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Resumo

O presente trabalho examina os Termos de Ajustamento de Conduta (TACs)
celebrados pela Anatel entre 2020 e 2022 sob a dtica da Teoria da Regulacao Responsiva,
mediante a analise da regulamentagdo da agéncia e das obrigacdes assumidas nos acordos. Os
trés TACs, celebrados para o arquivamento de processos administrativos, possuem elevados
valores de referéncia e além da retificagdo da conduta, também incluem obrigagdes de realizar
investimentos em infraestrutura de telecomunicagdes. A pratica de celebracdo de acordos
substitutivos de sancao ¢ algo de relevante impacto econdomico, sendo também uma
alternativa de politica regulatoria em face de problemas de efetividade na aplicagdo de multas.
Apesar disso, presume-se que a celebracdo dos TACs pela Anatel ¢ uma ferramenta de
intervengdo regulatoria reservada a certas situagoes.

Por sua vez, estudando as interacdes regulatorias e o estimulo a conformidade, a
Teoria da Regulacdo Responsiva aborda com centralidade a escolha do regulador entre
puni¢do ou persuasdo. Baseando-se no contexto regulatério e na motivagdo dos agentes
regulados, a teoria defende uma atuacdo flexivel do regulador e também a organizacdo das
respostas regulatdrias em forma de pirdmide, para otimizagdo da atividade administrativa.

Trabalha-se com a hipotese de que o TAC formulado pela agéncia, sendo parte de suaa
atuacdo responsiva, ¢ um instrumento que melhor atende aos interesses do setor regulado do
que a aplicacdo de multas, destinado ao agente regulado com perfil cooperativo na busca de
solucdes. O trabalho foi dividido em trés capitulos, iniciando com a exposi¢do da Teoria da
Regulagdao Responsiva no primeiro capitulo, passando posteriormente para a exposi¢ao dos
Termos de Ajustamento de Conduta no ambito do Direito Administrativo Sancionador no
segundo capitulo. Ja o terceiro capitulo dedica-se a analise da regulamentacdo e do conjunto
de obrigacdes dos trés TACs celebrados pela Anatel entre 2020 e 2022.

Ao final da andlise, a hipotese foi apenas parcialmente confirmada. Apesar dos
critérios obrigatorios que restringem o instrumento aos agentes cooperativos, constatou-se a
auséncia de uma indicag¢do clara do lugar ocupado pelo TAC dentro da atuagdo responsiva da
Anatel e também de medidas de internaliza¢do da alteracdo comportamental em longo prazo,

defendida pela Teoria da Regulagdo Responsiva.

Palavras-chaves: Termos de Ajustamento de Conduta; Regulacao Responsiva; Direito

Regulatério; Direito Administrativo Sancionador; Anatel.



Abstract

This work examines the Conduct Adjustment Commitments settled by Anatel between
2020 and 2022 through the lenses of Responsive Regulation, it analyses the agency’s
normative provisions about the matter and the obligations of the settled commitments.
Anatel’s three Conduct Adjustment Commitments resulted in the settlement of administrative
proceedings in exchange of the rectification of conducts deemed irregular while also
encompassing heavy investments in telecommunications infrastructure. The settlements have
had relevant economic impact and are sought to be an alternative to the lack of effectiveness
of sanctions. However, this work presumes that the Conduct Adjustment Commitments
should be reserved only for certain situations.

By studying the regulatory interactions and compliance Responsive Regulation Theory
has a central focus in when to punish and when to persuade. The theory promotes flexibility
for the regulator adapted both to the context and to motivations of the regulated, while also
recommending the design of regulatory pyramids.

The hypothesis is that the Conduct Adjustment Commitments designed by Anatel is an
instrument that better suits the interests of the regulated sector than the imposition of fines and
sanctions, being reserved only for the regulated actors capable of cooperation as part of the
agency’s approach to Responsive Regulation. The study has three chapters, the Theory of
Responsive Regulation is presented on the first chapter, and then the second chapter explores
the role of the Conduct Adjustment Commitments and the Administrative Sanctions. Lastly, it
analyses the normative provisions and the obligations set in the Conduct Adjustment
Commitments settled by Anatel between 2020 and 2022.

The resulting conclusion is that the hypothesis is only partially confirmed.
Notwithstanding the mandatory criteria that does restrict the negotiation of commitments for
cooperative agents; the study attested the absence of a clear place for the Conduct Adjustment
Commitments in the agency’s approach to responsiveness and the lack of long term

internalization of regulatory goals endorsed by the theory.

Keywords: Conduct Adjustment Commitments; Responsive Regulation; Regulatory Law;
Administrative Sanctions; Anatel.
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1. INTRODUCAO:

No ano de 2017, o Tribunal de Contas da Unido divulgou um relatério sobre a
arrecadagdo de multas aplicadas pelas autarquias federais, o Acordao n° 1970/2017 do
Plenario externou preocupagdes diante da constatacdo da baixa efetividade das multas
aplicadas. Segundo o levantamento do TCU, entre os anos de 2011 e 2014, a Anatel, apesar
de haver aplicado 13.249 multas, somente conseguiu arrecadar 4,81% do valor total das
multas, ademais, constatou-se também que no exercicio de 2014, havia o risco de prescri¢ao

de 26,9% do nimero de multas aplicadas pela Anatel, fato tnico entre as autarquias federais.

Diante da falta de efetividade das multas aplicadas pela Anatel, ndo sendo arrecadadas
de forma célere e ndo possuindo o efeito dissuasorio adequado para cessar os problemas de
descumprimento das prestadoras de servigos de telecomunicagdes, € necessario apurar quais
outros instrumentos estdo a disposicdo do regulador para conseguir a conformidade dos
agentes economicos regulados. Por outro lado, a atividade sancionatoria consome 0s escassos
recursos publicos na gestdo de processos administrativos que sdo frequentemente
judicializados, em detrimento de outras atividades que poderiam ser desempenhadas pela

agéncia reguladora.

A Lei do Processo Administrativo Federal, Lei n® 9.784/99, estabelece em seu artigo
68 que as sangdes aplicadas por autoridade competente terdo natureza pecunidria ou
consistirdo em obrigacdo de fazer ou de ndo fazer. Dessa forma ha comutatividade entre as
sangdes aplicaveis, podendo o regulador discricionariamente escolher medida diversa da
multa ou também realizar, apos juizo de oportunidade e conveniéncia, a conversao de multas
em obrigacdo de fazer ou de ndo fazer caso verifique adequacdo com o interesse publico

(SADDY e GRECO, 2015, p. 166).

Ha a possibilidade legal de autarquias firmarem Termos de Ajustamento de Conduta,
um acordo com eficécia de titulo executivo extrajudicial, conforme previsto no § 6° do art. 5°
da Lei de Acao Civil Publica, Lei n® 7.347/85. Inaugura-se, apds um processo de negociagao
bilateral, a possibilidade de cumprimento das regulamentacdes setoriais de forma negociada,
estabelecendo-se prazos € metas para as obrigacdes assumidas pelos agentes econdmicos, em
troca do arquivamento de processos administrativos. Indica-se que a Anatel regulamentou a

pratica de negocia¢ao de TAC por meio da Resolugao n°® 629, de 16 de dezembro de 2013.

A inovagdo existente no Direito Administrativo nas ultimas décadas também deve ter
seus reflexos no aspecto sancionador da atividade administrativa, de forma que a aplicacdo de
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multas pode ndo ser considerada medida universal para garantir o cumprimento dos
regulamentos. Nesse sentido, o foco em fixac¢ao de prioridades, a gestdo de recursos escassos
e a Otica favoravel a celebragdo de acordos sdo elementos caracteristicos da evolugdo da
atividade administrativa em fungdes que acompanham a celeridade dos agentes privados,
podendo-se considerar os Termos de Ajustamento de Conduta como instrumentos inovadores
para lidar com impasses da burocracia tradicional estatista que desconfia dos particulares e

nao contabiliza a relacao entre tempo, custos e resultados (SUNDFELD, 2008).

O estudo pretende abarcar processos recentes € que ndo receberam destaque
apropriado, visto que as operadoras de telecomunicacdes que firmaram os Termos de Ajuste
de Conduta com a Anatel conseguiram obter o arquivamento de um conjunto processos

administrativos sancionadores, fundamentado na satisfagao do interesse publico.

Serdo estudados os trés acordos firmados com sucesso entre a agéncia reguladora
setorial e as operadoras de telecomunicagdes. A TIM, compromissaria do TAC n°® 01/2020,
conseguiu o arquivamento de 53 processos sancionadores ao assumir os compromissos do
Termo, que possuem o valor de referéncia de R$ 639 milhdes, em troca de ampliagdo da rede
moével 4G e de fibra otica. J4 a Algar, compromissaria do TAC n°® 02/2020, assumiu
compromissos de amplia¢do da rede movel 4G e de infraestrutura basica de telecomunicagdes,
um acordo com valor de referéncia de R$ 43,9 milhdes. Por fim, a Telefonica,
compromissaria do TAC n°® 01/2022, assumiu obrigagdes com um valor de referéncia de R$

435 milhdes para o arquivamento de 24 processos administrativos sancionatorios.

Apesar da baixa atengdo pelo publico geral, a celebragdo de Termos de Ajustamento
de Conduta ¢ algo de grande valor econdmico e uma alternativa de politica regulatoria em
face da baixa efetividade das multas pecuniarias. Dessa forma, o estudo da pratica sob uma
oOtica regulatoria pode melhor descrever o lugar dos TACs na relagdo entre o regulador e os

agentes regulados, assim aprimorando sua efetividade.

O estudo usard a teoria da Regulacdo Responsiva, desenvolvida por Ayres e
Braithwaite (1992) e expandida por outros académicos, que sustenta que a efetividade da
atividade regulatoria depende da responsividade do regulador ao contexto e os interesses e
comportamentos do regulado, quando descrito em ambiente regulatdrio de constante didlogo
entre regulador e regulado. Ressalta-se ainda que a Anatel vem promovendo a incorporagao
de ensinamentos da teoria, visando o aprimoramento de sua atividade administrativa como

agéncia reguladora do setor de telecomunicagdes.
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Assim, diante da baixa eficacia dissuasoria das multas aplicadas, e entendendo que o
Termo de Ajustamento de Conduta ¢ um instrumento de intervencdo estatal que visa
cumprimento negociado da legislacdo, o presente estudo busca responder como a teoria da

Regulacdo Responsiva se relaciona com os TACs celebrados pela Anatel em 2020 e 2022.

A hipétese ¢ que a celebracdo de Termos de Ajustamento de Conduta ¢ uma opgao
vidvel para a obten¢do de conformidade e a melhora na prestacdo dos servigos regulados
quando devidamente posicionado na piramide responsiva, devendo ser indicado para o agente
regulado que adote uma postura cooperativa € que busque solucionar os problemas
encontrados, sendo atraido pelo arquivamento de processos administrativos sancionadores e

pela possibilidade de negociacao de prazos para o cumprimento das obrigagdes.

Havera um recorte cronoldgico, ndo sendo analisados os 5 TACs celebrados antes
regulamentacdo trazida pela Resolugdo n® 629/2013 (4 em 2004 e 1 em 2012), e nem os
processos de negociacdes de TAC atualmente em andamento junto a Anatel. O estudo
também ndo engloba as minutas de negociagdes de TAC que, ja na vigéncia da Resolugdo n°
629/2013, se findaram infrutiferas, como a do Grupo Oi que se encontrava em recuperagao
judicial. A pratica de substituicdo de multa por obrigacdo de fazer, marcada pela oferta

unilateral da agéncia, se difere dos TACs e, portanto, ndo sera objeto do estudo.

Nao seréd abordada a discussdo acerca dos limites entre as competéncias do TCU e as
atribuicdes da Anatel no processo de negociagdo dos Termos de Ajustamento de Conduta.
Ademais, somente sdo explorados os aspectos da teoria da Regulagdo Responsiva correlatos a
atividade sancionadora estatal, ndo sendo analisadas as evolugdes da teoria sobre as tematicas

de desenvolvimento de autorregulacao por parte dos agentes setoriais e de regulacdo em rede.

A teoria da Regulacdo Responsiva serd desenvolvida no primeiro capitulo, sendo
explorados os principais pontos da teoria que podem ser aplicados na relacio entre os agentes
regulados e o regulador, em especial no exercicio do poder sancionador por parte do agente
regulador, sendo abordadas as caracteristicas da atuagao responsiva as condutas dos regulados
e sensiveis ao contexto envolvido, a €nfase na busca por solucao de problemas regulatérios e
na apresentacdo de resultados, o escalonamento de instrumentos de intervengao estatal sob o
modelo de piramide e a contribui¢do de Jonathan Kolieb (2015) com a figura do diamante
regulatorio.

r

No segundo capitulo, sera exposto como a consensualidade ¢ relevante para a
atividade da Administragdo Publica e, como a doutrina nacional de Direito Publico identifica
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os Termos de Ajustamento de Conduta como instrumentos utilizados para a tutela do interesse
publico ao promover solugdes negociadas com os agentes econdmicos que resultam na

obediéncia aos parametros legais.

O terceiro capitulo analisara a regulamentacdo do TAC e o conjunto das obrigagdes
assumidas no Termos de Ajustamento de Conduta firmados pela Anatel, em prol do interesse
publico tutelado pela agéncia, sob a dtica da teoria da Regulagdo Responsiva. Para tanto, sera
feito o estudo documental dos trés acordos supracitados, que estdo disponiveis publicamente
em pagina destacada no enderego eletronico da Anatel na Internet. Por fim, a conclusdo

sintetizara os resultados encontrados da analise.
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2. CAPITULO I — A TEORIA DA REGULACAO RESPONSIVA APLICADA AO
DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

O presente capitulo visa identificar os pontos de contato da teoria da Regulacdo
Responsiva com o estudo do direito administrativo sancionador. Serdo apresentados os
aspectos gerais sobre a responsividade e sobre o escalonamento piramidal de intervengdes
regulatorias, essencial para a compreensdo do papel da atuagdo sancionatoria do regulador
segundo a teoria. A exposicao tem por finalidade demonstrar, nos proximos capitulos, como a

teoria pode ser aplicada aos Termos de Ajustamento de Conduta firmados pela Anatel.

A Teoria da Regulacdo Responsiva, desenvolvida a partir do trabalho de Ian Ayres e
John Braithwaite intitulado Responsive Regulation: Transcending the Deregulation Debate
(1992) visa superar o debate estéril entre os apoiadores de uma forte regulamentacdo estatal e
os defensores da desregulamentagdo pré-mercado. Os autores propdem, para tanto, um
modelo dindmico pautado na responsividade dos agentes, ou seja, as acdes a serem tomadas
pelo regulador, além de contextualmente dependerem da estrutura da industria regulada,
devem buscar conversar com comportamento dos regulados e as motivagdes que os guiam

(AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 3-4).

A Regulacdo Responsiva ndo ¢ uma teoria prescritiva sobre a melhor maneira de
exercer a atividade regulatoria. Diversamente, indica-se que a melhor estratégia depende do
contexto, cultura regulatéria e o historico dos agentes. Assim, os reguladores que adotam a
atitude da Responsividade habilitam uma série de instrumentos regulatorios para sua atuacao,
sabendo também que ndo ha uma melhor solu¢do regulatéria, somente que alguns
instrumentos respondem melhor do que outros a depender do contexto encontrado (AYRES e

BRAITHWAITE, 1992, p. 5).

De acordo com a teoria da Regulacdo Responsiva, “a efetividade da regulacgao
depende da criagdo de regras que incentivem o regulado a voluntariamente cumpri-las,
mediante um ambiente regulatdrio de constante didlogo entre regulador e regulado”
(ARANHA, 2019, p. 99). Portanto, a teoria critica a pratica regulatéria que presume
prontamente que as respostas oferecidas pelos conjuntos normativos sao as corretas. Os
tedricos apontam para o erro em assumir que a legislagdo esta certa de forma auto evidente,
em especial, quando confrontado com evidéncias de que medidas dissuasdrias comumente

apresentam efeitos adversos (BRAITHWAITE, 2011, p. 512).
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Conforme explica Braithwaite (2017, p. 118), a regulacdo responsiva desafia a
presuncdo de que certa conduta prejudicial necessariamente demandara certa intervencao
regulatoria pré-determinada. Nesse sentido, a atitude responsiva também proporciona a busca
por solucdes criativas para a atividade regulatoria quando atores regulatorios regularmente
“optam por estratégias de atuagdo ineficientes e, assim, a regulacdo responsiva ¢ uma
prescri¢do de atuagdo estatal continua a procura de novas estratégias quando o regulador ¢

confrontado com insucessos recorrentes” (ARANHA, 2019, p. 103-104).

A regulacdo responsiva pressupde que os agentes regulados “sdo combos de
compromissos contraditorios com valores de racionalidade econdmica, respeito as leis e
responsabilidade nos negdcios” (ARANHA, 2019, p. 106). Dessa forma, ndo pode ser
prontamente assumido que determinados agentes regulados s3o incorrigiveis e ndo merecam
uma segunda chance, ao contrario, oportunizar a colabora¢do pode motivar mais colaboracao

(AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 33).

Além de sancionar os entes regulados, o agente regulador, segundo defendido pela
teoria da Regulacdo Responsiva, também pode realizar medidas de persuasdo, ou seja, ¢
possivel “negociar, abrindo-se mao da aplicagdo intransigente de punig¢des para valorizar o
comportamento cooperativo do regulado e, em ultima andlise, ampliar os efeitos da

regulagdo” (ARANHA, 2019, p. 104).

As espécies de racionalidade que motivam as condutas dos agentes regulados também
sdo analisadas pela teoria da Regulacdo Responsiva, adotando-se como premissa que uma
abordagem regulatoria baseada somente em persuasdo e auto regulagdo poderd ser tolhida
quando os agentes regulados sdo motivados por ganho econdmico e, a de que uma estratégia
baseada fortemente em sang¢des regulatorias ird erodir a boa-vontade de cumprir as regras dos
agentes regulados movidos por um senso de reponsabilidade (AYRES e BRAITHWAITE,
1992, p. 19).

Sabendo que estratégias regulatorias de constante puni¢do e de constante persuasdo
ndo apresentam sucesso, uma questdo central enderecada pelos teodricos da regulagdo
responsiva ¢ justamente quando o regulador deve punir e quando deve persuadir. Assim, a
adocdo da regulacdo responsiva busca maneiras de reconciliagdo com a evidéncia empirica de
que tanto punigdes como persuasdo nem sempre funcionam, as vezes gerando efeitos

indesejados (BRAITHWAITE, 2017, p. 118-119).
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A atitude responsiva deve ser capaz de trabalhar com a motiva¢do polivalente dos
agentes regulados, enderegando também o contexto especifico para eficacia da cooperagdo,
visto que, “ndo sé cada ator regulado se comporta de uma forma, como cada ator regulado
manifesta-se de diversas formas contraditérias a depender do momento, do contexto, das

motivagdes, dos incentivos, enfim, do ambiente regulado” (ARANHA, 2019, p. 107).

A responsividade, adotada como abordagem regulatéria, oferece aos agentes uma
analise critica do regramento legal, avaliando se os propdsitos estdo sendo atingidos e também
sugerindo melhoramentos para atingir tais objetivos (DAVIDSON, 2016, p. 174). Justamente
por se debrucar no desafio de superar o debate genérico entre regulamentacdo e
desregulamentacdo, a teoria da Regulagdo Responsiva elenca o contexto das relacdes entre

regulador e regulado como ponto central para a atuacao regulatoria.

O sucesso da regulagdo responsiva depende do estabelecimento de sinergia entre a
intervengdo punitiva e a pratica de persuasdo, que, possui o poder de legitimar as sangdes,
conferindo-lhes razoabilidade e justeza, ao mesmo tempo em que também oportuniza remorso

e arrependimento por parte do violador (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 25-26).

Assim, a avaliagdo de instrumentos de intervencao regulatéria como “ferramentas de
uma caixa de ferramentas” (DAVIDSON, 2016, p. 191) ¢ fundamental para o sucesso de um
modelo construido a partir da teoria da Regulacdao Responsiva, sendo necessario avaliar a

relagdo entre as diferentes medidas disponiveis.

Indica-se que a grande influéncia da regulacao responsiva ¢ a proposta ilustrativa das
intervengdes regulatorias em formato de piramide, sendo o aspecto mais reconhecido na teoria
em citagdes académicas e recorrentemente afirmado como parametro na atuag¢do de diversos

agentes reguladores (PARKER, 2013, p. 4).

Difundida pela teoria da Regulagdo Responsiva, o modelo de intervengdo em forma de
piramide possui uma explicacao visual para a divisdo dos esfor¢cos do agente regulador, a area
maior na base da pirdmide indica que as medidas de baixa intervengdo devem ser adotadas

mais vezes e devem anteceder medidas as demais medidas interventivas proximas ao apice.

Ayres e Braithwaite (1992, p. 36-37) sustentam que a forma piramidal utilizada para a
disposi¢do de intervengdes regulatdrias resolve o problema da falta de continuidade entre as

medidas que podem ser tomadas pelo regulador. Portanto, o escalonamento hierdrquico das
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intervengdes, especialmente as de cunho sancionatorio, oferece proporcionalidade entre a
gravidade da situacdo e a severidade da intervengdo. Indica-se que, apesar de haver alguns
modelos de piramide de intervengdes regulatorias, a piramide mais conhecida ¢ a piramide

sancionatdria, ou piramide de constrangimento.

Suspensao de
Licencga

Sanc¢ao Penal

Sancao Civel

Adverténcia

Persuacao

Figura 1 — Piramide de Constrangimento,
Fonte: Ayres e Braithwaite (1992, p. 35).

O modelo piramidal de intervengdes regulatorias de constrangimento, de acordo com
os teoricos da regulagdo responsiva, ndo representa uma atuacdo estatica do regulador, ao
contrario, o dinamismo em sua relagdo com os agentes regulados ¢ caracteristico da
responsividade. Assim, a figura da piramide sancionatéria ndo deve ser reduzida somente a
indicacdo de que as punigdes devam ser escalonadas e as mais drésticas reservadas para

infragdes mais graves.

Ressalta-se que a responsividade ndo ¢ sobre a definicdo prévia da localizacdo dos
tipos de medidas que devem ser distribuidas entre a base, o meio e o topo da piramide. A
atuacdo estratégica das intervengdes segundo a piramide requer que o regulador resista a
tentacdo de categorizacdo minuciosa de seus instrumentos regulatorios (BRAITHWAITE,
2011, p. 483). Nesse sentido, o modelo piramidal ilustra a fluidez das suposi¢cdes adotadas
pelo regulador sobre o perfil dos agentes regulados e a consequente interven¢do regulatoria

apropriada, persuasao ou punicao (KOLIEB, 2015, p. 141).
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Ha uma presuncdo descrita pela propria distribuicdo de area na figura da piramide,
conforme aprofunda Braithwaite (2011, p. 482-483), ao indicar que a atuacao do regulador
deve comecar pela base, priorizando o dialogo, escalando para intervengdes mais punitivas,
com certa relutancia, e somente com a falha de medidas menos interventivas. Contudo, tal
presuncio pode ser afastada segundo o contexto e seus riscos (op. cit., p. 492-493). Nesse
sentido, a abordagem descrita pelo modelo de intervenc¢do piramidal ¢ melhor aplicavel a
contextos regulatérios em que grandes organizagdes que mantém frequente interacdo com o

regulador. (GUNNINGHAM, 2010, p. 140).

O dinamismo do modelo descrito pela figura da piramide € crucial para a
responsividade, conforme apontado por Braithwaite (2017, p. 118), isto €, as san¢des mais
graves serem precedidas pela tentativa de persuasdo e por medidas interventivas escalonadas
conforme o nivel de intervengdo. Assim, a escalada gradual pela piramide, em dire¢do a
medidas mais interventivas localizadas proximas ao topo, oferece diferentes oportunidades
para o agente regulado acatar as demandas do regulador antes de se esgotarem as medidas

cabiveis.

Dessa forma, um regime regulatorio em que os poderes do regulador se limitam a
intervengdes draconianas, que deveriam estar reservadas somente para os agentes
recalcitrantes e para as violagdes seriamente graves, ird encontrar dificuldade em estabelecer
uma piramide crivel sem nenhuma intervencdo intermediaria para cobrir o hiato entre as

adverténcias da base e as medidas draconianas no topo (SCOTT, 2017, p. 272).

Um dos problemas da atividade regulatéria que o modelo de piramide sancionatoria
busca remediar ¢ a chamada sobrecarga do sistema, situacdo de ineficacia regulatoria que
resulta em uma mera suposicdo de um enforcement legal consistente, quando na pratica o

enforcement € fraco e estd espalhado de forma rasa (BRAITHWAITE, 2017, p. 120).

Ha um fundamento de gestdo de recursos que explica racionalidade da pirdmide, a
teoria da Regulacdo Responsiva, conforme indicado por Ayres e Braithwaite (1992, p. 19),
pressupde que as punigdes custam caro enquanto que a persuasao ¢ mais barata, dessa forma,
o regulador que prioriza a atividade sancionatdria gasta mais recursos em litigdncia que

poderiam ser alocados para o monitoramento de atividades e para a persuasao.

Assim, o modelo descrito pela pirdmide sancionatdria pode resultar na otimizagao de
custos da atividade regulatoria ao adotar a presuncdo de comegar por medidas persuasivas
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mais baratas enquanto reserva medidas punitivas mais caras para a minoria dos casos que nao
sdo solucionados por persuasdo, havendo uma escalada gradualmente progressiva por
penalidades at¢é que o agente regulado recalcitrante seja compelido a situacdo de

conformidade visada pelo regulador (BRAITHWAITE, 2011, p. 484).

E comum ocorrer falhas na adogio de medidas persuasivas, segundo afirma
Braithwaite (2017, p. 119-120) as falhas sdo decorrentes de calculos de custos de
conformidade recorrentemente feitos por agentes regulados movidos pela racionalidade
econdmica. Entretanto, o modelo de pirdmide de sanc¢des oferece ao regulador uma resposta

que aflige a busca pelo lucro por parte do agente recalcitrante.

A constante interacdo entre o regulador e os agentes regulados ¢ marcada por
episodios de fiscalizagdao de conformidade, oportunidades para adotar medidas responsivas ao

contexto. Assim, indica-se que:

Cada episoédio ou periodo de fiscalizagdo dirigida e aplicagdo de escalada de
constrangimentos deve vir acompanhada de maior exigéncia de evidéncia
cooperativa do regulado, sendo que quanto mais cooperativo ele for, mais rapido
saira da situag@o de desconforto. [...]

O carater episddico de esforgcos de regulagdo responsiva evidencia que esse tipo
regulatorio € inimigo da aplicagdo rotineira de penalidades, pois essa postura estatal
destr6i a cooperagdo e qualquer beneficio derivado de sangdes verdadeiramente
graves (ARANHA, 2019, p. 120).

Portanto, a escalada gradual por sancdes, cada vez mais drésticas, encurrala os agentes
calculistas, visto que ¢ menos custoso se submeter a puni¢des mais brandas localizadas na
base da pirdmide do que sofrer puni¢des mais severas proximas ao apice. Ademais,
Braithwaite (2017, p. 119-120) também indica que a ado¢do do controle coercitivo €

considerada procedimentalmente mais justa quando precedida por tentativas de didlogo.

A redugdo dos custos das puni¢des, em suma, ¢ a maneira como o modelo da piramide
resolve o problema da sobrecarga do sistema. A vantagem do regulador ¢ que a piramide
passa a mensagem que serd menos custoso punir o agente violador, visto que ele proprio ird

ajudar os reguladores a puni-lo (BRAITHWAITE, 2011, p. 487).

Desde as adverténcias informais até as san¢des mais severas, o modelo piramidal
expressa a necessidade de poderes discricionarios do regulador para escolha de instrumentos
para o enforcement (SCOTT, 2017, p. 271). Além disso, Braithwaite (2011, p. 490), afirma

que a regulacdo responsiva estabelece que o regulador deve estar persistentemente atento e
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responsivo ao contexto, visto que a atitude responsiva demanda flexibilidade de atuagdo em

um sentido mais radical que a escolha de diferentes intervengdes dispostas na pirdmide.

Nesse sentido, a concepcao de um modelo de intervengdo piramidal ndo sera suficiente
quando nao houver efetiva troca de informagao entre o regulador e os agentes regulados, que
oportunize o estabelecimento de didlogo genuino (GUNNINGHAM, 2010, p.128). O
regulador responsivo deve, portanto, ouvir atentamente enquanto comunica que ira persistir
com a solugdo de problemas, sinalizando que, apesar de estar disposto a tentar diferentes
abordagens e manter aberto o didlogo, hd uma reserva de medidas mais interventivas que
poderdo ser adotadas para solucionar o problema regulatério debatido (BRAITHWAITE,
2011, p. 495).

O conjunto de medidas disponiveis para o regulador deve prever medidas mais
drasticas, inclusive encerramento das atividades, para os agentes regulados que foram
incapazes de desenvolver qualquer tipo de melhora na conformidade, apds esgotado o didlogo
e constatada falha da escalada sancionatoria. Os agentes incompetentes para atividade
regulada que apresentam um risco inaceitavel, do mesmo modo, devem poder ser alvos de

incapacitagdo por parte do regulador (BRAITHWAITE, 2017, p. 119).

Ayres e Braithwaite (1992, p. 19-20) indicam que mesmo nos casos de persuasao
dispostos na base da piramide, o regulador deve sempre manter a credibilidade das puni¢des
mais rigorosas, trata-se da figura da Bening Big Gun, a grande arma benigna que deve ficar
reservada para os casos mais drasticos e que também ajuda a motivar obediéncia nos agentes

regulados movidos pela racionalidade econdmica.

A capacidade do regulador em escalar entre diferentes niveis de intervencdo dispostas
no modelo piramidal ¢ essencial para a efetividade do modelo baseado em regulagdo
responsiva, permitindo a presuncdo de comecar as interagdes com os agentes regulados por

meio de didlogo e de persuasdo. Nesse sentido, ressalta-se que:

O refor¢co do momento cooperativo entre regulador e regulado é o enfoque central da
teoria responsiva, entendendo-se esse momento ndo somente como a autorregulacdo
voluntaria propria aos espacos de direito privado naturais a qualquer ambiente
regulatorio, mas principalmente como o momento de constru¢do conjunta de
solugdes, inclusive sancionaveis, mas com a expectativa de que ndo se precise
chegar a sua aplicagdo (ARANHA, p. 113).

Braithwaite (2011, p. 504-505) até afirma que ¢ uma relacao paradoxal, visto que o

regulador, ao sinalizar o compromisso de escalar a piramide interventiva e usar medidas mais
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severas até obter uma solu¢dao de conformidade, possibilita que a maior parte as interagdes

regulatdrias fiquem na base da pirdmide.

Além da preocupagao por parte dos teoricos da regulacio responsiva, a afirmacao da
credibilidade, como condigdo para a dissuasdo, das possiveis punicdes decorrentes de
processos administrativos, ¢ uma questao relevante nos estudos do Direito Administrativo

Sancionador. Afirma-se que:

O poder sancionador visa desestimular a pratica de ilicitos, mas para tal deve ser
crivel (credible deterrence), o que implica a previsdo de sangdes robustas e claras e
a crenga por parte dos regulados de que ilicitos serdo detectados e os responsaveis
devidamente punidos.

Os processos sancionadores sdo aqueles que culminam em uma decisdo que pode
atribuir penalidade ou restricdes aqueles que tenham sido acusados de infringir
dispositivo legal sujeito a fiscalizacdo do entre administrativo. (PARENTE, 2016, p.
139).

Ademais, a credibilidade da punicdo também é um dos pilares dos programas de
negociacdes de sancdes, visto que se os agentes “ndo forem adequadamente dissuadidos e
informados acerca do poder punitivo das autoridades, podem entender que as possiveis
penalidades sao compensadas pelas potenciais recompensas da infragao” (ATHAYDE, 2019,
p.-71).

Apesar disso, indica-se que credibilidade das sang¢des, que fundamenta a premissa de
comecar pelo didlogo, ¢ afetada se houver ameacas explicitas por parte do regulador. As
indicagdes de sangdes drasticas devem permanecer encobridas durante as interagdes entre as
interacdes regulatorias, apesar de ser sabido o tamanho do porrete, isto €, a extensdo dos
poderes sancionatorios. Assim, Braithwaite afirma que ndo ha necessidade de ameagas, mas
de acdo, o regulador assume, com transparéncia, o comprometimento em escalar a piramide

quando o didlogo falhar, mostrando para demais os agentes regulados que ¢ vantajoso ser

colaborativo (2011, p. 503-504).

Ao longo das décadas de estudos de regulagdo responsiva apds a publica¢do do livro
de Ayres e Braithwaite, a descrigdo do modelo de intervencdo piramidal incentivou a
concepe¢do de diversas piramides regulatodrias, relacionadas a diferentes aplica¢des da teoria e
a arquitetura de conjuntos de intervengdes regulatérias. A evolugdo académica trouxe, em

especial, a discussao de como incentivar os agentes regulados a constante melhora.

A teoria da Regulagdo Responsiva adota a premissa de que os agentes regulados
podem ser movidos, a depender de seus representantes € do contexto, pelo elemento da

virtude e ndo so pela maximizagao do lucro, nesse sentido buscam fatores reputacionais como
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prestigio politico e reconhecimento de lideranga no setor (AYRES e BRAITHWAITE, 1992,
p. 33-34). Os teodricos indicam que ndo deve haver, dentro da atuagdo responsiva, uma
abordagem padrao pré-concebida para as interagdes regulatorias, propondo inclusive a
relativizagdo das teorias de racionalidade da economia classica para identificar as motivagdes

dos agentes:

A regulagdo responsiva opera na convergéncia entre analises de escolha racional e
analises sociologicas que negam o pressuposto do modelo da escolha racional. Ela
parte do pressuposto de que abordagens econdmicas da regulag@o, ao resumirem o
comportamento do regulado a uma constante racional, enfraquecem a for¢ca moral do
direito, tornando a deteccdo e a dissuasdo mais dificeis de serem alcancadas do que a
partir do legalismo; ela parte do pressuposto de que, embora o economicismo tenha
um papel importante na regulagdo dos negocios, ele ¢ limitado em suas contribui¢ao
ao passado, ao contrario do legalismo, como modelo punitivo de comando e
controle, que, a0 ndo assumir que os negocios sempre se comportariam de forma
racional, pode prevenir a pratica de atos danosos antes que eles ocorram (ARANHA,
2019, p. 106-107).

Portanto, o regulador que age com responsividade deve saber identificar as posturas
motivacionais presentes em uma interagdo e ajudar os agentes regulados na superagdo de
ambivaléncias, promovendo direcionamento positivo para a mudanca no enfrentamento de
questdes de conformidade, na busca por melhora constante (BRAITHWAITE, 2011, p. 496).
Assim, tendo em vista a importancia do contexto e da postura flexivel por parte do regulador,
indica-se ser inconcebivel, a luz da regulagdo responsiva, a promog¢do de uma abordagem

regulatdria composta por panaceias universais.

A estratégia dissuasoria, baseada na cominagdo de sancdes, € acusatdria e adversarial,
conforme explica Gunningham (2010, p. 121), hd um grande dispéndio de energia em todo
processo de detectar violagdes, estabelecer culpabilidade e seguir com a penalizacao dos
infratores. Apesar da presenca da persuasdo, favorecida pelo porrete sancionador, o regulador
também conseguiria obter boa responsividade dos agentes regulados pelo uso de certos

incentivos apropriados ao contexto, recompensas complementares as sangoes.

Desse modo responsivo, os reguladores encontrardo resultados melhores ao
desenvolver estratégias sofisticadas, que envolvam elementos de persuasdo e coergao,
ajustadas as motivagdes dos agentes regulados e ao contexto da interacdo regulatoria

(GUNNINGHAM, 2010, p. 140).

No entanto, Ayres e Braithwaite (1992, p. 24) ressalvam que ¢ contraproducente o uso
de recompensas por parte do regulador, visto que deterioram a motivagdo intrinseca dos
agentes regulados, sendo excepcionalmente usadas na base da pirdmide sancionatéria e

somente quando associadas a uma descida de um nivel mais interventivo.
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Em trabalho posterior, John Braithwaite, Toni Makkai e Valerie Braithwaite (2007, p.
318) ja indicam que, apesar da possivel efetividade de recompensas, a impossibilidade de
integrar adequadamente as recompensas no modelo de piramide sancionadora ¢ uma
caracteristica desfavoravel da teoria da Regulagdo Responsiva. Dessa forma, os teoricos
defendem que o uso de um modelo duas piramides ¢ a solugdo, trazendo mais
complementaridade e a capacidade de ingressar com medidas de apoio antes de intervengdes

punitivas.
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Figura 2 — Modelo de duas piramides, na esquerda esta a piraimide de sancdes (regulatory pyramid) e a
direita esta a pirimide de recompensas (strengths-based pyramid)
Fonte: Braithwaite, Makkai e Braithwaite (2007, p. 319)
Assim, a concepgdo de uma pirdmide aspiracional de recompensas que siga a mesma
légica da piramide sancionatoria, pelo uso de incentivos escalonados, ajuda o regulador
responsivo na busca por solugdes inovadoras e possibilita melhor adaptabilidade aos

contextos, em busca de constante aprimoramento.

Revisando a evolucao dos modelos de intervengao piramidal discutidos por diferentes
académicos da regulagdo responsiva e buscando avangos na visdo e na utilidade da regulacao
responsiva, Jonathan Kolieb aponta para uma possibilidade de melhorar o modelo visual que
se tornou caracteristico da teoria. A critica tem como alvo duas deficiéncias do modelo de
intervengdo piramidal, a falta de definigdo de um parametro base para averiguagdo de

conformidade e o foco singular em garantir compliance, que causa uma diminui¢do do
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potencial da atividade regulatdria para a busca da melhora continua do comportamento dos

agentes regulados (KOLIEB, 2015, p. 143).

O autor indica que pela propria logica da grande arma benigna que privilegia as
respostas persuasivas, a figura da piramide sancionatoria possui a lei, isto ¢ os poderes
punitivos do Estado, como seu fundamento de suporte. Dessa forma, € necessario desenvolver
um modelo que aborde, de forma clara, o papel dos regramentos legais e dos padrdes de
conformidade definidos por lei para ilustragdo da utilidade teodrica e pratica de um regime

regulatorio (KOLIEB, 2015, p. 143-144).

O modelo da pirdmide sancionatoria, foi desenvolvido com o fim precipuo de garantir
compliance com os parametros presentes em regramentos legais e exigidos pelo regulador,
pensando em como dissuadir comportamentos negativos. No entanto, Kolieb (op. cit., p. 144-
147), criticando o reducionismo causado pela da piramide sancionadora, afirma que ha uma
dissonancia entre o modelo e a teoria da Regulagdo Responsiva, destacando que a finalidade
desejada pela regulagdo ndo ¢ a mera obediéncia a regras e pardmetros minimos, mas também
inclui mecanismos que maximizem oportunidades e incentivem os agentes regulados a ir além

do pardmetro minimamente exigido.

Kolieb entende que a tentativa de retificar o modelo de intervengao piramidal com a
formulacao de uma piramide de intervengdes aspiracionais, indicando medidas escalonadas de
suporte, ndo logrou sucesso. A descontinuidade, deliberada, das duas piramides representa
uma contradi¢do com a teoria, por optar por medidas alternativas ao invés de complementares.
Ademais, a retificacdo reduz a regulacdo a busca por compliance e indica que a oferta de
incentivos para ir além do parametro exigido, representado pela piramide aspiracional, € algo

diferente de regulacao (op. cit., p. 148-149).

Braithwaite (2011, p. 510) afirma que o principio da regulacdo responsiva mais
importante para arquitetura de sistemas juridicos € o incentivo a responsabilidade ativa, isto &,
fazer com que os agentes tomem para si a responsabilidade de agir o corretamente para o

futuro desde o presente.

Apesar disso, a auséncia de aprofundamento sobre intervengdes de suporte para
ultrapassar o minimo exigido pelos parametros legais limita o desenho de instrumentos
regulatorios, prejudicando a aplicabilidade da regulacdo responsiva para além da piramide

sancionatoria.
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A figura do diamante regulatério proporciona um modelo aprimorado de regulacio
responsiva, com uma precisa indicagdo do lugar ocupado pelos pardmetros legais, € que
reflete concepgdes mais atuais sobre o papel da regulagdo, ainda aderindo aos principios da

responsividade nas interagdes ¢ do dinamismo na conduta do regulador, cerne da teoria

(KOLIEB, 2015, p. 150-151).
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Figura 3 — Diamante regulatério adaptado,

Fonte: Kolieb (2015, p. 150)
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Os trés componentes do Diamante Regulatorio sdo a linha média, na centralidade do
desenho, que representa o parametro minimo de conformidade legalmente exigido e as duas
piramides, a inferior para constranger os agentes regulados e a superior para encoraja-los a ir
além do minimo exigido. O modelo também segue a ldgica espacial da figura piramidal,
havendo uma relagdo de proporcionalidade entre a area e a frequéncia da intervencao adotada

pelo regulador (op. cit., p. 151-152).

Além da centralidade dada ao parametro legalmente exigido, deixando explicito a
auséncia de virtude em somente seguir o minimo, o modelo do diamante regulatério também
ilustra que o regulador dispde de outros mecanismos regulatdrios aspiracionais,
complementares aos persuasivos e sancionatorios, para a continua melhora no comportamento
dos agentes regulados. Busca-se assim, a mudanga positiva que contribui para a resolu¢do de
problemas regulatérios, para o alcance de objetivos do regulador e para a satisfacdo de

interesses da sociedade, a depender do contexto (op. cit., p. 153-155).

Os regimes juridicos ndo sdo estaticos, o parametro legalmente exigido, representado
pela linha média da figura do diamante, pode mudar de posi¢ao com tempo. Assim, caso uma
sequéncia de alteragdes legislativas aumente o rigor do minimo exigido, os agentes regulados
que ultrapassaram o minimo legal e outrora se encontravam aptos a receber intervengoes

positivas na parte superior, agora podem estar somente em conformidade com o novo minimo.

Braithwaite (2011, p. 502) afirma que uma abordagem regulatoria baseada em regras
estaticas ossifica os padrdes exigidos para o tempo em que as regras foram escritas. A teoria
da Regulagdao Responsiva busca, apoia e prescreve melhoramentos, dependendo do contexto.
Nesse sentido, a atitude responsiva deve buscar, de forma continua, por melhorias na

regulacdo e por maneiras de reduzir custos para alcangar resultados.

Dessa forma, indica-se que a combinagdo dos modelos de abordagem de cenoura e
porrete aumenta a capacidade de observar as interagcdes entre incentivos e sangdes, em
especial, hd uma facilidade em observar uma “chave de roquete” regulatéria, de forma que
padroes de conformidade além do minimo legal virem, ao longo do tempo, parametros

minimos da regulamentacdo (DAVIDSON, 2016, p. 220-224).

Porfim, destaca-se que o desafio enfrentado pelo modelo do Diamante Regulatorio ¢
de distribuir pela figura mecanismos que, de maneira eficiente e eficaz, assegurem o
compliance com o minimo legalmente exigido e também incentivem os agentes regulados a ir
além do minimo, melhorando continuamente sua conduta (KOLIEB, 2015, p. 162).

26



3. CAPITULO II - DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR E TERMOS DE
AJUSTAMENTO DE CONDUTA

O segundo capitulo explorara o papel dos Termos de Ajustamento de Conduta no
Direito Administrativo Sancionador mediante uma revisao bibliografica da doutrina publicista
nacional. Objetiva-se um relato descritivo do posicionamento selecionado da doutrina sobre a
tematica dos acordos substitutivos no Direito Administrativo Sancionador, com enfoque

especial para a atividade de regulacdao econdmica e para a satisfagdo do interesse publico.

A exposicao doutrinaria sobre o Direito Administrativo Sancionador ¢ justificada
para a avaliagdo do cenario brasileiro e para o aprofundamento conceitual dos Termos de
Ajustamento de Conduta. Além do aprofundamento teodrico, as analises de suas bases legais e
de sua descricdo doutrinaria tém por finalidade a avaliacdo de relagdo dos Termos de
Ajustamento de Conduta com a regulacdo responsiva apresentada no primeiro capitulo ¢ a

posterior analise dos TACs celebrados pela Anatel no terceiro capitulo.

Assim, divide-se o capitulo em trés partes: (i) a primeira expde o cendrio atual do
Direito Administrativo Sancionador brasileiro; (ii) a segunda trata do Termos de Ajustamento
de conduta no panorama dos acordos substitutivos; (iii) a terceira aborda a relagdo entre os

acordos substitutivos e a Teoria da Regulagdao Responsiva.

3.1 Direito Administrativo Sancionador na atualidade.

Inicialmente, destaca-se que apesar das semelhancas nas atividades de apuracdo de
condutas ilicitas e de cominagdo de puni¢des, o Direito Administrativo Sancionador ¢
caracterizado pela presenga de um olhar prospectivo, sem um juizo de condenagdo moral,
centrado para a gestdo de atividades tidas como desejadas e necessarias a sociedade,

distintamente do Direito Penal retributivo e retrospectivo (VORONOFF, 2018, p. 102).

Desse modo, a andlise prévia dos principais efeitos esperados por uma medida
administrativa ¢ de suma importancia para a Administracdo Publica deliberar se a postura a

ser adotada se pautara pela consensualidade ou pela imperatividade (PALMA, 2015, p. 281).

A perspectiva atual sobre o papel do Direito Administrativo Sancionador ¢, portanto, a
de um instrumento de atuagdo prospectiva do Poder Publico para assegurar e promover a
conformacdo da conduta dos particulares aos parametros legalmente exigiveis, em busca da

satisfacdo do interesse publico (VORONOFF, 2018, p. 104). A atividade sancionatoria ¢é
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apenas uma parte do Direito Administrativo, devendo haver respaldo legal para a atuagdo

estatal e adequacao entre os meios utilizados e os fins almejados.

Entretanto, a visdo tradicional do Direito Administrativo sobre a atuagdo estatal para
obten¢do de um determinado comportamento dos administrados ¢, conforme indicado por
Juliana Bonacorsi de Palma (2017, p. 69), ainda baseada no uso dos poderes normativo e
sancionador da Administracdo, segundo a loégica de comando e controle. Segundo a autora, de
acordo com o modelo tradicional de regulagdo imperativa, a autoridade administrativa decide
de forma unilateral e impositiva, esperando obter o cumprimento das decisdes administrativas

pela cominagdo de sangdes.

Apesar da influéncia da visdo classica, apura-se que as premissas centrais acerca da
atuacdo estatal direcionada a obtencdo de comportamentos dos agentes regulados mudaram
com o tempo. Sobre a evolugdo do entendimento da relagdo entre a Administragdo Publica e
os particulares, Gustavo Binenbojm aponta o impacto causado pela emergéncia do Estado
Regulador e pela busca por eficiéncia na atuagdo administrativa:

A atuacdo do Estado no dominio econdmico, por meio da nogao classica de poder de
policia, fundava-se na crenga da omnipoténcia estatal, isto é, da aptiddo de estruturas
prescritivas rigidas — proprias das relagdes de sujeicdo — para ordenar as atividades
privadas consoante o interesse publico. Assim, definidas as competéncias ¢ as regras
de conduta exigiveis dos administrados — por normas de comando e controle -, o
poder de policia daria conta de conformar o comportamento dos agentes econdmicos
as razdes do Estado, mediante o uso da for¢a se necessario. [...] Assim (com o
advento do Estado Regulador e a preocupacdao com a eficiéncia), a racionalidade
econdmica subjacente a regulagdo absorve parte do poder de policia administrativa —
antes exercido de forma discriciondria, por meio de rigidas normas de comando e
controle -, passando a valer-se de estratégias institucionais variadas, que podem se
mostrar mais eficientes diante das caracteristicas do mercado a ser regulado e das

finalidades legitimas perseguidas pela sociedade através do aparelho do Estado.
(BINENBOJM, 2020, p. 168-169).

Nesse sentido, no contexto das atividades administrativas voltadas para a regulacdo de
agentes econOmicos, reafirma-se o cardter instrumental da funcdo sancionatoria, sendo
considerada uma garantia da eficacia da propria atividade regulatéria em face do
descumprimento de preceitos normativos, devendo ser exercida pela Administracdo Publica
de acordo com os objetivos da pauta regulatéria setorial (MARQUES NETO e
CYMBALISTA, 2011, p. 11). O reconhecimento do cariter instrumental das respostas
estatais decorrentes das atividades administrativas implica reconhecer que o Poder Publico
possui, de acordo com as possibilidades legalmente previstas, uma margem de

discricionariedade de escolha.
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A sangdo administrativa, por sua vez, ¢ a resposta decorrente da atividade
sancionatéria do Poder Publico, sendo um castigo aplicado por uma autoridade administrativa,
impondo medidas deletérias a um particular em razao do descumprimento de certas previsoes

normativas (MOREIRA, 2004, p. 184).

Entretanto, conforme indicado por Juliana Bonacorsi de Palma (2015, p. 300), a
finalidade da atividade sancionatoria estatal, assim como a de toda atuagdo administrativa, ¢ a
satisfacdo do interesse publico e nao a imposicao de sancdes, de maneira retributiva, ao
particular faltoso. Assim, ressalva-se que “a san¢ao administrativa, como o direito em geral,
ndo ¢ uma simples consequéncia que possa ser tratada como uma finalidade em si, mas ¢

instrumento a servigo de valores e objetivos caros a sociedade” (VORONOFF, 2018, p. 104).

Indica-se ainda a existéncia de um efeito simbolico da sancdo, consistente na
afirmacdo da autoridade estatal sobre os agentes regulados, considerando que a aplica¢do de
castigo exemplar é um incentivo negativo a adocdo de conduta contraria ao ordenamento
juridico que resultaria na redug¢do de infragdes, em sintese, obediéncia por intimidagado
(PALMA, 2015, p. 282). Nesse sentido, a fungao simbolica da sancdo causa resisténcias ao
reconhecimento do carater instrumental da atuagdo do Poder Publico, sugerindo o
entendimento de que a reafirmagdo da supremacia da autoridade publica sobre os
comportamentos dos particulares ird reparar o dano causado pelo descumprimento de normas.

(MARQUES NETO e CYMBALISTA, 2011, p. 10).

Por outro lado, em consonancia com a visdo prospectiva que guia a atividade
sancionatéria, Egon Bockmann Moreira (2004, p. 187) leciona que a imposi¢do de um castigo
ao infrator ¢ algo secundario, visto que as sancdes administrativas possuem natureza
eminentemente preventiva, ou seja, t€ém por objetivo imediato a prevengdo de possiveis
condutas ilicitas, contrarias as previsdes normativas. Dessa forma, o efeito primario da sanc¢ao
¢ a dissuasdo sobre os demais administrados, visando conformar as condutas com os

parametros legalmente exigiveis pelo castigo exemplar.

Outra consequéncia do efeito simbolico da san¢do ¢ a inducdo a adocao de medidas
mais incisivas nas respostas da atividade sancionatdria, a exemplo dos valores notadamente
elevados das multas aplicadas pela Administragdo Publica na relagdo regulatdria com agentes
economicos (PALMA, 2015, p. 282). Assim, o efeito dissuasorio das sangoes e a reafirmagao

simbolica do poder institucional dos agentes publicos convergem, direcionando a
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Administragdo Publica a imposi¢do de medidas drasticas no exercicio da atividade

sancionatoria.

Nao obstante, indica-se que a imposicdo de multas ¢ a principal resposta do Poder
Publico no exercicio da atividade sancionatéria. Além do protagonismo historico, a pratica de
cominacdo de multas também se destaca pelo seu processo sistematizado, bem conhecido
pelos agentes publicos e pelos particulares, que promove a aplicagdo intensiva de mais multas

(FREITAS et al, 2019, p. 75).

Contudo, conforme destacado por Alice Voronoff (2018, p. 106), na medida em que a
conformidade das condutas ¢ incentivada por uma logica coercitiva, exsurge o dever de
permanente verificacdo da efetividade por parte do regulador, avaliando-se o real efeito
dissuasorio. Em suma, conforme ja abordado no capitulo anterior, ¢ necessdrio haver

credibilidade no poder de um agente para que seu enforcement seja exitoso.

A resposta sancionatoria estatal consistente na cominacdo de multas, mesmo que de
elevado valor, apresenta problemas na materializacdo do efeito dissuasorio esperado. Nesse
sentido, o Acordao n°® 1970/2017 — TCU/Plenario traz um levantamento historico sobre a

arrecadacdo das multas por agéncias reguladoras e outras entidades federais durante os anos

de 2011 a 2014.

N . Muitas
éﬁfi:::;ess / | Multas Aplicadas Arrecadadas (b) / (a)
Qtde | Valor (R$) (a) Valor (R$) (b)
Anac 19.530 132.349.064,59 45.973.376,60 34,74%
Antaq 730 24.033.252,60 7.064.378,75 29,39%
Anvisa 12.942 261.673.720,00 75.279.900,00 28,77%
ANA 134 1.189.260,15 260.997,58 21,95%
ANP 21.580 2.288.525.498,59  458.584.972,59 20,04%
Aneel 1.330 1.853.944.239,06 354.041.192,55 19,10%
ANTT 1.344.146  1.519.193.185,79 176.769.011,87 11,64%
CVM 6.815 311.288.451,49 32.608.241,87 10,48%
ANS 12.543 1.262.774.346,74 106.099.390,31 8,40%
Ancine 1.522 35.240.846,38 2.292.833,25 6,51%
Cade 121 3.694.447.802,55 185.073.801,32 5,01%
Anatel 13.249 2.214.097.295,05 106.580.598,38 4,81%
Bacen 11.766 323.629.032,34 12.959.387,07 4,00%
Susep 1.944 12.275.102.611,74  15.763.734,45 0,13%
Consolidado | 1.448.352  26.197.488.607,07  1.579.351.816,59 6,03%

Figura 4 — Levantamento de arrecadacio de multas entre 2011 e 2014
Fonte: Tribunal de Contas da Unido, Acordao n° 1970/2017 — TCU/Plenario (2017).

Afirma-se que ha influéncia do Poder Judicidrio nas métricas de arrecadacdo das

multas. Além da falta de auto-executoriedade das multas aplicadas, dependendo de execugdo
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especifica na esfera do Poder Judiciario, hd a prépria judicializagdo promovida pelos
administrados, que contribui para o quadro de litigiosidade da dindmica sancionatoria
(PALMA, 2017, p. 93). Nesse sentido, quando a ocorréncia de infragdo apurada em processo
administrativo sancionador e sua consequente penalidade sdao recorrentemente rediscutidas no

Judiciario, mina-se a crenga nos poderes de enforcement da Administragdo Publica.

A auséncia de efeitos concretos advindos da aplicagdo de multas causa a erosdo do
efeito dissuasorio da sangdo, restando enfraquecido o incentivo negativo aos particulares
agirem em conformidade com as exigéncias estabelecidas pelo regulador. Desse modo,
ressalta-se que aplicacdo de sangdes ndo ¢ a finalidade tltima da atuagdo administrativa, que
deve se pautar pela satisfacdo do interesse publico. Quando a cominagdo de multas mostra-se
uma politica regulatoria falha, meio ineficaz para promover a alteracdo de condutas ilicitas, a

Administragdo Publica deve considerar outras formas de atuacdo legalmente disponiveis.

Reitera-se entdo o entendimento de que “a atividade sancionatéria é uma funcao
publica que n3o pode deixar de ser exercida, [porém], sua obrigatoriedade ndo pode ser
identificada a inafastabilidade da san¢do.” (MARQUES NETO e CYMBALISTA, 2011, p.
12). Portanto, a ampliacdo dos meios a disposicao dos reguladores para conduzir a conduta
dos regulados em prol do interesse publico, consequéncia do aumento de complexidade da
atividade regulatoria, revela que a puni¢do ¢ apenas um desses meios € que pode ser
substituida por outras medidas alternativas, ndo sendo um fim em si mesmo (SUNDFELD e

CAMARA, 2011).

Por outro lado, indica-se que o surgimento de novas ideias sobre qualidade da atuacao
estatal pde um realce prioritario na obten¢do de resultados concretos para satisfacdo do
interesse publico, avaliando o funcionamento da Administracdo Publica de acordo com a
eficdcia e a eficiéncia no desempenho das fungdes ao invés do mero cumprimento formal da
lei pelos agentes publicos (SADDY e GRECO, 2015, p. 169). Portanto, as medidas
administrativas sancionatorias, respostas estatais as infracdes apuradas, devem ser avaliadas

segundo sua producao de efeitos concretos.

Diante desse quadro de insucesso das multas, cabe ao agente regulador explorar outras
formas eficazes de alteracdo de conduta dos regulados. Thiago Marrara (2017, p. 276) explica
que medidas restritivas s3o mais questionadas pelos particulares, de modo que a promogao do
consenso na atuagdo do Poder Publico pode aumentar a eficiéncia e incrementar a

legitimidade das decisdes administrativas. Assim, na busca de efetivacdo dos resultados da
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atividade administrativa, o Poder Publico passa a adotar uma atuacdo menos imperativa e
unilateral, desenvolvendo uma postura colaborativa na busca de solu¢des de problemas e na

formulacao de decisdes, caminhando para a constru¢ao de medidas consensuais.

Destaca-se, portanto, a valorizagdo da consensualidade administrativa. Compreendida
como uma técnica de gestdo envolvendo a negociagdo do exercicio do poder da autoridade
estatal no curso de processos administrativos, adotando-se o consenso como base para decisao
estatal ao invés do modo unilateral e imperativo caracteristico da atuacao tipica do Poder

Pablico (PALMA, 2017, p. 66-67).

Nesse sentido, pela otica da consensualidade, a Administracio Publica passa a
estimular solugdes em conjunto com os particulares, ampliando os modos disponiveis de
satisfazer o interesse publico, agregando aspectos positivos dos agentes administrados, e
também estabelecendo o consenso como a primeira das opgdes relacionais ao invés de
medidas de coercdo (MOREIRA NETO, 2003, p. 156). Assim, ao se privilegiar a cooperagao,
considera-se o litigio judicial ou administrativo como a ultima ratio, devendo ser utilizado
somente quando for impossivel a solugdo consensual ou quando medidas impositivas

unilaterais atenderem melhor o interesse publico (CARNAES, 2016, p. 73).

Sobre o desenvolvimento de solugdes consensuais, Alexandre Aragdo (2009, p. 320)
indica que, dentro da Administracdo Publica, as agéncias reguladoras possuem uma
oportunidade propicia ao desenvolvimento de instrumentos de consensualidade
administrativa, respondendo a crescente complexidade da sociedade, na busca das técnicas

regulatorias mais adequadas para a efetivagao de politicas publicas setoriais.

Dessa forma, a resposta que deve ser apresentada pelo Poder Publico para a repressao
de condutas indesejaveis e para a prevengao de futuras infragdes pode seguir a via pautada
pela consensualidade, resultando no estabelecimento de obrigacdes negociadas com os
agentes regulados ao invés da imposi¢ao de sangdes (CARNAES, 2016, p. 72). A emergéncia
da consensualidade na atuagdo do Poder Publico €, portanto, uma resposta a movimentos

modernizadores do Estado que procuram uma Administragdo Publica mais instrumental e

mais eficiente, centrada em apresentar resultados.

Destaca-se a relevancia da tematica ao ramo do Direito Administrativo Sancionador,
em especial quando considerada a baixa eficiéncia do modelo sancionatério vigente, baseado
principalmente na aplicacdo de multas. Para o seu desenvolvimento, ¢ preciso adotar uma
postura mais dialdogica com os administrados, favorecendo a participagdo popular, em
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oposicdo a histérica atuacdo administrativa impositiva e unilateral, inclusive na atividade

sancionatéria. (RAGAZZO; FRANCE; VIANNA, 2017, p. 91-93).

Ademais, a reavaliagdo das relagdes juridicas entre os particulares e o Poder Publico,
sob a dtica da consensualidade, permite o desenvolvimento de novas medidas administrativas,
mais eficientes € menos gravosas que mecanismos regulatérios verticais unilaterais e
coercitivos, se destacando entre as op¢des discricionarias dos entes da Administragdo Publica
para a satisfacdo do interesse publico consignado nas leis e na Constituigdo Federal
(ARAGAO, 2009, p. 110). Dessa forma, dentro da promogcio da consensualidade da atividade
administrativa, indica-se que a concertagdo administrativa com os agentes regulados como
uma alternativa a atuag@o unilateral e imperativa da administragdo classica na busca pela

satisfacao do interesse publico (PALMA, 2017, p. 66-67).

Nesse angulo, conforme indicado por Alexandre Aragdo (2009, p. 113), a
Administragdo Publica deve optar por uma medida legitima, negociada com os particulares e
que apresente maior chance de efetivamente produzir resultados concretos satisfatorios ao
interesse publico, ao invés de adotar uma medida ideal, mas, que se limitara somente as

paginas do Diario Oficial.

Indica-se que a celebragdo desses acordos substitui a decisdo unilateral e imperativa da
Administragdao Publica por um conjunto de obrigacdes negociadas, de forma bilateral, com os
particulares compromissarios. Os acordos substitutivos, instrumentos de exercicio da funcao
administrativa do Poder Publico, possuem o efeito terminativo sobre os processos
administrativos em que seus compromissarios figurem como representados, elegendo a

solugdo acordada com o administrado como desfecho processual (PALMA, 2015, p. 252).

Assim, a atuacdo consensual ¢ motivadamente escolhida quando for possivel
demonstrar o atendimento ao interesse publico de forma mais célere e mais eficiente, sem
prejudicar outros interesses juridicos protegidos, sendo sua viabilidade objeto de ponderagao
pela Administragdo Publica (SADDY e GRECO, p. 199). Ressalta-se, nesse sentido, que a
celebracao de acordos substitutivos estd inserida dentro do campo de discricionariedade do
Poder Publico, visto que o consentimento de ambas as partes € pressuposto da bilateralidade

necessaria (MARRARA, 2017).

A génese dos acordos substitutivos no direito patrio, por sua vez, se deu na atuagao
especializada do Poder Publico em tematicas de grande complexidade e diante da presenca de
interesses sensiveis ao tempo, sendo destacadamente atrativa a cooperagdo com agentes
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econdmicos regulados. Juliana Bonacorsi de Palma apresenta o historico dos acordos

substitutivos aplicados ao Direito Administrativo Sancionador:

Quando analisada a trajetdria das técnicas consensuais no Brasil, depreende-se que o
seu desenvolvimento relaciona-se diretamente com a viabilizagdo de uma regulagéo
setorial mais eficiente, em consonancia com as necessidades particulares dos setores
regulados [...] O desenvolvimento dos acordos substitutivos se deve as experiéncias
da consensualidade na seara ambiental, antitruste e de mercado de capitais,
fundamentalmente. Em comum, essas searas partilham da influéncia do consente
decree, instituto largamente utilizado para a resolugdo amigavel de conflitos no
sistema norte-americano. Contudo, ndo se pode afirmar que a previsdo dos acordos
substitutivos nas legislagdes brasileiras decorre do “transplante” do consente decree
na medida em que a consensualidade nessa searas consiste em uma tentativa de
mitigar o controle judicial das decisdes administrativas (2017, p. 72-73).

Dessa forma, percebe-se o surgimento de uma tendéncia no Direito Administrativo
brasileiro. Entidades da Administracdo Publica que atuam com a regulacdo de agentes
econdmicos favorecem, cada vez mais, a celebracdo de acordos consensuais substitutivos de
penalidades administrativas, por influéncia das experiéncias de vanguarda do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica e da Comissdo de Valores Mobiliarios (ARAGAO,

2009, p. 111).

O desenvolvimento dos acordos substitutivos que ocorreu nos setores de atuacao
especializada da Administracdo Publica, em especial na regulacdo de agentes econdmicos,
nao foi motivado apenas pela eficiéncia da atividade estatal. Nesse sentido, assinala-se que os
acordos substitutivos distinguem-se por sua criatividade, sendo desenhados para apresentar
solugdes voltadas ao contexto do caso concreto, diferentemente da san¢do administrativa, que

consiste em uma resposta estatal uniforme as infragdes (PALMA, 2017, p. 98-99).

Entretanto, indica-se que as praticas de concertacdo administrativa sofrem certa
resisténcia, decorrente da concep¢do de que a Administracdo Publica estaria dispondo do
interesse publico e renunciando sua funcdo sancionatéria ao negociar com os particulares.
Mariana Carnaes (2016, p. 27) rechaga tal entendimento, apontando que, pelo contrario, o
estimulo de praticas de consenso ndo significa a perda dos poderes sancionatorios da
Administragdo Publica, sendo a celebra¢ao de acordos maneira de conciliar o exercicio de
seus poderes em prol de uma via que se mostre mais oportuna ao atendimento do interesse
publico.

\

A objecdo a celebragdo de acordos substitutivos fundada na indisponibilidade do
interesse publico também merece uma revisdo de maior escrutinio para apontar a falha em tal
entendimento. Sobre o tema, Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2003, p. 154) leciona que,
apesar da influéncia histérica da visdo imperativa da doutrina francesa que considerava
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inadmissivel a negociacdo no Direito Administrativo, na concertagdo com os particulares nao
se cogita negociar o interesse publico, mas sim negociar a via mais eficiente para seu
atendimento satisfatorio. O argumento de indisponibilidade do interesse publico, portanto, ndo
pode ser aplicado de maneira superficial contra a possibilidade de celebracdo de acordos
administrativos, pois tal oposi¢do falha em identificar o carater instrumental das respostas da

atividade sancionatoria.

Ademais, o proprio interesse publico pode estar, no caso concreto, em celebrar o
acordo administrativo, economizando tempo e recursos da Administragdo Publica e
proporcionando uma resposta imediata aos administrados (PALMA, 2015, p. 171-172). Além
disso, a negociagdo permite a identificagdo de singularidades e, consequentemente, o
estabelecimento de compromissos que sao moldados ao caso concreto, ao invés da solugdo

universal de aplicar multas pecuniarias.

Os acordos substitutivos, por todo o exposto, se apresentam como mecanismos
juridicos disponiveis a Administragdo Publica para evitar a judicializacdo excessiva da
atividade administrativa, representando oportunidades de reduc¢dao de risco de modelos
regulatorios e consequente aumento de atratividade de investimento do setor privado

(RAGAZZO; FRANCE; VIANNA, 2017, p. 94).

3.2 Os Termos de Ajustamento de Conduta e o panorama dos acordos substitutivos.

O Termo de Ajustamento de Conduta esta inserido dentro do panorama dos acordos
substitutivos de sancdo celebrados por entidades da Administragdo Publica. Possuindo, por
sua vez, previsao legal na Lei da Acao Civil Publica. Trata-se de um instrumento de atuagdo a
disposi¢do do Poder Publico para promover, em conjunto com os particulares, a readequacgao

de condutas irregulares.

Incluido pelas disposi¢des finais da Lei n® 8.078/90, o art. 5°, §6° da Lei n°® 7.347/85
prevé a possibilidade dos entes da Administracdo Publica legitimados a ajuizar agdo civil
publica celebrarem compromisso de ajustamento de conduta para ajustar a conduta de um
particular as exigéncias legais. A atualizacdo legislativa foi concebida para oferecer uma
solucdo alternativa a acdo civil publica, com a finalidade de evitar a judicializagdo,
promovendo uma solugdo célere a situacdo de inconformidade com parametros legalmente
exigiveis, por meio da alteracdo de conduta irregular. Dessa forma, conforme apontado por
Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara, a lei tem por evidente objetivo “dotar o 6rgao

publico de instrumento consensual que viabilize a pronta adogdo, pelo particular, de
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comportamentos desejados. Privilegiou-se o resultado a busca incerta e demorada de sanc¢des

na via judicial” (2008, p. 90-91).

O rol de legitimados para ajuizar agao civil publica esta no art. 5° da Lei, incluindo o
Ministério Publico, as Defensorias Publicas, a Unido Federal, os Estados e o Distrito Federal,
os Municipios e, as autarquias e fundagdes. A a¢do judicial, por sua vez, ¢ um instrumento
para a tutela de bens juridicos dispostos no art. 1° da Lei n® 7.347/85, entre eles, meio
ambiente, direitos dos consumidores, ordem urbanistica, ordem econOmica e, qualquer

interesse difuso ou coletivo.

A lei ndo limita o ajustamento consensual de conduta aos processos judicias. Assim,
uma parcela dos entes da Administracdo Publica legitimados a ajuizar agdo civil publica
também dispde de uma permissdo legal para a celebracdo de acordos em seus proprios
processos administrativos que busquem a responsabilidade por danos causados aos bens
juridicos no rol do art. 1° da Lei de Agao Civil Publica, portanto, legitimando o Poder Publico
a utilizar o ajustamento de conduta em sua atuacdo administrativa interna (PALMA, 2015, p.

271-272).

Ressalva-se que, no caso da Unido Federal e de suas autarquias e fundacdes, a
celebracao de TAC sobre tema afetado por litigio judicial deve ser firmado pela Advocacia-
Geral da Unido, sendo que a decisdo final sobre a celebragdo ¢ do Advogado-Geral da Uniao,

conforme disposto no art. 4°-A da Lei n® 9.469/97.

Por outro lado, a institucionalizagdo do TAC na esfera administrativa do Poder
Executivo federal depende da regulamentacdo infralegal vigente, normatizada pela respectiva
entidade da administragao publica sob a égide do poder de regulamentar disposicao legal, que
estabelece hipoteses de admissdo e disciplina os procedimentos para sua celebragao (SADDY

e GRECO, 2015, p. 180).

A celebracdo de TAC nio se limita a evitar ou extinguir processos judiciais, podendo
também ser aplicada na seara administrativa, inclusive nos processos administrativos que
busquem responsabilizar os particulares mediante a apuracao de infragdes e estabelecimento
de sangdes. Assim, a celebracdo de compromisso de ajustamento de conduta, segundo
Mariana Carnaes (2016, p. 79-80), ¢ um instrumento que, visando eficiéncia na satisfacdo do
interesse publico, promove a celeridade na solugdo de controvérsias e a efetividade das

decisdes administrativas, mediante a participacdo dos administrados para negociagdo de
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solugdes acordadas, atenuando a burocracia que aflige a atuacao estatal sendo, portanto, mais

que um método alternativo a judicializagdo.

O Termo de Ajustamento de Conduta, por sua vez, possui eficacia de titulo executivo
extrajudicial, oferecendo certa medida de seguranca juridica & Administragdo Publica para a
execucdo das obrigacdes assumidas pelo compromissario, cristalizando o entendimento
encontrado e as obrigacdes pactuadas em um termo de executividade imediata, sem a
necessidade de uma decisdo judicial constitutiva (SUNDFELD e CAMARA, 2008, p. 91).
Dessa forma, a eficacia de titulo executivo também pode ser considerada um indicador da
disposi¢ao do particular em assumir obrigagdes com o Poder Publico e ajustar sua conduta ao

parametro legalmente exigido.

Ademais, ressalta-se que a qualidade de titulo executivo extrajudicial implica na
necessidade do TAC ter um valor de referéncia estabelecido. Dessa forma, em caso de
eventual descumprimento, o valor de referéncia evitaria que o particular compromissario se
furte de responder por suas obrigagdes assumidas, da mesma forma que também evitaria que o
Poder Publico, como credor da obrigacdo, exigisse valor maior que o representado no titulo

(SADDY e GRECO, 2015, p. 194).

Quanto a natureza juridica dos TACs, uma parcela dos processualistas civis defende
que o ajustamento de conduta previsto na Lei da Acdo Civil Publica ¢ um negocio juridico
processual sui generis, bilateral, visando a extingao de uma acao judicial, sendo equiparado a
uma transagdo (NERY, 2018). Apesar disso, reitera-se que a discussdo na seara de direito
processual ndo faz parte do escopo do trabalho, ademais, o presente estudo dos Termos de
Ajustamento de Conduta estd limitado a sua aplicagao dos TACs exclusivamente na esfera
administrativa, tomando como base um levantamento bibliografico de Direito Administrativo
Sancionador. Nesse sentido, postula-se que os TACs celebrados no ambito do Direito
Administrativo Sancionador possuem natureza juridica de acordo, sendo uma espécie de
negodcio juridico bilateral celebrado entre a Administragao Publica e um agente particular para

o restabelecimento da legalidade (CARNAES, 2016).

Inicialmente, indica-se que os Termos de Ajustamento de Conduta ndo podem ser
considerados como atos administrativos negociais, visto que tal posi¢do ndo traduz a
necessaria bilateralidade existente durante a negociacdo do escopo das obrigacdes a serem

assumidas e de seu lugar e modo de execugao.
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O fato de a Administragdo também assumir obrigagdes reforca o carater bilateral do
instrumento juridico, afastando da figura do ato administrativo negocial a que o particular
adere a condicdes estabelecidas de forma unilateral pelo Poder Publico. Conforme indicado
por Mariana Carnaes (2016, p. 100), ambas as partes influem na negociagao das cldusulas do
compromisso de ajustamento de conduta e ambas também assumem obrigacdes, ainda que
desproporcionais, uma vez que, enquanto o particular se compromete a cumprir integralmente
suas obrigacdes, a Administracdo Publica se vincula aos prazos previstos no compromisso
para exigir a restituicao da conduta do compromissario a legalidade, e também para promover

a execucao do titulo em caso de descumprimento.

O acordo ¢ a classificagao mais adequada para os TACs dentre as espécies de negocios
juridicos quando considerada a finalidade almejada por cada espécie. Assim, o TAC ndo pode
ser compreendido como um contrato, visto que, “enquanto as prestagdes contratuais sao
reciprocas, voltadas cada uma delas ao atendimento de interesses distintos dos contratantes, as
prestacdes dos acordos sdo integrativas, voltadas ao atendimento de interesses comuns”

(MOREIRA NETO, 2003, p. 145).

Apesar de a comutatividade ser caracteristica comum do acordo e do contrato, espécies
de negdcios juridicos, indica-se que o TAC ¢ o resultado de uma negociagao bilateral entre o
Poder Publico e o agente particular na busca de uma solugdo concertada que promova a
alteracdo de comportamento para o restabelecimento da legalidade. Portanto, considerando a
relacdo continua entre a Administragdo Publica e os particulares e que o proveito obtido por
ambas as partes € integrativo, extraindo compromissos voltados para solugdo satisfatoria de
uma controvérsia, defende-se que a figura do acordo descreve o Termo de Ajustamento de

Conduta da melhor forma.

Ademais, a desigualdade entre as partes do contrato administrativo também se mostra
conflitante com o paradigma de horizontalidade dos TACs, necessario para a efetiva
negociagdo bilateral e consequente obtengdo de solugdes concertadas. Nesse sentido, as
prerrogativas conferidas ao Poder Publico no decorrer dos contratos administrativos, como a
imposicao unilateral de obriga¢des e a possibilidade de rescisdo unilateral, sdo incompativeis
com o compromisso de ajustamento de conduta, ndo podendo a Administracdo alterar

unilateralmente as obrigagdes negociadas € nem promover a execucdo antes do prazo

estabelecido (CARNAES, 2016, p. 101-102).
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Ressalta-se, dessa forma, que os poderes exorbitantes da Administragdo Publica,
caracteristicos dos contratos administrativos, sdo antagénicos a operacionalizagdo do Termo
de Ajustamento de Conduta. Conforme exposto por Thiago Marrara (2017, p. 287), o
ajustamento voluntario do comportamento do particular compromissario ¢ central para a
efetividade dos TACs, sendo indevida a incidéncia de poderes exorbitantes como a alteracao
unilateral das condi¢des acordadas, prezando-se pela horizontalidade na relagdo entre o

particular compromissario ¢ o Poder Publico, inclusive durante o cumprimento do Termo.

A transacdo, por sua vez, também ndo ¢ a figura juridica mais adequada para
conceituacdo dos Termos de Ajustamento de Conduta. Disciplinada pelo Cddigo Civil, a
transacdo ¢ aplicavel a direitos patrimoniais de carater privado, apresentando-se inadequada a
finalidade dos TACs, visto que o Poder Publico ndo transaciona o cumprimento da lei e nem
de regulamentos infralegais, apenas as condigdes de modo, prazo e lugar para a obediéncia
sdo negociadas. Dessa forma, compreendendo que a Lei demanda que o particular termine por
obedecer a legislagdo e promova a reparagdo de possiveis danos causados, a descricdo do
ajustamento de conduta como acordo traduz a abertura ao didlogo entre os polos da relagdo,
para negociarem a forma, o modo e o lugar de cumprimento das obrigagoes (CARNAES,

2016, p. 105-107).

Portanto, os Termos de Ajustamento de Conduta celebrados, sob a égide da Lei n°
7.347/85, por entes da Administragdo Publica em seus processos administrativos internos
possuem natureza juridica de acordo. Em suma, os TACs sao uma espécie de negdcio juridico
por meio do qual os particulares compromissarios € o Poder Publico estabelecem, de forma

bilateral e negociada, condi¢des para corre¢ao de uma conduta irregular.

Noutra senda, quanto ao contetido do acordo, a Lei de Ag¢do Civil Publica nado
estabelece vedacgdo sobre o contetido dos compromissos de ajuste de conduta. Assim, Carlos
Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara indicam que ¢é prerrogativa discricionaria da
Administragdo Publica negociar ajustamento de condutas com os particulares, inclusive

mediante o afastamento de sangoes:

Embora o preceito legal ndo o diga expressamente, os acordos substitutivos da Lei
n°® 7.347 de 1985, quando celebrados pelas unidades administrativas competentes,
podem envolver a exclus@o das san¢des administrativas em tese aplicaveis. Trata-se
de autorizagdo legal aberta, que ndo limita o contetdo do que pode ser
convencionado, apenas determina sua finalidade: a adequacao da situagdo juridica as
“exigéncias legais”. Quanto ao conteudo, a lei nada diz, justamente para viabilizar a
negociacdo e o ajuste consensual a esse respeito. Logo, o acordo pode envolver a
exclusdo de sangdes, desde que preenchida a tnica condi¢do imposta pela lei: a de
que, ao final, a conduta do particular ndo fique em desconformidade com as
exigéncias legais (SUNDFELD e CAMARA, 2011, p. 5).
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Observa-se que a pratica de acordos administrativos firmados entre particulares e
Administragdo Publica para as atividades administrativas liberatorias de obtengdo de
autorizagdes ou licengas administrativas ndo ¢ uma novidade, contudo, o ajustamento de
conduta previsto na Lei de Ag¢do Civil Publica nao tipifica ocasido especifica para sua
celebragdo. Assim, afirma-se a possibilidade de celebracio de TAC para a atividade
sancionatdria, promovendo o afastamento de agdes repressivas do Poder Publico em processo
administrativo para apuracao de condutas supostamente irregulares (MARRARA, 2017, p.

280).

Sendo parte do panorama dos acordos substitutivos, os TACs devem ser considerados
uma medida instrumental da Administracdo Publica para satisfagdo do interesse publico.
Assim reitera-se que, conforme sintetizado por Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2003, p.
153), a celebragao dos acordos substitutivos ¢ direcionada aos casos em que se verifiquem
vantagens, ao atendimento do interesse publico, na substituicdo de uma decisao unilateral por
um acordo, isto é, quando for possivel seu atendimento de maneira que apresente mais

eficiéncia, mais durabilidade, mais celeridade ou com menores custos.

Dessa forma, na busca de solucdes efetivas aos problemas de conformidade, o
afastamento de possivel sangdo se apresenta como um incentivo que direciona os particulares
para a celebracdo dos acordos substitutivos, sendo somado ao vetor de interesse do Poder

Publico no compliance dos particulares, isto €, na observancia dos parametros legalmente

exigiveis por parte dos administrados.

Nao obstante, conforme ja assentado acima, além da Lei de Acdo Civil Publica,
existem outras leis dentro do ordenamento juridico brasileiro que disciplinam acordos
celebrados para arquivamento de processos sancionadores, havendo previsdes em leis que
tratam de certos temas de regulacdo da economia, como a defesa da concorréncia, regulagao
do mercado de capitais e regulacdo de satide suplementar. Nesses diplomas, as autorizagdes
legais expressas para celebracdo de acordos entre a Administracdo Publica e os administrados
sdo justificadas, uma vez que tais leis ja tipificam as infragdes e também instituem as sangoes
aplicaveis, diversamente de outras legislacdes setoriais que tratam de infragdes e san¢des em

nivel infralegal (SUNDFELD e CAMARA, 2011).

Nessa toada, o acimulo de experiéncias advindas da celebracao de acordos com os
particulares se apresenta como parametro de referéncia para as futuras etapas do

desenvolvimento da pratica em outros entes da Administragdo Publica, em especial para as
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agéncias reguladoras setoriais. Aponta-se como exemplo o aprendizado institucional do Cade
apos décadas de aprimoramento dos Termos de Cessagdo de Conduta, tendo como
consequéncia um alto nivel de desenvolvimento normativo (RAGAZZO; FRANCE,;

VIANNA, 2017, p. 100).

Indica-se inclusive, que o Tribunal de Contas da Unido recentemente arquivou uma
representacdo que versava sobre a determinagdo dos valores de contribui¢do pecunidria de
TCCs pelo Cade. Logrando-se o entendimento no Acérdao n°® 589/2022, do Plenario do TCU,
de nao haver irregularidade na celebragao de TCCs sem a adogao do parametro da vantagem
auferida. O sucesso reconhecido do programa de Acordos de Leniéncia da autarquia, que
demonstra sua capacidade institucional para a concertacdo administrativa, foi o ponto
nevralgico para que o Tribunal de Contas da Unido considerasse inoportuno realizar

determinagdes acerca da pratica sancionatéria do Cade.

Noutra senda, apesar de variagdes decorrentes de cada desenho normativo especifico,
os acordos substitutivos das agéncias reguladoras sdo, em geral, definidos em regulamento
administrativo interno, consoante o exercicio de competéncia normativa da Administragao
Publica para disciplinar o processo administrativo para apuragdo de infragdes e para o

estabelecimento de sangdes (PALMA, 2015, p. 255-256).

Dependendo da disposi¢ao regulamentar conferida, as consequéncias da celebracao de
acordos sdo classificadas entre dois principais efeitos sobre os processos administrativos
sancionadores instaurados em face dos particulares, sendo divididos em substitutivo e
suspensivo. O efeito substitutivo promove o arquivamento dos processos independentemente
do cumprimento das obrigagdes assumidas, restando unicamente o titulo executivo, ja pelo
efeito suspensivo, por sua vez, s6 haverd o arquivamento do processo sancionador apos o
cumprimento do acordo, retomando-se os procedimentos suspensos em caso de

descumprimento (SADDY e GRECO, 2015, p. 183).

Nao obstante as divergéncias regulamentares, Marques Neto e Cymbalista (2011, p. 9)
lecionam que os Termos de Ajustamento de Conduta e os outros acordos substitutivos de
san¢do sdo pautados pelos mesmos objetivos, a mudanca de comportamento e a obtencdo de
adesdo cooperativa dos agentes econdmicos regulados em contrapartida ao afastamento da
aplicagdo do poder sancionatorio. Dessa forma, segundo os autores, sao negociados

compromissos de readequacdo a legalidade, de reparagdo integral de danos, de
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estabelecimento de medidas de prote¢do aos consumidores e usudrios, de prevencao de futuras

infracdes e até mesmo de investimentos no setor afetado.

Afirma-se entdo, que a motivacao para a negociacdo de acordos de ajustamento de
conduta ¢ direcionada a ambas as partes, mediante a presenca de incentivos proprios.
Alexandre Santos de Aragdo (2009, p. 112) indica que os particulares sdo motivados pela
possibilidade de um ato mais gravoso que o obtido em negociacdo, caso ndo cooperem. Ja o
atrativo para a Administracdo Publica, segundo o autor, ¢ a célere mudanca de
comportamento dos compromissarios promovendo a materializagdo das decisdes
administrativas, visto que had uma tendéncia dos agentes econdmicos cumprirem
voluntariamente as obrigacdes decorrentes de um compromisso e contestarem medidas

impositivas.

Ademais, consonante ao cumprimento voluntario dos parametros legalmente exigiveis
por parte dos particulares, ha também o interesse na celeridade em que uma resposta do Poder
Publico ¢ obtida. Considera-se que os acordos substitutivos oportunizam um provimento
administrativo desde sua celebragdo, nao sendo necessario passar por todas as etapas de um
processo administrativo. Assim, a caracteristica de celeridade dos acordos promove uma
resposta a sociedade sobre a andlise de fatos em processos administrativos, aumentando a

efetividade da atuagdo da Administragdao Publica (PALMA, 2015, p. 284).

Apesar da celebracdo de acordo substitutivo obstar a continuidade do processo
sancionatdrio, podendo inclusive prejudicar o exercicio do contraditorio e da ampla defesa por
parte dos compromissarios, ndo ha violacdo do direito ao devido processo legal. Conforme
lecionam Floriano de Azevedo Marques Neto e Tatiana Cymbalista (2011, p. 10-11), o
administrado pode concordar com a renuncia ao processo administrativo caso prefira celebrar
o acordo. Os autores também indicam ser possivel que a Administracdo Publica renuncie a
morosa via do processo sancionatorio, considerado meio instrumental de atuagdo estatal, que
pode ser abreviado em favor de solugdes mais eficientes € menos custosas para a correcao de
comportamentos ilicitos, assim promovendo o compliance dos regulados aos parametros
exigiveis.

Mediante a presenga de tais incentivos, a celebracdo dos Termos de Ajustamento de
Conduta se apresenta como possivel solugdo, alinhada ao interesse publico, para problemas de
conformidade, resultando em uma célere mudanca de comportamento do particular

compromissario, promovendo sua imediata colaboracdo mediante o afastamento de sangdes.
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Nao obstante, de acordo com o carater instrumental da atividade sancionatoéria, indica-se que a
sancdao administrativa e a celebracdo de acordos substitutivos sdo medidas administrativas
fungiveis, sendo importante a analise contextual do caso concreto para a escolha do meio mais

adequado (PALMA, 2015, p. 129).

Nesse sentido, segundo a légica dos acordos substitutivos, a Administragdo Publica,
mediante a contrapartida de arquivamento de processo administrativo, promove o ajuste na
conduta de um administrado que, por sua vez, assume os compromissos de mitigar possiveis
danos causados pela infragdo e de passar a observar os parametros legalmente exigiveis,
restituindo a legalidade de forma bilateral e concertada. Ademais, Thiago Marrara (2017, p.
277-279) assinala que, além dos Termos de Ajustamento de Conduta e dos compromissos de
cessacao de pratica, os Acordos de Leniéncia e os acordos em sede de processo para obtengao

de autorizagdo administrativa também sdo, ambos, instrumentos em favor da consensualidade.

Assim, indica-se que a previsao de acordos substitutivos em certas leis setoriais que
tratam de regulacdo de agentes econdmicos confirma o destaque do consenso no Direito
brasileiro (SUNDFELD ¢ CAMARA, 2011). Contudo, conforme ja apontado anteriormente, a
administracao consensual elenca a cooperagdo ao invés da imposicao de medidas unilaterais,
uma mudanga de postura histérica do Poder Publico, mais profundo que medidas esparsas

para a extingao de litigios judiciais.

Portanto, no desenvolvimento de medidas em prol da consensualidade administrativa
pelas agéncias reguladoras, os acordos substitutivos se apresentam como instrumentos
eficazes para atendimento do interesse setorial regulado ao acarretar na mudanga de
comportamento dos agentes regulados compromissarios e estabelecer um parametro de
qualidade na prestacdo dos servicos aos usuarios de forma satisfatoria ao interesse publico

(MARQUES NETO e CYMBALISTA, p. 9).

Os TACs e acordos substitutivos ndo podem, por disposi¢do do art. 5°, XXXV, da
Constituicdo Federal, serem afastados de eventual apreciacdo pelo Poder Judiciario.
Entretanto, a judicializacao reiterada dos acordos celebrados acarretaria na inutilizacdo do
instrumento, nesse sentido, defende-se que a revisdo judicial apresente deferéncia a expertise
setorial, devendo realizar o controle da legalidade procedimental (PALMA, 2015, p. 292-
294). Dessa forma, na atuagdo especializada da Administragdo Publica, afirma-se que a

negociagao do conjunto de obrigagdes objeto de acordo e a decisdo discricionaria sobre sua
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celebragdo sdo baseadas em critérios técnicos, objetivando a resolugdo do problema de

conformidade e o atendimento do interesse publico.

Nessa toada, entre as entidades da Administracdo Publica, as agéncias reguladoras
independentes possuem prerrogativas caracteristicas, desenhadas para garantir o desempenho
da atividade regulatéoria com autonomia, entre elas destaca-se a independéncia de
instrumentos. Isto ¢, as agéncias reguladoras devem possuir um conjunto de meios
sancionatdrios para alcancar os diferentes objetivos perseguidos pela regulacdo, assim, a
previsao normativa de um rol de diversas medidas sancionatdrias traduz a preocupacao com a
disponibilidade de instrumentos eficazes para atuacdo direcionada a cada caso concreto

(ARANHA, 2019, p. 283).

Dessa forma, os acordos substitutivos sao parte do arsenal de medidas disponiveis para
as agéncias reguladoras setoriais e outras entidades da Administracdo Publica que trabalham
com regulagcdo econdmica. Entretanto, na qualidade de instrumentos da atividade regulatoria,
as disciplinas normativas estabelecidas geralmente apresentam uma limitagao enfatica para a
celebracdo dos acordos substitutivos, predicando que o particular tenha uma sujei¢do especial
com o ente administrativo regulador, como por exemplo, concessionarios, permissionarios ou

autorizados de servicos publicos (PALMA, 2015, p. 256).

Por outro lado, para a celebracdo exitosa de um TAC ¢ necessario que haja
convergéncia de interesses entre a Administracdo Publica e os particulares, de modo que o
contedo do termo se apresente vantajoso para que as partes se disponham a assin-lo.
Ademais, reitera-se que o acordo em prol da consensualidade ¢ comutativo, assim, as
obrigacdes de alteracdo comportamental e o afastamento do exercicio do poder sancionatdrio
devem apresentar proveitos para ambas as partes (SADDY e GRECO, 2015, p. 171;
CARNAES, 2016, p. 192).

A vantagem comparativa em celebrar um acordo substitutivo €, segundo Carlos Ari
Sundfeld e Jacintho Arruda Camara (2011), trocar um resultado incerto por obrigagdes certas
e exigiveis. Os autores afirmam que, apesar da previsdo de multas em abstrato, as san¢des por
suposta pratica de conduta ilicita sio marcadas por incerteza, pois dependem de confirmacao
em sede administrativa e ainda podem ser apreciados na esfera judicial. Contrastando-se,
portanto, com certeza da via negocial, em que o particular compromissario assume obrigacdes
determinadas em acordo, sob os termos e as condi¢des negociadas, para obter o arquivamento

do processo.
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Portanto, a mudanga de comportamento dos agentes econdmicos regulados, na pratica
dos acordos substitutivos, ocorre de maneira bilateral e negociada com a Administracao
Publica, nao sendo necessaria a condenagcdo de um particular em processo administrativo
sancionador, nem a presen¢a de uma medida cautelar unilateral ou de uma decisdo advinda do
Poder Judiciario. Assim, pela manifestacdo convergente de vontades na via consensual, o
agente regulado dispde da discussdo de legalidade de sua conduta, evitando o desfecho
unilateral do processo, afastando o risco de eventual condenacao administrativa (MARRARA,

2017, p. 281).

O adiantamento do resultado pela celebragdo de acordo também evidencia um
problema existente na atividade sancionatoria. A solu¢do concertada no caso concreto reflete
a demora e o baixo enforcement do modelo sancionatdrio adotado, tendo o Poder Judiciario e
a Administracdo Publica problemas com o volume de processos existente, ndo conseguindo

oferecer resposta célere as violagdes normativas (CARNAES, 2016, p. 68).

Os acordos oferecem uma vantagem adicional para a eficiéncia das atividades da
Administragdo Publica. Conforme indicado por Juliana Bonacorsi de Palma (2017, p. 94), a
gestdo de processos administrativos e ajuizamento de execugdes de multa sdo atividades
custosas, nao so6 consumindo recursos, mas também desviando o foco de atuacdo da
Administragdo de suas principais atribui¢des. Dessa forma, a autora conclui que os TACs e
outros acordos substitutivos sdo mais econdmicos aos recursos do Poder Publico quando

comparados com o ciclo sancionatorio completo.

Apesar da capacidade de apuragdo de responsabilidade sobre a infragdo e de
cominagdo de sancdes serem fundamentais para a definicao do enforcement do Poder Publico,
nao ha garantia antes do término do processo administrativo sancionador sobre a certeza das
responsabilidades e dos valores de multa concretamente devidos. Dessa forma, as obrigacdes
previstas nos Termos de Ajustamento de Conduta sdo certas e determinadas, gozando também
de eficacia de titulo executivo extrajudicial, contrastando-se com a incerteza dos valores de
multa, que podem sofrer alteracdes no decurso do processo administrativo sancionador

(SUNDFELD e CAMARA, 2011).

Além disso, a depender do caso, as obrigacdes assumidas em compromissos de ajuste
de conduta ndo se limitam a somente observar os parametros legalmente exigiveis. As
disposi¢des regulamentares também podem determinar a presenga de outras obrigacdes, como

o dever de informar os consumidores, a compensagdo dos efeitos negativos das
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irregularidades e a realiza¢ao de investimentos por parte do compromissario (PALMA, 2015,

p. 257).

Afirma-se que “as agéncias reguladoras nao possuem apenas a fun¢do de fiscalizar e
sancionar, incumbindo-lhe, muito pelo contrario, como fungao precipua e final, a consecugao
dos objetivos, valores e interesses contemplados nas respectivas leis” (ARAGAO, 2009, p.
322). A concertacdo administrativa, portanto, também pode favorecer outros sujeitos,
mediante a negociagdo bilateral de obrigacdes adicionais que serdo assumidas pelos
particulares compromissarios, beneficiando o setor de maneira mais efetiva que imposicoes

unilaterais (CARNAES, 2016, p. 72).

Nesse sentido, assim como outros acordos substitutivos, os TACs sdo ferramentas de
individualizagdo da resposta estatal ao caso concreto de descumprimento de normas, sendo
que sua celebragao, sempre voltada ao interesse publico, visa impulsionar os efeitos positivos
da medida negociada com os particulares, aumentando a eficécia da atividade administrativa

(MARQUES NETO e CYMBALISTA, 2011, p. 6).

A aplicacdo de multas ndo beneficia diretamente os usudrios dos servigos regulados
pela Administragdo publica, especialmente quando se encontram suspensas por decisdao
judicial. Dessa forma, os acordos substitutivos podem empregar as obrigacdes de fazer,
compostas por medidas e comportamentos mais especificos ao setor afetado pelas
irregularidades, como expansdo da infraestrutura e estabelecimento de garantias de politica
tarifaria e de qualidade dos servigos podem ser mais satisfatorias para os usudarios que a

arrecadagdo de multas destinadas a fundos setoriais.

A celebragdo de acordos substitutivos, conforme ja abordado, ndo deve ser
interpretada como uma renincia ao atendimento do interesse publico. Dessa forma, o
conjunto das obrigagdes de dar, de fazer, e de deixar de fazer, previstas em um TAC, deve ser
suficiente para ajustar a conduta do compromissario e reestabelecer a legalidade (CARNAES,

2016, p. 116).

Além da correlagdao com o caso concreto, verifica-se que a para as obrigagdes de fazer,
estabelecidas nos compromissos assumidos no Termo de Ajustamento de Conduta,
apresentam vantagens para atividade regulatoria. Sobre o tema, Freitas et al (2019, p.77),
concluem que o estabelecimento de obrigacdes de fazer oportuniza ao regulador o exercicio

das fungdes de alocagdo, estabilizacao e distribuicdo, vez que ha uma avaliagcdo preliminar das
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externalidades esperadas, sendo a obrigacdo de fazer justificada quando os efeitos previstos

sejam mais favoraveis que a cominagao de sangao.

Sao evidentes, portanto, as vantagens advindas da celebragdo de Termos de
Ajustamento de Conduta, promovendo-se a alteragcdo de comportamento dos particulares
compromissarios em dire¢do a efetivacdo dos mandamentos legais e ao cumprimento dos
regulamentos setoriais. Ademais, a negociagdo de obrigacdes adicionais refor¢a que os TACs,
além de serem solugdes que buscam mais interagdo com o caso concreto, também

oportunizam chance de melhorias em prol da sociedade.

Entretanto, apesar do afastamento da san¢ao, Mariana Carnaes (2016, p. 109) ressalva
que a celebracdo de TAC ndo deve ser interpretada como o desarmamento dos poderes
sancionatdrios da Administragao Publica ou como a adogao de uma postura condescendente
com comportamentos ilicitos, sendo imprescindivel que o compromissario assuma as
obrigagdes do termo conforme disposicdo de formas, prazos e locais de cumprimento,
necessariamente estabelecidos de forma razoavel e proporcional com a situagdo fatica do caso

concreto.

Em sintese, s6 deve haver celebragao de acordo substitutivo quando for vidvel a
alteragcdo de conduta do particular, “a obrigacdo de cessagdo da pratica ou de seus efeitos deve
ser fatica e juridicamente possivel, sob pena de o compromisso se constituir em via inutil de

solucdo de problemas e conflitos regulatorios” (MARRARA, 2017, p. 285).

3.3 Rela¢do com a Teoria da Regulagdo Responsiva.

A prética de celebragdo de acordos substitutivos de sangdo, entre eles o Termo de
Ajustamento de Conduta, pode ser analisada sob a otica da Teoria da Regulagdo Responsiva
exposta previamente. H4 relagdo direta entre a teoria abordada no primeiro capitulo e a
ponderacao sobre a resposta da atividade sancionatodria, visto que segundo a teoria, considera-
se que as atividades de constante puni¢do e de constante persuasdo ndo sdo exitosas,
indicando que a escolha do regulador entre punir ou negociar depende de andlise de fatores

contextuais (AYRES e BRAITHWAITE, 1992).

Nesse sentido, Thiago Marrara (2017, p. 284) aponta que as potenciais vantagens
decorrentes da celebracdo de TAC ndo sdo fixas, dependendo do contexto da relacdo entre o
regulador e os agentes regulados. Nesse sentido, os acordos administrativos ndo serao

necessariamente mais eficientes que a aplicacao de sangdo. Além das peculiaridades do caso
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concreto, indica-se que a eficiéncia da medida negociada também depende do seu desenho

normativo e da capacidade institucional do ente administrativo (PALMA, 2015, p. 285).

Em seguida, indica-se também que a regulacao responsiva questiona a premissa de que
uma infragdo deve ser sempre respondida com uma medida administrativa pré-determinada
(BRAITHWAITE, 2017). Destaca-se o entendimento que o Direito Administrativo
Sancionador possui um carater instrumental em prol do interesse publico, sendo que a sang¢do

ndo ¢ um fim em si.

Considera-se ainda que, segundo a teoria da Regulagdo Responsiva, as intervengdes
regulatorias sdo como ferramentas de uma caixa de ferramentas (DAVIDSON, 2016). Afirma-
se, assim, que a flexibilidade de atuag¢do do regulador, caracteristica da Responsividade, tem
por fundamento a possibilidade de apresentar respostas adequadas a uma variedade de
situacdes, que também mudam com o tempo. Do mesmo modo, Alexandre Aragdo (2009, p.
320) indica que hd um dinamismo na relagdo entre os meios de atuagdo disponiveis e os fins

perseguidos pela atividade estatal, sendo necessario um ajuste continuo para a adequacao.

A celebragdo de acordos substitutivos, por sua vez, ¢ uma resposta da atividade estatal
alternativa aos processos administrativos sancionadores. Dessa forma, assim reafirma-se a
escolha do regulador e do agente regulado entre seguir com o processo punitivo ou negociar
um acordo (MARRARA, 2017, p. 280). A escolha pela concertagdo administrativa direciona
o Poder Publico a adotar uma postura mais cooperativa com os particulares em prol da
consensualidade. Assim, sobre a relagdo entre consensualidade administrativa e regulagdo

responsiva, Juliana Bonacorsi de Palma aponta que:

Os acordos substitutivos consistem em instrumentos de promogdo da chamada
regulagdo responsiva, cujo crivo de determinacdo da estratégia regulatoria depende
do contexto, da cultura regulatoria e de fatores histdricos. A escolha por sancionar
ou transacionar ndo se faz pela “melhor resposta regulatéria” ou pela “solugdo
regulatoria 6tima”, pois a adogdo de tais standards predicaria a definicdo de um
parametro 6timo de regulacdo em abstrato. A dinamica da consensualidade predica o
sopesamento de custos e dos beneficios da solu¢ao imperativa e da consensualidade
por ambas as partes, considerando os seus especificos interesses, as finalidades
publicas, os desdobramentos do caso concreto e a abertura a negociagdo. A escolha
pela celebragdo de acordos substitutivos consiste simplesmente na resposta que pode
ser alcangada no plano concreto (PALMA, 2017, p. 91-92).

Ademais, sendo um instrumento negocial e bilateral, ¢ necessario que os particulares
compromissados também devam estar interessados em celebrar o compromisso de
ajustamento de conduta. Indica-se, para tanto, que além do interesse publico, as agéncias
reguladoras também devem considerar os interesses proprios dos agentes regulados e a

responsabilidade de seus administradores (SADDY e GRECO, 2015, p. 188).
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Desse modo, Alice Voronoff (2018, p. 193) alerta que caso os acordos substitutivos
forem mal concebidos ou mal utilizados, a relagdo entre o Poder Publico e os particulares
tende a ser direcionada ao caminho das medidas coercitivas, afastando as vantagens da
cooperacao. A teoria da Regulagdo Responsiva, por sua vez, valoriza o didlogo com os
particulares na busca de solu¢des, indicando que o regulador responsivo ¢ capaz de identificar
as motivagdes dos regulados e promover um direcionamento em prol da conformidade

(BRAITHWALITE, 2011).

Ademais, o estabelecimento de didlogo entre Administragdo Publica e os particulares
interessados na concertacdo administrativa ¢ imprescindivel para a exitosa celebragdo de um
Termo de Ajustamento de Conduta. Ressalta-se que o afastamento de san¢des ndo visa isentar
o particular compromissario de qualquer reparacdo de danos, nesse sentido, para garantir o
cumprimento das obrigagdes assumidas, ¢ necessario promover aproximagao e didlogo entre a

Administragdo e o administrado (CARNAES, 2016, p. 26).

As obrigagdes assumidas pela celebracdo de um acordo substitutivo, assim como a
multa sancionatoria, terdo custos para o particular compromissario. Assim, pode-se afirmar
que o conjunto de obrigagdes de um TAC serd objeto de ponderacdo de custo-beneficio por
parte dos particulares, podendo escolher a solugdo que for mais econdomica. Por outro lado, a
teoria da Regulacao Responsiva ndo limita a motivagdo dos agentes regulados a racionalidade
econOmica ligada a redugdo de custos e busca pelo lucro, indica-se que a conduta dos
particulares depende de fatores contextuais, também podendo ser motivada por risco

reputacional ou, simplesmente boa-fé.

Entretanto, a cultura repressiva adversarial que permeia a Administragdo Publica pode
se apresentar como um obstaculo para o didlogo, favorecendo a litigiosidade e a adogdo de
medidas aflitivas na atividade sancionatoria, motivado pela valorizagao do efeito simbdlico da
sancao (PALMA, 2015, p. 295-299). Apesar disso, ja foi verificado que a cominacdo de

multas ndo vem apresentando o efeito dissuasorio adequado como politica regulatoria.

Portanto, o Direito Administrativo Sancionador, como resposta instrumental do Estado
apta a produzir resultados concretos, deve ser responsivo ao arranjo contextual em que se
situa a relacdo da Administragdo Publica com os particulares, uma vez que “as condigdes do
entorno, os recursos a disposicdo da autoridade administrativa e outros tém potencial para

interferir com a funcionalidade da punigao e seus efeitos” (VORONOFF, 2018, p. 107).
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Diante da ineficacia regulatoria causada pela sobrecarga do sistema, a teoria da
Regulacdo Responsiva promove um modelo visual em que as intervengdes regulatorias estao
escalonadas de forma piramidal (BRAITHWAITE, 2017). Dessa forma, a figura da piramide
designa flexibilidade nas respostas do regulador, oportuniza o desenvolvimento de medidas

inovadoras e favorece a melhoria continua do comportamento dos agentes regulados

(KOLIEB, 2015, p. 140-141).

Conforme ja visto, a figura da piramide também indica uma relagdao de custos da
atividade regulatoria. Presume-se que a maior parte das infragdes serd enfrentada com
medidas menos incisivas, menos custosas, reservando o uso de respostas mais caras € mais
drésticas para uma minoria dos casos (AYRES e BRAITHWAITE, 1992). Contudo, a redugao
de custos da atividade administrativa e a constatacdo de baixa efetividade das multas
aplicadas podem, conjuntamente, levar a erronea conclusdo de que as agéncias reguladoras
devam celebrar mais Termos de Ajustamento de Conduta de maneira mais frequente, sem

distin¢do qualitativa (VORONOFF, 2018, p. 194).

Nesse sentido, John Braithwaite (2011) indica que a presungdo de comegar pela base
da piramide ndo ¢ uma determinagao absoluta, podendo ser afastada quando se verifique, de
pronto, a necessidade de se adotar medidas mais incisivas como resposta. O efeito dissuasorio
das sangoes, por sua vez, ndo pode ser descartado, visto que a credibilidade coercitiva ¢

essencial para a celebragdo de acordos exitosos.

Assim, Thiago Marrara (2017, p. 276) salienta que a materializacdo de efeitos
concretos da celebragdo de acordos substitutivos depende da disponibilidade de respostas
unilaterais do Poder Publico, havendo uma inter-relacdo de contexto, visto que autoridade as
medidas coercitivas pode incentivar o didlogo e resultar em acordo. Do mesmo modo,
segundo os tedricos da regulacdo responsiva, as intervengdes coercitivas garantem a
efetividade das medidas negociadas, conforme a analogia do porrete e da cenoura exposta por

Ian Ayres e John Braithwaite (1992).

A pratica de celebracdo de acordos substitutivos, portanto, deve ser entendida como
uma medida complementar as outras respostas da atividade sancionatoria. Reitera-se que a
finalidade dos acordos substitutivos ndo ¢ abrandar a fiscalizagdo, e sim promover
consensualmente um ajuste satisfatério ao interesse publico de forma mais efetiva que a via

do processo sancionatorio (CARNAES, 2016, p. 131).
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Destaca-se, nesse sentido, que além da possibilidade tangivel de execucdo das
obrigagdes pactuadas, ¢ necessario que o regulamento dos acordos seja bem construido.
Portanto, apenas a disposi¢ao em prol da consensualidade nao ¢ suficiente, sendo essencial a
presenca de precisao e de seguranca juridica no ambiente de negociagdes € no periodo de
execucdao do acordo, para que os agentes regulados sejam persuadidos a celebrar acordos

substitutivos com a Administragdo Publica (RAGAZZO; FRANCE; VIANNA, 2017, p. 117).

Por outro lado, ndo obstante a margem de discricionariedade para a negociagdo de um
conjunto de obrigagdes, os Termos de Ajustamento de Conduta necessariamente devem exigir
como resultado a conformidade com parametros legalmente exigiveis. O sucesso do
instrumento ¢ avaliado segundo a efetiva alteragdo da conduta do particular compromissario,
também prevenindo o cometimento de futuras infragdes. Nesse sentido, John Braithwaite
(2011) afirma que a regulagdo responsiva deve estimular a responsabilidade ativa, motivando
o regulado a ter um comportamento que gere efeitos positivos para o futuro, reforcando a

visdo prospectiva caracteristica do Direito Administrativo Sancionador.

Por fim, conforme ressalvado por J. Kolieb (2015, p. 155), a mera conformidade com
os parametros legalmente exigiveis ndo ¢ a finalidade ultima da regulacdo, demonstra-se, pela
figura do diamante regulatorio, a oportunidade das interagdes regulatérias atingirem
resultados além do minimo legalmente exigido. Indica-se, portanto, que as obrigacdes
adicionais dos TACs, além de serem medidas favoraveis ao interesse setorial, também sdo

meios para promover a melhora continua da conduta dos agentes regulados.
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4. CAPITULO III - ANALISE DOS TERMOS DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA
CELEBRADOS PELA ANATEL

Apos a apresentacdo dos principais aspectos da Teoria da Regulacdo Responsiva
correlatos ao Direito Administrativo Sancionador, ¢ da contextualizagdo dos Termos de
Ajustamento de Conduta dentro da dindmica dos acordos substitutivos de sancao, o presente
capitulo demonstrard como o instrumento estd sendo aplicado pela Agéncia Nacional de

Telecomunicagoes.

A primeira parte do capitulo se destina ao estudo da Resolu¢do n°® 629/2013 da
Anatel, o regulamento dos TACs celebrados pela agéncia. Além da exposi¢do geral sobre a
Resolucdo, visa-se identificar como a regulamentacdo legal guia sua aplicagdo em casos
concretos, por meio do estudo do procedimento prescrito e das clausulas obrigatorias.
Ademais, a exposi¢do prévia também objetiva indicar o papel instrumental do TAC na busca
do interesse publico, conforme indicado anteriormente, foi abarcado pelo conteudo da

Resolucao.

Posteriormente, a segunda parte do capitulo ¢ dedicada a analise dos trés TACs
celebrados pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes apds a Resolucdo n° 629/2013.
Ressalta-se que o presente capitulo ndo se volta a realizacdo de uma andlise do status de
cumprimento dos acordos. Dessa forma, a exposicdo das obrigacdes assumidas pelos
compromissarios esta voltada para a avaliagdo da aplicagdo concreta da Resolugdao n°
629/2013, procurando interpretar os trés acordos celebrados segundo a teoria da Regulagao

Responsiva.

Por ultimo, serdo realizadas consideragdes finais no encerramento do capitulo
sobre o papel ocupado pelos TACs na atividade regulatéria segundo a teoria da Regulagdo

Responsiva.

4.1 Resolucao n® 629/2013, regulamento dos TACs na Anatel.

A regulamentacdo administrativa dos Termos de Ajustamento de Conduta pela
Anatel foi feita pela Resolugdo n°® 629, de 16 de dezembro de 2013, estabelecendo elementos
de observancia obrigatéria para os acordos celebrados pela autarquia. Contudo, antes de
abordar o estudo do regulamento em si, € necessario realizar o esclarecimento sobre as

relagdes juridicas que servem de base legal para a resolucao.
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A Anatel ¢ a agéncia reguladora do setor de telecomunicagdes, uma autarquia
especial vinculada a Unido Federal, criada pela Lei n® 9.472/97, a Lei Geral de
Telecomunicagdes. Indica-se, entretanto, que nao ha previsdo de acordos substitutivos na lei
setorial de telecomunicacdes, de forma que a base legislativa para a celebracao de TAC ¢ a

Lein® 7.347/85, a Lei da Acao Civil Publica.

Dessa forma, conforme ja visto anteriormente, as autarquias federais, por
possuirem legitimidade ativa para a proposi¢cdo de acdo civil publica, possuem legitimidade
para promover o ajustamento de conduta por meio de celebracao de acordos substitutivos.
Discorrendo sobre a celebragdo de Termos de Ajustamento de Conduta pela agéncia, Carlos

Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara apontam que:

No caso da Anatel, h4 inconteste identidade com a protecdo ao consumidor, com
seus diretos coletivos e com a defesa da ordem econdmica e da economia popular
(artigo 1°, Il e V, da Lei n® 7.347 de 1985). Deveras, a LGT conferiu a agéncia a
atribuigdo de “disciplina das relagdes econdmicas no setor de telecomunicagdes”
(art. 5°) e de “reprimir infra¢des dos direitos dos usudrios” (art. 19, XVIII). Os
deveres impostos as prestadoras de servigos de telecomunica¢des guardam relagéo
direta ou indireta com a protecdo dos direitos coletivos dos consumidores (usuarios)
ou da ordem economica. Um acordo entre a Anatel e a prestadora, para superar o
desatendimento das normas setoriais, atenderia ao requisito geral previsto na Lei de
Acdo Civil Publica para a implementagdo de um compromisso de ajustamento de
conduta (2011, p. 4-5).

Assim, apesar da auséncia na lei setorial especifica para a celebragcdo de acordos
substitutivos, a Anatel possui competéncia normativa para regulamentar a celebracdo de TAC
com base na previsao da Lei da A¢do Civil Publica. Portanto, ressalta-se que os regulamentos
administrativos editados pelas agéncias reguladoras sao legalmente higidos para disciplinar o
ajustamento de conduta previsto na Lei n® 7.347/85, conforme a competéncia normativa das
entidades para regulamentar o exercicio de sua atividade sancionatoria, estipulando as

hipoteses de cabimento e as restrigdes a sua celebragdo (SADDY e GRECO, 2015, p. 180).

Ademais, indica-se que a LGT, assim como grande parte das leis que criam as
agéncias reguladoras setoriais ¢ uma lei-quadro, estabelecendo diretrizes gerais que serdo
complementadas por normativos infralegais (SUNDFELD ¢ CAMARA, 2011). Dessa forma,
o diploma legislativo setorial abarca o estabelecimento da competéncia sancionatoria aos
entes administrativos e também a defini¢do das sangdes aplicaveis. Contudo, a tipificacao de
infracdes administrativas e a especificacdo dos critérios de dosimetria para a aplicagdo de
sancdes tende a ser matéria de regulamento infralegal editado por esses entes, no exercicio de

suas atribuicdes, visando dar fiel cumprimento as leis (PALMA, 2015, p. 269).
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Assim, indica-se que o carater instrumental dos acordos substitutivos para
satisfacdo do interesse publico deve estar adequadamente ilustrado nas regulamentagdes,
disciplinando o ajustamento de conduta para favorecer a alteracdo duradoura do
comportamento dos agentes econdmicos regulados e também evitar tentativas de uso
oportunista do instrumento. Indica-se entdo que, “o ponto nodal ¢ a estruturagdo de modelos
consensuais que possam otimizar os objetivos do aparato sancionador, sem criar perigosos

incentivos a reincidéncia.” (BINENBOIM, 2020, p. 117).

Por sua vez, a Resolucao n°® 629/2013, editada pela Anatel, se destaca entre as
resolugdes sobre a celebracdo de acordos substitutivos. Segundo defendido por Juliana
Bonacorsi de Palma (2017, p. 79-81), a Resolug¢ao n°® 629/2013 faz parte da segunda geragdo
de normativas, apresentando aprimoramentos na operacionalizacdo dos acordos baseados na
experiéncia das diferentes agéncias reguladoras com os acordos substitutivos, com o
estabelecimento de parametros de negociagdo e de acompanhamento de execugdo dos

compromissos, visando aumentar a efetividade dos acordos.

o

Em primeiro lugar, o art. 1°, caput, da Resolucdo n° 629/2013 indica os
legitimados para celebrar Termo de Ajustamento de Conduta com a Anatel, possibilitando seu
uso somente aos concessionarios, permissiondrios e autorizados que prestam servigos de
telecomunicagdes. Dessa forma, € necessaria a caracterizagdo de uma sujeicao especial com a
agéncia para a celebracio de TAC, segundo a tendéncia ja indicada anteriormente

(CARNAES, 2016).

O momento para a celebragdo ¢ anterior a coisa julgada administrativa, conforme
indicado pelos paragrafos 1° e 2° do art. 1° da Resolugdo. Assim, o acordo pode contemplar os
processos que nao possuam decisdo administrativa irrecorrivel, havendo ampla funcionalidade
para substituicdo de processos administrativos em curso, de sangdes ja aplicadas e também de
decisdes recursais (PALMA, 2017, p. 82-83). Ademais, o regramento também assinala a
competéncia da Advocacia Geral da Unido para celebrar acordos apos o transito em julgado

administrativo.

O instrumento ¢ guiado pelo interesse publico na adequada prestacdo de servigos
de telecomunicagdes e visa adequar a conduta dos particulares compromissarios aos
parametros legalmente exigiveis, conforme indicados nos arts. 2° e 3°. Nesse sentido, o art. 15
do regramento estabelece um rol de critérios de avaliagdo, devendo ser verificados a

proporcionalidade entre a proposta e a gravidade das condutas; a existéncia de motivos para o
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ajuste gradual da pratica reputada irregular; a capacidade do TAC de evitar a reincidéncia e de
estimular o cumprimento da regulamentagdo; e a avaliacdo da efetiva prote¢do dos direitos

dos usuarios (Anatel, 2013).

Entende-se que o éxito da resposta sancionatoria depende de sua capacidade de
punir, educar e prevenir futuras infracdes, incentivando a observancia espontdnea das normas
por parte dos agentes regulados (FREITAS et al, 2019, p. 77). Logo, a necessidade de
ponderacao para celebragao de acordo substitutivo esta alinhada com a finalidade da atividade
sancionatdria, sendo necessario que o TAC possua aptiddo como instrumento regulatdrio

destinado a cumprir a finalidade da atividade sancionatéria no caso concreto.

Noutra senda, o artigo 4° da resolugdo estabelece que a iniciativa para celebragio
de TAC, pode partir tanto dos agentes regulados interessados como também de oficio pela
propria agéncia reguladora, deixando claro que a Administragdo também possui interesse na
negociacao de solugdes. Indica-se, assim, que a apresentagdo de requerimento administrativo
para celebragdo de TAC, por meio de peticdo especifica endere¢cada a Superintendéncia
competente, causa a interrup¢do da prescricdo da pretensdo punitiva de acordo com o artigo 5°
do regramento, sendo considerada tentativa expressa de solucdo conciliatéria conforme

previsao do art. 2°, IV, da Lei n® 9.783/99, Lei do Processo Administrativo Federal.

Importante ressaltar que o requerimento para celebracdo de TAC nao importa em
confissdo por parte dos interessados, conforme expressamente pontuado pelo paragrafo 1° do
art. 5° da Resolugdo n® 629/2013. Afirma-se que o afastamento da confissdo ¢ um importante
atrativo para os potenciais compromissarios, estimulando a pratica de acordos ao fornecer
uma solucao que ndo cause dano reputacional aos agentes econdmicos regulados (PALMA,

2017, p. 86).

As situagdes que determinam a inadmissdo do requerimento de celebracdo do
TAC sao indicadas no art. 6° da normativa, restando claro que o instrumento ndo pode ser
utilizado para remediar situagdes objeto de outros TACs, restringindo também a celebragcao
por parte de agentes regulados que possuam um histérico de descumprimento de TACs,
estabelecendo a vedacdo a celebracdo pelo periodo minimo de quatro anos para os casos de
declaragdo de descumprimento de TAC. Ademais, hd também a possibilidade de inadmissao
do requerimento segundo critério de conveniéncia e oportunidade para satisfagdo do interesse
publico, indicando que a celebracdo de acordos substitutivos esta localizada no campo da

discricionariedade administrativa, conforme ja indicado anteriormente.
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Conforme estipulado no art. 7°, serd realizado um juizo de admissibilidade do
requerimento pela Superintendéncia competente dentro de 30 dias, a decis@o serd motivada e,
no caso de inadmissdo poderd ser objeto de recurso ao Conselho Diretor da Anatel.
Entretanto, ja no caso de admissdao do requerimento, o art. 8° da resolugdo determina a
suspensdo dos processos administrativos pelo prazo méximo de 14 meses, ressalvados os
casos em que a suspensdo cause dano grave e irreparavel, ou de dificil reparacdo a instrugdo

dos processos contemplados no TAC.

Segundo indicado por Thiago Marrara (2017, p. 284), ndo obstante as vantagens
econdmicas em celebrar o acordo de forma célere, os agentes regulados apresentam uma
tendéncia protelatéria na dindmica dos acordos substitutivos de sanc¢do, ao seguirem
reavaliando as vantagens da celebragdo e do risco de condenacdo, causando o adiamento da

celebracgao.

Assim, a normativa da Anatel se destaca entre outras regulamentagdes ao
estabelecer um escalonamento segundo a fase processual (SADDY e GRECO, 2015). O
regramento traz a previsao no paragrafo 2° do art. 5°, do adiantamento de 10% (dez por cento)
dos valores devidos de multa para os processos com decisdo condenatoria de primeira
instdncia como condigdo para a celebracdo de TAC. Contudo, é necessario ressaltar que “a
previsdo de recolhimento de valores deve ser secundaria, mantendo-se a énfase sobre as

clausulas de natureza comportamental” (PALMA, 2017, p. 99).

No mesmo sentido, a desisténcia estd prevista no art. 10 da Resolu¢do n°
629/2013, indicando que o agente regulado interessado pode desistir a qualquer momento da
negociagdo, contudo, nao poderd solicitar novo pedido de celebracio de TAC sobre os
mesmos processos afetados pela desisténcia. Tal limitacdo, além de combater eventual
tendéncia protelatoria, evitando tentativas de explorar-se negativamente a suspensdo dos
processos administrativos, também averigua o grau de comprometimento do particular

interessado.

Por outro lado, apds o deferimento do requerimento sera formada uma comissao
de negociagdo composta por representantes de diferentes Superintendéncias, presidida pela
Superintendéncia de Controle de Obriga¢des, conforme determina o art. 9° e seus paragrafos.
ApoOs as negociagoes, devera ser realizada uma andlise técnica da proposta de TAC dentro do

prazo méaximo de 240 dias contados da admissao do requerimento. Ao final, a procuradoria
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juridica da autarquia também participa do processo, possuindo 60 dias para se manifestar

sobre a proposta da comissao de negociagdes.

A fase de negociagcdes, conforme ja indicado anteriormente, ¢ caracteristica da
pratica de celebracdo dos acordos substitutivos. Aponta-se para as importantes vantagens

advindas da negociacao:

A negociagdo possibilita que os agentes privados participem do processo decisoério e,
consequentemente, ha maiores chances de cumprimento dos termos pelo ator
privado em comparagdo a imposi¢do realizada no processo sancionador. Outra
vantagem estd na diminui¢do da assimetria informacional existente entre as partes,
pois ambas discutem o escopo do acordo, o que resulta em um incremento da
confianga. Em alguns setores regulados, a negociacdo pode representar um
mecanismo para ordenar a alocagdo de recursos (RAGAZZO; FRANCE; VIANNA,
2017, p. 95).

Encerradas as negociacdes, a deliberagdo final sobre a celebragdao do acordo ¢
atribuicao do Conselho Diretor da Anatel, conforme indicado no caput do art. 11, avaliando a
proposta final do acordo em julgamento do colegiado. Nesse sentido, a divisao de atribui¢des
entre os 6rgaos internos da autarquia dos procedimentos de celebracao de TAC “demonstra a
opcdo da Agéncia em apartar a instru¢do processual da tomada de decisdo propriamente dita”

(PALMA, 2017, p. 84).

A Anatel estabeleceu o efeito substitutivo para os seus Termos de Ajustamento de
Conduta, havendo a previsdo arquivamento dos processos administrativos como consequéncia
da celebracao do acordo no §3° do art. 11 da Resolucao n® 629/2013. Assim, conforme
defendido por André Saddy e Rodrigo Greco (2015, p. 183), o efeito substitutivo prevalece no
alcance do interesse publico de forma mais eficiente e efetiva ao trocar a incerteza da multa
pela certeza das obrigagdes assumidas, ndo havendo motivos para que o acordo se limite
somente ao efeito suspensivo, visto que o TAC ¢ um instrumento juridico que cria, altera e
extingue direitos e obrigagdes e que também estabelece consequéncias para eventual

descumprimento.

O dever de publicidade esta disposto no paragrafo unico do art. 12, determinando
a publicacdo do extrato do acordo no Diario Oficial da Unido e também a disponibilizacdo de
sua integra, por parte da autarquia e do particular compromissario, na internet em local
especifico de facil acesso. Nesse sentido, indica-se que a publicidade, além de ser principio
constitucional, possibilita que a sociedade acesse seu conteudo e acompanhe o cumprimento
do acordo, sendo uma garantia em prol da efetividade do instrumento (CARNAES, 2016, p.
131-132).
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Destaca-se que o regramento estabelece um rol de clausulas obrigatérias ao TAC,
conforme previsdo no art. 13. E imprescindivel, portanto, a presen¢a de clausula com
compromisso de ajustamento de conduta irregular, incluindo a reparacao de eventuais danos e
a prevencao de condutas semelhantes, ¢ a previsdo de cronograma de metas para as
obrigagdes. Ademais, além da especificacdo técnica dos compromissos e da relagdo dos
processos administrativos abarcados pelo acordo, também sdo necessarias a indicagdo do
Valor de Referéncia do TAC, a previsdao de multas aplicaveis durante o cumprimento do
termo e a obrigagdo de fornecimento de informagdes periddicas. Por fim, também deve ser
estabelecido um prazo de vigéncia para o termo, que serd improrrogavel e ndo podera exceder

quatro anos.

Nesse sentido, indica-se que a presenga dos aspectos da funcdo sancionatoria €
essencial para a celebragdo de acordo substitutivo, de forma que a dissuasdo, a reparacao de
eventuais danos e a identificagdo de beneficios a coletividade devem ser todas abarcadas pela
resposta regulatdria que substitui a sancdo (MARQUES NETO e CYMBALISTA, 2011, p.
15). Assim, as clausulas obrigatérias conferem suporte operacional para o acordo, ao

enquadrar a contrapartida esperada pela substituicdo dos processos administrativos.

Por outro lado, ndo obstante a presenca de clausulas obrigatorias, o regramento do
TAC concede certa medida de discricionariedade a Anatel para o desenho de clausulas do
acordo substitutivo, condicionadas a correcao de conduta e prevencao de infragoes (PALMA,

2017, p. 85).

A resolugdo determina a discriminagdo de todas as obrigacdes e agdes necessarias
para o ajustamento da conduta, para prevencdo de reincidéncia e para reparacao de danos,
conforme disposto no art. 17, caput e paragrafo 1°. Além de estabelecer que o cronograma de
metas para o ajustamento de conduta terd prioridade sobre o cronograma dos compromissos
adicionais, a normativa também confere especial atencdo aos usudrios afetados, estabelecendo

0 prazo maximo de seis meses para cumprimento de medidas de reparagdo aos consumidores.

Por sua vez, o art. 16 da Resolucdo n° 629/2013 indica que teor do acordo nao
limita ao ajustamento de conduta, devendo também estabelecer compromissos adicionais aos
agentes economicos compromissarios para a melhoria dos servigos de telecomunicagdes. O
art. 18 da referida normativa, esclarecendo a determinagdo, indica as duas espécies de
compromissos adicionais, sendo elas a execu¢do de projetos de infraestrutura e a concessao

temporaria de beneficios diretamente aos usuarios.
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Conforme ja indicado anteriormente acerca do cardter instrumental das respostas
da atividade sancionatoria, ressalta-se que os acordos substitutivos possuem o potencial de
serem mais vantajosos para a satisfacdo do interesse publico do que a aplicacdo de multas.
Dessa forma, sob a otica da eficiéncia no atendimento do interesse publico, Mariana Carnaes
(2016, p. 169), defende que o objeto do compromisso deve possuir elevada amplitude,
abrangendo diferentes modalidades de obrigacdes, abarcando obrigacdes de dar; de fazer e de
deixar de fazer, direcionadas a solucdo da situa¢do controversa, cleitas de acordo com a

discricionariedade administrativa.

O carater bilateral do TAC possibilita que a resposta estatal considere a
especificidade do caso concreto de forma negociada, estabelecendo o contetido das obrigagdes
do termo em conjunto com os particulares compromissarios. Ressalta-se que durante a
formulacdo do acordo deve-se favorecer a relacdo direta com a irregularidade identificada,
promovendo a alteragdo do comportamento do agente regulado para solu¢ao da controvérsia e
observancia da legalidade, admitindo-se também a relagdo indireta, consistindo em obrigagdes

que resultem em melhorias ao sistema como um todo (PALMA, 2017, p. 99-100).

Nesse sentido, os pardgrafos 1° e 2° do art. 18 do regulamento autorizam que os
compromissos adicionais possuam relacdo indireta com a conduta irregular, sendo obrigatoria
a subscri¢ao de diferentes sociedades empresarias caso as obrigacdes se relacionem com

servicos de telecomunicagdes prestados por diferentes empresas do mesmo grupo econdmico.

Noutra senda, a indicagdo de um Valor de Referéncia também ¢ um requisito
obrigatério para o Termo de Ajustamento de Conduta, sendo a indica¢do pecunidria do
conjunto de obrigacdes assumidas no acordo substitutivo. Segundo o art. 14 do regramento, o
Valor de Referéncia do TAC ¢ contabilizado a partir dos processos administrativos que serao
arquivados, correspondendo a soma das multas j& aplicadas integralmente atualizadas, ou, em
valores estimados de san¢do para os processos sem multas. No entanto, nos casos em que o
TAC promove o arquivamento de processos administrativos que ndo possuem natureza

sancionatdria, o Valor de Referéncia sera estimado conforme os compromissos assumidos.

A identificacdo dos montantes que compdem o Valor de Referéncia é importante
para o acompanhamento individualizado de cada item de cada uma das obrigacdes
estabelecidas no acordo, servindo como parametro para avaliagdo de cumprimento do TAC

como um todo. Dessa forma, conforme previsto no paradgrafo 1° do artigo 13 da Resolucao n°
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629/2013, a multa pelo descumprimento de cada item do cronograma de metas e condigdes

deve corresponder a uma fragdo do Valor de Referéncia.

Ademais, a verificagdo de multas ja aplicadas nos processos administrativos
também implica em um escalonamento dos valores destinados aos compromissos adicionais,
(SADDY e GRECO, 2015, p. 188), estabelecendo a elevagdo dos percentuais minimos,
conforme disposto nos arts. 19 e 20 do regramento. Isto ¢, evidencia-se o reflexo das multas ja
aplicadas pela Anatel na correspondéncia entre o Termo de Referéncia e o montante minimo
para os compromissos adicionais, determinando o aumento da fragdo destinada a melhorias

aos servicos de telecomunicagdes para substitui¢do das sangdes.

Portanto, de acordo com as determinagdes dos incisos I e II do caput do art. 19,
caso o particular compromissario escolha a execucdo de projetos como espécie de
compromissos adicionais, o montante minimo destinado ao custeio dos compromissos
adicionais deve ser 40% (quarenta por cento) do Valor de Referéncia do TAC. Porém, em
relacdo aos processos administrativos com multas ja aplicadas ou decisdo condenatéria em
primeira instancia, deve- se observar a destinagdo minima de 80% (oitenta por cento) do valor

atualizado das sancdes para o investimento de projetos de infraestrutura.

Ressalta-se que, segundo o pardgrafo 1° do art. 19 do regramento, os projetos de
infraestrutura selecionados como compromissos adicionais devem necessariamente apresentar
Valor Presente Liquido negativo, ou seja, os investimentos determinados no acordo ndo

podem ser lucrativamente atraentes para os agentes econdmicos regulados.

Por sua vez, o art. 22 da resolugdo estabelece um rol de diretrizes observaveis
pelos projetos de infraestrutura, restando evidente que a Anatel disciplinou o TAC como um
instrumento que direciona os investimentos no setor de telecomunicacdes, ao estabelecer
como prioridade a redugdo de desigualdades sociais e regionais, procurando também
promover a moderniza¢do da infraestrutura e elevar a qualidade dos servigos. Ademais, o
suporte do acesso em massa a internet em banda larga ¢ uma preocupacao da agéncia
reguladora, visando adequar os investimentos no setor de telecomunicagdes a0 momento

presente.

Dessa forma, indica-se que o paragrafo 1° do art. 22 da Resolugdao n° 629/2013
estabelece que as métricas dos projetos de infraestrutura devem, necessariamente, ultrapassar
as obrigacdes ja impostas aos agentes econdmicos compromissarios decorrentes a exploragao
de concessao, autoriza¢ao € permissao.
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Assim, a agéncia reguladora estabeleceu um crivo para as obrigacdes de expansdo
das redes de telecomunicagdes em prol da efetividade do acordo substitutivo e do atendimento
ao interesse publico, considerando que os investimentos em infraestrutura devem estabelecer
beneficios inéditos ao setor de telecomunicagdes. A obrigatoriedade de realizar novos
investimentos ¢ fundamental para justificar a substitui¢ao da sanc¢ao pelo acordo, ndo pode ser
contornada pela pratica de negodcios juridicos de compartilhamento de ativos com outros
agentes setoriais. Assim, também nao se admite considerar eventuais investimentos anteriores

ao TAC, nem obras de expansao em andamento, como parte das obrigagdes assumidas.

Destaca-se que as diretrizes gerais de universalizagdo do servigo de
telecomunicagdes foram estabelecidas no periodo de privatizacdo do setor, assim sendo,
conforme disciplinado pela lei geral setorial, a obrigacdo de universalizar o acesso esta
historicamente concentrada somente nas concessoes de Servigo de Telefonia Fixa Comutada,
sendo necessario estimular que a expansdo das novas tecnologias também atendam os
consumidores de alto custo localizados em areas rurais de baixa densidade e regides com

baixa renda (FARACO e COUTINHO, 2017).

Portanto, os investimentos em novas tecnologias de telecomunicagdes
direcionadas a redu¢do das desigualdades sociais e regionais, mediante ampliagdo do alcance
do 3G, 4G e fibra otica, por exemplo, constituem uma importante politica publica de alocagao
de recursos para integracdo digital de uma parcela da populagdo brasileira que nao se

encontraria beneficiada pela 16gica de investimentos do mercado.

Em sintese, a execucdo dos compromissos adicionais visa trazer um retorno a
sociedade que seja satisfatorio ao interesse publico, fundamentando a substituicdo das multas
pela celebracdo do TAC. Nesse sentido, Juliana Bonacorsi de Palma (2017, p. 110), criticando
uma preocupagao distorcida com arrecadagao de valores, afirma que a conversdo dos valores
de san¢des em investimentos de infraestrutura ¢ a principal utilidade dos acordos substitutivos

nos setores regulados.

Noutra senda, apesar da atratividade dos acordos substitutivos para os agentes
regulados, indica-se que eventuais mudangas contextuais durante a execucdo podem afetar a
disposi¢do do particular compromissario. Dessa forma, a san¢do ganha uma nova utilidade na

dinamica dos acordos substitutivos, conforme exposto por Mariana Carnaes:

E necessario que o compromissario esteja impelido a adimplir por completo o
ajustado no instrumento consensual. E o meio mais eficiente para garantir esse
cumprimento 4 cominar-lhe san¢des caso ndao honre com o estipulado no
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compromisso. Interessante notar como os meios consensuais e sancionatdrios estao
imbricados de tal forma que é possivel notar a existéncia de ambos em um Unico
instrumento. Enquanto que para a resolucdo do problema original, o compromisso
demonstrou-se o meio mais adequado — por ser o mais eficiente — o modo tradicional
sancionatorio tornou-se o mais eficiente para resolver o problema acessorio: o
cumprimento total do compromisso (2016, p. 180).

A normativa da Anatel ¢ a unica regulamentacdo a empregar duas espécies de
multa, havendo incidéncia de multa por inadimplemento de obrigacdao e também multa diaria
pela mora na execugdo, uma possuindo natureza cominatéria e a outra clausula penal,
respectivamente (SADDY e GRECO, 2015, p. 192). Segundo o art. 36 do regulamento, as
multas aplicadas na fiscalizagdo de cumprimento do acordo seguem as mesmas disposi¢des
regulamentares das san¢des administrativas e serdo destinadas ao Fundo de Fiscalizagdo das

Telecomunicagoes.

Destaca-se, portanto, que a ameaca constante das multas visa consolidar o
cumprimento integral das obrigagdes assumidas pelo particular compromissario. Ademais,
conforme j4 indicado anteriormente, uma linha de atuagdo regulatéria baseada exclusivamente
em persuasdo tende a falhar (AYRES e BRAITHWAITE, 1992). Portanto, afirma-se que o
desenvolvimento de estratégias sofisticadas que empreguem conjuntamente elementos
persuasivos e coercitivos ajustados as circunstancias concretas tende a melhorar os resultados
obtidos pelos entes reguladores, sendo defendido pelos tedricos da Regulagdo Responsiva

(GUNNINGHAM, 2010, p. 140).

Por outro lado, os arts. 23 e 24 da normativa estabelecem que o acompanhamento
do TAC ¢ atribuigdo da Superintendéncia de Controle de Obrigagdes, que realizard a apuragao
do cumprimento das obrigacdes, podendo inclusive instaurar autos apartados para cada item
dos compromissos. Além disso, conforme disposto no art. 25, constatando-se indicios de
descumprimento do cronograma, a Superintendéncia de Controle de Obrigacdes também deve
intimar o particular compromissario e avaliar os motivos apresentados, podendo propor ao

Conselho Diretor a aplicacdo de multa diaria ao agente economico.

A Superintendéncia de Controle de Obrigagdes também emite manifestacdo sobre
eventual descumprimento do TAC, apos avaliar a manifestacdo do compromissario, enviando
sua proposta de declaragdo de descumprimento ao Conselho Diretor, conforme previsto no
art. 27. Nesse sentido, o art. 28 da resolugdo indica que as obrigacdes do termo serdo
consideradas inadimplidas quando ndo forem integralmente cumpridas até o término da
vigéncia do TAC, e como consequéncia, o art. 30 estabelece a execucao de parte do Valor de
Referéncia correspondente a obrigagao inadimplida, de forma proporcional ao cumprimento
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avaliado, e sem prejuizo das multas didrias. Entretanto, destaca-se que o adimplemento
posterior dentro de seis meses apos o término de vigéncia do TAC, apesar de ndo afastar a

incidéncia das multas, reflete na avaliagdo de descumprimento do acordo.

Dessa forma, indica-se que a Resolucdo n° 629/2013 fixa como um marco
importante a avaliagdo de cumprimento tempestivo correspondente a 50% do Valor de
Referéncia do TAC, uma vez que, conforme determinagdo do caput art. 29, o atraso ou
descumprimento de mais de 50% do Valor de Referéncia resultard na declaracdo de
descumprimento integral do TAC, inclusive durante seu periodo de vigéncia.
Consequentemente, conforme disposto no paragrafo unico do art. 29, a declaragdo de
descumprimento integral resultard na imediata rescisdo e na execu¢do da integra do Valor de
Referéncia do termo, sem prejuizo das multas didrias por atraso, implicando também na

vedacgao de celebrar novo TAC pelo periodo de oito anos.

A ameaca de execugdo da integra do Valor de Referéncia do TAC no caso de
declaragdo de seu descumprimento integral se aproxima da figura da grande arma benigna,
apontada por lan Ayres e John Braithwaite (1992), motivando a cooperacdo dos agentes
regulados, apesar de estar reservada somente aos casos mais drasticos. Assim, a sinergia entre
as medidas persuasivas e sancionatorias também aumenta a credibilidade dos poderes
sancionatdrios do regulador responsivo, visto que o emprego de medidas mais interventivas €
considerado procedimentalmente mais justo apds constatar-se a falha da adogdo da persuasao

(BRAITHWAITE, 2017, p. 120).

VAN
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or de Referé Incapacitagao

e 1

Multa por Descumprimento
/ de Obrigagao \
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Multa Didria por atraso no cronograma

Fiscalizagdo

Figura 5 — Piramide Interna dos Termos de Ajustamento de Conduta. Fonte: Elaborac¢ao Propria
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Nesse sentido, conforme indicado pela figura acima, a disposicdo dos recursos
necessarios para o acompanhamento do cumprimento dos Termos de Ajustamento de Conduta
segue a logica da figura da piramide. A maior parte das medidas fica concentrada na
fiscalizacdo do cumprimento das obrigagdes do acordo, localizada na base da piramide,

resultando na economia de recursos.

J& as multas, necessariamente escalonadas, motivam o particular compromissario
a retomar ¢ manter o cumprimento tempestivo do TAC, em decorréncia do efeito dissuasorio.
A execugdo integral do Valor de Referéncia, por sua vez, ¢ uma medida de incapacitagdo
reservada somente nos casos mais severos, sendo uma grande arma benigna, conforme ja

indicado anteriormente.

Retomando para a analise da Resolucao 629/2013, indica-se por ultimo que a
deliberagao acerca do cumprimento ou de eventual descumprimento do TAC ¢ atribui¢do do
Conselho Diretor da Anatel e segue o rito previsto nos arts. 31 a 33 da normativa,
determinando a publicidade das decisdes e o recolhimento de eventuais multas aplicadas.
Registra-se que, segundo o pardgrafo inico do art. 33, é possivel que o Conselho Diretor da
agéncia reguladora decida pelo cumprimento do TAC, ndo obstante a inadimpléncia de
obrigagoes, condicionando a emissdo do certificado de cumprimento ao recolhimento dos

valores devidos de multa dentro de 30 dias.

4.2 Analise dos TACs celebrados pela Anatel

Apods a explicagdo dos principais elementos dos Termos de Ajustamento de
Conduta e de sua dinamica de celebragdo, conforme dispostos na Resolucdo n® 629/2013,
apresenta-se a andlise dos trés TACs celebrados pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes

celebrados apds a edi¢do da normativa.

4.2.1 TAC n° 01/2020 - TIM S.A.

Em junho de 2020, foi celebrado o Termo de Ajustamento de Conduta entre a
Anatel ¢ a TIM S.A., com o Valor de Referéncia de R$ 638.991.181,22. O acordo possui o
prazo de vigéncia de quatro anos, o maximo previsto no regulamento, e promoveu o

arquivamento de 53 processos administrativos instaurados em face da companhia
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compromissaria, abarcando os temas Qualidade, Ampliagdo do Acesso, Direitos e Garantias

dos Usuarios, Fiscalizagao.

A primeira obrigagao de ajustamento de conduta no TAC n° 01/2020 ¢ a melhora
escalonada da avaliagdo da operadora no indice de qualidade do Servico Moével Pessoal
(SMP), mensurada anualmente durante a vigéncia do termo. Ressalta-se que para o
cumprimento da obriga¢do, ndo serdo admitidos retrocessos nos niveis de qualidade, havendo
a obrigagdo de manter um patamar minimo correspondente a meta de qualidade do ano

anterior.

A companhia também promovera a retificacao de sua conduta faltosa em relagdo a
exploragdo de atividade econdmica regulada, assumindo a obriga¢do de adimplir com os
compromissos de abrangéncia de sinal ja vencidos, decorrentes de editais de licitagdo. No
mesmo sentido, o ajustamento de conduta também abarca o compromisso de findar a atitude
refratdria a fiscalizagdo, comprometendo-se a ndo causar a instauragdo de novos
procedimentos administrativos por obice a fiscalizagdo e também limitando a fracdo ocupada

pelos pedidos de reiteragdao de informagdes dentro do conjunto das demandas de fiscalizagdo.

A regularizagdo das atividades também possui a caracteristica de ser prospectiva,
conforme indicado pelo compromisso de ajustamento de conduta referente ao licenciamento
de estagdes. A operadora assumiu o compromisso de melhorar o processo de regularizagao de
ativos de telecomunicagdes de forma escalonada, realizando o licenciamento de todas as
estagdes identificadas que operavam sem licenca dentro do prazo de seis meses da assinatura
do TAC, passando a instituir o licenciamento prévio de todos os elementos de rede ja no

ultimo ano de vigéncia do acordo.

H4 ainda um plano de reparacdo de danos aos usuarios, que deve ser realizado
dentro do prazo de seis meses. A companhia se compromete a ressarcir consumidores que
sofreram cobrangas indevidas. Por outro lado, ndo sendo possivel realizar o ressarcimento
diretamente, a empresa depositard os valores devidos no Fundo de Direitos Difusos, criado

pelo art. 13 da Lei n°® 7.347/85, a Lei da Ac¢ao Civil Publica.

A qualidade técnica do servigo também ¢ objeto de ajustamento de conduta, uma
vez que a operadora assumiu obrigagdes para o controle dos recursos de numeragdo e para o
aprimoramento da interconexdo, ambos problemas diagnosticados em processos
administrativos. Dessa forma, segundo os teodricos da regulagdo responsiva, € necessario que o
didlogo existente entre o regulador e o agente econdmico regulado se apoie no

65



comprometimento de ambos na identificacdo e resolucdo de problemas, testando diferentes

maneiras de solucionar problemas (BRAITHWAITE, 2011).

Destaca-se que a retificagdo das condutas oportunizada pelo Termo de
Ajustamento de Conduta também visa a mudanga da cultura empresarial da compromissaria,
com o compromisso de desenvolver mecanismos de controle e estabelecer programas de

politicas de conformidade, voltados a prevengdo de infracdes e respeito aos direitos dos

consumidores.

Nesse sentido, a companhia também assumiu novas obrigagdes para melhorar sua
relacdo com os usuarios, estabelecendo um sistema de gerenciamento filas e de fornecimento
de protocolo para o atendimento presencial. O relacionamento digital também foi alvo de
mudangas pactuadas no TAC, destacando-se o compromisso assumido pela operadora de
desenvolver novas funcionalidades para os aplicativos digitais, proporcionando aos
consumidores acesso aos protocolos de atendimento, documentacdo, e informagdes sobre

servigos contratados.

Ademais, o servico de atendimento telefonico da empresa também ¢ objeto de
retificagdo, devendo contar com um novo sistema que permita a comunicacgao entre diferentes
setores € o controle de procedimentos internos, visando a melhoria do servigo prestado ao
usuario. Igualmente, o acordo também traz a obrigagdo de diminui¢io escalonada do Indice de
Reclamacgdes junto a Anatel relativo ao Servico Movel Pessoal da operadora, devendo-se

estabilizar em patamar inferior a média setorial.

Por outro lado, uma parte dos compromissos de ajustamento de condutas
irregulares constitui em obrigagdes de realizar investimentos para promover a expansao da
rede de infraestrutura de telecomunicagdes. Verifica-se, portanto, que além dos compromissos
que afetam a conduta da compromissaria, o desenho do TAC n° 01/2020 também previu que
parte do ajustamento da conduta sera feito por investimentos, denominados projetos

estruturantes.

Os investimentos a serem realizados pela TIM S.A. para o ajustamento de
condutas irregulares abarca a obrigacdo de ampliacdo da rede 4G, de forma escalonada,
mediante o ingresso da operadora em 449 municipios que ndo possuem a cobertura 4G da
compromissaria, € que também ndo seriam integrados pelas obrigagdes editalicias de
expansdo do sinal 3G ou cobertura 4G da TIM S.A. Além disso, como compromissos
estruturantes, também estdo previstos os investimentos para a expansao escalonada da rede de
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fibra otica, passando a conectar 238 novos municipios, e para a ampliagdo escalonada do uso

da faixa de 700 MHz, abrangendo 1.388 municipios ndo atendidos pela frequéncia.

Ressalta-se que, ndo obstante os poderes de fiscalizacdo da agéncia para
acompanhar o cumprimento dos compromissos, ha também o dever de periodicamente
fornecer informagdes a agéncia. Dessa forma, destaca-se que a Anatel deve poder realizar o
acompanhamento da execu¢do dos projetos de infraestrutura de forma facilitada, inclusive
pela entrega de relatorios técnicos individualizados e disponibilizagao de sistema de gestao de

inventario.

Conforme ja indicado anteriormente, como consequéncia da contabilizacdo dos
valores de multas aplicadas para o célculo do Valor de Referéncia do TAC, deve-se
obrigatoriamente destinar a maior parte destes valores aos compromissos adicionais do
acordo, promovendo o interesse publico na substitui¢ao das sangdes. Assim, ressalta-se que os
compromissos adicionais de realizar investimentos em infraestrutura de telecomunicagdes sao

distintos dos projetos estruturantes descritos acima.

O compromisso adicional do TAC n° 01/2020, por sua vez, consiste na expansao
do Servigo Modvel Pessoal (SMP) com tecnologia 4G ou superior, com a obrigagdo de
implantar a tecnologia em 350 municipios, de forma escalonada, dentro do prazo de trés anos.
Destaca-se que dentre o total de localidades que passardo a ter acesso a cobertura 4G, 338

municipios devem possuir populacdo inferior a 30 mil habitantes.

O conjunto dos investimentos em infraestrutura assumidos como compromissos
adicionais apresenta um Valor Presente Liquido negativo de R$ 385.722.541,01, indicando
que a expansao da tecnologia 4G para o atendimento de um alto nimero de municipios pouco

populosos nao ¢ lucrativa para a compromissaria.

Nao obstante a auséncia de lucratividade, a custosa expansdo da rede de ainda ¢
uma alternativa vantajosa em comparagdo as multas, podendo fazer parte de uma estratégia
econOmica empresarial. Assim, conforme apontam André Saddy e Rodrigo Greco (2015, p.
188), a celebracdo do TAC, substituindo a discussdo acerca da san¢do, ndo deve apenas ser
atraente para os agentes econdmicos regulados, devendo também ser uma decisdo justificavel

para seus acionistas e investidores.

Nesse sentido, indica-se que as obrigacdes assumidas no TAC n°® 01/2020 estdao
inseridas dentro de um projeto de melhoria da infraestrutura de telecomunicacdes e de

expansdo da tecnologia 4G da TIM S.A. A companhia obteve, em abril de 2021, a
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autorizagdo' para emissdo de debéntures incentivadas, reguladas pela Lei n® 12.431/11, para
custeio do projeto de modernizagdo e expansao da rede de telecomunicagdes. Posteriormente,
em comunicado ao mercado realizado em 15 de junho de 2021% a TIM S.A. avisou que

conseguiu levantar o montante de R$ 1,6 bilhdes com a emissao de debéntures incentivadas.

A companhia afirma que os recursos financeiros subscritos serdo direcionados em
projetos de infraestrutura de telecomunicagdes, destacando também a relagdo dos
investimentos com metas sociais € ambientais, como a cobertura 4G em todos os municipios
nacionais € o aumento de sua eficiéncia energética. Assim, observa-se que a celebracao do
Termo de Ajustamento de Conduta foi vantajosa para a reputacdo da compromissaria,
justificando os custosos investimentos em infraestrutura como parte das metas de

sustentabilidade da companhia.

Assim, conforme defendido por tedricos da regulacdo responsiva
(BRAITHWAITE, 2011, p. 502-503), os agentes regulados possuem o potencial de se
destacarem em alguma caracteristica e se tornarem liderancas no setor, cabendo aos
reguladores responsivos o desenvolvimento de estratégias que incentivem a melhora continua.
Portanto, apesar da prevaléncia historica das sangdes unilaterais (MARRARA, 2017), os
acordos substitutivos oportunizam ao particular compromissario a superacdo da mera
observancia das normas setoriais, podendo se destacar positivamente dentre os demais agentes

do setor regulado.

Por fim, indica-se que o TAC celebrado entre a TIM S.A. e a Anatel também
possui um Termo Aditivo, ratificado em de outubro de 2022. O ajuste de Termo de
Ajustamento de Conduta durante sua vigéncia estd em conformidade com a dindmica dos
acordos substitutivos, visto que o instrumento ¢ orientado a resolu¢do de problemas e ao

aprimoramento setorial (PALMA, 2017, p. 99).

Dessa forma, considerando que o compromisso de aumentar e manter os indices
de qualidade do Servigco Movel Pessoal foi afetado por alteragdes regulamentares dos indices
de qualidade, a operadora e a agéncia reguladora promoveram adequagdes ao acordo. O termo

aditivo estabeleceu as metas para os ultimos dois anos de vigéncia do TAC n° 01/2020,

! Portaria n® 2.447/2021 do Ministério das Comunicag¢des. Publicado no Diario Oficial da Unidio em 23 de abril
de 2021. Edic¢ao 75. Se¢do 1. Pagina 88.

2 TIM S.A. Comunicado ao Mercado. 2* Emissio de Debéntures. 15 de junho de 2023. Disponivel em:
https://api.mziq.com/mzfilemanager/v2/d/4c4aa51f-1235-4aal-8b83-adc92e8dacc3/a0626858-c768-3b0c-4eda-
3fa7f8dd246c?origin=2.
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indicando o dever de melhorar os indices de qualidade de forma escalonada, mantendo o
padrdo acima do avaliado nos anos anteriores. Ademais, assim como originalmente pactuado,
ndo se admite eventual piora nos indices de qualidade do Servico Movel Pessoal, podendo

incidir multa por descumprimento da obrigagao.

4.2.2 TAC n° 02/2020 — ALGAR Telecom S.A. e ALGAR Multimidia S.A.

O segundo Termo de Ajustamento de Conduta de 2020 foi celebrado no més de
dezembro com o Grupo Algar, possuindo um Valor de Referéncia de R$ 43.929.610,31. Foi
estabelecido o prazo de vigéncia de 30 meses para o TAC n° 02/2020, dessa forma, ha
previsao expressa de antecipagdo da avaliacdo anual de cumprimento das obrigacdes no

ultimo ano de vigéncia do acordo.

A celebracdo do TAC n° 02/2020 resultou no arquivamento de 23 processos
administrativos das tematicas de Licenciamento e Direitos e Garantias dos Usuarios. Ressalta-
se, no entanto, que o Grupo Algar pediu a exclusdo de processos administrativos apds a

primeira aprovagao do contetdo do acordo pelo Conselho Diretor da Anatel.

A desisténcia parcial do TAC foi motivada pela alteragdo do Regulamento dos
indices de qualidade, com a retirada de sete processos administrativos que tratavam da
tematica de Interrupcdes dos servicos de telecomunicagdes prestados. A nova regulamentagdo
dos indices afetou a obrigatoriedade da Algar, enquadrada como prestadora de servigos de
telecomunicagdes de pequeno porte, seguir certos indices de qualidade. Além disso, a empresa
compromissaria também solicitou a exclusdo de dois processos administrativos que versavam

sobre reparagdo aos consumidores.

O Conselho Diretor da autarquia, por maioria aderiu ao posicionamento do
Conselheiro Relator’ e acatou, em carater excepcional, o pedido de desisténcia parcial do
TAC realizado pela Algar, conforme decidido no Acoérddo n® 623/2020%. Contudo, a agéncia

reguladora indicou para todo o setor que tal procedimento ndo serd novamente admitido,

3 Analise do Conselheiro Vicente Bandeira de Aquino Neto (Analise n® 160/2020/VA, SEI: 5675022).
* Acorddo Anatel n° 623/2020, (SEIL: 6266559).
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fixando nova interpretacdo do art. 10 da Resolugdo n® 629/2013, de modo que a desisténcia

. , , o, , . ~ 5
parcial s6 sera admitida até o final da fase de negociagdes”.

Por sua vez, a primeira obrigacdo de ajustamento de conduta consiste na
regularizagao de todos ativos pendentes de licenciamento dentro do prazo de 24 meses,
abarcando estagdes de Servigo Telefonico Fixo Comutado (STFC), de Servico Movel Pessoal
(SMP) e de Servico de Comunicagdo Multimidia (SCM). Ademais, também foi assumida a
obrigacdo de somente realizar a ativagdo comercial de novas estagdes apds o regular

licenciamento, com o objetivo prospectivo de evitar-se a reincidéncia de conduta irregular.

Verifica-se a presenca da reparacdo de danos na obrigacdo de realizar o
ressarcimento aos consumidores afetados por cobrancas indevidas, realizando o deposito dos
valores referentes a consumidores nao identificados no Fundo de Direitos Difusos, criado pela
Lei n® 7.347/85. Por outro lado, o acordo substitutivo também oportuniza uma melhora na
relacdo da operadora com os usudrios dos servicos de telecomunicagdes, mediante a assungao
das obriga¢des de criar novas funcionalidades para o aplicativo, como painel de informagdes

do usuério, preferéncia de notificagcdes e agendamento digital de visitas técnicas.

Na mesma linha, os usudrios também serdo favorecidos pela obrigagdo de
desenvolver um sistema que possibilite a verificacdo de veracidade de informagdes no
atendimento remoto e, pela obrigacio de implementar funcionalidade ao sistema de
relacionamento com o consumidores que permita a verificagdo da viabilidade técnica do
servico oferecido dentro da area de concessdo da empresa compromissaria. Também faz parte
das obrigagdes assumidas para o ajustamento de conduta o fortalecimento dos sistemas
internos do Grupo Algar com a finalidade de garantir a execuc¢do do termo, inclusive pela

entrega de relatérios semestrais a Anatel apds um ano da vigéncia do TAC n° 02/2020.

Indica-se que o grupo econdmico compromissario assumiu um conjunto de
compromissos adicionais de investimento em infraestrutura de telecomunicagdes com Valor
Presente Liquido negativo de R$ 38.152.977,55. Conforme estabelecido no TAC n° 02/2020,
a expansao da rede sera feita pela conexdao de localidades sem tecnologia de cobertura 4G,
abrangendo dois distritos sede de municipios com populagdo inferior a trinta mil habitantes e

nove outros distritos ndo sede. Além da conex@o no meio urbano, a operadora também

> Introdugo realizada pelo voto do Conselheiro Moisés Queiroz Moreira (Voto n°® 17/2020/MM, SEI: 6243106),
indicando que ha uma vedagao a aplicagdo retroativa de alteracao de interpretacdo conforme o art. 2°, paragrafo
unico, inciso XIII da Lei do Processo Administrativo Federal, Lei n® 9.784/99.
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construira 22 novas Estagdes Radio Base as margens de rodovias, levando a cobertura do 4G

a localidades ainda ndo atendidas.

Noutra senda, apesar do TAC n° 02/2020 identificar e apresentar solucdes
previamente negociadas para a corre¢ao de irregularidades, a desisténcia parcial por parte do
Grupo Algar revela que a celebragdo dos acordos substitutivos pode ser aprimorada a partir da
teoria da Regulagdo Responsiva. A alteragdo do regulamento dos indices de qualidade afetou
o nivel de obriga¢des da Algar como operadora de pequeno porte, motivando a desisténcia
parcial do ajustamento de conduta e consequentemente afetando as obrigagdes acerca da

qualidade técnica dos seus servicos de telecomunicagdes.

Deve-se primeiro reconhecer que os agentes regulados constituem em um combo
de compromissos contraditorios (AYRES e BRAITHWAITE, 1992), assim, a postura
assumida pelo particular ¢ motivada tanto pela disposicdo de celebrar o Termo de
Ajustamento de Conduta e como também pela avaliacdo da lucratividade da atividade

empresarial, cada uma prevalecendo conforme o contexto.

A empresa compromissaria agiu conforme a racionalidade de tentar minimizar os
custos assumidos pela celebracdo de TAC, demonstrando sua preferéncia em continuar com a
via do processo administrativo sancionador para a tematica de qualidade dos servigos de
telecomunicagdes. Nesse sentido, indica-se que eficacia dissuasoria das sangdes se relaciona
com a atratividade dos acordos substitutivos, podendo influenciar os agentes econdomicos
regulados a prolongarem as discussdes até a esfera do Poder Judicidrio, sem promover a

adequagdo da conduta (RAGAZZO; FRANCE; VIANNA, 2017).

Nao obstante, conforme ja& apontado anteriormente, o principio da teoria da
Regulagdao Responsiva que mais afeta o design de sistemas juridicos € o desenvolvimento de
responsabilidade ativa, incentivando os agentes regulados a manterem uma conduta higida e
responsavel para o futuro (BRAITHWALITE, 2011). Destaca-se que a fundamentagao juridica
para a celebracdo de Termo de Ajustamento de Conduta nao se limita a enunciagdo dos fatos e
do direito aplicavel, identificando especificamente os objetivos almejados pelo acordo

(PALMA, 2017, p. 109).

As medidas regulatorias, de acordo com a regulag@o responsiva, devem atingir a
disposicdo dos agentes regulados e também promover alteragdes comportamentais conforme o
contexto, sendo necessario dimensionar a efetividade da atividade regulatoria em longo prazo.
Dessa forma, entendendo a Regulagdo como uma atividade de controle social, Ayres e
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Braithwaite (1992, p. 49-50) elencam a internalizagdo em longo prazo da disposi¢do de
conformidade como objetivo prioritdrio de uma estratégia de compliance responsiva,

reservando as medidas sancionatorias para o suprimento de eventuais falhas de internalizagao.

Portanto, analisando o TAC n°® 02/2020 sob a o6tica da regulacdo responsiva,
considera-se que as vantagens advindas das obrigacdes de ajustamento e dos investimentos
em infraestrutura ndo traduziram todo o potencial instrumental do acordo substitutivo. Assim,
apesar dos compromissos assumidos para promog¢do a correcdo de condutas irregulares, a
desisténcia parcial da retificagdo de conduta, apds a conclusdo da negociagdao, pode ser
interpretada como um sinal de permanéncia da postura adversarial caracteristica dos processos

administrativos sancionadores.

Por ultimo, ressalta-se que a disposicdo da Algar de desistir dos compromissos
relativos a qualidade dos servigos de telecomunicagdes denota o prevalecimento do racional
econdmico do agente regulado, motivado pelo contexto de mudangas regulamentares que
aliviaram certas obrigagdes. Nesse sentido, ressalta-se que a figura do Diamante Regulatorio
de Kolieb (2015), j& apresentada anteriormente, proporciona um apoio visual para os
objetivos de aprimoramento defendidos pelos tedricos da regulacdo responsiva ao indicar que
a conformidade com a regulamentagdo ¢ a linha média da figura, havendo mais espago para

além do minimo legalmente exigivel.

4.2.3 TAC n° 01/2022 - TELEFONICA Brasil S.A.

O TAC n° 01/2022 foi celebrado entre a Anatel e a Telefonica Brasil S.A. em
fevereiro de 2022, possuindo um Valor de Referéncia de R$ 434.829.805,83 e periodo de
vigéncia de quatro anos. A celebracdo do acordo substitutivo promoveu o arquivamento de 24
processos administrativos que versavam sobre as tematicas de Qualidade e de Direitos e

Garantias dos Usuadrios.

O primeiro compromisso de ajuste de conduta assumido pela Telefonica consiste
em aumentar, de forma escalonada, e manter estaveis os indices de qualidade medidos durante
a vigéncia do TAC, ndo se admitindo degradagdo dos indices. A obrigacdo tera abrangéncia
nacional e abarcara diferentes servigos de telecomunicagdes prestados pela companhia,
avaliando-se o Servigo de Comunicagdo Multimidia (SCM), o Servico Telefonico Fixo
Comutado (STFC), o Servigo de Acesso Condicionado (SeAC) e o Servico Moével Pessoal

(SMP).
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Em seguida, para realizagdo da reparacdo de danos, a Telefonica assumiu a
obrigacdo de reparar os usudrios que sofreram cobrangas indevidas, conforme a
regulamentagdo setorial, podendo realizar o depdsito de valores referentes a usuarios nao

identificados no Fundo de Direitos Difusos, criado pela Lei da Agao Civil Publica.

Comparando com os outros TACs celebrados pela agéncia apos a Resolucio
629/2013, verifica-se uma inovacdo no TAC n° 01/2022 sobre a reparacdo de danos aos
usuarios. A Anatel sera periodicamente informada sobre a reparagdo aos consumidores,
mediante a entrega de relatorios semestrais especificos, indicando as medidas tomadas para
comunicar o direito de ressarcimento aos usuarios que nao integram a base da operadora. Tal
inovacao se relaciona com uma atitude responsiva do regulador, conforme indicado por John
Braithwaite (2011), sendo necessario avaliar contextualmente os resultados obtidos pela
aplica¢do de intervengdes regulatorias e realizar sua divulgacdo para promover o aprendizado

institucional.

Os compromissos para a melhora no relacionamento com os consumidores nao se
limitam a reparacdo de danos. Nesse sentido, indica-se que a Telefonica assumiu a obrigagdo
de realizar a apuracdo completa de suas lojas fisicas dentro do prazo de seis meses, garantindo
que as informagdes disponibilizadas aos usuarios estejam em conformidade com a realidade.
O aprimoramento do atendimento por meio dos canais digitais também ¢ objeto do acordo
substitutivo, com a obrigacdo de aumentar, de forma escalonada, a média de acessos dos

usuarios.

O TAC n° 01/2022 também abarca compromissos de ajustamento de conduta para
os sistemas internos da operadora, mediante a obrigagdo de desenvolver um sistema integrado
de informagdes do usuario destinado aos operadores de atendimento, denominado Front End
Unico, avaliando seu uso por meio de amostragem e enviando relatério anual de
monitoramento a Anatel. Ademais, a companhia também assumiu a obriga¢ao de aprimorar o
atendimento realizado por maquina, devendo desenvolver, dentro do prazo de trés anos,
solugdes automatizadas para o atendimento da Unidade de Resposta Audivel (URA) e

aprimorar a sua integracdo com o atendimento humano.

Por outro lado, indica-se que, assim como o TAC n° 01/2020 celebrado entre a
TIM S.A. e a Anatel, o TAC n° 01/2022 também estabelece obrigacdes de realizar
investimentos em infraestrutura de telecomunicagdes dentro do conjunto de obrigagdes para o

ajustamento de conduta, denominados compromissos estruturais. Dessa forma, destaca-se que
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a Telefonica assumiu as obrigagdes de ampliar a cobertura do Servico Mdvel Pessoal (SMP)
com tecnologia 4G em 284 municipios e também de ampliar a capacidade do servico em 653
municipios, mediante a instalacdo de ativos que nao fazem parte das metas de expansdo

advindas de compromissos editalicios.

A Telefonica, do mesmo modo, também se compromete a melhorar a resiliéncia
da rede de telecomunica¢des em locais de elevada queda de transmissdo, instalar novos
elementos de rede nas capitais Salvador/BA, Belém/PA e Fortaleza/CE. Outros investimentos
visam a melhora na laténcia da rede de telecomunicagdes, com a obrigagao de instalacao de
ativos nas capitais Palmas/TO, Teresina/PI, Rio Branco/AC ¢ Macapa/AP. Ademais, o TAC
n°® 01/2022 também prevé o aprimoramento ¢ a manuten¢do da qualidade da cobertura dos

servicos em municipios criticos.

O compromisso adicional, por sua vez, consiste na expansao da rede de fibra dtica
nacional em localidades ainda ndo atendidas. A Telefonica devera construir trés novas rotas
de fibra dtica dentro da malha nacional, promovendo a interconex@o de municipios da Regido
Nordeste, sendo clas, Barreiras/BA a Canto do Buriti/PI, Picos/PI a Jacobina do Piaui/PI e
Garanhuns/PE a Murici/AL. Indica-se que os investimentos para a expansao da rede de fibra
oOtica possuem um Valor Presente Liquido negativo avaliado em R$ 215.990.902,39, ¢ que a
compromissaria também assumiu a obriga¢do de compartilhar, a preco justo de mercado, as
novas rotas de forma isondmica ¢ nao discriminatoria com outras prestadoras de servicos de

telecomunicacoes.

Nesse sentido, os investimentos em infraestrutura assumidos no TAC, ao
dirigirem a atuagcdo conjunta para resolu¢do de problemas concretos, promovem o
incrementalismo do setor regulado, visto que “deveres de aprimoramento de rede ou de
eficiéncia na prestacdo do servigo [...] ndo apenas resolvem a disputa como também

promovem o desenvolvimento do setor” (PALMA, 2017, p. 99).

Conforme ja indicado anteriormente, além da célere resolugdo de irregularidades
constatadas, a celebracdo de acordos substitutivos também oportuniza que os recursos de
sangdes sejam direcionados para melhorias do setor regulado. Nesse sentido, destaca-se que,
frequentemente, a minima observancia do parametro de comportamento exigido ndo alcanca
0s objetivos e interesses de uma agéncia reguladora e as necessidades sociais que buscam ser

satisfeitas (KOLIEB, 2015, p. 154).
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Dessa forma, indica-se que as obrigacdes de realizar investimentos em ativos
especificos, para o aprimoramento da qualidade técnica da rede de telecomunicagdes em
capitais das regides Norte e Nordeste, direcionam a compromissaria a expandir sua atuagao
além da mera conformidade com os regulamentos. O TAC n°® 01/2022, portanto, aproveita a
capacidade da companhia compromissaria para obter solugdes concretas em prol do interesse
publico, acompanhando as novas concepc¢des da atividade administrativa que avaliam a
eficacia e a eficiéncia dos resultados ultrapassando o estrito cumprimento formal da lei pela

Administragao (SADDY e GRECO, 2015, p. 169).

Por fim, afirma-se que atuacdo do regulador responsivo deve ser inovadora,
apresentando respostas regulatorias adaptadas ao contexto da interacdo com os particulares,
considerando seus comportamentos ¢ motivacoes (ARANHA, 2019, p. 111). Assim, além da
diminui¢do de recursos gastos com a atividade sancionatoria (AYRES e BRAITHWAITE,
1992), a substitui¢do das sangdes por obrigagdes negociadas, promovida pelo Termo de
Ajustamento de Conduta, também influencia a postura adotada pelo agente regulado, visto
que a valorizagdo de ambientes de negociagdo com a Administracdo Publica constitui em um

verdadeiro incentivo a cooperagao.

4.3 Consideracdes Finais sobre os TACs celebrados pela Anatel

Primeiramente, indica-se que a Resolugdo n° 629/2013 foi formulada para
solucionar uma demanda contingencial da atividade sancionatdéria da Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes, desenhando uma solu¢do voltada para a gestdo de processos
administrativos que aproveitasse a sensibilidade das empresas com os valores de multas

aplicados pela agéncia (PALMA, 2017, p. 80-81).

Assim, uma vez identificada a sobrecarga do sistema sancionatdrio
(BRAITHWAITE, 2017), a atuagdo regulatoria da Administragdo Publica busca aplicar os
ensinamentos da teoria da Regulacdo Responsiva para contornar a crise enfrentada na
atividade sancionatoria estatal. Nesse sentido, constatando-se que as multas ndo apresentam o
efeito dissuasorio adequado, a aproximacdo entre o regulador e os agentes regulados ¢
imprescindivel para a criagdo de solugdes conjuntas para os problemas setoriais e para a
superagao da cultura de resisténcia que multiplica os processos administrativos e litigios

judiciais.
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A pratica de celebragdo de acordos substitutivos de san¢do em outros setores ¢ de
outras agéncias reguladoras, conforme ja afirmado anteriormente, serviu de apoio para a
elaboragdo de um regramento administrativo proprio, disciplinando uso do ajustamento de
conduta previsto na Lei da A¢do Civil Publica para os processos administrativos da autarquia.
Ademais, indica-se que a Resolu¢do n® 629/2013 da Anatel foi resultado de uma forte

demanda por uma regulagdo mais responsiva por parte dos agentes regulados (PALMA, 2017,
p. 81).

Por sua vez, os acordos substitutivos também podem elevar a legitimidade estatal
por meio da prote¢do cooperativa de interesses publicos e aumento de sucesso das politicas
publicas (MARRARA, 2017, p. 284). Ressalta-se que a aplicacdo de sangdes ndo ¢ uma
finalidade em si mesma e que, conforme ja exposto anteriormente, os valores que seriam
arrecadados pela aplicagao de multas podem satisfazer o interesse publico de maneira mais

eficiente com a conversdo das san¢des em investimentos (CARNAES, 2016).

Assim, a prevaléncia dos investimentos em infraestrutura de telecomunicagdes
como espécie de compromisso adicional nos trés TACs celebrados pela Anatel, além de
revelar a preferéncia dos agentes setoriais, também oportuniza a execu¢do de politicas
publicas de expansdo de novas tecnologias a areas remotas e pouco populosas. Indica-se,
portanto, que o interesse publico € atingido especialmente pelos investimentos direcionados a
redugdo de desigualdades sociais e regionais, conforme os objetivos fundamentais do art. 3°

da Constituicdo Federal e do art. 2° da Lei n® 9.472/97, a LGT.

Por outro lado, além da contraprestacdo de investimentos, a vantagem do
ajustamento de conduta também estd no imediato reconhecimento dos deveres juridicos
questionados em litigios (SUNDFELD e CAMARA, 2011). Assim conforme ja pontuado, a
desisténcia parcial ocorrida no TAC n° 02/2020, motivada pela alteracdo dos regulamentos de
qualidade, ndo aproveitou todo o potencial do acordo. Contudo, o episoddio revelou que as
estratégias regulatorias baseadas em persuasdo também sdo passiveis de falhas (AYRES e

BRAITHWAITE, 1992).

Os teoricos da regulacdo responsiva, conforme ja exposto anteriormente,
defendem que as medidas estatais adotadas devem ser responsivas ao contexto da relagao
entre regulador e regulado. Assim, ressalta-se que a decisao sobre a escolha dos objetivos de
um regime regulatorio € seus mecanismos apropriados € necessariamente subjetiva e

dependente do contexto (KOLIEB, 2015, p. 155).
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Nesse sentido, deve ser considerado que a negociagao obrigatoria dos termos dos
TACs resulta em acordos destinados a solucionar conjuntamente situagdes concretas e
especificas, também promovendo investimentos que apresentem beneficios setoriais.
Entretanto, ndo obstante a aproximagdo com os agentes regulados, afirma-se que a cooperagao
¢ reforgada pelas demonstragdes dadas pelo regulador, de forma que “a cooperagdo entre
regulador e regulado deve vir acompanhada de uma clara exposi¢@o dos efeitos maléficos do

insucesso” (ARANHA, 2019, p. 121).

Indica-se, por exemplo, que a agéncia poderia complementar as sangodes
pecunidrias para descumprimento de TAC com algum tipo de publicidade adversa, san¢ao
reputacional sensivel aos agentes regulados conforme defendido pelos tedricos da regulacao

responsiva (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 35).

Noutra senda, ressalta-se que a analise dos diferentes compromissos adicionais
dos TACs celebrados pela Anatel revela que o instrumento se adapta as mudangas causadas
pelo dinamismo setorial, promovendo a persuasdo em diferentes contextos. Dessa forma
ressalta-se que a expansdo do 4G possuiu destaque nos compromissos adicionais do TAC n°
01/2020 e n°® 02/2020, contudo o quadro se alterou, no final do ano de celebragdo dois
primeiros TACs a cobertura 4G ja alcancava 5.441 municipios, conforme indicado pelo

Relatorio Anual de Gestdo da Anatel de 2020°.

Dessa forma, explica-se que a previsdo mais recente de realizar investimentos
para expansdo da rede de fibra otica, compromisso adicional do TAC n° 01/2022, foi
fundamentada na alteracdo das metas da agenda regulatdria da agéncia. A interconexao da
rede de fibra Otica passou a receber tratamento prioritario, visto que, conforme indicado no
Relatorio Anual de Gestdo do Ano de 20217, somente 4.677 dos 5.570 municipios brasileiros

estavam conectados a rede nacional de fibra 6tica.

Ademais, destaca-se a recomendacdo dos tedricos da regulacdo responsiva no
sentido de formular estratégias fortemente baseadas em persuasao, ao invés de puni¢do, para
setores marcados pela celeridade nas mudancas tecnoldgicas, como o setor de

telecomunicagdes (ARANHA, 2019, p. 124).

% ANATEL. Relatorio Anual de Gestdo de 2020. Disponivel em: https://www.gov.br/anatel/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/relatorio-anual. Acesso em 16/01/2023.
7 ANATEL. Relatorio Anual de Gestdo de 2021. Disponivel em: https://www.gov.br/anatel/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/relatorio-anual. Acesso em 16/01/2023.
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Por outro lado, a Anatel também indica no Relatério Anual de Gestao de 2021 que
realizou mudancas nos regulamentos de fiscalizacdo e de sangdes inspiradas na Teoria da
Regulacdo Responsiva. A agéncia publicou a figura visual da Piramide de Responsividade da

Anatel, expondo seu entendimento sobre a aplicagdao da Teoria da Regulagao Responsiva.

Caducidade

/ Intervengdo \

(&
/ Obrigacdo de fazer \

Suspensdo temporaria

Medidas de Cont

Adverténcia

Notificagdo para regularizagdo

Medidas Preventivas
ou Reparatodrias

Plano de conformidade

Orientagao aos administrados

Divulgagdo de informagdes

Composicdo de base de dados para futuras fiscalizagdes

Figura 6 — Piramide de Responsividade da Anatel
Fonte: Agéncia Nacional de Telecomunicac¢des, Relatério Anual de Gestio de 2021, p. 94 (2022).

A auséncia dos Termos de Ajustamento de Conduta na Pirdmide de
Responsividade da Anatel pode ser interpretada como falta de sinergia entre os acordos
substitutivos e outras medidas adotadas pela agéncia. Conforme ja apontado anteriormente,
ressalta-se que a efetividade dos Termos de Ajustamento de Conduta depende também da
capacidade de realizagdo das atividades sancionatorias da autarquia. Nesse sentido, destaca-se
que para obter éxito no desenvolvimento de responsividade, a agéncia deve fortalecer a
sinergia estratégica entre os aspectos sancionatdrios e transacionais (GUNNINGHAM, 2010).
Assim, sob a Otica regulagdo responsiva almejada pela agéncia reguladora, ¢ necessario
considerar que os TACs também fazem parte do conjunto intervengdes regulatorias, sendo

mais um instrumento da caixa de ferramentas do regulador (DAVIDSON, 2016).
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O aprimoramento da atividade administrativa visando aumento do compliance e a
reducdo de custos de gestdo processual, de acordo com a Teoria da Regulacdo Responsiva,
requer uma organizac¢ao clara das medidas conforme a flexibilidade do regulador para escalar
as respostas de formas cada vez mais incisivas. Nesse sentido, afirma-se que a figura
piramidal deve evidenciar que as medidas escalonadas sdo parte de um conjunto integrado
correspondente com a postura motivacional do regulado, ao invés de um retalho de medidas

independentes (ARANHA, 2019, p. 123).

Portanto, indica-se que, além da indicagdo expressa dos Termos de Ajustamento
de Conduta no conjunto de medidas regulatdrias, também ¢ preciso avaliar sua interagdo com
outras medidas persuasivas adotadas pela Anatel, como a substituicido de sang¢des por
obrigagdo de fazer e descontos sobre multas no caso de desisténcia de processos. Igualmente,
conforme ja indicado anteriormente, o fortalecimento da capacidade sancionatoria ¢ essencial

para a efetividade das medidas persuasivas.

Por sua vez, verifica-se que a decisdo pela celebracdo de TAC deve continuar a
ser uma medida discricionaria da Anatel, ponderando sobre os critérios estabelecidos pela
Resolucao n® 629/2013. Igualmente, apesar da presuncdo de comegar a interagdo regulatoria
com medidas menos interventivas, o desenvolvimento de efetivas estratégias de compliance
segundo a regulacdo responsiva depende da habilidade dos reguladores na identificacdo da

postura motivacional dos agentes regulados (GUNNINGHAM, 2010, p. 128).

Dessa forma, segundo a teoria da Regulagdo Responsiva, a Anatel deve ser bem
criteriosa na selecdo das propostas de celebracdo de Termo de Ajustamento de Conduta,
utilizando as faculdades discricionarias atribuidas na Resolucdo n® 629/2013 para manter o
instituto reservado aos casos em que o contexto favorega a correcao perene de comportamento

e também possibilite a extragdo de vantagens adicionais ao setor de telecomunicagdes.

Portanto, indica-se que o modelo do diamante regulatorio, entendendo a interagao
regulatéria como maximizagao de oportunidades na conduta dos regulados (KOLIEB, 2015),
ilustra como os TACs celebrados de acordo com a teoria da Regulagdo Responsiva devem
buscar ir além da mera observancia dos parametros exigiveis, ndo somente para possibilitar o
investimento em infraestrutura. Ademais, o modelo defendido pelo autor também apresenta as

vantagens ja expostas anteriormente, destacando-se a continuidade visual.
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Perfil do Regulado

A Virtuoso

Regulagao
/ \ Aspiracional
Cumpridor A

Parametro Legal

daLei € A Minimo
B
Regulagao de
\ / Conformidade
Incompetente
/Irracional

Figura 7 — Adaptacdo do Diamante Regulatério para ilustrar o potencial do TAC.
A: TAC que promoveu a alteracio do comportamento para além do parimetro minimo.
B: TAC que promove apenas a adequag¢ao da conduta ao parimetro minimo.
Fonte: Elaborac¢ao Prépria.

O aproveitamento do potencial dos Termos de Ajustamento de Conduta, ilustrado
pela figura acima, depende da identificacdo da aptidao do agente regulado de desenvolver
responsabilidade ativa e internalizar o desejo de estar em busca de constante aprimoramento,

conforme j4 indicado anteriormente.

Por fim, ressalta-se que a teoria da Regulacao Responsiva defende que a atividade
regulatoria deve ser colaborativa, de forma que a atuac¢ao do regulador, partindo da premissa
de que o agente regulado ¢ capaz de alcangar a mudanca de conduta, explore as motivacdes,
as habilidades e os recursos do agente econdmico regulado para promover a mudanga positiva

(BRAITHWAITE, 2011, p. 496).

Assim, conforme ja indicado, além da sinergia com outras medidas de persuasao
de sancdo, os Termos de Ajustamento de Conduta celebrados pela Anatel estardo cada vez

mais alinhados com a teoria da Regulacdo Responsiva na medida em que proporcionarem a
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interiorizagdo da mudanga de comportamento, estimulando uma atitude cooperativa e o

cumprimento espontaneo dos regulamentos setoriais.
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5. CONCLUSAO

O presente trabalho visou avaliar em que medida a celebracdo de Termos de
Ajustamento de Conduta pela Anatel se apresenta como uma alternativa viavel para obten¢ao
de conformidade dos agentes regulados e melhora na prestagcdo dos servigos regulados,

conforme a oOtica da Teoria da Regulagao Responsiva.

No primeiro capitulo, abordaram-se os principais elementos da teoria da Regulagdo
Responsiva aplicaveis ao Direito Administrativo Sancionador. Além da ilustragdo das figuras
em forma de pirdmide e diamante, foi também identificada a necessidade do regulador ser
responsivo ao contexto e possuir flexibilidade em sua atuagdo sancionatoria. No mesmo
sentido, foi indicada a existéncia de sinergia entre a credibilidade dos poderes sancionatdrios
do regulador e a atratividade das medidas persuasivas, proporcionando a escalada de

diferentes medidas interventivas.

Nesse sentido, conforme defendida pelos tedricos da regulacdo responsiva, foi
destacado que a valorizacdo do didlogo busca aprimorar a atividade regulatéria, sendo
essencial que o regulador consiga identificar as diferentes posturas motivacionais dos agentes
regulados e incentivar o aprimoramento constante, favorecendo a cooperagdo e o

cumprimento espontaneo das normas.

Em seguida, o segundo capitulo demonstrou como os acordos substitutivos de sang¢ao
se inserem no ambito do Direito Administrativo Sancionador. Apds a exposicdo das
finalidades prospectivas da atividade sancionatéria e do poder simbolico da san¢do, foi
realizado um aprofundamento teérico e conceitual dos Termos de Ajustamento de Conduta,

demonstrando as influéncias da pratica de acordos substitutivos em outras searas.

A avaliagdo da tendéncia de procura por mecanismos consensuais revelou que a
unilateralidade na atuag¢do sancionatoria nao apresentou resultados de enforcement esperados.
Nesse sentido, a aplicagdo de multas de elevado valor nos setores regulados nao apresenta o
efeito dissuasorio esperado, visto que a frequente judicializagdo e a baixa arrecadagdo das
multas aplicadas pelas agéncias reguladoras obstam a sua efetividade, resultando na perda do

efeito simbolico de reafirmac¢ao da autoridade estatal.

Assim, o terceiro capitulo procurou apresentar como a pratica de celebracao de TACs
pela Anatel visa contornar a crise de enforcement da atividade sancionatdria. Por sua vez, a

analise da Resolugdo n° 629/2013 demonstrou que a agéncia estabeleceu critérios restritivos
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para celebracdo de TAC, além de também ser uma decisdo discricionaria da Administragdo. A
avaliagdo dos elementos obrigatorios dos Termos de Ajustamento de Conduta demonstrou a
clara preocupacdo com a satisfacdo do interesse publico para justificar o arquivamento dos
processos administrativos sancionadores. Dessa forma, deve ficar claro que o teor do TAC,
além de ser atrativo para os particulares, também deve apresentar vantagens claras para a
Administragdo, promovendo a reparacdo dos danos e pela formulagdo de obrigacdes que

evitem a reincidéncia de condutas consideradas irregulares.

A avaliacao das clausulas obrigatérias dispostas na Resolucao n°® 629/2013 também
indica que o desenho dos TACs na agéncia se aproveita de outras experiéncias setoriais,
destacando que cada compromisso assumido pode ser acompanhado singularmente e que a
maior parte dos recursos de multas deve ser destinada para execug¢do de compromissos
adicionais. Outrossim, destaca-se que a avaliacdo das experiéncias apos a vigéncia dos
acordos celebrados podera fornecer insumos mais especificos a Anatel para o aprimoramento

dos Termos de Ajustamento de Conduta.

Por sua vez, a andlise das obrigagdes assumidas nos trés TACs celebrados, sob a 6tica
da teoria da Regulacdo Responsiva, revela que ha influéncia da teoria na elaboragdo dos
acordos. A celebragdo ¢ discriciondria, ha um processo de negociacdo que aproxima o
regulador e o agente regulado, e as multas dissuasorias previstas para atraso e para
descumprimento sdo escalonadas e estabelecidas de maneira proporcional a cada obrigagdo do

termo. Ademais, ha flexibilidade para a defini¢do das obrigagdes, adaptando ao caso concreto.

Nao obstante, verifica-se que a hipotese foi parcialmente confirmada. Apesar das
vedacdes estabelecidas na Resolugdo n°® 629/2013 e da necessidade de ponderacdao sobre os
efeitos esperados restringirem a celebragdo de TAC para os contextos em que o agente
regulado coopere com a solugcdo dos problemas encontrados, ndo ha indicacdo do lugar
ocupado pelo TAC na atuagdo responsiva da agéncia. Ademais, ainda ¢ necessario aprimorar

a internalizacao da mudanga comportamental para aproveitar o potencial dos acordos.

Por fim, ressalta-se que a destinagdo dos valores de sangdes para financiar a expansao
da infraestrutura de telecomunicagdes ¢ apenas um dos atrativos para celebragdo dos acordos.
Nesse sentido, segundo a teoria da Regulacdo Responsiva, indica-se que a realizagdo de
investimentos setoriais ndo ¢ o principal objetivo das medidas de persuasdo, marcadas pela
indugdo de postura cooperativa em longo prazo e pelo estimulo ao cumprimento espontaneo

das normas, inclusive incentivando a supera¢do do minimo exigido pelos regulamentos.
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ANEXO A — Quadro Resumo TAC n° 01/2020

Tematica

Processo Arquivado

Valor Estimado

Valor Multa Atualizado

Direitos dos Usudrios e

1| brieaches Gora | 53500.045250/2017-51 | R$ 114.019.023,16 RS 0,00
P =
p | DireitosdosUsudriose | - o3500 006466/2019-62 | RS 44.535.454,68 RS 0,00
Obrigacdes Gerais
P =
3 | Direitosdos Usuariose | ga50 055724/2018-53 RS 647.652,94 RS 0,00
Obrigacdes Gerais
P =
g | DirettosdosUsudriose | o005 510066/2018-71 | RS 250.319,82 RS 0,00
Obrigacdes Gerais
P =
5 | Direitosdos Usuariose | o350, 09g617/2019-17 RS 161.141,28 RS 0,00
ObrigacGes Gerais
g | DireitosdosUsudriose | o504 036600/2018-80 | RS 151.534,08 RS 0,00
ObrigacGes Gerais
7 | Direitosdos Usudriose | - 3564 000203/2013-60 RS 0,00 RS 92.602.830,39
ObrigacGes Gerais
g | DireitosdosUsudriose | o355, 001399/2012-46 RS 0,00 RS 18.229.750,10
ObrigacGes Gerais
g | Direitosdos Usudriose | y354 556263/2013-05 RS 0,00 RS 3.503.132,75
ObrigacGes Gerais
10 | Direftos dos Usudriose | 350, 005959/2013-50 RS 0,00 RS 2.871.754,31
ObrigacGes Gerais
19 | Direftos dos Usudriose | 3504 095658/2014-47 RS 0,00 RS 1.424.400,19
ObrigacGes Gerais
1 | Direftos dos Usudriose | - 53504 093751/2017-42 RS 0,00 RS 1.192.273,12
ObrigacGes Gerais
13 | Direitos dos Usudriose | 55504 609220/2013-57 RS 0,00 RS 950.862,16
ObrigacGes Gerais
14 | Direitos dos Usudriose | 55504 507081/2015-97 RS 0,00 RS 736.260,28
ObrigacGes Gerais
15 | Direitos dos Usudriose | 55504 618174/2013-87 RS 0,00 RS 328.391,18
ObrigacGes Gerais
16 | Direitos dos Usudriose | 55504 005650/2016-42 RS 0,00 RS 270.919,07
ObrigacGes Gerais
17 | Direitos dos Usuariose | 53506 037512/2018-13 RS 0,00 RS 6.728,13
ObrigacGes Gerais
18 Fiscalizagio 53532.001453/2017-68 RS 35.531,20 RS 0,00
19 Fiscalizagio 53524.004313/2008-50 RS 0,00 RS 9.228.975,14
20 Fiscalizagio 53508.011474/2011-01 RS 0,00 RS 3.097.374,99
21 Fiscalizagio 53508.011475/2011-48 RS 0,00 RS 3.606.744,22
22 Fiscalizagio 53508.011903/2013-02 RS 0,00 RS 2.611.287,68
23 Fiscalizagio 53504.014471/2008-56 RS 0,00 RS 3.371.497,57
24 Fiscalizagio 53508.011902/2013-50 RS 0,00 RS 2.097.397,62
25 Fiscalizagio 53524.001164/2009-58 RS 0,00 RS 2.544.425,14
26 Fiscalizagdo 53508.005474/2011-64 RS 0,00 RS 1.372.613,91
27 Fiscalizagio 53508.009942/2011-70 RS 0,00 RS 1.340.540,73
28 Fiscalizagdo 53508.009941/2011-25 RS 0,00 RS 1.037.437,44
29 Fiscalizagdo 53508.015211/2012-44 RS 0,00 RS 460.355,68
30 Fiscalizagdo 53532.002497/2008-14 RS 0,00 RS 596.919,75
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31 Fiscalizagdo 53560.000893/2008-70 RS 0,00 RS 504.994,12
32 Fiscalizagdo 53508.013454/2012-48 RS 0,00 RS 364.809,30
33 Fiscalizagdo 53500.022227/2010-11 RS 0,00 RS 509.810,72
34 Fiscalizagdo 53560.001967/2008-95 RS 0,00 RS 416.336,24
35 Fiscalizagdo 53545.002305/2006-69 RS 0,00 RS 396.043,22
36 Fiscalizagdo 53572.001205/2009-31 RS 0,00 RS 199.439,47
37 Fiscalizagdo 53532.002369/2008-71 RS 0,00 RS 89.537,96
38 Qualidade 53500.031242/2018-16 RS 30.293.862,34 RS 0,00

39 Qualidade 53500.053155/2017-21 RS 3.785.596,32 RS 0,00

40 Qualidade 53500.057394/2017-50 RS 0,00 RS 38.103.460,19
41 Qualidade 53500.010241/2015-87 RS 0,00 RS 22.780.496,60
42 Qualidade 53500.022087/2014-13 RS 0,00 RS 19.821.205,98
43 Qualidade 53500.012810/2010-14 RS 0,00 RS 31.321.274,01
44 Qualidade 53500.005347/2016-40 RS 0,00 RS 13.114.409,43
45 Qualidade 53500.010888/2011-85 RS 0,00 RS 5.308.323,18
46 Universalizagao 53500.041156/2018-11 RS 79.683.568,18 RS 0,00

47 Universalizagao 53500.034578/2018-22 RS 27.528.313,50 RS 0,00

48 Universalizagao 53500.070452/2017-31 RS 13.502.361,60 RS 0,00

49 Universalizagao 53500.075812/2017-91 RS 642.019,32 RS 0,00

50 Universalizagao 53500.013637/2011-52 RS 0,00 RS 30.641.398,79
51 Universalizagao 53500.001639/2016-11 RS 0,00 RS 5.061.782,78
52 Universalizagao 53500.007555/2014-11 RS 0,00 RS 585.537,56
53 Universalizagao 53500.009637/2013-10 RS 0,00 RS 153.071,70

SOMATORIA

R$ 315.236.378,42

R$ 323.754.802,80

Valor de Referéncia

R$ 638.991.181,22

Fonte: Elaborag@o Propria, a partir do Anexo A do TAC n° 01/2020 (SEI: 5683551)
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ANEXO B — Quadro Resumo TAC n° 02/2020

Tematica Processo Arquivado Valor Estimado Valor Multa Atualizado

1 Direitos dos Usudrios 53500.014570/2018-40 RS 2.071.195,37 RS 0,00

2 Direitos dos Usudrios 53500.025734/2018-64 RS 1.199.322,25 RS 0,00

3 Direitos dos Usuarios 53500.045725/2017-17 RS 774.234,24 RS 0,00

4 Direitos dos Usudrios 53500.002270/2017-37 RS 260.766,00 RS 0,00

5 Direitos dos Usuarios 53500.059622/2017-26 RS 77.141,94 RS 0,00

6 Direitos dos Usudrios 53500.014906/2018-74 RS 33.449,08 RS 0,00

7 Direitos dos Usudrios 53500.001623/2010-13 RS 0,00 RS 15.813.752,33
8 Direitos dos Usuarios 53524.000476/2012-40 RS 0,00 RS 3.572.591,22
9 Direitos dos Usudrios 53500.025737/2018-06 RS 0,00 RS 3.263.150,28
10 Direitos dos Usuarios 53524.009306/2012-21 RS 0,00 RS 2.507.254,90
11 Direitos dos Usudrios 53524.004950/2011-21 RS 0,00 RS 2.209.584,38
12 Fiscalizacao 53524.008105/2010-44 RS 0,00 RS 3.291.876,05
13 Direitos dos Usuarios 53524.008569/2011-31 RS 0,00 RS 2.095.283,90
14 Direitos dos Usuarios 53524.008539/2011-25 RS 0,00 RS 1.717.909,90
15 Direitos dos Usuarios 53524.006300/2010-30 RS 0,00 RS 1.300.898,85
16 Fiscalizacdo 53524.008197/2010-62 RS 0,00 RS 1.603.733,40
17 Direitos dos Usuarios 53500.025735/2018-17 RS 0,00 RS 519.424,26
18 Fiscalizacao 53524.008441/2010-97 RS 0,00 RS 569.246,02
19 Direitos dos Usuarios 53500.025643/2014-03 RS 0,00 RS 447.787,14
20 Direitos dos Usuarios 53500.025641/2014-14 RS 0,00 RS 215.917,11
21 Direitos dos Usuarios 53500.026369/2013-09 RS 0,00 RS 154.220,15
22 Direitos dos Usuarios 53524.001345/2013-61 RS 0,00 RS 119.844,80
23 Direitos dos Usudrios 53500.018574/2018-05 RS 0,00 RS 111.026,74

SOMATORIA

R$ 4.416.108,88

RS 39.513.501,43

Valor de Referéncia

RS 43.929.610,31

Fonte: Elaboracdo Propria a partir do Anexo A do TAC n° 02/2020 (SEIL: 6280941)
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ANEXO C — Quadro Resumo TAC n° 01/2022

Tematica Processo Arquivado Valor Estimado Valor Multa Atualizado
1 Direitos dos Usudrios 53500.016415/2018-68 RS 106.600.509,77 RS 0,00
2 Direitos dos Usudrios 53500.002343/2019-52 RS 16.467.774,65 RS 0,00
3 Direitos dos Usudrios 53500.002607/2019-78 RS 5.253.272,94 RS 0,00
4 Direitos dos Usudrios 53500.007409/2019-09 RS 158.322,05 RS 0,00
5 Direitos dos Usudrios 53500.006653/2019-46 RS 7.500,00 RS 0,00
6 Direitos dos Usudrios 53500.008860/2019-35 RS 1.819,27 RS 0,00
7 Qualidade 53500.060202/2017-92 RS 54.371.652,08 RS 0,00
8 Qualidade 53500.002708/2020-82 RS 54.360.467,92 RS 0,00
9 Qualidade 53500.002710/2020-51 RS 26.069.074,21 RS 0,00
10 Qualidade 53500.010022/2019-21 RS 25.995.234,22 RS 0,00
11 Qualidade 53500.002709/2020-27 RS$ 24.991.321,19 RS 0,00
12 Qualidade 53500.010028/2019-07 RS 18.094.708,54 RS 0,00
13 Qualidade 53500.009992/2019-84 RS 16.793.005,34 RS 0,00
14 Qualidade 53500.034011/2018-56 RS 13.510.218,33 RS 0,00
15 Qualidade 53500.003746/2020-52 RS 11.297.754,45 RS 0,00
16 Qualidade 53500.002712/2020-41 RS 7.479.481,53 RS 0,00
17 Qualidade 53500.002711/2020-04 RS 6.637.449,14 RS 0,00
18 Qualidade 53500.003826/2020-16 RS 5.293.967,72 RS 0,00
19 Qualidade 53500.006212/2020-88 RS 1.918.644,25 RS 0,00
20 Qualidade 53500.037337/2019-16 RS 620.061,61 RS 0,00
21 Qualidade 53500.037361/2019-55 RS 242.121,24 RS 0,00
22 Qualidade 53500.034740/2019-93 RS 58.224,81 RS 0,00
23 Qualidade 53500.032619/2019-27 RS 40.918,29 RS 0,00
24 Qualidade 53500.032870/2018-19 RS 0,00 RS 38.566.302,28
SOMATORIA - R$ 396.263.503,55 R$ 38.566.302,28

Valor de Referéncia

RS 434.829.805,83

Fonte: Elaboracdo Propria a partir do Anexo A do TAC n° 01/2022 (SEI: 7889214)
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