presta¢do do servigo ora concedido,
especialmente aqueles qualificados como tal no Anexo 01 - Qualificagdo dos Bens Reversiveis da
Prestagdo do Servigo Telefonico Fixo Comutado Local.

()

§ 5% A Concessiondria se obriga, nos termos da regulamentagdo, a apresentar,
anualmente, relagdo contendo os bens vinculados a concessdo, conforme defini¢cdo constante da
clausula 22.1.

§ 6° A regulamentacdo dispord sobre a identificagdo e o controle dos bens reversiveis, em
especial, quanto aos casos de alienag¢do, onerag¢do ou substituicdo, que dependerdo de prévia
aprovagdo da Anatel, devendo estes bens estar claramente identificados na relagdo apresentada
anualmente pela Concessionaria.

()

Clausula 22.2. A Concessiondria se obriga a apresentar trimestralmente a Anatel, a partir
do 18° (décimo oitavo) ano de vigéncia do presente Contrato:

I - relagdo contendo todos os bens pertencentes a seu patrimonio e que sejam
indispensaveis a prestagcdo do servi¢o ora concedido, especialmente aqueles qualificados como bens
reversiveis da Presta¢do do Servico Telefonico Fixo Comutado na modalidade Local;

I - relatorio sobre o estoque de partes e pegas de reposicdo e expansdo;

111 - relatorio economico-financeiro, incluindo o nivel de endividamento e o cumprimento
de obrigacoes com terceiros, e

1V - relatorio contendo informagoes sobre recursos humanos e capacita¢do de pessoal.
Capitulo XXIII - Do Regime de Reversdo

Clausula 23.1. Quando da extingdo da concessdo reverterdo automaticamente a Anatel
todos os bens vinculados a concessdo definidos do Capitulo XXII, resguardado a Concessiondria o
direito as indenizagoes previstas na legislagcdo e neste Contrato.

Pardgrafo unico. Até 180 (cento e oitenta) dias apds o advento da extingdo da concessao
sera procedida uma vistoria dos bens que a integram e lavrado um Termo de Devolugdo e Reversao
dos Bens, com indicagdo detalhada do estado de conservacio dos mesmos, facultado o
acompanhamento por representante(s) da Concessionaria.

()

Clausula 23.3. A reversdo dos bens de que trata este Capitulo, ao final do prazo
contratual, sera feita sem indenizagdo, ressalvado o disposto nesta clausula.

§ 1?2 Somente cabera indeniza¢do em favor da Concessionaria caso existam, ao final da
concessdo, bens ainda ndo integralmente amortizados, cuja aquisicdo tenha sido previamente
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autorizada pela Anatel, com o objetivo de garantir a continuidade e a atualidade do
servigo concedido.

()

Clausula 23.4. Ao final da concessdo, a Anatel procederd a avaliagdo dos bens referidos
na clausula 22.1, podendo recusar a reversdo de bens que considere prescindiveis ou inaproveitaveis
para aplica¢do na exploragdo do servigo, garantido o direito da Concessionaria ao contraditorio,
inclusive por meio da elaboragdo e apresenta¢do, as suas expensas, de laudos ou estudos
demonstradores da necessidade de reversdo’;

d) o Conselho Diretor da Anatel ja externou posicdo contraria a manifestada no Informe
n°®278/2015 - COUNI/COUN (pega 142). Em 27/9/2012, na sua 668* Reunido, o referido Conselho
concordou com a necessidade de controlar e acompanhar adequadamente a amortizacdo e a
depreciacdo dos bens reversiveis declarados nas RBR e nos inventarios. Naquela oportunidade, foi
aprovada operagdo societaria realizada por uma concessionaria de STFC, nos termos da Analise n°
427/2012 - GCRZ, elaborada pelo Conselheiro Relator da matéria. Reproduz-se a seguir um trecho
dessa analise:

“4.2.72. Entretanto, parte significativa da atividade de acompanhamento dos bens
reversiveis consiste em verificar sua correta amortizagdo e depreciag¢do, de modo a assegurar, por um
lado, a continuidade e a qualidade da presta¢do do servico e, de outro, manter o registro contdbil
correto para a reversdo e eventual indenizagdo dos ativos ao término da concessdo’”;

e) essa posicdo do Conselho Diretor da agéncia foi citada no trecho do relatorio de
auditoria que abordou os procedimentos de analise pela Anatel das RBR enviadas anualmente pelas
concessionarias (peca 138, p. 46), verbis:

“238. Por fim, ndo foi identificada a realizagcdo de nenhuma andlise sobre a amortiza¢do e
depreciacdo dos bens reversiveis declarados nas RBR e nos inventarios. Destaca-se, conforme
salientado na Analise n° 427/2012-GCRZ referendada pelo CD [Conselho Diretor], a importdncia e a
relevancia do adequado controle e acompanhamento desses valores, que possivelmente serdo
utilizados ao término da concessdo no calculo do valor da indeniza¢do a ser paga pela Unido as
empresas’”’;

f) ¢ razoavel supor que a area técnica da Anatel responsavel pelo acompanhamento e
controle dos bens reversiveis serd envolvida no processo de identificacdo de bens e analise do valor de
indenizagdo. Afinal, esse setor possui o maior conhecimento acerca do tema dentro da agéncia. Por
isso, ¢ importante avaliar os procedimentos e métodos de trabalho utilizados para lidar com os bens
reversiveis, com o fito de aprimora-los e evitar incorrer, quando do célculo da indenizag¢do ao término
da concessao, nas inconformidades apontadas pelo relatorio de auditoria;

g) a determinacao “b.7” foi proposta considerando todos esses aspectos, além do dever
legal da Anatel e da ordem de grandeza dos valores envolvidos. Cabe salientar que, apesar de os dados
disponiveis estarem desatualizados e apresentarem diversas inconsisténcias, o valor de aquisi¢do dos
bens reversiveis atinge R$ 105 bilhdes e o total ndo amortizado alcangca R$ 17,7 bilhdes. Nesse
sentido, cabe transcrever o seguinte trecho do relatorio de auditoria (pega 138, p. 54):

“285. Por ndo ter nem ao menos uma RBR aprovada para cada concessiondria, nem ter
concluido a andlise dos inventarios, e por ainda ter que lidar com todas as demais fragilidades
apontadas ao longo do presente relatorio, a Anatel ndo tem seguranca sobre a fidedignidade da
qualificacdo e da quantificagdo dos bens reversiveis existentes e, portanto, ainda ndo tem condi¢oes
de tomar decisoes sobre a indenizagdo dos bens reversiveis, em caso de vencimento antecipado da
concessado, incluindo seu cadlculo e pagamento as concessiondrias, ou sobre transagoes que impliqguem
na transferéncia da posse ou da propriedade desses bens, tendo em vista o significativo risco de dano
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ao erario pelo pagamento de indenizagcoes em valores superiores ao devido e/ou pela
alienagdo, por valores inferiores ao de mercado, dos bens a serem revertidos”;

h) o relatorio de auditoria ndo comparou os modelos de acompanhamento e controle dos
bens reversiveis nos setores de telecomunicacdes e energia elétrica, tendo em vista que tal tema esta
fora do escopo definido para a presente auditoria. A unica citagdo a Aneel existente nesse relatorio foi
motivada pela informagao constante do processo administrativo de elaboragdo do regulamento de bens
reversiveis da propria Anatel (peca 138, p. 31), verbis:

“149. Justamente por a legislagdo ja prever o conceito de vinculagdo de recursos dentro
da concessdo, a Anatel inseriu no art. 17 do seu regulamento de bens reversiveis de 2006 a obrigagdo
de que os recursos da alienagdo sejam depositados e mantidos na conta bancdria vinculada até a
definitiva aplica¢do dos recursos na concessdo. O paragrafo unico desse artigo exige que o0s
comprovantes da alienac¢do e da aplica¢do sejam mantidos a disposi¢do da Anatel por cinco anos. De
acordo com as paginas 22 e 38 do volume Il do processo de elaboragdo desse regulamento, a figura
da conta vinculada foi inspirada em dispositivo andlogo constante dos art. 3° e 4° da Resolugdo Aneel
n? 20/1999, que disciplina a desvincula¢do de bens das concessoes do servigo publico de energia
elétrica.”

1) todas as propostas de encaminhamento do relatorio de auditoria foram fundamentadas na
legislacao aplicavel as concessdes do servico de telefonia fixa, com destaque para os regulamentos da
Anatel, a Lei Geral de Telecomunicagdes - LGT e os Contratos de Concessdo assinados por essa
agéncia, representando a Unido, e pelas concessionarias do Sistema Telefonico Fixo Comutado -
STFC. Dessa forma, ndo cabe discutir, no ambito do presente processo, as eventuais semelhangas ou
diferencas entre as regras dois setores de infraestrutura; e

J) portanto, considera-se que a manifestagdo da agéncia ndo elide os fatores que
justificaram a proposta de determina¢do “b.7”, uma vez que ndo afasta o risco de dano ao erario, da
ordem de bilhdes de reais, que se pretende mitigar. Dessa forma, nao se vislumbra a necessidade de
promover qualquer alteracdo na analise de mérito realizada nestes autos (peca 138), nem na respectiva
proposta de encaminhamento.

- Quanto as manifestacoes da Anatel sobre as demais propostas de encaminhamento
- Alegagoes da agéncia
a) a documentacdo referida no subitem “b.2.1” ndo ¢ imprescindivel para a andlise de

anuéncia prévia, mas pode ser util para acompanhar os depositos na conta vinculada (peca 142, p. 45);

b) ndo hé obice para o atendimento da determinagdo contida no subitem “b.2.2”, posto que
exigir tal documento “ajudaria no acompanhamento dos recursos decorrentes de alienagoes de bens
reversiveis em conta vinculada” (peca 142, p. 45);

- Analise da unidade técnica

a) ndo se vislumbra qualquer alteragdo na analise de mérito dos autos (peca 138), nem na
respectiva proposta de encaminhamento, em decorréncia das informagdes adicionais enviadas pela
Anatel;

- Alegagoes da agéncia

a) quanto a proposta de determinagdo do item “b.4” (peca 138, p. 72), a Anatel informou
que, desde 2015, passou a disponibilizar o acesso publico as relagdes de bens reversiveis (RBR) de
2013 e 2014 por intermédio de um sistema informatizado. Segundo a agéncia, para carregar neste
sistema as RBR de 2009 a 2012 seria necessario um prazo de 210 dias, pois haveria “limitadores
técnicos em fungdo, principalmente, de alteracoes do leiaute das RBR e inventarios” (pega 142, p. 46).
No caso das RBR enviadas at¢ 2008, a dificuldade seria que algumas foram apresentadas em meio
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fisico e que mesmo as apresentadas em meio digital “ndo possuem formato adequado
para carregamento no sistema de bens reversiveis” (peca 142, p. 46).

- Analise da unidade técnica

a) a proposta de determinacdo em tela fundamentou-se na Lei de Acesso a Informacao.
Assim sendo, buscou-se privilegiar a transparéncia das informagdes de interesse coletivo ou geral e a
adequagdo da publicacdo dessas informagdes aos ditames da Politica de Dados Abertos do Governo
Federal. Cabe destacar que a referida politica estabelece que as informagdes devem ser
disponibilizadas em formato aberto e estruturado, por exemplo, por meio de arquivos no formato csv.
Por via de consequéncia, considera-se que a manifestacdo da agéncia ndo afastou o motivo da
deliberagdo ora sob comento, qual seja a necessidade de dar publicidade e facilitar a andlise pela
sociedade de todas as RBR recebidas pela Anatel; e

b) com relagdo as RBR de 2009 a 2014, ndo se vislumbra qualquer impedimento a
ampliacdo do prazo originalmente proposto de 180 dias para 210 dias. J4 no que concerne as RBR
enviadas até 2008, avalia-se que seja suficiente determinar que a Anatel insira aviso, na se¢ao de seu
sitio destinada a publicacdo das RBR em formato aberto, contendo:

- os motivos pelos quais as RBRs anteriores a 2009 nao estao disponiveis no sitio;

- os numeros dos processos administrativos onde estdo arquivadas cada uma das RBR
existentes anteriores a 2009; e

- a informacao de que o acesso aos dados publicos dessas RBR pode ser solicitado a
agéncia, com fundamento nos arts. 10 e 11, § 6° da Lei n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagao) e
nos arts. 38 e 39 da Lei n® 9.472/1997 (Lei Geral de Telecomunicagdes).

- Alegagoes da agéncia

a) quanto a determinagdo “b.5” (peca 138, p. 72), a Anatel sugere ampliar o prazo de
sessenta dias para noventa dias, dados os esfor¢os necessarios para publicar as RBR (peca 142, p. 46);

b) no que diz respeito a determinacdo “b.6” (peca 138, p. 72), a Anatel informou
genericamente os tipos de informagdes prestadas pelas concessiondrias que se enquadram na previsao
de sigilo da Lei Geral de Telecomunicagdes, sem apresentar a correlagdo com a lista de campos
exigidos na RBR, nem registrar em qual pagina do seu sitio tal correlagdo estd divulgada para a
sociedade. A agéncia ainda destacou que “a mengdo a avaliagdo de sigilo ‘por campo’da RBR pode
vir a ser implementada” (peca 142, p. 46);

c) em relagdao a determinacao “b.8” (peca 138, p. 73), a Anatel informou que as RBR
“passadas ja se encontram em estado de conclusdo de andlise, com o que se passard a fazer o juizo de
sua aprovag¢do ou ndo”. A agéncia sugeriu a alteracdo do prazo de 120 dias para 180 dias, devido a
existéncia de indicios de “ocorréncia de fenémeno contabil conhecido na gestio de bens como
reclassificagdo, verificada ao longo do tempo, em diversas concessiondrias”, 0 que acarreta a
necessidade de um tempo maior para realizar adequadamente a avaliacdo sob enfoque (peca 142, p.
48);

d) no que concerne a determinagdo “b.9” (peca 138, p. 73), a Anatel alegou que os
trabalhos de apuracdo devem ter inicio logo apo6s o dia 3/11/2015, em consonancia com o que foi
determinado em diversos despachos e atos exarados pela Anatel entre 2011 a 2015 (peca 142, pp. 48 ¢
49). A agéncia também reapresentou trecho de documento que havia sido encaminhado na fase de
comentarios dos gestores (pe¢a 135, p. 5), o qual ja havia sido analisado (peca 138, p. 47, 53);

e) relativamente a determinacao “b.10” (pega 138, p. 73), a Anatel declarou que “os
trabalhos de apuragdo estdo previstos para se iniciarem logo apos 3/11/2015”. Adicionalmente, a
agéncia alegou que “periodicamente sdo demandadas fiscaliza¢oes para apuracdo de indicios
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relativos a alienagdo de bens reversiveis pela concessionaria referida”. Por fim, o ente
regulador asseverou que esses indicios também estdo sendo apurados no ambito de dois processos
administrativos abertos em 2012;

f) quanto a recomendagdo “c.1” (peca 138, p. 73), a Anatel informou que a minuta de
Agenda Regulatoria em discussdo na agéncia prevé a aprovacao final do novo regulamento de bens
reversiveis no 2° semestre de 2016 (peca 142, p. 49);

g) segundo a Anatel, as recomendacdes “c.2”, “c.3” e “c.10” (peca 138, p. 73) dizem
respeito a temas que estdo em discussdo no ambito da proposta do novo regulamento (pega 142, pp. 50
a 52). A agéncia acrescentou que a regulamentacao vigente dispde que “os bens compartilhados com
outros servigos de telecomunicagoes de interesse coletivo permanecem integralmente revestidos do
onus da reversibilidade” (pega 142, p. 50);

h) a Anatel concordou que atualmente o regulamento ndo faz a distingdo recomendada pelo
item “c.4”, mas alegou que essa distincdo ¢ adotada como premissa nas analises de pedidos de
anuéncia a alienag¢do de bens reversiveis (peca 142, p. 50). Ela também salientou que a clausula 17.1,
inciso XXII, do contrato de concessdo prevé que a agéncia pode determinar o cancelamento de
alienagdes realizadas sem a sua anuéncia (peca 142, p. 50). Contudo, ndo foi informado se essa
cldusula ja foi utilizada pela agéncia, como recomenda o item ‘“c.5”. Por fim, o ente regulador
salientou que uma reflexdo sobre essas duas recomendagdes “deve constar também do debate acerca
do novo Regulamento”;

1) no que concerne a recomendagdo “c.6” (peca 138, p. 74), a Anatel relatou que “houve
um incremento da equipe desde a auditoria in loco”. Atualmente, oito pessoas trabalham no setor
responsavel por acompanhar os bens reversiveis (peca 142, p. 50);

J) relativamente a recomendacgdo “c.8” (pega 138, p. 74), a Anatel afirmou que pretende
“disponibilizar grdficos e relatorios dinamicos” no sistema de publicacdo das relagcdes de bens
reversiveis (peca 142, p. 51), sem contudo fornecer maiores detalhes, como quais tipos de informagdes
serdo disponibilizadas ou qual € o prazo previsto para implantagdo dessas facilidades; e

k) quanto a recomendagdo “c.9” (peca 138, p. 74), a Anatel alegou que o “tratamento
dispensado, passivel de demonstragdo, vem sendo isonomico” (pega 142, p. 51), porém nao
acrescentou maiores detalhes;

- Analise da unidade técnica

a) nao ha obice para o acatamento da sugestao relativa ao item b.5;

b) ndo se vislumbra a necessidade de promover qualquer alteragdo no item b.6;

c¢) cabe somente alterar o prazo de cumprimento da determinagdo “b.8” para 180 dias;

d) embora as consideragdes adicionais da Anatel sejam datadas de 6/11/2015 e tenham sido
juntadas ao presente processo no dia 9/11/2015, delas ndo constam quaisquer provas de que a apuracao
tenha sido de fato iniciada na data prevista. De toda forma, a sinalizacdo da agéncia de que pretende
apurar a redugdo de cerca de R$ 10 bilhdes, em valores ndo atualizados, no total dos bens reversiveis,
reforca a adequacdo da referida proposta de encaminhamento. Por via de consequéncia, cabe manter a
determinagdo “b.9” na forma proposta;

e) ndo foi apresentado qualquer documento que comprove o inicio das apuragdes referidas
na determinacao “b.10”. Aduz-se que os dois processos citados pela Anatel, que estdo anexados ao
processo administrativo n® 53500.012416/2009, ndo foram autuados especificamente para verificar a
ocorréncia de atos aptos a ensejar a aplicagdo de sangdes (pega 31). Por fim, cumpre destacar que os
demais argumentos ora trazidos pela agéncia nao diferem do que ja havia sido apresentado e analisado,
como se constata neste trecho do relatorio de auditoria (peca 138, p. 53):
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“275. Adicionalmente, a Anatel executou fiscalizagoes especificas, entre 2011
e 2013, para acompanhar o andamento da elaboragdo dos inventdrios da Oi, da Embratel e da
Telefonica e, em ao menos uma, confirmou que a Oi descumpriu a vedagdo de alienagdo de bens
reversiveis imoveis, conforme relatorio de fiscalizagdo n° 28/2013/ER02FS, de 28/2/2013 (pega 92, p.
19). Ndo foi informado se esse descumprimento esta sendo apurado em algum Pado.

()

281. (...) Independentemente da duvida que paira acerca da data em que a Anatel pretende
iniciar a apurag¢do destes indicios de infra¢oes que foram apontados pela fiscalizagdo em 2013,
observa-se uma baixa tempestividade e celeridade na apuragdo sancionatoria da agéncia no caso
concreto, conforme ja relatado no achado 4.4.1, pois, passados mais de dois anos da conclusdo do
relatorio dos fiscais, a Anatel ainda ndo adotou providéncias no sentido de apurar e de, se for o caso,
aplicar as devidas sang¢oes a concessionaria.”

f) assim sendo, deve ser preservada a determinagdo “b.10”;

g) a informagao prestada pela agéncia reforca a adequagdo da recomendacdo “c.1”. Afinal,
apesar de a proposta do novo regulamento tramitar desde 2008, a estimativa da conclusdo desse
normativo em 2016 ndo ¢ definitiva, haja vista que o término da elaboragdo desse documento vem
sendo reiteramente adiado, consoante exposto no relatério de auditoria (peca 138, pp. 21 e 22).
Consequentemente, avalia-se que a recomendagdo “c.1” deve ser exarada;

3

h) a argumentacdo da agéncia referente as recomendagdes “c.2”, “c.3” e “c.10” se baseia
em um processo que, por estar em andamento, ainda pode ser alterado. Desta forma, ndo se vislumbra
a necessidade de promover qualquer altera¢ao na redagdo dessas recomendagoes;

1) a argumentagdo apresentada pela agéncia reguladora ndo logrou afastar a necessidade de
proferir as recomendacgdes “c.4”e “c.5”;

J) considera-se que a manifestacdo da agéncia tornou dispensdvel a recomendacao “c.6”;

\

k) no que concerne a recomendacdo “c.8”, as afirmagdes da agéncia corroboraram a
adequacdo da proposta formulada pela unidade técnica. Ademais, a Anatel ndo expressou oposi¢ao ou
ressalva a manuten¢do dessa recomendagao. Assim sendo, ela deve ser mantida;

1) em relagdo a recomendagdo “c.9”, cabe relembrar o seguinte trecho do relatério de
auditoria que fundamentou a sua proposta (peca 138, p. 43):

“222. Além disso, ndo ha uma padronizagdo no tratamento de todas as concessionarias,
haja vista que, por exemplo, em algumas RBR consta o endereco completo dos bens reversiveis, mas
em outras ndo. Assim, é possivel saber a localizagdo exata e a metragem dos terrenos e prédios de
uma concessiondria, enquanto os terrenos e prédios de outra concessiondria sdo identificados tdo-
somente pela palavra “terreno” ou “prédio”. Ainda hd uma concessiondria em que o tratamento é
diferente dependendo do trecho da RBR que estd sendo consultado”; e

m) considera-se que a manifestacdo da agéncia relativa a recomendagdo “c.9” nao afastou
os fatores que justificaram sua proposta. Desta forma, ela deve ser mantida.

317. A unidade técnica salientou ainda que:

a) a Anatel ndo se manifestou acerca da determinagdo “b.3” e das recomendagdes “c.7”,
“c.11” e “c.12” nem sobre as ciéncias “d.1” ¢ “d.2”;

b) a agéncia descreveu alguns aspectos do controle dos bens reversiveis que ja haviam sido
abordados no relatorio de auditoria, os quais estdo relacionados na Tabela 1 a seguir:

Tabela 1 — Correspondéncia entre temas abordados na manifestagdo da Anatel e no relatorio de
auditoria
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Assunto tratado Referéncia no Informe .
o Item em que foi tratado
n® 278/201 - no relatério de auditoria
COUN1/COUN
As diferentes origens dos bens no momento daPégina 5 Ttens 2.1 ¢ 2.2

assinatura dos contratos de concessao

A previsao dos bens reversiveis nos contratos del,, . Item 2.2 e nos critérios de
~ . Paginas 5, 6,7,9¢ 10

concessao € 0s normativos que tratavam do tema cada achado

Itens 4.1.1, 4.1.2, 4.2.2,

4.2.3, 4.6.1, 4.6.3, 5.1 ¢

Fiscalizagdes ja apontadas pelo proprio relatorio Paginas 8, 10, 12 a 14,

19¢24 s 3
Os procedimentos de envio das RBRs realizados [tem 4.6 e, de maneira
a partir do regulamento e os problemas ocorridosPaginas 9, 11, 14 e 17 |geral, nos demais itens do
nesse processo capitulo 4
A emissdo de medidas cautelares a partir das, .
e lhas nas RBRS Paginas 16 e 17 [tem 4.6.3
As alteragdes dos contratos de concessao aOPéginas 607 Ttem 2.1

longo de suas revisdes

A normatizagdo geral por meio de instrumentos|
inadequados com atos em casos concretos, comoPaginas 15 a 17 [tem 3.3.1
a Andlise 131/2012-CGRZ

A publica¢do das RBRs no site da Anatel, embora
a agéncia deixe de mencionar no informe que essa|
atuacdo foi resultado de uma obrigagcdo oriunda
de uma acao civil publica contra a agéncia

A elaboragdo de um sistema para receber os
arquivos de RBR, que também foi analisado no
ambito do relatorio e que, embora a Anatel aponte
que foi disponibilizado um moédulo publico do
sistema nao foi possivel verificar a melhoria
efetiva das fragilidades apontadas no relatorio

Pagina 17 Itens 4.1.1 €4.5.2

Péaginas 17, 18, 23 e 24 [Itens 4.3 ¢ 4.6.1

c) portanto, os argumentos trazidos pela Anatel com respeito a esses temas nao inovam em
relacdo ao que ja foi discutido no ambito do presente processo. Logo, ndo produziram qualquer
impacto sobre a analise de mérito e as propostas de encaminhamento da unidade técnica.

11. CONCLUSAO

318. Apds analisar a nova manifestacio da agéncia, a unidade técnica concluiu que as
informacdes adicionais encaminhadas pela Anatel (pe¢a 142) ndo sdo capazes de alterar a andlise de
mérito dos presentes autos expressada no relatorio desta auditoria (peca 138), nem sdo aptas para
afastar definitivamente o risco de dano ao erario, que se pretende mitigar com a proposta de
determinagao do item “b.7”.

3109. Diante do acima exposto, as auditoras propuseram:

a) considerar parcialmente implementada a recomendagdo exarada no item 9.2.1 do
Acordao n® 2.468/2010 - Plenario;
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b) com fundamento no art. 43, I, da Lei n° 8.443/1992 e no art. 250, II, do
Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, determinar a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (Anatel) que:

b.1) encaminhe ao TCU, no prazo de 180 dias a contar da ciéncia da deliberagcdo que vier a
ser proferida, a apuracdo do valor total dos recursos obtidos por cada concessiondria em todas as suas
alienacoes de bens reversiveis realizadas desde 1998, contendo os documentos utilizados no referido
calculo, detalhando:

b.1.1) os tipos de bens reversiveis, de acordo com a classificacio da Anatel, que foram
alienados em cada ano, com o respectivo valor total obtido e a quantidade de bens alienados, mantendo
os registros da relacdo completa de bens alienados, com as informagdes individuais;

b.1.2) a identificacdo dos atos de anuéncia da Anatel que autorizaram as alienagdes
realizadas em cada ano, informando o quantitativo e a classificagdo dos bens envolvidos em cada ato;

b.1.3) a comprovacao dos respectivos depositos na conta vinculada referentes as alienagdes
ocorridas ap6s 25/1/2007, data de inicio da vigéncia do regulamento de controle de bens reversiveis; e

b.1.4) a comprovagao da aplicacdo dos referidos recursos na concessao;

b.2) inclua, no prazo de trinta dias a contar da ciéncia da deliberacdo que vier a ser
proferida, na andlise sobre qualquer operagao envolvendo bens reversiveis iméveis, a exigéncia de que
a concessiondria apresente a Anatel:

b.2.1) documento ou certiddo emitida pela respectiva prefeitura declarando o valor venal
do imdvel para fins de ITBI ou IPTU no momento da solicitacdo da anuéncia prévia da agéncia; e

b.2.2) apds a conclusdo da operagdo, certiddo do Registro de Imodveis ou copia da escritura
publica;

b.3) apresente a este Tribunal, no prazo de sessenta dias a contar da ciéncia da deliberagao
que vier a ser proferida, um plano de a¢do com vistas a concluir a instrucao e o julgamento em todas as
instancias de todos os Pados, que versem sobre bens reversiveis, instaurados entre 2010 e 2014,
contendo, no minimo, as medidas a serem adotadas, os responsaveis pelas a¢des e 0 prazo previsto
para a sua implementacao;

b.4) adote providéncias com vistas a disponibilizar em seu sitio:

b.4.1) no prazo de 210 dias a contar da ciéncia da deliberagdo que vier a ser proferida,
todas as relacdes de bens reversiveis (RBR) de 2009 a 2014, contendo todos os dados classificados
como sendo de carater publico, em formato de arquivo aberto, ndo-proprietario, estruturado e legivel
por maquina; e

b.4.2) no prazo de 60 dias a contar da ciéncia da deliberagcdo que vier a ser proferida, aviso
contendo:

- os motivos pelos quais as RBR anteriores a 2009 nao estdo disponiveis no sitio da Anatel;

- os numeros dos processos administrativos onde estdo arquivadas cada uma das RBR
existentes anteriores a 2009; e

- a informa¢do de que o acesso aos dados publicos dessas RBR pode ser solicitado a
agéncia, com fundamento nos arts. 10 e 11, § 6° da Lei n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagao) e
nos arts. 38 ¢ 39 da Lei n°® 9.472/1997 (Lei Geral de Telecomunicagoes);

b.5) adote providéncias com vistas a disponibilizar em seu sitio, no prazo de noventa dias a
contar da data de recebimento de cada relagdo de bens reversiveis (RBR), todas as RBR enviadas pelas
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concessionarias a partir de 2016, contendo todos os dados classificados como de carater
publico, em formato de arquivo aberto, ndo-proprietério, estruturado e legivel por maquina;

b.6) adote providéncias com vistas a dar publicidade a motivacao, no prazo de 120 dias a
contar da ciéncia da deliberagdo que vier a ser proferida, da classificagdo de sigilo de cada campo das
Relacdes de Bens Reversiveis;

b.7) no papel de representante da Unido nas concessdes de STFC, nos termos do art. 19,
VI, da Lei Geral de Telecomunicagdes, encaminhe ao TCU os estudos finais, incluindo documentos,
métodos de calculo e resultados obtidos, que embasem quaisquer decisdes referentes:

b.7.1) a indenizacdo dos bens reversiveis, incluindo seu calculo e pagamento as
concessionarias de STFC, no prazo minimo de 90 dias antes da data de pagamento das referidas
indenizagoes; €

b.7.2) a qualquer transacdo entre a Unido e as concessiondrias que implique na
transferéncia da posse ou da propriedade dos bens a serem revertidos ou que ja tenham sido
eventualmente revertidos ao patrimoénio da Unido, no prazo minimo de 90 dias antes da data do ato que
efetivar a referida transagao;

b.8) apresente ao TCU a decisdo adotada, ou justifique a auséncia de manifestagdo, no
prazo de 180 dias a contar da ciéncia da deliberagdo que vier a ser proferida, acerca da aprovacao ou
nao das relacdes de bens reversiveis (RBR) entregues pelas concessiondrias de STFC desde 2007 até o
exercicio de 2014;

b.9) adote providéncias com vistas a iniciar a apuragdo, no prazo de trinta dias a contar da
ciéncia da deliberacdo que vier a ser proferida, da redu¢dao no valor de R$ 10,5 bilhdes de reais na
relacdo de bens reversiveis, entre 2011 e 2013, do patrimonio da concessdo da Oi S/A; e

b.10) adote providéncias com vistas a iniciar a apuragdo, no prazo de trinta dias a contar da
ciéncia da deliberagdo que vier a ser proferida, dos indicios de descumprimento das medidas cautelares
proferidas nos Atos n° Anatel 160/2011 e n® 161/2011 e no Despacho Cautelar n® 7.721/2012 -
PBOAC/PBOA/SPB/Anatel, que estabeleceram a vedagdo de alienacdo de bens reversiveis pela
concessionaria Oi;

¢) com fundamento no art. 43, I, da Lei n°® 8.443/1992 e no art. 250, III, do Regimento
Interno do TCU, recomendar a Anatel que:

c.1) conclua de forma tempestiva o processo de elaboracdo do regulamento dos bens
reversiveis, que se encontra em tramitacdo desde 2008, com vistas a aperfeicoar as atividades de
controle, acompanhamento e fiscaliza¢dao desses bens;

c.2) adote providéncias para que a regulamentacdo dos bens reversiveis utilize
instrumentos que possibilitem maior publicidade e transparéncia;

c.3) defina de que forma deve ser tratada a reversibilidade dos bens de uso compartilhado
entre outros servigos e o da concessdo, dando publicidade ao conceito adotado pela agéncia, com vistas
a dirimir as diferengas de interpretagdo existentes no setor;

c.4) estabeleca a distingdo de tratamento entre os bens reversiveis conforme sua relevancia
para a continuidade e atualidade do servigo, sua materialidade e os riscos associados a cada um deles,
com vistas a orientar e aprimorar a analise das operagdes de alienagdo, desvinculacdo, substitui¢do e
oneracao desses bens;

c.5) avalie a conveniéncia e oportunidade de ingressar com agdes judiciais para decretar a
nulidade de operagdes de alienacdo de bens reversiveis realizadas sem a anuéncia da agéncia, com
vistas a aprimorar sua atuagdo sancionatoria;
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c.6) avalie a conveniéncia e oportunidade de adequar as funcionalidades do
sistema de controle de bens reversiveis as necessidades de controle a acompanhamento da agéncia,
com vistas a aprimorar essa ferramenta de maneira a permitir a execugdo de atividades como a
verificacdo de cada item da lista atual e sua presenca nas listas anteriores;

c.7) avalie a conveniéncia e oportunidade de disponibilizar, anualmente, em seu sitio,
relatorios contendo gréaficos, tabelas e andlises gerenciais sobre as relagdes de bens reversiveis
enviadas pelas concessionarias, contendo uma avaliacdao da evolugdo das categorias de bens constantes
das RBR ao longo dos anos, com vistas a ampliar o controle social e a transparéncia das informagdes;

c.8) avalie a conveniéncia e oportunidade de conferir um tratamento similar as RBR
enviadas por todas as concessiondrias, atribuindo o mesmo grau de sigilo aos tipos similares de
campos constantes dessas relacdes, com vistas a aprimorar o atendimento aos principios de
impessoalidade, igualdade, imparcialidade e proporcionalidade previstos no art. 37 da Constituicao
Federal de 1988; ao art. 38 da Lei n°® 9.742/1997 e ao art. 36, paragrafo unico, do Anexo da Resolugao
Anatel n° 612/2013;

c.9) avalie a conveniéncia e oportunidade de incluir na sua metodologia de
acompanhamento e controle dos bens reversiveis procedimentos e informagdes que evidenciem a real
prestagdo e operacao do servigo, com vistas a garantir a continuidade e a atualidade do STFC,
conforme previsto na Lei Geral de Telecomunicagdes;

c.10) avalie a conveniéncia e oportunidade de priorizar fiscalizagdes sistémicas nos bens
reversiveis, com vistas a otimizar a eficiéncia e a efetividade da atuacdo da agéncia e complementar as
atividades de controle e acompanhamento dos bens reversiveis; e

c.11) avalie a conveniéncia e oportunidade de promover maior cooperacao e coordenacao
entre as superintendéncias responsaveis pelo controle, pelo acompanhamento e pela fiscalizacao dos
bens reversiveis, com vistas a evitar retrabalho e possiveis invasdes de competéncias;

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

d.1) aprovar as alienagdes de bens reversiveis e acompanhar a destinacdo dos recursos
obtidos nessas transacdes para a conta vinculada e sua aplicacdo na propria concessdo, conforme
previsto nos arts. 86, paragrafo Unico, III, e 96, V, da Lei n® 9.742/1997; nas clausulas 4.5 ¢ 12.1, § 2°,
dos Contratos de Concessao de STFC de 1998; nas clausulas 4.5 e 13.1, § 2° I e II, dos Contratos de
Concessao de STFC de 2006 e no art. 17 da Resolucao Anatel n® 447/2006; e

o

d.2) instaurar e instruir com celeridade, conforme previsto no art. 173 da Lei n
9.472/1997, os processos destinados a apuragdo dos indicios de descumprimento de obrigacdes legais,
regulamentares ou contratuais relativas aos bens reversiveis e a avaliagdo do eventual cabimento das
sancoes previstas na legislacao e nos contratos de concessao;

e) considerar sigilosas as pecas 15, 23, 30, 31, 37, 44, 66, 75, 76, 77, 85, 87, 88, 89, 92, 97,
98, 99, 100, 108, 109, 110, 111, 112, 113, 117 ¢ 135 destes autos, com fundamento nos arts. 4°, § 2°, ¢
5°, § 4°, da Resolugao TCU n° 254/2013;

f) encaminhar cépia da deliberacdo que vier a ser proferida neste processo, bem como do
relatdrio e do voto que a fundamentarem:

f.1) a Anatel;
f.2) ao Ministério das Comunicagdes;

f.3) a Controladoria-Geral da Unido;
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f.4) a Comissao de Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo, Comunicagdo e Informatica
(CCT) do Senado Federal;

f.5) a Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicac¢do e Informatica (CCTCI) da Camara
dos Deputados;

£.6) a Comissao de Defesa do Consumidor (CDC) da Camara dos Deputados;
f.7) a Comissao de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Camara dos Deputados (CFFC);
f.8) ao Ministério Publico Federal; e

g) encerrar o presente processo, com fulcro no art. 169, inciso V, do Regimento Interno do
TCU.
320. O Diretor da 2* Diretoria Técnica da Seinfra AeroTelecom e o titular daquela unidade
técnica manifestaram sua concordancia com essa proposta (pecas 145 e 146).

E o Relatério.
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VOTO
I - Introducao

Trata-se de auditoria realizada com vistas a avaliar a atuagdo da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes - Anatel, no periodo de 1998 a 2014, no que concerne a regulamentacdo, ao
controle, ao acompanhamento e a fiscalizagdo dos bens reversiveis, em conformidade com o disposto
nos contratos de concessdo do Servigo Telefonico Fixo Comutado (STFC) e na Lei Geral de
Telecomunicagdes (LGT).

2. Segundo as concessionarias que atuam nesse setor, em 2011, existiam mais de oito milhdes
de bens reversiveis, avaliados em R$ 108,3 bilhdoes, o que demonstra claramente a elevada
materialidade das questdes ora postas sob comento. Contudo, cumpre salientar que a equipe de
auditoria identificou diversas inconsisténcias no processo de controle e acompanhamento desses bens,
o que pode indicar que esses nimeros nao sao exatos.

3. A importancia da reversibilidade de bens também deriva do fato de a conservagdo dos
ativos € o seu efetivo controle garantirem a atualidade e a continuidade de um servigo publico
essencial, mesmo apos o término de um contrato de concessdo, ja que esses bens, nesse caso, serdo
devolvidos a Unido, que eventualmente tera de indenizar as concessiondrias pelos investimentos por
elas realizados que ainda nao tenham sido amortizados.

4. Visando facilitar a compreensdo do tema tratado nestes autos, dividi meu Voto em trés
partes além da presente introdugdo. Na primeira, apresentarei uma visdo geral do STFC e dos bens
reversiveis, com vistas a fornecer ao leitor os elementos indispensaveis a compreensdo das questdes
aqui abordadas. Em seguida, abordarei os achados da equipe de auditoria, buscando oferecer uma
visdo atualizada dos problemas com que o controle dos bens reversiveis no ambito do STFC se
defronta. Finalmente, na terceira e Ultima parte, tecerei consideragdes relevantes para o deslinde das
questdes ora postas.

IT — Visao geral

2.1. Breve histérico do processo de concessdo do STFC e de privatizacdo do Sistema Telebras

5. Desde o inicio da prestagdo dos servicos de telefonia no Brasil, no final do século XIX, o
regime e a competéncia para a outorga desses servicos foram modificados diversas vezes, tendo sido
adotados varios modelos. As empresas publicas Embratel e Telebras, criadas em 1962 e 1972,
respectivamente, chegaram a coexistir com varias empresas privadas que eram titulares de concessoes
de telefonia. Conforme estabelecia a politica de estado vigente na época, ao expirarem os prazos de
concessao dessas empresas, a Embratel e a Telebras foram assumindo esses servigos e ampliando sua
atuacdo por todo o pais. Parte dos atuais bens imoveis classificados como bens reversiveis sdo
originarios do periodo entre 1970 e o inicio dos anos 1990.

6. Em 1995, 95% da planta de telefonia existente a época correspondia 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 movel
por todo o Brasil, compondo o chamado Sistema Telebras. 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 - PR) e Ceterp (da Prefeitura de
Ribeirao Preto - SP).
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7.Em 15/8/1995, foi promulgada a Emenda Constitucional n® 8 que deu a seguinte
redacgdo ao art. 21, XI, da Constituicao Federal de 1988:
“Art. 21. Compete a Unido:

()

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permissao, oS Servigos
de telecomunicagoes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizagdo dos servigos, a
criagdo de um orgdo regulador e outros aspectos institucionais, ”

8. Posteriormente, a Lein® 9.472, de 16/7/1997, também conhecida como Lei Geral de
Telecomunicagdes — LGT, criou a Anatel, definiu o novo modelo de concessao do STFC e estabeleceu
o processo de desestatizagdo das empresas do sistema Telebras.
0. Entre as medidas adotadas pelo Ministério das Comunicagdes (MC) e pela recém-criada
Anatel para implantar o que estabelecia a LGT, destacam-se as seguintes:

- reestruturacdo da Telebras em trés empresas holdings de telefonia fixa local, uma de
longa distancia e oito de telefonia movel, conforme disposto no Decreto n® 2.546, de 14/4/1998;

- contratagdo, em 14/5/1998, de consultorias para realizar a avaliacdo econdmico-
financeira das empresas a serem privatizadas;

- assinatura, no dia 2/6/1998, de setenta contratos de concessdo de STFC de idéntico teor,
com todas as empresas que prestavam os servigos de telefonia fixa;

- publicagdo, no dia 10/6/1998, do Edital MC/BNDES n° 1/1998, cujo objeto foi a
alienacdo das acdes equivalentes a 51,79% do capital votante de cada empresa do sistema Telebras; e

- realizagdo, em 29/7/1998, do leildo conhecido como privatizacao da Telebras, com preco
minimo total de R$ 10,67 bilhdes para todas as empresas de STFC.
10. Friso que, ao instituir o Programa Nacional de Desestatizacdo, a Lei n° 9.491/1997
positivou o conceito de que a privatizagdo abrange somente a transferéncia de ativos ou agdes de
empresas estatais para o setor privado. Ademais, saliento que a concessdo de servigos publicos € a
privatizagdo das empresas publicas sdo modalidades de desestatizagdo, conforme estabelecido nos
incisos I e VI do art. 4° da referida lei. Por fim, esclareco que, neste Voto, o termo privatizagao sera
utilizado com o sentido legal acima mencionado.
11. Cabe esclarecer, ainda, que, no caso do servigo publico de telefonia fixa comutada, a
competéncia continua sendo da Unido, que apenas delega a prestacdo do servigo as empresas, sejam
elas publicas como a Sercomtel ou privadas como a CTBC, por intermédio de concessdo ou
autorizacao.
12. Aduzo que a desestatizacdo pode se dar por meio da concessdo isolada ou da venda da
estatal juntamente com a concessdo da qual essa entidade era titular. Os casos da Sercomtel e da CTBC
correspondem a primeira situagcdo, enquanto o do Sistema Telebras corresponde a segunda, pois essas
empresas eram concessiondarias do STFC desde o dia 2/6/1998 e foram privatizadas no dia 29/7/1998,
quando tiveram seu controle aciondrio transferido do poder publico para a iniciativa privada.
13. Entre os ativos que compunham o patrimonio das empresas privatizadas, constavam:

- as concessdes em si, cujos contratos previam os direitos e deveres dos respectivos

signatarios;

- os bens relacionados com o servico de STFC, como redes e iméveis; e

- outros bens nao relacionados com o servico de telefonia fixa, como clubes de
funcionarios.
14. O art. 207, § 1°, da LGT previa que o fim das concessdes de STFC ocorreria no dia

31/12/2005, assegurado o direito a prorrogagdo unica por vinte anos. Em dezembro de 2005, as
referidas concessdes foram prorrogadas até 2025, tendo sido assinados setenta contratos de idéntico
teor, cujas clausulas 3.2 estabeleceram a possibilidade de revisdes quinquenais para estabelecer novos
condicionamentos e novas metas para a universaliza¢ao e a qualidade.
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15. Apos diversos movimentos societdrios, como aquisi¢des € incorporagoes,
existem atualmente somente seis concessionarias de STFC:
- empresas originarias da privatizagdo do Sistema Telebras: Embratel (Grupo Claro),
Telefonica (Grupo Vivo) e Brasil Telecom e Telemar, ambas do Grupo Oi; e
- empresas sem relacdo com a privatizacdo do Sistema Telebras: Sercomtel (Prefeitura de
Londrina — PR) e Companhia Telefonica Borda do Campo - CTBC (Grupo Algar).

2.2. Conceituacdo juridica dos bens reversiveis no ambito da concessdo de STFC

16. Segundo Alexandre Santos de Aragdo, a concessdo de servigo publico (Direito dos
Servigos Publicos, 3% ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 542):

“E a delegacdo contratual e remunerada da execucdo de servico publico a particular
para, por sua conta e risco, explord-lo de acordo com as disposi¢coes contratuais e regulamentares
pertinentes, por determinado prazo, findo o qual os bens afetados a prestagdo do servico, devidamente
amortizados, voltam ou passam a integrar o patrimonio publico.”

17. Assim, os bens reversiveis sdo aqueles afetados a prestagdo do servico, que serdao
revertidos ao poder publico ao término da concessdo, independentemente de terem sido transferidos ao
concessionario no momento da concessdo ou de terem sido incorporados pelo concessionario ao
servigo durante a execucdo do contrato. Aduz-se que, quando da sua reversdo ao Poder Concedente,
somente serao indenizados, na forma do contrato, os bens que ainda nao tiverem sido amortizados.

18. Saliento que, consoante exposto por Floriano de Azevedo Marques Neto (Bens Publicos:
Funcdo Social e exploragdo econdmica: O regime juridico das utilidades publicas. 1* ed. Belo
Horizonte: Editora Forum, 2009. p. 170):

“De antemdo, sabe-se que o dominio destes bens esta condicionado a continuidade da
prestagdo do servico por seu titular. Extinta a delegacdo, é dizer, cessada a validade do titulo
autorizador da prestagdo, o bem ndao mais pertencerad ao delegatdrio. Ndao por punig¢do, mas por terem
sido seus custos amortizados ou mesmo por ter sido o bem originalmente de propriedade do poder
concedente. Assim sera pelo fato de que, no caso dos bens reversiveis, a afetagdo é predominante
sobre a titularidade.”

19. Marques Neto também afirmou que a reversdao dos bens nao constitui uma operagdo de
aquisicdo desses bens. Caso contrario, quando da outorga da prestacdo de servigos publicos j4 em
operagdo a particulares “seria obrigatorio o pagamento pelo delegatirio de onus, no minimo
correspondente ao valor patrimonial dos bens empregados no servi¢o que, no momento inicial, lhe
sdo transferidos".

20. No presente caso, a cessdo dos bens reversiveis foi realizada a titulo gratuito nos termos do
art. 207, § 1°, da Lei Geral de Telecomunicagdes - LGT, a seguir transcrito:

“Art. 207. No prazo maximo de sessenta dias a contar da publicagdo desta Lei, as atuais
prestadoras do servigo telefonico fixo comutado destinado ao uso do publico em geral, inclusive as
referidas no art. 187 desta Lei, bem como do servico dos troncos e suas conexoes internacionais,
deverdo pleitear a celebragdo de contrato de concessdo, que sera efetivada em até vinte e quatro
meses a contar da publicag¢do desta Lei.

§ 1° A concessdo, cujo objeto sera determinado em fung¢do do plano geral de outorgas,
serd feita a titulo gratuito, com termo final fixado para o dia 31 de dezembro de 2005, assegurado o
direito a prorrogagdo unica por vinte anos, a titulo oneroso, desde que observado o disposto no Titulo
1l do Livro Il desta Lei.”

21. Cabe destacar que, mesmo no ambito da privatizacdo das empresas do Sistema Telebras,
nao houve avaliagdo especifica nem pagamento do valor patrimonial dos bens empregados no servigo,
J& que a precificacao se baseou no fluxo de caixa e na geracao de receitas futuras das empresas.
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22. Sobre os bens reversiveis serem publicos ou privados, Marques Neto frisou que:

“Na verdade, esses bens, quer tenham sido aportados pelo Estado quando da delegagao,
quer tenham sido adquiridos pelo delegatario no curso da concessdo (estando portanto
civilisticamente registrados em seu nome), ndo se enquadram com facilidade nas categorias basicas
tradicionais dos bens até o momento formuladas pela doutrina brasileira (bens publicos versus bens
privados).

()

Poder-se-ia dizer que, durante a concessdo, sdo propriedades privadas sujeitas a uma
série de onus reais (inalienabilidade, impenhorabilidade e destina¢do predeterminada) e a condi¢do
resolutiva do fim da delegagdo.”

23. Importa destacar que, conforme disposto no art. 210 da Lei Geral das Telecomunicagdes:

“as concessoes, permissoes e autorizagoes de servico de telecomunicagoes e de uso de
radiofreqiiéncia e as respectivas licitagoes regem-se exclusivamente por esta Lei, a elas ndo se
aplicando as Leis n° 8.666, de 21 de junho de 1993, n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, n° 9.074, de
7 de julho de 1995, e suas alteragoes”.

24, Assim sendo, cabe verificar o que a LGT dispde sobre os bens reversiveis. Saliento que o
art. 93, XI, dessa norma prevé que os contratos de concessoes indicardo esses bens, se existirem.
25. No nivel infralegal, friso que a reversdao dos bens das concessdes para o patrimonio da

agéncia esta prevista no inciso III do art. 3° do anexo I do Decreto n® 2.338/1997, que aprovou o
Regulamento da Anatel, verbis:

“Art.3° O patrimonio da Agéncia é constituido:

()

III - pelos bens que reverterem ao poder concedente em decorréncia das outorgas de
servigos de telecomunicacoes;”
26. Ja nos contratos de concessao celebrados em 1998, os bens reversiveis foram disciplinados
por diversas clausulas, em especial as constantes dos Capitulos XXI (sobre os bens vinculados a
concessao) e XXII (sobre o regime da reversao). Entre essas clausulas destacam-se as seguintes:

“Clausula 21.1. — Integram o acervo da presente concessdo, sendo a ela vinculados, todos
os bens pertencentes ao patrimonio da Concessionaria e que sejam indispensdveis a prestagdo do
servigo ora concedido, especialmente aqueles qualificados como tal no Anexo 1 — Qualifica¢do dos
Bens Reversiveis da Prestagdo do Servi¢o Telefonico Fixo Comutado Local.

()

§ 2?2 Em relagdo aos bens vinculados a concessdo, a Concessionaria somente podera
empregar diretamente na presta¢io do servico ora concedido equipamentos, infra-estrutura,
logiciarios ou quaisquer outros bens que ndao sejam de sua propriedade mediante prévia e expressa
anuéncia da Anatel.

()

Clausula 22.1. — Quando da extingdo da concessdo reverterdo automaticamente a Anatel
todos os bens vinculados a concessdo na forma do Capitulo XXI supra, resguardado a Concessionaria
o direito as indenizagoes previstas na legislacdo e neste Contrato.

Clausula 22.2. — A Concessiondaria se obriga a entregar os bens reversiveis em perfeitas
condigoes de operacionalidade, utilizagdo e manutengdo, sem prejuizo do desgaste normal resultante
do seu uso.”

27. Entre as alteragdes promovidas nos contratos firmados em 2006 (peca 50) e 2011 (peca
51), no que concerne aos bens reversiveis, destacam-se as seguintes:
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“Clausula 22.1. — Integram o acervo da presente concessdo, sendo a ela
vinculados, todos os bens pertencentes ao patrimonio da Concessiondria, bem como de sua
controladora, controlada, coligada ou de terceiros, e que sejam indispensdveis a prestagdo do servigo
ora concedido, especialmente aqueles qualificados como tal no Anexo 1 — Qualificacdo dos Bens
Reversiveis da Prestagdo do Servigo Telefonico Fixo Comutado Local.

()

§ 2° Integram também o acervo da concessao as atividades e os processos necessarios a
prestagdo do STFC em regime publico, objetivando a preservagdo da continuidade do servigo,
levando em consideracdo a essencialidade desses itens e as constantes mudangas tecnologicas
inerentes a sua prestag¢do.

()

s 5° A Concessiondria se obriga, nos termos da regulamentagdo, a apresentar,
anualmente, relagdo contendo os bens vinculados a concessdo, conforme defini¢do constante da
clausula 22.1.

§ 6° A regulamentagdo dispora sobre a identificagdo e o controle dos bens reversiveis, em
especial, quanto aos casos de alienagdo, oneragdo ou substitui¢do, que dependerdo de prévia
aprovag¢do da Anatel, devendo estes bens estar claramente identificados na relagdo apresentada
anualmente pela Concessionaria.

§ 7°? Os bens indispensdveis a presta¢do do servigo e que sejam de uso compartilhado pela
Concessionaria, fazem parte da relagdo apresentada anualmente pela Concessionaria.”

28. Observa-se que, em consonancia com o que foi estabelecido nos contratos sob comento, ao
término da concessdo, serao revertidos os bens vinculados a ela. Assim, todos os bens denominados
como “vinculados a concessdo’ sdo reversiveis.

29. Em vez de trazerem listas nominais de todos os bens reversiveis, os Anexos 1 dos contratos
contém uma relagdo de categorias de bens. Desde 1998, a tnica alteracdo nesse anexo foi a inclusao
dos equipamentos e das redes instalados em cumprimento as metas previstas no Plano Geral de Metas
de Universalizacdo (PGMU) 11, que compdem o chamado backhaul (parte da rede hierdrquica de
telecomunicagdes responsavel por fazer a ligagdo entre o nucleo da rede, ou backbone, e as sub-redes
periféricas). Note-se que a reversibilidade desses bens foi apontada pelo TCU no Acoérdao n°
3.305/2010 - Plenario.

30. Aduz-se que o art. 101 da LGT estabelece que “a alienagdo, oneragdo ou substitui¢dao de
bens reversiveis dependerad de prévia aprovagdo da Agéncia”. Ja o paragrafo unico do art. 102 dessa
lei estabelece que “a reversdo dos bens, antes de expirado o prazo contratual, importara pagamento
de indeniza¢do pelas parcelas de investimentos a eles vinculados, ainda ndo amortizados ou
depreciados, que tenham sido realizados com o objetivo de garantir a continuidade e atualidade do
servico concedido.”

31. Depreende-se que, no caso do servigo de telecomunicagdes prestado no regime publico, os
bens reversiveis destinam-se a assegurar as respectivas continuidade e atualidade.
32. A obrigacao de assegurar a continuidade do STFC esté prevista no art. 64 da Lei Geral de

Telecomunicagdes (para a Unido) e no art. 79 (para a concessiondria), verbis:

“Art. 64. Comportardo prestagdo no regime publico as modalidades de servico de
telecomunicagoes de interesse coletivo, cuja existéncia, universalizagdo e continuidade a propria
Unido comprometa-se a assegurar.

Paragrafo unico. Incluem-se neste caso as diversas modalidades do servigo telefonico fixo
comutado, de qualquer ambito, destinado ao uso do publico em geral”.

“Art. 79. A Agéncia regulara as obrigacoes de universalizagdo e de continuidade
atribuidas as prestadoras de servi¢o no regime publico.
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§ 1° Obrigagoes de universalizagdo sdo as que objetivam possibilitar o acesso de
qualquer pessoa ou institui¢do de interesse publico a servigo de telecomunicagoes, independentemente
de sua localiza¢do e condi¢do socio-economica, bem como as destinadas a permitir a utiliza¢do das
telecomunicagoes em servigos essenciais de interesse publico.

§ 2° Obrigagoes de continuidade sdo as que objetivam possibilitar aos usudrios dos
servigos sua fruicdo de forma ininterrupta, sem paralisagoes injustificadas, devendo os servigos estar
a disposi¢do dos usuarios, em condi¢oes adequadas de uso”.

33. Em consonancia com esses dispositivos legais, o Capitulo VI dos contratos celebrados em
1998 e o Capitulo VII dos contratos firmados em 2006 e 2011 estabeleceram as obrigacdes relativas a
continuidade.

34. Ja o dever de manter a atualidade do servigo estd previsto nas cldusulas 5.3 e 6.1 dos
contratos de concessdo e no art. 3° IV, do regulamento de bens reversiveis da Anatel. Esses
instrumentos conceituam a atualidade como uma das condigdes para aferir a qualidade do servigo, que
¢ um pressuposto da concessdo. Em sintonia com esses normativos, considera-se que novos
equipamentos que sejam indispensaveis para a prestacdo do servico sao bens reversiveis do STFC.

35. Por fim, lembro que o art. 86, pardgrafo tnico, III, da LGT, incluido pela Lei n°
12.485/2011, determina que:

“Art. 86. A concessdo somente podera ser outorgada a empresa constituida segundo as
leis brasileiras, com sede e administragdo no Pais, criada para explorar exclusivamente servigos de
telecomunicagoes. (Redagdo dada pela Lei n® 12485, de 2011)

Paragrafo unico. Os critérios e condi¢oes para a prestagdo de outros servigos de
telecomunicagoes diretamente pela concessionaria obedecerdo, entre outros, aos seguintes principios,
de acordo com regulamenta¢do da Anatel:

()

111 - existéncia de mecanismos que assegurem o adequado controle publico no que tange

aos bens reversiveis.”
36. Nessa mesma linha, o inciso I da clausula 16.1. dos contratos celebrados em 1998 e a
clausula 17.1 dos contratos firmados em 2006 e 2011 dispdem que incumbe a agéncia “acompanhar e
fiscalizar a prestagdo do servigo e a conservagdo dos bens reversiveis, visando ao atendimento das
normas, especificagoes e instrugoes estabelecidas no contrato e em seus anexos”.

2.3. Visdo geral dos bens reversiveis

37. A Tabela 1, a seguir, mostra o valor total do custo de aquisi¢cdo de todos os bens reversiveis
que foram declarados pelas concessiondrias de STFC. Ressalva-se que foram identificadas
inconsisténcias nas Relacdes de Bens Reversiveis - RBR e nos procedimentos de controle e
acompanhamento, o que pode indicar que esses nimeros nao sao exatos.

Tabela 1 — Valor total dos bens reversiveis em 2010, 2011 ¢ 2013 (*) (R$ bilhoes)

% de % de % de
Concessionaria | 2010 (A) | 2011 (B) Zv(:‘lrl‘j‘;(f‘l"o 2013 (C) Zvﬂalr;j‘;(;“l"o zv()alr;j‘z*’(‘;‘fl
(B-A)/A (C-A)/A | (C-B)/B
0Oi 58,85 58,48 0,6 51,94 11,7 11,2
Brasil Telecom 25,61 24,08 -6,0 Nd nd nd
Telemar 33,25 34,40 3,5 Nd nd nd
Telefonica 37,87 38,93 2.8 40,94 8,1 52
Embratel 9,67 9,38 3.1 10,46 8,1 11,5
CTBC 1,07 122 14,9 133 24,6 8,4
Sercomtel 0,30 0,31 23 0,33 8,8 6,4
Total 107,76 | 10832 0,5 105,00 2,6 3,1
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Fontes:
- para 2010: Anexo I do Informe n° 68/2011-PBOAC/PBOA,;
- para 2011: documento publicado pela Anatel no seu sitio em 2012;
- para 2013: Oficio n° 164/2014/AUD-Anatel.
Legendas:
(*) Nao foram considerados os valores referentes ao ano de 2012 pelo fato de esses dados ndo estarem agregados de forma
a permitir uma analise mais detalhada;
nd — ndo discriminado devido ao fato de que ambas as concessionarias pertenciam ao Grupo Oi.

38. Observa-se que o valor total dos bens reversiveis em 2013 atingia R$ 105 bilhdes, com
uma redugao superior a R$ 3 bilhdes quando comparado com o montante declarado em 2011. Nota-se,
ainda, que a Oi foi a Ginica concessionaria que apresentou redug¢ao do seu montante de bens reversiveis
entre 2010 e 2013, da ordem de 11,7%.

39. A Tabela 2 abaixo mostra o valor residual dos bens reversiveis, ou seja, a quantia investida
que ainda ndo foi amortizada. Segundo os dados fornecidos pela Anatel, em 2013, o valor ndo
amortizado dos bens reversiveis atingia R$ 17,7 bilhdes. Cabe ressaltar que foram identificadas
inconsisténcias nas RBR e no tratamento conferido pela Anatel a esses valores depreciados, as quais
podem comprometer a confiabilidade, a atualidade e a fidedignidade desses numeros.

Tabela 2 — Valor ndo amortizado dos bens reversiveis em 2010, 2011 e 2013 (*) (RS bilhdes)

% de % de % de
Concessionaria | 2010 (A) | 2011 (B) 2‘;)2‘11;72,¢(?1()0 2013 (C) 2V0a1r3172¢(?100 zvoalr;j‘;(;"l
(B-A)/A (C-A)/A | (C-B)/B
Oi 9,61 737 233 7.15 25,6 23,0
Brasil Telecom 4,69 2,80 -40,2 Nd nd nd
Telemar 4,92 4,56 -7,2 Nd nd nd
Telefonica 6,81 6,71 1.4 6,99 2.7 4.1
Embratel 3,15 2,95 6,2 3,15 0,0 6,6
CTBC 0,20 0,26 29.2 0,33 66.1 28.5
Sercomtel 0,09 0,08 -12.4 0,08 -10,5 2,1
Total 19,85 17,37 12,5 17,69 -10,9 1,9

Fontes:

- para 2010: anexo I do Informe n° 68/2011-PBOAC/PBOA;

- para 2011: documento publicado pela Anatel no seu sitio em 2012;

- para 2013: Oficio n° 164/2014 - AUD-Anatel.

Legendas:

(*) Nao foram considerados os valores referentes ao ano de 2012 pelo fato de esses dados ndo estarem agregados de forma
a permitir uma analise mais detalhada;

nd — ndo discriminado devido ao fato de que ambas as concessiondrias pertenciam ao Grupo Oi.

2.4. Estrutura organizacional da Anatel responsavel pelos bens reversiveis

40. Desde a criagdo da Anatel, a questdo dos bens reversiveis foi tratada, principalmente, por
AREAS ENVOLVIDAS COM AREAS ENVOLVIDAS COM BENS duas grandes
BENS REVERSIVEIS ATE 2013 REVERSIVEIS APOS 2013
Conselho Diretor Flgura 1 -
| | | ‘ | Organograma das
Superintendéncia de Superintendéncia Superintendéncia Superintendéncia Superintendéncia areas responsavels
Servicos Piblicos de Radiofrequéncia de Controle de de Fiscalizacio de Planejamento e
(SPB) e Fiscalizagdo Obrigagdes (SFI) Regulamentagio pelos bens
I (SRF) (SCO) (SPR) ro e
Geréncia Geral de Outorgas, ! — Geréncia de — reversivelis na
Aesipaliament. & Contrals Geréncia Geral Geréncia de Controle Fiscalzacan Geréncia de Anatel
das Obrigacdes Contratuais de Fiscalizagao de Obrigagdes de x Regul cdo
T Universalizagdo e de (PRRE)
PBOA - Biici
¢ T ! Geréncia de Fiscalizacdo Ampliagdo do Acesso EET?HCH?S
3 ks Riiional egionais
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Fonte: Regimentos Internos da Anatel aprovados pelas Resolugoes Anatel 270/2001 e 612/2013.

41. Entre 1998 e 2013, o controle e 0 acompanhamento dos bens reversiveis estiveram a cargo
da Superintendéncia de Servigos Publicos (SPB), enquanto a fiscalizagdo era exercida pela
Superintendéncia de Radiofrequéncia e Fiscalizagdo (SRF). Apds a reestruturacdo da agéncia, ocorrida
em 2013, o controle e o acompanhamento dos bens reversiveis passaram a ser executados pela
Superintendéncia de Controle de Obrigagdes (SCO), que praticamente absorveu a estrutura e o pessoal
da SPB que anteriormente executava tais atribuigdes. Ja a Superintendéncia de Fiscalizagao (SFI)
manteve praticamente intacta a antiga estrutura da SRF e a competéncia para elaborar o regulamento
de bens reversiveis foi da SPB para a Superintendéncia de Planejamento e Regulamentagdo (SPR).

III - Achados de auditoria

42. O controle dos bens reversiveis do STFC foi tratado incidentalmente pelo TCU no
processo de acompanhamento da transferéncia do controle societario da Brasil Telecom para a Oi-
Telemar, o qual foi autuado em atendimento a determinagdo exarada pelo Ministro Relator Raimundo
Carreiro, por meio de Comunicagdo ao Plenario efetuada na sessao de 30/7/2008.
43. Ap6s a realizagdo de inspecdo e diligéncias a Anatel, o Ministro Relator decretou medida
cautelar, por meio de decisdo monocratica adotada no dia 17/12/2008, tendo determinado que a Anatel
se abstivesse de deliberar sobre a anuéncia prévia para essa operagdo e solicitado, entre outros pontos:

“b. a disponibilidade de informagoes corretas e tempestivas sobre o conjunto de bens
reversiveis, tais como, equipamentos de comutagdo, transmissdo, terminais, infra-estrutura, prédios,
entre outros, (...) para atender ao disposto nos arts. 100 a 102 da Lei Geral de Telecomunicagoes.”
44, A medida cautelar em tela foi revogada pelo Ministro Relator, com fulcro no Parecer da
Procuradoria Federal Especializada junto a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — PFE
n° 222/2008, no qual restou consignado que a agéncia possuia “absoluto controle da relacdo dos bens
reversiveis das concessionarias”.
45. Todavia, o relatério que fundamentou o Acorddo n° 2.468/2010 - Plenério apontou as
dificuldades enfrentadas pela Anatel para disponibilizar informagdes basicas sobre o controle de bens
reversiveis, além de ressaltar o baixo nimero de fiscaliza¢des realizadas sobre esse tema desde 1998.
Diante disso, o Relator afirmou que:

“E imprescindivel uma evolucdo no modo como o controle atual é feito, visto que ndo é
capaz de garantir um acompanhamento adequado da relagdo desses bens. O simples aprimoramento
do regulamento (...) ndo é garantia de que o controle serd mais efetivo.”

46. Assim sendo, no mencionado Acordao n°® 2.468/2010 — Plenario, o Tribunal dispos que:
“9.2. com fundamento no art. 250, inciso Ill, do Regimento Interno do TCU, recomendar a Anatel
que:
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9.2.1. dada a situag¢do atual do controle dos bens reversiveis, realize periodicamente
agoes de fiscalizacdo e desenvolva novos métodos, de forma a permitir que exista razoadvel certeza de que as
relacoes de bens reversiveis apresentadas pelas concessionarias do STFC sdo fidedignas e atuais;”

47. Quanto aos achados desta fiscalizagdo, saliento que, em sintese, a equipe de auditoria
afirmou que a regulamentagdo elaborada pela Anatel ndo abrange todos os aspectos necessarios para o
controle fidedigno dos bens reversiveis. Além disso, teria sido constatado que o processo de controle e
acompanhamento desses bens ndo assegura a fidedignidade e a atualidade das informacdes
quantitativas e qualitativas a eles relativas, tendo em vista que:

a) foram realizadas poucas acdes de controle, acompanhamento e fiscalizacdo dos bens sob
comento entre os anos de 1998 e 2006;

b) existem significativas fragilidades nos atuais procedimentos de andlise e
acompanhamento das alienacgdes, substituicdes, desvinculagdes e oneragdes dos bens reversiveis e da
celebragao de contratos referentes a utilizagao de bens de terceiros;

c¢) a alocacdo de recursos humanos e tecnologicos na area responsavel pela adogdo dos
procedimentos citados no item anterior ¢ inadequada;

d) o processo de apuracdo de indicios de irregularidades e eventual aplicagdo de
penalidades ¢ ineficaz;

e) existem empecilhos para o controle social dos bens reversiveis; e

f) a fiscalizagdo dos bens reversiveis apresenta falhas e enfrenta dificuldades que
comprometem sua eficacia.

48. Com espeque nessas consideragdes, a equipe de auditoria concluiu que os atuais métodos
de controle e acompanhamento de bens reversiveis nao sdo suficientes para assegurar a continuidade e
a atualidade do STFC.

IV — Consideracoes sobre os achados de auditoria

49. Preliminarmente, manifesto minha concordancia no essencial com a analise empreendida
pela unidade técnica, a qual incorporo desde ja as minhas razdes de decidir, com as ressalvas que
externarei a seguir. Contudo, entendo necessario tecer consideragdes adicionais, o que passo a fazer.

4.1. Quanto ao processo de regulamentacdo da Anatel e a legislacdo vigente sobre os bens reversiveis

50. Merecem destaque as seguintes fragilidades detectadas na regulamentacdo da Anatel
relativas aos bens reversivelis:

a) divergéncias sobre a interpretacdo dessa regulamentacao;

b) auséncia de metodologia a ser observada no processo de controle e acompanhamento;

c) caréncia de maior legitimidade, previsibilidade e segurancga juridica; e

d) falta de tempestividade na elaboracdo do regulamento dos bens reversiveis.

4.1.1. Divergéncias de interpretacdo sobre a regulamentacgdo de bens reversiveis

51. O art. 102 da LGT prevé que “a extingdo da concessdo transmitirda automaticamente a
Unido a posse dos bens reversiveis”. Ja a clausula 23.1 dos contratos de concessdao de STFC afirma
que, nessa situacdo, “reverterdo automaticamente a Anatel todos os bens vinculados a concessao”.
Assim sendo, verifica-se que o contrato ndo cita explicitamente a transferéncia da posse dos bens.
Nesse sentido, essa regra contratual se aproxima daquela inscrita no art. 35, § 1°, da Lei n® 8.987/1995
(Lei Geral de Concessoes), verbis:

“Art. 35. Extingue-se a concessao por:

()

§ 1? Extinta a concessdo, retornam ao poder concedente todos os bens reversiveis, direitos
e privilégios transferidos ao concessiondrio, conforme previsto no edital e estabelecido no contrato.”
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52. Essa diferenca de redagdo gerou uma davida no setor sobre o que seria revertido
ao final do contrato: somente a posse dos bens ou a posse juntamente com a propriedade?
53. Visando esclarecer essa questdo, a Anatel, no dia 7/4/2011, por meio de um comunicado a

imprensa, assinalou que:

“5.26. Nesse ponto, faz-se mister pontuar que, conforme salientado em esclarecimento
prestado pela Agéncia a sociedade, por meio de nota publicada no sitio da Anatel
(www.anatel.gov.br), em 07 de abril de 2011, ‘embora reversiveis a Unido ao término da concessdo
[...] tais bens ndo pertenciam e ndo pertencem a Unido’. Neste sentido, assevera-se que a defini¢do de
bens reversiveis ndo se subsume ao conceito de bens publicos”.

54. Outra questdo relevante diz respeito a reversibilidade dos bens compartilhados com os
demais servicos autorizados pela agéncia, que esta prevista no § 7° da cldusula 22.1 dos contratos de
concessdao ¢ no art. 11 da Resolucdo Anatel n® 447/2006. Tais normas estabelecem que os bens
reversiveis utilizados pela Prestadora ou tornados disponiveis a terceiros para prestacdo de outros
servicos de telecomunicagdes de interesse coletivo “permanecem integralmente revestidos do onus da
reversibilidade”. Porém, esse entendimento ndo ¢ uniforme na agéncia e nao ha um detalhamento claro
desse conceito para as concessiondrias e os demais atores do setor.

55. Nas Consultas Publicas — CP promovidas pela Anatel, tem-se procurado chegar a um
consenso sobre essa ultima questdo. Nesse sentido, por exemplo, nas contribui¢des 6 e 18 da CP n°
52/2010, as concessiondrias sugeriram a Anatel que fosse adotado um modelo no qual o bem tido
como reversivel, que for de uso compartilhado, seja considerado reversivel apenas na proporcao de sua
utilizacao para o servico concedido prestado sob o regime publico.

56. J& na contribui¢do 5 da CP n° 53/2013 foi afirmado que:

“E importante considerar que, d época da desestatizacdo, ainda ndo existiam, em larga
escala, como ocorre hoje em dia, as plataformas multisservigo, que sdo caracterizadas por uma
infraestrutura capaz de prestar diferentes servigos de telecomunicagdo de forma compartilhada.

()

Além da Resolugdo especifica sobre Bens Reversiveis, este momento de estabelecimento de
novos condicionamentos dos Contratos de Concessdo representa uma importante oportunidade para
rever as regras e defini¢oes de forma a torna-las aderentes a realidade vivenciada hoje pelo setor de
telecomunicacgoes.”

57. Aduzo que, na contribuicdo 80 da CP n°® 26/2014, a concessiondria Telefonica enfatizou
que a LGT, o contrato de concessdo e a regulamentacdo absorveram o conceito de reversibilidade.
Contudo, apesar de esse conceito estar doutrinariamente definido, “observam-se interpretagcoes da
regulamentagdo que ndo so desvirtuam o instituto, como acabam gerando inseguranga juridica e um
grande desincentivo a investimentos” .

58. A Procuradoria Federal Especializada junto a Anatel (PFE) também tem contribuido para
esse debate. Assim, por exemplo, no seu Parecer relativo ao Processo da Anatel n® 53500.005979/2012,
esse Orgao esclareceu que:

“235. Por fim, é possivel ainda que bens que anteriormente serviam apenas a presta¢do
do SMP [servico movel pessoal] ou outros servigos de telecomunicagoes, passem a servir total ou
parcialmente ao STFC, transformando tais bens em necessarios a manuteng¢do do servigo publico com
continuidade, atualidade e modicidade tarifaria, situagdo na qual esse bem passara a ser considerado
como bem reversivel.”

59. Nesse contexto, entendo que o dinamismo do setor de telecomunicacdes e a evolugao
tecnoldgica experimentada por esse setor geraram uma convergéncia de servicos em uma mesma rede
que, por afetar diretamente os bens reversiveis, demanda que a Anatel se pronuncie com maior clareza
sobre o instituto da reversibilidade e suas regras.

4.1.2. Auséncia de regulamenta¢do da metodologia de controle e acompanhamento de bens reversiveis
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60. O Conselho Diretor da Anatel delegou as Superintendéncias de Servigos
Publicos (SPB) e de Controle de Obrigagdes (SCO), respectivamente, as competéncias referentes as
analises relativas as anuéncias prévias para desvinculagdo, alienagdo, substituicao e oneragao de bens
reversiveis. Entretanto, ndo foram normatizados nem esclarecidos os critérios a serem utilizados nessas
analises, o que prejudica o processo de controle dos bens em tela.
61. Diante disso, o referido Conselho tem aproveitado a avaliagdo de casos concretos para
completar o regulamento vigente, por meio da definicao de diretrizes gerais a serem seguidas pela area
de controle e acompanhamento de bens reversiveis.
62. Também foi detectada a auséncia de critérios para avaliar o valor da concessdo no
momento em que a agéncia analisa a possibilidade de venda de bens da concessionaria. Esse tema
ganha significativa relevancia quando se tem em mente o peso do conjunto de bens existentes para o
estabelecimento do valor da concessao.
63. Sopesada a relevancia dessa questdo, julgo que a Anatel deve definir com clareza os
critérios a serem utilizados pela agéncia, sob pena de comprometer a fidedignidade e a atualidade da
sua analise e, por via de consequéncia, prejudicar a continuidade do servigo ou gerar eventuais
pagamentos de indenizag¢des indevidas.

4.1.3. Caréncia de maior legitimidade, previsibilidade e seguranca juridica

64. A unidade técnica apontou a existéncia dos seguintes fatores, que diminuem a legitimidade,
previsibilidade e seguranga juridica da regulamentacdo da Anatel relativa aos bens reversiveis:

- ndo houve atualizacdo dos normativos existentes, apesar das demandas nesse sentido
apresentadas por atores diretamente afetados pelo regulamento sob comento;

- a interpretagdo conferida pela agéncia as exigéncias previstas na regulamentagdo de bens
reversiveis foi alterada, sem que tivessem sido promovidas modificagdes no respectivo regulamento ou
em outros atos normativos; €

- a regulamentagao teria incorporado instrumentos nao previstos e inadequados.

65. Cabe destacar que, consoante disposto no art. 19 da Lei Geral de Telecomunicagdes, a
agéncia deve atuar com observancia do Principio da Publicidade. Contudo, a equipe de auditoria
identificou documentos internos da agéncia, como a Analise n° 131/2012 - GCRZ, que definiram
critérios para a analise dos bens reversiveis e ndo tiveram a devida divulgacdo, uma vez que as
concessionarias nao foram informadas sobre essa decisdo do ente regulador.

66. Aduzo que a definicdo de padrdes para avaliar bens reversiveis por meio de decisoes
adotadas em relag@o a casos concretos, constatada em alguns casos pela equipe de auditoria, prejudica
a transparéncia desses critérios.

67. Por fim, destaco que foi constatada a baixa transparéncia dos critérios que definem o
conteudo e o processamento das Relagdes de Bens Reversiveis - RBR e dos inventarios.
68. Por outro lado, cabe ressaltar que a Anatel buscou atualizar seus normativos, sem contudo

abordar alguns temas importantes cuja analise havia sido demandada pelos atores diretamente afetados
pelo regulamento em tela, o que prejudica a previsibilidade e a seguranca juridica. Aduzo que a
utilizacdo pela Anatel de instrumentos, como as decisdes do seu Conselho Diretor, que ndo contam
com a devida publicidade, ndo soluciona esse problema.

4.1.4. Falta de tempestividade na regulamenta¢do dos bens reversiveis

69. A equipe de auditoria constatou uma demora superior a cinco anos na elaboragcdo do
regulamento de bens reversiveis. Além disso, foi verificada a existéncia de um lapso temporal acima
de seis anos, contados desde o inicio do processo de revisdo do regulamento, para completar sua
revisdo. Avalio que essa falta de tempestividade tende a prejudicar a efetividade do controle de bens.

70. O art. 101 da LGT e a clausula 16.1 dos contratos de concessdo firmados em 1998
atribuiram a Anatel a competéncia para fiscalizar os bens reversiveis e autorizar operagdes que 0s
envolvessem. A mengdo expressa a regulamentagdo pela agéncia foi inserida nos contratos assinados
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em 2006, tendo sido mantida nos contratos celebrados em 2011. Entretanto, o regulamento
da Anatel que definiu a forma de controle e acompanhamento dos bens reversiveis entrou em vigéncia
em 2006 e ainda ndo foi atualizado, embora esteja em tramitagdo na agéncia desde 2008 o processo n°
53500.002058/2008, que trata da proposta de uma nova regulamentacao.
71. Durante o exercicio de 2008, a Anatel decidiu ampliar a abrangéncia da revisao,
considerando a quantidade de indicios de descumprimentos apontados pelas primeiras fiscalizacdes
sistémicas realizadas pela agéncia, o baixo nimero de pedidos de anuéncia prévia e a demora na
tramitacdo média de onze meses até a concessdao dessas anuéncias. Uma consulta publica foi realizada
inicialmente entre os dias 21/12/2010 e 18/3/2011, no ambito da qual foram promovidas trés
audiéncias publicas. Posteriormente, o término do prazo dessa consulta foi prorrogado para 16/9/2011.
72. Em 19/1/2012, a agéncia publicou o resultado da andlise das 265 contribuigcdes
apresentadas nessa consulta publica e encaminhou o processo para a Procuradoria que, em 26/7/2013,
concluiu seu parecer. Até o presente momento, este processo ainda nao foi concluido.
73. Cabe enfatizar que a elabora¢do e a aprovagdo de um novo Regulamento de Bens
Reversiveis estavam previstas no Plano Geral de Atualizagdo da Regulamentagdo das
Telecomunicagdes no Brasil (PGR), aprovado pela Resolugcdo Anatel n® 516, de 30/10/2008. Além
disso, a revisdo desse regulamento também foi prevista nas Agendas Regulatorias 2.013/2014 e
2.014/2015, que foram veiculadas, respectivamente, pelas Portarias Anatel n® 710/2013 e n°® 643/2014.
Ademais, saliento que a proposta da Agenda Regulatoria 2015/2016, colocada em consulta publica em
26/6/2015, prevé que a aprovagao final da nova regulamentacdo ocorra no dia 30/6/2016.

74. Por fim, friso que a lentidao observada no processo de atualizacdo da regulamentacao de
bens reversiveis pode causar a obsolescéncia e o descumprimento reiterado dessa norma.
75. A Anatel, em suas consideragdes adicionais, informou que:

a) a minuta de Agenda Regulatéria em discussdo na agéncia prevé que a aprovagao final do
novo regulamento de bens reversiveis ocorra no 2° semestre de 2016;

b) a regulamentagdo vigente dispde que “os bens compartilhados com outros servigos de
telecomunicagoes de interesse coletivo permanecem integralmente revestidos do onus da
reversibilidade”;

c) as questdes tratadas nesta se¢ao do presente Voto estdo sendo discutidas no ambito da
proposta do novo regulamento;

d) atualmente, o regulamento nio faz a distingdo de tratamento entre os bens reversiveis
conforme sua relevancia para a continuidade e atualidade do servico, sua materialidade e os riscos
associados a cada um deles. Contudo, essa distingdo ¢ adotada como premissa nas analises de pedidos
de anuéncia a alienagdo de bens reversiveis; e

e) a cladusula 17.1, inciso XXII, do contrato de concessdao prevé que a agé€ncia pode
determinar o cancelamento de alienagdes realizadas sem a sua anuéncia. Contudo, a Anatel nao
informou se essa cldusula ja foi utilizada pela agéncia.

76. Apoés analisar essas alegacdes da agéncia, entendo que, tendo em vista 0s sucessivos
atrasos verificados no processo de aprovagdo dessa norma e a relevancia dos pontos ora analisados,
devem ser exaradas as recomendacdes descritas no paragrafo abaixo.

4.1.5. Encaminhamento

77. Considerando o exposto nos itens acima, julgo que deve ser recomendado a Anatel que:

a) conclua, no menor espaco de tempo possivel, a elaboracdo do Regulamento de
Acompanhamento e Controle dos bens reversiveis, que se encontra em tramitagdo desde 2008, com
vistas a dar o suporte necessario as respectivas atividades de controle, acompanhamento e fiscalizagao;

b) adote providéncias para que a regulamentagdo sobre os bens reversiveis se dé por meio
de instrumentos que possibilitem maior publicidade e transparéncia;
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c¢) defina de que forma deve ser tratada a reversibilidade dos bens de uso
compartilhado entre outros servicos € o da concessdo, dando publicidade ao conceito adotado pela
agéncia, com vistas a dirimir as diferengas de interpretacdo atualmente existentes no setor;

d) estabeleca a distingdao de tratamento entre os bens reversiveis conforme sua relevancia
para a continuidade e atualidade do servigo, sua materialidade e os riscos associados a cada um deles,
com vistas a orientar e aprimorar a analise das operagdes de alienagdo, desvinculacdo, substitui¢do e
oneracao desses bens; e

e) avalie a conveniéncia e a oportunidade de ingressar com agdes judiciais para decretar a
nulidade de operagdes de alienacdo de bens reversiveis que ndo tenham contado com a necessaria
anuéncia da agéncia, com vistas a aprimorar sua atuacdo como 6rgao regulador.

4.2. Quanto ao processo de controle e acompanhamento dos bens reversiveis

4.2.1. Realizagdo somente de agoes pontuais de controle de bens reversiveis até 2005

78. Representantes da Anatel reconheceram que a agéncia ndo realizou atividades de controle e
acompanhamento de bens reversiveis entre 1998 e 2001, embora a equipe de auditoria tenha
identificado nesse periodo agdes pontuais e pouco efetivas. Aduzo que, entre 2002 a 2005, também
foram constatadas poucas atuacdes nesse sentido.

79. Nos contratos de concessdo vigentes entre 1998 e 2005, estavam previstas as seguintes
obrigacdes para as concessiondrias € para a Anatel:

“Clausula 15.1. — (...) incumbird a Concessionaria:

()

V — prestar a Anatel, na forma e periodicidade previstas na regulamentagdo, contas e
informagoes de natureza técnica, operacional, economica, financeira e contabil, bem como fornecer-
lhe todos os dados e elementos referentes ao servigco que sejam solicitados,

VI — submeter-se a fiscalizagdo da Anatel, permitindo o acesso de seus agentes as
instalagoes integrantes do servico bem como a seus registros contdbeis;

VII — manter registros contabeis separados por servi¢o, bem como ter em dia o inventdrio
dos bens e dos componentes do ativo imobilizado da empresa;”

“Cldausula 16.1. — (...) incumbira a Anatel:

1 — acompanhar e fiscalizar a presta¢do do servi¢o e a conservagdo dos bens reversiveis,
visando ao atendimento das normas.”

80. Embora dispusesse da competéncia outorgada pela LGT e pelo contrato celebrado em
1998, a Anatel ndo apresentou qualquer documento no qual tivesse solicitado tais informacdes a
Telebras, durante ou apds o processo de privatizagdo. Também nao foram apresentados registros de que
a ageéncia, entre 1998 e 2012, tenha entrado em contato com qualquer outra entidade buscando
informacdes sobre esses bens.

81. O unico documento que demonstra que a Anatel buscou recuperar, junto a outros 0rgaos
publicos, o historico dos bens reversiveis desse periodo ¢ o oficio enviado em 2012 ao BNDES,
quatorze anos apos a assinatura dos contratos de concessdo. Note-se que esse oficio foi elaborado
devido a condenagdo da agéncia em uma agdo civil publica. Naquela ocasido, a Anatel indagou ao
BNDES “se, a época da desestatizagdo, foi elaborado algum relatorio patrimonial contendo o
inventario dos bens reversiveis a Unido das empresas de telecomunicagdo desestatizadas ou mesmo se
existe relatorio com o inventario dos bens dessas empresas”.

82. Em resposta, o BNDES encaminhou o Oficio AEP/SUP n°® 17/2012, de 11/10/2012, tendo
afirmado que, entre as atividades executadas pelo consorcio contratado para realizar o chamado
Servico B, estava a “avaliagdo patrimonial de ativos ndo operacionais” das empresas a serem
privatizadas, que foi encaminhada em lista resumo anexa a esse oficio. Por fim, aquele banco relatou
que “ndo foi elaborado pelas empresas contratadas pelo BNDES relatorio patrimonial contendo o
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inventario dos bens reversiveis a Unido das empresas de telecomunicagoes
desestatizadas ™.
83. Registro que, em cumprimento a sentenga proferida quando do julgamento da acdo civil
publica em tela, a Anatel anexou aos contratos assinados em 1998 um termo reconhecendo que nio
possuia as listas de bens reversiveis referentes a junho daquele ano, mesmo para as empresas que
nunca pertenceram a Telebras. Adicionalmente, anexou aos contratos celebrados em 2006 versdes
impressas das Relagdes de Bens Reversiveis - RBR elaboradas pelas concessionarias no ano-base de
2005, ressalvando que elas ndo haviam sido aprovadas pela agéncia.
84. A Uunica evidéncia encontrada nesta auditoria de que a Anatel possa ter solicitado as
concessiondrias informagdes sobre os bens reversiveis de forma sistematica e ampla ¢ o Oficio
Circular n° 728/2001/PBGOC/PBOG/SPB - Anatel, de 6/4/2001. Nesse documento, fo1 determinado o
envio do inventario dos bens e componentes do ativo imobilizado das empresas, relativo a posi¢do em
31/12/2000, destacando as alienagdes ou contratagdes com terceiros ocorridas desde 1998.
85. Por fim, saliento que somente em 2006 a agéncia passou a exigir e acompanhar as listas de
bens reversiveis, conforme determinacdo do Conselho Diretor presente no Memorando n°
215/2006/JL, que previa o desenvolvimento de mecanismos para receber e gerenciar os dados a serem
encaminhados pelas concessiondrias.

4.2.2. Realizagdo de poucas agoes de controle e acompanhamento de bens reversiveis entre 1998 e
2005

86. A Anatel relatou que ndo realizou qualquer atividade de acompanhamento e controle de
bens reversiveis entre 1998 ¢ 2001. Ademais, informou que, até¢ 2005, foram realizadas apenas duas
fiscalizagdes de grande amplitude com esse desiderato, além de algumas atividades pontuais.

87. A agéncia realizou a Consulta n® 3/2000, em 26/5/2000, visando contratar empresas de
auditoria destinadas a levantar e avaliar diversas informag¢des sobre STFC, incluindo o chamado
controle patrimonial. Naquela oportunidade, o referido controle foi assim descrito:

“identifica¢do dos bens indispensaveis a prestagdo do servico, envolvendo estado de
conservagdo, procedimentos de alienagdo, oneragdo e substituicao dos mesmos, observadas variagoes
do ativo imobilizado”.

88. Todavia, ndo foram apresentados registros de como tais informagdes possam ter sido
utilizadas pela agéncia, salvo no caso de um relatério de auditoria produzido por uma das empresas
contratadas que embasou a instauragdo de um procedimento de apuracdo de descumprimento de
obriga¢des no ambito da Anatel.

89. Aduzo que auditoria realizada pela Secretaria Federal de Controle - SFC, em fevereiro de
2001, constatou que a Anatel ndo realizou nem planejou fiscalizagdes para verificar as informagdes
relativas ao controle patrimonial e dedicou baixa quantidade de horas a fiscalizagdo do STFC nos seus
planejamentos em comparacdo com outros servigos. Diante disso, naquela oportunidade, a SFC
recomendou que a Anatel adotasse medidas imediatas para assegurar o controle dos recursos
patrimoniais que envolvem a explorac¢do do servigo, “visando evitar o seu sucateamento no decorrer
dos anos”.

90. Além da consulta de 2000 citada anteriormente, foi realizada licitagdo para contratar uma
empresa para ajudar na elaboracdo da metodologia de acompanhamento e controle, em tempo real, do
inventario dos bens reversiveis. Essa licitacdo ocorreu no dia 22/11/2004, tendo havido um empate
entre dois dos trés concorrentes. Apds os tramites internos do processo, em 18/12/2006, a agéncia
afirmou que teria havido perda de conveniéncia e oportunidade da contratacdo, porque servidores, em
qualidade e quantidade suficientes para realizar o servigo, teriam ingressado na Anatel por meio de
concurso apos o inicio da licitagao, a qual foi revogada em 28/2/2007.

91. Em decorréncia da baixa efetividade do controle dos bens reversiveis no periodo de 1998 a
2005, os dados referentes a esse periodo ndo estdo sendo utilizados nas atividades de controle
atualmente desenvolvidas pela Anatel.
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4.2.3. Fragilidades nos procedimentos de andlise e acompanhamento da alienagdo,
substituicdo, desvinculagdo e oneracdo dos bens reversiveis

92. O art. 101 da LGT estabelece que “a alienagdo, oneracdo ou substituicdo de bens
reversiveis dependerd de prévia aprovacdo da Agéncia”. Disposi¢des nesse mesmo sentido constam do
§ 5° da clausula 22.1 do contrato de concessao celebrado em 2006 ¢ do § 6° da clausula 22.1 do
contrato de concessao firmado em 2011.

93. Acrescento que o art. 15 do Regulamento de Bens Reversiveis, além de reiterar essa
determinagdo da LGT, submete a desvinculag@o a anuéncia prévia da agéncia.
94, Ademais, o art. 16 do referido regulamento determina que a andlise desses pedidos

considere a garantia da continuidade e atualidade do servigo assim como o beneficio decorrente para o
usuario.

95. Com excec¢ao da fiscalizagdo in loco realizada no caso de alienagdes e desvinculagdes de
imoveis, o procedimento de anélise e tramitacao das solicitagdes de anuéncia € idéntico para qualquer
bem, independentemente do tipo, estado de conservagdo, valor ou relevancia para a continuidade e a
atualidade do STFC, conforme comprova o fluxograma de trabalho enviado pela agéncia.

96. A equipe de auditoria constatou que a durag¢do do processo de andlise pode variar de alguns
meses a mais de sete anos, como nos casos de 37 solicitagdes feitas em 2014, ja avaliadas pela Anatel,
e de quatro solicitacdes efetuadas em 2007 e que ainda se encontram sob exame, respectivamente.

97. Saliento que a demora na analise das solicitagdes impacta negativamente as
concessionarias, pois gera riscos ambientais, como no caso do armazenamento de baterias ap6s o final
das respectivas vidas uteis, e aumenta os custos com transporte e guarda temporaria de bens tidos
como sucata.

98. Cumpre registrar que cada solicitacio de operacdo com bens reversiveis pode envolver
desde um até mais de mil bens reversiveis, dependendo se a concessiondria prefere agrupar diversos
pedidos no mesmo oficio encaminhado a Anatel ou enviar um oficio para cada subconjunto de bens da
mesma natureza, como no caso de imdveis que serdo alienados, sucatas que serdo descartadas ou
equipamentos que foram furtados.

99. A unidade técnica constatou que 26 solicitagdes de aprovacdo de operagdes com bens
reversiveis, protocoladas pelas concessiondrias entre trés e sete anos atras, ainda estavam na fase de
analise pela area responsavel pelo controle e acompanhamento dos bens reversiveis da Anatel no final
do ano de 2014. Além disso, nessa mesma ¢€poca, 61 solicitagdes, encaminhadas a agéncia pelas
empresas entre 2011 e 2013, encontravam-se na fase anterior ao inicio das respectivas analises pela
area de bens reversiveis.

100. Nao parece razodvel que o processo administrativo de aprovagdo de operagdes com bens
reversiveis tramite por tantos anos dentro da mesma area na agéncia, sob pena de sujeitar tais bens ao
risco de deterioracdao ou extravio.

101. Considerando o dinamismo tecnoldgico caracteristico do setor de telecomunicacdes € o
papel preponderante desempenhado pelos bens classificados como reversiveis na prestacdo do STFC, a
demora da agéncia em decidir sobre os pedidos das concessionarias afeta a atualidade e a continuidade
da telefonia fixa, a administracdo da concessdo pelas empresas e o proprio controle dos bens
reversiveis.

102. Por fim, destaco que a quantidade de solicitacdes apresentadas pelas trés maiores
concessionarias tem sido substancialmente inferior ao nimero de pleitos formulados pelas duas
menores. Esse achado contraria o que seria normalmente esperado, pois até mesmo operagdes
corriqueiras como descarte de sucata e substituigdo de cabos furtados devem ser submetidas a
aprovagao da agéncia. Registre-se que essa tendéncia tem se mantido constante desde 2007, embora o
numero de bens reversiveis permaneca sendo muito superior nas maiores concessionarias.

103. A propria Anatel reconheceu essa incongruéncia em informe concluido por sua area técnica
em 2012, no ambito do processo de elaboragdo do novo regulamento de bens reversiveis. Naquela
ocasido, foi afirmado que essa era uma “situagdo, no minimo, incoerente” e que “indicava a
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possibilidade de as prestadoras ndo estarem cumprindo integralmente os ditames da
normatizagdo aplicavel aos bens reversiveis”.
104. Em agosto de 2014, tendo em vista as frequentes inconsisténcias verificadas nas
solicitagdes que lhe sdo enviadas, a Anatel desenvolveu e apresentou a concessiondria Oi uma cartilha
de melhores préticas, para orientar o preenchimento do pedido de anuéncia prévia e validagcao de bens
moveis. Atualmente, a agéncia estuda ampliar o alcance dessa cartilha para todas as concessiondrias.

4.2.4. Baixo controle da destinacdo dos recursos oriundos das alienacoes dos bens reversiveis

105. Até 2011, o art. 86 da LGT previa que as concessiondrias do STFC deveriam ser empresas
constituidas exclusivamente para explorar essas concessoes. Aduzo que o art. 96, I, dessa norma
estabelecia que tais empresas deveriam manter registros contibeis separados por servigo, caso
explorassem mais de uma modalidade de servigos de telecomunicagoes.

106. Em 2011, a exigéncia expressa no mencionado art. 86 foi extinta, de forma que uma
mesma prestadora passou a poder ofertar servicos nos regimes publico e privado, embora ainda
devesse atender a obrigacdo de separagdo contabil prevista no art. 96.

107. Dessa forma, todos os recursos obtidos com a alienagdo de bens reversiveis seriam
classificados como receitas extraordindrias e deveriam ser aplicados em prol da propria concessao de
STFC, até para evitar a ocorréncia de enriquecimento imotivado por parte da empresa, que ¢ vedado
pela cldusula 12.1, § 2° do contrato de concessdo assinado em 1998. Note-se que, apesar de até¢ 2006
ndo existir um regulamento desses bens aprovado pela Anatel, a obrigacdo de utilizar os recursos
obtidos com sua venda na propria concessao ja existia e decorria da legislacdo e do contrato vigentes
desde 1998.

108. A Anatel inseriu, no art. 17 do seu regulamento de bens reversiveis editado em 2006, a
obrigacdo de que os valores da alienacdo fossem depositados e mantidos em conta bancaria vinculada
até¢ sua definitiva aplicagdo na prestacdo do servico concedido. Ademais, o paragrafo Unico do
mencionado artigo exige que os comprovantes da alienacdo e da aplicagdo sejam mantidos a
disposicao da agéncia por cinco anos.

109. Esclare¢o que a conta vinculada do STFC foi inspirada em dispositivo andlogo constante
dos arts. 3° e 4° da Resolucdao Aneel n° 20/1999, que disciplina a desvinculagdo de bens das concessdes
do servigo publico de energia elétrica.

110. A utilizag¢do dessa conta auxilia a comprovagdo da destinacdo, em prol da concessdo, do
montante financeiro obtido com a venda de bens reversiveis. Cabe ressaltar que, conforme determina o
art. 16 do regulamento da Anatel, a autorizagdo para alienar bens deve considerar a garantia de
continuidade e atualidade do servigo assim como outros beneficios para o usuario do servigo.

111. Inobstante sua relevancia, a utilizagdo dessa conta nao vem sendo cabalmente demonstrada
pelas concessionarias, que enviam planilhas eletronicas nas quais sao relacionados equipamentos que
teriam sido adquiridos com recursos das contas vinculadas para substituir equipamentos similares.
Adicionalmente, a agéncia analisa os extratos bancarios dessa conta, o que por si s6 ndo permite
assegurar a origem dos montantes depositados nem a efetiva aplicagdo desses recursos na concessao.
112. Aduzo que fiscalizagdes in loco executadas por fiscais da agéncia identificaram diversos
atos, praticados entre 2007 e 2011, que caracterizaram o descumprimento do art. 17 do Regulamento
de Bens Reversiveis acima citado. Nas fiscalizagOes sistémicas, realizadas em 2008 e¢ 2009, foram
verificados diversos casos de auséncia de deposito de valores nas contas vinculadas, que vinham
ocorrendo desde 2007, cujos valores variavam de R$ 3,6 milhdes até R$ 23,6 milhdes, dependendo do
montante das alienagdes ¢ do tamanho da concessionaria.

113. Em 2012, a Anatel iniciou novas fiscaliza¢des na Sercomtel, CTBC, Embratel e Telefonica,
focando nas contas vinculadas e nas operacdes realizadas entre 2009 a 2011. Segundo consta dos
relatorios entdo produzidos, foram constatadas auséncias de depositos de quantias que alcangavam
R$ 59 milhdes, além da inexisténcia de rastreabilidade do destino ¢ da origem dos valores
movimentados em algumas contas.
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114. Finalmente, em 2014, a Anatel iniciou o planejamento de fiscaliza¢do especifica
sobre as movimentagdes ocorridas nas contas vinculadas da Oi entre 2009 e 2011. Até a época da
execugdo desta auditoria, esse planejamento nao havia sido concluido.

115. A preocupacdo com a possivel ndo utilizagdo da conta vinculada aumenta quando se
verifica que algumas concessiondrias chegaram a afirmar que jamais tinham utilizado essa conta,
mesmo tendo feito diversas alienagdes desde 2007. Ademais, documentos enviados pela Anatel,
referentes ao periodo de 2011 a 2014, comprovam que persiste o baixo uso dessas contas frente ao
elevado montante de alienacdes ocorridas.

116. A unidade técnica registrou que, a partir de 2010, foram abertos processos administrativos
para apurar os descumprimentos dos dispositivos relativos as contas vinculadas. Contudo, a maioria
desses processos encontrava-se em analise na primeira instancia a época da execucao da presente
auditoria.

117. Com fulcro nessas consideragdes, julgo que a Anatel ndo demonstrou exercer um controle
adequado do deposito de valores e da utilizacdo das contas vinculadas pelas concessionarias. Por via
de consequéncia, a agéncia pode nao ser capaz de determinar com precisao se os recursos obtidos pelas
concessionarias em decorréncia das alienagdes, legais ou ilegais, dos bens reversiveis foram aplicados
na concessdao de STFC ou se foram utilizados para financiar outros servigos privados das empresas.
Além disso, mesmo apds reiteradas fiscalizagdes terem apontado o descumprimento das regras
estabelecidas pelo art. 17 do Regulamento dos Bens Reversiveis da agéncia, ndo foi comprovado que a
Anatel tenha melhorado seus procedimentos, visando inibir a reincidéncia das concessiondrias nas
falhas acima apontadas._

4.2.5. Alienacado, desvinculacdo, substituicdo e oneracdo de bens reversiveis e assinatura de contratos
relativos a bens de terceiros sem a anuéncia prévia da Anatel

118. Consoante exposto anteriormente neste Voto, o art. 101 da LGT, o art. 14 do regulamento e
os contratos de concessdo determinam que a realizacdo das operagdes envolvendo bens reversiveis
depende de anuéncia prévia da agéncia. Contudo, em diversos processos administrativos e
fiscalizagdes realizadas entre 2004 e 2014, foi constatada a ocorréncia, desde 1998, de mais de um
milhdo de alienagdes, substituicdes, desvinculagdes ¢ oneracdes de bens reversiveis, além da assinatura
de varios contratos relativos a bens de terceiros, sem as devidas solicitacdo ¢ obtencdo de anuéncia
prévia da agéncia.

119. Cabe esclarecer que os bens envolvidos variam desde moveis de escritorio, que a
concessiondria ndo considera reversivel, até equipamentos, terrenos e imoéveis classificados como
reversiveis e avaliados em dezenas de milhdes de reais.

120. A Anatel, em seus relatérios de fiscalizacdo, identificou fragilidades no controle e
tratamento das oneragdes pelas concessionarias, o que dificultava a obtencao de informagdes por parte
dos fiscais da agéncia. Assim, por exemplo, em algumas ocasides, os servidores da agéncia
pesquisaram diretamente nos sitios publicos dos Poderes Judiciarios Estadual e Federal para localizar
acoes onerando bens reversiveis.

121. Em que pese a agéncia ter instaurado processos administrativos para apurar as infragdes
identificadas nos relatorios de fiscalizagdo citados nos paragrafos acima, observa-se que as multas
aplicadas podem ser consideradas pequenas frente a quantidade de descumprimentos, o indice de
quitagdo ¢ baixo, o tempo de tramitagdo dos processos ¢ longo e os processos instaurados apds 2010
ainda aguardam analise em 1? instancia. Além disso, constatou-se a existéncia de casos em que ocorreu
a revisdo e a reducdo das penalidades aplicadas devido as discordancias sobre a caracterizacdo da
infra¢do ou a dosimetria da multa entre os fiscais, a area responsavel pelo controle € acompanhamento
e os Conselheiros da Anatel, como exemplificado nas Anélises n® 27 e n° 28/2015 - GCIF.

122. Como exemplo da aplicacdo de sangdes com baixo valor, cito o caso da fiscalizagdo
RADARPBOAC22008000010, realizada na Telefonica, que ensejou a aplicagdo de multa no valor de
R$ 2.381,34. Destaco a pequena materialidade dessa pena quando confrontada com a operagao
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realizada pela concessiondria, que teria terceirizado os servigos de instalacdo e
manuten¢do de redes, além da conservagdo da planta interna de telefonia, sem solicitar anuéncia prévia
nem comunicar tais atos para a Anatel. Cabe esclarecer que, de acordo com os incisos [X e X e 0 § 8°,
todos da cldusula 26.1 do contrato de concessdo celebrado em 2011, esse tipo de infragdo sujeita seu
autor a aplica¢do de multa no valor de até R$ 10 milhdes de reais.

123. Considero cabivel salientar, ainda, a existéncia de casos em que a Anatel somente teve
ciéncia do descumprimento do seu Regulamento por intermédio do Ministério Publico Federal ou da
imprensa, o que demonstra a ineficicia do acompanhamento pela agéncia da situacdo dos bens
reversiveis.

124. Por fim, saliento que, apesar da relevancia e materialidade dos indicios de irregularidades
acima mencionados, ndo foram identificadas vendas de bens reversiveis que teriam sido anuladas ou
desfeitas devido a auséncia da anuéncia prévia da agéncia.

4.2.6. Pouca relevancia conferida ao valor atualizado do bem imovel reversivel

125. O inciso VI do art. 3° do Regulamento de Bens Reversiveis prevé que o inventario registre
os custos historico atualizado e depreciado desses bens. Aduzo que a Relagdo de Bens Reversiveis -
RBR apresenta o custo de aquisi¢do historico, a depreciagdo acumulada e o valor residual, também
conhecido como valor contabil, que ¢ a diferenga entre os dois primeiros itens mencionados. De
acordo com a agéncia, esse valor residual corresponde ao custo historico atualizado.

126. Consoante exposto anteriormente neste Voto, a Anatel deve acompanhar a destinagdo para
a concessdao de todos os recursos oriundos das alienagdes dos bens reversiveis, os quais devem ser
depositados na conta vinculada. Dessa forma, ¢ essencial realizar a avaliacao correta do valor do bem a
ser alienado.

127. Contudo, a Anatel ndo exige a atualizagdo do valor desse bem considerando os pregos de
mercado no momento da solicitacdo da aliena¢do, nem ha qualquer andlise detalhada acerca deste
ponto registrada nos informes que autorizam essas operacoes.

128. A equipe de auditoria registrou que, nas Relacdes de Bens Reversiveis e nos inventarios, os
imoveis sao listados com seus custos de aquisicao historicos e respectivos valores de depreciagdo, que
ndo sofrem qualquer tipo de atualizagdo periddica. Considerando que grande parte desses imoveis
foram adquiridos nas décadas de 1970, 1980 e 1990, ¢ razoavel supor que muitos desses bens valham
hoje mais do que estd registrado nas RBR. De fato, ap6s uma breve andlise das relagdes relativas ao
exercicio de 2013, a unidade técnica identificou imodveis e terrenos, com centenas ou até milhares de
m?, cujos valores registrados eram inferiores a R$ 100,00.

129. Com espeque no acima exposto, avalio que podem ocorrer alienacgdes, substituigoes,
desvinculagdes e oneragdes de bens reversiveis, além da assinatura de contratos com terceiros, cujos
valores ndo sdo condizentes com a realidade do mercado. Acrescento que, no caso das alienagdes,
essas falhas podem acarretar a auséncia do adequado reinvestimento nas concessdes dos recursos
financeiros nelas obtidos, o0 que por sua vez, pode gerar prejuizos para a continuidade e a atualidade do
servigo. Por fim, friso que os bens reversiveis podem ser super ou subavaliados, com base nos valores
constantes nas RBR e nos inventarios, em situacdes que envolvam o patrimoénio vinculado a
concessdo, como, por exemplo, na defini¢do das indenizagdes quando do término dos respectivos
contratos. Caso isso ocorra, poderd haver dano ao erario ou enriquecimento sem causa da Unido.

4.2.7. Encaminhamento

130. Com fulcro nessas consideracdes, a unidade técnica propds determinar a Anatel que:

a) encaminhe ao TCU, no prazo de 180 dias a contar da ciéncia da deliberacdo, a apuracao
do valor total dos recursos obtidos por cada concessionaria a partir das aliena¢des de bens reversiveis
realizadas desde 1998, contendo os documentos utilizados no referido calculo e detalhando:

a.l) os tipos de bens reversiveis, de acordo com a classificagdo da Anatel, que foram
alienados em cada ano, com o respectivo valor total obtido e a quantidade de bens alienados, mantendo
os registros da relagdo completa de bens alienados, com as informagdes individuais;
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a.2) a identificagdo dos atos de anuéncia da Anatel que autorizaram as
alienagoes realizadas em cada ano, informando o quantitativo e a classificagdo dos bens envolvidos em
cada ato;

a.3) a comprovacao dos depositos realizados na conta vinculada em relacdo as alienagdes
ocorridas ap6s 25/1/2007, data de inicio da vigéncia do regulamento de controle de bens reversiveis; e

a.4) a comprovacao da aplicacdo dos referidos recursos na concessao;

b) inclua, no prazo de trinta dias a contar da ciéncia da deliberacdo, na analise sobre
qualquer operagdo envolvendo bens reversiveis imdveis, a exigéncia de que a concessiondria apresente
a Anatel:

b.1) documento ou certiddo emitida pela respectiva prefeitura declarando o valor venal do
imovel para fins de ITBI ou IPTU no momento da solicitacdo de anuéncia prévia da agéncia; e

b.2) apos a conclusdo da operagdo, certiddo do Registro de Iméveis ou copia da escritura
publica.

131. Adicionalmente, a Seinfra AeroTelecom sugeriu dar ciéncia a Anatel sobre o seu dever
legal de aprovar as alienagdes de bens reversiveis e acompanhar a destinacdo dos recursos obtidos
nessas transagodes para a conta vinculada e a aplicagdo desses recursos na propria concessao, conforme
previsto nos arts. 86, paragrafo unico, inciso III, e 96, inciso V, ambos da Lei n® 9.742/1997; nas
clausulas 4.5 ¢ 12.1, § 2°, dos Contratos de Concessao de STFC firmados em 1998; nas clausulas 4.5 ¢
13.1, § 2° incisos I e 11, dos Contratos de Concessdao de STFC celebrados em 2006.

132. A Anatel, em suas alegacdes adicionais, ndo se opds as determinacgdes “b.1” e “b.2”
transcritas no paragrafo 128 deste Voto, tendo frisado que:

a) a documentagao referida no subitem “b.1” ndo ¢ imprescindivel para a andlise relativa a
anuéncia prévia, mas pode ser util para acompanhar os depdsitos na conta vinculada; e

b) ndo percebe a existéncia de Obices para o atendimento da determinacdo contida no
subitem “b.2”. Ademais, entende que exigir tal documento “ajudaria no acompanhamento dos
recursos decorrentes de alienagoes de bens reversiveis em conta vinculada”.

133. Concordo com a proposta formulada pela unidade técnica, exceto no que concerne ao item
“a” e respectivos subitens, pelos motivos que passo a expor. Em primeiro lugar, acolho os argumentos
apresentados pela Anatel no sentido de que “a decisdo sobre a reversibilidade era uma prerrogativa
do orgao regulador. Assim sendo, a necessidade de controles e acompanhamentos amplos desses bens
somente passou a existir apos a edi¢do do regulamento sobre os bens reversiveis, veiculado por meio
da Resolucdo Anatel n®447/20006. Antes desse normativo, era necessario apenas um controle pontual,
sob demanda”.

134. Em segundo lugar, no que concerne a alegada necessidade de a agéncia possuir, desde o
inicio da concessao, a relagdo de bens reversiveis das concessionarias € acompanhar a movimentagao
desses bens, por exemplo nos casos de vendas ou oneragdes, concordo com as seguintes alegacdes da
Anatel, no sentido de que antes da edi¢cao do regulamento acima citado:

“(...) embora houvesse as previsoes legais e contratuais de submissdo a Anatel dos
pedidos de anuéncia prévia acima mencionados, ndo havia:

i) obrigagdo de apresentagdo de inventario ou lista;

ii) obrigagado relativa ao resultado das alienagoes de bens reversiveis,

iii) procedimento regulamentado para o tramite das anuéncias, nem tampouco

iv) sistema de informagoes para o acompanhamento e controle dos bens”.

135. Em terceiro lugar, porque, consoante evidenciado pela Anatel, até a criagdo do regulamento
de bens reversiveis (RCBR) ndo era requerido da agéncia que acompanhasse a movimentagao desses
bens, desde que sua alienagdo nao prejudicasse a concessdo e o patrimonio da Unido.

136. Em quarto lugar, porque o RCBR trouxe defini¢cdes, detalhou a operacionalizacdo do
controle dos bens e servicos vinculados a concessdo e aumentou a quantidade de operacdes e
contratagdes que necessitam de anuéncia prévia da Anatel para sua efetivacdo. Acrescento que ele
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inovou, quando introduziu a desvinculacdo, a conta vinculada para deposito dos recursos
provenientes das alienacdes de bens e a obrigacdo de aplicar na concessao.
137. Assim sendo, até a edicdo desse regulamento, ndo havia dispositivo normativo que
regulasse ou obrigasse as concessionarias:

a) quanto ao depdsito em conta bancaria vinculada, nos casos provenientes de alienagdo de
bens por parte das concessionarias; e

b) quanto a aplicagcdo desses recursos estritamente na concessao.
138. Finalmente, saliento que o longo tempo transcorrido desde a celebragcdo dos primeiros
contratos de concessdo torna extremamente dificil, sendo impossivel, levantar todos os dados
relacionados pela unidade técnica. De qualquer forma, ainda que seja vidvel obter essas informacgdes, o
custo dessa apuragdo sera certamente muito elevado.
139. Por todo o acima exposto, julgo que o marco inicial do levantamento proposto pela Seinfra
AeroTelecom deve ser o dia 25/01/2007, data de inicio da vigéncia do regulamento de controle de bens
reversiveis editado pela Anatel.
140. Assim sendo, a redagdo da determinagdo em tela deve ser a seguinte:

“a) encaminhe ao TCU, no prazo de 180 dias a contar da ciéncia da deliberagdo que vier
a ser proferida, a apuragdo do valor total dos recursos obtidos por cada concessionaria a partir das
alienagoes de bens reversiveis realizadas desde 25/01/2007, data de inicio da vigéncia do regulamento
de controle de bens reversiveis, contendo os documentos utilizados no referido calculo e detalhando:

a.l) os tipos de bens reversiveis, de acordo com a classificagdo da Anatel, que foram
alienados em cada ano, com o respectivo valor total obtido e a quantidade de bens alienados,
mantendo os registros da relagdo completa de bens alienados, com as informagoes individuais;

a.2) a identificacdo dos atos de anuéncia da Anatel que autorizaram as alienagoes
realizadas em cada ano, informando o quantitativo e a classificag¢do dos bens envolvidos em cada ato;

a.3) a comprovagado dos depositos realizados na conta vinculada em relagdo as alienagoes
ocorridas apos 25/1/2007,;

a.4) a comprovagao da aplicagdo dos referidos recursos na concessdo.’

’

4.3. Quanto ao processo de aplicacdo de penalidades

141. A unidade técnica identificou diversas fragilidades nos procedimentos de apuragdo e
aplicacdo de penalidades, tais como:

a) longo prazo de tramitagdo, chegando a 6,5 anos;

b) baixo indice de quitagdo de multas;

¢) baixo indice de instauragdo de processos frente aos descumprimentos sistematicos do
regulamento de bens reversiveis, que ultrapassam em média dez mil por ano;

d) auséncia de instrucao dos processos desde a reestruturacdo da Anatel, ocorrida em 2013;

e) auséncia de julgamento em 1* instancia dos processos instaurados desde 2010.

4.3.1. Falta de tempestividade na instaurag¢do de Procedimentos de Apura¢do de Descumprimento de
Obrigagoes - Pados e baixo indice de quitagdo de multas

142. A instauracdo de Procedimentos de Apuracdo de Descumprimento de Obrigagdes - Pados
esta prevista no art. 80 do Regimento Interno da Anatel. Segundo informado pela agéncia, até¢ o dia
10/12/2014, haviam sido instaurados 68 Pados, o primeiro no dia 13/9/2002 e o mais recente em
6/6/2014. Entretanto, entre os documentos enviados pelo ente regulador, consta um arquivo, elaborado
pela propria Anatel em 2011, que registra a existéncia de outros 14 Pados sobre controle patrimonial,
que foram abertos entre 2002 e 2006. Essa constatacdo confirma a dificuldade enfrentada pelas areas
responsaveis da Anatel para conhecer e manter o historico da sua atuacdo quanto aos bens reversiveis,
sobretudo no periodo até 2005.
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143. Observa-se que estdo em andamento 37% do total de Pados instaurados desde
2002 e que foram aplicadas 28 multas, totalizando R$ 33,9 milhdes. Registre-se que esse valor
corresponde ao valor atualizado apos a decisdo do Conselho Diretor de 12/3/2015, que acatou
parcialmente dois recursos apresentados pela Oi e pela Telefonica e, por via de consequéncia, reduziu
o valor das respectivas sangdes de R$ 114,6 milhdes para R$ 21,3 milhdes. Saliento, ainda, que alguns
desses Pados estdo na fase de recursos e, por isso, essas multas podem ser reduzidas ou excluidas. Por
fim, esclareco que, além dessas sang¢des pecunidrias, também foram aplicadas adverténcias em dois
Pados da CTBC, um da Embratel ¢ um da Sercomtel.
144. Com supedaneo nesses dados, friso a existéncia de um transcurso de tempo significativo
entre a ocorréncia da infracdo e a instauragdo do respectivo processo para apuragao dos fatos, o que
prejudica a eficacia das decisdes enfim exaradas nesses processos. Nesse sentido, cito, a titulo de
exemplo, que somente em 2014 foram abertos Pados para apurar descumprimentos referentes a 2008 e
2009.
145. Cabe ressaltar, ainda, que a mera aplicagdo da multa ndo ¢ suficiente para sanar a
irregularidade cometida pelas concessionarias nos casos de alienacdo de bens reversiveis sem a
anuéncia da Anatel. Afinal, ainda resta a obrigacdo de a agéncia adotar medidas para anular a venda do
bem reversivel, com fundamento no art. 101 da LGT, ou determinar que a concessionaria restitua o
valor do bem irregularmente alienado para a conta vinculada, para ser posterior e devidamente
aplicado na concessao. Tal entendimento j& foi manifestado pela Procuradoria da agéncia em diversos
pareceres, em especial quando ela analisou a proposta do novo regulamento de bens reversiveis e
sugeriu que a norma contivesse um artigo afirmando que a “alienagdo ou venda de bem reversivel sem
a aprovagdo prévia da Anatel sera considerada nula”.

4.3.2. O prazo médio de tramitagdo dos Pados referentes a bens reversiveis é excessivo

146. Os incisos IV e V do art. 82 do Regimento Interno da Anatel estabelecem o prazo maximo
de 240 dias para a tramitagdo até a primeira decisdo dos Pados, contados a partir da intimacao da
empresa. Contudo, apdés analisar as datas de instauracdo e decisdo em 1* e 2* instncia e eventuais
recursos de reconsideracdo, constatei que esse prazo vem sendo extrapolado.

147. No caso dos processos que foram instaurados entre 2002 e 2009, o prazo médio até a
decisdo da 1? instancia foi de 759 dias. Ademais, em 24% desses casos, a demora foi de trés anos ou
mais. Na 2% instincia, a média de tempo de tramitagdo total foi superior a quatro anos e, para os Pados
que chegaram na fase de decisdo do recurso de reconsideracdo, o tempo médio total foi de 1.756 dias
(quase cinco anos).

148. Além disso, saliento que os 21 Pados instaurados desde 2010 ainda ndo haviam sido
decididos em 1? instancia no final de novembro de 2014.
149. Até 2012, a instru¢do de Procedimentos de Apuragao de Descumprimento de Obrigacdes -

Pados estava a cargo da mesma area que realiza o controle e o acompanhamento dos bens reversiveis.
Com a reestruturacdo da agéncia, ocorrida em 2013, foi criada uma coordenacao exclusiva para tratar
de todos os tipos de Pados, incluindo aqueles relacionados aos bens reversiveis. Contudo, apds quase
dois anos, essa coordenagdo exclusiva ndo realizou a instrucao inicial dos novos procedimentos, que
foi deixada a cargo da area de controle e acompanhamento. A unica atividade relacionada com bens
reversiveis realizada pela coordenagdo de Pados nesse periodo foi a instrug¢do de dois processos, que se
encontravam em fase de recurso, sendo que havia um total de 25 processos abertos.

150. No oficio em que apresentou seus comentdrios sobre o relatorio preliminar, a Anatel
informou que, em reunido ocorrida no dia 22/12/2014, seu Conselho Diretor estabeleceu um
cronograma para que todos os Pados instaurados antes de 2014 sejam instruidos até o final de 2015.
Além disso, a 4area responsdvel pelos processos sobre bens reversiveis assegurou que, em seu
planejamento interno, estava prevista a conclusdo, at¢ 31/7/2015, da instru¢do de todos os Pados
autuados em 2014 ou em anos anteriores.
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151. Contudo, entre os 21 processos relativos a bens reversiveis instaurados desde
2010, até 16/6/2015, 9 haviam sido instruidos ¢ trés decididos em 1? instancia. Dessa forma, faltando
cerca de um més e meio para o término do prazo planejado pela area responsavel da Anatel, ainda
restavam doze Pados (57,1% do total) para serem instruidos.
152. Nesse contexto, entendo que o processo atual de aplicacdo de penalidades ndo desincentiva
a reincidéncia das empresas faltosas. Outro risco decorrente da tramitacdo demorada dos processos ¢ a
ocorréncia de prescrigoes.

4.4.3. Encaminhamento

153. Diante do acima exposto, julgo que o TCU deve:

a) determinar a Anatel que apresente a este Tribunal, no prazo de sessenta dias a contar da
ciéncia da deliberagdo que vier a ser proferida, um plano de acdo com vistas a concluir a instru¢ao € o
julgamento em todas as instidncias de todos os Pados sobre bens reversiveis instaurados entre 2010 e
2014, contendo, no minimo, as medidas a serem adotadas, os responsaveis pelas acdes € o prazo
previsto para a sua implementacdo; e

b) dar ciéncia a Anatel sobre o seu dever legal de instaurar e instruir com tempestividade os
processos autuados para apurar os indicios de irregularidades e avaliar o eventual cabimento das
sancdes previstas na legislacio e nos contratos de concessdo, a partir da identificacdo de
descumprimentos de obrigagdes legais, regulamentares ou contratuais relativas aos bens reversiveis,
com vistas a ado¢do de providéncias internas que previnam a ocorréncia de outras situagdes
semelhantes.

4.4. Empecilhos para o controle social do acompanhamento e do controle dos bens reversiveis

154. Apesar do manifesto interesse de diferentes setores da sociedade em exercer um controle
social sobre os bens reversiveis, como demonstram as Ac¢des Civis Publicas ajuizadas a respeito dessa
questdo e as participagdes de entidades de defesa do consumidor nas audiéncias publicas realizadas na
Céamara dos Deputados e no Senado Federal sobre o tema em tela, esses atores enfrentam dificuldades
para implementar o controle social desses bens devido a forma como os dados sdo disponibilizados
pela Anatel em seu sitio e a ndo disponibiliza¢dao de informagdes relativas a eventos anteriores a 2011.

4.4.1. Auséncia de publicidade da lista de bens reversiveis entre 1998 e 2012

155. O principio da publicidade, aplicavel as atividades da Anatel, estd previsto no caput do art.
37 da Constitui¢ao Federal de 1988 e no art. 38 da LGT. Além disso, o direito fundamental ao acesso a
informacao esta previsto no inciso XXXIII do art. 5°, no inciso II do § 3° do art. 37 e no § 2° do art.
216, todos da nossa Lei Maior.
156. Desde o inicio das concessdes em 1998, a agéncia nunca divulgou, em seu sitio ou em
resposta a solicitacdes da imprensa ou da sociedade, informagdes sobre inventarios ou listas de bens
reversiveis, mesmo apos o Regulamento da Anatel de 2006 ter estabelecido a obrigatoriedade de
apresentacdo anual das RBR pelas concessiondrias, pois alegava tratarem-se de informagdes
confidenciais.
157. Em julho de 2011, a Proteste ajuizou a Ac¢ao Civil Publica n® 29346-30.2011.4.01.3400 no
TRF - 1? Regido, pedindo que a Anatel fosse obrigada a apresentar o inventdrio e as listas de bens
reversiveis correspondentes aos contratos assinados em 1998 e 2006, além de anexar o inventario de
todos os bens reversiveis aos contratos de concessao.
158. Por intermédio de Parecer emitido pela Procuradoria da Anatel, concluido em 23/9/2011, a
agéncia apresentou contestacdo a mencionada Ac¢do Civil Publica, alegando que o pedido nao
procederia porque, em outros pontos:

“o método de controle e acompanhamento utilizado pela Anatel é seguro e consistente,
sendo todos os seus estagios bem definidos e estruturados, de forma que o resultado pretendido, qual
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seja, a garantia da continuidade do servico publico de telecomunicagoes, seja
efetivamente alcangado.”

“deve-se observar que a Anatel realiza periodicamente agoes de fiscalizagdo visando
garantir que as Relagoes de Bens Reversiveis apresentadas pelas concessiondrias do STFC sejam
fidedignas e atuais.”

“existem dados e informacoes encaminhadas ao orgdo regulador que se revestem de

carater reconhecidamente sensivel. Nesse mesmo contexto, encontra-se a Relacdo de Bens Reversiveis
e o Inventario encaminhados pelas prestadoras anualmente a Anatel.”
159. Na Sentenca n® 805-A/2012, de 13/6/2012, a agéncia foi condenada a disponibilizar
publicamente a lista de bens reversiveis em até 180 dias. Doze dias depois da sentenca, no dia
27/6/2012, a érea técnica da agéncia fez uma consulta a PFE sobre a legalidade de a Anatel divulgar
essas listas. A Procuradoria manifestou-se no Parecer n® 757/2012/LCP/PFE - Anatel/PGF/AGU, de
5/7/2012, a favor da publicagdo das RBR com os seguintes argumentos:

“27. Sua publicidade visa a transparéncia da gestdo dos recursos publicos, assim como
permitir a sociedade a fiscalizag¢do acerca da destina¢do dada aos bens utilizados na prestagdo dos
servigos de telecomunicagoes em regime publico.

28. (...) a fiscalizacdo feita pela sociedade é de grande valia no controle dos bens
reversiveis.

29. Assim, se ndo houver a devida publicidade da Relagdo dos Bens Reversiveis, o seu
controle se tornard por demais dificultoso, tendo em vista a grande imensiddo dos bens enquadrados
nessa categoria.

()

33. Entretanto, o argumento de que a disponibilizacdo de informagoes técnicas, como
todas as rotas que compoem a planta e a localizagdo individual de cada central permitird que pessoas
de ma-fé as utilizem para a pratica de ilicitos penais, como furto de cobre e baterias e agoes de
vandalismo, ndo pode ser empregado para burlar a regra da publicidade, norteadora de toda a
Administracdo Publica.

34. Ha outras formas de se impedir a pratica de atos ilicitos e o sigilo da Relagdo dos
Bens Reversiveis ndo é, sem duvida, uma delas. Tanto o Estado como os proprietarios dos bens
utilizados para a prestacdo de servigos de telecomunicagoes tém outras maneiras muito mais eficazes
e direcionadas para o cuidado do seu patriménio e a preven¢do e repressdo a prdtica de crimes.
Negar a divulgagdo dos bens reversiveis sob esse pretexto extrapolaria a permissividade legal para a
decretagdo de sigilo.”

160. Em 21/9/2012, a agéncia divulgou em seu sitio na internet as RBR enviadas pelas
concessionarias referentes ao ano de 2011, acompanhadas por um documento que trazia uma visao
geral da quantidade e do valor dos bens por concessiondria. Segundo a Anatel, tratava-se de um
patriménio de cerca de R$ 108 bilhdes, pelo valor de aquisi¢do, e de R$ 17 bilhdes, pelo valor
contabil. Assim, somente treze anos apds o inicio da concessdo, a agéncia disponibilizou essas
informacdes.

4.4.2. Auséncia de critérios para publicagdo das informagoes constantes da RBR

161. A Lein® 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a Informacgdes (LAI), disciplinou o
exercicio desse direito e estabeleceu diversas diretrizes nos incisos do seu art. 3°. As hipoteses que
justificam a restrigdo da divulgacdo de informacgdes estdo previstas no art. 23 da LAI no caput e no
paragrafo inico do art. 39 da LGT e na cabeca e no inciso II do art. 64 do Regulamento da Anatel, que
foi veiculado por intermédio do Decreto n°® 2.338/1997.

162. Apods a entrada em vigéncia da LAI e a publicacdo da mencionada Sentenca n® 805-
A/2012, a Anatel tem publicado em seu sitio as RBR das concessionarias. Contudo, alguns campos sdao
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parcial ou integralmente removidos, sem a apresentagdo de qualquer motivagdo ou
justificativa. Também ndo ha um documento publico no sitio da Anatel informando quais campos
exigidos nas RBR foram removidos na versao publica.
163. Ouvida a respeito, a Anatel encaminhou ao TCU documentos nos quais ndo sao
especificados quais campos da RBR sdo considerados nao publicos pela agéncia nem sdo apresentados
os motivos dessa classificacdo. Também ndo foram apresentadas justificativas para a aparente auséncia
de uma classifica¢dao uniforme da confidencialidade das informagdes constantes das RBR das diversas
concessionarias.

4.4.3. Baixa utilidade das informagoes sobre bens reversiveis disponibilizadas no sitio da Anatel

164. O art. 8° § 3° da LAI dispde sobre o dever de divulgar informacdes de interesse coletivo
ou geral nos sitios dos 6rgdos, atendendo aos seguintes requisitos, entre outros:
$3°(.)

Il - possibilitar a gravagdo de relatorios em diversos formatos eletronicos, inclusive
abertos e ndo proprietdrios, tais como planilhas e texto, de modo a facilitar a andlise das
informagoes;

IIl - possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos em formatos abertos,
estruturados e legiveis por mdquina,

1V - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturagdo da informagdo;”

165. Cada RBR ¢ divulgada pela Anatel de forma fracionada em diversos arquivos, cada um
com centenas de milhares de linhas e somente em formato pdf (o que dificulta a realiza¢do de andlises
e comparacdes). Sao apresentadas tabelas contendo as listagens dos bens sem qualquer critério de
ordenacdo aparente nem algum tipo de totalizacdo parcial. Além disso, ndo sdo disponibilizados
sumario, legenda, nota explicativa ou quaisquer outros documentos que orientem ou expliquem
aspectos dessas tabelas.

166. Também nao existem relatdrios com dados agregados ou que permitam uma visualizagao
melhor das caracteristicas dos bens reversiveis, nem h4d um atalho na péagina facilitando o acesso ao
documento publicado em 2012, quando do cumprimento da sentenca judicial.

167. Com espeque nessas consideracdes, concluo que a forma como as informagdes sao
disponibilizadas pela Anatel dificulta a analise desses dados.
168. Em suas alegagdes adicionais, a agéncia:

a) informou que, desde 2015, passou a disponibilizar o acesso publico as relagdes de bens
reversiveis (RBR) de 2013 e 2014 por intermédio de um sistema informatizado;

b) alegou que, para carregar nesse sistema as RBR de 2009 a 2012, seria necessario um
prazo de 210 dias, pois haveria “limitadores técnicos em fungdo, principalmente, de alteragoes do
leiaute das RBR e inventadrios”. No caso das RBR enviadas até¢ 2008, a dificuldade seria que algumas
foram apresentadas em meio fisico e que mesmo as apresentadas em meio digital “ndo possuem
formato adequado para carregamento no sistema de bens reversiveis”,

c¢) informou genericamente os tipos de informagdes prestadas pelas concessiondrias que se
enquadram na previsdo de sigilo da Lei Geral de Telecomunicag¢des, sem apresentar a correlagdo com a
lista de campos exigidos na RBR, nem registrar em qual pagina do seu sitio tal correlacdo esta
divulgada para a sociedade;

d) destacou que “a mengdo a avaliacdo de sigilo ‘por campo’ da RBR pode vir a ser
implementada”;

e) sugeriu fixar um prazo de 90 dias, a contar da data de recebimento de cada relacdo de
bens reversiveis, para disponibilizar no sitio da agéncia todas as RBR enviadas pelas concessiondrias a
partir de 2016, contendo todos os dados classificados como de carater publico, em formato de arquivo
aberto, ndo-proprietario, estruturado e legivel por maquina;
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f) asseverou que pretende “disponibilizar grdficos e relatorios dinamicos” no sistema
de publicacdo das relagdes de bens reversiveis. Contudo, ndo forneceu maiores detalhes, como quais
tipos de informagdes serdo disponibilizadas ou qual € o prazo previsto para implantacdo dessas
facilidades; e

k) alegou que o “tratamento dispensado [as RBR enviadas por todas as concessionarias],
passivel de demonstragdo, vem sendo isonémico”.
169. Entendo que o pedido de ampliagdo dos prazos para atendimento das determinacdes em
tela pode ser atendido. Ja no que concerne as RBR enviadas até 2008, avalio que deve ser determinado
a Anatel que insira aviso, na secao de seu sitio destinada a publicacdo das RBR em formato aberto,
contendo:

- os motivos pelos quais as RBRs anteriores a 2009 nao estao disponiveis no sitio;

- os numeros dos processos administrativos onde estdo arquivadas cada uma das RBR
existentes anteriores a 2009; e

- a informa¢do de que o acesso aos dados publicos dessas RBR pode ser solicitado a
agéncia, com fundamento nos arts. 10 e 11, § 6°, da Lei n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacgao) e
nos arts. 38 ¢ 39 da Lei n® 9.472/1997 (Lei Geral de Telecomunicagdes).

170. Quanto as demais alegagdes, considero que elas ndo afastam a conveniéncia e
oportunidade de exarar as recomendacdes a seguir relacionadas.

4.4.4. Encaminhamento

171. Considerando o acima exposto, julgo que o TCU deve determinar a Anatel que adote
providéncias com vistas a:

a) disponibilizar em seu sitio, no prazo de 210 dias a contar da ciéncia da deliberacdo que
vier a ser proferida, todas as relagdes de bens reversiveis (RBR) de 2009 a 2014, contendo todos os
dados classificados como sendo de caréter publico, em formato de arquivo aberto, ndo-proprietario,
estruturado e legivel por maquina;

b) disponibilizar em seu sitio, no prazo de 120 dias a contar da ciéncia da deliberacdo que
vier a ser proferida, aviso contendo:

- 0s motivos pelos quais as RBR anteriores a 2009 nao estdo disponiveis no sitio da Anatel;

- os numeros dos processos administrativos onde estdo arquivadas cada uma das RBR
existentes anteriores a 2009; e

- a informacao de que o acesso aos dados publicos dessas RBR pode ser solicitado a
agéncia, com fundamento nos arts. 10 e 11, § 6° da Lei n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagao) e
nos arts. 38 € 39 da Lei n® 9.472/1997 (Lei Geral de Telecomunicagdes);

c) dar publicidade, no prazo de 120 dias a contar da ciéncia da deliberagdo que vier a ser
proferida, a motivacao da classificacao de sigilo de cada campo das Relagdes de Bens Reversiveis; e

d) disponibilizar em seu sitio, no prazo de 90 dias a contar da data de recebimento de cada
relacdo de bens reversiveis, todas as RBR enviadas pelas concessionarias a partir de 2016, contendo
todos os dados classificados como de carater publico, em formato de arquivo aberto, ndo-proprietario,
estruturado e legivel por maquina.

172. Adicionalmente, deve ser recomendado a Anatel que avalie a conveniéncia e a
oportunidade de:

a) no atendimento as determinagdes referentes a publicagdo das RBR, disponibilizar em
seu sitio, anualmente, relatérios com graficos, tabelas e analises gerenciais sobre as relacdes de bens
reversiveis enviadas pelas concessionarias, apresentando a evolugdo historica das categorias de bens
reversiveis constantes dessas relacdes, com vistas a ampliar o controle social e a transparéncia dessas
informacdes; e
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b) dar um tratamento similar as RBR enviadas por todas as concessionarias,
atribuindo o mesmo grau de sigilo aos mesmos tipos de campos, com vistas a aprimorar o atendimento
aos principios da impessoalidade, igualdade, imparcialidade e proporcionalidade previstos no art. 37
da Constituicdo Federal de 1988 e no art. 38 da Lei n® 9.742/1997.

4.5. Fragilidades nos instrumentos de controle das RBR e dos inventarios

173. Como se vera a seguir, a Anatel ndo demonstrou que realiza uma andlise
metodologicamente solida dos inventarios e das listas anuais de bens reversiveis apresentados pelas
concessiondrias. Além disso, a agéncia aprovou somente uma das 54 RBR entregues desde o inicio da
vigéncia do respectivo regulamento e ndo concluiu a avaliagcdo dos inventarios das concessionarias.

4.5.1. Deficiéncia nos procedimentos de andlise para aprovagdo das RBR e dos inventarios

174. O art. 5° do Regulamento de Bens Reversiveis dispde que as concessionarias devem enviar,
anualmente, as RBR para aprovagdo pela Anatel. Ademais, o art. 5°, § 3°, desse normativo estabelece
que a agéncia pode utilizar informagdes sobre o patrimdénio da empresa desde a assinatura do contrato
de concessao.

175. Em relacao as deficiéncias detectadas no processo de anélise das RBR pela Anatel, destaco
que:

a) nao ha uma metodologia formal pré-definida;

b) o sistema de TI que deveria auxiliar nessa analise ainda se encontra em fase de
homologacao na Anatel e foi empregado somente a partir da avaliacdo das RBR referentes a 2012, que
foram entregues em 2013;

¢) ndo hd uma comparagdo detalhada, item a item, entre as RBR de anos anteriores da
mesma concessionaria. Da mesma forma, essas relagdes nao sdo sistematicamente analisadas em
conjunto e em confronto com as demonstragdes contabeis auditadas da empresa. Ha apenas registros
de comparagdes pontuais realizadas pela fiscalizacdo da agéncia;

d) a comparagdo detalhada se tornou ainda mais importante desde as consolidacdes de
empresas de um mesmo grupo econdmico sob um unico CNPJ, ocorridas ap6s o advento da Lei n°
12.485/2011, denominada Lei do Servico de Acesso Condicionado (SeAC). Afinal, essas
consolidagdes dificultam a distingdo entre o patrimdnio da concessiondria € o das demais empresas do
grupo, podendo afetar o controle dos bens reversiveis. Essa preocupagao foi tratada pela propria Lei do
SeAC, que inseriu o inciso III do pardgrafo tnico do art. 86 da LGT, o qual possui a seguinte redagao:

“Art. 86. A concessdo somente podera ser outorgada a empresa constituida segundo as
leis brasileiras, com sede e administra¢do no Pais, criada para explorar exclusivamente servicos de
telecomunicacoes.

Paragrafo unico. Os critérios e condigoes para a presta¢do de outros servigos de
telecomunicagoes diretamente pela concessionaria obedecerdo, entre outros, aos seguintes principios,
de acordo com regulamentagdo da Anatel:

()

11l - existéncia de mecanismos que assegurem o adequado controle publico no que tange
aos bens reversiveis”’; e

e) ndo foi identificada qualquer nenhuma analise da amortizagao e da depreciacdo dos bens
reversiveis declarados nas RBR e nos inventarios. Saliento que o Conselho Diretor da Anatel ja
ressaltou a importancia e a relevancia dos adequados controle e acompanhamento desses valores, que
possivelmente serdo utilizados ao término da concessdo para calcular o montante da indenizagdo que
eventualmente sera paga pela Unido as empresas.

176. Posteriormente a analise das listas referentes ao periodo de 2005 a 2011, a Anatel
identificou diversas inconsisténcias nas relagdes encaminhadas por todas as concessionarias. Quando
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1sso ocorre, a agéncia realiza reunides com as concessiondrias e fixa um prazo para que
elas corrijam essas falhas e reenviem a lista.
177. ApoOs ter acesso a versdao preliminar do relatorio de auditoria, a Anatel relatou que
persistem diversas inconsisténcias nas RBR. Ademais, ela destacou o caso da concessionaria Oi, que se
comprometeu a corrigir os dados relativos a localizagdo dos bens reversiveis, com a ressalva de que
“ndo serdo realizadas conferéncias in loco, e sim a elei¢do de um campo como referéncia”, até
porque no proprio processo de elaboracao do inventario da O1 ndo houve conferéncias presenciais nas
centrais com menos de cinco mil acessos.
178. A énfase conferida a Oi se deveu ao fato de a Anatel ter identificado uma redugao superior
a R$ 10,5 bilhdes no valor total de aquisi¢do dos bens reversiveis dessa empresa no periodo de 2011 a
2013. Instada a se manifestar, a empresa alegou que teria havido “a exclusdo de itens ndo localizados
no processo de inventario”. Porém, nao foi apresentado qualquer esclarecimento que indique se esses
bens reversiveis ndo localizados eram equipamentos obsoletos ou sucatas ou se foram alienados sem o
conhecimento e a anuéncia da Anatel. Também ndo foi explicitado se tal redu¢do no valor de bens sera
objeto de processo especifico de apuragdo pela agéncia.
179. A equipe de auditoria do TCU avaliou as RBR de 2013 de todas as concessiondrias e
observou que essas listas ainda apresentam algumas inconsisténcias, como, por exemplo, bens com
endereco de localizagdo incompleto ou custo de aquisi¢do inferior a R$ 1,00 ou negativo, imdveis
registrados com custo de aquisicao irrisorio e descri¢ao genérica de alguns itens. Adicionalmente, a
unidade técnica salientou que inexiste qualquer indica¢do de que houve algum tipo de tratamento dos
valores originalmente registrados em moedas anteriores ao Real, o que pode explicar em parte as
distor¢oes de valores observadas.
180. Nesse contexto, entendo que existe o risco de serem utilizadas informacdes desatualizadas,
como enderecos e valores, para aprovar operacdes sobre esses bens, o que pode afetar a continuidade e
a atualidade do STFC e gerar um prejuizo ou um ganho indevido para a Unido ou para as
concessionarias. Aduzo que, devido a consolidacdo do patrimdnio das empresas do mesmo grupo € a
possiveis movimentagdes de bens para obter economias de escala e escopo, pode haver a inclusao de
bens ndo reversiveis nas Relagdes de Bens Reversiveis - RBR, o que pode alterar os montantes de
possiveis futuras indeniza¢des ao término dos contratos. Também pode ocorrer a ndo inclusdo de bens
reversiveis nas RBR, o que pode afetar a continuidade e a atualidade do servigo.

4.5.2. Indice de aprovacdo de 1,8% das RBR apresentadas no periodo entre 2005 a 2014

181. O art. 5° do Regulamento de Bens Reversiveis dispde que a Anatel deverd aprovar ou ndo
as RBR enviadas anualmente pelas concessionarias. J& o art. 20 do citado regulamento dispde que a
infracdo ou a inobservancia aos deveres dispostos naquela norma enseja a aplicagdo das sangdes
definidas na LGT e nos contratos de concessao. Saliento, ainda, que a clausula 26.1, IX, dos contratos
de concessdo prevé a imputacdo de multa no valor de até R$ 10 milhdes por qualquer ato ou omissao
que acarrete dano ou ponha em risco bens ou equipamentos vinculados a concessao, incluindo o nao
fornecimento de todas as informagdes previstas nas RBR e nos inventarios, conforme estabelecido nas
alineas “a” e “d” do § 8° da referida cldusula 26.1 dos contratos.

182. Embora a regulamentagdo ndo estabelega um prazo para a andlise e aprovagdo das RBR
pela Anatel, ¢ razoavel esperar que a agéncia aprove tempestivamente as listas enviadas anualmente,
pois isso pode contribuir para manter a fidedignidade e atualidade dos dados disponiveis sobre os bens
reversiveis e, por via de consequéncia, conferir um maior respaldo para o controle desses bens.

183. Entre 2007 e 2009, a Anatel recebeu as primeiras RBR das concessiondrias e solicitou a
correcdo das inconsisténcias verificadas. Em 2008 e 2010, a agéncia executou fiscalizagdes de amplo
escopo in loco em cada concessiondria. Além disso, em 2009 e 2010, o ente regulador emitiu informes,
nos quais analisou diversas relagdes referentes aos exercicios de 2005 a 2007, tendo opinado pela ndo
aprovacdo dessas listas e encaminhado os respectivos processos para deliberagdo pelo Conselho
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Diretor da Anatel. No dia 14/10/2010, o referido Conselho delegou competéncia ao titular
da Superintendéncia de Servigos Publicos da Anatel - SPB para aprovar as RBR.

184. A agéncia afirmou que, até o dia 10/12/2014, somente uma RBR tinha sido aprovada, com
uma ressalva quanto aos bens de coligadas, controladas e controladoras. Aduzo que nao foi localizado
qualquer ato da Anatel que oficializasse a ndo-aprovacdo de uma RBR ou acolhesse proposta
formulada pela area técnica da agéncia no sentido de ndo analisar alguma relacdo devido a perda de
objeto. Essa ultima hipotese ocorre, essencialmente, quando listas mais recentes foram entregues.

185. Assim sendo, das 54 RBR entregues pelas seis concessiondrias até 2014, relativas aos anos
de 2005 a 2013, a Anatel formalizou sua deliberagao somente sobre a Relacdo de Bens Reversiveis de
2009 da CTBC, que foi aprovada com ressalvas, resultando no indice total de aprovagdo de 1,8%
dessas relagoes.

186. Com relacdo a essa constatagdo, a Anatel afirmou que:

“as solicitagoes pendentes desde 2007 se referem aos protocolos de RBR para aprovagdo,
que ndo é realizada porque, aléem da auséncia do parecer de auditoria independente previsto no
Regulamento de Controle de Bens Reversiveis (RCBR), as relagoes apresentadas até entdo sdo
inconsistentes e ainda ndo trazem uma razoavel certeza sobre sua fidedignidade e atualidade. Neste
ponto, mostra-se relevante destacar que as inconsisténcias presentes nas RBR sdo identificadas
Jjustamente em razdo do processo de acompanhamento e controle em funcionamento. Ademais, essas
inconsisténcias sdo objeto de constante trabalho desta Agéncia junto as concessiondrias, com vista a
melhoria continua dessas relagoes.”

187. Com fulcro nessas consideragoes, entendo que a Anatel ndo atuou efetivamente no sentido
de aprovar ou reprovar as RBR entregues pelas concessiondrias até 2014. Aduzo que, embora a baixa
qualidade e a grande quantidade de dados enviados pelas concessiondrias (mais de oito milhdes de
itens) possam contribuir para a demora na respectiva andlise, esses fatores ndo justificam a auséncia de
formalizagdo da aprovagdo ou ndo das listas de bens reversiveis.

188. Por fim, ressalto que, apesar de os contratos de concessdo preverem a possibilidade de
serem aplicadas multas nos casos de ndo fornecimento de todas as informacdes exigidas sobre os bens
reversiveis, a ndo aprovacao das RBR pela Anatel ndo ¢ formalizada. Assim sendo, ndo ¢ registrado o
descumprimento de obrigagdes pelas empresas de telecomunicagdes, o que implica dizer que nao sao
apuradas eventuais falhas dessas empresas.

4.5.3. Demora para exigir a apresentagdo e concluir a andlise dos inventarios

189. A clausula 15.1, inciso VIII, do contrato de concessdo celebrado em 1998 exige que a
concessionaria mantenha atualizado o inventdrio de bens e componentes do ativo imobilizado da
empresa. Aduzo que a clausula 16.1, inciso VIII, dos contratos firmados em 2006 e 2011 e o art. 4° do
Regulamento da Anatel reiteram essa determinagdo. Cumpre salientar, ainda, que as clausulas 25.1,
inciso VIII, do Contrato de Concessdo assinado em 1998 e 26.1, inciso IX, dos contratos celebrados
em 2006 e 2011 definem como infragdo o ato ou a omissdo da concessionaria que acarrete dano ou
ponha em risco bens vinculados a concessdo, sendo que a alinea “a” do paragrafo 8° dessa clausula
estabelece a ndo manutenc¢ao dos inventarios como um dos elementos a serem observados na defini¢ao
da gravidade da infragdo.

190. Nas fiscalizagdes de amplo escopo realizadas em 2008 e 2009, a Anatel constatou a
inexisténcia de inventarios confidveis e atualizados que pudessem subsidiar seu trabalho,
especialmente com relagdo a identificagdo das alienacdes ocorridas sem a anuéncia prévia da agéncia.
191. Conforme consta do Memorando n® 177/2009 - RFFC/SRF, de 28/10/2009, a
Superintendéncia de Radiofrequéncia e Fiscalizagdo - SRF entendia que era necessdrio exigir, no
minimo, a realizacdo dos inventdrios em prazo ndo superior a doze meses, a apresentacdo de um
levantamento de todas as alienacdes ocorridas desde a privatizagdo e o recolhimento na conta
vinculada dos valores correspondentes a todas as alienagdes realizadas. Ainda segundo o memorando
sob comento, tal proposta também teria sido apresentada pela SRF ao Conselho Diretor da Anatel, em
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reunido interna realizada no dia 25/8/2009. Contudo, ndo foram localizados registros de
que tenha havido qualquer decis@o daquele conselho a favor dessa proposta.

192. Por outro lado, naquela época, a Superintendéncia de Servicos Publicos — SPB entendia
que “ndo se pode exigir inventarios de anos anteriores a edi¢do do Regulamento”, uma vez que essa
norma definiu a forma desses inventarios.

193. Em conformidade com o memorando da SRF acima citado:

“6.85. A SPB sugeriu que a fiscalizag¢do utilizasse quaisquer ferramentas legais julgadas
pertinentes, inclusive averiguagoes e pesquisas nos registros contabeis assentados nos livros
obrigatorios — especialmente o razdo — e em documentos ndo obrigatorios, aléem de auditorias nas
demonstragoes contabeis. (Anexo 41) [Mem. 309/2009-PBOAC/PBOA]

6.86. A SRF ndo contemplou a alternativa proposta, certamente pelo volume descomunal
de trabalho que implicaria para seu reduzido quadro de agentes de fiscalizacdo.”

194. No dia 1°/6/2010, por forca de previsao constante do seu Plano Anual, a Auditoria Interna
da Anatel (Al/Anatel) iniciou uma fiscaliza¢do no ambito da SPB para avaliar a eficiéncia do processo
de controle dos bens reversiveis. Ao final dessa fiscalizacdo, a equipe concluiu que inexistia um
controle efetivo dos bens reversiveis por parte da Anatel e que as informag¢des encaminhadas pelas
concessionarias ndo atendiam aos requisitos previstos na regulamentacdo. Cabe destacar que, nesse
periodo, ja havia sido prolatado o Acorddo do TCU que recomendou a melhoria do processo de
controle e fiscalizagdo dos bens reversivelis.

195. De acordo com a ata de uma reunido interna da agéncia, realizada no dia 11/11/2010,
naquela data:

a) a Telefonica ja havia contratado a elaboragdo de 100% de seu inventério, cuja conclusao
estava prevista para o final de 2011;

b) a Embratel estava iniciando uma licitagdo para contratar o levantamento de seu
inventario, cujo término estava previsto para o final de 2011;

c¢) a Telemar havia concluido seu inventdrio parcial, relativo a 62% do valor contabil de seu
patrimonio e ndo pretendia inventariar os 38% restantes, porque considerava que esses ultimos bens
seriam poucos importantes para a continuidade do servigo e, portanto, entendia que concluir seu
inventario seria antieconomico;

d) a Brasil Telecom estava iniciando a contratagdo da elaboragdo de inventario de somente
60% do valor de seus bens, conforme decisdo da Telemar, com conclusdo prevista para 2013;

e) assim sendo, as superintendéncias acordaram que a SRF aguardaria a conclusdo dos
inventarios em elaboragdo na Telefonica e na Embratel para proceder a fiscalizagdo ¢ que a SPB
determinaria que as empresas do grupo Oi, Brasil Telecom e Telemar apresentassem seus inventarios
de forma completa em seis meses;

f) no caso da CTBC, a fiscalizacdo em campo obteve a discriminacdo de todos os bens
reversiveis da concessionaria; €

g) nenhum documento mencionou a Sercomtel.

196. Menos de um més depois, no dia 6/12/2010, a Geréncia de Acompanhamento e Controle de
Obrigacdes Contratuais da Anatel - PBOAC concluiu os informes que propuseram a ado¢do de medida
cautelar, por ato conjunto da SPB e da SRF, no sentido de determinar que as concessionarias Telemar,
Brasil Telecom e Embratel apresentassem os respectivos inventarios em seis meses, além de vedar a
realiza¢do de qualquer tipo de alienacao de bens durante este periodo.

197. A equipe de auditoria do TCU destacou que:

a) ao contrario do que havia ficado definido na reunido conjunta de novembro de 2010, a
SPB optou por estender a medida cautelar do Grupo Oi para a Embratel. Nao foram localizados
documentos que demonstrassem qual teria sido a motivagdo para essa mudanca de entendimento;

b) em 6/1/2011, foram assinados os Atos n° 160, n° 161 e n® 162/2011, por meio dos quais
foram expedidas as medidas cautelares com termo final em 11/7/2011. No dia 24/8/2011, a Anatel
deferiu a prorrogag¢do do prazo inicial por meio dos Despachos n® 6.804/2011-CD (mais seis meses
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para a Embratel) e n® 6.805/2011-CD (mais 29 meses para a O1). Em seguida, no dia
17/4/2012, o Despacho n° 3.008/2012-CD prorrogou até 30/9/2012 o término do prazo para a
realizagdo do inventario na Embratel;

c) entre abril e junho de 2012, a Telefonica e a Embratel entregaram seus inventarios a
Anatel. Em junho de 2013, ao expirar sua primeira prorrogagdo, a Oi solicitou mais tempo € o
Conselho Diretor da agéncia estabeleceu a data limite de 30/9/2013, que dessa vez foi cumprida pela
concessionaria, caracterizando um prazo total de 32 meses desde a expedicao da cautelar;

d) a partir da andlise desses inventarios, a Anatel identificou diversas inconsisténcias.
Devidamente notificadas, as concessionarias tém, desde entdo, enviado arquivos corrigidos, que sao
submetidos a novas andlises, que ainda encontram inconsisténcias, que por sua vez sdo informadas as
empresas, que se comprometem a corrigi-las;

e) adicionalmente, a Anatel executou fiscalizagdes especificas, entre 2011 e 2013, para
acompanhar o andamento da elabora¢do dos inventarios da Oi, da Embratel e da Telefonica. Uma
dessas auditorias confirmou que a Oi descumpriu a vedacdo de alienacdo de bens reversiveis imoveis.
Nao foi informado se esse descumprimento estava sendo apurado em algum Pado;

f) nesse periodo, a Oi também solicitou a anuéncia da Anatel para alienar bens imoveis que
a concessionaria afirmava nao serem reversiveis, o que nem sempre foi confirmado pelos fiscais; e

g) ndo foram identificados registros de que tenham sido feitas fiscalizagdes especificas
para averiguar se a Embratel descumpriu a vedagdo de alienagdo de bens.

198. Cumpre salientar que entre os condicionantes estabelecidos para a anuéncia a consolidag¢ao
de CNPJ da Sercomtel em 3/10/2012, da Telefonica em 27/5/2013 e¢ da Embratel em 4/8/2014, a
agéncia exigiu a apresentagdo dos respectivos inventarios € o desenvolvimento de um sistema de
controle patrimonial no prazo de seis meses.

199. No documento encaminhado pela Anatel com seus comentarios a versdo preliminar do
relatorio elaborado pela equipe do TCU, a agéncia informou que concluiu, no dia 13/2/2015, a anélise
das RBR apresentadas pela Oi em resposta as medidas cautelares de 2011. Em sintese, o ente regulador
relatou que persistiam diversas inconsisténcias nos dados informados nessas relagdes.

200. Diante disso, a area técnica da Anatel propds que fosse adotada nova medida cautelar e
fosse determinado a O1i que:

- apresentasse sua RBR preenchida corretamente até 30/4/2015;

- implantasse plenamente um sistema de controle patrimonial até 3/11/2015;

- ndo alienasse bens reversiveis antes de apresentar sua RBR correta, com excec¢ao de bens
de massa em desuso cujo guarda possa acarretar um risco ambiental; e

- ndo alienasse bens considerados ndo reversiveis sem comprovar previamente perante a
Anatel as respectivas ndo-reversibilidades.

201. A darea técnica da Anatel também propos que os atos cautelares de 2011 relativos a Oi
fossem declarados parcialmente cumpridos. Além disso, os indicios de infra¢do a vedagdo de alienacao
de bens fossem apurados em processos especificos, apds o término do prazo de cumprimento da nova
cautelar, ou seja, no minimo apos 3/11/2015.

202. Por meio do Despacho Decisorio n® 1.909/2015/COUN/SCO, de 23/3/2015, o titular da
Superintendéncia de Controle de Obrigagdes - SCO, além de exarar a cautelar nos termos propostos
pela area técnica da agéncia, revogou os atos cautelares de 2011 relativos a Oi, sem declarar
explicitamente se foram ou ndo apenas parcialmente cumpridos. Aduzo que ndao ha registro de
qualquer decisdo acerca da proposta de apuracdo dos indicios de infracdes supostamente cometidas
pela Oi desde 2011.

203. Com fulcro nessas consideragdes, friso que, independentemente da duvida que paira acerca
da data em que a Anatel pretende iniciar a apuracao dos indicios de infragdes que foram apontados
pela fiscalizagdo em 2013, observa-se a falta de tempestividade da apuragdo sancionatdria da agéncia
no caso vertente. Afinal, passados mais de dois anos da conclusdo do relatéorio dos seus fiscais, o ente
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regulador ainda ndo adotou providéncias no sentido de apurar e, se for o caso, aplicar as
devidas sancdes a concessionaria.
204. Aduzo que o ato cautelar n°® 162/2011, direcionado para a concessiondria Embratel,
continua integralmente em vigor e ndo hé registro de que a Anatel tenha concluido qualquer avaliacdo
conclusiva sobre o atendimento ou nao das determinagodes exaradas no referido ato.
205. Dessa forma, tendo como referéncia a data do encaminhamento dos comentarios da Anatel
(16/6/2015), conclui-se que:

a) desde a identificacdo da necessidade de exigir inventdrios mais fidedignos, ocorrida em
2009, passaram-se quase seis anos;

b) desde a edicdo das medidas cautelares, em 2011, passaram-se quatro anos € meio; e

c) desde a entrega dos inventarios, ha trés anos pela Embratel e hd um ano e meio pela Oi,
a Anatel ndo formalizou sua decisdo nem concluiu sua analise.

206. A Anatel, em suas considerag¢des adicionais:

a) informou que as RBR “passadas ja se encontram em estado de conclusdo de andlise,
com o que se passard a fazer o juizo de sua aprova¢do ou ndao”;

b) sugeriu a ampliagdo do prazo de 120 dias, sugerido pela unidade técnica, para 180 dias,
devido a existéncia de indicios de “ocorréncia de fenomeno contabil conhecido na gestio de bens
como reclassificagdo, verificada ao longo do tempo, em diversas concessiondrias”, o que acarreta a
necessidade de um tempo maior para realizar adequadamente a avaliagdo sob enfoque;

c) alegou que os trabalhos de apuracdo dos indicios de infragdes supostamente cometidas
pela O1 desde 2011 deveriam ter inicio no dia 3/11/2015, em consonancia com o que foi determinado
em diversos despachos e atos exarados pela Anatel entre 2011 a 2015;

d) ressaltou que “periodicamente sao demandadas fiscalizagoes para apuragao de indicios
relativos a alienagdo de bens reversiveis pela concessionaria referida”; e

e) asseverou que esses indicios também estdo sendo apurados no ambito de dois processos
administrativos abertos em 2012.

207. Nao vislumbro 6bices ao atendimento do pleito formulado pela agéncia, razao pela qual
fixo o prazo sob comento em 180 dias.
208. Quanto a apuragdo das supostas irregularidades, entendo que as informagdes apresentadas

pela agéncia ndo afastam a necessidade de exarar as determinacdes pertinentes. Nesse particular, friso
que, embora as consideragdes adicionais da Anatel sejam datadas de 6/11/2015 e tenham sido juntadas
ao presente processo no dia 9/11/2015, delas ndo constam quaisquer provas de que a apuracdo tenha
sido de fato iniciada na data prevista (3/11/2015).

209. Ademais, julgo que a sinalizagdo da agéncia de que pretende apurar a redugdo de cerca de
RS 10 bilhdes, em valores ndo atualizados, no total dos bens reversiveis, reforga a adequacdo da
referida proposta de encaminhamento.

210. Por fim, saliento que que os dois processos citados pela Anatel, que estdo anexados ao
processo administrativo n® 53500.012416/2009, ndo foram autuados especificamente para verificar a
ocorréncia de atos aptos a ensejar a aplicacao de sangdes.

4.5.4. Encaminhamento

211. Considerando o acima exposto, julgo que deve ser determinado a Anatel que:

a) no papel da representante da Unido nas concessdes de STFC, nos termos do art. 19, VI,
da LGT, encaminhe ao TCU os estudos finais, incluindo documentos, métodos de calculo e resultados
obtidos, que embasem quaisquer decisdes referentes:

a.l) as indenizagdes dos bens reversiveis, incluindo calculos e pagamentos as
concessionarias de STFC, no prazo minimo de 90 dias antes das datas de efetivacdo desses
pagamentos; e

a.2) a qualquer transacgao entre a Unido e as concessiondrias que implique na transferéncia
da posse ou propriedade dos bens a serem revertidos ou que j& tenham sido eventualmente revertidos
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ao patriménio da Unido, no prazo minimo de 90 dias antes da data do ato que efetivar a
referida transacao;

b) apresente ao TCU a decisao adotada ou justifique a auséncia de manifestagdo, no prazo
de 180 dias a contar da ciéncia da deliberagdo que vier a ser proferida, acerca da aprovagdo ou ndo das
relagdes de bens reversiveis (RBR) entregues pelas concessionarias de STFC desde 2007 até o
exercicio de 2014;

c¢) adote providéncias com vistas a iniciar a apuragdo, no prazo de trinta dias a contar da
ciéncia da deliberagdo que vier a ser proferida, da reducdo no valor de R$ 10,5 bilhdes de reais na
relagdo de bens reversiveis, ocorrida entre 2011 e 2013, no patrimdnio da concessdo da Oi S/A; e

d) adote providéncias com vistas a iniciar a apuragdo, no prazo de trinta dias a contar da
ciéncia da deliberacao que vier a ser proferida, dos indicios de descumprimento das medidas cautelares
referentes aos Atos Anateln® 160/2011 e n° 161/2011 e ao Despacho Cautelar n®
7.721/2012/PBOAC/PBOA/SPB/Anatel, que vedaram a alienagdo de bens reversiveis pela
concessionaria Oi.

4.6. Os métodos de controle e acompanhamento dos bens reversiveis restringem-se ao aspecto
patrimonial

212. Os arts. 19, IV; 101 e 102, caput e pardgrafo tnico, todos da LGT, atribuem competéncia a
Anatel para controlar e acompanhar a situagdo dos bens reversiveis. Essa atividade envolve conhecer a
rede e assegurar que os equipamentos ¢ demais bens disponiveis sdo suficientes para garantir a
continuidade e atualidade do servigo, observados os critérios de qualidade.

213. Contudo, a equipe de auditoria destacou que:

a) os métodos de controle e acompanhamento utilizados atualmente pela Anatel baseiam-se
somente na verificagdo patrimonial, item a item, sem que haja uma reflexdo posterior sobre a
importancia e a relevincia de cada item para assegurar a continuidade e atualidade do servigo;

b) sdo tratados praticamente da mesma forma itens tdo diversos como baterias no fim de
sua vida util, cabos em uso, equipamentos integrantes do backhaul e iméveis avaliados em milhdes de
reais. Nao ha uma priorizacdo de demandas nem uma andlise mais pormenorizada dos itens mais
relevantes, seja na avaliagdo dos pedidos de anuéncia prévia seja na analise das RBR anuais;

¢) também nao existem estudos da agéncia para verificar em que medida a atualidade do
servico esta refletida na lista de bens reversiveis;

d) a RBR limita-se a exigir campos essencialmente tipicos de um inventario contébil,
dificultando ou até mesmo ndo permitindo que a Anatel analise tais dados em conjunto com outras
bases de dados da agéncia, como o Sistema de Servicos de Telecomunica¢des (STEL), que registra
todas as estagdes da concessiondria, € o Sistema de Gestdo de Metas de Universalizagdo (SGMU), que
registra, entre outros dados, a quantidade e a localizacao dos telefones de uso publico (TUP); e

e) de acordo com o informe que propds a alteragdo do leiaute das RBR a serem entregues
em 30/4/2015, as concessiondrias passardo a ser obrigadas a incluir a vinculagdo de cada bem
reversivel a uma estagdo por meio do nimero de licenciamento no STEL. A agéncia afirmou que isso
permitira, entre outros pontos, “verificar se todas as estagoes constam, de fato, da RBR”. Somente
apos introduzir essa exigéncia, a Anatel passard a ter meios para verificar se todos os conjuntos de
equipamentos declarados pelas concessionarias em outro sistema da agéncia constam, de fato, na RBR.
214. Com espeque nessas consideragdes, a equipe de auditoria ressaltou que:

a) a Anatel ndo dispde de todas as informagdes necessarias para garantir a continuidade e a
atualidade do servigo, o que pode se tornar um risco adicional caso o término da concessdo ocorra, por
qualquer motivo, antes do prazo previsto (2025);

b) ao aplicar o mesmo nivel de controle para todos os bens, alguns itens de pouca
relevancia recebem um controle excessivo, enquanto itens primordiais para a continuidade e a
atualidade do servico recebem atencao inferior & que seria necessaria;
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¢) como uma boa pratica, pode ser citado o projeto piloto, que se encontra atualmente

em desenvolvimento na Anatel, o qual pretende utilizar georreferenciamento no controle dos bens
reversiveis. A utilizagdo das coordenadas geograficas da localizacdo dos bens para permitir um
mapeamento da rede possibilitard que a agéncia visualize como e onde os bens reversiveis estdo sendo
empregados de fato na prestacao do STFC. Cabe registrar que a agéncia planeja utilizar os dados das
RBR entregues em 2015 como a base inicial de informagdes para implantar esse projeto; e

d) a atualidade dos bens reversiveis, que ¢ fundamental para garantir que a rede utilizada
para a prestacdo do STFC atenda aos critérios de qualidade, depende de um acompanhamento
funcional e atualizado desses bens pela Anatel, conforme prescrito nos contratos € na LGT, desde o
inicio da concessdao em 1998. Contudo, observou-se que, em 2014, isso ainda ndo ocorria € mesmo
checagens bdasicas, como o cruzamento das informagdes das RBR com dados de outros sistemas da
agéncia como o STEL e o SGMU, ndo sdo realizadas sistematicamente, o que fragiliza o controle e o
acompanhamento dos bens reversiveis e de sua atualidade.
215. Com espeque nessas consideragdes, entendo que deve ser recomendado a Anatel que avalie
a conveniéncia e a oportunidade de incluir, na sua metodologia de acompanhamento e controle dos
bens reversiveis, procedimentos e informacdes que considerem o controle funcional, com vistas a
evidenciar a real prestagdo e operagdo do servigo e, consequentemente, garantir a continuidade e a
atualidade do STFC, na forma prevista na Lei Geral de Telecomunicagdes.

4.7. Os problemas enfrentados pela fiscaliza¢do dos bens reversiveis

4.7.1. A atualiza¢do das normas

216. Para orientar as fiscalizagdes de bens reversiveis, foram editadas duas versdes do Manual
para o Acompanhamento e Controle do Cumprimento dos Compromissos Assumidos pelas Prestadoras
do STFC de Classe 11, Controle patrimonial, que foi elaborado pelo CPgD. A primeira dessas versoes
foi publicada no dia 28/6/2001, em anexo ao Instrumento de Consulta n® 1/2003. Ja a segunda foi
concluida no dia 17/3/2003.

217. Posteriormente, o Procedimento de Fiscalizacdo para o Acompanhamento e Controle de
Bens e Servigos vinculados a Concessdao do STFC foi aprovado pela Portaria Anatel n°® 266/2009, de
24/4/2009.

218. Desde essa data, ocorreram diversas alteragdes nos procedimentos de controle e
acompanhamento de bens reversiveis, que afetaram a forma como era realizada sua fiscalizac¢do, sendo
uma das principais mudangas a nova reparticdo de competéncias na forma disposta no Regimento
Interno da Anatel de 2013.

219. A necessidade de atualizar esse documento restou evidenciada no relatério elaborado pela
equipe de auditoria do TCU. Ademais, verificou-se que foram atribuidas a fiscalizagdo acdes que ndo
necessitam de realizagdo in loco e sd3o mais compativeis com as atribuicdes de outras
superintendéncias da agéncia, como a solicitacdo da lista de bens onerados e a conferéncia de
demonstragdes contdbeis com o inventario e as solicitagdes de anuéncia prévia.

220. Diante disso, no dia 5/6/2015, por meio da Portaria Anatel n® 492/2015, o Procedimento de
Fiscalizacdo para Verificagdo do Cumprimento das Obrigagdes Relativas aos Bens e Servigos
Vinculados a Concessao foi aprovado.

221. Ap6s analisar esse novo Procedimento, saliento que:

a) foram excluidas atividades de controle e acompanhamento que sdo mais compativeis
com as atribuicdes de outras superintendéncias, que ndo a que ficou encarregada de executar as
fiscalizag¢des. Assim sendo, foi aperfeigoada a distribuicdo de tarefas; e

b) foi explicitada a necessidade de que os fiscais tenham acesso ao modulo de consulta do
sistema de gerenciamento dos bens reversiveis e que recebam, da area técnica responsavel na agéncia,
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as informagdes necessdrias para realizar suas atividades de campo, tais como, as
verificagdes in loco das relacdes de bens reversiveis.

4.7.2. A pequena quantidade de fiscalizagoes realizadas

222. Entre 1998 e 2006, a Anatel realizou 47 fiscalizagdes tendo por objeto os bens reversiveis,
das quais somente 2 foram direcionadas para uma avaliacdo patrimonial de maior abrangéncia,
correspondente ao controle de bens reversiveis de maneira geral. Das demais 45 fiscalizagdes, 2
visavam verificar a existéncia de bens reversiveis em determinado imovel, enquanto as 43 restantes
foram realizadas com o intento de verificar junto as Justicas Federal, Estadual, Distrital e Trabalhista
se existiam agdes nas quais as concessionarias figuravam como parte, identificando aquelas em que
houve o oferecimento de bens reversiveis em garantia da execugao.

223. Apenas, em 7/8/2006, a agéncia passou a realizar fiscalizagcdes de amplo escopo em todas
as concessionarias, obedecendo a decis@o adotada por seu Conselho Diretor quando da aprovacao do
Regulamento de Bens Reversiveis.

4.7.3. Encaminhamento

224, Com espeque nessas consideragdes, entendo que deve ser recomendado a Anatel que avalie
a conveniéncia e a oportunidade de:

a) priorizar fiscalizagdes sist€émicas nos bens reversiveis, com vistas a otimizar a eficiéncia
do esforco de fiscalizagdo e aumentar a efetividade da atuacdo da agéncia, complementando as
atividades de controle e acompanhamento dos bens reversiveis;

b) promover maior cooperacao e coordenacdo entre as superintendéncias responsaveis pelo
controle, acompanhamento e fiscalizacio dos bens reversiveis, com vistas a evitar retrabalho e
possiveis invasdes de competéncias.

5 - Monitoramento do atendimento a recomenda¢ao 9.2.1. do Acordao n° 2.468/2010 - Plenario

225. O Tribunal expediu o Acérdao n°2.468/2010 — Plenario, cujo item 9.2 assim dispOs:
“9.2. com fundamento no art. 250, inciso IIl, do Regimento Interno do TCU, recomendar a
Anatel que:

9.2.1. dada a situagdo atual do controle dos bens reversiveis, realize periodicamente agoes
de fiscalizacdo e desenvolva novos métodos, de forma a permitir que exista razoavel certeza de que as
relagoes de bens reversiveis apresentadas pelas concessionarias do STFC sdo fidedignas e atuais;”

226. Nesta auditoria, constatou-se que, apos essa recomendacdo, houve um significativo
aumento do nimero de fiscalizagdes com escopo amplo. Afinal, entre 2010 e 2014, ocorreu um
quantitativo dessas fiscalizagdes que superou em 38% a quantidade realizada entre 1998 e 2010.

227. Por outro lado, nao houve o esperado aperfeicoamento da metodologia de controle, que
ainda apresenta falhas.
228. Nesse contexto, julgo que a recomendag¢do exarada no item 9.2.1. do Acoérddao n°

2.468/2010 — Plenério, acima transcrita, deve ser considerada parcialmente implementada.

6 — Consideracoes adicionais

229. De acordo com o disposto no art. 4°, § 2°, da Resolucdo TCU n° 254/2013, que dispde
sobre a classificacdo da informag¢do quanto a confidencialidade no ambito do Tribunal, cabe “ao TCU
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respeitar a classificagdo atribuida na origem as informagoes recebidas de pessoa fisica
ou juridica externa ao Tribunal”.
230. Em trés dos oficios enviados pela Anatel ao TCU, a agéncia solicitou que fosse conferido
tratamento sigiloso a algumas pecas do presente processo, tendo em vista seu contetido, com base no
art. 39, paragrafo unico, da Lei n® 9.472/1997.
231. Assim sendo, determino que as pecas 15, 23, 30, 31, 37, 44, 66, 75, 76, 77, 85, 87, 88, 89,
92, 97, 98, 99, 100, 108, 109, 110, 111, 112, 113, 117 e 135 deste processo sejam consideradas
sigilosas.

232. Nao poderia encerrar este Voto sem cumprimentar a equipe da Seinfra AeroTelecom pela
qualidade do trabalho realizado.
233. Por fim, saliento que o presente processo deve ser encerrado, com fulcro no art. 169, V, do

Regimento Interno do TCU, uma vez que foram atingidos seus objetivos.

Diante do exposto, VOTO por que seja adotada a deliberagdo que ora submeto a este
Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 9 de dezembro de
2015.

BENJAMIN ZYMLER
Relator
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ACORDAO N°3311/2015 — TCU — Plenario

. Processo TC n° 024.646/2014-8.

. Grupo I — Classe de Assunto: V — Relatério de Auditoria.

. Responsavel: Joao Batista de Rezende (CPF n°® 472.648.709-44).

. Entidade: Agéncia Nacional de Telecomunicagdes - Anatel.

. Relator: Ministro Benjamin Zymler.

. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura de Aviacao Civil e Comunicagdes
(SeinfraAeroTelecom).

8. Representacao legal:

8.1. Daniel Andrade Fonseca e outros, representando Agéncia Nacional de Telecomunicagdes.

NN B W~

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos que tratam de Relatorio de Auditoria que
avaliou a atuacdo da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes - Anatel quanto a regulamentacdo, ao
controle, ao acompanhamento e a fiscalizagdo dos bens reversiveis previstos nos contratos de
concessao do Servigo Telefonico Fixo Comutado (STFC) e na Lei Geral de Telecomunicagdes (LGT),
no periodo de 1998 a 2014,

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

9.1. considerar parcialmente implementada a recomendacdo exarada no item 9.2.1 do
Acérdao n® 2.468/2010 - Plenario;

9.2. com fundamento no art. 43, I, da Lei n° 8.443/1992 e no art. 250, II, do Regimento
Interno do Tribunal de Contas da Unido, determinar a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel)
que:

9.2.1. encaminhe ao TCU, no prazo de 180 dias a contar da ciéncia deste Acoérdao, a
apuracao do valor total dos recursos obtidos por cada concessiondria a partir das aliena¢des de bens
reversiveis realizadas desde 25/01/2007, data de inicio da vigéncia do regulamento de controle de bens
reversiveis, contendo os documentos utilizados no referido calculo, detalhando:

9.2.1.1. os tipos de bens reversiveis, de acordo com a classificagdo da Anatel, que foram
alienados em cada ano, com o respectivo valor total obtido e a quantidade de bens, mantendo os
registros de sua relagdo completa, com as informacgdes individuais;

9.2.1.2. a identificacdo dos atos de anuéncia da Anatel que autorizaram as alienagdes
realizadas em cada ano, informando o quantitativo e a classificagdo dos bens envolvidos em cada ato;

9.2.1.3. a comprovagao dos respectivos depdsitos na conta vinculada; e
9.2.1.4. a comprovacao da aplicacao dos referidos recursos na concessao;

9.2.2. inclua, no prazo de 30 dias a contar da ciéncia deste Acorddo, na analise de qualquer
operagao envolvendo bens reversiveis imoveis, a exigéncia de que a concessionaria apresente a Anatel:

9.2.2.1. documento ou certidao emitida pela respectiva prefeitura declarando o valor venal
do imovel para fins de ITBI ou IPTU no momento da solicitagdo da anuéncia prévia da agéncia; e
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9.2.2.2. apds a conclusao da operacdo, certiddo do Registro de Imdveis ou
copia da escritura publica;

9.2.3. apresente a este Tribunal, no prazo de 60 dias a contar da ciéncia deste Acérdao, um
plano de acdo com vistas a concluir a instru¢do e o julgamento em todas as instancias de todos os
Pados, que versem sobre bens reversiveis, instaurados entre 2010 e 2014, contendo, no minimo, as
medidas a serem adotadas, os responsaveis pelas agcdes e o prazo previsto para a sua implementacao;

9.2.4. adote providéncias com vistas a disponibilizar em seu sitio:

9.2.4.1. no prazo de 210 dias a contar da ciéncia deste Acordao, todas as relagdes de bens
reversiveis (RBR) de 2009 a 2014, contendo todos os dados classificados como sendo de carater
publico, em formato de arquivo aberto, ndo-proprietario, estruturado e legivel por maquina; e

9.2.4.2. no prazo de 60 dias a contar da ciéncia deste Acdrdao, aviso contendo:
- 0s motivos pelos quais as RBR anteriores a 2009 nao estdo disponiveis no sitio da Anatel;

- os numeros dos processos administrativos onde estdo arquivadas cada uma das RBR
existentes anteriores a 2009; e

- a informacdao de que o acesso aos dados publicos dessas RBR pode ser solicitado a
agéncia, com fundamento nos arts. 10 e 11, § 6° da Lei n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagao) e
nos arts. 38 e 39 da Lei n® 9.472/1997 (Lei Geral de Telecomunicacdes);

9.2.5. adote providéncias com vistas a disponibilizar em seu sitio, no prazo de 90 dias a
contar da data de recebimento de cada Relacdo de Bens Reversiveis (RBR), todas as RBR enviadas
pelas concessiondrias a partir de 2016, contendo todos os dados classificados como de carater publico,
em formato de arquivo aberto, ndo-proprietario, estruturado e legivel por méaquina;

9.2.6. adote providéncias com vistas a dar publicidade, no prazo de 120 dias a contar da
ciéncia deste Acordao, a motivagao da classificagcdo de sigilo de cada campo das RBR;

9.2.7. no papel de representante da Unido nas concessdes de STFC, nos termos do art. 19,
VI, da Lei Geral de Telecomunicagdes, encaminhe ao TCU os estudos finais, incluindo documentos,
métodos de calculo e resultados obtidos, que embasem quaisquer decisdes referentes:

9.2.7.1. a indenizacdo dos bens reversiveis, incluindo seu célculo e pagamento as
concessionarias de STFC, no prazo minimo de 90 dias antes da data de pagamento das referidas
indenizagoes;

9.2.7.2. a qualquer transacdo entre a Unido e as concessiondrias que implique na
transferéncia da posse ou da propriedade dos bens a serem revertidos ou que ja tenham sido
eventualmente revertidos ao patrimoénio da Unido, no prazo minimo de 90 dias antes da data do ato que
efetivar a referida transagao;

9.2.8. apresente ao TCU a decisdo adotada, ou justifique a auséncia de manifestagdo, no
prazo de 180 dias a contar da ciéncia deste Acorddo, acerca da aprovagdo ou ndo das relagdes de bens
reversiveis (RBR) entregues pelas concessiondrias de STFC desde 2007 até o exercicio de 2014;

9.2.9. adote providéncias com vistas a iniciar a apuracao, no prazo de 30 dias a contar da
ciéncia deste Acordao, da reducdo no valor de R$ 10,5 bilhdes de reais na relacdo de bens reversiveis,
entre 2011 e 2013, do patrimonio da concessao da Oi S/A; e

9.2.10. adote providéncias com vistas a iniciar a apuragdo, no prazo de trinta dias a contar
da ciéncia deste Acordao, dos indicios de descumprimento das medidas cautelares proferidas nos Atos
n® Anatel 160/2011 e n® 161/2011 e no Despacho Cautelarn® 7.721/2012 -
PBOAC/PBOA/SPB/Anatel, que estabeleceram a vedagdo de alienacdo de bens reversiveis pela
concessionaria Oi;
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9.3. com fundamento no art. 43, I, da Lei n°® 8.443/1992 e no art. 250, III, do
Regimento Interno do TCU, recomendar a Anatel que:

9.3.1. conclua de forma tempestiva o processo de elaboracdo do regulamento dos bens
reversiveis, que se encontra em tramitacdo desde 2008, com vistas a aperfeigoar as atividades de
controle, acompanhamento e fiscalizacao desses bens;

9.3.2. adote providéncias para que a regulamentacdo dos bens reversiveis utilize
instrumentos que possibilitem maior publicidade e transparéncia;

9.3.3. defina de que forma deve ser tratada a reversibilidade dos bens de uso compartilhado
entre outros servigos e o da concessao, dando publicidade ao conceito adotado pela agéncia, com vistas
a dirimir as diferencas de interpretagdo existentes no setor;

9.3.4. estabeleca a distingdo de tratamento entre os bens reversiveis conforme sua
relevancia para a continuidade e atualidade do servigo, sua materialidade e os riscos associados a cada
um deles, com vistas a orientar e aprimorar a analise das operacdes de alienagdo, desvinculagao,
substituicdo ¢ oneracdo desses bens;

9.3.5. avalie a conveniéncia e oportunidade de ingressar com agdes judiciais para decretar a
nulidade de operag¢des de alienacdo de bens reversiveis realizadas sem a anuéncia da agéncia, com
vistas a aprimorar sua atuacao sancionatoria;

9.3.6. avalie a conveniéncia e oportunidade de adequar as funcionalidades do sistema de
controle de bens reversiveis as necessidades da agéncia, com vistas a aprimorar essa ferramenta de
maneira a permitir a execu¢do de atividades como a verificagdo de cada item da lista atual e sua
presenga nas listas anteriores;

9.3.7. avalie a conveniéncia e oportunidade de disponibilizar, anualmente, em seu sitio,
relatorios contendo graficos, tabelas e andlises gerenciais sobre as relagdes de bens reversiveis
enviadas pelas concessiondrias, contendo uma avaliagdo da evolucdo das categorias de bens constantes
das RBR ao longo dos anos, com vistas a ampliar o controle social e a transparéncia das informacodes;

9.3.8. avalie a conveniéncia e oportunidade de conferir um tratamento similar as RBR
enviadas por todas as concessiondrias, atribuindo o mesmo grau de sigilo aos tipos similares de
campos constantes dessas relacdes, com vistas a aprimorar o atendimento aos principios de
impessoalidade, igualdade, imparcialidade e proporcionalidade previstos no art. 37 da Constituigcao
Federal de 1988; ao art. 38 da Lei n® 9.742/1997 e ao art. 36, pardgrafo unico, do Anexo da Resolucao
Anatel n® 612/2013;

9.3.9. avalie a conveniéncia e oportunidade de incluir na sua metodologia de
acompanhamento e controle dos bens reversiveis procedimentos e informagdes que evidenciem a real
prestagdo e operagdo do servigo, com vistas a garantir a continuidade e a atualidade do STFC,
conforme previsto na Lei Geral de Telecomunicagdes;

9.3.10. avalie a conveniéncia e oportunidade de priorizar fiscalizagdes sistémicas nos bens
reversiveis, com vistas a otimizar a eficiéncia e a efetividade da atuagao da agéncia e complementar as
atividades de controle e acompanhamento dos bens reversiveis; e

9.3.11. avalie a conveniéncia e oportunidade de promover maior cooperagao e coordenagao
entre as superintendéncias responsaveis pelo controle, pelo acompanhamento e pela fiscalizagdo dos
bens reversiveis, com vistas a evitar retrabalho e possiveis invasdes de competéncias;

9.4. com fundamento no art. 7° da Resolugao TCU n° 265/2014, dar ciéncia a Anatel sobre
o seu dever legal de:

9.4.1. aprovar as alienacdes de bens reversiveis e acompanhar a destinacdo dos recursos
obtidos nessas transa¢des para a conta vinculada e sua aplicacdo na prépria concessdao, conforme
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previsto nos arts. 86, paragrafo Unico, III, e 96, V, da Lei n° 9.742/1997; nas cldusulas 4.5
e 12.1, § 2° dos Contratos de Concessao de STFC de 1998; nas clausulas 4.5 ¢ 13.1, § 2°, I e II, dos
Contratos de Concessao de STFC de 2006 e no art. 17 da Resolugao Anatel n® 447/2006; ¢

9.4.2. instaurar e instruir com celeridade, conforme previsto no art. 173 da Lei n°
9.472/1997, os processos destinados a apuragdo dos indicios de descumprimento de obrigagcdes legais,
regulamentares ou contratuais relativas aos bens reversiveis e a avaliagdo do eventual cabimento das
sancoes previstas na legislacdo e nos contratos de concessao;

9.5 considerar sigilosas as pecas 15, 23, 30, 31, 37, 44, 66, 75, 76, 77, 85, 87, 88, 89, 92,
97, 98, 99, 100, 108, 109, 110, 111, 112, 113, 117 e 135 destes autos, com fundamento nos arts. 4°, §
2° e 5° § 4° da Resolugao TCU n° 254/2013;

9.6 encaminhar copia deste Acorddo, bem como do Relatério e do Voto que o
fundamentaram:

- a Anatel,;
- a0 Ministério das Comunicagoes;
- a Controladoria-Geral da Unido;

- a Comissdao de Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo, Comunicacdo e Informatica (CCT) do
Senado Federal;

- a Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunica¢do e Informatica (CCTCI) da Camara
dos Deputados;

- a Comissao de Defesa do Consumidor (CDC) da Camara dos Deputados;
- a Comissao de Fiscaliza¢ao Financeira e Controle da Camara dos Deputados (CFFC); e
- a0 Ministério Publico Federal;

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

10. Ata n® 51/2015 — Plenario.

11. Data da Sessao: 9/12/2015 — Extraordinaria.

12. Cdédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-3311-51/15-P.

13. Especificagdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Raimundo Carreiro (na Presidéncia), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler (Relator), Augusto Nardes, Jos¢ Mucio Monteiro, Ana Arraes, Bruno Dantas e Vital do Régo.
13.2. Ministro-Substituto presente: Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
RAIMUNDO CARREIRO BENJAMIN ZYMLER
na Presidéncia Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral
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