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RESUMO: A presente pesquisa apresentara um diagndstico atual, sob o prisma da literatura
especializada, do processo de regulamentagao da Anatel, que desde 2013 tornou obrigatdria
a elaboragdo de Andlise de Impacto Regulatério (AIR) para avaliar de forma estruturada os
beneficios e os impactos das propostas para a solucdo de um problema. A pesquisa busca
responder se a AIR na Anatel é apenas mais um procedimento burocratico, que se limita a
justificar uma decisdo ja tomada, ou, se trata, de fato, de importante ferramenta que subsidia
a tomada de decisdo baseada em evidéncias. Sera possivel perceber a evolucdo do processo
de regulamentacdo da Agéncia Reguladora, pela andlise comparativa entre os processos de
dois Regulamentos, aprovados em periodos distintos, com foco nas principais fases:
identificacdo do problema, avaliacdo de possiveis solucbes e seus custos, participacdo social
e as consequéncias do processo decisorio.

Palavras-chave: regulacdo; melhores praticas; andlise de impacto regulatério.

ABSTRACT: This paper will present a current diagnosis, under the prism of the specialized
literature, of Anatel's regulatory process, which since 2013 has made it mandatory to
elaborate a Regulatory Impact Analysis (RIA) to evaluate in a structured way the benefits and
impacts of the proposals for the solution of a problem. The research seeks to answer whether
RIA implemented in Anatel is just another bureaucratic procedure, which merely justifies a
decision that has already been made or is, in fact, an important tool that supports evidence-
based decision making. It will be possible to perceive the evolution of the regulation process
of the Regulatory Agency, by comparative analysis between the processes of two Regulations,
approved in different periods, focusing on the main phases: identification of the problem,
evaluation of possible solutions and their costs, social participation and consequences of the
decision-making process.

Key words: regulation; best practices; regulatory impact analysis.




1. INTRODUCAO

1.1. Do Estado provedor de servicos a regulador do setor de
telecomunicagoes

O setor de telecomunicacdes no Brasil, até o fim da década de 90, era de
competéncia exclusiva do Estado. Os servicos de telefonia eram prestados a populacdo por
meio de empresas publicas que integravam o Sistema Telebras.

Naquela época, havia grande demanda reprimida, mesmo nos grandes centros
urbanos. Os valores das tarifas eram estabelecidos pelo Governo Federal, que, para controle
da inflacdo, foram congelados por longos periodos. Isso impactou a capacidade de geracao
de caixa da Telebras, resultando na insuficiéncia de recursos para os investimentos
necessarios para a ampliacdo e melhoria da qualidade das redes de telefonia. Ao mesmo
tempo, a crise econdmica e fiscal pela qual passava o governo brasileiro inviabilizava os
investimentos do governo por meio de recursos fiscais.

A solucdo escolhida foi a privatizacdo do setor, em consonancia com uma
tendéncia de reducdo do tamanho do Estado, que ja vinha sendo implementada em outros
paises, associada com a clara atratividade do setor no cenario mundial.

Com a privatizacdo do setor de telecomunicacbes, concedeu-se a iniciativa
privada o direito de prestacdo dos servicos. Como contrapartida, passaram a ser exigidos
investimentos que promovessem a melhoria da qualidade e a ampliacdo das redes, bem como
garantissem a continuidade de alguns servicos. Em particular, a telefonia fixa deveria ser
mantida, sendo remunerada por meio de tarifas objeto de acompanhamento, revisdo e
controle estatal.

A consecucao dessa nova logica de exploracdo de servicos de telecomunicacgdes
foi iniciada com a edicdo da emenda Constitucional n2 8, de 15 de agosto de 1995, que
efetivamente quebrou o monopdlio estatal ao alterar o artigo 21, inciso XI, da Constituicdo
Federal para estabelecer que a exploracdo de servicos de telecomunicacdes poderia se dar
mediante autorizacdo, concessdo ou permissao, nos termos de lei que disporia sobre a
organizacao dos servicos, a criagcao de um 6rgao regulador e outros aspectos institucionais.

Nesse cenario, a Lei Geral das Telecomunicac¢des - LGT, Lein29.472, de 16 de julho
de 1997, foi elaborada imbuida de principios da gestdao publica mais moderna e inspirada na
mesma légica normativa ja experimentada em paises europeus.




A Agéncia Nacional de Telecomunica¢des — Anatel, criada pela LGT, recebeu a
competéncia de, dentre outras, regular o setor por meio da fiscalizacao, regulamentacao e
implementacao das politicas publicas formuladas pelo Ministério das Comunicagdes.

O exercicio dessas competéncias, contudo, enfrenta diversos desafios. Destaca-
se, por exemplo, o fato de que o processo regulatdrio brasileiro ainda se encontrar em fase
de consolidagao institucional. Isso implica na necessidade constante de avaliagbes e
adaptacOes de experiéncias de outros paises para a implementacdo de melhores praticas
regulatorias.

A Organizacdo para Cooperacgao e Desenvolvimento Econdmico — OCDE se dedica
a estimular as discussdes e ado¢dao de melhorias da regulagdo entre seus paises membros,
publicando periodicamente recomendacgdes, revisdes, guias e checklists com o intuito de
garantir uma “governanca regulatdria efetiva, onde serd maximizada a influéncia da politica
regulatdria na formulagao de regras que terdao impacto positivo na economia e na sociedade,
estando em linha com objetivos basicos das politicas publicas”.

Na perspectiva do setor de telecomunicagbes brasileiro, é essencial que o
arcabouco regulatério seja claro e bem calibrado, para que os investidores tenham a
tranquilidade de realizar investimentos e que os consumidores compreendam seus direitos e
deveres, traduzindo no bom andamento do setor, viabilizando um ecossistema que concilie a
saude econdmico-financeira das empresas com as demandas da populacgao.

Para ilustrar a sua importancia, estudos realizados pela Secretaria de
Planejamento e Assuntos Econ6micos — SEPLAN, do Ministério do Planejamento, estimam
que para cada real investido no setor de telecomunicacdes se reflete em um aumento de RS
269,401 no PIB, além da criacdo de empregos e potencial para reducdao de desigualdades
sociais, a depender da regido onde sdo direcionados os investimentos.

Dentro desta perspectiva, é possivel identificar iniciativas da Anatel para atualizar
seu processo regulatério e, em especial, a tomada de decisdo. Uma delas foi o
estabelecimento, em seu préprio regimento interno, da obrigacdo de os Atos de carater
normativo da Agéncia, em regra, serem precedidos de Analise de Impacto Regulatdério — AlR.

A AIR pode ser definida como “um processo sistematico de andlise baseado em
evidéncias que busca avaliar, a partir da definicdo de um problema regulatdrio, os possiveis
impactos das alternativas de acdo disponiveis para o alcance dos objetivos pretendidos, tendo
como finalidade orientar e subsidiar a tomada de decisdao”.




E recomendavel que a AIR seja introduzida no processo o quanto antes, de
preferéncia no momento da identificacdo e definicdao do problema regulatdrio a ser tratado,
permitindo que ela seja uma guia para selecdao das possiveis solu¢des a serem avaliadas. Caso
contrario, corre-se o risco de ser limitada por decisdes anteriores e acaba por ser uma mera
formalidade ou justificativa de uma decisdo ja tomada.

Ao se propor um estudo de impactos é importante que todos aqueles que serao
de alguma forma afetados possam se manifestar e participar desse processo. Assim, o 6rgao
regulador pode se munir insumos para que este elabore sua andlise e proponha a solucao
mais eficiente. Assim, a promogao da participacdo social consta naturalmente como uma das
recomendacdes de melhores praticas da OCDE.

A participagdo da sociedade civil no processo regulatdrio ndo deve se restringir,
contudo, apenas a apresentacdo de contribuicdo que se configurem como mera formalidade.
O regulador deve proporcionar um ambiente amplo para o didlogo entre os principais atores
envolvidos, concedendo espago para que expressem suas manifestacdes e promovam um
melhor entendimento dos problemas, solu¢des e objetivos que se pretendem alcangar com a
medida a ser proposta.

A literatura (CITAR AUTORES) aponta que essas agbes resultam na aproximagao
entre o 6rgdo regulador e a populagdo em geral, na melhoria da imagem da instituicdo e
conferem um cardter mais democratico ao processo regulatério, trazendo com isso maior
legitimidade aos seus resultados.

Além dos AIR, outra inovagao decorrente da estruturagao trazida pelo Regimento
Interno da Anatel foi a realizagdo de um Planejamento Estratégico e a elaboragdo da Agenda
Regulatdria da Agéncia. Esses instrumentos organizam e dao transparéncia e previsibilidade
a atuacdo do orgdo regulador, sinalizando a sociedade um cronograma de curto e médio
prazos com as atividades regulatérias nas quais todos os interessados sdo instados a
participar. Tratam-se, portanto, de importantes elementos de um processo de melhoria
continua da qualidade do processo regulatério.

Questiona-se, contudo, se a producdo dos Atos normativos vem sendo subsidiada
pelas informacodes e conclusdes contidas nas AIRs produzidas como se conjecturou na criacao
do mecanismo. Especificamente, é possivel que ao longo do processo de regulamentacao
ocorrer amalteracées ou insercdes de regras que criam direitos ou obrigacdes que ndo foram
previamente avaliados quanto aos seus custos e beneficios.




O estudo e comparagao de casos de dois processos de regulamentacao da Anatel,
aprovados em periodos distintos, no intuito de avaliar se o processo normativo da Anatel
atende o que dispde seu regimento interno e se segue as recomendacdes da literatura
especializada, se aproximando das melhores praticas internacionais.

Em termos de metodologia, optou-se pela comparacdo entre o Regulamento
Geral dos Direitos do Consumidor de Telecomunicagdes, aprovado em 7 de margo de 2014, e
o Regulamento Geral de Interconexado, aprovado em 17 de julho de 2018. A escolha de tais
casos se justifica pelo consideravel decurso de tempo entre eles, o que permite uma andlise
mais precisa das evolug¢des dos procedimentos adotados.

Buscar-se-a responder aos questionamentos formulados por meio da andlise
documental dos processos dos Regulamentos selecionados. A pesquisa se orientard em trés
eixos analiticos:

* Processo de regulamentacao baseado em evidéncias

e O problema regulatério estd sendo identificado?

e Em que momento do processo normativo a AIR é incorporada?
e Quais metodologias de AIR sao empregadas?

e Estdo sendo propostas e analisadas alternativas diversas para a solu¢dao dos
problemas regulamentares identificados?

e Como é implementado o processo de formulacdo de normas pela Agéncia?

e Quais estruturas foram responsaveis pela elaboracdo dos estudos de
viabilidade e impacto?

e (Quais os papéis e responsabilidades dos atores envolvidos, internos e externos
a Agéncia, no processo de elaboracdo dos Atos normativos?

e Participacdo social no processo normativo
e E promovida pela Anatel a participacdo social no seu processo normativo?

e Quais alternativas (formais ou informais) de participacdo social vém sendo
promovidas pela Anatel no seu processo normativo?




e O ambiente disponivel para fins de participagdo social conta com
representantes dos principais grupos de interesse, quais sejam: governo, consumidores e
prestadoras?

e Resisténcias a norma aprovada

e Ha resisténcias ou contestagdes administrativas por parte dos atores externos
a norma aprovada?

e Ha4 decisGes do Conselho Diretor da Anatel que venham a suspender a eficacia
de regras aprovadas pela prépria Agéncia?

e Ha ocorréncia de decisdes judiciais que suspendam os efeitos das regras
aprovadas pela Agéncia Reguladora?

e Como é feito o monitoramento das regras estabelecidas para que se verifique
o atingimento dos objetivos que justificaram a criacdo das regras?
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2. REVISAO DE LITERATURA

A politica publica baseada em evidéncias e a regulagao ja sdao temas recorrentes
na literatura internacional. De fato, alguns paises ja se debrugcam sobre esse tema desde o
inicio dos anos 90. A OCDE, por exemplo, congrega dezenas de paises que vém desenvolvendo
e aprimorando o uso de ferramentas que promovam uma boa governanga.

A OCDE define regulacdo de boa qualidade como “uma base essencial para que
as nagdes sejam um lugar agradavel e préspero para viver, trabalhar e fazer negdcios,
protegendo o meio ambiente e todas as partes da sociedade”. Nesse sentido, os drgdos
reguladores possuem o desafio de estimular os setores sob sua jurisdicdo de modo a
promover um ambiente saudavel de competicdo, que proporcione o equilibrio do
atendimento aos anseios dos atores envolvidos.

Para fins de avaliagdo do que seria considerada uma boa pratica regulatéria a
OCDE recomenda que sejam atendidas as seguintes questdes:

e O problema esta devidamente definido?

e Aacdo do governo é justificada?

e Aregulacdo é a melhor forma de acdo do governo?
* A proposta estd fundada em uma base legal sélida?

e Qual o nivel de governo mais apropriado para a acdo (avaliar a necessidade de
coordenacdo quando houver multiplos atores envolvidos)?

e Os beneficios esperados justificam (superam) os custos?
e Etransparente a toda a sociedade a distribuicdo dos efeitos da acdo?

e A regulagdo é clara, consistente, compreensivel e acessivel a todos os
interessados?

e Houve oportunidade para que todos os interessados apresentassem seus
pontos de vista (participacdo social)?

e Foram previstos incentivos e mecanismos que garantam que os atores
respondam de acordo com os objetivos da regulamentacdo ?

Uma vez atendidas todas essas questdes, pode-se considerar que o processo de
desenho de regras atende os requisitos considerados como de melhores praticas aceitas
internacionalmente.
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3. Por que regular?

Antes de iniciar qualquer ac¢do é preciso se perguntar se e quando o Estado deve
atuar. Sobre essas questdes, deve-se ponderar a capacidade do regulador em induzir o
administrado a seguir as regras de forma efetiva. Além disso, o problema identificado deve
ser considerado como prioritario quando comparado a outras questdes que justificam a
intervencao estatal.

Deve-se lancar mdo da regulacdo quando for identificada a superacdo dos
beneficios frente aos custos decorrentes de uma nova regra. Ademais, quando a alocacdo de
recursos promovida pelo mercado ndo atinge niveis adequados de eficiéncia, a regulacao
pode vir a ser necessaria. Isso ocorre, por exemplo, quando sdo identificadas falhas de
mercado .

Por exemplo, em um mercado eficiente, é necessario que tanto os compradores
guanto os vendedores possuam acesso pleno as informacdes. Ressalta-se, contudo, que ha
setores em que as informacGes ndo sdo amplamente acessiveis ou obté-las resulta em um
alto custo, de modo que o governo pode, por meio de criacdo de regras, determinar que as
empresas fornecam aos consumidores as informages necessdrias para que estes possam
tomar a melhor decisdo quanto a qual produto adquirir.

7

Entretanto, é importante avaliar e demonstrar que a solucdo para resolver o
problema ndo ensejara altos custos, sob pena de, ao tentar resolver o problema, acabe-se
por criar outro ainda mais grave.

As falhas de mercado também podem ser observadas em mercados onde ha
competicdo. Algumas empresas podem praticar precos predatdrios - uma reducdo artificial
do preco - com o objetivo de prejudicar seus concorrentes e obter uma posicdo domintante
no mercado.

A existéncia de barreiras a entrada e a saida de um player no mercado pode
permitir um maior periodo de conforto a empresa que pratica essa predacdo, até que uma
nova empresa entre nesse mercado, de maneira que o reguladordeve estimular a
competicdo, diminuindo as barreiras a entrada e saida de empresas. Adicionalmente, podem
ser estabelecidas regras rigidas (por meio de leis antitruste, por exemplo), com previsdo de
sancdes pesadas aos infratores da ordem econdmica.

12




Uma pratica comum das empresas do setor de telecomunicac¢des, em virtude da
grande economia de escala e necessidade de altos investimentos, é o de dificultar a entrada
de novos players ao aumentar os custos para compartilhamento de suas redes ou ao
alegarem dificuldades para implementar a interconexdo. Para coibir esse tipo de pratica, o
regulador desenvolveu ferramentas como a arbitragem no dambito administrativo, a edicao
de regulamentos que estabelecam um ambiente de comercializa¢ao das ofertas de produtos
no mercado de atacado, onde as empresas que detenham poder de mercado significativo
publiqguem seus precos de forma transparente e nao discriminatéria.

Em suma, se o regulador entende que ha um problema que justifica sua
intervencdo, é necessdrio que se identifiquem solu¢des além da proépria regulagdo. Esse
levantamento de solug¢bes permite a comparag¢ao entre as alternativas com relagao a
efetividade e aos custos e beneficios das acdes (National Audit Office, 2005; OCDE 2012).

No Brasil, observa-se uma “voracidade legiferante” (Cherobim, Junior e Rigo,
2016; Marcacini, 2009), que se caracteriza por uma intensa atividade de formula¢do de regras
em todos os niveis. Observa-se que tais atividades, muitas vezes, carecem de prévia avaliagao
dos beneficios que se espera auferir e dos custos que serdao impostos aos envolvidos. Além
disso, a falta de clareza, a complexidade da linguagem e a desatualizagdo das normas
impactam negativamente a eficiéncia e a eficacia desses atos normativos.
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4. Definigao de AIR

A regulacdo pode produzir resultados indesejados. Isso significa que ela deve ser
objeto de avaliagdopara se prever as possiveis consequéncias e resultados da ado¢do de uma
determinada medida (Kirkpatrick, Parker e Zhang, 2004).

A OCDE alerta que os governos precisam trabalhar de forma sistematica,
garantindo que a regulacdo desenvolvida e implementada seja efetiva. A baixa qualidade da
regulacdo reflete no aumento dos custos dos negdcios, que, por sua vez, impactam nas
empresas e na sociedade como um todo, afastando o governo de seus proprias objetivos
(OCDE, 2008).

A AIR é um dos instrumentos a disposicdo dos governos para auxiliar na
formulacdo de politicas regulatdrias, de modo a antever (estimar) seus impactos, custos,
beneficios, incluindo-se sua validade.

Além disso, entende-se que a AIR demonstra os objetivos finais de uma proposta
regulatdria, o risco a ser enderecado e as alternativas possiveis. Dessa forma, deve-se dar
transparéncia as estimativas dos custos esperados, os beneficios a serem entregues aos alvos
da regulacdo e como se dard o cumprimento das regras (UK National Audit Office, 2002).

Em sintese, para que a AIR cumpra o seu papel ela deve diagnosticar um
problema, refletir sobre a real necessidade de se regular a matéria e promover a investigacao
das melhores formas de se realizar a regulacdo (Casa Civil, 2018).

Essa analise, porém, ndo é trivial, ja que a regulacdo possui uma ampla gama de
efeitos, muitas vezes ocultos ou de dificil deteccdo antecipada.Diante das dificuldades de se
conduzir um estudo detalhado de AIR, mostra-se importante observar as experiéncias
internacionais, a fim de ndo apenas incorporar iniciativas bem sucedidas, mas também evitar
incorrer em erros ja conhecidos pelas experiéncias nacional e internacional.

Nesse sentido, podem ser resumidas as principais etapas que uma AIR deve
seguir:

e Definicdo do contexto da politica e seus objetivos;

e |dentificacdo sistematica do problema, identificando-se as falhas de mercado
e a competéncia do agente estatal para atuar sobre elas;

e |dentificacdo e definicdo das possiveis alternativas de acdo (regulatérias e ndo-
regulatdrias) e escolha dos critérios de analise, incluindo-se o status quo;
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e |dentificacdo e quantificacdo dos impactos de cada uma das possiveis
alternativas consideradas, incluindo custos, beneficios e efeitos distributivos;

e Desenvolvimento de estratégias de enforcement e compliance para cada
opcao, incluindo sua eficiéncia e eficacia;

e Desenvolvimento de mecanismos de monitoramento para avaliar o sucesso da
proposta da politica, de modo que os dados possam realimentar os futuros processos de
desenhos de respostas regulatérias;

e Ampla pesquisa junto aos personagens envolvidos;

e Recomendacdo para a ado¢dao de uma medida.

Além disso, sdo reconhecidas como melhores praticas a serem incorporadas:
e Integrar o AIR ao processo de tomada de decisao;

e Maximizar o comprometimento politico para adogao do AIR;

e Alocar, cuidadosamente, as responsabilidades para os elementos do AIR;
e Treinar os reguladores;

e Utilizar método analitico consistente, porém flexivel;

e Desenvolver e implementar estratégias para coleta de dados;

e Priorizar os esforgos de AIR (utilizar para as iniciativas com maiores impactos);
e Comunicar os resultados, promover a transparéncia;

* Promover a participacdo social (populacdo, grupos de interesse, etc);

e Aplicar AIR nas novas regulamentacdes e nas vigentes.

Conforme abordado anteriormente, é importante estar atento as mas praticas, ja
identificadas em experiéncias anteriores, de modo a evita-las:

e Sistemas de AIR muito ambiciosos;

e Metodologia fora do alcance dos reguladores;

e Falha na medicdo da capacidade técnica para AlR;
e Falta de constante capacitacao;

e Auséncia ou dificuldade de obtencdo de dados

e Falta de participacdo social;
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e Falta de coordenacgdo e comunicacgao;
e Elaboracdo da AIR como mera obrigacdo e;

e AIR como justificativa para decisdes tomadas.
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5. Metodologias de AIR

Para a obtencdo de maior efetividade da ferramenta da AIR, deve-se observar a
diversidade de normativos (leis primarias, legislacio secunddria ou regulamentacao
especifica) e a necessidade de definir critérios claros e regra de priorizagdao, ou seja, usar a
AIR para as politicas regulatdrias de maior impacto na sociedade e na economia.

Para isso, a OCDE recomendou metodologias para subsidiarem a elaborag¢ao dos
relatérios de AIR. Cabe ressaltar que devido a politica e a realidade institucional de cada pais,
uma mesma metodologia pode ter critérios diferentes em paises distintos.

No Brasil, recomenda-se que as AlIRs de nivel Il, aquelas cujo problema regulatério
seja significativamente mais complexo, venham acompanhadas de anadlise quantitativa que
permitam mensurar e comparar, de forma objetiva, os custos e beneficios das alternativas
identificadas. Para as demais, fica a critério do 6rgdo regulador o emprego de metodologias
de carater mais qualitativo e de menor custo de elaboracao.

Para medir os beneficios e os custos, é necessario, a rigor, quantifica-los e
monetizd-los de modo a permitir comparacdes entre alternativas. Além disso, é preciso
estabelecer uma janela temporal suficientemente grande para que seja possivel comparar
medidas alternativas e os impactos em diferentes grupos.

Se os custos sdo um desafio para serem quantificados, dadas as incertezas
inerentes a eventos futuros, maior ainda é a complexidade quando se trata de quantificar os
beneficios esperados pela regulacdo. Essa caracteristica decorre, principalmente, do fato de
que os beneficios ndo possuem um valor de mercado aparente, como, por exemplo, vidas
salvas, poluicdo ou degradacdo ambiental. Mesmo que ndo seja possivel monetizar os
beneficios, é importante que ao menos se estime o tamanho dos beneficios.

A anadlise de custo-efetividade é uma variante de menor complexidade da andlise
de custo-beneficio. Ela é utilizada para determinar qual solucdo regulatdria, dentre duas ou
mais possibilidades, é a que possui menores custos envolvidos.

Diferentemente da andlise de custo-beneficio, a custo-efetividade ndo quantifica
os beneficios a serem atingidos, o que demanda menor esfor¢co. Por outro lado, essa
metodologia ndo esclarece a duvida sobre a real necessidade de se implementar uma politica,
ja que ela parte da premissa de que tal necessidade existe.

Por ultimo, o método multicritério permite decisdes transparentes e sistematicas,
mesmo quando ndo é possivel estimar de forma precisa os impactos regulatdrios.
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Esse método se baseia na identificagdo dos objetivos da politica e entdo
determinam-se todos os fatores e critérios, ordenados por importancia, para que se afirme
gue os objetivos foram alcangados. Com isso, atribuem-se pesos para se obter estimativasdo
impacto de cada politica quanto aquele quesito.

Assim, obtém-se uma avaliagdo quantificada e ranqueada das politicas objeto de
analise, que, por sua vez, pode ser utilizada como um complemento (ou alternativa) a Andlise
de Custo-beneficio, quando os custos e beneficios ndo podem ser monetizados e nos casos
em que o enderecamento de fatores distributivos é mais valorizado frente aos beneficios
liqguidos da regulacdo em si.
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6. Estrutura organizacional da Anatel

A partir de abril de 2013, com a vigéncia do novo Regimento Interno da Anatel —
RIA, foi previsto, na sua estrutura organizacional, que a Superintendéncia de Planejamento e
Regulamentacdo — SPR seria a responsavel pela proposi¢ao de elaboragdo e atualizagdao dos
regulamentos da Agéncia e dos atos de carater normativo, além de ser responsavel pela
realizacdo de estudos de impacto regulatério. O Regimento Interno prevé que todas as
demais Superintendéncias e Geréncias devem participar dos processos normativos sob a
coordenacdo da SPR, inclusive na elaboracdo da AIR.

Ainda no tramite do processo normativo, é prevista a manifestacdo obrigatdria da
Procuradoria Federal Especializada - PFE para que ela emita seu parecer juridico. No processo
de regulamentacdo a PFE analisa os aspectos formais e atendimento aos requisitos previstos
no regimento interno da Anatel, auxilia na analise da consisténcia regulatdria e legal, além de
opinar sobre o mérito das propostas de regulamentacdo.

Ao Conselho Diretor, érgao maximo da agéncia, compete o poder normativo da
Agéncia e aprovacdo de todos os tramites do processo, como a aprovacdo da agenda
regulatdria e do plano estratégico, da realizacdo de consultas publicas, audiéncias publicas e
aprovagao do regulamento.
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7. Planejamento e padronizagao do processo de regulamentacao

Os procedimentos de elaboracdo, revisdo, implementacdo e monitoramento da
regulamentacdo foram disciplinados pela portaria n2 927, de 5 de novembro de 2015. Ela ja
se inspirava nas melhores praticas internacionais no que se refere aos conceitos de Analise
de Impacto Regulatério, destacando-se a previsao da realizacdo de tomadas de subsidios
como uma das formas de participacdo social e de obtencdo de insumos para a
regulamentacdo baseada em evidéncias.

A portaria explicita a intengdo de transformar o processo de regulamentagdo em
projetos, de maneira planejada e transparente permitindo a qualquer interessado
acompanhar o andamento da Agenda Regulatdria, com vigéncia e revisao bienal.

A Agenda Regulatdria é um instrumento de planejamento que se assemelha a um
relatério de gestdo, onde sdo identificados todos os regulamentos que serao trabalhados
pelas dreas internas da Anatel nos dois anos seguintes. O status da Agenda é atualizado
semestralmente, demonstrando os avancos alcangados e as novas etapas a serem cumpridas.

Além disso, ficou estabelecido pela Portaria n2 927 que processo de
regulamentacao deve ser orientado de acordo com as seguintes diretrizes:

I - compatibilidade com o Plano Estratégico da Agéncia;

Il - simplificagdo e celeridade administrativas;

Il - redugdo de custos para provimento dos servigos;

IV - melhoria da qualidade regulatdria;

V - consolidagdo e simplificagcdo do arcabouco normativo;
VI - planejamento e transparéncia da atuacgdo do regulador;
VIl - aprimoramento do ambiente de negdcios;

VIl - fortalecimento da participagdo social; e,

IX - observagdo da perspectiva do usudrio nas decisées da Anatel.
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Embora tenha sido prevista a necessidade de se elaborar a andlise de impacto da
regulamentacao, a formalizacdo de um processo sistematizado de elaboracao desses estudos
s6 ocorreu em agosto de 2018, com a publicacdo do Manual de Boas Praticas Regulatérias

Esse documento se inspira nas principais recomendacfes de organismos
internacionais, como a OCDE e a Unido Internacional de Telecomunicag¢des, além de contar
com a colaboracao da Casa Civil e com as experiéncias de outros érgaos.

O documento se propde a descrever e sistematizar as principais etapas do
processo de regulamentac¢do, como o planejamento, com a construcao da agenda regulatdria
e gestao dos projetos de regulamentacgao, servindo como um guia para elaboragdo de AlRs.

Por fim, sdo também consideradas as medidas de avaliagdo do resultado da
regulamentacdo, as formas de se medir a efetividade e eficdcia da norma posta. Considera-
se importante a necessidade de se avaliar o estoque regulatério para fins de revisdao e
manutencdoda coeréncia regulatoria.

Nota-se uma evolucdo na sistematizacdo e padronizacdo dos processos de
regulamentacgdo da Agéncia e se percebe uma atenc¢ao quanto a publicidade dos documentos
elaborados, podendo ser facilmente acessados por qualquer interessado.
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8. RESULTADOS
8.1 Regulamento Geral do Consumidor - RGC

Ao estudar o processo de regulamentacdo que resultou na publicacdo do
Regulamento Geral dos Direitos dos Consumidores — RGC, fica claro o longo tempo decorrido
para sua conclusdo, tendo levado pouco mais de 4 anos. Seu inicio se deu em maio de 2010,
com o objetivo de reunir e padronizar, em dois regulamentos distintos, as normas de
Atendimento e de Cobranca dos servicos de telecomunicacdes.

Ao longo da sua tramitacdo, o escopo do processo foi sendo alterado e ampliado
pelos diversos atores da Anatel devido as diferentes percepcbes sobre os problemas
enfrentados pelos Consumidores. Nessas alteracGes foram propostas criacdo de inUmeros
direitos dos consumidores ou de novas obrigacGes para as prestadoras sem uma justificativa
ou avaliacdo dos custos delas decorrentes.

Enderecaram-se temas de Direitos e Deveres dos consumidores, Atendimento e
Formas de atendimento, Oferta, Cobranca, Contestacdaoe devolucdo de valores, Suspensao
e rescisdo contratual por falta de pagamento ou insercdo de créditos e, por fim, como se daria
o procedimento de implantacdo das regras do regulamento.

Ainda assim, é perceptivel ter havido uma falha de coordenagao entre as trés
Superintendéncias responsaveis pelo processo de regulamentacdo, o que resultou no
impasse quanto ao encaminhamento que deveria ser dado, levando ao fluxo nao tradicional
do processo de regulamentacao.

Dessa forma foi demandada maior atuacdo do Conselho Diretor e a necessidade
de se estabelecer uma Determinacdo especifica para que fosse dado prosseguimento ao
processo de regulamentacao.

Figura 1: Linha do tempo do processo do RGC
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PFE 3 meses | 19%
CD 13 meses | 38%
Sociedade {Consulta Piblica) | 2 meses | 9%

novi13

Fonte: Elaboragao Prépria

Também ao longo desse processo, especificamente durante o prazo da Consulta
Publica n? 14, a Anatel passou por uma reestruturacdo e em seu novo Regimento Interno foi
prevista a necessidade de definicdo do problema a ser resolvido com a intervencdo
regulatdria, por meio da sistematizacdo da avaliacdo dos impactos regulatdrios advindos das
novas regras.

8.2 Participacao da Sociedade

Ao longo do processo foram atendidas as exigéncias regimentais para promover
a participacdo de toda a sociedade, como pontuado pela prépria Procuradoria Federal
Especializada, quais sejam: Consulta Publica e Audiéncia Publica.

Foi possivel identificar a realizacdo de reunides prévias a realizacdo de Consulta
Publica com organismos de defesa dos direitos dos consumidores para tratar da proposta de
regulamento. O mesmo nao foi observado com relacao as empresas de telecomunicagdes.

Embora tenha havido inicialmente um percalco no procedimento de avaliacao e
resposta aos contribuintes quanto a incorporacdo ou rejeicdo das contribuicdes, foi
aprimorada sistematica tornando-a robusta para responder cada uma das contribuicdes
recebidas na Consulta Publica. Sistemdtica semelhante é observada nos processos de
regulamentacao posteriores, como o caso do Regulamento Geral de Interconexao.

Foi possivel identificar a participacdao dos principais grupos de interesse nas
Consulta e Audiéncia publica, a dizer: Usuarios, Orgdos de defesa dos consumidores, governo,
Anatel, Prestadoras e representantes de prestadoras.
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Também foi possivel identificar os temas de Atendimento e Cobranga, dentre os
seis apresentados na Consulta Publica, como aqueles mais debatidos entre as Prestadoras (e
representantes) e os 6rgaos de defesa dos consumidores.

8.3 Processo de regulamentacao baseado em evidéncias

As prestadoras de servico se manifestaram no sentido de ndo haver dados
concretos sobre os problemas a serem resolvidos e apresentaram algumas informagdées sobre
os custos decorrentes das novas regras propostas.

N3o foi elaborado pelas areas técnicas da Anatel um relatério de AIR.Entretanto,
é importante ressaltar que a Secretaria de Assuntos EconOmicos apresentou, na
oportunidade da consulta publica 14/2013, um relatdrio de AIR com o objetivo de avaliar a
minuta de regulamento.Uma das conclusdes do documento foi justamente a auséncia de
analise dos impactos financeiros das novas regras e dos beneficios obtidos.

No processo do RGC ndo se observou a incorporacdo de muitas das melhores
praticas aceitas internacionalmente. O que se observou foi a proposicdo de uma minuta de
Regulamento que diferiu substancialmente da proposta inicialmente submetida no inicio
daquela Consulta.

Por mais que as alteracGes se devessem as contribuicdes recebidas pelos atores
externos, essa mudanca ensejava uma nova consulta publica. Os grupos de interesse
deveriam apresentar suas contribuicdes atreladas as propostas submetidas pela Agéncia
Reguladora, o que ndo ocorreu.N3o se sabe de antemdo quais seriam seus posicionamento
guanto ao acolhimento ou rejeicdo das propostas efetivamente apresentadas.

E possivel concluir que muitas das praticas adotadas pela Anatel e observadas
pela leitura desse processo foram herdadas dos procedimento adotados pelas antigas
estruturas da Anatel que funcionaram até abril de 2013.

Assim, analisando o processo do Regulamento Geral dos Consumidores
constatou-se que ao longo do processo de regulamentacdo ocorreram alteracdes ou
insercdes de regras que criam direitos ou obrigacdes sem a prévia avaliacdo de custos e
beneficios.
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8.4 Resisténcias a norma aprovada

Como resultado do processo de regulamentacgdo, é importante avaliar como os
atores responderam as novas regras. Em termos gerais, isso indica o grau de coordenac¢do do
processo e a capacidade de se antecipar e resolver potenciais conflitos e evitar judicializagao
ou discussao posterior.

J4 foi apontado que a coordenagdao dos agentes internos foi malconduzida,
prejudicando o tramite do processo. Somado a isso, houvepouca interagdo com os atores
econbmicos.Isso resultouna irresignacdo e resisténcia dos agentes quanto as regras
estabelecidas, impulsionando duas ac¢fes ordindrias nas quais associacdes representativas
das prestadoras de telecomunicacdes pediram a suspensao do efeito de oito artigos: Call back
(art. 28), Ofertas e promocdes (art. 46), Cobranca antecipada em planos pds-pagos (art. 61),
Devolucdo de valores (art. 84), Suspensdo parcial de TV por assinatura e de dados multimidia
(art. 92), Parcelamento de débitos (art. 101) e Restabelecimento do servico (art. 102).

Inicialmente, foram concedidas liminares favoraveis as associa¢des. Entretanto,
em agosto de 2016, quase dois anos apds a vigéncia do Regulamento, a Justica Federal
reconheceu a legalidade dos dispositivos do Regulamento e arquivou o processo.

8.5 Regulamento Geral de Interconexao — RGI

Da mesma forma que o RGC, o processo do Regulamento Geral de Interconexao
foi longo.Tal prazo, porém, se justica por ter envolvido diversos atores importantes, além de
ter seguido um rito intensivo em recursos humanos, avaliagcdo e transparéncia quanto as
decisdes e posicionamentos de todos os envolvidos.

A revisdao do RGI durou quase 5 anos, tendo sido motivado por decisdao do
Conselho Diretor da Anatel, de agosto de 2013, e a publicagdao do Regulamento em julho de
2018.0 ciclo do processo pode ser assim apresentado:

Figura 2: Linha do tempo do processo de RGI
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Fonte: Elaboragao Prépria

O Relatodrio de AIR identificou 7 problemas (temas) que foram objeto de avaliacdo
e proposicao de solugcdo normativa.No ambito do Conselho Diretor, a Unica manifestacdo
feita no sentido de se criar obrigacdes referiu-se ao tema 6 — “Atualizacdo do regime de
interconexdo”.Mais especificamente, abordou-se assuntos referentes a intervencao estatal
no processo de modernizacdo das redes de proxima geracao e a coordenacaodessa expansao.
A sugestdo foi de se criar um grupo multilateral, formado por todas as empresas do setor e
presidido pela Anatel.

Ainda que carecesse de analise de impacto de custos, um outro Conselheiro
propo6s o aprofundamento dos estudos para sanar essas falhas.O foco principal da proposta
era o de estimar os custos decorrentes da obrigacdo de disponibilizar pontos de oferta de
interconexdo para troca de trafego de pacotes de dados, proposta que se sagrou vencedora
pelos demais membros do Conselho.

8.6 Participacao da Sociedade

No que se refere a participacdo da sociedade, sdao observadas e atendidas as
exigéncias regimentais de se promover consultas interna e publica, além da realizacdo de
audiéncia publica. Foram, adicionalmente, promovidas formas alternativas de participa¢ao da
sociedade no processo normativo, como por meio da tomada de subsidios durante a
elaboracgao da AIR.

Ainda nesse quesito, observou-se a participa¢ao de algumas prestadoras quanto
a manifestacdo no processo por meio de peticdes e apresentacdo de contribuicdes fora do
rito de consulta ou audiéncia publica.
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Os atores principais foram mapeados e, apesar de se tratar de norma
eminentemente técnica, foi possivel identificar os grandes grupos de interesse do setor de
telecomunicagdes: Grandes Prestadoras, pequenas prestadoras, empresas de SVA e
Cidadaos, sendo esses dois Ultimos em menor proporcao.

Registrou-se também peticionamentos quanto a necessidade de prorrogacdo do
prazo da consulta publica, devido a complexidade da matéria e do elevado numero de
consultas publicas abertas no mesmo periodo.

8.7 Processo de regulamentacao baseado em evidéncias

Em consonancia as melhores praticas, observou-se a incorporacao da AIR logo no
inicio dos estudos que vieram a subsidiar o processo normativo. As metodologias usualmente
empregadas visam a andlise de custos e beneficios em diversos cendriopara efeitos de
comparacao e sugestdo de melhor proposta. Contudo, a analise de custos realizada foi
genérica, carecendo de melhorias para se obter valores monetarios, por exemplo.

O processo normativo é complexo, demandando a atuacdo de diferentes érgaos
da Agéncia Reguladora.Esse drgdosdevem seguir a orientacdo de uma agenda regulatéria,
para fins de priorizagdo e encadeamento de agdes para atendimento dos prazos incialmente
estabelecidos. Os principais atores internos da Agéncia sdo a area técnica (SPR e SCP), pela
PFE e pelo Conselho Diretor.

A drea técnica é a responsavel pela elaboracdo dos estudos de impacto
regulatorio, pela analise das contribuicdes das consultas e audiéncias publicas, bem como
pela andlise das recomendacdes feitas pela PFE.

A PFE, por sua vez, é instada a se manifestar em todos os Atos Normativos, sendo
responsavel pela observancia do atendimento dos requisitos formais e pela avaliacdao da
consisténcia legal das propostas. Adicionalmente, apresenta recomendacfes e sugestoes
guanto ao mérito das propostas.

O Conselho Diretor da Agéncia é responsdvel pela aprovacao da realizacdo de
Consultas Publicas, sugerindo, quando entende necessdrio, a realizacdo de Audiéncias
Publicas. E, portanto, o érgdo maximo da Agéncia, que delibera sobre as matérias a ele
encaminhadas.Ele tem como responsabilidade, também, a observancia quanto ao
atendimento aos requisitos regimentais e quanto a aprovacao final do processo normativo.
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Foi possivel observar uma melhor coordenagdo dos atores internos e externos
envolvidos no processo de regulamentagdo. Entretanto, foram identificadas algumas falhas
guanto ao registro das colaboragcdes apresentadas pelas empresas durante o periodo de
tomada de subsidios e das interacdes havidas com outras administracdes estrangeiras, que
so foi possivel identificar a ocorréncia pela leitura do Informe da area técnica.

8.8 Resisténcias a norma aprovada

N3o ha quaisquer registros de resisténcia ou contestacdo administrativa por parte
dos atores externos ou mesmo sinal de irresignacdo por parte deles.

Como pontuado, entende-se que a forma apesentada no Relatério de AIR para
monitoracdo das regras da norma se mostra fragil e genérica, sendo indicado que serdao
avaliados os processos de arbitramento a partir da vigéncia do Regulamento.

Conforme apontado anteriormente e contrapondo a hipdtese de que sdo
inseridas regras que criam direitos ou obrigacdes sem base técnica, ndo foi observado no
processo de revisdao do Regulamento Geral de Interconexdo tal pratica. Observou-se uma
atuacdo, mesmo que carente de estimativas monetarias dos custos decorrentes de novas
regras, ponderada quanto aos custos a serem absorvidos pelos agentes econémicos, dados
os cendrios construidos na AIR%. Entretanto, cabe observar que poderiam ter sido
incorporados dados da fiscalizacdo da Agéncia de modo a se garantir uma regulacdo baseada
em evidéncias e evitar resisténcias com relacdo a edicdo das normas.

E necessario evoluir na andlise de atingimento dos objetivos que justificam a
criacdo e modificacdo das regras. Para isso, sugere-se fortalecer o diagnéstico com dados
histéricos, avaliagdes qualitativas e melhor mapeamento dos processos relevantes da
Agéncia.

Por se tratar de custos indiretos, a Agéncia Reguladora deve ter especial atencado
para identificar e definir os problemas a serem atacados, bem como para estimar os custos

“Nesse sentido, quando se propods, por exemplo, a obrigatoriedade de se disponibilizar um ponto de oferta
de interconexdo - POl para troca de trafego de pacotes (redes de proxima geracdo - NGN), definiu-se o
minimo de 1 POI por area de registro.
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incorridos para a implementagao de novas obrigacdes e beneficios a serem atendidos com as
medidas.
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9. Consideragoes finais

O processo de normatizagao vem recebendo, cada vez mais, maior atencao do
governo, da academia e da sociedade. Normas bem calibradas podem viabilizar uma mudancga
no comportamento dos agentes envolvidos que potencialize beneficios sem necessariamente
incorrer em grandes custos.

Com base em recomendacdes de d6rgaos especializados, como a OCDE e a Casa
Civil, e nas melhores praticas aceitas pela literatura especializada, analisaram-se,em termos
de analise de custo-beneficio, os processos de regulamentacdo e as alteracdes ou insercoes
de regras que criam direitos e obrigacGes.

De forma complementar, buscou-se responder a pergunta se a AIR é apenas um
instrumento burocratico para justificar uma decisdo j&a tomadaou se o instrumento
seconfigurou como subsidio fundamentalpara a tomada de decisdo baseada em evidéncias.

Para isso, foram analisados dois casos de processos de regulamentacdo, um
aprovado no inicio de 2014 e outro em meados de 2018, de modo que fossem respondidos
guestionamentos sobre 3 eixos analiticos que se interconectam: 1) a busca de evidéncias que
subsidiem a atuacdo do Estado; 2) a promocao da participacdo social; 3) a resisténcia dos
administrados apds a publicacdo da norma.

Apds avaliacdo dos processos de RGC e de RGI, pode-se perceber uma evolucdo
na sistematizacao da busca por evidéncias e no atendimento de aspectos formais e de mérito.

O RGC se iniciou para a consolidar regras dispersas em diversos regulamentos.
Seu escopo, porém,se alterou ao longo do tempo, especialmente apds a realizacdo da
Consulta Publica. Com isso, foram identificados problemas que deveriam ser resolvidos por
meio da regulamentacdo, mas as resolucdes propostas ndo se basearam em evidéncias.
Assim, foram alteradas e criadas diversas regras que impactaram diretamente os regulados e
os usudrios em termos de direitos e obrigacdes sem que houvesse uma avaliacdo sobre os
custos e beneficios.

No processo do RGlI, por sua vez, foi possivel identificar a incorporacao de muitas
das melhores praticas regulatérias, mesmo ndo havendo um disciplinamento ou
padronizacdo do processo normativo, o que sé viria acontecer dois anos apds a instauracao
do processo.

Uma das melhores praticas que demonstra a evolugdo do processo normativo da
Anatel se refere a definicdo do problema regulatdrio. Nesse sentido, foram identificados 7
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problemas regulatdrios. Destaca-se a analise feita para identificacdo do problema, que
levantou as alternativas regulatérias (incluindo-se a possibilidade de ndo regulamentar), os
grupos impactados ea analise de possiveis custos para cada uma das alternativas.

Com a publicacdao do atual Regimento Interno da Anatel, criou-se uma estrutura
dedicada ao processo de regulamentacdo da Agéncia, prevendo, também, a obrigatoriedade
de se elaborar AIRs para os atos relevantes. Somado a edi¢do da portaria n2 927, de 5 de
novembro de 2015, percebe-se uma mudanca gradual de cultura no que se refere a
necessidade de identificacdo dos problemasedos envolvidos no processo, alémde realizar
uma analise objetiva dos remédios regulatdrios e dos objetivos a serem alcangados.

Durante o periodo de analise do Conselho Diretor sobre a aprovagao da minuta
de regulamento para abertura de Consulta Publica, foi proposta, pelo Conselheiro Relator, a
criagdo de uma nova obrigacdo sem uma analise prévia quanto os custos para sua
implementagdo. Outro conselheiro, porém, sugeriu que essa regra ndo fosse
criada.Estesolicitou que durante a Consulta Publica fossem buscadas informagdes quantos
aos custos de implementagao dos atospara subsidiar a analise e decisdao do Conselho Diretor
sobre aquele ponto especifico.

Por fim, o regulamento foi aprovado sem a alteragao ou cria¢ao de direitos ou
obrigacdes. Ainda, observa-se que a AIR para o processo decisério da Agéncia subsidiou, de
fato, as deliberacdes no Conselho Diretor da Anatel, o que indica que a AIR ndo se trata de
mera formalidade para a agéncia.

No quesito participa¢do social, identificaram-se semelhanc¢as na promoc¢do da
participagao social nas fases de consulta interna, consulta publica e audiéncia publica. No
RGC, entretanto,as interacdo ocorreram logo antes da Consulta Publica, restringindo os
atores externos a apenas os agentes ligados a defesa dos direitos dos consumidores.

No RGlI, diferentemente do RGC, foram realizadas reunides no inicio dos estudos
de AIR, onde os principais grupos que seriam impactados pela regulamentacdo foram
convocados. Adicionalmente, administracbes de outros paises foram consultadas para
obtencdo de experiéncias e informacdes relevantes.

Quanto as resisténcias ao Regulamento aprovado, 8 dispositivos do RGC tiveram
sua eficacia suspensa por decisdao liminar da justica, mas isso foi revertido dois anos apds a
suspensdo. Apds quase 6 meses de vigéncia do novo RGI, ndo ha registros de contestacdes
judiciais ou administrativas de quaisquer dispositivos constantes desse Regulamento.
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No processo do RGI, observou-se uma atuagdo, mesmo que carente de
estimativas monetarias dos custos decorrentes de novas regras, ponderada quanto aos custos
a serem absorvidos pelos agentes econdmicos, dados os cendrios construidos na AlR.

Adicionalmente, cabe observar que poderiam ter sido incorporados dados da
fiscalizacdao da Agéncia de modo a se garantir uma regulacdo baseada mais fortemente em
evidéncias e evitar possiveis discussGes sobre a razoabilidade da criacdo de uma regra.

E importante observar os principios da transparéncia, especialmente nas reunides
de tomada de subsidios. Embora elas tenham ocorrido no processo do RGI, ndo houve
qualquer registro da pauta ou das propostas e visdes apresentadas. Recomenda-se que nos
proximos processos, sejam feitos tais registros para que se possa ter conhecimento do
posicionamento dos diversos atores envolvidos.

Por se tratar de custos indiretos, a Agéncia Reguladora deve ter especial atencao
para identificar e definir os problemas a serem atacados, bem como para estimar os custos
incorridos para a implementacdo de novas obrigacdes e os beneficios (e beneficiarios) a
serem atendidos com as medidas.

Entende-se, portanto, que apds 5 anos da sua reestruturacao, a Anatel caminha
no sentido de incorporar os principios de uma boa regulacdo, com regras claras e
proporcionais em relagao aos problemas a que se propdem a resolver.

Assim, com base nos estudos de caso, pode-se afirmar que a AIR na Anatel ndo é
apenas um procedimento burocratico sem efetivade, para justificar decisGes ja tomadas. O
uso da ferramenta tem evoluido para subsidiar a tomada de decisGes baseadas em
evidéncias.
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