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RESUMO

A presente pesquisa versa sobre o tema regulacao responsiva, modelo criado na década de 70
(século XX) que, no Brasil, vem sendo adotado por agéncias reguladoras, em substituicdo ao
tradicional método de “comando e controle”. Devido as caracteristicas inovadoras para a area,
embora dentro da visdo moderna de solugdes consensuais, oposta ao método sancionatorio,
suscita interesse em verificar como se da a transi¢ao paradigmatica de um para outro modelo.
O trabalho tem como foco a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), que se
encontra nesse processo, € tem como objetivo demonstrar como essa agéncia vem
implementando os principios da regulacdo responsiva, destacando eventuais desafios
enfrentados na transicdo. Para tanto, buscou-se contextualizar a evolugcdo do Direito
Regulatorio e a crise do modelo tradicional “comando e controle”; apresentar o arcabougo
teorico da regulagdo responsiva e sua distingdo em relagdo a outros modelos regulatorios;
verificar as iniciativas e os esfor¢os da Anatel na incorporagdo dos principios € mecanismos
da regulacdo responsiva, com foco especial na fiscalizagdo e na protecdo do consumidor e
examinar os desafios e potencialidades de natureza juridca, institucional e operacional para a
plena implementacdo da regulacdo responsiva. De permeito, foram apresentados breves
exemplos comparativos de outros paises. O trabalho foi desenvolvido por meio de uma
pessquisa bibliografica e documental e considerou-se, afinal, que entre os desafios da Anatel
pode estar a questao cultural, de ver na sangao a solugdo para o cumprimento da conformidade
por entes regulados.

Palavras-chaves: Direito Regulatorio; Regulacdo Responsiva; Anatel; Telecomunicagdes;
Ageéncias Reguladoras.



ABSTRACT

This research addresses the topic of responsive regulation, a model developed in the 1970s
that, in Brazil, has been increasingly adopted by regulatory agencies as a substitute for the
traditional “command and control” approach. Due to its innovative characteristics within the
regulatory field—although aligned with the modern view favoring consensual solutions over
punitive measures—the model raises interest in understanding how the paradigm shift from
one regulatory approach to the other takes place. The study focuses on the Brazilian National
Telecommunications Agency (Anatel), which is currently undergoing this transition, and
aims to demonstrate how the agency has been implementing the principles of responsive
regulation, highlighting potential challenges encountered throughout this process. To that
end, the research sought to contextualize the evolution of Regulatory Law and the crisis of
the traditional command and control model; present the theoretical framework of responsive
regulation and distinguish it from other regulatory models; examine Anatel’s initiatives and
efforts to incorporate the principles and mechanisms of responsive regulation, with particular
emphasis on regulatory enforcement and consumer protection; and analyze the legal,
institutional, and operational challenges and opportunities related to the full implementation
of the responsive regulation model. As a complement, the study presents brief comparative
examples from other countries. The research was conducted through bibliographic and
documentary analysis, and it ultimately considers that among Anatel’s challenges may be a
cultural issue, namely, the perception that sanctions are the primary means to ensure
compliance by regulated entities.

Keywords: Regulatory Law; Responsive Regulation; Anatel; Telecommunications;
Regulatory Agencies.
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INTRODUCAO

O Direito Regulatorio brasileiro tem sido palco de uma paulatina evolugao normativa,
em especial em setores intensivos em tecnologia e de relevancia estratégica, como o setor de
telecomunicagdes. Buscam-se inovagdes nos arcabougos tedricos e praticos, capazes de
responder a complexidade inerente as relagdes entre o Estado, os entes regulados e a sociedade.

A transi¢ao de um modelo de Estado prestador — caracterizado pela prestagao direta de
servicos e pela exploragao de atividades econdmicas em regime de monopdlio — para um Estado
regulador — cuja func¢do ¢ fiscalizar e fomentar mercados em regime de competi¢ao através dos
processos de desestatizagdo e criagdo de agéncias autdbnomas, com as Emendas Constitucionais
n.° 5!, n.° 82 e n.° 93 de 1995 — significou uma mudanca paradigmatica na forma de atuagio
estatal e a prestagao de servigos publicos essenciais.

Esse novo cenario impds a necessidade de se repensarem os instrumentos classicos de
atuacdo da Administra¢do Publica, redefinindo o papel do poder publico, que passou a exercer
uma intervencdo indireta, focada na normatizagdo, na fiscalizacdo e na inducao de
comportamentos. Nesse contexto, a regulacdo nao se limita a regulamenta¢do normativa, mas
abrange um conjunto complexo de medidas administrativas e legais, voltadas ao gerenciamento
conjuntural de setores estratégicos, como concessao de servigos publicos de gés canalizado,
telecomunicagdes e petrdleo, visando a concretizagdo de direitos fundamentais e ao equilibrio
entre interesses privados e publicos.

Diante disso, emerge uma tensao entre os modelos regulatdrios, pois, de um lado, ha
o tradicional modelo de “comando e controle” (command and control), que se baseia na edigao
de normas prescritivas detalhadas e na aplicacdo de san¢des como principal ferramenta de
enforcement, de outro, ha a “regulagdo por incentivos” (incentive regulation), cuja missao €
alinhar os interesses dos agentes regulados aos objetivos de interesse publico, por meio de
mecanismos que premiam o bom desempenho e a cooperagio, ao invés de apenas punir falhas.*

As contribui¢des da economia comportamental e da psicologia cognitiva trouxeram uma
compreensdo mais realista da conduta humana e organizacional, demonstrando que as decisdes

dos agentes sdo influenciadas por vieses cognitivos, por heuristicas e por fatores ndo

! CONGRESSO NACIONAL. Emenda Constitucional n°® 5, de 15 de agosto de 1995. Altera o §2° do art. 25

da Constituicdo Federal

2 CONGRESSO NACIONAL. Emenda Constitucional n° 8, de 15 de agosto de 1995. D4 nova redagdo ao art.
177 da Constituigcdo Federal, alterando e inserindo paragrafos

3 CONGRESSO NACIONAL. Emenda Constitucional n° 9, de 09 de novembro de 1995. Altera o inciso XI e
a alinea “a” do inciso XII do art. 21 da Constituicdo Federal

4 ARANHA, Marcio Iorio. Manual de Direito Regulatério: Fundamentos de Direito Regulatério. 9 ed.,
London: Laccademia Publishing, 2024.
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estritamente monetarios, como a reputacdo. Essa constatacdo tem importancia impar para o
desenho regulatorio, por revelar que a eficacia de um instrumento nao depende apenas de seu
impacto no balanco financeiro da empresa, mas também de como ele ¢ percebido e processado
psicologicamente pelos decisores.

Nesse contexto, o conceito de nudge (“empurrdozinho”), popularizado por Richard
Thaler e Cass Sunstein, ganha especial relevancia, por se referir a qualquer aspecto da
“arquitetura de escolha” que altera o comportamento das pessoas de uma maneira previsivel,
sem proibir quaisquer opgdes ou alterar significativamente seus incentivos econdomicos. No
campo regulatorio, isso se traduz em instrumentos que buscam guiar o comportamento do
regulado para o cumprimento voluntario de seus termos, como: publicidade comparativa de
desempenho, agindo como incentivo reputacional; simplificagdo de formularios e
procedimentos ou estabelecimento de padrdes que favoregam a conduta desejada.

E no meio dessa discussdo, que opde o engessamento do comando a flexibilidade do
incentivo, que emerge a regulagdo responsiva (responsive regulation), concebida por Ian Ayres
e John Braithwaite, no escrito Responsive Regulation: Transcending the Desregulation
Debate®, de 1992. Os autores defenderam que, no auge da influéncia dos governos de indole
liberal nos Estados Unidos, com o do Presidente Ronald Reagan, nao havia apenas o movimento
de desregulamentacdo como era buscado, mas, sim, de uma constante regulamentacdo,
desregulamentagdo e re-regulamentacao.

Os autores propdem uma atuacdo estatal que ndo descarte a puni¢do, mas a posicione
estrategicamente no apice de uma pirdmide de estratégias de enforcement, cuja base € sempre
o dialogo, a persuasao e a busca por solu¢des consensuais. Com isso, escala-se em severidade
apenas mediante a insisténcia do agente regulado em ndo cumprir com as medidas mais brandas.

Em sua esséncia, a regulacdo responsiva propde um modelo de intervengdo estatal que
se distingue pela criagdo de incentivos para o cumprimento voluntario da lei, num ambiente de
didlogo constante entre regulador e regulado, havendo conformidade quando o regulador €, ao
mesmo tempo, contingencialmente feroz e complacente.

A relevancia da transicdo para o Estado Regulador foi crucial na formacdo do
arcabougo normativo administrativo, porque esse modelo tradicional, centrado no “comando e
controle”, foi predominantemente adotado no Brasil. Esse modelo possui limita¢des
significativas frente ao modelo responsivo, adotado pelas teorias modernas, seja por ser

excessivamente burocratico, rigido e ineficaz na obtencdo de confirmidade duradoura; seja pela

> AYRES, lan; BRAITHWAITE, John. Responsive Regulation: transcending the deregulation debate. Oxford:
Oxford University Press, 1992.
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baixa taxa de arrecadacdo de multas aplicadas e pela grande quantidade de processos
administrativos sancionatérios com baixa repercussdo na conformidade de comportamentos
desviantes. Com isso, fica claro o esgotamento dessa abordagem em diversos setores regulados.

No setor de telecomunicagdes, esses desafios sao particularmente acentuados devido
a celeridade e a disrupg¢ao tecnoldgica. A evolugdo constante das tecnologias e a emergéncia de
novos modelos de negdcios tornaram o marco regulatdrio de “comando e controle” anacrdnico,
com solucdes defasadas frente as dificuldades do processo regulatorio. O arcabougo normativo,
embasado em decisdes burocraticas autoritarias, tornou-se insuficiente para lidar com a
dindmica complexa de agentes regulados.

Esse ¢ o escopo deste estudo, que tem como foco a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (Anatel). A Anatel® detém a incumbéncia legal de regular e fiscalizar o setor
de telecomunicagdes, segmento estratégico do desenvolvimento econdmico e social do pais.

A presente pesquisa parte da seguinte questdo: como a Anatel tem implementado os
principios da regulag@o responsiva para aprimorar a fiscalizacdo e a conformidade no setor de
telecomunicacdes?

O objetivo geral ¢ demonstrar como a Anatel vem implementando os principios da
regulagdo responsiva, destacando eventuais desafios enfrentados na transi¢ao paradigmatica do
modelo anterior para o novo. Especificamente, busca-se: (i) contextualizar a evolucao do
Direito Regulatério e a crise do modelo tradicional de “comando e controle”; (ii) apresentar o
arcabougo teodrico da regulacdo responsiva e sua distingdo em relacdo a outros modelos
regulatorios, (iii) verificar as iniciativas e os esforcos da Anatel na incorporacdo dos principios
e mecanismos da regulacdo responsiva, com foco especial na fiscalizagdo e na prote¢do do
consumidor e (iv) examinar os desafios e potencialidades de natureza juridca, institucional e
operacional para a plena implementagdo da regulagdo responsiva.

A relevancia do tema reside no fato de ele incluir um robusto diagnostico de
esgotamento do modelo sancionatorio da agéncia reguladora, cujas disfungdes sao
empiricamente comprovadas e foram extensamente documentadas em estudos recentes. Esse
esgotamento ¢ justificado, por exemplo, por dados oficiais que demonstram, historicamente,
a arrecadagdo efetiva, drasticamente baixa, das multas aplicadas pela agéncia reguladora. Um
sinal manifesto da insuficiéncia do modelo de regulacdo até entdo vigente. A figura 1 ¢

exemplo concreto daquele esgotamento.

O LEIN® 9.472, de 16 de julho de 1997. Dispoe sobre a organizagdo dos servigos de telecomunicagdes, a criacdo

e funcionamento de um 6rgéo regulador e outros aspectos institucionais, nos termos da Emenda Constitucional
n° 8, de 1995.
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Figura 1 — Percentual de Arrecadagdo Efetiva da Anatel em PADOs julgados

Ano de aplicagio da sangio

Fonte: Anatel

Esses dados foram obtidos no ambito do Projeto de Pesquisa e Inovacdo Académica
sobre Regulagdo apoiada em Incentivos na Fiscalizacdo Regulatoria de Telecomunicagoes,
firmado pela parceria entre a Anatel e a Universidade de Brasilia (UnB)’. Dai se infere também
a pertinéncia deste estudo, pois se insere no foco de uma pesquisa realizada pela Anatel em
parceria com a Universidade de Brasilia.

O trabalho foi desenvolvido por meio de uma pesquisa bibliografica, com consultas a
literatura pertinente ao tema regulagio responsiva. E também uma pesquisa documental, cuja
fonte primaria foram os relatorios e estudos produzidos no ambito do Projeto de Pesquisa e
Inovacdo Académica sobre Regulacdo apoiada em Incentivos na Fiscalizagdo Regulatoria de
Telecomunicacdes, desenvolvido em parceria entre a Anatel e a Universidade de Brasilia
(UnB), por meio do Centro de Politicas, Direito, Economia e Tecnologias das Comunicagdes
(CCOM), que forneceram o diagnostico empirico e as bases tedricas para a mudanga
paradigmatica na agéncia reguladora.

O trabalho se encontra estruturado em cinco capitulos. O Capitulo 1 apresenta o
contexto da evolucdo do arcabougo juridico-normativo do Direito Regulatorio no Brasil
atinente a regulacao responsiva, a transi¢ao para o Estado Regulador e as limitagcdes do modelo
tradicional de “Comando e Controle”. O Capitulo 2 aprofunda o debate tedrico trazendo a
evolucdo do direito regulatorio no Brasil, desde a sua concepg¢ao até as alteragdes normativas
internas necessarias para a consolidagdo do modelo responsivo na Anatel. O Capitulo 3
apresenta a Teoria da Regulagdo Responsiva, sua relagdo com a Economia Comportamental e
Teoria dos Jogos, até chegar na explicagdo sobre as pirdmides regulatorias, diamante

regulatorio e o modelo de compliance da Anatel. O Capitulo 4 traz uma anélise comparada do

7 AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES/UNIVERSIDADE DE BRASILIa. Centro de Politicas,
Direito, Economia e Tecnologias das Comunicagdes. Relatério Final Compreensivo (Meta 14). 2021a.
Disponivel em: https://sei.anatel.gov.br/ Acesso em: 20 fev. 2025.
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setor de telecomunicacdes, com nogdes sobre os Estados Unidos, Inglaterra e Australia, além
de demonstrar as iniciativas praticas da Anatel que buscaram amplicar a responsividade na
agéncia. Por fim, o ultimo capitulo versa sobre a compatibilidade constitucional do modelo
responsivo com principios da Administracao Publica como o da eficiéncia e discricionariedade
administrativa e proporcionalizabilidade e razoabilidade na atividade sancionatoria, além
disso, também foi objeto de analise monografica os desafios juridico—institucionais a

consolidagao do modelo responsivo na Anatel.
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Capitulo 1

CRISE DO PARADIGMA DE COMANDO E CONTROLE:

Fundamentacio tedrica comparativa entre o modelo regulatorio tradicional
e 0 modelo atual responsivo

O objetivo deste capitulo € apresentar os fundamentos tedricos do paradigma de
“comando e controle” no contexto conceitual do Direito Regulatorio, além de caracterizar o
Estado Regulador e discorrer sobre a crise do modelo paradigmatico e ascensdo da

responsividade como cerne do processo administrativo sancionatorio e fiscalizatorio.
1.1. Conceito de Direito Regulatorio

Direito Regulatorio ¢ um ramo de Direito Publico, isto €, integra um regramento juridico
do poder politico, caracterizado pela estruturagao do poder, pela conformagao dos direitos, pelo
estudo das relagdes envolvendo Estado e delegatarios e pela autolimitagdo do poder. Em termos
juridicos, poder significa a possibilidade de interferéncia unilateral na esfera juridica alheia.?

O Direito Regulatorio emerge como uma disciplina juridica autobnoma no contexto do
Estado contemporaneo, superando a visdo de mera agregacdo de ramos tradicionais, como o
Direito Administrativo ou Direito Constitucional. O cerne de sua atuacdo € a busca por
principios e instituigdes gerais que norteiam a regulacdo como um todo, sendo distinta de outros
conceitos como intervencao, controle ou poder de policia. Sob o prisma juridico, ndo € limitado
a protecdo da concorréncia ou dos consumidores; constitui uma atividade de administragao das
leis, voltada a concretizagdo de direitos fundamentais, gerenciando a realidade para orientar
setores a um modelo de funcionamento.

Os setores regulados possuem peculiariedades nesse modelo de funcionamento, na
medida em que mesclam ramos tradicionais de conhecimento juridico — Direito Constitucional,
Administrativo, Tributario, Civil, Comercial, Consumerista, Ambiental, entre outros — com a
disciplina juridica regulatoria especifica de cada setor, compondo um quadro mais completo do

regramento juridico incidente sobre um setor de atividades reguladas.
1.2. Estado Regulador

A consolidagdo do Estado Regulador brasileiro ocorreu, especialmente, na década de 90

(século XX). Diferentemente do Estado Provedor, no qual havia centralidade na prestacao de
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servicos, ou do Estado Liberal, pautado pela ndo-intervenc¢ao, no Estado Regulador hd um papel
de coordenagdo, gerenciamento e controle indireto, que reconhece a interdependéncia entre
Estado e mercado para a efetivagao dos direitos fundamentais.

Essa consolidagdo demandou um arranjo institucional, com a criagdo de entidades
especializadas, as denominadas agéncias reguladoras, dotadas de atributos, como especialidade,
imparcialidade e autonomia decisoria, para lidar com a complexidade de transformacdo dos
setores relevantes na economia. Logo, a teoria e a pratica do Direito Regulatério no Estado
Regulador s3o marcadas por uma continua evolucao institucional e pela sofisticagdo teorica da

regulagdo setorial.
1.3. Crise do Modelo Comando e Controle

O modelo de “comando e controle” ¢ caracterizado pela imposic¢ao rigida de obrigagdes
e padroes de conduta, com foco principal na aplicagdo de sangdes como resposta ao
descumprimento formal das normas. Esse modelo é baseado em pressupostos, como:
capacidade e exclusividade do Estado em comandar e controlar; efetividade intrinseca dos
comandos e sangodes através de normas detalhadas e prescritivas que estabelecem padrdes de
conduta; unilateralidade da regulagdo regulatoria e posse de informagao suficiente, pelo Estado,
sobre o comportamento dos regulados.
Associada ao modelo de “comando e controle” esta a teoria punitiva de dissuasdo, segundo
a qual o regulado seria um ator racional que calcula os custos e beneficios de uma conduta
ilicita. A norma juridica, apoiada pela ameaga de sancdo extrinseca, busca tornar o custo do
descumprimento superior ao beneficio da ilicitude, dissuadindo o comportamento desviante e
promovendo o compliance regulatorio. Portanto, para o modelo, a ameaca de sancdes ¢
suficiente para conformar a conduta empresarial ao interesse publico.

Entretanto, no decorrer do tempo, restaram cristalinas as limitacdes do modelo
tradicional de “comando e controle” em ambientes complexos e dindmicos como o do setor de
telecomunicagdes; a rigidez e a burocracia tornaram ineficaz a garantia de conformidade
regulatoria de forma ampla e duradoura. A auséncia de resultados fiscais e a elevada
litigiosidade evidenciam seu esgotamento como abordagem regulatdria central. H4 uma falha
em lidar com a complexidade do comportamento regulado, com a assimetria de informagdes e
de conhecimento, além da falta de motivacao intrinseca dos agentes.

Ao fixar regras detalhadas ex ante, o regulador presume possui um conhecimento
incompleto e estatico da realidade setorial. Mas essa rigidez inibe a inovagao, pois as empresas

sdo desincentivadas a buscarem solugdes mais eficientes ou tecnologicamente superiores
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aquelas estritamente exigidas pela normativa. Outro Obice fundamental ¢ a assimetria
informacional, um impasse cronico na atividade cronica, visto que o regulador, frequentemente,
dispoe de menos informacgdes sobre custos, tecnologias e condi¢cdes de mercado que o regulado,
o que dificulta a formulagdo de regras 6timas e abre margem para a captura regulatoria. Para

Aranha:
A boa regulacdo ¢ aquela que sabe impor sanc¢des, quando necessdrias — ndo
simplesmente possiveis, ou decorrentes de uma automatica e irrefletida aplicagdo das
normas, pois as san¢des drenam muito mais dos recursos regulatorios — sem que seja
destruida a capacidade da fiscaliza¢do de persuadir, apoiando-se na maior presenga
pressuposta de sinergias do que incompatibilidades entre puni¢io e persuasio.®

Destarte, o paradigma de “comando e controle” fomenta uma relacio conflituosa entre
o regulador e os entes regulados, na qual as empresas podem ser incentivadas a investir mais
em estratégias para contornar a norma ou para se defender em processos admnistrativos
sancionatorios, do que em melhorias efetivas para o consumidor, com efetivo interesse social.
A baixa taxa de pagamento e a alta litigiosidade administrativa e judicial transformam o
processo administrativo sancionador em um fim em si mesmo; um aparato burocratico custoso
que consome tempo e recursos da Administragdo Publica e dos entes regulados. Porém, falha
em seu objetivo de induzir o comportamento desejado e de reparar os danos aos consumidores.

Nesse cenario, configura-se a “crise do enforcement”, na qual a autoridade do regulador
¢ minada ndo pela auséncia de poder para punir, mas pela ineficacia dos instrumentos punitivos
de que dispde. E o reconhecimento dessa realidade que busca modelos alternativos, como o da
regulagdo responsiva, necessaria a legitimidade e a efetividade da atuacdo da Anatel.

Das insuficiéncias do modelo de “comando e controle”, emergiram outras teorias
regulatorias, com métodos alternativos de intervencao estatal. A regulagdo por incentivos, sob
uma Otica econdmica, propde o uso de mecanismos que alinham os interesses do ente regulado
(lucro e eficiéncia) com os objetivos do interesse publico. Essa abordagem permite maior
flexibilidade quantos aos meios e aos fins escolhidos pelo regulado para cumprir a ordem
estatal, em contraste com o microgerenciamento do “comando e controle”. Embora o conceito
tradicional de incentivo possa se ligar a coercao extrinseca, como multas ou tarifas, as novas
teorias regulatdrias reconhecem a importancia dos incentivos intrinsecos, oriundos da cultura e
de normas internas do sistema regulado. Vale notar que a regulacdo por incentivos, mesmo as
baseadas em incentivos intrinsecos, ndo significa auséncia de atuacdo estatal; ao contrario,

exige envolvimento do Estado para reforgar os incentivos e garantir a efetividade da regulagao.

8 ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito Regulatério: Fundamentos de Direito Regulatério. 9 ed.,
London: Laccademia Publishing, 2024, p.122.
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A Anatel tem se beneficiado das experiéncias pioneiras de outras agéncias reguladoras
brasileiras, como a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), a Agéncia Nacional de
Aviagao Civil (ANAC) e Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), cada uma em
seu setor, que ja vinham desenvolvendo e implementando suas proprias versdes de piramides
de compliances e estratégias de atuacdo responsiva.

Nesse panorama de busca por abordagens mais eficazes, insere-se a Teoria da
Regulagdo Responsiva, desenvolvida por lan Ayres e John Braithwaite, para os quais a
regulacao tem natureza multifacetada da regulacdo. Propdem um modelo flexivel, adaptavel e
sensivel a estrutura e caracteristicas do mercado regulado, incluindo o comportamento e perfil

dos agentes.
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Capitulo 2

EVOLUCAO DO DIREITO REGULATORIO NO BRASIL

Contextualiza¢ao do arcabouco juridico-regulatorio destinado ao setor de
telecomunicacdes no Brasil

A transicao de um modelo de “comando e controle” para uma abordagem responsiva
exigiu uma profunda revisdo do arcabouc¢o normativo que rege a atividade fiscalizatoria e
sancionatéria. O objetivo deste primeiro capitulo € apresentar, de forma contextualizada, o
arcaboucgo juridico-regulatorio destinado ao setor de telecomunicagdes da Anatel. Inicia-se
com um panorama das alteracdes necessarias na Constitui¢do Federal para sua implementacao,
depois, traz-se a Lei Minima (Lei 9.295/1996), posteriormente a Lei Geral de
Telecomunicacdes (LGT) (Lei 9.472/1997), finalizando com o Plano Geral de Outorgas (PGO)
(Decreto 2.534/1998). Serao discutidas: a Lei das Agéncias (Lei 13.848/2019), a Resolugdo
Anatel 717/2019, a Consulta Publica 53/2018, a Resolucdo 589/2012 (Regulamento de
Aplicagao de Sangdes Administrativas - RASA) e o Plano Estratégico 2023-2027 da Anatel.

2.1. Contexto Normativo na Anatel

Antes de adentrarmos a criacdo da Agéncia Nacional de Telecomunicac¢des (Anatel),
cabe retomar as mudangas no contexto do arcabougo juridico-regulatorio, necessarias para
possibilitar a transi¢cdo paradigmatica como produto da politica publica liberal de reduzir a
intervencao do Estado. As empresas publicas estatais eram afetadas pelos mesmos problemas
da Administra¢dao Publica, como burocratizagdo, morosidade, baixa efetividade e outros.

O setor de telecomunicagdes no Brasil passou por profundas transformacdes
estruturais e regulatorias, refletindo as mudancas tecnoldgicas e as concepgoes sobre o papel
do Estado na Economia e na provisdo de servigos essenciais. As primeiras iniciativas
remontam a implantagdo do telégrafo, por volta de 1854, marcando o inicio da comunicagao
a longa distancia no pais. A Era Vargas presenciou modificiagdes importantes, especialmente
com a rapida expansao do radio, culminando na promulgacao da Lei 4.117 (Cddigo Brasileiro
de Telecomunicagdes), de 27 de agosto de 1962. Essa lei se tornou um macro crucial e texto

de referéncia para a regulagio da radiodifusdo e telecomunicagdes por cerca de 35 anos.’

9 LEI N° 4.117, 27 de agosto de 1962. Institui o Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes.
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A Constitui¢do Federal de 1988, em sua redacdo origindria, nada falava sobre agéncias
reguladoras. H4 somente duas passagens no texto original que tangeciam a fung¢ao reguladora
do Estado: o art. 174, mencionando que o Estado exercera, como agente normativo, as
fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, € o caput do art. 192, sobre a necessidade
de regulacdo do sistema financeiro nacional, por meio de lei complementar. O texto nada
dispunha sobre como a regulagdo devia ser exercida, deixando amplo espago de conformacao
ao o0rgao regulador para adotar técnicas responsivas, desde que ndo violassem a Carta Magna.

Frente a isso, foi necessario alterar a Constituicdo Federal de 1988, com as Emendas
Constitucionais n° 5, n® 8 e n° 9, para possibilitar que os servicos de telecomunicacdes
pudessem ser prestados tanto pelo Estado como por entes privados, mediante concessao,
permissdo ou autoriza¢do, nos termos do art. 21 da Carta Magna'®. Em sequéncia, foi editada
a Lei 9.295/1996 (Lei Minima)'!, como regra normativa de transi¢io entre o modelo de
intervengao centralizada e o novo modelo almejado.

Por fim, o regime estabelecido pelo Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes,
regulamentado pelo Decreto 52.026/1963, foi superado quando foi editada a Lei 9.472/1997
(Lei Geral de Telecomunicagcdes LGT). Essa norma criou a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (Anatel), em seu art. 8°, fixou suas competéncias institucionais nos arts.
18 e 19 e estabeleceu a forma de descentralizagdo estatal nos servigos de telecomunicagdes.

Em um primeiro instante, foram expedidas outorgas de concessdo as empresas do
grupo Telebras (teles estatais que monopolizaram o servico de telecomunicagdes entre as
décadas de 60 e 90). Desde entdo, as empresas estaduais foram agrupadas em regides,
segundo o Decreto 2.534/1998 (Plano Geral de Outorgas), e posteriormente levadas a leilao,
transferindo-se o controle societario da Unido para a iniciativa privada.

A partir de entdo, houve um estabelecimento de parametros direcionados a
universalizacdo, a qualidade e a obrigagdo de continuidade do servigo, bem como a livre
competi¢do, entre outros. O modelo teve um grande €xito no Brasil, pois houve uma curva de
crescimento da quantidade de acessos, tanto do servigo mével quanto do servico fixo, porém
na mesma proporcao cresceu o nimero de reclamagdes dos usuarios dos servigos.

Mas a Carta Magna confere amplos poderes a Anatel, para modelar sua atuacdo

10 Art. 21. Compete a Unido: [...] XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissao, os
servicos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizagao dos servigos, a criagdo de um 6rgao
regulador e outros aspectos institucionais.
ITLEIN°9.295, de 19 de julho de 1996. Dispde sobre os servigos de telecomunicagdes e sua organizagio, sobre o
orgdo regulador e da outras providéncias.
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12

regulatoria, desde que respeitada a legislacdo de regéncia do setor.'” Outrossim, a

constitucionalidade do estabelecimento de assimetrias regulatorias no ecossistema brasileiro
de telecomunicagdes foi declarada.'® As assimetrias regulatorias sdo “regras diferenciadas para
atores de um mesmo setor ou de uma mesma setorial, cada qual experimentando 6nus diversos
decorrentes da regulacio estatal”.!

A Anatel exerce o papel de dupla funcdo regulatoria: (i) disciplina normativo-
fiscalizatoria e (if) de fomento e incentivos.!> Logo, é uma agéncia que pode editar normas
impositivas aos agentes regulados, de modo a exigir comportamentos, sendo passivel de
sanc¢ao, restri¢do ou limitagdes a atuagdo dos prestadores de servicos (art. 19 da LGT).

Sob esse aspecto, a Lei 13.874/2019 (Lei da Liberdade Econdmica)'® estabelece
diretrizes que devem ser obedecidas pelas agéncias reguladoras em sua atuacdo. No escopo
dessa monografia, destaque-se que o art. 4° da Lei de Liberdade Econdmica estabeleceu, como
dever da Administracdo Publica direta e indireta, evitar abuso de poder regulatorio

indevidamente:

I - criar reserva de mercado ao favorecer, na regulacdo, grupo econdmico, ou
profissional, em prejuizo dos demais concorrentes;

II - redigir enunciados que impecam a entrada de novos competidores nacionais ou
estrangeiros no mercado;

III - exigir especificagdo técnica que ndo seja necessaria para atingir o fim desejado;
IV - redigir enunciados que impegam ou retardem a inovagdo e a adogdo de novas
tecnologias, processos ou modelos de negdcios, ressalvadas as situagdes
consideradas em regulamento como de alto risco;

V - aumentar os custos de transa¢do sem demonstracdo de beneficios;

VI - criar demanda artificial ou compulséria de produto, servico ou atividade
profissional, inclusive de uso de cartorios, registros ou cadastros;

VII - introduzir limites a livre formagdo de sociedades empresariais ou de atividades
econdmicas;

VIII - restringir o uso e o exercicio da publicidade e propaganda sobre um setor
econdmico, ressalvadas as hipoteses expressamente vedadas em lei federal; e

12,0 Supremo Tribunal Federal, na ADI n® 1668/DF, estabeleceu que as atribui¢des da Anatel “compdem uma
dimensdo eminentemente técnica ligada a area de atuag@o da Anatel, nos termos do inciso XI do artigo 21 da
Constituicao (...) [sem] qualquer pecha de inconstitucionalidade”.

13 Na ADI 1668/DF, ratificou-se, a constitucionalidade das disposi¢des sobre prestagdo concomitante dos servigos
nos regimes publico e privado. Esse entendimento foi corroborado no RE n° 1070522/PE, que destacou as
assimetrias regulatorias, previstas pela LGT, como exemplos de solugdes inovadoras. As atribui¢des normativas
da Anatel “compdem uma dimensdo eminentemente técnica ligada a area de atuacdo da Anatel, nos termos do
inciso XI do artigo 21 da Constitui¢do (...) [ndo se vislumbrando] qualquer pecha de inconstitucionalidade”

14 Ver mais: “Limites das Assimetrias regulatdrias e contratuais: o caso dos aeroportos”, de Floriano de Azevedo
Marques Neto e Marina Fontdo Zago, de 2018, disponivel em: https://periodicos.fgv.br Acesso em: 22 jan. 2025.
15 BARROSO, Luis Roberto. A ordem econdmica constitucional e os limites & atuagdo estatal no controle de
precos. Revista de Direito Administrativo, v. 226, p. 187-212, 2001, p.203-206.

16 LEI N°13.874, de 20 de setembro de 2019. Institui a Declara¢do de Direitos de Liberdade Econdmica; estabelece
garantias de livre mercado; altera as Leis n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil), 6.404, de 15 de
dezembro de 1976, 11.598, de 3 de dezembro de 2007, 12.682, de 9 de julho de 2012, 6.015, de 31 de dezembro
de 1973,10.522, de 19 de julho de 2002, 8.934, de 18 de novembro 1994, 0 Decreto-Lei n°9.760, de 5 de setembro
de 1946 e a Consolidagao das Leis do Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei n® 5.452, de 1° de maio de 1943; revoga
a Lei Delegada n° 4, de 26 de setembro de 1962, a Lei n° 11.887, de 24 de dezembro de 2008, ¢ dispositivos do
Decreto-Lei n° 73, de 21 de novembro de 1966; e da outras providéncias.
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IX - exigir, sob o pretexto de inscri¢do tributaria, requerimentos de outra natureza de
maneira a mitigar os efeitos do inciso I do caput do art. 3° desta Lei.

Apesar de haver estrutura responsiva em regulamentos especificos e experiéncias
pontuais da Anatel desde 2010, notadamente o “Espaco Reservado” de 2015, o “Projeto
Servigos Adicionais” de 2018, o “Programa de Cancelamento Automatico de Contratos” de
2018, o “Nao me Perturbe” de 2019, o “Ranking de Acessibilidade” de 2019, a “Sancao de
Obrigagao de Fazer”, de 2019 e outros, ainda faltavam regras gerais que permitissem sua
aplicacdo a diferentes matérias e de forma horizontal nos processos fiscalizatérios da agéncia.

A Lei 13.848/2019 (Lei das Agéncias)'’ niio possui uma relevancia especial sobre a
atividade sancionatoria. Porém, no contexto tematico, pode ser entendida como uma forma de
normatizar a organizagdo, a gestdo, o processo decisorio e o controle social das agéncias
reguladoras. Em termos de determinacdo de conduta, seu art. 4° estabelece que: “A agéncia
reguladora devera observar, em suas atividades, a devida adequacao entre meios e fins, vedada
a imposicdo de obrigacdes, restricdes e sangdes em medida superior aquela necessaria ao
atendimento do interesse publico”.

A Resolugao 717, de 23 de dezembro de 2019, aprovou o Regulamento de Qualidade
dos Servigos de Telecomunica¢des (RQUAL)'®, o qual faz mengdes a regulagio responsiva em
seus artigos 6° e 13, como o metédo adequado para avaliacdo e regulacdo da qualidade dos
servicos. Mas seu maior legado foi instituir a atuagdo responsiva como principio de atuagdo da

Anatel. Segue in verbis:

Art. 6° A gestdo da Qualidade ¢ regida pelos principios e regras contidos na
Constituicdo Federal, na Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997, na Lei n° 8.078, de 11
de setembro de 1990, na regulamentagdo da Anatel ¢ em especial, pelos seguintes
principios:

I - liberdade econOmica;

II - fungédo social das redes de telecomunicagdes;

III - livre concorréncia;

IV - redugdo das desigualdades regionais e sociais;

V - defesa do consumidor;

VI - atuaciio de forma responsiva;

VII - incentivo ao comportamento responsivo dos entes regulados;

VIII - avaliagdo da qualidade por meio da percepgdo dos consumidores em
complemento as medigdes técnicas;

IX - estimulo a melhoria continua da prestacdo dos servicos de telecomunicagdes;

7 LEIN® 13.848, de 25 de junho de 2019. Dispde sobre a gestdo, a organizagao, o processo decisorio e o controle
social das agéncias reguladoras, altera a Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, a Lei n° 9.472, de 16 de julho
de 1997, a Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, a Lei n® 9.782, de 26 de janeiro de 1999, a Lei n°® 9.961, de 28
de janeiro de 2000, a Lei n° 9.984, de 17 de julho de 2000, a Lei n® 9.986, de 18 de julho de 2000, a Lei n® 10.233,
de 5 de junho de 2001, a Medida Provisoria n® 2.228-1, de 6 de setembro de 2001, a Lei n° 11.182, de 27 de
setembro de 2005, e a Lei n® 10.180, de 6 de fevereiro de 2001.

SAGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES. Regulamento de Qualidade dos Servicos de
Telecomunicacdes (RQual), aprovado pela Resolugdo n® 717, de 23 de dezembro de 2019. Processo
53500.006207/2015-16.
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X - promogao da transparéncia e da disseminag@o de dados e informagdes a sociedade,
observados os dispositivos legais aplicaveis;

XI - diversidade na oferta dos servigos de telecomunicag¢des, compativeis com a
exigéncia dos usuarios; e,

XII - méaxima granularidade e precis@o dos indicadores, nos limites das capacidades
técnica, econdmica e estatistica.

[...]

Art. 13. A Anatel, para alcangar os objetivos e principios da Qualidade estabelecidos
neste Regulamento, deve basear-se na regulacdo responsiva, com adocdo de
medidas proporcionais ao risco identificado e a conduta das prestadoras,
especialmente quando as prestadoras forem classificadas com Selo "D" e "E" em
municipios e/ou UF, podendo adotar, dentre outras, as seguintes medidas, sem
prejuizo das fixadas em regulamentacéo especifica: [...]

I - medidas adicionais de transparéncia e comunicagio aos usuarios;

II - exigéncia de plano de agdo;

III - expedicdo de medidas cautelares;

IV - compensagdo aos consumidores do respectivo municipio.

Para além, essa Resolucdo criou o Selo de Qualidade que classifica as operadoras entre
A ¢ E. Essa afericao ocorre anualmente, pormenorizada por servigo e localidade. As empresas
com o pior desempenho (D e E) serdo passiveis de medidas. Visa-se a transparéncia aos
usuarios, exigéncia de plano de agdo, medidas cautelares e compensagdo aos consumidores.

A Consulta Publica 53/2018" definiu os principios da regulagdo responsiva como

norteadores ao processo de controle e fiscalizagdo. O documento altera a Resolucao 589/2012

(Regulamento de Aplicagio de Sangdes Administrativas — RASA)?’ e serviu de subsidio para a

Resolugio 746/2021 (novo Regulamento de Fiscalizagdo Regulatoria - RFR)?!, normativa que
explicita a preocupacdo da agéncia em dialogar com os entes regulados; iniciativa cristalina ao

restringir a aplicag¢do da adverténcia no artigo 12:

Art. 12. A Agéncia aplicara a sangdo de adverténcia quando da ocorréncia de uma das
seguintes alternativas:

I - ndo justifique a imposigdo de pena mais grave ao infrator; ou,

II - atendimento das medidas impostas em processo de Acompanhamento do qual
derivou o Pado.

Paragrafo unico. Nio sera aplicada a sancdo de adverténcia a:

I - descumprimento das obrigagdes relacionadas a universalizagdo e a continuidade;
II - infragdes graves, na forma do § 3° do art. 9° deste Regulamento, ressalvada a
situacdo prevista no inciso II do caput deste artigo.

A Resolucao 589/2012, Regulamento de Aplicagdo de Sancdes Administrativas

(RASA), de 07 de maio de 2012, estabelece critérios para a aplicagdo de sangdes

19 AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES.Consulta Piiblica n° 53, reavaliacio do Regulamento
de Aplicacido de San¢des Administrativas (RASA). Disponivel em: https://apps.anatel.gov.br/. Acesso: 06 jan.
2025.

20AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES. Regulamento de Aplicagio de Sancoes
Administrativas (RASA), aprovado pela Resolugdo n°® 589, de 7 de maio de 2012.

2 AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES. Resolugdo n® 746, de 22 de junho de 2021. Aprova
o Regulamento de Fiscaliza¢cio Regulatoria. Brasilia, 2021. Disponivel em: https://informacoes.anatel.gov.br/.
Acesso: 03 jan. 2025
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administrativas. Seu art. 3° versa sobre as sanc¢des passiveis:

Art. 3° Os infratores estdo sujeitos as seguintes sangdes, sem prejuizo das medidas
previstas na legislacdo consumerista e das sangdes de natureza civil e penal, inclusive
a prevista pelo art. 183 da Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997:

I - adverténcia;

II - multa;

III - suspensao temporaria;

IV - obrigagao de fazer;

V - obrigagdo de ndo fazer;

VI - caducidade; e

VII - declarag@o de inidoneidade.

Paragrafo tnico. O descumprimento das obrigacdes estabelecidas na Lei n® 11.934,
de 5 de maio de 2009, sujeita os infratores a aplicagdo das sancdes previstas
no caput e, ainda, a san¢@o de multa didria nos termos do art. 18 da referida lei.

Em casos de ma-fé o Regulamento prevé que os controladores e administradores serdo
responsabilizados, caso se verifiquem os seguintes comportamentos do rol do art.7°:

I - descumprir deliberadamente as disposi¢des de leis, regulamentos, stimulas,
contratos, termos ¢ atos da Agéncia;

I - deduzir pretensdo ou defesa contra texto expresso de leis, regulamentos, simulas,
contratos, termos ¢ atos aplicaveis ou fatos incontroversos;

II1 - alterar a verdade dos fatos, bem como juntar, aos autos, documentos falsos;

IV - usar do processo para conseguir objetivo ilegal;

V - opor resisténcia injustificada ao andamento do processo;

VI - proceder de modo temerario em qualquer incidente ou ato do processo;

VII - provocar incidentes manifestamente infundados;

VIII - peticionar com intuito manifestamente protelatorio.

Paragrafo Unico. Os conceitos de ma-fé previstos neste artigo aplicam-se aos
infratores e/ou aos seus administradores ou controladores.

O RASA estabelece parametros a serem considerados na defini¢do das sang¢des, em seu
art. 10, sendo eles:

I - a classificagdo da infracdo;

II - os danos resultantes para o servigo e para os usudrios efetivos ou potenciais;

III - as circunstancias agravantes e atenuantes, conforme defini¢cdes dos arts. 19 e 20
deste regulamento;

IV - os antecedentes do infrator;

V - areincidéncia especifica;

VI - o servigo explorado;

VII - a abrangéncia dos interesses a que o servico atende;

VIII - o regime juridico de exploracgdo do servigo;

IX - a situacdo economica e financeira do infrator, em especial sua capacidade de
geragdo de receitas e seu patrimonio;

X - a proporcionalidade entre a gravidade da falta e a intensidade da sangéo; e

XI - o vulto da vantagem auferida, direta ou indiretamente, pelo infrator.

Paragrafo unico. O mesmo registro de sangdo ndo pode ser utilizado como
reincidéncia e antecedente na aplicagdo da sangao.

O Plano Estratégico 2023-2027%2 tem o propdsito de conectar o Brasil para melhorar a

vida dos cidaddos. Nos objetivos estratégicos de processos de infraestrutura e qualidade, ha

22 ANATEL. Plano Estratégico 2023-27, disponivel em: https://www.gov.br/
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expressa orientagdo de uma atuacdo responsiva para cumprimento de obrigagdes regulatorias.
Leva a um engajamento com prestadoras para melhoria da qualidade do atendimento ao
consumidor e utilizagdao de dados para orientar politicas publicas e a¢des corretivas.

Logo, ¢ notério, no arcabouco-juridico regulatério da Anatel que ha esforgos de
gradacdo na dosimetria das san¢des. E se ndo fosse uma imposi¢do aos entes regulados, um
espaco responsivo para se dialogar, a depender do resultado, as san¢des poderiam ser revistas,
levando-se em consideragdo o interesse publico a ser protegido, os critérios de conveniéncia e

oportunidade e os parametros da substitui¢do da sangao.
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Capitulo 3

TEORIA DA REGULACAO RESPONSIVA

A Regulagao Responsiva como resposta da crise paradigmatica

O objetivo deste terceiro capitulo € apresentar a teoria da regulagdo responsiva e seus
presupostos como resposta a crise paradgimatica de ‘“comando e controle”. Também,
descrever como a teoria dos jogos influencia a constru¢ao da responsividade e os modelos de

piramides regulatdrias, até chegar na construcao da Piramide de Compliance da Anatel.
3.1 Regulac¢io Responsiva

Para a teoria da regulagdo responsiva, a regulagdo ¢ um esforco de criagdo de
incentivos morais para cumprimento da lei. Visando a superar o debate entre regular e
desregular, propde-se a regulacdo responsiva (responsive regulation)®, cuja efetividade
depende da criag@o de regras que incentivem o regulado a cumpri-las voluntariamente, em
um ambiente de constante didlogo entre regulador e regulado. A regulagcdo consiste em um
conjunto de atividades distribuidas em uma pirdmide, cuja base estdo as atividades
persuasivas da conduta do regulado e, no topo, as penas por condutas indesejadas.?*

A regulacdo responsiva se afasta de discussdes sobre a razdo de ser da regulagdo para
poder se afirmar como teoria que transcende o impasse entre intensificacdo da regulacao e
desregulagdo, apoiando-se em estudos empiricos para formular o desenho regulatorio. O
pressuposto central encontra-se na no¢do de que, no espago de interagdo e de influéncia
reciprocas, entre regulacdo estatal e privada, estdo as melhores oportunidades de construgao
de alternativas de desenho regulatorio; pde fim a discussdo entre regular e desregular.

A ideia de que a regulagdo seria indesejada ¢ rejeitada pela teoria da regulacdo
responsiva, cujo principio é: o bom funcionamento dos mercados somente pode atingir um
estagio benéfico, quando o fluxo regulatdrio estiver integrado pela regulacdo estatal. Puni¢ao
e persuasdo sdo dependentes entre si e reforgam os efeitos de sua contraparte.?

Outro pressuposto da regulacdao responsiva ¢ o de que a fiscalizacdo regulatoria

23 AYRES, Ian; BRAITHWAITE, John. Responsive Regulation: Transcending the Desregulation Debate.
Oxford: Oxford University Press, 1992.

24 BRAITHWAITE, John. Crime, Shame and Reintegration. Cambridge: Cambridge University Press, 1989.

2> BRAITHWAITE, John. To punish or Persuade: Enforcement of Coal Mine Safety. Albany: State University
of New York Press, 1985, p.86.
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realizada pela industria seria mais ostensiva, demorada e profunda do que a realizada por
agentes publicos. Em outras palavras, puni¢des societarias decorrentes, por exemplo, de
departamentos de compliance podem ser muito mais severas do que as extrensicamente
aplicadas. A fiscalizagdo privada seria mais detalhista, com maior capacidade de deteccao de
problemas, com funciondrios mais preparados, além de gozarem de confianca empresarial
para obtencdo de informacdes e correcio de rumos.2

Para Braithwaite?’, os atores da regulagdio possuem perfis diversos: alguns obedecem
a lei por um célculo econdmico; outros apenas serao aderentes a regulacao se os custos do
descumprimento superarem os beneficios do ndo cumprimento; outros sdo absolutamente
aderentes apenas por estarem no arcabougo juridico-regulatdrio, e outros ainda ndo estarao
passiveis a regulacdo de condutas e devem ser excluidos do jogo regulatério, logo nao
merecem integrar o cendrio e devem ser incapacitados no processo.

A regulagdo responsiva postula a interdependéncia e a complementaridade entre
puni¢do e persuasdo. A ameaca de san¢do pode ser instrumento apropriado para obtengdo de
informagdes sobre o descumprimento das normas e para afirmar a legitimidade dos
reguladores que desejam persuadir. Persuadir, nesse contexto, significa negociar e valorizar
o comportamento cooperativo do regulado. A logica desse raciocinio deriva da nog¢ao de que
o poder de punir ajuda a afirmar a legitimidade dos reguladores que desejem persuadir.

Renuncia-se a aplicacdo intransigente de puni¢des para valorizar o comportamento
cooperativo do regulado, partindo-se de uma concepgdo de responsividade originada do
engajamento e empoderamento do regulado. Para Selznick?®, uma regulagdo responsiva
respeita a autonomia de diferentes grupos, reconhecendo a “complexa textura da vida social”.

Infere-se, portanto, que a regulacdo responsiva pressupde uma constante interacao
entre regulador e regulado, na qual o primeiro busca compreender as razdes do
descumprimento do regulado e auxilia na busca de solucdes antes de recorrer a forga
impositiva da sancdo.

O modelo ¢ baseado na presung¢do de boa-fé do agente regulado, partindo do principio
de que as empresas preferem cumprir a lei, seja por razdes morais, reputacionais ou

financeiras. A sang¢do ¢ reservada aos casos em que o didlogo se mostra infrutifero ou quando

26 ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito Regulatério: fundamentos de direito regulatério. 9 ed., London:
Laccademia Publishing, 2024, p.123.

27 BRAITHWAITE, John. Enforced self-regulation: a new strategy for corporate crime control. Michigan Law
Review, v.80, n.7, p. 1466-1507, Jun. 1982, p. 1468.

28 SELZNICK, Selznick, P. (1992). The moral commonwealth: social theory and the promise of community.
Berkeley, CA: University of California Press, 1992, p. 465-470 .
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se detecta uma conduta dolosa ou de ma-fé. Essa abordagem exige do regulador uma postura
mais flexivel e menos burocratica, com capacidade para modular sua atuacdo confome as
circunstancias. Logo, a implementacdo de uma estratégia responsiva necessariamente implica
uma mudancga cultural profunda na agéncia reguladora, que passa de mera aplicadora de

regras para uma gestora de ricos e solucionadora de problemas.
3.2. Teoria dos Jogos e Regulacio Responsiva

A estratégia de constrangimento de reacao equivalente ou TFT (enforcement strategy) é
uma forma recomendada pela teoria da regulacdo responsiva, importada da teoria dos jogos,
na qual a regulagdo ¢ modelada segundo o dilema do prisioneiro. O importante da aplica¢ao
dessa teoria decorre da ciéncia de que uma parte — regulador ou regulado — somente detém
trunfos em relacdao a outra enquanto persistir na postura cooperativa. Quando o Estado lanca
mao de constrangimentos normativos extrinsecos, com sang¢des aflitivas e incapacitantes, ele
perde a vantagem no jogo, o mesmo sucedendo com empresas desleais a postura cooperativa.

A teoria da regulagdo responsiva indica, como recomendagao ao regulador, dar tempo
suficiente ao regulado para corre¢do de conduta antes de escalar as sanc¢des, o que reafirma
sua reputacdo de regulador justo. Apoia-se na paciéncia como incentivo a ado¢do de postura
cooperativa pelo regulado e no rigor exemplar e divulgagdo dos resultados punitivos para todos

os regulados quando a postura cooperativa falhar.
3.3. Piramides Regulatérias

A piramide regulatoria, ou pirdmide de compliance, é a representagdo visual mais
conhecida da Teoria da Regulagdo Responsiva. Ela consiste em um escalonamento de
estratégias regulatérias e de medidas de constrangimento, disposta hierarquicamente em
camadas. A estrutura da piramide tipicamente apresenta uma base alargada, representando as
estratégias menos instrusivas e mais cooperativas, como a persuasio e a autorregulagdo. A
medida que se ascende na piramide, as estratégias se tornam progressivamente mais coercitivas
e intervencionistas, culminando, no topo, com as sangdes mais severas, com multas elevadas,
suspensao ou revogacao de licengas e até mesmo sangdes penais.

Nesse sentido, a recomendacao ¢ acertada no setor de telecomunicagdes, segundo a
qual, nas industrias de transformacdes tecnoldgicas céleres, o regulador deve apostar em

persuasdo, ao invés da punicao. Nessa perspectiva, para ilustrar, na figura 2, a piramide de

constrangimento:
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Figura 2 — Piramide de constrangimento

Fonte: Ayres; Braithwaite, 1992, p.35

O modelo da pirdmide € poderoso por comunicar ao mercado a logica da atuacdo estatal:
a cooperagdo sera sempre a primeira op¢do, mas a ndo cooperagdo tera consequéncias
progressivamente mais severas. A teoria evolui para incorporar modelos ainda mais
sofisticados, como o “Diamante Regulatério”, que acrescenta a dimensdo da capacitacao
(capacity building) ao lado da persuasdo, da dissuasdo e do didlogo. A ideia é que, muitas
vezes, o descumprimento ndo decorre de ma-fé, mas da falta de capacidade técnica ou
financeira do regulado para atender as exigé€ncias; cabendo ao regulador também atuar para
fomentar essa capacitagao.

Outros tipos de pirdmides regulatorias foram propostas durante o desenvolvimento da
Teoria da Regulacdo Responsiva, cada qual com finalidades especificas como o diamante
regulatorio.

Um modelo interessante ¢ a piramide de recompensas (ou strenghts-based pyramid), na
qual a abordagem ¢ centrada na possibilidade de escalonamento de incentivos positivos para

além da mera auséncia de puni¢do. Na figura 3, sua ilustragdo:

Figura 3 — Pirdmide de recompensas
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Fonte: Braithwaite et al., 2007, p.319

Braithwaite descreve o funcionamento dessa modelagem partindo do pressuposto de

que o contrario do constrangimento moral pelo ndo gerenciamento de um risco da pirdmide

regulatoria “sdo os elogios informais por se aproveitar uma oportunidade na piramide de

reforgo positivo.”

A medida que a piramide regulatoria avanga entre sangdes dissuasorias, a piraimide
de reforgo positivo pode alternar entre prémios e subsidios (bolsas). Os prémios sdo
concedidos para encorajar quem desenvolve novos parametros capazes de elevar o
patamar do setor. Esses prémios fortalecem os agentes regulados excelentes.
Evidentemente, ha grande valor em premiar alguém que, ainda que seja ruim em quase
tudo, é surpreendentemente bom em determinada area. Esse valor esta em descobrir
um ponto forte no que ha de mais fragil em nds, para que sirva como base na
construgdo de outras virtudes que superem nossas fraquezas. Esse ¢ o ideal de uma
educagdo redentora, que encontra algo de excepcional nas capacidades de cada
estudante. Nao ha risco moral ao outorgar prémios, pois eles vao para quem trabalhou
de maneira extraordinaria para desenvolver seus pontos fortes. Podem-se vincular
subsidios a prémios quando isso tiver como finalidade fornecer recursos para
pesquisa e desenvolvimento de caminhos mais avangados rumo a qualidade.
Entretanto, em geral faz sentido destinar a maior parte dos recursos escassos de
subsidio a quem esteja progredindo na constru¢do de um ponto forte, partindo de uma
condicdo de grande fragilidade. Isso significa que os subsidios se concentram onde
as necessidades sdo maiores, enquanto os prémios se concentram onde hd mais
exceléncia. Para obter um subsidio voltado a construgdo de um ponto forte, contudo,
o agente ja deve estar em processo de aprimoramento dessa competéncia e, ao
mesmo tempo, precisar de mais recursos para leva-la a um nivel superior. Dessa
forma, o subsidio funciona simultaneamente como recompensa pelo esfor¢o ¢ como
meio de direcionar recursos para onde as necessidades sdo mais urgentes. O efeito
combinado das duas piramides ¢ eliminar o risco moral nas recompensas. Um agente
que deixa uma fraqueza se agravar nao recebera nem subsidio nem prémio. De fato,
quando essa fraqueza causa problemas, ocorre uma escalada punitiva na pirdmide
regulatdria até que esses problemas sejam resolvidos e os sistemas falhos que os
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permitiram sejam reformados. Uma vez que um agente nao conforme ¢ levado de
volta a base da piramide regulatéria, o foco do envolvimento do inspetor com ele
pode, entdo, voltar-se a construgio de pontos fortes.?

De sua parte, o “Diamante Regulatério” propde conformidade para além das regras,
essa proposta desvia o foco da teoria responsiva de busca da conformidade a padrdes de
comportamento extrinsecamente definidos. Em grande medida, a proposta do diamante
regulatorio € uma proposta de ampliacdo do conceito de regulagdo com a referéncia ao
comportamento para além da conformidade, ou beyond compliance.*

O diamante regulatorio, tal como a pirdmide, ¢ uma representagdo simplificada da
teoria. Apresenta parte da regulacdo de conformidade, com punigdes e respostas regulatérias
de cunho dialégico, e metade traz aspectos da regulagdo aspiracional com incentivos positivos
(selos de qualidade, boas praticas empresariais e codigos de conduta. A figura 4 ilustra esse
diamante.

Figura 4 — Diamante Regulatorio
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Fonte: Kolieb, 2015, p.150.

2 BRAITHWAITE, John. Restorative Justice & Responsive Regulation. Oxford: Oxford University Press,
2002.

39 BORCK, Jonathan C; COGLIANESE, Cary. Beyond Compliance: Explaining Business Partipation in Voluntary
Environmental Progams. In: PARKER, C.; NIELSEN, V.L. Explaining compliance: business responses to
regulation. Cheltenham, UK: Edward Elgar, 2011. p. 139-169.
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A diferenca da proposta de diamante regulatério estd no seguinte: ao enfatizar
padrdes e incentivos comportamentais de conformidade com a norma e incentivar os regulados
para irem além do exigido pela normatizagao, cada metade do diamante regulatério representa
um aspecto da regulagdo; a metade inferior do diamante representa as contribui¢des
sedimentadas da piramide regulatéria braithwaitiana invertida, reunindo as medidas punitivas
e persuasivas da piramide de constrangimento, com finalidade de regulagdo para conformidade
as normas — regula¢do de conformidade (ou compliance regulation); a metade superior
representa a contribuicdo originaria de estudos sobre conformidade para além das normas —
regulacio aspiracional®! (ou aspirational regulation).

Infere-se, portanto, que o conjunto de instrumentos persuasivos depende do setor
regulado, da cultura dos negocios, da tradi¢do juridica, enfim, das circunstancias. Cabe ao
regulador desenhar a pirdmide regulatoria segundo as caracteristicas do setor regulado, do
segmento do setor regulado e das condigdes proprias a cada regulado. Por exemplo: no setor
de radiodifusdo, um monitoramento seletivo oriundo das reclamacdes e a presenca de ameagas
de cassacdo de licengas e adverténcias funcionam como incentivos a autorregulacdo com base
na for¢a da renovacao das licengas.

E nesse contexto que o Centro de Politicas, Direito, Economia e Tecnologia das
Comunicagdes (CCOM) da Universidade de Brasilia (UnB), em parceria com a Anatel,

desenvolveu uma Piramide de Compliance para a Anatel (figura 5):

Figura 5 — Pirdmide de Compliance Anatel
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Fonte: Relatério Final Compreensivo (Meta 14) — Anatel/UnB, 2021, p. 299.

31 KOLIEB, Jonathan. When to Punish, When to persuade and when to reward: strengthening responsive
Regulation with the Regulatory Diamond. Monash University Law Review, v.41, n. 1, p.136-162, 2015, p. 15
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Os trés primeiros tipos compdem a Piramide de Compliance, uma vez que sao medidas
concretas a serem adotadas pela Anatel para persuadir (preventivas e reparatorias) o regulado
a retornar a legalidade ou dissuadi-lo (sancionatorias) de cometer novas irregularidades,
punindo-o por irregularidades que nao foram corrigidas via persuasiao. As medidas preventivas
e reparatdrias sdo “pré-processuais”, isto €, quando adotadas ndo ensejam a instauracdo de
PADO, uma vez que seu objetivo ¢ garantir a preven¢do da irregularidade e o retorno do
regulado a situacao de conformidade.

Em outra perspectiva, as medidas cautelares ndo podem ser consideradas san¢cao nem
prevencao, pois sdo providéncias administrativas que produzem efeitos praticos imediatos, em
paralelo a discussao entre o regulador e regulado, com vistas a impedir a ocorréncia de risco a

vida, a clandestinidade e a interferéncia inadequada na atuacao de terceiros.
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Capitulo 4

PERSPECTIVA COMPARADA DA REGULACAO NO SETOR DE
TELECOMUNICACOES E INICIATIVAS RESPONSIVAS DA ANATEL

Descri¢ao de casos no setor de telecomunicacoes para efeitos comparativos e iniciativas
responsivas na Anatel

A andlise da regulag@o no setor de telecomunica¢des demanda uma incursdo histdrica
e comparada para se compreender a evolugdo das abordagens e a diversidade de modelos
adotados globalmente. A trajetéria da regulacao setorial de telecomunicagdes, em particular,
foi influenciada pelas experiéncias dos Estados Unidos, da Austrdlia e da Inglaterra, que
serviram de referencial para varios paises, incluindo o Brasil.

Em um panorama histérico, a regulagdo no setor de telecomunicagdes inicou com a
adoc¢do de um modelo regulatdrio baseado em custos. Esse modelo busca garantir uma taxa de
retorno razoavel sobre o capital investido, de modo a assegurar a viabilidade economica dos
servigos, especialmente em um contexto de monopdlio natural ou de infraestruturas intensivas
em capital. Entretanto, com a crescente complexidade do setor e a introdu¢do de competicao
em alguns segmentos, modelos alternativos emergiram. O objetivo deste capitulo ¢ descrever
experiéncias internacionais no setor de telecomunicagdes € iniciativas em curso na Anatel,

voltadas a teoria da regulagdo responsiva.
4.1. Breve Comparacio no Ambito Internacional

Com a comparacdo de modelos regulatérios, ¢ possivel demonstrar as diversas
abordagens no setor de telecomunicagdes, as quais evoluiram em resposta as caracteristicas
especificas de cada mercado, aos objetivos de politica publica e a dindmica da competi¢do. A
transi¢do de modelos predominantemente baseados em custos para abordagens com incentivos

e que promovem a concorréncia ¢ uma tendéncia observada em diversos paises.
4.1.1. Estados Unidos

Os Estados Unidos desempenharam um papel fundamental na regulacdo mundial de
telecomunicagdes. Historicamente, a industria de telecomunicagdes desse pais era considerada
monopolio natural até o final da década de 70. A Lei das Comunicacdes (Communications Act)

de 1934 estabelecia o direito de acesso aos servigos de comunicacdes eficientes, com
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instalacdes adequadas e a custos razoaveis, criando um mecanismo de subsidios cruzados para
atingir esse objetivo. A Federal Communications Commission (FCC) é o principal 6rgdo
regulador dos servigos de comunicagdes. Em 1996, o Telecommunications Act introduziu a
desagregacao de redes (unbundling) das operadoras de telefonia locais, e a FCC decidiu adotar
um tipo de regulacdo Total Element Long Run Incremental Cost (TELRIC).

Nos Estados Unidos, a trajetoria da regulacdao do setor foi resultado de um conjunto
mais diversificado de forcas tecnologicas, econdmicas e regulatorias. Até meados dos anos 70,
a AT&T detinha o monopolio tanto dos servigos de telefonia local quanto dos de longa
distancia. Essa situagdo comegou a ser modifcada com o surgimento da tecnologia de
microondas. Ao diminuir a escala (volume de trafego) minima para a entrada no setor de
telefonia de longa distancia, abriu-se a porta para a entrada de concorrentes. O foco da politica
de universalizagdo nos EUA passou para a banda larga, utilizando leildes reversos para
identificar areas de maior necessidade e incentivar a cobertura movel. A regulagdo tradicional
por custo dos servigos tornou-se insustentavel nos mercados em que passou a haver

concorréncia, e varias formas de regulacdo por incentivos passaram a ser usadas.
4.1.2. Inglaterra

A Inglaterra, assim como os EUA, foi um ator central na conformacao da regulacao de
telecomunicagdes. A industria britdnica também era vista como monopo6lio natural até o final
de década de 70. A privatizacao da Britsh Telecom e a aprovacao do Telecommunications Act
em 1984, no governo de Margaret Thatcher, resultaram em outro sistema de regulacdo e na
criacdo de um 6rgao regulador independente, o Office of Telecocommunications (OFTEL).

A adocdo da regulagdo por custo do servico, amplamente utilizada nos Estados Unidos,
chegou a ser cogitada, mas ao final do processo, prevaleceu um modelo de regulacdo novo que
concedia maior autonomia as firmas e as incentivava a serem mais eficientes. Esse modelo,
conhecido como price cap, difundiu-se pelos setor de telecomunicagdes dos Estados Unidos e
de muitos paises da Oceania, Africa, Asia e América Latina. No entanto, na Unido Européia,

o price cap ndo teve uma penetragio tio ampla.>
4.1.3. Australia

A Australia destaca-se na implementagdo de medidas de regulagdo responsiva em

32 CAVE, M. 40 years on: an account of innovation in the regulation of UK telecommunications, in 3 1/2
chapters. Telecommunications Policy, v. 41, p. 904-915, 2017.
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diversos setores, incluindo o de telecomunicacdes. No pais, existem dois reguladores
principais com competéncias na area de telecomunicacdes: a Australian Competition &
Consumer Comission (ACCC) e a Australian Communications and Media Authority (ACMA).
Enquanto a primeira objetiva promover a competi¢ao, o comércio justo, o bem-estar e regular

os servigos de infraestrutura nacional®?

, a segunda atua na regulacdo técnica do setor, sendo
responsavel por licengas e autorizagdes de radio e internet.

Ambos os 0rgdos contam com piramides de compliance que utilizam medidas de
persuasdo na base e de dissuasdo no topo. O Ministro das Comunicagdes australiano pode
determinar o controle de pregos para firmas com poder de mercado significativo ¢ ndo ha

regulacdo de precos de interconexio.>*
4.2. Iniciativas em Curso na Anatel

A prestacao de servicos de qualidade ¢ uma demanda essencial na sociedade, sobretudo
diante do nivel primordial que as telecomunicac¢des alcangaram nas relagdes sociais em geral,
com o desenvolvimento da internet, dos smartphones e da recente introducdo da Internet das
Coisas (IoT). Houve uma ampliacdo inimaginavel no volume de dados informacionais em
servidores espalhados pelo mundo, seja no setor privado, como em bancos, ou no setor publico,
por exemplo, com a apuragao fiscal na Receita Federal.

A explosao do uso de equipamentos no setor de telecomunicacdes foi acompanhada da
exigéncia de que os servigos que suportam sua utilizacdo fossem prestados com qualidade
compativel a sua importancia. Além disso, a quantidade massiva de usuarios, o carater pessoal
e essencial que esses servigos tomaram acabaram refor¢ando a preocupacdo com a qualidade
do servigo.

A Anatel, com o objetivo de trazer a discussdo tedrica responsiva qualitativa para o
plano pratico, promoveu iniciativas calcadas na regulagao responsiva, antes da implementagao
do novo Regulamento de Fiscalizagdo Regulatoria. Entre as iniciativas estdo: o Plano de

Melhoria de Qualidade (PMQ) e o Ranking Indice de Desempenho no Atendimento (IDA).
4.2.1. Plano de Melhoria de Qualidade

O Plano de Melhoria de Qualidade (PMQ) teve inicio em 2012 ap0s a verificagdo, pela

BAUSTRALIAN COMPETITION & CONSUMER COMMISSION. About Us, 2019. Disponivel em:
https://www.accc.gov.au/. Acesso em: 13 fev 2025.

3*ICLG. Telecoms, Media & Internet Laws and Regulations, 2019. Disponivel em: https://iclg.com/practice-
areas Acesso em: 10 fev 2025
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agéncia reguladora, de decréscimo na qualidade de prestacdo do servigo de telefonia mével.
Com isso, decidiu-se suspender a comercializacdo de novos chips para as prestadoras que
apresentaram o pior desempenho por Unidade da Federagdo e impos-se, as prestadoras, a
obrigacdo de apresentar um plano nacional de acdo com medidas capazes de garantir a
melhoria na qualidade do servigo.

Entre 2012 e 2014, foram avaliados os indicadores de qualidade da rede nas 27
Unidades da Federacgao, capitais e municipios com mais de 300.000 habitantes, além das
reclamagoes dos consumidores e investimentos na expansao da rede. A Anatel concluiu que
houve cumprimento parcial dos compromissos assumidos nos Planos de Melhoria das

prestadoras Algar (CTBC), Claro, Oi, Sercomtel, TIM e Vivo.
4.2.2. Ranking Indice de Desempenho no Atendimento

No site da Anatel, divulga-se, mensalmente, o ranking de reclamacdes das prestadores
por meio do Indice de Desempenho no Atendimento (IDA), no qual sdo consideradas todas as
reclamagoes recebidas na agéncia reguladora. Os resultados positivos sdo dimensionados para
compor a avaliacdo das empresas, considerando os seguintes fatores: de reclamacdo, de
reabertuas, fator de respostas em até cinco dias e de respostas no periodo.*

Desse modo, o ranking pode ser utilizado pelos consumidores para contratar as
empresas mais empenhadas na resolucao dos problemas de seus usuarios. Logo, a exposi¢ao
ostensiva das empresas aos seus consumidores, inclusive aos potenciais consumidores, age
como um incentivo responsivo eficaz para a correcao das falhas na prestagdo do servigo. A
publicidade comparativa e transparente do desempenho das empresas, por meio dos painés de
dados de facil acesso, funciona como um nudge, capacitando o consumidor a tomar decisdes
mais informadas e pressionando as empresas com pior avaliagdo a aprimorarem seus servicos.

Uma abordagem responsiva a protecao do consumidor exige a utilizagdo de mais amplo
de ferramentas, que transcendam a san¢do como Ranking IDA. Mecanismos baseados em
incentivos reputacionais € na economia comportamental sao promissores. A implementagao
de “selos de qualidade”, por exemplo, que certifique as prestadoras com melhores indices de
atendimento e resolu¢do de problemas, pode criar uma diferencial positivo no mercado,

estimulando a concorréncia pela qualidade.

35 ANATEL. Indicadores de Qualidade de Atendimento. Disponivel em:
https://informacoes.anatel.gov.br/paineis/consumidor/indicadores-de-qualidade-de-atendimento
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Capitulo 5

COMPATIBILIDADE CONSTITUCIONAL DO MODELO RESPONSIVO E DESAFIOS
JURIDICO-INSTITUCIONAIS A CONSOLIDACAO NA ANATEL

Da Constitiuicao a Cultura Institucional

A transi¢do de um paradigma regulatorio consolidado de “comando e controle” para
uma abordagem inovadora e dindmica da regulacdo responsiva ndo ¢ um processo isento de
obices e controvérsias. Sua efetiva implementagdao transcende a mera edicdo de novos
regulamentos formando um novo arcabouco juridico-normativo, demandando uma profunda
reavaliagdo de dogmas juridicos, supera¢ao de uma cultura burocratica e constru¢do de novos
mecanismos de governanga.

Este capitulo se aprofunda na analise dos principais desafios de natureza juridica
institucional que se apresentam a consolidagao do modelo responsivo no ambito da Anatel,
examinando desde sua compatibilidade com os principios fundamentais do Direito
Administrativo ¢ do Direito Constitucional até as tensdes praticas que emergem de sua

operacionalizagdo.
5.1. Compatibilidade Constitucional do Modelo Responsivo
5.1.1. Principio da Eficiéncia e Discricionariedade Administrativa

A adocdo de um modelo de atuagdo responsivo pela Anatel ndo apenas se revela
compativel com o ordenamento juridico brasileiro, como pode ser interpretada como exigéncia
decorrente do principio constitucional da eficiéncia, presente no caput do artigo 37 da Carta
de 1988.

Tal principio, ao transcender a mera legalidade estrita, impde ao administrador publico
o dever de buscar os melhores resultados possiveis com os recursos de que dispde. Nesse
sentido, quando o diagnostico empirico demonstra, de forma cristalina, a ineficacia do modelo
puramento sancionatdrio de “comando e controle” — caracterizado por baixa arrecadacdo, alta
litigiosidade e impacto infimo na melhoria dos servigos —, a logica € a de que insistir com esse
modelo representaria uma afronta direta a esse principio basilar da Administracao Publica.

Por conseguinte, a escolha do instrumento regulatorio mais adequado para atingir a

finalidade publica, seja a adverténcia, o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) ou a multa,
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estd inserida na esfera da discricionariedade técnica da agéncia reguladora.

5.1.2. Principio da Proporcionalidade e Razoabilidade na Atividade Sancionatéria

A metodologia da piramide de compliance, cerne da regulagdo responsiva, € expressao
dos principios da proporcionalidade e da razoabilidade na atividade sancionatoria do Estado. A
proporcionalidade, em sua triplice dimensao — adequacdo, necessidade e proporcionalidade —,
exige que a medida adotada pela Administragao Publica seja: idonea para atingir o fim almejado,
a menos gravosa possivel e que os beneficios superem os custos. Nesse sentido, sdo os art. 2°,

da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), e 20, da Lei 9.784/ 1999:

Art. 22 A Administracdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,
contraditdrio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os
critérios de:

()

VI - adequacdo entre meios e fins, vedada a imposi¢do de obrigagdes, restricdes e
sancdes em medida superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do
interesse publico.

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base
em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da
decisdo.

Paragrafo inico. A motivacdo demonstrara a necessidade e a adequagdo da medida
imposta ou da invalida¢do de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa,
inclusive em face das possiveis alternativas.

A aplicagdo indiscriminada da san¢@o mais grave para qualquer tipo de descumprimento,
independentemente da postura do regulado, da gravidade da infracdo e do historico da
conformidade, viola frontalmente essa exigéncia, pois a piramide, ao prever uma escalada gradual
de intervengdes, assegura ser a resposta estatal sempre proporcional a conduta do agente. Quando
se utilizam, de preferéncia, o didlogo e medidas corretivas com agentes cooperativos € se
reservam sangdes mais drésticas para recalcitrantes da-se a materializagdo do principio da
proporcionalidade e da razoabilidade sancionatoria, respectivamente, o que evita a atuagdo
administrativa se converter em um exercicio de poder arbitrario e desmedido.

Nessa perspectiva, um modelo regulatorio que ignora a cooperacdo e aplica a mesma
sancao indistintamente para diferentes perfis de infratores pode, em ultima andlise, ser

considerado juridicamente viciado, por ofensa aqueles dois principios constitucionais.
5.2. Desafios Juridico—Institucionais a Consolidacio do Modelo Responsivo na Anatel

5.2.1. Desconstruciio da Obrigatoriedade da Puni¢io como Unica Resposta



44

Um dos maiores obstaculos a consolidacdo da regulacdo responsiva reside na
interpretagdo tradicional e restritiva do principio da legalidade, que resultaria em um suposto
“dever-poder de sancionar” por parte da agéncia reguladora. Segundo essa visdo, antes de
qualquer indicio de irregularidade, o gestor estaria juridicamente obrigado a instaurar um
PADOQO, sob pena de incorrer em crime de prevaricagdo ou ato de improbidade administrativa.

Um exemplo cristalino da dificuldade de implementar o modelo responsivo nas agéncias
reguladoras ocorreu na ANAC. O docente Dr. Marcio lorio Aranha, em seu manual sobre

Direito Regulatorio, expds o caso:

O esforgo da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil, via Resolu¢do ANAC n°® 472, de 6
de junho de 2018, em transitar para um espaco de menor dependéncia da coergéo
extrinseca, liberando seus servidores da obrigag@o de abertura de processos punitivos
para cada irregularidade em prol de providéncias administrativas preventivas, com o
objetivo de estimular o retorno ao cumprimento normativo de forma célere e eficaz
foi confrontado por vozes da propria casa que passaram a denominar aquela resolucéo
de enforcement pelo termo pejorativo enfraquecement. A piada é boa, mas revela o
qudo arraigada é a compreensdo do direito como dependente do ilicito e da sancao,
como se o poder publico buscasse evitar a adocdo de estratégias que efetivamente
alterassem o comportamento do regulado para que nunca falte um manancial de
ilicitos nutridores da razdo de ser do Estado.3¢

A posi¢do da Procuradoria Federal na Anatel entende que todo descumprimento de
norma do setor de telecomunicagdes deve ser objeto de apuragdo, pois se trata, in casu, de ato
legalmente vinculado, que impde, de forma automatica e cogente, a autoridade reguladora,
como tinica medida juridicamente valida e aceita, o dever de instauragio de PADO. E o que se

depreende do seguinte excerto do PARECER 00496/2020/PFE-ANATEL/PGF/AGU:

131. Com a devida vénia, o raciocinio adotado ndo considera o texto dos dispositivos
legais em que o legislador enderegou a competéncia punitiva da agéncia reguladora.
Em que pese a coeréncia apontada no modelo abstrato de regulacdo responsiva, a
legislagdo vigente aplicavel concretamente a Anatel ndo parece caminhar nesse
mesmo sentido, quanto a esse aspecto da regulagdo responsiva. Conforme apresentado
acima, e sem um juizo de valor a respeito do seu teor, o art. 173 da LGT prevé que,
diante da ocorréncia de uma infragéo, ha um dever (e ndo uma faculdade) de a Agéncia
apurar e punir a infracdo. Nao cabe a Agéncia avaliar se a instauracdo de um processo
punitivo ¢ ou ndo uma boa medida, mas sim instaurar o processo €, uma vez
confirmada a ocorréncia da infracdo, aplicar a sancdo suficiente e adequada para
reprimir a infragcdo, conforme sua reprovabilidade, que inclusive pode se restringir a
uma adverténcia. Também ¢ importante consignar que a regulag@o responsiva néo se
resume a simples possibilidade de ndo abertura de processo sancionador quando
constatada uma infragao.

132. A configuragéo da infragdo tem como elemento central o descumprimento de um
dever, o qual ¢ suficiente para que um determinado fato configure uma infragdo
administrativa e, por conseguinte, implique o dever da Anatel de apurar e punir a
infracao.

133. Aspectos como a dimensdo do dano ao servi¢o e aos usudrios, a subsisténcia

36 ARANHA, Miarcio Iorio. Manual de Direito Regulatério: Fundamentos de Direito Regulatério. 9° ed.,
London: Laccademia Publishing, 2024.
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desse dano no tempo (o que envolve a regularizacdo da conduta infratora), a gravidade
da infragfo, o historico do infrator (reincidéncia e agravantes) ndo foram elencados
pelo legislador como motivos para justificar a ndo instauragéo do processo punitivo.
134. Pelo contrario, ao delimitar a competéncia sancionadora da Anatel o legislador
previu que a Agéncia deve avaliar esses aspectos das infragdes, “na aplicacdo das
sangOes ” (art. 176 da LGT), o que pressupde, naturalmente, que antes desse momento
tenha havido fiscalizacdo, instaura¢do de processo punitivo, apresentagdo de defesa e
de alegacdes finais. Veja-se o art. 176 da LGT, in verbis:

Art. 176. Na aplicagdo de sancdes, serdo considerados a natureza e a gravidade da
infracdo, os danos dela resultantes para o servico e para os usudrios, a vantagem
auferida pelo infrator, as circunstincias agravantes, os antecedentes do infrator e a
reincidéncia especifica.

Paragrafo tnico. Entende-se por reincidéncia especifica a repeti¢do de falta de igual
natureza apos o recebimento de notificagdo anterior.

135. Observa-se, assim, que os aspectos indicados no estudo que seriam relevantes
para a instauragdo ou ndo do PADO foram enquadrados pelo legislador ordinario
como aspectos relevantes para a escolha da sang@o adequada para a infragéo, apos ter
sido confirmada a pratica da infragdo em processo que tenha assegurado a observancia
das garantias do contraditorio e da ampla defesa.

[...]

197. De acordo com o art. 173 da LGT, todo descumprimento de norma do setor de
telecomunicagdes deve ser objeto de apuragdo e, uma vez confirmado o
descumprimento apos a observancia da ampla defesa e do contraditorio, deve ser
aplicada san¢@o administrativa para o descumprimento.

[...]

199. Explica-se: para o universo de normas que constam de leis editadas pelo
Congresso Nacional e decretos do Presidente da Repuiblica, a Agéncia tem o dever de
apurar os descumprimentos dessas normas considerando o texto da norma tal como
editado pelo Congresso Nacional ou pelo Presidente da Republica, conforme o caso.
200. Por exemplo, se ha uma obriga¢do prevista em decreto do Presidente da
Republica para uma prestadora implantar uma determinada infraestrutura até o dia
01/01/2021, se no dia 02/01/2021 ndo tiver ocorrido a implantacdo da infraestrutura,
houve o descumprimento da norma e surge o dever da Agéncia de apurar a infragdo e
aplicar a san¢@o administrativa correspondente.

201. Se a Agéncia admitisse que a implantacdo da infraestrutura sessenta ou noventa
dias depois da data prevista no decreto possibilitaria a ndo instauragdo do processo
punitivo, na pratica a Agéncia estaria modificando o prazo de cumprimento de uma
politica publica de competéncia do Poder Executivo, ou [...]

seja, a Anatel, nesse caso, estaria a atuar além do ambito de discricionariedade que a
LGT conferiu a Agéncia e estaria invadindo o ambito de discricionariedade que a LGT
dedicou ao Poder Executivo.

202. A Agéncia ndo pode, em sua regulamentagdo infralegal, criar margens de
tolerancia para descumprimentos de obrigagdes impostas em politicas estabelecidas
pelos Poderes Executivo e Legislativo, tampouco criar instrumentos que visem a
deixar de exercer sua competéncia punitiva quanto a descumprimentos dessas
obrigacdes que chegaram a ocorrer e depois foram cessados, o que ndo a impede,
todavia, de criar incentivos a cessacdo da conduta infratora relacionados a escolha da
sang¢do cabivel ou a dosimetria da sangao.

Observe-se que a margem de tolerancia aqui referida difere de margem de erro de
medi¢des, como ocorre em relagdo as que mediam as distancias geodésicas entre os
TUPs.”?

Tal interpretacdo, contudo, mostra-se anacrénica e incompativel com a complexidade

da regulacao moderna. O poder de policia do Estado, do qual a atividade sancionadora ¢ apenas

37 ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Parecer n° 00496/2020/PFE-ANATEL/ PGF/AGU (SEI 5768545,
Processo n° 53500.205186/2015-10).
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uma faceta, abrange um leque amplo de atividades, desde fiscalizacdo e regulagdo até fomento
ou a media¢do. A decisdo de como agir diante de uma ndo conformidade — se pela via do
didlogo, da notificacdo, da negociacdo ou da sancdo — ¢ um ato que se insere na
discricionariedade administrativa, a ser exercida de forma motivada e com base em critérios de
eficiéncia, oportunidade e conveniéncia, sempre com vistas a alcangar o melhor resultado para
o interesse publico. Desse modo, que reduzir a fun¢do do regulador a de um mero aplicador

autdmato de sangdes ¢ esvaziar o proprio sentido da regulagao.

5.2.2. Orgios de Controle Como Fator de Impulso para a Consolidacio Responsiva

A visdo restritiva do dever de punir tem sido progressivamente superada pela
jurisprudéncia dos 6rgdos de controle, que atuam como um importante fator de impulso para a
modernizacdo da Administragdo Publica. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) criticam a ineficiéncia de modelos puramente punitivos,
que resultam em estoques massivos de multas ndo arrecadadas e que ndo logram corrigir as
falhas de mercado ou de servico.

Nesse sentido, a CGU, na avaliacdo do processo sancionador da Anatel (Projeto e-aud
n° 817782), cujos resultados foram sistematizados em relatorio divulgado em agosto de 2020,

expoe sobre a motivagao para realiza¢do da auditoria:

No ambito das telecomunicagdes, a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel),
desde 1997, constituiu cerca de 63 mil multas, o equivalente a R$ 6,9 bilhdes em
termos financeiros, conforme Relatorio Anual de 2018 da Agéncia. Nao obstante a
este montante, verificou-se que a arrecadacdo no periodo foi em torno de R$ 827
milhoes, ou seja, cerca de 8% do valor das multas constituidas. [...] Assim, se os
infratores ndo estdo pagando as multas devidas, questiona-se se o efeito repressivo,
coercitivo e educador da principal sangdo administrativa adotada pela Anatel tem
contribuido para o alcance dos seus objetivos. Nesse sentido, a presente auditoria
pretendeu atestar a situacdo da arrecadagdo das multas e avaliar se o poder
sancionatorio da Anatel tem sido eficaz para incentivar a prestacdo adequada ¢ a
constante melhoria dos servicos de telecomunicagdes no pais. Também foi apurado se
os esforgos de fiscalizagdo, acompanhamento e controle da Agéncia estavam focados
nos servigos mais demandados pela sociedade. Ademais, como a imposigdo de regras
¢ aspecto central no Comando e Controle, buscou-se verificar o acesso, conhecimento
e compreensao dos normativos da Agéncia pelos regulados. Outrossim, tendo em vista
os beneficios propostos pela Teoria da Regulagdo Responsiva, os trabalhos realizados
pela CGU buscaram averiguar a ado¢do de mecanismos regulatorios ndo
sancionatorios pela Anatel, e sua interagdo com os mecanismos tradicionais, para
estimular a prestacdo dos servicos de telecomunicagdes correlacionada com as
perspectivas dos usuarios. [...] Caso a Anatel detecte violacdo de alguma regra,
instaura-se o Processo de Apuragdo de Descumprimento de Obrigagdes (PADO), que
¢ o processo administrativo formal para coleta de evidéncias, contraditério e ampla
defesa e instrucdo, com fins de subsidiar a decisdo da instdncia competente sobre a
aplicagdo de sangdo. Este processo gera custos, tanto para a Anatel, quanto para os
demais agentes. Assim, estes custos devem ser considerados pela agéncia de modo a
buscar o aumento da eficiéncia no exercicio de sua competéncia de atendimento ao
interesse publico e desenvolvimento das telecomunicagdes brasileiras. Destarte, a
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presente Auditoria buscou verificar se a Anatel prioriza a alocagdo de esforcos de
fiscalizagdo e acompanhamento nos servigos mais relevantes, de acordo com a
demanda da sociedade.?®

Hé4 um crescente reconhecimento de que a celebragdo de acordos e de solugdes
consensuais, como o TAC, desde que devidamente motivados, transparentes ¢ focados em
resultados mensuraveis, representam uma forma mais eficiente de gestao dos recursos publicos
do que o prosseguimento de infindaveis processos sancionatorios.

Ao endossar a busca por alternativas ao litigio e ao valorar positivamente a resolugao
de problemas, em detrimento da mera aplicacao da san¢do, os 6rgaos de controle fornecem a
seguranga juridica necessaria para que o gestor da Anatel possa, de fato, exercer sua
discricionariedade administrativa e optar pela estratégia responsiva mais adequada a cada caso.

Isso, sem o temor de futuras responsabilizacdes por ter deixado de aplicar uma sang¢ao ineficaz.
5.2.3. A Cultura Institucional Burocrata como Obice Nevrilgico

Em um ultimé ponto, o maior ¢ mais complexo desafio a consolidacdo da Regulagdo
Responsiva na Anatel talvez ndo seja de natureza estritamente juridica, mas sim cultural-
organizacional. A transi¢do paradigmatica exige uma profunda mudanca de mentalidade dos
servidores e gestores, acostumados a operar por décadas sob a ldgica do “comando e controle”,
atuar de forma responsiva demanda novas competéncias: capacidade de dialogar e negociar
com o setor regulado, habilidade para realizar andlises de risco sofisticadas, destreza para
modular a resposta estatal conforme a conduta do ente regulado e disposi¢do para buscar
solucoes criativas e focadas em resultados.

Dessa forma, ¢ necessario investir em capacitagdo, em novos sistemas de avaliacdo de
desempenho, que valorizem a resolugao de problemas, em vez do nimero de processos
sancionatorios instaurados, € na promocao de uma lideranga que inspire e dissime a nova
cultura. Superar a inércia burocratica e transformar uma organizagdo complexa como a Anatel,
convertendo seus fiscais em verdadeiros gestores do processo regulatdrio, ¢ um desafio de longo
prazo, cuja superacao ¢ a condicao sine qua non para que a promessa da regulacdo responsiva

se torne uma realidade administrativa efetiva.

38 CGU. Relatoério de Avaliacdo: Processo Sancionatério da Anatel (Projeto e-aud n° 817782). Brasilia.
2020.
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CONSIDERACOES FINAIS

A crescente demanda da sociedade pelo aprimoramento da atuagao regulatoria estatal
traz a tona questionamentos sobre o que seria, exatamente, uma melhor regulagdo. Como ela
pode ser alcancada e como avaliar se ela é realmente melhor.*

O setor de telecomunicagdes, desde a previsao de criacdo da Anatel pela Lei Geral de
Telecomunicagdes, por sua propria natureza, passou por uma revolu¢ao paradigmatica
tecnologica e, em razao disso, sua atuacdo enfrenta a necessidade de atualizar seu arcabougo
juridico-regulatorio, para empreender medidas mais aderentes ao cendrio atual de constante
inovacao tecnologica, criagdo de novos sistemas, Servigos, processos € empresas.

Historicamente, o modelo de regulacdo predominante no Brasil e adotado inicialmente
pela Anatel ancorava-se fortemente na abordagem de “comando e controle”, concentrando-se
na promulgacdo de regras e na utilizagdo de instrumentos sancionatorios para monitorar a
conformidade com tais regras. Esse modelo, apoiado em administradora e incentivos
extrinsecos, mostrou-se proficuo na geracdo de anacronismos regulatérios frente a répida
evolugdo tecnoldgica, como demonstrado em seu diagnoético interno e nas avaligdes de 6érgaos
de controle, como a CGU e TCU.

A presente demonstragdo monografica logrou sintetizar o percurso de mudancas da
Anatel desde a constatacdo de uma crise de efetividade no modelo regulatorio tradicional até
entdo adotado pela agéncia, alicer¢ado no paradigma de “comando e controle”.

Conforme demonstrado no “Capitulo 1 — Crise do Paradigma de Comando e Controle”,
a atuacao historica da Anatel, focada na aplicacdo reativa de sangdes, revelou-se um
instrumento de baixa eficacia, caracterizado por uma arrecadacao infima das multas aplicadas,
por uma litigiosidade cronica e por uma alocagdo de recursos fiscalizatorios que nem sempre
priorizou as questoes de maior impacto social. Com base nesse diagnostico, percorreu-se uma
trajetoria argumentativa estruturada: iniciou-se com a delineacdo do conceito de Direito
Regulatoria, passando para a apresentagdo do Estado Regulador e finalizando com a explanagao
da crise do paradigma de “comando e controle”.

No “Capitulo 2 — Evolugdo do Direito Regulatorio no Brasil”, explanou-se sobre a

transformagao no arcabouco juridico-regulatério, necessaria a transi¢do de um modelo de

3 BALDWIN, R.; CAVE, M. Understanding Regulation: Theory, Strategy and Practice. New York: Oxford
University Press, 1999.
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atuacdo estatal tradicional de “comando e controle” para uma abordagem responsiva.
Discorreu-se desde a falta de previsdo regulatdria, na redagdo orignaria da Constituicdo Federal
de 1988, até as emendas constitucionais necessarias para autorizar a possibilidade de que os
servicos de telecomunicagdes pudessem ser prestados pelo Estado e por entes privados. Na
sequéncia, abordou-se a Lei 9.295/1996 (Lei Minima), até chegar a Lei 9.472/1997 (Lei Geral
de Telecomunicagdes — LGT), além do Decreto 2.534/1998 (Plano Geral de Outorgas),
legislacao que concretizou a transferéncia do controle societario da Unido para a iniciativa
privada, finalizando com a Lei 13.848/2019 (Lei das Agéncias) e as modificagdes em resolugdes
internas da Anatel (RQUAL, RASA e RFR).

No “Capitulo 3 — Teoria da Regulagdo Responsiva”, apresentou-se o modelo responsivo
como resposta a transi¢cdo paradigmatica, fez-se sua correlagdo com a Teoria dos Jogos,
economia comportamental, pirdmides regulatdrias, diamante regulatorio até chegar no modelo
de compliance da Anatel. O modelo pressupde uma constante interagdo entre regulador e
regulado, na qual primeiro busca compreender as razdes do descumprimento do regulador e
auxiliar na busca por solugdes, antes de recorrer a forga impositiva da sangao.

No “Capitulo 4 — Perspectiva Comparada da Regulacdo no setor de Telecomunicagdes
e Iniciativas Responsivas da Anatel”, foram descritas, brevemente, experiéncias regulatorias
setoriais de alguns paises de forma comparativa, apresentando-se, ao final, experiéncias praticas
responsivas como o Plano de Melhoria de Qualidade (PMQ) e Ranking indice de Desempenho
no Atendimento (IDA) da Anatel.

No “Capitulo 5 — Compatibilidade Constitucional do Modelo Responsivo e Desafios
Juridico-Institucionais a Consolidagdo na Anatel”, procurou-se mostrar a correlacdo entre as
bases da regulacdo responsiva e principios constitucionais da eficiéncia e discricionariedade
administrativa, bem como os principios da proporcionalidade e da razoabilidade na atividade
sancionatdria. Foram observados desafios e dificuldades a serem vencidos de modo geral e na
Anatel, com referéncia ao processo de regulagdo responsiva da ANAC, a titulo de exemplo.
Finalizou-se com a mudanca de olhar sobre a tematica dos 6rgaos de controle (CGU e TCU)
como fator de impulso para a consolidacdo do modelo responsivo e a dificuldade de mudanca
na cultura institucional para enfrentar essa nova realidade.

A pergunta central respondida por esta investigacdo monografica ¢: como a Anatel tem
implementado os principios da regulagdao responsiva para aprimorar a fiscalizacdo e a
conformidade no setor de telecomunicagdes? Logo, a monografia demonstra as iniciativas e
melhorias no arcabouco juridico-regulatérias necessarias para a efetiva implementacdo da

Regulagdo Responsiva na Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel).
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A experiéncia da Anatel, aqui descrita brevemente, transcende as fronteiras do setor de
telecomunicagdes, configurando-se como um laboratdrio para o futuro do Direito Regulatorio
e da Administragcdo Publica no Brasil. A jornada dessa agéncia, em busca de maior eficiéncia e
efetividade, oferece ligdes importantes sobre a necessidade de se questionarem dogmas, de se
adotar uma postura pragmatica e focada em resultados e de se reconhecer que a complexidade

da sociedade contemporanea exige do Estado um repertorio de possibilidades de atuacao.
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