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Comunicados do Ipea

Os Comunicados do Ipea tém por objetivo antecipar
estudos e pesquisas mais amplas conduzidas pelo Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada, com uma comunicagao
sintética e objetiva e sem a pretensao de encerrar o debate
sobre os temas que aborda, mas motiva-lo. Em geral, séo
sucedidos por notas técnicas, textos para discusséo, livros
e demais publicagdes.

Os Comunicados sao elaborados pela assessoria técnica
da Presidéncia do Instituto e por técnicos de planejamento
e pesquisa de todas as diretorias do Ipea. Desde 2007,
mais de cem técnicos participaram da produgédo e
divulgagéo de tais documentos, sob os mais variados
temas. A partir do numero 40, eles deixam de ser
Comunicados da Presidéncia e passam a se chamar
Comunicados do Ipea. A nova denominacao sintetiza todo
0 processo produtivo desses estudos e sua
institucionalizagdo em todas as diretorias e areas técnicas
do Ipea.

Este Comunicado faz parte de um conjunto amplo de
estudos sobre o que tem sido chamado, dentro da
instituicdo, de Eixos do Desenvolvimento Nacional:
Insergéo internacional soberana; Macroeconomia para o
pleno emprego; Fortalecimento do Estado, das instituicbes
e da Democracia; Infraestrutura e logistica de base;
Estrutura produtivo-tecnolégica avangada e regionalmente
articulada,; Protegao social e geragdo de oportunidades; e
Sustentabilidade ambiental.

A série nasceu de um grande projeto denominado Perspectivas do
Desenvolvimento Brasileiro, que busca servir como plataforma de
sistematizagdo e reflexdo sobre os desafios e as oportunidades do
desenvolvimento nacional, de forma a fornecer ao Brasil o
conhecimento critico necessario a tomada de posi¢do frente aos
desafios da contemporaneidade mundial.

Os documentos sobre os eixos do desenvolvimento trazem
um diagnostico de cada campo tematico, com uma analise
das transformagdes dos setores especificos e de suas
consequiéncias para o Pais; a identificagdo das interfaces
das politicas publicas com as questdes diagnosticadas; e a
apresentagdo das perspectivas que o setor deve enfrentar
nos proximos anos, indicando diretrizes para (re)organizar
a orientacao e a agéo governamental federal.

Ao todo, a colegdo tera dez livros, cujos capitulos deram
origem aos comunicados desta série. Estiveram envolvidas
no esforgo de produgéo dos textos cerca 230 pessoas, 113
do proprio Ipea e outras pertencentes a mais de 50
diferentes instituicdes, entre universidades, centros de
pesquisa e 6rgaos de governo, entre outras.

O livro no qual o comunicado se insere ftrata de
infraestrutura econdmica, cuja fungdo é dar apoio as
atividades do setor produtivo. A melhoria da infraestrutura
econdmica trem impacto direto sobre as empresas e
industrias e pode ampliar a capacidade produtiva por meio
de custos, tecnologias e capacidade de distribuicdo. Cada
capitulo do livro dara origem a um comunicado do Ipea,
que tem por objetivo antecipar estudos e pesquisas mais
amplas, como & o caso da obra completa, que tera dez
volumes e cerca de 9 mil paginas. O livro sobre
infraestrutura econémica tera cerca de 700 paginas.



DESAFIOS E OPORTUNIDADES DO SETOR DE
TELECOMUNICACOES NO BRASIL

1 INTRODUCAO

Este capitulo tem como objetivo refletir de forma sistemdtica sobre os desafios e
as oportunidades de desenvolvimento da infraestrutura econdmica do setor de
telecomunicagdes. Esta reflexao surge em contexto de profundas transformagoes
estruturais. Tais transformacoes deslocaram a dindmica de evolucao setorial das
redes propriamente ditas para os servicos de telecomunicagdes. Como resultado,
a infraestrutura de telecomunicagoes deixa de ser vista apenas como aquela uti-
lizada para a prestacio de servicos de telefonia e passa a fazer parte de um setor
maior de TICs e de contetido de informagao, reforgando o seu papel nao s6 para
o desenvolvimento econémico, como também para o desenvolvimento social.
Ainda sob esta dptica, esta infraestrutura passa a permitir também a exploragao de
novos servigos e suas aplicacoes multimidia, tanto por parte das empresas histori-
camente pertencentes ao setor (operadoras de telefonia) quanto por competidores
tradicionalmente nio vinculados as telecomunicacoes.

Em meio a essas transformacoes, a privatiza¢ao da prestagao de servigos de
telecomunicagoes no Brasil trouxe a moderniza¢io da sua infraestrutura e o au-
mento do acesso da populagio aos servigos, mas também a alta concentragio do
mercado em alguns poucos grupos econdmicos, a manutengao de disparidades
entre classes sociais e regides do pais e diferentes niveis de difusao, até mesmo
entre os servicos de telecomunicacoes analisados neste estudo: telefonia (fixa e
moével), TV por assinatura e acesso a internet. Este tltimo, vislumbrado como a
base para a proliferacio dos novos servigos e suas aplicagdbes multimidia, ainda é
pouco difundido no Brasil. Neste contexto, as oportunidades de desenvolvimento
da infraestrutura de telecomunicagdes para servir de base para a evolugio do setor
de TICs e contetido de informagio sao contrapostas a iniumeros desafios, que, por
sua vez, devem ser alvo de politicas publicas.

Em primeiro lugar, deseja-se que o estudo seja capaz de responder em que
medida as transformagées do setor trouxerem consequéncias para o Brasil. Em
segundo lugar, espera-se que ele consiga identificar quais sdo as principais in-
terfaces das politicas ptblicas com estas consequéncias. Finalmente, pretende-se
identificar quais s2o as perspectivas que o setor deve enfrentar nos anos a frente.
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Para responder essas questoes, o presente estudo estd organizado da seguinte
forma. A se¢ao 2 apresenta uma andlise das transformacoes do setor de telecomu-
nicagdes e suas consequéncias para o Brasil, iniciando com um contexto histérico
geral, passando por uma discussao sobre a transversalidade das telecomunicagdes e
por seus marcos legais e regulatérios, e finalizando com uma avaliagao de gargalos.

Em seguida, a segdo 3 se volta as interfaces das politicas publicas com os
pontos analisados na se¢io anterior. Para tanto, apresenta os mecanismos de fi-
nanciamento existentes, as perspectivas de investimento nos préximos anos, as
formas de parceria entre esferas de governo e os aspectos relacionados a formagao
de precos e tarifas, para finalizar com uma discussio acerca dos impactos dos
investimentos na infraestrutura setorial sobre a eficiéncia econémica e na susten-
tabilidade ambiental.

A se¢do 4 apresenta um conjunto de diretrizes para orientagdo e agao gover-
namental federal por meio de suas principais politicas publicas. Isto é feito a par-
tir de algumas perspectivas de comportamento do setor em diferentes dimensoes
e da identificagao de incertezas criticas e cendrios prospectivos.

Finalmente, a secio 5 resume os resultados obtidos da andlise descrita nas
secoes anteriores, discutindo suas implicagoes, os pontos fortes e fracos do estudo
e perspectivas de futuras diregdes de pesquisa.

2 DIAGNOSTICO

Esta secao tem como objetivo oferecer uma andlise das transformagoes que vém
ocorrendo no setor de telecomunicagoes e suas consequéncias para o Brasil. Tal ana-
lise é feita em termos do contexto histérico geral e do panorama brasileiro do setor,
dos marcos legais e regulatérios e da avalia¢ao dos gargalos e das demandas do setor.

2.1 Contexto histérico geral

2.1.1 Convergéncia

O setor de telecomunicagdes vem passando por profundas transformagdes nas
tltimas décadas, entre as quais se destaca a convergéncia entre as tecnologias en-
volvidas no desenvolvimento e na fabricagio dos equipamentos que compéem a
infraestrutura fisica necessdria a oferta de servigos de telecomunicagées e as tecno-
logias tipicamente pertencentes a outros setores, como tecnologia da informacao
(TI), computagio em rede e eletrdnica de consumo.

Em um primeiro momento, a partir da década de 1970, conforme j4 descrito
em outros trabalhos (FURTADQO; REGO; LOURAL, 2005a, 2005b; LOURAL
et al., 2005), o surgimento da microeletronica e dos microprocessadores levou a
digitaliza¢cio dos diversos equipamentos que compdem a infraestrutura de rede
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de telecomunicagoes. Estes equipamentos passaram a ser um tipo especifico de
computador especializado em determinadas fun¢oes, como transmissao de voz e
de outros sinais (LEAL, 2008). Entretanto, a antiga infraestrutura do setor de te-
lecomunicagoes ainda era, na verdade, composta de indmeras infraestruturas dife-
rentes, uma para cada servigo prestado. Isto significa que havia uma infraestrutura
de rede especifica para a oferta de servicos de telefonia fixa, outra para telefonia
movel, outra para transmissao de sinais via satélite e assim por diante. Adicional-
mente, ndo havia até entdo grande intersecgdo entre as tecnologias de telecomuni-
cacoes — e seus artefatos, como centrais telefonicas, estacoes satelitais e telefones —
e as tecnologias de informacio e de computagao em rede, tipicas de ambientes
corporativos — e seus artefatos, como roteadores, hubs, servidores e estagdes de
trabalho —, sendo, portanto, ainda pertencentes a setores econémicos distintos.
Em paralelo, a radiodifusio também nao tinha relagio com o universo de tecno-
logias e artefatos das telecomunicagoes, ou seja, os servicos de comunicagao de
imagem e som, prestados por meio da infraestrutura de TV e de rddio, estavam 2
parte do universo destes setores, assim como as tecnologias de eletronica de consu-
mo e seus artefatos, como televisores e tocadores e gravadores de musica e imagens.

Em um segundo momento, a partir das décadas de 1980 e, mais intensa-
mente, 1990, a expansio da informdtica e da utilizagao da internet e redes cor-
porativas de dados em geral levou a consolidacio do uso dos protocolos da familia
IP," oriundos da informdtica e utilizados na internet e nas redes corporativas de
comunica¢io de dados em geral, que atingiram um grau de maturidade tal que
puderam ser incorporados nos equipamentos de telecomunica¢oes. Em termos
técnicos, a comutagao por circuito — tecnologia tipicamente utilizada para apli-
cacoes de voz e fax dos servigos de telecomunicagbes — comegou a perder espaco
para a comutagio por pacotes IP — tipica da informdtica — uma vez que esta
Gltima permite nio sé que um mesmo canal de dados trafegue simultaneamente
sinais oriundos de diferentes servigos, mas também que a alocacio de canais seja
feita de forma dinimica, sob demanda, aproveitando ao méximo a infraestrutura
disponivel. Em termos econdmicos, foi possivel o uso mais eficiente da infraes-
trutura de telecomunicagoes.

As tecnologias da informagao e da computagio em rede passaram, entio,
a ter intersecgdo com as tecnologias de telecomunicagoes. Isto foi possivel por-
que, em um primeiro momento, a digitalizacao dos sinais telefénicos ou de
dados traz consigo a universalidade da representacio digital da informacio, ou
seja, qualquer meio — ou midia —, seja ele voz, texto, imagem, som ou video,
pode ser codificado como uma sequéncia de bits e, em um segundo momento,

1. Internet protocol (IP) diz respeito a um protocolo de comunicacdo de dados no qual se baseia a internet, enquanto
a familia IP se refere a um conjunto de protocolos de comunicacdo compativeis com o internet protocol.
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todos os tipos de informacio podem, em principio, ser tratados ou manipu-
lados da mesma forma por meio de protocolos de comunicac¢ao da familia IP.
Consequentemente, desaparece a necessidade de redes intrinsecamente dedi-
cadas a suportar um dado servigo de comunica¢io (CPqD, 2006). Em outras
palavras, a infraestrutura utilizada para prestar servigos de telecomunicagoes
tradicionais, como a telefonia fixa, pode ser utilizada também para a oferta de
servigos de comunicagao digital, como acesso a internet, e vice-versa. Isto abre
espago para a convergéncia de diferentes servicos em uma mesma plataforma
tecnolégica. Mais recentemente, o processo de digitalizagao de sons e imagens
de TV e rddio também vai ao encontro deste movimento.

Do ponto de vista das telecomunicagées, sua infraestrutura foi modificada
de tal forma a incorporar aspectos da computagao em rede e da T1I. Dessa forma, a
nova infraestrutura permite oferecer nao somente os servigos de telecomunicagoes
tradicionais, como telefonia, mas também servicos de valor adicionado e aplica-
¢Oes, como navegacio em portais de internet, envio de e-mail — antes restritos ao
ambiente da informdtica — e comércio eletronico. Por outro lado, do ponto de
vista da informdtica, sua infraestrutura, antes restrita a ambientes corporativos,
passa a ser global, capaz de conectar todas as partes do mundo por intermédio das
telecomunicagoes, tornando possivel a troca das mais variadas midias de infor-
magao entre todos os individuos. A nova infraestrutura conjunta permite entio
a explosiao de demanda de servigos e suas aplicagoes na internet, suportada pelo
crescimento da capacidade da rede, por meio da fibra 6ptica, e pela mobilidade
dos individuos, proporcionada pelas redes sem fio.

Uma consequéncia dessas mudangas é que as redes — a infraestrutura fi-
sica propriamente dita — deixam de ser o principal responsdvel pela dindmica
econdmica do setor de telecomunicagoes, papel que é assumido pelos servigos.
Tal deslocamento das redes para os servicos ocorre em escala mundial e o Bra-
sil segue este movimento, como serd exposto em maior profundidade adiante.
Esta mudanga de foco faz ainda que, para a andlise levada a cabo neste estudo,
indicadores como “nimero de acessos/100 habitantes” sejam mais relevantes do
que “quildmetros de fibras épticas”, por exemplo. Quando se fala de “ntimero de
terminais’, o foco é a penetragao e o potencial dos servigos mais que a extensao
fisica das redes.

Em suma, as Gltimas décadas assistiram a um processo de coevolugao de tec-
nologias e servigos de setores antes separados. Ao primeiro caso (tecnologias) da-
se o nome de convergéncia tecnoldgica, enquanto o segundo caso é denominado
convergéncia de servigos. Tal processo de coevolugiao é mais bem compreendido
quando outra transformagao do setor de telecomunicagoes ¢é levada em conside-
racdo: a liberalizagao comercial e regulatéria.
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2.1.2 Liberalizacao comercial e regulatoria

As duas ultimas décadas do século 20 foram marcadas pela crescente liberali-
za¢ao do comércio entre nacoes, dos fluxos financeiros internacionais e dos in-
vestimentos em paises em desenvolvimento, trazendo reflexos nao apenas na
dimensio econdmica, mas também nos valores culturais, na politica (CEPAL,
2002) e nos modelos organizacionais das empresas, trazendo a tona o espirito do

“informacionalismo”? (CASTELLS, 1999).

Um importante reflexo desse processo de liberalizagio comercial sobre o setor
de telecomunicagoes foi a transi¢ao do regime de monopdlio da prestagio de servicos de
telecomunicagbes para um regime de competi¢ao regulada, por meio de movimentos de
liberalizagio regulatéria em todo o mundo que visavam a reformas setoriais, inclusive no
Brasil (CPgD, 2006). No final dos anos 1990, o quadro regulatério em todo o mundo ja
havia se voltado para o estimulo a competigio e & entrada de novas empresas no setor, por
meio de privatizagoes e da abertura de mercado para novos concorrentes (FRANSMAN,
2002a, 2002b; HENTEN; FALCH; TADAYONI, 2004). Com novas prestadoras de
servico operando com tecnologias flexiveis e em ambientes menos regulados, a crenca

no monopdlio natural tornou-se enfraquecida (MAEDA; AMAR; GIBSON, 2000).

O modelo de competigao mais comum seguiu o principio de competigao base-
ada nas infraestruturas de telecomunicagoes, correspondente ao modelo norte-ame-
ricano, segundo o qual a concorréncia se daria pela oferta de infraestruturas paralelas
de redes, ou seja, cada operador de rede possuiria a sua prépria infraestrutura para
suportar os servicos que oferece. No caso do Brasil, o governo privatizou a Teleco-
municagdes Brasileiras S/A (Telebrds), antiga holding estatal monopolista, em 1997,
com a Lei Geral de Telecomunicacoes (LGT) (Lei n° 9.472, de 16 de julho de 1997),
e ainda permitiu a entrada de novas empresas prestadoras de servigos de telecomuni-
cagoes, por meio de um regime de competicao regulada previsto nesta lei.

2.1.3 Reflexos da convergéncia e da liberalizagcao

2.1.3.1 Nova atribuicdo de papéis para 0s setores publico e privado
A LGT, Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997, estabeleceu em seu Art. 6° o se-

guinte principio:

Art. 6° Os servigos de telecomunicagdes serdo organizados com base no principio da
livre, ampla e justa competigo entre todas as prestadoras, devendo o Poder Pdblico
atuar para propicid-la, bem como para corrigir os efeitos da competi¢ao imperfeita
e reprimir as infragoes da ordem econdmica.

2. 0 autor descreve o “informacionalismo” como um novo modelo de desenvolvimento que diz respeito a uma socie-
dade em rede e a como os individuos passaram a depender do fluxo de informacdes nesta rede. Em uma sociedade
marcada pelo "“informacionalismo”, as TICs sdo o elemento principal da capacidade de seus individuos gerarem rique-
za, exercerem poder e criarem c6digos culturais.



6 Desafios e Oportunidades do Setor de Telecomunica¢des no Brasil

Em primeiro lugar, com a privatizagio, a nova regulagio setorial atribui ao
setor privado o papel de prestador de servicos de telecomunicagdes, cabendo a ele
investir na infraestrutura e na exploragao dos servigos, em regime de competi¢io.
Isto ¢é feito por meio de concessoes, permissdes ou autorizagoes fornecidas pelo
Estado. Em termos de investimentos, resta ao Estado atuar de forma comple-
mentar, focalizando-os principalmente em acessos coletivos e em contextos de
redugio das desigualdades regionais e sociais.

Em segundo lugar, o Estado deve propiciar a “livre, ampla e justa competi-
¢a0”. A incumbéncia do Ministério das Comunicagoes, estabelecida no Decreto
n° 4.733, de 10 de junho de 2003, é a de formular e propor politicas, diretrizes,
objetivos e metas. O mesmo decreto estabelece que cabe a Agéncia Nacional de
Telecomunicagoes (Anatel) desenvolver instrumentos, projetos e agdes que possi-
bilitem a oferta de planos de servicos de telecomunicagoes, observando as diretri-
zes e metas estabelecidas pelo Ministério das Comunicagoes.

2.1.3.2 Modernizacao da infraestrutura

O modelo de competi¢io regulada provocou uma onda de investimentos para di-
gitalizacio e modernizagao da infraestrutura nunca vista no setor. No periodo de
1996 e 2005, os novos investidores nacionais e estrangeiros aplicaram R$ 129,2
bilhoes em valor corrente, com pico no ano de 2001 (grafico 1).

GRAFICO 1
Investimentos em telecomunicac¢des e formacao bruta de capital fixo (FBCF)
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Fonte: Telebrasil e Teleco (2009).
Elaboracéo propria.

O ano de 2001 foi especialmente importante por ter sido marcado pe-
los investimentos necessdrios a antecipagiao das metas de universalizacao da
telefonia fixa por parte das concessiondrias deste servigo. Tais empresas eram
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obrigadas por seus contratos de concessao a cumprir determinadas metas de
instalacdo de telefones fixos e telefones publicos até 2003; entretanto, caso
elas antecipassem o cumprimento de tais metas até 2001, elas passariam a
ter a autorizagao para explorar outros servigos de telecomunicagoes, além da
telefonia fixa, em abrangéncia nacional. Até entdo, somente a Empresa Brasi-
leira de Telecomunicag¢oes S/A (Embratel) podia operar em todo o territério
nacional, mas apenas com servicos de telefonia interurbana, enquanto Tele-
fénica, Telemar e Brasil Telecom podiam prestar somente servigos de telefo-
nia fixa local e em suas dreas de concessao. As agoes destes grupos privados
visando antecipa¢ao das metas de universalizagio fizeram do ano de 2001
aquele em que houve “o maior investimento ji feito por um tnico setor da
economia num ano’ (TELEBRASIL; TELECO, 2009). Mais recentemente,
em 2008, houve outro pico de investimentos, em grande parte relacionado
a implantagdo das redes de terceira geragiao (3G) de telefonia mével, cujo
espectro de frequéncias foi licenciado pela Anatel. Tais redes permitem a
oferta de outros servicos além da telefonia propriamente dita, como acesso a
internet e a conteddos audiovisuais.

2.1.3.3 Aumento do acesso da populacao aos servicos de telecomunicacoes

Apés a privatizagao do Sistema Telebrds e a consequente onda de investi-
mentos em infraestrutura, a populagio passou a ter acesso a servigos antes
indisponiveis, seja pela falta da infraestrutura, seja pelos antigos niveis de
preco (CPgD, 2006), levando a um aumento significativo no numero
de acessos aos servicos de telecomunicagoes, a partir de 1998, conforme
pode ser observado pela evolu¢io da densidade de acessos telefonicos fixos e
moveis (grifico 2).

GRAFICO 2
Densidade de telefones fixos em servico e celulares
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Fonte: Telebrasil e Teleco (2009).
Elaboracgéo propria.
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2.1.3.4 Alta concentracao e dominio de capital estrangeiro

Apés a privatizagdo, surgiram diversas novas empresas operadoras de rede para
prestagdo de servigos de telecomunica¢oes. Entretanto, a dltima década assistiu
a um processo de consolidacio do setor, com fusdes e aquisicdes entre os atores,
que resultaram em alta concentra¢io do mercado em alguns poucos grupos eco-
némicos. O grifico 3 mostra a participagio das empresas prestadoras de servicos
de telecomunicagdes, em termos da quantidade de acessos telefonicos fixos e mé-
veis que cada uma possuia em operagio no terceiro trimestre de 2009. Nota-se a
consolidagao ocorrida na década de 2000, que resultou em uma situagao em que
quatro grupos econémicos respondem por quase todo o mercado brasileiro de
servicos de telefonia. Dessa forma, o processo de liberalizagao, que visava aumen-
tar a competi¢do, na prdtica, resultou em reconcentragio das empresas prestado-
ras de servicos de telecomunicacoes.

GRAFICO 3
Distribuicao dos acessos telefonicos por grupo econémico — 3° trimestre de 2009
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Fonte: Teleco (2010).
Elaboracéo propria.

O mesmo grafico também permite concluir que hd predominio de empre-
sas de capital estrangeiro no setor de telecomunicagoes brasileiro: entre os quatro
maiores grupos econémicos, apenas a Oi possui capital de origem nacional. Adicio-
nalmente, este mesmo predominio também pode ser observado nos fabricantes de
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equipamentos que desempenham atividades no Brasil (CPgD, 2006). O mercado
brasileiro pode ser considerado atrativo pela sua grande dimensao, sendo um dos
maiores do mundo. Sua liberalizagdo, junto com o processo de internacionalizagio
das empresas estrangeiras, fez que a exploragao das telecomunicagoes no Brasil fosse
feita em grande parte por capital estrangeiro, uma vez que este ¢ um setor intensivo
em capital e as empresas possufam alto grau de capacidade de investimento, princi-
/ « . » . ,
palmente na época da “bolha da internet”, durante a virada do século.

2.1.3.5 Transformac0es estruturais

Os processos de convergéncia e liberalizagao trouxeram profundas transforma-
¢oes estruturais para o setor de telecomunicagoes. Em primeiro lugar, nio faz
mais sentido olhar o setor de telecomunicagoes isoladamente. E preciso vislum-
brar a infraestrutura de telecomunicacoes como parte de um setor maior, que inclui
as tecnologias da informagao e os contetidos de informagao audiovisual (figura 1).

FIGURA 1
Interacdo das telecomunicacdes com outros setores

Telecomunicacdes
(bens e servigos)

Transmissao

Online
includindo
interatividade

TI
(bens e servicos)

Conteudo de
informacao
(producao de filmes,
servicos de informacao
e midia)

Multmidia
Offline

Fonte: Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OECD) (2009).
Elaboracdo propria.

Em segundo lugar, a infraestrutura de telecomunicagoes nio pode mais ser vista
apenas como aquela necessdria a prestagdo de servigos de telefonia para aplicacoes de voz
¢ fax. Uma forma de explicitar as novas caracteristicas do setor parte do modelo em
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camadas sugerido por Fransman (2002a, 2002b e 2007), modelo este que guarda
forte relagio com uma cadeia de valor (quadro 1).

QUADRO 1
Transformacdes das telecomunicacdes do Brasil

Antiga indUstria de telecomunicacdes

PPN Nova indUstria de tecnologias de informacéo e comunicagdo (século XXI)
(pré-privatizacéo)

Camada Papel Atores (exemplos) | Camada Papel Atores (exemplos)

\% Consumo final Individuos IV Consumo final Individuos

Americanas.com, Banco do Brasil (BB),

Provedor de plata- Globo.com, Google, Mercado Livre, Pdo

Provedor de servicos | Empresas do .
1l formas, contetido e

(voz e fax) Sistema Telebras N de Aclcar, Submarino, Terra, UOL, Yahoo,
aplicacoes
You Tube
Interface IP
(Embratel e Claro, Embratel, Net, Companhia de Te-
Operador de rede lecomunicagdes do Brasil Central (CTBC),
I Operador de rede operadores I . I Tel |
estaduais) convergente GVT, 0i, Brasil Telecom, Sercomtel,

Telefdnica, Vivo, TIM

Provedores de elemen-
tos de rede

Alcatel, Elebra, .
(equipamentos de

Fornecedor de Ericsson, NEC, S Alcatel-Lucent, Cisco, Ericsson, Huawei,
. . telecomunicacGes, . !
equipamento Promon, Siemens, Motorola, Nokia-Siemens, Padtec, Tropico
STC hardware e software

de computadores e ele-
tronica de consumo)

Fonte: Fransman (2002a, 2002b e 2007).
Elaboragdo propria.

Essa representagio mostra que, do periodo pré-privatizagao até o atual, hou-
ve a separagdo dos atores que atuam nos papéis de operador de rede de telecomu-
nicagoes (antiga camada II) e prestador de servicos (antiga camada III), facilitada
pela consolidacio do uso dos protocolos da familia IP. Na antiga configuracio,
a Telebrds era responsavel nio s6 por operar a infraestrutura fisica de telecomuni-
cagdes (antiga camada II), mas também pela prestagao dos servigos de telecomu-
nicagoes (antiga camada III), cujas aplicacoes se limitavam principalmente a voz e
fax. Na nova configuragao, em que o consumidor final demanda novas aplicagoes
e servicos de valor adicionado,’ como comércio eletronico, interacio em redes
sociais e compartilhamento de mdsica e video, a antiga camada I1I se desdobra na
oferta de um conjunto de novas funcionalidades: contetidos, aplicagdes, servigos,
plataformas, navegagio, busca e conectividade. Para simplificar, Fransman no-
meia tal camada como “Plataformas, contetido e aplicagdes” e quem atua nela sao
os fornecedores destas funcionalidades, exemplificados no quadro 1. Tais novos

3. A expressao “servico de valor adicionado” é definida na LGT como “a atividade que acrescenta, a um servico de
telecomunicages que lhe da suporte e com o qual ndo se confunde, novas utilidades relacionadas ao acesso, armaze-
namento, apresentacdo, movimentacao ou recuperacao de informacdes. (...) Servico de valor adicionado ndo constitui
servico de telecomunicacBes, classificando-se seu provedor como usudrio do servico de telecomunicaces que lhe da
suporte, com os direitos e deveres inerentes a essa condigdo”.
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provedores de contetido e aplicagdes atuam no paradigma da computagio, o que
¢ mais proximo da realidade da internet, enquanto os tradicionais operadores
de rede ainda tém grande parte de sua forma de agir baseada no paradigma das
telecomunicagdes (ENGELSTAD, 2000). Nao por acaso, s2o os novos entrantes
que estao dominando a camada III, e nio os tradicionais operadores de rede da
camada II. O Brasil ndo é excegao: empresas como os portais e os provedores de
acesso Terra, do grupo espanhol Telefénica, e iG, da brasileira Oi, sao escassos
exemplos de empresas de destaque da camada I1I que também pertencem a uma
tradicional empresa operadora de rede da camada II.

2.1.3.6 Diversificacdo de servicos

Ao mesmo tempo, a nova camada II, denominada de “Rede Convergente”,* pode
ser explorada ndo apenas pelos atores tradicionais do setor de telecomunicagoes
(operadores de rede de telefonia fixa e mével), mas também por operadores de TV
por assinatura (cabo, servi¢o de distribui¢io multiponto multicanal (MMDYS),
frequéncia ultra alta (UHF) codificada e satélite), radiodifusores, outras empresas
prestadoras de servios publicos (empresas de energia elétrica) e outros operadores
de redes de acesso fixo ou sem fio. Todos estes atores passam a ser dependentes
de equipamentos compativeis com os protocolos da familia IP, como tele-equipa-
mentos, hardware e software de computadores e eletronicos de consumo.

A dupla fun¢io das telecomunicagoes, desempenhada por esses prestadores de
servico, passa entdo a ser a de manter uma infraestrutura que os torne capazes de:

e Oferecer nao somente telefonia, mas também novos servicos de valor
adicionado e suas aplicagdes ao consumidor final.

e  Garantir que aqueles prestadores que atuam na camada III também
possam explorar o mercado a partir desta mesma infraestrutura.

Para tanto, os tradicionais atores de telecomunicacées estao diversificando
seus servigos. Uma forma de diversificagao é o processo de integragio horizontal
por meio da incorpora¢io de empresas que prestam servicos de TV por assinatura
na segunda metade da atual década. A Net, empresa de TV a cabo, se integrou ao
grupo mexicano composto por Embratel e Claro. A Oi adquiriu a Way TV, en-
quanto a espanhola Telefénica adquiriu a operagio de TV sem fio da TVA e uma
participagdo na sua operagao de TV a cabo, bem como lan¢ou servigo de TV por
assinatura via satélite. Nota-se que este movimento vai ao encontro da tendéncia
de crescimento dos consumidores de TV por assinatura desde a privatiza¢o das
telecomunicagdes (gréfico 4).

4. A denominagdo “convergente” para a nova camada Il se deve ao fato de todas as diferentes infraestruturas de
rede convergirem para a utilizacdo de tecnologias baseadas nos protocolos da familia IP para oferecer uma interface
padronizada para o trafego das aplicacdes e dos servicos de valor adicionado ofertados pelos atores da camada |l



12 Desafios e Oportunidades do Setor de Telecomunica¢des no Brasil

GRAFICO 4
Crescimento da TV por assinatura no Brasil
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Fontes: Telebrasil e Teleco (2009) e Anatel (2009).
Elaboracdo propria.

Outra forma de diversificacao de oferta de servicos nio atrelados a telefonia
s20 os servicos de valor adicionado, como acesso a internet, caixa postal, Servico
de Mensagens Curtas (SMS), Servico de Mensagens Multimidia (MMS), entre
outros, cuja participa¢io na receita das operadoras de rede tem crescido nos dlti-
mos anos. Em 20006, tais servigos jd respondiam por aproximadamente 10% da
receita das operadoras de telefonia fixa e mével no Brasil (gréfico 5).

GRAFICO 5

Participacdo dos servicos de valor adicionado na receita das operadoras de rede de
telefonia fixa e mével

(Em %)
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Fonte: Teleco (2010).
Elaboracdo propria.

Nesse ponto, vale salientar o crescimento da importincia de um novo servigo:
o acesso a internet em banda larga, isto é, com altas taxas de bizs. O acesso a internet
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permite nao somente a diversificacio dos servigos das tradicionais operadoras de
rede, mas também o florescimento de todas as funcionalidades da camada III.
Os ultimos dez anos assistiram ao crescimento da quantidade de acessos banda
larga, junto com o surgimento de um novo servigo de telecomunicagoes: o servigo
de comunicagio multimidia (SCM) (grifico 6). Trata-se de um servigo fixo de
telecomunicagdes que possibilita a oferta de capacidade de transmissao, emissio e
recepgao de informag¢des multimidia.

GRAFICO 6
Crescimento da banda larga no Brasil
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Fonte: Telebrasil e Teleco (2009).
Elaboragéo propria.

2.2 O carater transversal das telecomunicagdes

A transversalidade das telecomunicacées sobre os mais variados setores da eco-
nomia é uma de suas caracteristicas mais importantes. As TICs sao comumente
consideradas tecnologias de uso geral,” uma vez que todos os setores da economia
utilizam informacio nos seus processos produtivos e operacionais, o que implica
em todos eles auferirem, potencialmente, beneficios com o uso das tecnologias
(OECD, 2004). Elas sao importantes para o processamento de informacio, tanto
do ponto de vista quantitativo — grande volume de dados — quanto qualitativo —
adaptdveis aos mais variados usos, conexoes rdpidas e sem fio e auséncia do con-
ceito de distancia, constantemente melhoradas para responder as necessidades
mutantes —, ¢ estao aplicadas em intimeros artefatos tecnolédgicos (computadores,

telefones e outros dispositivos audiovisuais) que podem ser utilizados pelos con-
sumidores com diferentes graus de habilidade (UNCTAD, 2007).

5. As tecnologias de uso geral sao aquelas em que ha: /) amplo espaco para melhoria e elaboragdo; /) aplicagdo em
ampla gama de usos; /i) potencial uso em uma grande variedade de produtos e processos; e /v) fortes complementa-
ridades com tecnologias existentes e novas (LIPSEY; BEKAR; KARLAW apud UNCTAD, 2007).
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Visando explorar o cardter transversal das telecomunicacoes, esta subsegao
analisa, primeiramente, os tipos de impactos econdmicos sentidos pelas demais
infraestruturas tratadas no presente livro e, finalmente, a relagio das telecomuni-
cacoes com a mudanca climdtica.

2.2.1 Impactos nas demais infraestruturas econdmicas

Os impactos das TICs em termos de ganho de produtividade sao reflexo de di-
versos fatores (OECD, 2004). Primeiramente, h4 a intensifica¢io de capital em
relacio ao trabalho, oriundo do investimento nos bens de TICs, elevando assim
a produtividade da miao de obra. Adicionalmente, grande parte do interesse no
potencial impacto das TICs no crescimento econémico estd ligada aos bene-
ficios potenciais que surgem do seu uso no processo de produ¢io nos demais
setores da economia e que podem trazer aumento de produtividade, tais como:
aumento de market share das empresas inovadoras, introduc¢io de inovagoes que
permitam a expansio da gama de produtos e processos, customizagio dos ser-
vicos e melhor resposta para as demandas dos clientes e reducio da ineficiéncia
no uso do capital e da mao de obra. H4 ainda os efeitos que transbordam os
investimentos em TICs, com o estabelecimento de redes que trazem beneficios
a quem as pertence, como redu¢io dos custos de transagao e maior eficiéncia na
criacao de conhecimento.

Sao diversos os estudos empiricos sobre o impacto da infraestrutura de
telecomunicagbes no crescimento econémico, com metodologias variando em
termos dos dados disponiveis e especificagoes econométricas, mas, em geral,
apontam para uma ligacio positiva entre as duas varidveis (KOUTROUMPIS,
2009). Especificamente com relagao ao impacto das telecomunicagdes nas de-
mais infraestruturas abordadas neste livro, a literatura ainda é escassa, limitando-
se a estudos de caso que ndo permitem generalizacoes amplas. Apesar desta limi-
tacao, a discussio referida mostra que é possivel inferir que 0s impactos positivos
citados no pardgrafo anterior podem ser gozados pelas demais infraestruturas,
uma vez que qualquer processo produtivo implica em necessidade de trocar in-
formacoes, algo impulsionado pelas telecomunicagoes. O quadro 2 apresenta
uma lista nio exaustiva de possiveis aplicagdes avangadas, por meio das quais
as demais infraestruturas poderiam se beneficiar dos ganhos potenciais de pro-
dutividade mencionados neste estudo. Os exemplos apontados nio mencionam
aplicagoes tradicionais, como telefonia fixa e mével, e o impacto que elas trazem
para o fluxo de informagoes nos processos de cada infraestrutura econdémica.
Sao exemplos de aplicagdes que se beneficiam da convergéncia tecnolégica das
telecomunicagbes com computagdo e informdtica, como a integragio de siste-
mas de informagido a sensores e atuadores espalhados em diferentes pontos das
cadeias de valor de cada infraestrutura.
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QUADRO 2
Aplicacoes de servicos de telecomunicacdoes nas demais infraestruturas

Infraestrutura Aplicacbes avancadas de servicos de telecomunicacdes

Sistemas de informacdo integrados a sensores e atuadores remotos para controle de trafego,

Aeroportudria s
logistica e seguranca

Sistemas de informacao integrados a sensores e atuadores remotos nas etapas de manejo da matéria-

Etanol e biocombustiveis . ~ L
prima e de produgdo de combustiveis

Leitura automatica remota de medidores

Elétrica Smart Grid

Ferroviaria Sistemas de informacao integrados a sensores e atuadores remotos para controle de trafego

Fontes alternativas

(edlica e solar) Sistemas de informacao integrados a sensores e atuadores remotos de informacdo meteorolégica

Petrdleo e gas natural | Sistemas de informacdo integrados a sensores e atuadores para prospeccdo, exploracdo e distribuicdo

Sistemas de informac&o integrados a sensores e atuadores remotos para controle de trafego,

Portuaria .
logistica e seguranca

Sistemas de informacao integrados a sensores e atuadores remotos para controle de trafego,

Rodoviaria L
logistica e seguranca

Fonte e elaboracdo proprias.

2.2.2 Impactos na sustentabilidade ambiental

H4 uma segunda modalidade de impacto das telecomunica¢oes nas demais
infraestruturas econémicas que merecem um destaque especial: o impacto
ambiental. Geralmente, a avaliagdo deste tipo de impacto ¢ feita em termos de
emissoes de uma selegao de gases de efeito estufa (GEF), que podem ser dire-
tas (ao longo do ciclo de vida) e indiretas (pelo consumo de energia elétrica e
outras emissoes) (ITU, 2009a).

O impacto negativo das telecomunicagoes, e das TICs em geral, provem dos
recursos e da energia consumida em todo seu ciclo de vida, tais como a produgio
e instalagio de dispositivos e redes e a energia elétrica consumida no seu uso e no
processo de descarte e reciclagem (ITU, 2009a). As TICs contribuem com algo
entre 2% e 2,5% das emissoes de GEF, das quais 40% sao para energizar compu-
tadores pessoais e monitores, 23% vém de datacenters e 24%, das telecomunica-
coes fixas e méveis (KUMAR; MIERITZ, 2007).

Por outro lado, as TICs possuem potencial para ajudar na redugio da mu-
danga climitica promovida pelo homem. Em primeiro lugar, a utilizagao das
TICs pode ajudar a aumentar a eficiéncia dos usos da energia e de producio e
consumo de bens e reduzir o movimento de bens e pessoas, por meio dos seguin-
tes efeitos expostos no quadro 3.
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QUADRO 3

Efeitos de reducdo de consumo de energia por meio do uso de TICs

Categoria Efeitos
Consumo de bens e Ao reduzir o consumo de bens (ex: consumo de papel), pode-se reduzir o consumo de energia relacio-
desmaterializacdo nado a produgéo de bens e descarte, bem como a geracdo de lixo

Ao melhorar a eficiéncia do uso da energia para reduzir o consumo (ex: smartgrid), o consumo de

Consumo de energia : . s N e o . .
energia relacionado a geraco, transmissao e distribuicdo de energia pode ser reduzido

Movimento de pessoas Ao reduzir o movimento de pessoas (ex: videoconferéncia e teletrabalho) e bens, o consumo de
e bens energia requerido para os meios de transporte pode ser reduzido

Maior eficiéncia do espaco | Ao utilizar o espaco do escritdrio de forma eficiente e reduzir o espaco de armazenamento de bens, 0
de escritorio e de armaze- | consumo de energia para iluminacdo, condicionamento de ar etc. pode ser reduzido, diminuindo assim
namento de bens 0 consumo de energia

Maior eficiéncia do

trabalho Ao aumentar a eficiéncia do trabalho, o consumo de recursos e de energia pode ser reduzido

Ao reduzir a producdo de lixo, 0 consumo de energia requerido para a preservacdo ambiental, bem

Lixo X .
como para o descarte de lixo etc. pode ser reduzido

Fonte: International Telecommunication Union (ITU) (2009a).
Elaboracdo propria.

Em segundo lugar, a diminui¢io do consumo de energia e recursos pelo
uso das TICs pode contribuir para a redu¢io da emissao de GEF (ITU, 2009a).
Finalmente, as TICs podem ajudar a mitigar as consequéncias da mudanca climi-
tica, ajudando na adaptagio dos impactos desta transformagio, e ainda permitir
a medigao e o monitoramento dos impactos em termos de pardmetros climdticos

relevantes (ITU, 2009b).

2.3 Panorama brasileiro

O panorama brasileiro pode ser explicitado de forma resumida por meio de indi-
cadores que permitem verificar como a infraestrutura de telecomunicagées bra-
sileira se compara com a de outros paises ¢ como ela apresenta particularidades
quando cada regiao do pais é vista em separado.

2.3.1 Brasil e mundo

Uma comparagio simplificada de como a infraestrutura de telecomunicagoes
brasileira se compara com a de outros paises pode ser obtida com indicadores
de difusao de servigos e de equipamentos. O Férum Econdémico Mundial
(World Economic Forum — WEF) realiza periodicamente um levantamento de
dezenas de indicadores relacionados a prontidao de cada pais para aproveitar
os beneficios das TICs (WEF, 2009). Entre os indicadores, diversos sao perti-
nentes a infraestrutura e foram selecionados neste estudo para mostrar a po-
si¢ao do Brasil em relacao aos 134 paises pesquisados e como ele se compara
com uma sele¢io de paises em desenvolvimento (grafico 7).
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GRAFICO 7
Posicoes dos paises em uma selecao de indicadores de telecomunicagoes
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1. Linhas telefonicas fixas por 100 habitantes (2007)

2. Linhas méveis por 100 habitantes (2007)

3. Assinantes de internet banda larga por 100 habitantes (2007)

4. Usuarios de internet por 100 habitantes (2007)

5. Computadores pessoais por 100 habitantes (2005)

6. Trafego de internet com o resto do mundo, por 10.000 habitantes (2005)

Fonte: World Economic Forum (WEF) (2009).

Elaboracdo propria.
Pode-se perceber que, de forma geral, o pais encontra-se em posi¢ao intermedidria
em relagao ao resto do mundo. Nota-se que os computadores pessoais por 100
habitantes sao o indicador mais bem colocado, inclusive entre os outros paises em
desenvolvimento selecionados na comparagio. Por outro lado, as linhas méveis
colocam o pais em posi¢ao pior em relagao aos demais, mesmo sendo o servigo de
telecomunicagdes de maior difusao no pais.

2.3.2 Regioes do Brasil

Independentemente da posi¢ao do Brasil em relagio a outros paises em diversos
indicadores de difusdo de servicos e equipamentos, existem desigualdades inter-
nas que merecem ser destacadas. Uma delas sdo as disparidades entre as diferentes
regides geogréficas do pais. A pesquisa TIC Domicilios 2008 (CETIC.BR, 2009)
mostra a difusdo domiciliar de quatro indicadores importantes: telefonia fixa,
telefonia mével, acesso a internet e TV por assinatura.

Nota-se claramente a desigualdade regional nos quatro indicadores. As regioes Nor-
te e Nordeste estao abaixo do indicador nacional em todos eles e, em geral, a regiao Sudes-
te concentra a maior quantidade de acessos aos servigos de telecomunicagoes (gréfico 8).

As disparidades regionais também sdo salientes quando se comparam os
mesmos indicadores nas dreas urbana e rural (grifico 9). Percebe-se que o indica-
dor nacional é fortemente baseado na infraestrutura urbana, com pouca difusao
de servicos na 4rea rural do Brasil.
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GRAFICO 8
Proporcao de domicilios com telefonia fixa, telefonia moével, acesso a internet e TV
por assinatura por regiao
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Fonte: Centro de Estudos sobre as Tecnologias da Informacao e da Comunicacao (CETIC.br) (2009).
Elaboracdo propria.
GRAFICO 9
Proporcao de domicilios com telefonia fixa, telefonia moével, acesso a internet e TV
por assinatura por area
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Fonte: CETIC.br (2009).
Elaboracdo propria.

2.4 Marcos legais e regulatorios

Os servicos de telecomunicag¢oes sao regulados pela LGT, regulamentada pelos
Decretos n® 2.338, de 7 de outubro de 1997, ¢ 4.733, de 10 de junho de 2003,
entre outros. Com a aprovagao da LGT, estes servi¢os passaram a ser prestados
sob regime de competicio regulada. Para simplificar, sdo apresentados os mar-
cos pertinentes apenas dos principais servicos de telecomunicagoes: telefonia
fixa, telefonia mével, acesso a internet e TV por assinatura. Adicionalmente, é
comentado o marco regulatério em torno da utiliza¢ao das radiofrequéncias.
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Cabe registrar neste estudo que o enfoque da LGT é centrado nos ser-
vicos de telecomunicagoes, destinando-se as redes de telecomunicagéoes a dar
suporte a estes. Tal perspectiva é consistente com as transformagoes por quais
vem passando o setor e os principios delineados nesta lei visam organizar
tais redes como “vias de circulagdo”, assegurando a interconexdo destas e a
sua operagdo integrada. Da mesma forma, o espectro de radiofrequéncias e
a ocupacgio da érbita por satélites sio tratados como meios para a execu¢ao
dos servicos de telecomunicagoes.

2.4.1 Telefonia fixa

A telefonia fixa é o foco da LGT e é regulamentada como servigo de telefonia fixa
comutada (STFC) pela Anatel em sua Resolucio n°® 426, de 9 de dezembro de
2005. Seus servigos representativos sao: local, longa distincia nacional (LDN) e
longa distincia internacional (LDI). Trata-se de um servigo de interesse coletivo
prestado em regime publico e em regime privado, por meio de concessdo, per-
missao e autorizagao.

As concessiondrias sao um caso especial. Sao as Ginicas empresas que atu-
am em regime publico® e, por isso, possuem obrigagdes de universalizagio,
determinadas no Plano Geral de Metas de Universalizagao (PGMU), previsto
na Lei n® 9.998, de 17 de agosto de 2000, cujo custo de cumprimento é su-
portado exclusivamente por elas. O atual PGMU (Decreto n°4.769, de 27 de
junho de 2003) estabeleceu metas para o periodo de 2006 a 2011, entre as
quais se destaca a instalagdo de telefones ptblicos em todas as localidades entre
100 e 300 habitantes e de linhas telefonicas individuais em todas as localida-
des com mais de 300 habitantes. O prazo da concessdo termina em 2025, mas
em 2010, 2015 e 2020 estdo previstas revisdes contratuais, pelas quais novos
direitos e obrigagdes, inclusive novas metas de universalizagao, podem ser es-
tabelecidas. Apds o fim das concessoes, os bens da infraestrutura de suporte ao
STFC sao revertidos a Uniao.

Os prestadores de STFC também devem cumprir metas de qualidade,
conforme o Plano Geral de Metas de Qualidade (PGMQ). Adicionalmente,
a LGT dividiu o pafs em dreas de outorgas com o Plano Geral de Outorgas
(PGO), recentemente alterado pelo Decreto n®6.654 de 2008. Cada drea de
outorga possui uma empresa concessiondria que concorre com uma ou mais
empresas autorizadas.

6. Segundo a LGT, os servicos de telecomunicacdes possuem dois regimes juridicos de sua prestacao: publico e privado.
Servico de telecomunicagdes em regime publico é o prestado mediante concessao ou permissao, com atribuicdo a sua
prestadora de obrigacdes de universalizacdo e de continuidade. Sendo de interesse coletivo, sua existéncia, universali-
zagdo e continuidade sdo asseguradas pela propria Unido.
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2.4.2 Telefonia movel

A telefonia mével existe desde 1991 no Brasil e, apds a privatizacao, foi regu-
lamentada pelo servico mével celular (SMC), substituido a partir de 2001 pelo
servico maével pessoal (SMP),” pela Resolugao n® 477 da Anatel. Além da telefonia
movel propriamente dita, as operadoras de SMP também podem prestar servigos
de LDN e LDI. O SMP ¢ um servigo de interesse coletivo prestado em regime
privado, nao havendo concessoes, portanto: as dez outorgas sio exploradas por
meio de autorizacoes de 15 anos, prorrogaveis uma tnica vez por mais 15. Assim
como no STFC, as operadoras de SMP estao sujeitas ao cumprimento de PGMQ
especifico, mas, ao contririo do STFC em regime publico, nao hi um PGMU para
a telefonia mével. Entretanto, o modelo da tltima licitagao de radiofrequéncias es-
tabeleceu metas de atendimento em termos de quantidade de localidades cobertas.

2.4.3 TV por assinatura

A TV por assinatura é um servigco prestado em diversas modalidades tecnolé-
gicas: cabo, MMDS (microondas), DTH — Direto Para Casa (satélite) ¢ UHF
codificado (com apenas um canal de programagio). A primeira destas TVs surgiu
como servico de telecomunicagoes com a Lei do Cabo (Lei n°8.977 de 1995) e
consistiu em distribui¢ao de sinais de video e/ou dudio. A operadora de TV a cabo
presta o servico de TV a cabo mediante concessao. As outras trés sio modalidades
dos servigos especiais, conforme previsto no Decreto n°2.196/1997, e sdo explo-
radas por meio de permissoes e de regulamentagio especificas.

2.4.4 Acesso a internet

O acesso 2 internet é um servigo de valor adicionado, o qual é definido na LGT
como a “atividade que acrescenta, a um servico de telecomunicagoes que lhe dd
suporte e com o qual nao se confunde, novas utilidades relacionadas ao acesso,
armazenamento, apresentagio, movimentagao ou recuperagio de informacoes’.
Independentemente dos meios e tecnologias utilizados, tais como acesso discado,
digital subscriber line (DSL),* radiofrequéncia, cabo, entre outros, este servigo deverd
estar associado a um servigo de telecomunicagoes devidamente regulamentado pela
Anatel, que, por sua vez, sé deverd ser explorado por empresas que possuam conces-
s20, permissao ou autorizagio expedida pela agéncia. Por isso, o servigo de acesso a
internet no Brasil requer também a contrata¢ao de um prestador de servicos de tele-
comunicagoes que lhe dé suporte, como aqueles apresentados nas se¢oes anteriores.

7. Além do SMP, a comunicacdo mével também é explorada pelo servico mével especializado (SME) e pelo servico
mdvel global por satélite (SMGS), ambos por meio de autorizacdes. O primeiro diz respeito principalmente a servicos
de despacho — ou trunking. Ambos sdo servicos de interesse coletivo, mas sao explorados em regime privado, e sua
participacdo no mercado de comunicacdo mével é pequena quando comparada com a do SMP. Por tais motivos, ndo
sdo explorados em mais detalhes neste documento.

8. Digital Subscriber Line: familia de tecnologias que fornecem um meio de transmisséo digital de dados.
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As empresas que comercializam o servigo de banda larga especificamente,
somente podem fazé-lo mediante autorizagao expedida pela Anatel para explorar
o servigo de telecomunicagdes que ird suportar a conexao, tal como o servico de
comunica¢io multimidia (SCM). Este servico foi regulamentado pela Anatel em
2001, pela Resolugao n® 272, que o define como um servigo fixo de telecomunica-
¢oes de interesse coletivo, prestado em 4mbito nacional e internacional, no regime
privado, que possibilita a oferta de capacidade de transmissao, emissao e recepgio
de informagdes multimidia, utilizando quaisquer meios, a assinantes em uma 4rea
de prestagao de servigo. Adicionalmente, o acesso a internet também pode ser rea-
lizado com mobilidade, por meio do SMP. Isto porque o regulamento deste tltimo
nao restringe o servico a aplicagoes de voz. Por este motivo, os prestadores do SMP
também oferecem acesso a internet por meio de sua infraestrutura de rede.

2.4.5 Radiofrequéncias

As radiofrequéncias s3o ondas eletromagnéticas utilizadas para a comunicagio sem
fio, como TV e radio, telefonia celular, radios diversos, telefone sem fio e radares, e sao
caracterizadas por serem um recurso limitado e um bem publico. Conforme estabe-
lecido na LGT, cabe & Anatel administrar a utiliza¢io do espectro de radiofrequéncias
de forma eficiente, por meio de regulamentagio e fiscalizagio.

O uso da radiofrequéncia por algum interessado depende de outorga da
Anatel, mediante aquiescéncia associada a concessao, permissao ou autorizagao
para prestagdo de servico de telecomunicagdes, exceto quando o uso for feito por
meio de equipamentos de radiacio restrita, definidos pela agéncia em sua Reso-
lugdo n°365/2004.

Os servigos e as aplicagdes de comunicagoes sem fio sio prestados e usufru-
idos em faixas especificas de radiofrequéncia, definidas no Plano de Atribuicio,
Destinagao e Distribuigao de Faixas de Frequéncias no Brasil (PDFF). Tal plano
destina faixas de frequéncias nido somente para servigos de telecomunicagoes a
serem prestados em regime publico e em regime privado, mas também para ser-
vicos de radiodifusio, servicos de emergéncia e de seguranca publica e para fins
exclusivamente militares.

2.5 Gargalos

Como gargalo entende-se os obstdculos e os empecilhos que reduzem a habili-
dade da infraestrutura de telecomunicagoes ser capaz de dar suporte a servigos
compativeis com os desafios contemporineos. Os servios analisados sdo aqueles
tratados na subsubsec¢io anterior: telefonia fixa, telefonia mével, TV por assina-
tura e acesso 2 internet.
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2.5.1 Demanda

Em primeiro lugar, existem gargalos que ou reduzem a escala da demanda dos ser-
vicos de telecomunica¢des ou o escopo de requisitos desta mesma demanda, isto
é, o tipo de servigo necessdrio. De forma simplificada, para o desenvolvimento
da demanda nos dois aspectos (escala e escopo) é necessdrio haver: 7) capacidade
de arcar com os custos; 77) dispositivos adequados para acessar os servigos, como
telefones e computadores pessoais, e 7i7) capacidade de usufrui-los.

No que concerne as duas primeiras destes segoes, é possivel perceber
que hd uma correlagio entre a condigio socioeconémica e a utilizagio de
bens e servicos de telecomunicagoes. Quanto maior a renda domiciliar,
maior a propor¢ao daqueles que possuem telefones fixos e celulares, TV por
assinatura, acesso a internet e meios de acesso a internet — telefones celu-
lares com acesso a internet e computadores (grafico 10). Nota-se também
que estes altimos sdo mais sensiveis a renda domiciliar do que os telefones
fixos e celulares, o que pode ser explicado pelo fato de serem, em média,
itens mais onerosos, criando assim uma barreira maior para o crescimento
da demanda dos servicos a eles vinculados. E mesmo quem tem meios de
acesso 2 internet, nao o fazem por considerarem o custo elevado: a pesquisa
TIC Domicilios mostra que 75% dos domicilios sem computador e 54%
dos que tém computador mas nio acesso a internet citam o custo elevado
como o motivo de nio possuirem o bem, nem contratarem o servigo, res-

pectivamente (CETIC.BR, 2009).
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GRAFICO 10
Posse de bens e uso de servicos de telecomunicacées por classe de rendimento
mensal familiar
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Fontes: CETIC.br (2009) e IBGE (2007).
Elaboracdo propria.

O custo elevado apontado pela pesquisa estd relacionado nao apenas com
o nivel de renda da populagio, mas também com os pregos dos servicos de tele-
comunicagdes praticados no pais. Comparando-se o Brasil com outros paises em
desenvolvimento, nota-se a posi¢ao relativamente mais baixa principalmente em
termos de impostos, mas também em preco da linha telefonica fixa individual e
corporativa e em custo da chamada telefonica celular (grafico 11). Nesse ponto,
vale citar que, além da difusdo dos servicos de telefonia fixa ser inferior ao de
telefonia mével, como jd apontado no grafico 8, havia uma capacidade ociosa
de 33% em 2008 (TELEBRASIL; TELECO, 2009), ¢ também que a grande
parte da difusio da telefonia celular é devida ao servigo pré-pago, que nio exige
um comprometimento monetdrio mensal por parte do assinante e corresponde a

82% dos acessos existentes em julho de 2009 (TELECO, 2010).
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GRAFICO 11
Posicoes dos paises em alguns indicadores de preco
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Fonte: WEF (2009).
Elaboragéo propria.

O terceiro item citado (capacidade da populagio usufruir os servicos) pode
ser analisado em termos da escolaridade e da proficiéncia em TICs. Isto porque,
diferentemente das outras infraestruturas, as telecomunicagdes transportam in-
formagio, que, por sua vez, precisa ser compreendida pelas partes envolvidas na
sua troca, por meio de competéncias cognitivas. A primeira pode ser considerada
um gargalo geral, enquanto a segunda ¢é especifica do setor de telecomunicagoes.
Em primeiro lugar, o analfabetismo funcional pode ser um gargalo, pois reduz a
capacidade de um individuo usufruir plenamente das potencialidades advindas
dos servigos de telecomunicagoes, principalmente o acesso a internet. O Brasil
¢ um pais com alto indice de pessoas classificadas como analfabetas funcionais
(32% do total em 2007), com apenas 28% do total da popula¢io classificada no
nivel pleno de alfabetismo e com 40% deste total classificados no nivel bésico
de alfabetismo em 2007 (INSTITUTO PAULO MONTENEGRO, 2007). Em
segundo lugar, a proficiéncia em TICs pode ser auferida pelas habilidades relacio-
nadas ao uso do computador e da internet’ e a auséncia desta também pode ser
considerada um gargalo. O grafico 12 mostra como hd forte correlagio entre o
grau de instru¢io do individuo e sua habilidade para usufruir as TICs e que, no
caso do uso da internet, a falta de proficiéncia da populagao brasileira é maior.

9. A pesquisa TIC Domicilios elenca os seguintes itens como habilidades em TICs, sem qualquer carater hierarquico:
usar um mouse; copiar ou mover um arquivo ou uma pasta; usar um editor de texto; abrir um programa para navegar
na internet; usar uma planilha de calculo; usar programas de som e imagem/multimidia; conectar ou instalar perifé-
ricos (impressora, cdmera e microfone); comprimir arquivos no computador; escrever um programa de computador
usando linguagem de programagéo; usar um mecanismo de busca para achar informacdo; enviar e-mails com arquivos
anexados, documentos e fotos; enviar mensagens em salas de bate-papo e féruns de discuss&o; usar um programa de
compartilhamento de arquivos para trocar filmes, mUsica etc.; baixar e instalar softwares; usar a internet para realizar
ligacdes telefonicas; e criar uma pagina na internet (CETIC.BR, 2009).
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GRAFICO 12
Relacao entre grau de instrucao e proficiéncia em TICs
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Fonte: CETIC.br (2009).
Elaboragdo propria.

Em suma, é possivel concluir que hd gargalos nos trés elementos relacio-
nados 2 demanda: 7) capacidade de arcar com os custos; 77) dispositivos ade-
quados para acessar os servicos, como telefones e computadores pessoais; e 7:i)
capacidade de usufrui-los. Os dois primeiros sao limitados pela renda média da
populagao brasileira, por sua mé distribuigao e pelos precos praticados para os
bens e servicos de telecomunicagoes. O terceiro elemento possui gargalos em
termos da escolaridade e da proficiéncia no uso de TICs por grande parte da
populagdo brasileira.

2.5.2 Competicao

Em segundo lugar, existem gargalos relacionados ao ambiente de competi¢io pre-
sente na prestagao de servigos de telecomunicagdes. Esta andlise parte da hipStese de
que a competi¢io entre operadores de rede leva a precos mais baixos, que, por sua
vez, levam a uma maior difusao dos servicos, ao contririo de um regime de mono-
pélio — de facto ou de jure —, no qual o valor étimo do ponto de vista de bem-estar
social — em termos de preco e cobertura — é suplantado pelo ponto de vista do lucro
méximo do operador.

Na telefonia mével, o ambiente de competi¢io é tal que: 7) hd equilibrio no
ndmero de assinantes dos maiores prestadores de servigo; e 77) mais da metade dos
municipios brasileiros sio atendidos por mais de uma prestadora de SMP, algo
facilitado pelo fato dos operadores de rede poderem explorar o servigo em todo
o territério nacional, e ndo apenas em uma outorga especifica (grifico 13). Adi-
cionalmente, aproximadamente 81% da populagio brasileira residem em muni-
cipios em que hd quatro ou cinco prestadores de SMP (TELECO, 2010). Entre-
tanto, na telefonia fixa, tal ambiente de competi¢io nio se repete. A concentragao
do mercado de telefonia fixa demonstra o insucesso de instalagio de competi¢ao



26 Desafios e Oportunidades do Setor de Telecomunicaces no Brasil

pelas empresas-espelho e espelhinhos' e a instauragio de monopdlio regional das
concessiondrias do STFC em suas respectivas dreas de concessio (SOUTO ez al.,
2009, p. 72). As concessiondrias respondem por uma participagio de mercado
por volta de 80%, em termos de linhas telefonicas fixas em servigo (gréfico 14).
Ao mesmo tempo, apesar da regulamentagio atual do STFC ji permitir que a
concessiondria de uma 4rea de outorga explore servigos em outra drea por meio de
autoriza¢do, os dados disponiveis sugerem que a participagio das concessiondrias
em outras outorgas que nio as suas ¢ baixa. Uma possivel explicagio para isto é
o expressivo investimento necessdrio a implantagio de infraestrutura em outras
dreas de outorga, como postes, cabos e direitos de passagem.

Por outro lado, vale mencionar que na modalidade de servigos de longa distan-
cia, especialmente nacionais, nas chamadas interurbanas (LDN), existe maior grau de
competi¢io, uma vez que a regulamentagio imposta pela Anatel concede ao usudrio
do servico o direito a selegao da prestadora por meio da discagem do respectivo cé-
digo numérico. Neste mercado, considerando-se, por exemplo, os minutos tarifados,
observa-se uma distribuigao um pouco mais equilibrada do market share entre as gran-
des operadoras, quando se toma o Brasil como um todo. Entretanto, em cada drea de
concessao, a dominancia da concessiondria regional é marcante (TELECO, 2010).

GRAFICO 13
Municipios atendidos por telefonia mével e participacao dos operadores de rede de
telefonia mével — 3° trimestre de 2009
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Fonte: Teleco (2010).
Elaboracdo propria.

10. Ao contrario das concessionarias, as empresas-espelho e espelhinhos trabalham no regime privado, no qual ndo
hé tarifas, e sim precos de servicos estabelecidos por elas, de acordo com o mercado e a concorréncia. Sua existéncia,
prevista na LGT, visava estimular a competicdo com as concessionarias.
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GRAFICO 14
Operadores de rede de telefonia fixa por outorga e sua participacao de mercado —
2° trimestre de 2009
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Fonte: Teleco (2010).
Elaboragéo propria.

J& na TV por assinatura, o ambiente de competi¢ao pode ser descrito em
parte pelas tecnologias utilizadas e em outra parte pelos atores que exploram o
servico. Em primeiro lugar, quase a totalidade de municipios brasileiros possui
alguma empresa prestadora de servigo de TV por assinatura, principalmente com
a tecnologia DTH, que, por ser satelital, possui pequena barreira geografica e é
responsdvel por 5.084 municipios atendidos (grifico 15).

GRAFICO 15
Participacdo de mercado das tecnologias de TV por assinatura — 2008’
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Fontes: Anatel (2009) e Associacdo Brasileira de TV por Assinatura (ABTA) (2009).
Elaboracéo propria.
Nota: ' Dados de janeiro de 2008.

Por um lado, apenas 467 municipios possuem servico prestado por meio
das tecnologias concorrentes MMDS e TV a cabo, ndmero que teve seu pico em
2001 e desde entdo tem sofrido leve declinio, mas, por outro lado, a quantidade



28 Desafios e Oportunidades do Setor de Telecomunicaces no Brasil

de municipios atendidos por mais de uma tecnologia concorrente tem crescido na
tltima década. A populagio dos municipios cobertos tanto por MMDS quanto
por TV a cabo, em 2008, era 61 milhdes, cerca de dois ter¢os da populagio de 91
milhées nos municipios cobertos por estas tecnologias.

Em segundo lugar, hd concentra¢io do mercado nas maos de duas empresas:
Net (TV a cabo) e Sky (DTH) (grafico 16). Somadas, respondem por quase 80%

dos assinantes de TV por assinatura.

GRAFICO 16
Participacdo de mercado dos operadores de rede de TV por assinatura em niimero
de assinantes — 3° trimestre de 2009
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Fonte: Teleco (2010).
Elaboracéo propria.

Pode-se concluir que hd competi¢ao apenas em pequena parcela dos muni-
cipios brasileiros, jd que a grande maioria ¢ atendida apenas pela infraestrutura
DTH. A concorréncia existe nos municipios mais populosos, que oferecem maior
atratividade econémica, nos quais existem infraestruturas a cabo, MMDS ou am-
bas. A popula¢io de tais municipios (91 milhées) responde por metade da popu-
lagao brasileira. Entretanto, a difusio dos servigos de TV por assinatura é baixa:
sa0 apenas 0,6 milhdes de assinantes. Estes pontos levam a crer que hd gargalos
relacionados ao ambiente de competigao de servigos de TV por assinatura.

Finalmente, o acesso a internet é explorado tanto pelos operadores de rede
de telefonia fixa e mével e de TV por assinatura, quanto por pequenos provedo-
res espalhados pelo pais. Focando a andlise no acesso fixo em banda larga, em
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maio de 2009, o pais possuia 1.327 autorizagdes de SCM e 75% dos municipios
atendidos, que correspondem a 92% da populagio brasileira (TELEBRASIL;
TELECO, 2009). Apesar dos pequenos provedores estarem em quase todos os
municipios, o predominio das concessiondrias de STFC (Telefénica e Oi/Brasil
Telecom) e TV por assinatura (Net) é indiscutivel (gréfico 17).

GRAFICO 17
Participacao de mercado de acesso fixo a internet em banda larga — 2008
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Elaboragdo propria.

Em suma, o ambiente de competi¢io varia conforme o servico de teleco-
municagoes analisado. O STFC, visto isoladamente, é claramente o que possui
maior concentragao de mercado, enquanto o SMP é o mais dindmico. A TV por
assinatura e o acesso a internet sao servigos que possuem competicao em maior ou
menor escala, dependendo da regido. Hd localidades com apenas um prestador de
servi¢o, enquanto outros possuem dois ou mais prestadores de servigo. Estes tlti-
mos casos s4o vistos em regioes densamente povoadas que oferecem atratividade
econdmico-financeira a quem presta servigos nelas.

Em cada servico é importante salientar que a competi¢ao é modulada pelo mo-
delo exploratério previsto na regulagao brasileira. Em primeiro lugar, a auséncia de
instrumentos regulatérios claros que tratem da separagio entre a prestagio de servicos
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e a operagio de rede tem como consequéncia fazer que a licenca para prestagio de um
servi¢o seja, na prética, simultaneamente vinculada & operagao da infraestrutura de
telecomunicagoes. Isto leva ao surgimento de infraestruturas paralelas para o mesmo
servi¢o, uma para cada prestador deste servigo. Por exemplo, cada licenciada de SMP
possui sua prépria infraestrutura. Como a constru¢io das redes de telecomunicacoes
exige grandes investimentos, isto cria barreiras 4 entrada de eventuais competidores.
Indo além, faz que a licenciada tenha total controle sobre o uso da sua infraestrutura
e, portanto, sobre os servigos que trafegam sobre ela. Nao hd uma regulamentagao que
defina regras claras para que a operadora de rede ceda, de forma ison6mica, partes de
sua infraestrutura para que uma empresa concorrente preste servicos de telecomunica-
¢oes por intermédio dela, mesmo sendo isto previsto na LGT. Se houvesse a aplicagao
eficaz de tal regulamentacio, a empresa concorrente nao teria de arcar com o alto in-
vestimento de implantar infraestrutura prépria, o que reduziria as barreiras  entrada.

Em segundo lugar, o marco regulatério atual contempla a existéncia de dife-
rentes espécies de servigos de telecomunicagoes, cada qual com definicoes distin-
tas e prestado sob restri¢des impostas na sua respectiva regulamentagao. Isto, jun-
to com a auséncia da separagio entre a prestagao de servigos e a operagio de rede,
faz que surjam infraestruturas paralelas entre diferentes servigos de telecomunica-
¢oes. Por exemplo, uma empresa com licenca de STFC possui sua infraestrutura
para prestar o servigo de telefonia, enquanto uma empresa com licenca de TV
a cabo possui outra infraestrutura para o servico de TV por assinatura. Embora
tecnicamente aplicagdes audiovisuais possam ser providas em ambas as redes, as
concessiondrias de STFC sé podem operar servigos de TV a cabo em determinada
regido caso nio haja interesse de outras empresas. Como outro exemplo, pode ser
citado que a infraestrutura utilizada para a licenca de SCM nio pode ser utilizada
para prestagdo de servicos de natureza similar 8 do SMP, como a telefonia mével.
O SCM nio possui regulamento de plano de numeragao e nio permite encami-
nhamento de trifego telefénico e nem mobilidade, elementos presentes no SMP
(SOUTO ez al., 2009). Estes sio exemplos que ilustram que, dependendo do
servigo, operadores de determinada infraestrutura de telecomunicagoes utilizada
para a prestagao do servigo a qual estd vinculada nio podem prestar servico de
telecomunicagdes de outra natureza. Tais restri¢des reduzem o potencial de con-
corréncia entre infraestruturas para um mesmo Servigo, criando entraves a com-
peticao entre plataformas tecnoldgicas na oferta de servigos similares.

2.5.3 Universalizacao dos servicos de telecomunicacoes

A universalizagio é prevista na LGT pelas obrigagoes que objetivam possibilitar o
acesso de qualquer pessoa ou institui¢io de interesse ptblico a servigo de teleco-
municagoes, independentemente de sua localizagio e condigio socioecondémica.
Entretanto, existem alguns gargalos vinculados a universalizagao.
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Em primeiro lugar, a universalizagio estd vinculada apenas aos servicos prestados
no regime publico, ou seja, apenas as concessiondrias do STFC sao obrigadas a cumprir
metas de universalizagio do PGMU, limitando sua abrangéncia 2 telefonia fixa.

Em segundo lugar, o Fundo de Universalizagao dos Servigos de Telecomu-
nicagoes (FUST), regulamentado pelo Decreto n® 3.624, de 2000, visa “propor-
cionar recursos destinados a cobrir a parcela de custo exclusivamente atribuivel
ao cumprimento das obriga¢oes de universalizagio de servigos de telecomuni-
cagdes, que nio possa ser recuperada com a explorac¢io eficiente do servigo”, ou
seja, “[o]s recursos do FUST nao poderao ser destinados a cobertura de custos
com universalizagido dos servicos que, nos termos dos contratos de concessao,
a propria prestadora deva suportar”. A restrigao exige, portanto, um instrumen-
to que ofereca uma forma de verificar qual parcela do custo de prestagio de um
servico pode ser passivel de utilizagao dos recursos do fundo. A auséncia deste
instrumento até hoje é também um gargalo para o crescimento da oferta de
servicos de telecomunicagoes.

Em terceiro lugar, a regulamenta¢io do FUST limita o espectro de servigos
passiveis de seu uso, até mesmo no préprio STFC. O Decreto n°3.624 lista suas
possiveis aplicagoes a 13 tipos de programas, projetos e atividades, como localida-
des com menos de 100 habitantes, atendimento de comunidades de baixo poder
aquisitivo e fornecimento de interfaces a deficientes carentes.

Em quarto lugar, até mesmo alguns dos programas, projetos e atividades
previstos no FUST vao contra o principio da isonomia da LGT, que impede sub-
sidios ou oferta de servigos diferenciados a popula¢io de baixa renda.

2.5.4 Qualidade

Partindo da premissa que a falta de qualidade é um potencial gargalo ao de-
senvolvimento das telecomunicagdes, a situagido dos prestadores de servico,
em termos da satisfagao de seus consumidores, apresenta problemas. Tanto a
telefonia fixa quanto a mével tem sido alvos constantes de reclamagoes 2 Ana-
tel; entretanto, a primeira piorou sua situagao nos ultimos anos, enquanto
a segunda apresenta pouca variagao. Apesar da telefonia fixa nio crescer sua
base de assinantes, o niimero de reclamacoes tem crescido nos ultimos anos,
passando de 0,58 reclamagoes por 1.000 assinantes, no més de dezembro de
2005, para 0,92, no més de dezembro de 2008 (grifico 18). Ao mesmo tem-
po, as reclamagoes por 1.000 assinantes da telefonia mével variaram pouco
nesse periodo, apesar do grande crescimento na quantidade de assinantes,
oscilando entre 0,3 e 0,4. Entretanto, em termos absolutos, as reclamacoes
aumentaram. A Anatel nao disponibiliza dados similares para SCM e TV por
assinatura no periodo; entretanto, considerando dados de dezembro de 2008,
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as reclamacoes por 1.000 assinantes nesse més sao 1,4" ¢ 0,06, respectivamen-
te. Nota-se que o acesso a internet é o servigo que possui a pior qualidade de

servico percebida pelos usudrios, entre os quatro servicos analisados.

GRAFICO 18
Reclamacées do SMP e STFC a Anatel
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11. Para este célculo, foi considerada a quantidade de reclamagées de SCM no més de dezembro de 2008, dividida

pela quantidade de assinantes de acesso a banda larga existente no pais nesse més.
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A LGT determina que o poder piblico tem o dever de adotar medidas que
“propiciem padroes de qualidade compativeis com a exigéncia dos usudrios”. Para
tanto, a lei determina que cabe a Anatel utilizar os recursos do Fundo de Fiscalizagao
das Telecomunicagoes (Fistel) para “instalacio, custeio, manutengio e aperfeigoa-
mento da fiscalizagao dos servigos de telecomunicagoes existentes no Pais, (...) aqui-
sicdo de material especializado necessdrio aos servigos de fiscalizacdo (...) [e] fiscali-
zagao da elaboragio e execugio de planos e projetos referentes as telecomunicagoes”.

A Anatel estabelece um PGMQ para STFC, SMP e TV por assinatura, que
inclui sangdes no caso do nio cumprimento do que foi estabelecido, engloban-
do adverténcia, multa, suspensao tempordria, caducidade e cassagio. Entretanto,
no hd um plano para o SCM ou para o acesso a internet via SMP, o que deixa o
servigo de acesso a internet sem metas de qualidade. Trata-se, portanto, de uma
importante lacuna regulatéria.

Todos os planos possuem ainda metas de atendimento ao consumidor, como
prazos de resposta de reclamagdes, metas de cobranc¢a, como erros em documento
de cobranga, e metas de continuidade do servico, como prazo para solucio de
interrupgao. Exclusivamente, somente o STFC possui meta de modernizagao da
rede; entretanto, ela se limita a digitaliza¢do da rede local. A digitaliza¢ao é um fe-
noémeno relativamente antigo, iniciado hd décadas, conforme citado anteriormen-
te neste documento. H4 um fenémeno mais recente, a consolidagio do uso dos
protocolos da familia IP, que no é considerado na meta de modernizagio da rede.

Voltando a aten¢do a qualidade técnica do servigo principal prestado (tele-
fonia e televisao) os planos do STFC e do SMP estabelecem metas relacionadas a
chamadas telefonicas, como taxa de completamento de chamadas, nivel de ruido
e queda de ligagao, mas o PGMQ da TV por assinatura nio possui algo similar
para seu servigo principal, uma vez que neste quesito sio contempladas apenas
metas relacionadas a nimero de reclamagoes e a prazos de atendimento de insta-
lagao e cessagao da cobranga.'” Na modalidade de servigo de TV a cabo, a Norma
n° 13 de 2006 da Anatel estabelece aspectos técnicos que devem ser respeitados;
entretanto, nao estao explicitamente relacionados a qualidade do servico.

Finalmente, é importante destacar que, a despeito do crescimento da parce-
la da populagao atendida por servigos de telecomunicagoes ao longo da década,
os recursos disponibilizados a2 Anatel no orgamento da Unido ndo subiram na
mesma proporgio (grifico 19). Isto significa que a qualidade dos trabalhos de
fiscalizagao dos servicos de telecomunicagoes, incumbéncia da agéncia, pode ser
comprometida pelo crescimento da complexidade de se fiscalizar redes de teleco-
municagoes — que aumentaram consideravelmente de tamanho nos tltimos anos —

12. Entretanto, em sua Norma n° 13/2006, a agéncia estabelece parametros técnicos a serem atendidos pelos opera-
dores de TV a cabo.
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sem o devido crescimento dos recursos necessdrios a atividade de fiscalizacio.
Trata-se de um reflexo do contingenciamento de recursos na Lei Or¢amentdria,
prética adotada pela Unido hd anos e que resulta no desvio da arrecadagao do

Fistel e de outros fundos de sua fun¢io originariamente prevista em lei (ABDID,
2006; LOBO, 2007, 2008; IENO, 2009).

GRAFICO 19

Arrecadacao de taxas de fiscalizacao e despesas da Anatel
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Fontes: Anatel e Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi), da Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Elaboracdo: Telebrasil e Teleco (2009).

Em suma, hd gargalos relacionados a qualidade dos quatro principais ser-
vicos de telecomunicagdes analisados: STFC, SMP, TV por assinatura e SCM.
Primeiramente, o acesso a internet, via SCM ou SMP, no possui regras estabe-
lecidas pela Anatel para garantia de qualidade, como o PGMQ para o STFC,
0 SMP eaTV por assinatura. Em segundo lugar, somente o STFC possui meta de
modernizagao de rede e ela nao leva em consideragio avangos tecnolégicos recen-
tes. Em terceiro lugar, a TV por assinatura nao possui metas técnicas de qualidade
relacionadas ao servigo propriamente dito. Finalmente, o crescimento das redes
de telecomunicagdes nao foi acompanhado de aumento dos recursos da Anatel
para as atividades de fiscalizagao da qualidade dos servigos prestados.

2.5.5 Politica setorial e outras acdes do Estado

Sao diversos os autores que apontam para a importincia de se construir um pro-
jeto setorial de TICs calcado em politicas publicas em paises em desenvolvimento
(HEEKS; NICHOLSON, 2002; AMSDEN et 4l., 2003; DUPAS, 2004; COU-
TINHO; SARTTI, 2003; STEFANUTO, 2004; EVANS, 1995; COMMANDER
et al., 2003). Paises como China, Coreia do Sul, India e Irlanda sio casos que
indicam a importincia desta construgao e a implanta¢ao de um projeto setorial
com seus respectivos instrumentos de politica.
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Conforme apresentado mais adiante neste documento, no Brasil, as agoes estrutu-
rantes em TICs por parte do governo se ddo em diversas instAncias — diferentes ministé-
rios e érgaos de governo — devido a prépria natureza transversal a todos os setores produ-
tivos e a imbrica¢io entre seus componentes. A existéncia de programas desenvolvidos
em diversos ministérios, como os de inclusdo digital do Ministério da Comunicagio,
Ministério do Planejamento Orgamento e Gestao (MPOG), Ministério da Ciéncia e
Tecnologia (MCT) e Ministério da Casa Civil, e 0 Computador para Todos, da Presi-
déncia da Reptblica, do Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior
(MDIC), do MCT e do Servigo Federal de Processamento de Dados (Serpro), mostram
que, até certo ponto, hd uma politica setorial em prol das telecomunicacdes. Nao obs-
tante, hd outras agoes do Estado nio relacionadas a tal politica e que atuam contra ela.

Uma delas é a atribuigao de um papel relativamente pequeno para as telecomu-
nica¢des no orcamento da Unido. O orcamento do Ministério das Comunicacoes
previsto na Lei Or¢amentdria Anual tem representado menos de 0,5% do orgamento
total da Unido nos dltimos seis anos, o que pode ser considerado reflexo natural da po-
litica de privatizacio do final do século passado. No entanto, conforme mostrado no
grafico 20, cada vez mais seu valor tem sido contingenciado. Em 2003, 39% da do-
tagao inicial prevista no orgamento do ministério foi contingenciada, percentual que
em 2008 chegou a 74%. Sua participacio no valor total contingenciado subiu de 4%,
em 2003, para 16%, em 2008. O FUST, que deveria promover a universalizacio dos
servigos de telecomunicagoes, apesar de arrecadar anualmente centenas de milhoes de
reais dos prestadores de servigos, possui diversos limitantes, conforme j4 citado ante-
riormente neste documento (subsubsecio 2.5.3), que duram quase uma década. Até
o presente momento, o fundo tem servido primariamente para compor recursos para
o Tesouro Nacional, sem a devida aplicagao no setor para o qual foi criado.

GRAFICO 20
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H4 ainda o papel dos tributos na composi¢io dos pregos dos bens e ser-
vicos de telecomunicagdes, que, como apresentado adiante (subsecio 3.4), ¢é
responsdvel por quase a metade dos pregos dos servigos — e tem aumentado ao
longo do tempo — e atribui aliquotas de impostos iguais ou superiores a itens
como armas e cosméticos.

Nesse sentido, a politica fiscal do Estado atua contra a politica setorial de
telecomunicagdes. Em suma, a auséncia de uma politica setorial articulada com
outras a¢oes do Estado é uma lacuna para o desenvolvimento da infraestrutura
de telecomunicacoes, tanto de forma intrassetorial — no sentido de construir uma
visdo efetivamente sistémica entre as diferentes facetas do setor per se, como os
jd citados efeitos cruzados de regulagio de servicos — quanto intersetorial, no
sentido de construir uma visao integrada nao s6 com outras TICs, mas também
com outros setores da economia que poderiam utilizar as telecomunicagoes para
aprimorar seu préprio desenvolvimento.

3 INTERFACES DAS POLITICAS PUBLICAS

Enquanto a segao anterior apresentou um diagnéstico da infraestrutura de tele-
comunicagoes, a presente segao visa identificar as interfaces das politicas publicas
com os pontos diagnosticados anteriormente, de forma a permitir vislumbrar as
perspectivas que o setor deve enfrentar nos anos a frente. Para tanto, sao iden-
tificados os mecanismos de financiamento e as perspectivas de investimento no
setor, seguidos de uma verificagao da existéncia ou nao de parcerias entre os niveis
federativos para programas publicos, passando por uma discussdo em torno da
formagao de pregos, tarifas e subsidios e finalizando com uma discussio sobre os
impactos dos investimentos na infraestrutura setorial sobre a eficiéncia econdmi-
ca e na sustentabilidade ambiental.

3.1 Mecanismos de financiamento

Os mecanismos de financiamento do setor de telecomunica¢oes sio hoje radical-
mente diferentes daqueles de 20 anos atrds. No final da década de 1980, a despei-
to de uma estrutura financeira sauddvel e de razodvel rentabilidade, a capacidade
de investimento do Sistema Telebras era bastante restringida pelo controle que o
governo federal exercia sobre as empresas estatais de modo a reduzir seu endivi-
damento e, por consequéncia, a Necessidade de Financiamento do Setor Pdblico
(WOHLERS; OLIVA, 1998). De 1988 a 1995, o montante de investimento
anual do sistema ficou, em média, no patamar dos R$ 4 bilhoes em valores cor-
rentes. Em 1996, este valor subiu para a casa dos R$ 7 bilhoes por uma conjungao
de dois fatores importantes: uma forte elevagio tarifdria e o desbloqueio das res-
tri¢des ao investimento da Telebrds, em uma agenda politica que visava revitalizar
as telecomunicagoes brasileiras antes do processo de sua desestatizagao.
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A essa época, o setor privado comecou a entrar nas telecomunicagoes
de forma complementar. Ainda antes da privatizagdo do Sistema Telebris,
o governo deu inicio 2 licitagao das licencas da chamada “banda B” da
telefonia celular. No final de 2007, com as licengas ja licitadas, o governo
arrecadara cerca de R$ 5 bilhoes, dinheiro que, no entanto, nao seria re-
vertido diretamente ao setor, e sim ao Tesouro Nacional. Por outro lado,
o investimento técnico anunciado pelos consércios vencedores ficava na
casa dos R$ 2 bilhees (WOHLERS; OLIVA, 1998). Também de forma
complementar, e em menor escala, ocorreram investimentos privados no
segmento de TV por assinatura.

Como foi visto na subsubse¢io 2.1.2, a grande mudanga nos investi-
mentos do setor, tanto qualitativa (modelo), quanto quantitativa (volume),
veio com a desestatizacio do sistema Telebrds em 1998. De 1999 a 2008,
foram investidos perto de R$ 148 bilhoes no setor (grifico 21). O governo,
entretanto, nao ficou completamente fora de tal quadro. Além de coordenar o
processo de privatizagdo do Sistema Telebrds, o Banco Nacional do Desenvol-
vimento Econdmico e Social (BNDES), por meio de sua subsididria, a BN-
DES Participagoes S/A (BNDESPAR), tornou-se acionista de umas das novas
empresas concessiondrias, a Telemar (atual Oi). Além disso, o principal papel
do banco no setor de telecomunicacoes é o de financiador — direto, indireto
ou de forma mista — da implanta¢io, expansio e modernizagao das redes de
prestadores de servicos de telefonia fixa, mével e TV por assinatura, visando
estimular a demanda por equipamentos e soffware da industria local, fomen-
tar o desenvolvimento tecnoldgico nacional e promover a universaliza¢ao dos
servicos de telecomunicacoes. De 1999 a 2008, o banco desembolsou, ainda,
R$ 26 bilhoes em empréstimos a empresas prestadoras de servigos de teleco-
municagoes (gréﬁco 21). Mais recentemente, em 2008, o BNDES foi peca
fundamental no processo de fusao da Oi com a Brasil Telecom, consolidando
o atual perfil de grandes atores privados das telecomunicagoes. Contudo, em
termos relativos, a contribui¢do do BNDES foi pequena, apenas 18% do total
investido nesses dez anos.

Para o periodo 2010-2013, o banco mapeou investimentos no setor de te-

lecomunicagoes na ordem de R$ 67 bilhoes, o que mantém a média do quadri-
énio 2005-2008, que foi de R$ 66 bilhoes (BORCA JR.; QUARESMA, 2010).
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GRAFICO 21

Desembolso anual do BNDES em servicos de telecomunicagdes
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O quadro atual dos mecanismos de investimento disponiveis, portanto,
pode ser resumido como uma combina¢io de recursos macicamente privados,
com uma parcela pequena de recursos origindrios do BNDES.

3.2 Investimentos

O objetivo desta subsegio é apresentar tendéncias de novos investimentos em
infraestrutura de telecomunicagoes e as interfaces das politicas publicas nesta vari-
dvel. Com relagio ao primeiro ponto, conforme jd apontado anteriormente neste
documento, a LGT estabelece que cabe ao setor privado investir na infraestrutura
e na exploragao dos servicos de telecomunicagdes por meio desta infraestrutura.

O BNDES realiza anualmente uma pesquisa de mapeamento de tendén-
cias de investimentos em diversas infraestruturas, entre as quais as telecomu-
nicagoes. Em 20006, apresentou uma estimativa que indicava que o ciclo de
grandes investimentos em telecomunicagoes ja havia passado e que nao haveria
crescimento no periodo 2007-2010 em relagio ao periodo 2002-2005, man-
tendo-se em torno de R$ 58,8 bilhoes no periodo (TORRES FILHO; PUGA,
2006). Tal nivel de investimento seria suportado pela expansao de servicos de
valor agregado, como banda larga e video, e pelas licitagoes de frequéncias de
terceira geragao na telefonia mével em 2007. A previsdo seguinte para o periodo
de 2008-2011 (PUGA; BORCA JR., 2007) era de R$ 56 bilhées, um pouco
menor que a previsao anterior, mas para o periodo 2009-2012, até mesmo em
cendrio de crise internacional, ela subiu para R$ 77 bilhées, motivada pela “for-
te concorréncia das empresas pela introdu¢io de novos produtos/servigos”, que
leva ao investimento em novas tecnologias necessdrias a expansao dos servigos
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de valor agregado, como no langamento de cabos de fibra éptica e em redes sem
fio avancadas (TEIXEIRA FILHO ez a/., 2009). Esta expectativa pode ser cor-
roborada por uma tendéncia geral que se observa no setor de telecomunicagoes:
um decréscimo da importancia da telefonia fixa tradicional (servico de voz em
banda estreita) como elemento propulsor de investimentos e sua substituigao
neste papel pelas infraestruturas de comunicagao em banda larga e de comuni-
cacdo mével. Em que pese o Brasil ainda nao estar préximo de um estdgio de
pleno atendimento das condi¢des de universalizacio da telefonia fixa, a combi-
nagio das duas tecnologias (banda larga e comunica¢ao mével) oferece o poten-
cial de simultaneamente atender a novas demandas de servigos e proporcionar
sucedineos tecnoldgicos para o servigo tradicional de telefonia fixa comutada.

Em suma, mesmo findado o ciclo de grandes investimentos pds-privatiza-
a0, a previsio de investimentos privados nos préximos anos mostra, no mini-
mo, a manutenc¢do dos niveis dos tltimos anos e, até mesmo, a possibilidade de
crescimento nos anos vindouros, devido a necessidade dos operadores de rede se
manterem competitivos frente a seus concorrentes.

A atuagio do Estado na varidvel investimento é complementar. Em
primeiro lugar, financia a expansio e a atualizac¢ao da infraestrutura de tele-
comunicagoes dos operadores de rede por meio de linhas de financiamento
do BNDES, conforme mencionado na subse¢ao anterior. Em segundo lu-
gar, o Estado interfere diretamente no investimento privado por intermédio
das regras de modernizagao e universalizagido dos servigos de telecomunica-
¢oes, tanto por meio do PGMU, do STFC e das revisoes dos contratos de
concessio a cada cinco anos, quanto por regras de cobertura em licita¢oes
de frequéncias para expansio do SMP. Em terceiro lugar, ao Estado cabe
coordenar a aplica¢ao dos recursos do FUST, a¢do que enfrenta diversos
problemas e ainda nao se concretizou de fato, conforme salientado ante-
riormente neste documento. Finalmente, hd ainda os programas publicos,
como os federais Governo Eletronico — Servico de Atendimento ao Cidadao
(GESAC) e Programa Banda Larga nas Escolas (quadro 4), que focalizam os
investimentos publicos principalmente em acessos coletivos e para a redu-
¢ao de desigualdades regionais e sociais. Entre os servigos de telecomunica-
¢oes existentes, tais programas pl’lblicos lidam apenas com acesso a internet,
direta ou indiretamente.
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QUADRO 4
Selecao do programas publicos federais

Acdo ou programa

Instituicdo publica envolvida

Servico de tele-
comunicagoes
envolvido

Objeto principal

GESAC

Ministério das Comunicagoes

Acesso a internet

Implantagdo de pontos de conexdo a internet
via satélite para viabilizar outras acdes de
inclusdo digital

Programa Banda
Larga nas Escolas

Presidéncia da Republica, Casa Civil,
Secretaria de Comunicacdo (Secom),
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
(Anatel), Ministério da Educacdo (MEC),
Ministério das Comunicacoes, MPOG

e MCT

Acesso a internet

Acesso a internet para escolas por imputacdo
de metas para as concessionarias de telefonia
fixa

Casa Brasil

MCT, Instituto Nacional de TI, MPOG,
Ministério das Comunicacoes, Ministério
da Cultura (MinC), MEC, Secom, Petréleo
Brasileiro S/A (Petrobras), Centrais
Elétricas Brasileiras S/A (Eletrobras)/
Centrais Elétricas do Norte do Brasil S/A
(Eletronorte), Banco do Brasil e Caixa
Econdmica Federal (CEF)

Acesso a internet

Implantacéo de telecentros por meio de
parcerias com instituicdes locais

Centros de Inclusdo

Implantacéo de telecentros (Centros de Acesso

Viva)

Digital McT Acesso a internet a Tecnologias para a Inclusdo Social — Catis)
Pontos de Cultura Implantacéo de equipamentos e formacdo de
(Programa Cultura | MinC Acesso & internet | 296MES locais para produggo e intercambio

de video, dudio, fotografia e multimidia digital
com uso de software livre e conexdo a internet

Quiosque do
Cidaddo

Ministério da Integracao Nacional (MI)

Acesso a internet

Instalacdo de computadores conectados a
internet banda larga em espacos publicos

Telecentros Banco
do Brasil

Banco do Brasil

Acesso a internet

Implantacéo de telecentros com computadores
substituidos

Territorios Digitais

Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA)

Acesso a internet

Implantagéo de telecentros em espacos
publicos rurais

Maré

Secretaria Especial de Aquicultura e
Pesca/Presidéncia da Republica

Acesso a internet

Implantagdo de telecentros em comunidades
de pescadores

Programa Nacional
de Informatica na
Educacdo (Prolnfo)

MEC

Acesso a internet
(indiretamente)

Instalacdo de laboratdrios de informatica

Computador para
Todos

Presidéncia da Republica, MDIC, MCT
e Serpro

Acesso a internet
(indiretamente)

Oferta de computador e acesso a internet

a precos subsidiados e com linha de
financiamento especifica, além da isencdo de
impostos do Programa de Integracdo Social
(PIS) e da Contribuicdo para o Financiamento
da Seguridade Social (Cofins)

(Continua)



Desafios e Oportunidades do Setor de Telecomunicagdes no Brasil 41

(Continuagao)

Servico de tele-
Acéo ou programa Instituicdo publica envolvida comunicages Objeto principal
envolvido

Centros Vocacio- ..
Acesso a internet

nais Tecnolégicos | MCT (indiretamente) Capacitacdo tecnoldgica da populagdo
(CvT)

Acesso a internet | Doacdo de kits de telecentros para prefeituras

Kits Telecentros Ministério das Comunicagdes S >
(indiretamente) | brasileiras

Condices diferenciadas para facilitar a
Acesso a internet | aquisicdo de computadores portateis para
(indiretamente) | professores das redes publica e privada da
educacdo

Programa Compu- | Presidéncia da Republica, MEC, MCT
tador Portdtil para | e Empresa Brasileira de Correios e
Professores Telégrafos

Programa Serpro
de Inclusdo Digital | Serpro
(PSID)

Acesso a internet

o Montagem de telecentros comunitérios
(indiretamente)

Projeto Computa-~ MPOG, MEC e MTE A_cegso a internet Rec_ondlaoname_nto de computadores para
dores para Incluséo (indiretamente) | entidades parceiras

Projeto Um Com- . Distribuicdo de um computador portatil para

. Acesso a internet -
putador Por Aluno | MEC e Casa Civil (indiretamente) cada estudante e professor de educagdo
(UCA) bésica em escolas publicas

Fonte: Observatorio Nacional de Inclusdo Digital.
Elaboracdo propria.

Essa tendéncia do investimento governamental focalizar o acesso 2 in-
ternet, entre os demais servigos de telecomunicagées, é corroborada por um
levantamento dos gastos em programas publicos vinculados a oferta de ser-
vigos de telecomunica¢des para a populacio, prestados pelo Estado direta-
mente ou por intermédio de parceiros. A execuc¢do de recursos previstos nas
Leis Or¢amentdrias Anuais mostra uma tendéncia de crescimento da parcela
efetivamente paga na dotagdo inicialmente prevista em programas ligados a
servigos de telecomunicagoes, saindo de zero, antes de 2004, para 20%, em
2008 (grafico 22). Isto foi fruto principal da execugio de agdes do programa
GESAC e de projetos de inclusao digital, como o Casa Brasil. Muitos destes
projetos de inclusao digital estao vinculados ao programa GESAC, como os
telecentros comunitdrios que dependem da conexio a internet oferecida pelo
programa. O grifico mostra também que, apesar da variacio ano a ano das
dotagdes iniciais nas respectivas Leis Orgamentdrias Anuais, os valores cor-
rentes absolutos pagos cresceram. Caso as politicas publicas e as agoes gover-
namentais continuem focalizando a inclusio digital, mais especificamente o
servico de acesso a internet, é razodvel inferir que os gastos publicos devem
crescer nos proximos anos.
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GRAFICO 22
Programas na Lei Orcamentaria Anual ligados a servicos de telecomunicagdes para
a populacao - 2003-2008
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Fonte: Senado Federal.
Elaboragdo propria.

3.3 Parcerias entre esferas do governo

A subsubsecio 2.5.5 concluiu que as politicas publicas, na esfera da Unido, represen-
tam um gargalo pela auséncia de uma politica setorial articulada com outras agoes do
Estado. Adicionalmente, a articulacio entre diferentes esferas do governo também
¢ um ponto em que as politicas ptblicas possuem interagao e merece ser analisada.

Por um lado, a falta de articulagio mencionada anteriormente também pode
ser vista entre os niveis federativos, pela aparente auséncia de arcabougo institu-
cional perene que sirva para fomentar a constru¢io de eventuais parcerias entre
os niveis federativos. Em primeiro lugar, conforme mencionado anteriormente na
subsubsecdo 2.1.3.1, a Constituicio Federal e a LGT estabelecem que cabe & Uniao
lidar com os servigos de telecomunicagoes, atribuindo papéis especificos para o Mi-
nistério das Comunicagoes e a Anatel. Os estados e os municipios sao mencionados
na LGT apenas para servirem de fonte de recursos complementares para cobrirem
os custos necessdrios ao cumprimento das obrigacoes de universalizacao de presta-
dora de servi¢o de telecomunicagdes. Em segundo lugar, a legislagio em torno do
FUST, criada hd quase uma década, prevé o envolvimento de estados e municipios
em eventuais programas, projetos e atividades que estejam em consonancia com os
planos da Anatel para a universaliza¢io de servicos de telecomunicagoes em escolas
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e bibliotecas estaduais e municipais. Entretanto, a utilizagdo do FUST para a cria-
a0 destas parcerias entre os niveis federativos ainda nao se concretizou, pelos mo-
tivos declarados na subsubsecio 2.5.3. Um possivel reflexo destes dois pontos sao
as iniciativas aparentemente isoladas em estados e municipios, que em sua maioria
nao demonstram possuir articulagio declarada com a Unido. Atualmente, hd nove

programas publicos regionais, 23 estaduais e 38 municipais (ONID, 2009).

Por outro lado, a Unido possui o Programa Inclusio Digital, do Ministério
das Comunicagoes, que possui diversas iniciativas em que estao previstas parcerias
com outras esferas do governo. O programa GESAC prevé que qualquer 6rgao da
administragio publica, direta ou indireta, de qualquer esfera de governo, pode ser
responsavel por solicitar o atendimento de servigos de telecomunicagoes para insti-
tuigoes publicas de ensino e de satde, entre outras. O ministério também se envolve
com prefeituras por meio de chamadas publicas para a selegio de localidades que
receberao telecentros comunitdrios. Estes sdo utilizados para a prestagao de servigos
de acesso a internet em banda larga, entre outros, para a comunidade local dos mu-
nicipios das prefeituras selecionadas. H4 ainda o Programa Banda Larga nas Esco-
las, criado em 2008, que visa prover o servigo de acesso a internet banda larga para
todas as escolas putblicas do pais em zona urbana, por meio do PGMU previsto nos
contratos de concessao de telefonia fixa. O atendimento das 80 mil escolas piblicas
da zona rural é meta do Programa Nacional de Telecomunicagoes Rurais, criado em
2009, que abrange nio somente o acesso a internet, mas também a telefonia.

Em suma, é possivel identificar eventuais parcerias entre os niveis federati-
vos para programas publicos, de forma a caracterizar duas facetas do Estado: uma
em que hd articulagdo entre as esferas, na qual os municipios e os érgaos ptblicos
interagem com a Unido em um “regime de balcio”; e outra em que cada esfera
atua independentemente das demais.

3.4 Formacgao de precos e tarifas

Esta subse¢do aborda interfaces das politicas ptblicas com a questao da formagao
de pregos dos servigos de telecomunicagoes, incluindo a composicao das tarifas,
o impacto da tributa¢io no setor e os subsidios na prestacao dos servigos. Trata-se
de uma importante questdo, levando-se em consideragao a discussao em outro
ponto deste documento que mostrou que a capacidade da populagao de arcar
com os precos dos servicos de telecomunicagoes é um gargalo de demanda.

Em primeiro lugar, hd diferencas entras as regras para formagao dos pregos dos
servigos tratados neste estudo: STFC, SMP, TV por assinatura e acesso a internet (SCM
e SMP). A legislagao brasileira estabelece que as concessiondrias do STFC sao obriga-
das a oferecer a sociedade no minimo o que é chamado de “plano bésico”. Em sua Re-
solugio n° 424, de 2005, a Anatel estabelece os critérios tarifdrios utilizados nos planos
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bésicos do STFC nas modalidades local, longa distAncia nacional e longa distancia in-
ternacional, prestados no regime puiblico. Na modalidade local, os itens tarifdrios sao:
tarifa de habilitacao; tarifa de assinatura; tarifa de mudanca de endereco; e tarifas de uti-
lizagao. Nas modalidades longa distAncia, os itens tarifrios sao apenas as tarifas de uti-
lizagao, que dependem de duragio, dia e hordrio da chamada e da distAncia geodésica
entre as localidades de origem e destino — no caso da longa distincia nacional — ou do
pais da localidade de destino — no caso da longa distincia internacional. Nas chamadas
locais ou de longa distAncia nacional destinadas a acessos méveis — ex: SMP — hd ainda
um valor de comunicagio adicional: VC-1 — quando as partes envolvidas na chamada
possuem o mesmo cédigo nacional — discagem direta a distincia (DDD); VC-2 —
quando h4 diferenca no segundo digito da DDD; ou VC-3 — quando h4 diferenca
nos dois digitos da DDD.

Vale alertar duas instincias em que a Anatel interfere diretamente na formagao de
pregos do STFC. A primeira delas é a de que é a agéncia que define, segundo critérios
sdcio-geo-econdmicos, as regras que determinam em qual modalidade (local ou longa dis-
tAncia nacional) cada chamada realizada no pais se enquadra, o que define, portanto,
o preco da chamada. Em segundo lugar, os valores maximos das tarifas sao determinados
pela Anatel conforme contratos de concessao. Apesar da habilitagio do telefone fixo ter
sofrido grande reducio com a privatizagao do Sistema Telebris, saindo de valores cor-
rentes acima de R$ 1.000,00 naquela época (ANATEL, 2000) para valores que podem
chegar a zero atualmente, por meio de ofertas dos prestadores de servigo para atrair novos
clientes, a agéncia autoriza constantes reajustes das tarifas de assinatura e de utilizaglo,
conforme estabelecido nos contratos dos prestadores de servico com a Unido (grdfico 23).

GRAFICO 23
Evolucao das tarifas de assinatura e de utilizacao — telefonia fixa residencial
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Fonte: Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos (Dieese).
Elaboragéo propria.
Nota: ' Até julho de 2007, tarifa em pulso.
2 Dado néo disponivel.
Obs.: Valores correntes.
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No que concerne aos servigos SMP, TV por assinatura e SCM, por se-
rem servigos prestados em regime privado, nao hd estabelecimento de tarifas.
O regulamento do SMP determina que os pregos sao livres, nao obstante suas
chamadas de longa distincia, nacional ou internacional, estarem sujeitas a nor-
mas e tarifas ou precos do STFC. ATV por assinatura também tem seus pre-
cos livres, cabendo a operadora de rede cobrar remuneragao (assinatura) pela
prestacdo do servico.

Em segundo lugar, hd ainda o papel da politica tributdria na composigao
dos pregos dos servigos de telecomunicagoes. Em termos gerais, o Brasil estd em
posi¢dao ruim no que concerne a carga tributdria, conforme apresentado ante-
riormente no grafico 11. Isto tem impacto em toda a cadeia de suprimento dos
servicos de telecomunicagdes, incluindo os equipamentos necessirios ao seu
consumo, como computadores e aparelhos celulares. Levando em consideragao
os gargalos de demanda discutidos previamente neste documento, a politica
tributdria dificulta a capacidade dos consumidores arcarem com o investimento
nestes equipamentos. A sensibilidade do consumo destes dispositivos ao seu
preco final pode ser percebida em programas governamentais, como o Compu-
tador para Todos, e em agdes de redugio de impostos sobre os computadores
pessoais, como a proporcionada pela Lei do Bem (Lei n® 1.196, de 2005), que
permitiram aumento significativo na venda de computadores. Segundo a Asso-
ciacio Brasileira da Inddstria Elétrica e Eletronica (Abinee) (2009), em 2005,
foram vendidos 5,6 milhées de personal computers (PCs), nimero que saltou
para 12 milhoes em 2008.

Focando especificamente a carga tributdria nos servigos de telecomu-
nicacoes, ela é uma das maiores do mundo (TELECO, 2010). Esta tribu-
tagao tem origem nas trés esferas de governo: 7) no nivel federal, hd o PIS/
Cofins, o Fistel, o FUST e o Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico
das Telecomunicag¢oes (Funttel); i7) no nivel estadual, hd o Imposto sobre
Circulagiao de Mercadorias e Servigos (ICMS); e 777) no nivel municipal, hd o
Imposto sobre Servigos (ISS) e a permissdo de uso de vias publicas. Somados,
o percentual da tributagio estd entre 42% e 60% do valor total dos servigos
de telecomunica¢oes (SOUTO ez al., 2009), variagao esta devida, princi-
palmente, as diferentes aliquotas de ICMS cobradas em cada unidade da
Federagao. O ICMS ¢ o principal imposto na composicao da carga tributdria
dos servigos de telecomunicagoes (grifico 24) e, dependendo da unidade
da Federac¢io, sua aliquota chega a ser maior que a utilizada em mercado-
rias supérfluas, como bebidas alcodlicas, fumo e perfumes. Adicionalmente,
a carga tributdria vem crescendo ao longo dos anos. O gréfico 24 mostra que
na telefonia fixa e celular ela saiu de um patamar de aproximadamente 38%,
em 2000, para 43%, em 2008.
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GRAFICO 24
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Fonte: Telebrasil e Teleco (2009).
Elaboracdo propria.

Finalmente, os diferentes tipos de subsidios sao outro aspecto importante
na formagao dos precos dos servigos de telecomunicagdes. Um tipo comum de
subsidio praticado na prestagio dos servigos de telecomunicagoes é o comprome-
timento do consumidor em se tornar cliente do prestador de servico por determi-
nado prazo em troca de descontos em partes da oferta. Trata-se de um subsidio
oferecido sobre o servigo propriamente dito. Apenas para o SMP, a regulamenta-
¢ao determina claramente um prazo médximo de comprometimento exigido pelo
prestador de servigo (12 meses)'’ para em troca oferecer vantagens na forma de
precos mais acessiveis ou preco cobrado pelo aparelho abaixo do praticado no
mercado. Para os demais servigos de telecomunicagoes, este ponto nao ¢é tratado
com a mesma clareza que no SMP.

Todavia, existem subsidios que perpassam a oferta de determinado servi-
¢o e englobam outro servico de telecomunicagoes, podendo ser considerados
os subsidios cruzados. Um deles é a concessio de descontos em partes da
oferta de determinado servico em troca da contratagao de um pacote maior
de servigos. Este tipo de subsidio ¢ alvo de controvérsia. Isto porque os regula-
mentos do SMP " STFC" e SCM'¢ nao permitem este tipo de oferta, vedando
ao prestador de servigo condicionar a oferta deste ao consumo casado de ou-
tro servi¢o. Entretanto, como é cada vez mais comum a existéncia de empre-
sas que prestam mais de um servi¢o de telecomunicag¢oes, esta prética passou
a ser possivel, em tese. E comum prestadores de servico oferecem “pacotes”
de dois ou mais servigos de telecomunicagoes, cujos pregos sao mais acessiveis

13. Paragrafo 92 do Art. 40 do Regulamento do Servico Mével Pessoal, anexo a Resolucdo n¢ 477, de 7 de agosto de 2007.
14. Art. 40 do Regulamento do Servico Mével Pessoal, anexo a Resolucdo n® 477, de 7 de agosto de 2007.

15. Art. 38 do Regulamento do Servico Telefonico Fixo Comutado, anexo a Resolucdo n° 426, de 9 de dezembro de 2005.
16.Art. 50 do Regulamento do Servico de Comunicagao Multimidia, anexo a Resolugao n® 272, de 9 de agosto de 2001.
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que aqueles praticados para cada servigo separadamente. Por exemplo, uma
empresa A pode oferecer tarifa de assinatura de STFC por R$ 40,00 e mensa-
lidade de SCM por R$ 70,00, a0 mesmo tempo em que oferece um “pacote”
de R$ 50,00 mensais por ambos os servigos.

Outro tipo de subsidio cruzado surge da regulamenta¢ao da interco-
nexao de redes de telecomunicagoes, definida pela Anatel em sua Resolugao
n® 410, de 2005, como a “ligagiao de Redes de Telecomunicagoes funcional-
mente compativeis, de modo que os Usudrios de servicos de uma das redes
possam comunicar-se com Usudrios de servigos de outra ou acessar servi¢os
nela disponiveis”. As prestadoras de servicos de telecomunicagoes de inte-
resse coletivo sdo obrigadas a oferecer interconexdo quando solicitada por
qualquer outra prestadora de servico de telecomunicagoes de interesse coleti-
vo."7 A remuneracao de prestadoras do STFC pelo uso de suas redes, quando
interconectadas a redes de outras prestadoras, é regulamenta pela Anatel por
meio da Resolugao n° 458, de 2007. Sempre que sua rede local for utilizada
para originar ou terminar chamadas telefonicas, elas sao remuneradas pelo
outro prestador com base na Tarifa de Uso de Rede Local (TU-RL). Jd a
remuneragio de prestadores do SMP pelo uso de sua rede para originar ou
terminar chamadas ¢ baseada no Valor de Uso de Rede do SMP (VU-M),
conforme Resolucao n® 438, de 2006. Os valores de tais remuneragoes sao
estabelecidos por meio de negociagio entre as partes envolvidas, cabendo 2
agéncia arbitrar em caso de conflito.

A importincia das regras de interconexao e de sua remuneragio reside
no fato de terem impacto direto no custo de prestagdo — e consequentemente
no preco — dos dois principais servigos de telecomunicagoes: STFC e SMP.
Isto porque, historicamente, o0 VU-M ¢é maior que o valor da TU-RL. Atu-
almente, a TU-RL ¢ limitada a 40% do valor da tarifa da chamada local, en-
quanto o VU-M ¢ 68,5% da tarifa cobrada ao usudrio pela ligacao fixo-mével
(VC-1, VC-2 ¢ VC-3), conforme acordo de julho de 2007 entre operadores
de STFC e SMP. Isto faz que o VU-M seja uma ordem de grandeza maior que
o TU-RL (tabela 1), o que caracteriza um subsidio cruzado da telefonia fixa
para a telefonia mével.

17. Levando em consideracdo os servicos de telecomunicaces analisados neste documento, ha interconexao entre
prestadores de STFC (classe 1), entre prestadores de STFC e SMP (classe II), entre prestadores de STFC ou SMP e pres-
tadores de outros servicos de interesse coletivo (classe Ill), entre prestadores de SMP (classe IV) e entre prestadores de
outros servicos de interesse coletivo, incluindo a ligagao a backbone internet (classe V).
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TABELA 1
Comparacao entre VU-M e TU-RL para chamadas locais — julho de 2008
Tarifa normal média do VC-1 VU-M médio TU-RL
Prestador de STFC
(A) (B=68,5%*A) (©)
Oi (Telemar) 0,540943 0,370546 0,02807
Oi (BrT) 0,542202 0,371409 0,03082
Telefonica 0,531415 0,364019 0,02871
CTBC 0,553683 0,379273 0,03134
Sercomtel 0,539602 0,369627 0,03071

Fonte: Dados da Teleco (2010).
Elaboragéo prépria.

A atual regulamentac¢ao do STFC e do SMP prevé a introdu¢ao de me-
todologia de cédlculo dos precos da interconexio por meio de modelos de
afericao dos custos desta, em substituicio ao modelo atual, baseado na livre
negociagao e na arbitragem por parte da Anatel. Entretanto, isto ainda nao
foi feito pela agéncia.

3.5 Impactos dos investimentos

A subsegio 2.2 mencionou os potenciais impactos dos investimentos na infraes-
trutura setorial de telecomunicacoes sobre a eficiéncia econdmica e na sustentabi-
lidade ambiental. O objetivo neste documento ¢ discutir as interfaces das politi-
cas publicas com estas questoes, levando também em consideragio a possibilidade
de reducio do custo Brasil.

Gordon (1999) argumenta que, como nos paises desenvolvidos os ga-
nhos de produtividade advindos das TICs comegaram com o setor produtor
destas para depois alcancarem outros setores da economia, enquanto nos paises
em desenvolvimento os ganhos ainda s3o gerados em grande parte pelo setor
produtor, medidas precisam ser tomadas para aumentar o uso das TICs para
além do setor produtor, atingindo outros setores e os consumidores domésti-
cos. Uma forma simples de colocar o processo pelo qual passam os paises na
sua evolugdo para uma sociedade de informagao é baseada em modelo de trés
estagios (ITU, 2009¢c). O primeiro deles reflete a existéncia da infraestrutura
de TICs. O segundo diz respeito a intensidade do uso destas pela socieda-
de. Finalmente, o terceiro lida com o impacto das TICs, refletindo seu uso
eficiente e efetivo. O ITU mostra uma visio das TICs na qual seu impacto
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somente poderd ser medido apds estes trés estigios serem desenvolvidos.
Por este modelo, nota-se que a mera existéncia de uma infraestrutura e seu uso
intensivo nao garantem per se o desenvolvimento da sociedade da informagio,
que, por sua vez, traz a promessa de ganhos de eficiéncia econdmica. A forma
como se dd o uso da infraestrutura, o terceiro estdgio, é de fundamental impor-
tincia para que os impactos positivos da infraestrutura de telecomunica¢oes
sejam sentidos pela sociedade. Adotando linha similar, Waverman e Dasgupta
(2009) descrevem o termo “conectividade atil” para se referirem a capacidade
da conectividade contribuir para o crescimento econdémico, especialmente por
meio de melhorias de produtividade. Este conceito é uma tentativa de reco-
nhecer que o valor econémico gerado pela conectividade depende nao apenas
de valores de indicadores, tais como a quantidade de conexdes a internet ou o
ntmero de computadores conectados, mas também de quem (consumidores,

empresas e governo) utiliza as conexoes e de como estes consumidores estao
aptos a utilizd-las (WAVERMAN; DASGUPTA, 2009).

H4 diversas pesquisas que comparam paises por meio dos mais variados
indicadores relacionados direta e indiretamente com as TICs e que podem
ser utilizados para a presente discussao, como o /CT Development Index do
ITU, o Information Society Index da International Data Corporation (IDC) e o
Networked Readiness Index do Férum Econdmico Mundial.'® Este Gltimo ¢ in-
teressante por lidar com uma gama vasta de indicadores em diversas categorias
que perpassam os estigios de desenvolvimento das TICs citados no pardgrafo
anterior. A posi¢ao do Brasil nestas categorias mostra fragilidades em diversos
aspectos que sio influenciados diretamente por politicas publicas. Em especial,
hd problemas no ambiente politico-regulatério-mercadolégico e na aptidao
dos consumidores individuais e do governo (gréfico 25). Ao considerar os indi-
cadores utilizados pelo férum para calcular a posi¢io no ranking em cada uma
das categorias apresentadas no grifico, é possivel verificar com mais detalhes
como as politicas publicas influenciam positivamente ou negativamente a ca-
pacidade do pais auferir os beneficios potenciais para a economia por meio da
infraestrutura de telecomunicagoes.

18. Apesar de possuirem seu valor, vale ressaltar que estas pesquisas que buscam classificar paises a partir de indi-
cadores sdo passiveis de critica. A propria escolha dos indicadores j& embute nogdes preconcebidas em torno do que
é considerado "positivo" ou "negativo”. Adicionalmente, ha indicadores baseados apenas em pesquisas de opinido,
0 que pode trazer distorcbes na comparacao entre paises.
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GRAFICO 25
Posicao relativa do Brasil no Networked Readiness Index

Ambiente mercadolégico

Ambiente politico e

Uso governamental regulatorio

Ambiente de
infraestrutura

Uso empresarial

Uso individual Aptidao individual

Aptiddo governamental Aptiddo empresarial

Fonte: WEF (2009).
Elaboragéo propria.

Em primeiro lugar, os indicadores que compéem o indice de ambiente
politico-regulatério-mercadolégico mostram claramente que alguns gargalos jd
citados neste documento sao reforgados pelas politicas ptblicas. O pais é o Gltimo
colocado da pesquisa no indicador extensio e efeito da tributacio e pentltimo no
peso da regulacio governamental e estd entre os Gltimos em tributagdo total, tempo
necessdrio para se abrir um negdcio, niimero de procedimentos necessdrios para abrir
um negocio, efetividade dos drgios fazedores de leis e quantidade de procedimentos
para fazer valer um contrato. Isto pode ser uma indicacio de que as politicas nao
tém atuado nem no sentido de reduzir o gargalo da renda por meio de reducio de
impostos, nem no de promover a redugiao da burocracia, que poderia ser mitigada
com inovagodes de processo baseados em TICs.

Em segundo lugar, a aptiddo de individuos e empresas para auferir ganhos
econdmicos por meio das TICs é prejudicada principalmente pelos indicadores
de qualidade do sistema educacional e do ensino de matemidtica e ciéncias e dos
custos associados aos servicos de telefonia fixa e mével. Isto pode ser um indicati-
vo de que as politicas publicas de educagio e de controle dos pregos nao tém sido
eficazes no combate aos gargalos: 7) de capacidade cognitiva da populagio para
usufruto dos servicos de telecomunicacoes; e 77) de renda.

Em terceiro lugar, a prépria — falta de — aptidao do governo reduz a capa-
cidade do pais de se beneficiar dos ganhos econdmicos potenciais que as TICs
poderiam proporcionar. O pais é classificado em posi¢ao ruim no ranking em
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termos da priorizagio das TICs pelo governo, compras governamentais de produtos
tecnologicamente avangados e importincia das TICs para a visdo governamental de
futuro. Estes indicadores corroboram o gargalo de auséncia de politica setorial
articulada, citado anteriormente.

Em quarto lugar, hd diversos aspectos positivos ressaltados na pesquisa e que
mostram que as politicas ptblicas também tém atuado de forma a permitir que
os ganhos econdmicos potenciais possam surgir por intermédio das telecomuni-
cagdes. A boa colocacio do pais no indicador sofisticagdo do mercado financeiro,
em parte, pode ser creditada as TICs, como um instrumento catalisador de ino-
vagoes neste setor. As politicas pablicas que permitiram tal sofisticagao tém, por-
tanto, ajudado a economia a coletar ganhos por meio de TICs. Adicionalmente,
os indicadores quantidade de fornecedores locais, disponibilidade local de servicos
de treinamento e pesquisa, importagio de servigos relacionados a TICs, capacidade
de inovar, extensio do uso de internet corporativa demonstram como as politicas
industrial e cientifica e tecnolégica sao importantes para o pais e devem ser re-
forcadas para criar o ambiente propicio para a colheita de beneficios oriundos
das TICs. Finalmente, o papel benéfico do governo a economia como usudrio
de TICs pode ser constatado na boa colocagao dos indicadores disponibilidade de
servigos governamentais online e indice de e-participagio, o qual mede a qualidade,
relevincia, utilidade e vontade dos portais de internet do governo oferecerem in-
formagao online e servigos e ferramentas participativas para a populagio. As agoes
de politicas publicas voltadas a promogao do governo eletrdonico podem ter papel
benéfico para a economia e devem ser intensificadas.

Voltando a atengio para as politicas publicas com a relagiao entre TICs e sus-
tentabilidade ambiental, é fundamental, primeiramente, trazer a tona a Resolu¢io
n°242, de 30 de novembro de 2000, da Anatel. Seu texto visa regulamentar a certifi-
cagao e a homologagao de produtos para telecomunicagoes e define que os processos
para tal devem observar regulamentos e normas da agéncia, sendo a certificagio feita
por organismos de certificagio designados e a homologacio pela Anatel. A impor-
tAncia da resolugao para o presente tema reside no fato de que, em primeiro lugar,
define que cabe a agéncia o controle de qual produto estd certificado para ser co-
mercializado legalmente no Brasil e, em segundo lugar, entre seus principios estd
“assegurar o atendimento aos requisitos de seguranga e de nao agressao ao ambiente”.

Em outro ponto deste documento (subsubse¢do 2.2.2), foram apresentados
tipos de impactos ambientais provocados pelas telecomunicagoes, sugeridos pelo
ITU. Ha os negativos, oriundos do consumo de recursos e de energia ao longo do
ciclo de vida dos seus produtos, e os potencialmente positivos, derivados da redu-
¢do de consumo de energia e de recursos por meio do uso de TICs e da ajuda na
adaptacio dos impactos da mudanca climdtica. As politicas pablicas atuais lidam
de forma muito timida com estes dois tipos de impactos, negativos e positivos.
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Nesse tema, o foco principal da atuacio da Anatel sdo as regras relacionadas
a padroes minimos de qualidade e de seguranca, mais especificamente a radiagio
eletromagnética emitida pelos produtos de telecomunicagdes, como as previstas
na sua Resolugao n° 442, de 21 de julho de 2006, e na prépria Lei do Cabo. Mais
recentemente, a agéncia emitiu a Norma n°481, de 10 de setembro de 2007, re-
ferente aos requisitos minimos da conformidade de baterias de celular, apontando
que estas deverao portar indicativo para o procedimento do descarte. Entretanto,
a disciplina de descarte e o gerenciamento ambientalmente adequado de pilhas e
baterias usadas, no que tange a coleta, reutiliza¢ao, reciclagem, tratamento ou dis-
posigao final, sdo feitos pela Resolugao Conama n°257, de 30 de junho de 1999,
ou seja, fora do 4mbito do Ministério das Comunicagoes e da Anatel. Ainda fora
do 4mbito destes dois érgaos, a Uniao possui o Programa Nacional de Conserva-
¢ao de Energia Elétrica (Procel), o Programa Nacional de Racionalizagao do Uso
de Derivados de Petréleo e do Gds Natural (CONPET) e o Programa Nacional
de Racionaliza¢io da Produgao e do Uso de Energia. Entretanto, o impacto destes
programas no setor de telecomunicagoes, e de TICs em geral, nao ¢ claro. A titulo
de exemplo, uma consulta 2 lista de empresas que aderiram ao Procel mostrou
que nenhuma delas é do setor de telecomunicagoes ou TICs em geral.

4 PERSPECTIVAS E CENARIOS

4.1 O sistema setorial de inovacao de telecomunicacoes brasileiro

O objetivo desta subsecio é retomar, sucintamente, as varidveis apontadas na se-
¢ao 2, Diagnéstico de forma a permitir nao somente que o leitor obtenha um re-
sumo dos principais pontos apresentados ao longo daquela anilise, mas também
que novos elementos possam ser incorporados a esta. Para facilitar a apresentagio
destes pontos, estes sao agrupados nas trés dimensoes a seguir:"

*  usudrios, demanda e aplicagbes dos produtos e servigos setoriais e suas
interagoes com as tecnologias relevantes para o setor;

e  campos cientificos e tecnoldgicos especificos a base de conhecimento
necessdria as atividades relacionadas a inovacio do setor; e

o atores, suas redes e as instituicoes.

4.1.1 Usuarios, demanda e aplicacdes

A convergéncia tecnolégica veio acompanhada da convergéncia de servigos,
uma vez que uma mesma plataforma tecnoldégica passou a permitir o trifego
de diferentes contetidos, sejam na forma de voz, dados ou video. Isto elimina

19. As dimensdes consideradas dizem respeito a sistemas setoriais de inovacdo (MALERBA, 2004), modelo de anlise
aplicavel ao setor de telecomunicacdes e TICs em geral.
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a necessidade de haver redes intrinsecamente dedicadas a cada servigo, ja que a
infraestrutura utilizada para a prestagdo de um determinado servigo de teleco-
municagdo, como telefonia (STFC e SMP), também poderia se prestar a outro
servico, como acesso a internet (SCM) e acesso ao contetido audiovisual (TV
por assinatura), e vice-versa. Por este motivo, a infraestrutura de telecomuni-
cacdes nao pode mais ser vista apenas como aquela necessdria A prestagio de
servigos de telefonia para aplicagoes de voz e fax.

Essa nova abordagem para as telecomunicagbes faz parte da evolu¢io da
cesta de servigos de comunica¢ao demandada pela sociedade, visando novas apli-
cacoes e servicos de valor adicionado. Antes inexistentes no setor de telecomuni-
cagoes, as novas funcionalidades permitidas por esta infraestrutura estao ligadas
a conteudos, aplicagoes, servicos, plataformas, navegagao, busca e conectivida-
de, como comércio eletronico, interagio em redes sociais e compartilhamento
de musica e video. Conforme alertado por Alahuhta, Jurvansuu e Pentikdinen
(2004), muitos roadmaps tecnoldgicos e entrevistas com especialistas do setor
apontam que hd uma forte indica¢do que no futuro os servicos deverao estar
disponiveis aos usudrios em qualquer lugar e momento e, para isto, utilizarao
seu terminal de preferéncia.

Um estudo anterior (LEAL, 2009) identificou que os novos requisitos mer-
cadolégicos podem ser resumidos em aspectos de mobilidade, ubiquidade, capa-
cidade, custo, qualidade, seguranga, interatividade e simplicidade. A ubiquidade
dd um cardter mais amplo 4 mobilidade oferecida pela telefonia celular, pois im-
plica que qualquer servigo deverd ser usufruido em qualquer lugar e em qualquer
momento, algo ainda distante da realidade brasileira. O terceiro requisito (capa-
cidade) remete a necessidade da infraestrutura de telecomunicagoes ser capaz de
escoar o crescente trifego de informagio trocada entre individuos, algo que im-
pulsiona a demanda por acesso a internet em banda larga. Finalmente, os demais
requisitos apontam para o crescente foco que o usudrio deverd receber daqui para
frente. Aspectos como custo, qualidade, seguranca e mobilidade, apenas citando
alguns, ganham novas nuances quando a interatividade e, principalmente, a sim-
plicidade passam a ser requisitos importantes. Isto faz que o ponto de vista do
consumidor ganhe cada vez mais importincia como elemento determinante da
evolucio da infraestrutura de telecomunicagoes.

Os trés pontos apresentados no pardgrafo anterior (ubiquidade, banda lar-
ga e foco no usudrio) sdo importantes por estarem diretamente ligados ao esco-
po da demanda de servigos de telecomunicagoes oriunda tanto do seu mercado
de massa quanto do de outros setores, como o financeiro, o agronegécio e as
demais infraestruturas econémicas abordadas neste livro. A incorporagio destes
requisitos aos servicos de telecomunicagoes prestados pelos operadores de redes
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convergentes (camada II do modelo apresentado no quadro 1) e a oferta dos
provedores de plataformas, contetdo e aplicagoes (camada III) implica modifi-
cagao no escopo da demanda por meio da criagao de uma nova cesta de servigos.
Esta cesta nao mais estd limitada a servicos de telecomunicacoes tradicionais,
como telefonia, e sim abrange as mais variadas formas de comunica¢io (voz, da-
dos e video) em qualquer lugar, em qualquer instante, por intermédio dos mais
variados meios de acesso (aparelhos e infraestruturas). Entretanto, a evolugio
da demanda desta cesta ¢ afetada por alguns fatores.

Em primeiro lugar, o mercado de massa tem sua dimensao e escopo de servigos
restringidos pela renda média da populacio brasileira e pela sua m4 distribuigao,
ambas prejudicando a capacidade de ela arcar com os custos dos servigos e dos bens
necessirios ao uso destes. Em segundo lugar, tanto no segmento de mercado de
massa quanto em outros segmentos, a capacidade dos individuos usufruirem destes
servicos ¢ limitada pelos seus baixos niveis de escolaridade e de proficiéncia no uso
de TICs. Em terceiro lugar, a demanda do segmento de mercado de massa e de ou-
tros segmentos ¢ modulada pela relativa pequena parcela da populagio digitalmente
incluida e pelas disparidades geogréficas. O pais ainda se encontra em posi¢io inter-
medidria em relagio ao resto do mundo em termos da difusio dos servigos de teleco-
municagoes e possui grandes disparidades entre regioes e entre dreas urbanas e rurais.

Em resumo, a convergéncia dos servicos faz que a infraestrutura de teleco-
municag¢des nio seja utilizada apenas para prestacio de servigos de telefonia para
aplicagdes de voz e fax, mas também para suportar uma nova cesta de servigos
necessarios as mais variadas formas de comunica¢io (voz, dados e video) em qual-
quer lugar e em qualquer instante, por meio dos mais variados meios de acesso
(aparelhos e infraestruturas). A evolugdo deste perfil da demanda embute novos
requisitos mercadolégicos em termos de ubiquidade, banda larga e foco no usu-
drio. Entretanto, seu tamanho e escopo sao modulados pela renda disponivel aos
consumidores, pelos seus baixos niveis de escolaridade e de proficiéncia no uso de
TICs, pelas disparidades regionais e pelos baixos niveis de inclusao digital.

4.1.2 Campos cientificos e tecnolégicos

A andlise apresentada anteriormente mostrou, por um lado, como as telecomuni-
cagdes foram modificadas ao incorporar dreas de conhecimento e tecnologias da
informdtica e, por outro lado, como esta ultima foi transformada pela primeira
para permitir, em escala global, a troca de informagao em diferentes midias.

A digitalizacio e a consolida¢io do uso dos protocolos da familia IP fizeram
parte do processo de coevolugio de um conjunto de tecnologias. Consequentemente,
o processo de convergéncia tecnoldgica é impulsionado por atividades de pesquisa e de-
senvolvimento de diversos campos cientificos e tecnoldgicos ligados a estas tecnologias.
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Esses campos cientificos e tecnoldgicos pertencem a dreas tecnoldgicas que
englobam micro e nanoeletrénica, fotonica, engenharia de soffware, inteligéncia
artificial e seméntica, comunicagoes digitais sem fio, plataformas de servigos
sobre protocolos IP, plataformas de suporte a producio e difusao de conteti-
dos digitais, comunicagdes 6pticas, plataformas de geréncia de redes, servigos
e aplicagoes, interfaces humano-sistema, comunicagdo autondémica e sensores
e terminais inteligentes (LEAL, 2009), entre outros exemplos. Niao ¢ objeto
deste estudo avaliar tais dreas, mas sim frisar que a evolugdo destas estd inter-
ligada ao comportamento dos usudrios, da demanda e das aplicagoes do setor
de TICs, ponto discutido na subsubseciao anterior. O quadro 5 apresenta um
exercicio simples de mapeamento entre os elementos importantes da evolugao
dos usudrios, da demanda e das aplicagoes e as dreas tecnoldgicas que se tornam
relevantes para garantir tal evolucao.

QUADRO 5
Areas tecnoldgicas importantes para a evolucdo da demanda, dos usuarios e das
aplicagoes
Evolucdo da demanda, dos usuarios e das aplicacbes Areas tecnolégicas
Mobilidade: servicos acessiveis em ) .
: Micro e nanoeletronica
movimento .
o . . o Engenharia de software
o Ubiquidade: quaisquer servicos disponiveis o )
Ubiquidade Comunicagbes digitais sem fio
a todos em qualquer lugar e em qualquer . . —
) , L L. Plataformas de geréncia de redes, servicos e aplicacdes
instante, por meio de um Unico ou de varios o .
o Inteligéncia artificial e semantica
dispositivos
Micro e nanoeletronica
Fotonica
Capacidade: servicos providos em redes de Engenharia de software
Banda larga ) o '
alta velocidade Comunicagbes digitais sem fio
Comunicagdes dpticas
Plataformas de geréncia de redes, servicos e aplicacdes
L Micro e nanoeletronica
Custo: terminais e dispositivos amplamente )
o Engenharia de software
acessiveis o .
. , . Inteligéncia artificial e semantica
Interatividade: conteddo com altissimo grau X
: . Plataformas de servicos sobre protocolos IP
de realismo e controlado pelo usuario . o .
Foco no , ) ) Plataformas de suporte a producdo e difusdo de conteddos
L Qualidade: servicos de qualidade, com L
usuario o i digitais
privacidade e transparéncia . , o
. o Plataformas de geréncia de redes, servicos e aplicacdes
Seguranca: servicos seguros e confiaveis ,
o o - Interfaces humano-sistema
Simplicidade: servicos inteligentes, eficientes L .
o Comunicagdo autondmica
e acessiveis a todos o
Sensores e terminais inteligentes

Fonte: Leal (2009).
Elaboracdo propria.
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4.1.3 Atores e suas redes e instituicdes

4.1.3.1 Investimentos

A discussdo da subsubsegao anterior mostrou que a evolugao do perfil da deman-
da traz consigo novos requisitos mercadoldgicos: ubiquidade, banda larga e foco
no usudrio. A real incorporagio destes requisitos na oferta da nova cesta de ser-
vicos e aplicagoes exige investimentos por parte dos prestadores de servigo para a
introdugao de modernas tecnologias, tanto em novos equipamentos quanto para
atualiza¢ao de equipamentos legados. Tais investimentos somente sero feitos se
os atores envolvidos tiverem a percepgao de que a demanda possua um tama-
nho tal que permita que eles sejam devidamente cobertos pela receita oriunda
da comercializacio da nova cesta de servicos. Entretanto, a subsubseciao anterior
relembrou alguns fatores que afetam o tamanho da demanda: renda, escolaridade,
proficiéncia em TICs, disparidades regionais e baixos niveis de inclusao digital.
Estes dois ultimos mostram também que ainda sdo necessdrios grandes investi-
mentos em infraestrutura para que a demanda aumente e tenha um cardter mais
homogéneo no pais, uma vez que o montante do investimento para determinada
regido do pais ndo é o mesmo para outra regiao, devido as disparidades geografi-
cas em termos da presenca de infraestrutura.

O histérico de investimento dos atores setoriais, apresentado neste docu-
mento, permite retomar alguns pontos importantes. O papel de investidor prin-
cipal é do setor privado, marcado pela concentragio em poucos grandes atores,
sendo que somente um deles possui capital nacional. Com isso, a capacidade de
investimento no setor como um todo estd nao s6 ligada a aspectos domésticos,
mas também a circunstincias de cardter internacional. Hd previsao de que os
investimentos privados nos préximos anos, no minimo, se mantenham nos niveis
dos ultimos anos, com possibilidade de crescimento para atender a necessidades
de modernizagao da infraestrutura (subse¢io 3.2). Vale alertar, ainda, que os con-
tratos de concessao da telefonia fixa (STFC), servigo este estagnado desde 2002,
expiram em 2025, o que pode trazer impacto na previsio de investimento dos
atores que exploram este servico anos antes do prazo. Adicionalmente, todos os
grandes atores que prestam o STFC também oferecem SMP, TV por assinatura
e SCM, servigos mais aderentes as caracteristicas da composi¢io da nova cesta de
servicos que se vislumbra para o setor de TICs como um todo: servicos multimi-
dia ubiquos ofertados via banda larga. Este ponto é importante pelo fato de que
os bens que conformam a infraestrutura para prestagio do STFC sio reversiveis
4 Uniao, conforme estabelecido nos contratos de concessiao. Entretanto, a oferta
do SCM dos detentores de concessao do STFC depende da infraestrutura deste
segundo para a prestagao do primeiro, uma vez que a tecnologia DSL, utilizada

20. Ver gréfico 2.
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para o acesso 2 internet, utiliza bens da infraestrutura do STFC, como os cabos
telefonicos. Em consequéncia, o comportamento do investimento em infraestru-
tura de STFC nos anos préximos ao prazo de encerramento das concessoes pode
influenciar a evolucio de outro servico, o SCM.

J4 a atuagao do Estado é complementar: financiamento dos prestadores de
servico via BNDES, estabelecimento de metas de atendimento nos contratos da
Unido com os prestadores de servigos, gestao — ainda ineficaz — do FUST e im-
planta¢io de programas publicos voltados a acessos coletivos e a redugao de desi-
gualdades regionais e sociais, em grande parte ligados ao acesso a internet.

Pode-se concluir que a evolugao do comportamento dos usudrios, da demanda
e das aplicagdes estd interligada ndo somente aos campos cientificos e tecnoldgicos
discutidos anteriormente, mas também aos atores responsaveis pelos investimentos,
a forma como eles se organizam e as institui¢oes que modulam tal organizagao.

4.1.3.2 Competicao

Com a privatizagio do setor de telecomunicagoes, o regime de monopélio deixou
de existir, dando espago para o regime de competigdo regulada. No ambito de
cada servico de telecomunicacées, conforme descrito na subsubsecio 2.5.2, este
ambiente varia conforme o servico de telecomunicacoes considerado. Em um
extremo, se situa o STFC, caracterizado pela pouca concorréncia e pelo mono-
pélio regional das operadoras de rede concessiondrias em suas respectivas dreas de
concessao. No outro extremo, estiao a telefonia mdvel e o acesso mével a internet
(SMP), marcados por um ambiente oligopolizado, em que 81% da populacio
residem em municipios atendidos por quatro ou cinco prestadores de servigo.
A TV por assinatura e o acesso fixo a internet (SCM) possuem ambientes de
competi¢do em maior ou menor escala, conforme a caracteristica da regiao em
termos da densidade populacional, mas, de forma geral, hd um forte predominio
dos grupos Net e Sky na TV por assinatura e Telefénica, Oi/Brasil Telecom e Net
no acesso fixo a internet.

No 4mbito agregado, o ambiente de competi¢ao dos servicos de telecomu-
nicagoes gira em torno de quatro grandes grupos econdmicos (Telefénica/Vivo,
Oi/Brasil Telecom, Claro/Embratel/Net e TIM) cuja participagdo no mercado
total, em termos de faturamento, é razoavelmente equilibrada. Entretanto, este
ambiente é influenciado por aspectos regulatérios. Em primeiro lugar, o modelo
de exploragao previsto na regulagao setorial, no qual prestagio de servigos e ope-
racio da infraestrutura de telecomunicagoes dificilmente podem ser dissociadas,
cria barreiras a4 entrada de competidores. Isto se deve nio s6 ao alto nivel de
investimento necessrio a implanta¢ao de uma infraestrutura paralela para servir
de suporte a servigos concorrentes, mas também ao controle dado ao detentor da
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infraestrutura sobre o seu uso e, portanto, sobre os servigos que sio prestados a
partir dela, o que dificulta o surgimento de servi¢os concorrentes. Em segundo
lugar, a forma como os diferentes servicos de telecomunicagdes sao definidos e
regulamentados cria restri¢oes a competicao entre plataformas tecnoldgicas, isto
é, aquela na qual os prestadores de determinado servigo de telecomunicagoes uti-
lizam sua respectiva infraestrutura para a prestagao de outro servico.

De forma sucinta, pode ser posto que o ambiente de competigao regulada é
uma varidvel que se resume, em cada servigo de telecomunica¢oes, a monopdlios
regionais ou oligopdlios, dependendo do servigo em questao, e, no 4mbito agre-
gado, a um oligopélio composto por quatro grupos econémicos.

4.1.3.3 Massificacdo dos servicos

Um outro exemplo de interagio entre as varidveis do sistema setorial de telecomuni-
cagoes gira em torno da forma como ¢ feita a massificagao dos servigos, envolvendo
a maneira como os atores setoriais — como o Estado e os prestadores de servigo — se
organizam e as institui¢des que modulam isto — por exemplo, o marco regulatério.
Existem diferentes formas de massificar os servigos de telecomunicagoes.

A estipulagao de quais servicos sao considerados essenciais pela sociedade
determina aqueles que demandam atengao dos atores privados e exigem cuidado
especial do Estado e das politicas publicas. A época da criagio da LGT, a telefo-
nia fixa tradicional era considerada o principal servigo de telecomunicagoes. Por
este motivo, a regulagao do setor — que utiliza o conceito de universalizagao para
determinar quais servigos devem estar vinculados a contratos de concessao que
estipulam metas de atendimento — coloca apenas o STFC na categoria de servi-
¢o a ser universalizado e Unico passivel de uso de recursos do FUST, conforme
alertado na subsubse¢io 2.5.3. A telefonia mével, o acesso a internet e a TV por
assinatura nao estao associadas a universalizagao estipulada na LGT; entretanto,
a evolugao da demanda, dos usudrios e da cesta de servigos, que passam a incorpo-
rar requisitos de ubiquidade, banda larga e foco no usudrio, pressiona por mudan-
cas naquilo que a sociedade considera servico essencial. A crescente importincia
que o acesso 2 internet tem adquirido nos dltimos anos se mostra no episédio da
troca de obrigagdes das concessiondrias do STFC, mais especificamente a substi-
tui¢do da implantagao de postos de atendimento pela ampliagao da infraestrutura
de comunicagdo de dados para diversas localidades.

A massificagio dos servigos de telecomunicagoes nao é uma varidvel simples.
Ao longo deste documento, foram apresentados gargalos e disparidades regionais
que apontam para um pais heterogéneo. Isto significa que o papel do Estado e os
desafios que enfrenta na elaboracio de politicas publicas de promogao da massifi-
cacio dos servicos de telecomunicacoes variam conforme diferentes elementos sao
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considerados. O quadro 6 apresenta um exemplo de segmentagio de mercado dos
servicos de telecomunicagoes, considerando alguns poucos elementos, como renda e
capacitagao da populagio, localizagao geogrifica e niveis de investimento necessarios.

QUADRO 6
Exemplo de segmentacdo da demanda de servicos de telecomunicacoes
Baixa renda, urbano Baixa renda, rural
e renda relativamente baixa e renda relativamente baixa
e alta densidade populacional (basicamente urbana) e haixa densidade populacional (rural, remota ou urbana
e baixos niveis de escolaridade e proficiéncia em TICs afastada)
e custo de prover solucdes de comunicacdes é relativa- e haixos niveis de escolaridade e proficiéncia em TICs
mente baixo e custo de prover solucdes de comunicacdes é relativamente alto
Alta renda, urbano Alta renda, rural
e renda relativamente alta e renda relativamente alta
e alta densidade populacional (basicamente urbana) e haixa densidade populacional (rural, remota ou urbana
e demanda de produtos de comunicacdo modernos e de afastada)
alto desempenho e custo de prover solucdes de comunicacdes é relativamente alto
o ofertas economicamente rentaveis

Fonte: Ripper et a/. (2007).
Elaboracdo propria.

Muitos outros elementos poderiam ser considerados para segmentar o setor.
Brasil (2009b) apresenta uma segmentacio especifica para o servico de acesso a in-
ternet em banda larga, levando em conta nao apenas elementos da demanda (renda,
densidade populacional e servigos), mas também da oferta em diferentes pontos da
infraestrutura de telecomunicagoes (backbone, backhaul e acesso) (quadro 7).

QUADRO 7
Exemplo de segmentacéo da oferta e demanda de banda larga
Populagédo Oferta de infraestrutura de banda larga
Municipios dCIassg Demanda Backbone Backhaul Acesso
Total | Sub-total | % e renda
Fixo | Movel | Fixo | Mével | Fixo | Mével
Urbana
37M 20 | Cidades | AeB | Servicos atuais Mercado atual
com
266 102M mais de
51M 27 100k C,DeE | Novos servicos
hab.
14M 7 | Cidades | AeB | Servicos atuais Novos investimentos
com
5298 87M menos
49M 26 | de 100k | G, DeE | Novos servicos
hab.
Rural
- - 32M 20 - - NOYOS Programa Nacional de Telecomunicacdes Rurais
Servicos

Fonte: Brasil (2009b).
Elaboragéo propria.
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Pelos exemplos, torna-se claro que as politicas publicas nao podem atuar
de uma tnica forma na promocio dos servigos de telecomunicagoes. Outros ele-
mentos poderiam ser considerados para segmentar o setor; entretanto, o intuito
¢ ilustrar que nio hd uma solug¢io tnica para o papel do Estado e suas politicas
publicas de massificagao dos servigos. Dependendo dos elementos utilizados para
a segmentagio do setor, cada segmento pode ter caracteristicas tao distintas entre
si que solugoes horizontais dificilmente teriam impactos iguais em cada um.

4.1.3.4 Legislacdo ambiental

A subsecao 2.2 discutiu o cardter transversal das telecomunicacoes e mais es-
pecificamente seu impacto ambiental. Os impactos negativos estao associados
aos recursos e a energia consumida em todo o ciclo de vida de suas tecnologias,
tais como a producio e instalacao de dispositivos e redes e a energia elétrica
consumida no seu uso e no processo de descarte e reciclagem. Por outro lado,
hd potenciais impactos positivos oriundos de efeitos de redugao de consu-
mo de energia por meio do uso de TICs e a consequente reducao da emissio
de GEF, bem como da mitigagao das consequéncias da mudanga climdtica,
ao ajudar na adaptacio dos impactos desta transformac¢io, medindo-os e mo-
nitorando-os. Entretanto, conforme mostrado na subse¢io 3.5, as politicas
publicas atuais lidam de forma muito timida com estes impactos e a regulagao
se limita a padroes de radiagio eletromagnética e de descarte de baterias de
aparelhos celulares.

4.1.3.5 Papel do poder publico

O atual modelo de presta¢io de servigos de telecomunicagoes estd atrelado a poli-
ticas de liberalizacdo comercial e regulatéria que ganharam espago no mundo nos
ltimos 30 anos. Este modelo ¢ resultado da transi¢iao do regime de monopélio
da prestagao de servigos de telecomunicagbes para um regime de competi¢ao re-
gulada, pelo qual a Telebrds, antiga holding estatal monopolista, foi privatizada
em 1997, com a LGT, permitindo ainda a entrada de novas empresas prestadoras
de servigos de telecomunicagoes.

Partindo da premissa de que é importante construir um projeto setorial de
TICs calcado em politicas puablicas, a anélise da subsubse¢do 2.5.5 defendeu que
apesar de, até certo ponto, haver uma politica setorial em prol das telecomuni-
cagoes, hd outras a¢oes do Estado nao relacionadas a esta politica setorial e que
atuam contra ela: o crescente contingenciamento dos recursos previstos para tele-
comunicagoes nos orgamentos anuais da Unido e a alta carga tributdria sobre bens
e servigos de telecomunicagdes e sua equiparagio com bens e servigos supérfluos.
Tais agbes mostram que a politica fiscal do Estado, no minimo, nio contribui
positivamente com a politica setorial de telecomunicagoes.
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Tornar TICs uma prioridade de Estado implica nao somente construir a
sinergia entre as politicas de telecomunicagoes e as outras politicas, como a fiscal e
a ambiental. E preciso que as préprias politicas de telecomunicagées visem 3 cons-
trugao de uma regulagio setorial que esteja em linha com a cesta de servigos que
se vislumbra para o futuro do setor e a infraestrutura para suporté-la. O compor-
tamento dos usudrios, da demanda e das aplicagoes dos bens e servigos setoriais
e a incorporagio de requisitos mercadolégicos de ubiquidade, banda larga e foco
no usudrio, pressionam a regulagao atual. Esta Gltima associa presta¢io de servigos
a operagdo da infraestrutura de telecomunicacoes e define as caracteristicas dos
servicos sem considerar o processo de convergéncia, nio estipulando para eles
requisitos de qualidade atrelados ao ponto de vista do usudrio.

4.2 Incertezas criticas e cenarios prospectivos

As se¢des anteriores mostraram que diferentes elementos do setor de telecomu-
nicagoes coevoluem. Os campos cientificos e tecnoldégicos juntamente com as
respectivas tecnologias, as caracteristicas dos usudrios, da demanda, dos servigos
e das aplicagoes, que juntos compoem a base de conhecimento do setor, tém sua
evolugio vinculada ao comportamento dos atores e das instituigdes.

Para cada uma das varidveis relembradas na subsegao anterior, a presente
subse¢ao aponta em que medida existem incertezas criticas quanto a sua evolugao
ao longo da préxima década, no sentido de conformarem alternativas de futuro.

Em primeiro lugar, as dreas tecnolégicas importantes para as telecomuni-
cagbes — e os campos cientificos e tecnoldgicos nos quais se baseiam — sao fruto
da convergéncia entre suas tecnologias e outras T1Cs, como informdtica e com-
putagio em rede. A literatura nio discute a possibilidade deste processo de con-
vergéncia tecnoldgica ser desfeito, isto é, as telecomunicagdes nio coevoluirem
mais com outras TICs. Neste sentido, a convergéncia tecnolégica dos campos
cientificos e tecnolégicos do setor de TICs como um todo nio é uma incerteza
critica. A evolugio das dreas tecnolégicas em si, como interfaces humano-sistema
e comunicagdes Opticas, é recheada de alternativas, entretanto, isto nao é objeto
da andlise deste documento, sendo mais pertinente para discussoes em torno de
politicas de cunho industrial, cientifico e tecnoldgico.

Em segundo lugar, a discussdo sobre a evolu¢io da demanda, dos usudrios e
das aplicagdes abre espago para diferentes alternativas de futuro. Ainda é incerto o
tamanho da possibilidade dos servicos de telecomunicagdes evoluirem para uma
cesta de servicos convergentes, centrados no usudrio e que permitam diferentes
formas de comunica¢io, como voz, dados e video, em qualquer lugar, em qual-
quer instante, por meio de diferentes aparelhos e infraestruturas. Mesmo que isto
venha a ocorrer, por um lado, a cesta de servigos convergentes poderd estar além
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da capacidade da maior parcela da populagio de usufrui-los, em termos de renda e
habilidades, mantendo o atual cendrio de exclusao digital e perpetuando as dispari-
dades geogréficas. Por outro lado, esta cesta pode se beneficiar de ganhos de escala
e escopo de tal forma que permita o desenvolvimento de um futuro mais otimista,
no qual a maior parte da populagio consiga adentrar a sociedade da informacio.

Em terceiro lugar, os investimentos necessarios a incorpora¢io dos requisitos
da nova cesta de servicos convergentes dependem da capacidade dos atores seto-
riais. H4 indicios de que os niveis de investimentos nos préximos anos, no minimo,
se mantenham préximos aos dos anos recentes, entretanto, estao atrelados a oferta
de servigos em regides que trazem maior potencial de retorno, como as regioes ur-
banas e aquelas em que hd populagio de maior poder aquisitivo. Entretanto, como
a maioria dos grupos econémicos que dominam a presta¢ao de servigos é formada
por empresas multinacionais, a capacidade de investimento pode ser afetada por
crises financeiras internacionais nos préximos anos, seja no nivel da empresa, seja
no nivel macroeconémico. Por outro lado, se o poder publico assumir um papel
mais ativo no investimento em servigos de telecomunicagbes, ¢ possivel que a ca-
pacidade de investimento do setor, bem como o escopo deste investimento, se
expanda para além do mercado restrito atendido atualmente pelo setor privado.

Em quarto lugar, o ambiente de competi¢ao apresenta alternativas para o
futuro. Atualmente, este ambiente varia entre monopdlios regionais e oligopélios.
Em cada servigo de telecomunicagoes existem monopdlios regionais — STFC — e
oligopdlios — SMP, TV por assinatura e SCM — entretanto, no nivel nacional hd
um oligopdlio de grandes grupos econdmicos, em sua maioria estrangeiros. Fu-
turamente, dependendo da evolugio das demais varidveis do setor, o ambiente de
competi¢io poderd convergir para monopdlios ou oligopélios e até mesmo para
a ampla competi¢ao — caso haja a dissociagao entre a prestagio de servigos e a
operagio da infraestrutura e o ambiente permita a redugao das barreiras a entrada.

Em quinto lugar, a massificagio dos servigos de telecomunicagoes implica
primeiramente na definigdo de quais servigos s3o essenciais. Atualmente, somente
a telefonia tem sido foco dos atores setoriais, tanto a fixa — por meio das metas de
universalizagao impostas nos contratos de concessao do STFC — quanto a mével.
Entretanto, a evolugao das aplicagdes dos servigos de telecomunicag¢oes em acesso
a contetdo multimidia com interatividade, pode fazer que o acesso em banda
larga torne-se uma necessidade bdsica da populagio.

Em sexto lugar, o futuro reserva incertezas quanto ao papel da legislagao am-
biental sobre a evolugao das demais varidveis do setor. Atualmente, esta legislagao
toca de forma ténue o setor de telecomunicagoes, entretanto, pode surgir pressao
em prol da incorporagao de requisitos de cunho ambiental no desenvolvimento
dos artefatos tecnoldgicos e na prestacio de servigos de telecomunicagoes.
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Finalmente, o papel do poder publico no setor de telecomunicacoes é uma
importante varidvel que toca todas as demais apontadas anteriormente. Atual-
mente, as politicas realizadas nio se refletem em solugoes para os gargalos existen-
tes, como pdde ser observado na discussao sobre os conflitos entre a politica se-
torial, a politica fiscal e sobre os gargalos que interferem no desenvolvimento dos
servigos de telecomunicagoes. Entretanto, isto pode mudar no futuro, conforme
o comportamento das varidveis neste ponto analisadas. Adicionalmente, pressoes
politicas podem mudar o papel do Estado no setor de telecomunicagées, recu-
perando sua participagio nele por meio de uma empresa ptblica que mantenha
uma infraestrutura para concorrer ou complementar o papel do setor privado.

A discussio anterior aponta para seis varidveis que embutem incertezas criti-
cas quanto ao seu comportamento futuro na préxima década. O quadro 8 resume
as diferentes alternativas identificadas ao longo da anilise.

QUADRO 8
Incertezas criticas

Variavel Alternativas de comportamento futuro

Cesta de servicos convergentes

. Cesta de servicos conver- é uma realidade para a maioria
- Cesta de servicos permanece . ; N o
Usudrios, demanda e : C gentes, ainda distante da da populagdo. Outros setores utili-
o atrelada a servicos e aplicacdes < s
aplicacdes o populagdo e de outros setores | zam amplamente as aplicacdes
tradicionais ) ) .
da economia desenvolvidas sobre servicos de

telecomunicagbes

Capacidade de investimento
permanece, no minimo, nos
niveis dos dltimos anos,
atrelada a regides densamente

Capacidade de investimento
cresce por meio de maior atuacao
do setor publico, visando reduzir

Capacidade de investimento
reduz-se devido a crises
financeiras internacionais

Investimentos

povoadas e a consumidores de desigualdades regionais e sociais
alta renda
I Mercado nacional explorado Mercado nacional explorado
.- Mercados regionais explorados I, .
Competicdo I N por um monopdlio ou por diversos atores em ampla
por monopdlios e oligopélios o o
oligopdlio concorréncia
0 acesso a banda larga é
Massificacio A telefonia (fixa e movel) é o o principal servico que sera
¢ Unico servico a ser massificado | aplicado para a comunicacao
entre individuos
. _ « Surgimento e aplicacdo
Politicas publicas e regulacao urg plicas
— . . . rigorosa de novo arcabouco
Legislagdo ambiental setorial continuam atuando de

regulatorio para lidar com os

forma timida impactos ambientais das TICs

TICs sdo alvo de politicas
publicas articuladas, mas a
participacdo do Estado na
prestacdo de servicos continua
complementar a do setor
privado

Atuacéo do Estado é feita por
meio de uma participacdo
Papel do poder publico | complementar na prestacdo de
servicos e pela falta de sinergia
entre as politicas publicas

TICs sdo alvo de politicas publicas
articuladas e o Estado passa a ser
um ator relevante na prestagao
de servicos por meio de uma
empresa publica

Fonte e elaboragdo proprias.
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A partir da lista de incertezas criticas apontadas, é possivel identificar alguns
cendrios possiveis para o futuro. Um deles, identificado como cendrio 1 no quadro 9,
pode ser resumido na manutengao das caracteristicas atuais de cada uma das vari-
dveis do setor de telecomunicagoes. Trata-se de um cendrio conservador, em que
nao se vislumbram alteragoes drdsticas no comportamento evolutivo do setor.

Por outro lado, um diferente conjunto de escolhas do comportamento possivel
de cada varidvel permite identificar um futuro possivel em que as telecomunicagoes
se desenvolvam de forma diferente. Neste caso, a articulagio entre as politicas publi-
cas materializam as TICs como uma prioridade de Estado e estas tecnologias servirao
de base para o desenvolvimento e massificacio de servicos e aplicagdes convergentes,
ofertados em um ambiente de ampla concorréncia, junto com a constante preocu-
pagio acerca de seus impactos ambientais. Em tal futuro otimista, o Estado poderia
atuar de duas formas. Uma delas é mantendo seu papel de ator complementar na
prestacdo de servigos de telecomunicagoes (cendrio 2). A outra é marcada pela volta
do Estado enquanto ator relevante na manutencio de uma infraestrutura publica
para prestagdo de servigos de telecomunicacoes (cendrio 3). Ambos os cendrios sao
condizentes com o comportamento apontado para as demais varidveis, entretanto,
implicam uma sensivel diferenga na politica setorial. A defini¢ao do papel do setor
publico para o futuro desenvolvimento das telecomunicagoes passa por dois desafios:
i) como enfrentar o miliondrio investimento necessirio a construgao da préxima ge-
ragao de infraestrutura e 77) defini¢do do papel do regulador em um ambiente indus-
trial consolidado, em que a competi¢io efetiva se define como aquela existente entre
dois ou trés grandes operadores gerenciando suas préprias redes (KATZ, 2008).

QUADRO 9
Cendrios para 2010-2020

Variavel Cenario 1 Cenario 2 Cenario 3

TICs sdo alvo de politicas
publicas articuladas e o Estado
passa a ser um ator relevante
na prestacdo de servicos por

Atuacdo do Estado é feita por meio | TICs sdo alvo de politicas publicas
Papel do po- | de uma participacdo complementar na | articuladas, mas a participacdo do Es-
der plblico | prestagdo de servicos e pela falta de | tado na prestacdo de servicos continua

sinergia entre as politicas publicas complementar a do setor privado ; S
meio de uma empresa publica
Usuarios, . Cesta de servicos convergentes é uma realidade para a maioria da popula-
Cesta de servicos permanece atrelada | o T .
demanda e . s L cdo. Outros setores utilizam amplamente as aplicacdes desenvolvidas
o a servicos e aplicacdes tradicionais ) N
aplicacdes sobre 0s servicos de telecomunicagdes

Capacidade de investimento permane-
ce, no minimo, nos niveis dos Ultimos
Investimentos | anos, atrelada a regides densamente
povoadas e a consumidores de alta
renda

Capacidade de investimento cresce por meio de maior atuacdo do setor
publico, visando reduzir desigualdades regionais e sociais

Mercados regionais explorados por

Competicao o o Mercado nacional explorado por diversos atores em ampla concorréncia
monopoalios e oligopdlios
Massificacio A telefonia (fixa e mdvel) é o Unico 0 acesso a banda larga é o principal servico que sera aplicado para a
¢ servico a ser massificado comunicacdo entre individuos

Legislacdo Politicas pUblicas e requlacdo setorial | Surgimento e aplicagdo rigorosa de novo arcabouco regulatério para lidar
ambiental continuam atuando de forma timida | com os impactos ambientais das TICs

Fonte e elaboragdo proprias.
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4.3 Recomendacdes de politicas publicas

Utilizando como base os cendrios identificados na subsecio anterior, a tarefa de
propor recomendagdes para as politicas putblicas se torna mais simples. Em pri-
meiro lugar, ajudam a mapear um futuro nio desejdvel (cendrio 1), o qual seria
suplantado por um outro em que as telecomunica¢oes evoluem de uma forma
diferente daquela ocorrida na Gltima década (cendrios 2 e 3). Neste sentido, este
futuro desejdvel, seja o do cendrio 2, seja o do cendrio 3, assume um cardter nor-
mativo que permite restringir as op¢oes de recomendagdes de politicas publicas.
Em segundo lugar, a descri¢io de cendrios desejéveis em termos dos comporta-
mentos de cada varidvel do setor, ajuda na escolha de recomendagdes que estejam
em linha com o diagnéstico ji apresentado na subse¢ao 4.2 e com as interfaces
que as politicas publicas possuem com cada uma, apresentadas nesta subsec¢ao.

A seguir é apresentada uma lista de recomendagoes de politicas publicas e
uma breve discussao sobre seus impactos potenciais em cada uma das varidveis
dos cendrios 2 e 3. Nao ¢ intengdo apresentar uma lista exaustiva de recomenda-
¢Oes, mas pingar pontos importantes que tenham relagdo com as varidveis apre-
sentadas ao longo das se¢des anteriores. O anexo apresenta uma lista de exemplos
de agdes e instrumentos citados ao longo das secoes a seguir.

4.3.1 Promover sinergia entre politicas publicas

Em um cendrio em que as TICs sao alvo de politicas publicas articuladas, torna-
se fundamental que haja alinhamento e coordenagio entre as diferentes agoes
associadas a cada politica.

Em primeiro lugar, a politica educacional deve estar atrelada as necessidades
especificas de capacitagio da popula¢io para promover o uso eficiente e efetivo
das TICs e, consequentemente, aumentar a capacidade do pais em se beneficiar
dos ganhos econémicos potenciais auferidos no uso de tais tecnologias (subse¢ao
3.5). O ensino de matemdtica e ciéncias, bem como de habilidades para uso de
TICs, deve fazer parte da politica educacional, com o objetivo de combater o
gargalo de capacidade cognitiva da popula¢io para pleno usufruto dos servigos de
telecomunicagoes em evolucio.

Em segundo lugar, a politica fiscal do Estado nio pode atuar contra a po-
litica setorial de telecomunicagdes. De um lado, a carga tributdria sobre bens e
servicos do setor atua no sentido de aumentar ainda mais o gargalo de capacidade
financeira da populagio usufruir deles (subse¢ao 3.4). De outro lado, o crescente
contingenciamento de recursos da Unido para o setor prejudica a atuagao pré-
ativa dos 6rgaos responsdveis pela elaboracio de politicas e pela implementagio
e fiscalizacio destas (subsubsecio 2.5.5). Desta forma, recomenda-se a desone-
racio dos bens e servigos da cadeia de valor do setor que estejam alinhados com



66 Desafios e Oportunidades do Setor de Telecomunica¢des no Brasil

a politica setorial de massificagao do uso de servigos de telecomunicagoes, assim
como a aplica¢ao dos recursos da Uniao oriundos da exploracio dos servicos de
telecomunicagdes no préprio setor, eliminando o contingenciamento do Fistel
e do FUST. A privatizacao da exploragio dos servigos de telecomunicagoes foi
benéfica para os cofres ptblicos por meio do aumento ano a ano da arrecadagao
fiscal, entretanto, o controle da qualidade e a universalizagio dos servigos ainda
representam sérios gargalos ao pleno usufruto dos beneficios econémicos que a
infraestrutura de telecomunicagées poderia gerar para o pais.

Em terceiro lugar, a politica cientifica e tecnoldgica deve dar suporte as ne-
cessidades do setor. Neste sentido, recomenda-se a expansio de programas exis-
tentes de pesquisa e desenvolvimento de solugoes de TICs alinhadas a evolugao
esperada do comportamento dos usudrios, da demanda e das aplicagoes de ser-
vicos de telecomunicagdes. Tais programas devem visar a incorporagio de requi-
sitos de ubiquidade, banda larga e foco no usudrio nos bens e servicos do setor,
desenvolver solugdes voltadas as necessidades especificas da populagao brasileira
para promover sua inclusao digital, desenvolver novas tecnologias para reduzir o
impacto ambiental das TICs e criar aplicacoes de TICs de forma horizontal em
outros setores da economia, como as infraestruturas econémicas tratadas neste
livro. Tal recomendagao embute uma outra: a eliminagao do contingenciamento
dos recursos do Funttel e sua aplica¢io no fomento a Pesquisa e Desenvolvimento

(P&D) nos pontos citados.

Em quarto lugar, as politicas setoriais das demais infraestruturas econdmicas
tratadas neste livro devem incluir agoes especificas para a incorporagao de TICs
nos seus processos produtivos. Recomenda-se que isto seja feito por meio de a¢oes
transversais que incluam as demais recomendagoes citadas anteriormente, ou seja,
os programas ¢ agoes dos demais setores devem incluir aspectos especificos do
setor de TICs no Ambito educacional, fiscal, cientifico e tecnolégico.

Finalmente, a politica industrial tem importante papel na sustentagao do
desenvolvimento dos servigos de telecomunicagoes. Atualmente, esta politica é
denominada Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) e é coordenada pelo
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC) (BRA-
SIL, 2009c¢). As TICs sao consideradas uma das dreas estratégicas desta politica
e sdo alvo de programas para fortalecer a competitividade nos seguintes tépicos:
softwares e servigos de T1, microeletrénica, mostradores de informacio (displays),
inclusao digital e adensamento da cadeia produtiva. Seus respectivos programas
objetivam posicionar o Brasil como produtor e exportador relevante de soffware
e servigos de TI, ampliar a produgio local e as exportagdes de componentes mi-
croeletrénicos, fomentar o desenvolvimento tecnoldgico e as produgodes locais
em displays e seus componentes, ampliar o acesso da populacio 2 infraestrutura
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digital, fomentar o desenvolvimento tecnolégico e as produgdes locais em equi-
pamentos e componentes prioritdrios para ampla difusao da banda larga, equipa-
mentos de informdtica e TV Digital e reduzir o déficit comercial dos setores de
TICs no Brasil. Tais programas possuem instrumentos e iniciativas abrangentes,
muitas das quais estao em linha com diversos elementos analisados ao longo deste
documento. Tendo em vista que os instrumentos e iniciativas perpassam inimeras
instAncias do poder pudblico, como ministérios e outros érgaos, é fundamental
que sua coordenagio nio gere os mesmos gargalos da falta de articulagao — e até
antagonismo — presente no nivel das politicas pablicas de promogao dos servigos
de telecomunicagoes. Neste sentido, recomenda-se que a PDP continue sendo
implementada e que se alinhe s demais politicas publicas que lidam com os ser-
vicos de telecomunicagoes, tanto as politicas setoriais, quanto as demais politicas
mencionadas nesta subsubse¢ao. A articulac¢io entre cada uma destas politicas
(TICs, setoriais, educacional, fiscal, cientifica e tecnoldgica e industrial) gera um
potencial de incremento em outra varidvel dos cendrios prospectivos: aumentar a
capacidade de investimento do setor por meio de maior atuagio do setor publico.

4.3.2 Definir as funces do Estado no novo contexto de convergéncia

Quando se tém como varidveis, usudrios, demanda, aplicacoes, capacidade de inves-
timento dos diferentes atores setorias, ambiente de competi¢ao e formas de promover
a massificagio dos servigos estas sio consideradas na composicio de um cendrio
desejdvel para o futuro, torna-se claro que o setor de telecomunicagdes brasileiro
possui um cardter heterogéneo. Conforme discutido na subsubse¢io 4.1.3.3, de-
pendendo de quais varidveis sao consideradas, surgem diferentes segmentos com
caracteristicas muito distintas em termos de necessidades e solugdes para atendé-las.
Naquela discussao, concluiu-se que o papel do Estado e os desafios que enfrenta
na elaboragio de politicas publicas de promogio da massificacio dos servigos de
telecomunicagoes variam conforme os diferentes elementos sio considerados e que,
portanto, no hd uma solugao tnica para este objetivo. Por exemplo, a atuagio do
Estado em massificar os servicos de telefonia em dreas densamente povoadas, pré-
ximas de outros grandes centros urbanos e com populagio de alto poder aquisitivo
médio nao pode ser a mesma para massificar a TV por assinatura em dreas isoladas
e com populagdo carente. Recomenda-se que haja uma defini¢ao clara do papel do
Estado em cada segmento do mercado de servigos de telecomunicagoes, com agoes
baseadas nas diferentes caracteristicas utilizadas para definir cada segmento.

Os cendrios prospectivos colocam como uma das varidveis o papel do Estado
na prestagao de servigos de telecomunicagoes, conforme a discussio da subsegao
4.2. Entretanto, a sinergia entre as politicas ptblicas para visar o alinhamento e a
coordenagio entre as diferentes acoes associadas a elas deve ser complementada com
uma defini¢do clara acerca de qual papel o Estado possui na prestagio de servigos
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de telecomunicagoes. Isto porque, a indefinicio desta varidvel gera incertezas nos
atores setoriais e na forma como se articulam para investirem na exploragao dos ser-
vigos de telecomunicagoes. Atualmente, a atuagio do Estado é complementar, tanto
na prestagao de servigos de telecomunicagoes (subsubsecio 2.1.3.1), quanto no in-
vestimento em infraestrutura (subse¢ao 3.2). Entretanto, a existéncia de lacunas na
prestagdo dos servigos de acesso a internet em banda larga em regioes pobres, remo-
tas ou de baixa densidade demogréfica, tem gerado, recentemente, a proliferacio de
iniciativas governamentais para a participagao direta do poder ptiblico na prestacio
deste servigo (BRASIL, 2009a). A crescente importincia deste servigo e a existéncia
de lacunas em todos os outros servigos de telecomunicagdes podem levar ou nao
a uma participagao maior do poder ptiblico como um ator relevante na prestagao
de servigos, por exemplo, por intermédio de uma empresa publica ou de parceria
publico-privada. Recomenda-se que haja uma defini¢o clara do papel do Estado na
prestagao de servigos de telecomunicagoes, para evitar eventuais incertezas por parte
dos atores privados e tensdes no quadro regulatério. Tal recomendagio deveria ser
iniciada com um estudo sobre o assunto, que estipule, no minimo, diferentes alter-
nativas de atuacio do Estado como prestador de servicos com seus pros e contras.

4.3.3 Considerar as parcerias publico-privadas como alternativa para a prestacao de
servicos de telecomunicagoes

A discussao sobre a atua¢io do Estado na prestagao de servigos de telecomunica-
¢Oes remete a outras formas de contrata¢io da iniciativa privada pelo setor pabli-
co, além do modelo atual de concessdes, autorizagoes e permissdes. Uma delas sao
as parcerias publico-privadas (PPPs), normatizadas na Lei n® 11.079/2004 ¢ em
diversas leis estaduais sobre o tema.

Uma das diferencas entre PPPs e o modelo atual de concessoes, autorizacoes
e permissoes, reside no fato de que o Estado se compromete a remunerar o par-
ceiro privado caso as fontes de remuneragio deste ultimo nio sejam suficientes.
Isto pode ser interessante em regioes geograficamente afastadas ou onde nao haja
demanda agregada para arcar com o investimento dos atores privados, o que seria
uma alternativa ao FUST. Outra vantagem reside no fato da lei prever que a remu-
neragio do parceiro privado esteja “vinculada ao seu desempenho, conforme metas

e padroes de qualidade e disponibilidade definidos no contrato” (BRASIL, 2004).

Recomenda-se que as PPPs sejam consideradas como uma alternativa ao atual
modelo de prestagao de servigos de telecomunicagoes em regides geograficamente
afastadas, ou cuja demanda agregada seja pequena ou onde haja pouca competigio.
Isto exige um estudo sobre a necessidade de se adequar o marco legal e regulatério
atual para a utilizagao de PPP especifica para o setor de telecomunicagoes. A titulo
de exemplo, na Franga jd existem PPPs para contratagao de um operador de rede

neutro que presta servigo no atacado (OPTICAL REFLECTION, 2009).
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4.3.4 Intensificar programas de governo eletronico e de inclusao digital atrelados a
metas e avaliacdes de impacto

Conforme ji citado em outros pontos deste documento, a atual atuagao do
Estado na presta¢ao de servicos de telecomunicagoes é complementar a do
setor privado, focalizando principalmente os acessos coletivos e a reducgio de
desigualdades regionais e sociais. Apesar de complementar, esta atuagao é fun-
damental para realizar o papel benéfico que as TICs podem trazer & economia.
Por um lado, o Estado, enquanto grande usudrio potencial de TICs, melhora
a qualidade, a relevincia e a utilidade dos servi¢os governamentais online. Por
outro lado, os programas de inclusio digital sao de grande relevincia para
localidades afastadas ou para aquelas cuja populagio nio tem condi¢oes de
usufruir dos servigos de telecomunicagdes por meios préprios ou cuja explora-
¢a0 nio remunere o investimento dos atores privados em infraestrutura. Neste
sentido, recomenda-se que as a¢oes de politicas ptblicas voltadas 2 promogao
do governo eletronico e a inclusao digital sejam intensificadas. Adicionalmen-
te, visando avaliar se os programas governamentais atendem os objetivos decla-
rados, recomenda-se que estas agoes prevejam metas especificas e pragmiticas,
bem como metodologias de avaliacio de impacto em diferentes dimensoes,
como a social e a econémica.

4.3.5 Promover a sinergia entre Unido, estados e municipios

A articulagio entre as agdes de diferentes esferas do governo é uma outra forma
de promover o alinhamento entre as politicas pablicas. A auséncia de arca-
bouco institucional perene acaba por criar duas facetas da atuagao do Estado
(subse¢ao 3.3). Em uma delas, atores publicos das trés esferas trabalham em
conjunto para a promogao de servigos de telecomunicagdes, principalmente
por meio de parcerias entre Unido e municipios em programas de inclusao
digital. Em outra, as a¢oes de diferentes esferas sao realizadas de forma estan-
que, sem interacio aparente entre elas. Entretanto, a LGT estabelece que cabe
a Unido lidar com os servicos de telecomunicagoes, logo, cabe a ela articular
suas iniciativas com as das demais esferas.

A sinergia entre agoes de diferentes esferas pode trazer beneficios para
o setor, como a redu¢io do desperdicio de recursos governamentais em
acoes redundantes — ou até mesmo conflitantes —, a possibilidade dos in-
vestimentos publicos serem realizados com recursos menores, por meio do
uso do poder de compra do Estado no nivel agregado, e a consideragao de
necessidades especificas de cada regiao, conhecidas mais a fundo nos érgaos
municipais e estaduais.
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4.3.6 Promover a massificacao do uso e do acesso a infraestrutura de telecomunicacoes
em banda larga

No cendrio proposto, as aplicagdes de voz do servigo de telefonia deixam de ser
o principal direcionador das telecomunicagoes e cedem espago para as aplicagoes
baseadas no servigo de acesso a internet em banda larga. Nos tltimos anos, este
tipo de servico vem ganhando importincia na agenda politica de diversos paises
de industrializagao avancada, o que tem motivado o surgimento de vdrios progra-

mas de disseminagao do acesso em banda larga (QIANG, 2009).

Um estudo anterior ao do Ipea (DE SOUZA ez al., 2009) concluiu que,
devido a limitacoes estruturais, o mercado brasileiro de banda larga nao chegard
a0 patamar de densidade socialmente desejado sem que haja agdes externas. Por
este motivo, recomenda-se que seja implementado um programa nacional de mas-
sificagao do uso e do acesso a infraestrutura de telecomunicagoes em banda larga.

Esse mesmo estudo sugere quatro instrumentos de politica publica, que
por sua vez poderiam fazer parte de tal programa. O primeiro é o fomento a
competi¢io e ao desenvolvimento tecnolédgico, por meio da promogio de no-
vas tecnologias e do incentivo a pequenos provedores de acesso. O segundo sao
os instrumentos legais e regulatérios para atribui¢ao de novas concessoes de TV
por assinatura, distribui¢ao de novas frequéncias e efetiva implementagao da de-
sagregacao de redes de acesso. O terceiro diz respeito ao investimento puiblico
por meio da desoneracio fiscal de equipamentos e servigos, do uso do FUST e de
subsidios. Finalmente, a capacitagio deve ser considerada para utilizagao, geragao

de conteudo, suporte e manutengao (DE SOUZA ez al., 2009).

Em 2009, o Ministério das Comunicacées lancou seu Plano Nacional
de Banda Larga (BRASIL, 2009b), o qual estabelece metas de massificagao
deste servico e mecanismos para tal. Um conjunto deles é direcionado ao
estimulo do investimento privado, enquanto outros dizem respeito a aspectos
regulatérios e de redugao tributdria e a agdes do governo federal, estadual e
municipal e da sociedade civil.

Outro estudo (BRASIL, 2009a) também oferece um extenso exame de alter-
nativas disponiveis para a massificacio da banda larga. Em primeiro lugar, discute os
prés e os contras da criagao de um novo servigo em regime publico, da prestagio do
SCM em regime publico e da aplicagio do conceito do STFC. Em segundo lugar,
elenca diferentes formas de participa¢io do poder ptblico na prestagao da banda larga.
Sobre a atuagio direta, cita as iniciativas de estados, municipios e empresas publicas,
de reativagio da Telebris e de programas de inclusao digital da Unido. J4 a atuacio
indireta ¢ discutida em diversas instincias: uso dos recursos do FUST; aplicacao da
“tarifa social”’; desoneragio tributdria; obrigacdes de cobertura; criagio de parcerias
publico-privadas e incentivos; destinagio de frequéncias para a banda larga sem fio;
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e estimulo & disseminagao das lan houses. Finalmente, cita ainda o incentivo aos proje-
tos de cidades digitais e sugere a centralizagao de a¢des governamentais.

Essas e outras alternativas devem fazer parte da elabora¢io do plano de massi-
ficacao da banda larga, o qual devera considerar os gargalos apontados neste docu-
mento, bem como as interfaces das politicas publicas com as varidveis do setor.

4.3.7 Solucionar obstaculos a utilizacao do FUST

A utilizagdo do FUST na busca do cumprimento dos objetivos para o qual foi
criado ¢é repleta de obsticulos (subsubsecao 2.5.3). Recomenda-se que os im-
bréglios do FUST sejam solucionados por meio da andlise e da aplicacio de alter-
nativas para tal. Uma delas é a aplicagao de um modelo de custos que sirva de base
para determinar a parcela nao recupardvel pela exploragio dos servigos. Adicio-
nalmente, o escopo de servigos passivel de uso dos recursos do FUST poderia ser
ampliado, por exemplo, indo além da telefonia fixa ofertada por concessiondrios
do STFC e programas, projetos e atividades descritos no decreto que regulamen-
tou o fundo. Finalmente, poderiam ser criadas opgoes na legislagao para que seja
possivel a oferta de subsidios e servigos diferenciados para a populagao de baixa
renda ou isolada geograficamente, algo nio permitido no texto da LGT.

4.3.8 Implementar regulacao ambiental sobre todo o ciclo de vida dos bens
de telecomunicacgoes

As telecomunicagoes — e as TICs em geral — trazem tanto impactos positivos
quanto negativos a0 meio ambiente (subsubse¢io 2.2.2), entretanto, as interfaces
das politicas publicas com estas questoes sao ténues (subse¢io 3.5). Recomenda-
se que seja implementada uma regula¢ao ambiental que preveja os impactos ao
meio ambiente oriundos da prestacio de servigos de telecomunicagoes, reduzindo
os negativos e fomentando os positivos. Esta regulagao deve, necessariamente, en-
globar todo o ciclo de vida dos bens necessarios a oferta e a utilizagao dos servigos
de telecomunicacoes.

4.3.9 Promover o debate entre as diferentes formas de garantir a competicao no setor

E fundamental que o Estado garanta um ambiente de competi¢io que traga be-
neficios a sociedade em termos de preco, qualidade, disponibilidade de acesso e
inovagoes, em um setor, hoje, caracterizado por oligopélios formados por grandes
grupos privados. Neste sentido, recomenda-se que seja promovido o debate entre
as diferentes formas de garantir a competigio no setor.

Por um lado, hd os defensores do modelo de competigao entre servigos, no
qual os operadores sem infraestrutura oferecem seus servigos por intermédio de
uma dnica rede de propriedade de um outro operador, o qual é remunerado pelo

aluguel de capacidade de rede no atacado, com pregos regulados (KATZ, 2009).
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A légica deste modelo é a de que um operador de rede nio possa criar barreiras a
entrada de novos competidores, que por sua vez poderiam utilizar a infraestrutura
do primeiro para a prestagio de servigos concorrentes.

Conforme mencionado nas secoes 2.5.2 e 4.1.3.2, o setor de telecomunica-
¢oes brasileiro possui um ambiente de competi¢io em que hd monopdlios regionais
(STFC) e oligopdlios no 4mbito de cada servico (SMP, SCM e TV por assinatura) e
oligopélio de quatro grupos empresariais no 4mbito agregado. Além disso, a auséncia
de instrumentos claros para promover a separagio entre as fungdes de prestagao de
servicos e a operagao da infraestrutura faz que a primeira seja indissocidvel da segunda
(subsubsecio 2.5.2). Olhando para esta realidade atual, as concessiondrias de STFC
guardam semelhangas com aquele que o modelo define como o operador que seria
obrigado a oferecer sua infraestrutura para que outros atores prestem servicos por
meio dela. Entretanto, a competigio entre servigos s6 poderia ser estabelecida caso fos-
sem feitos ajustes no marco regulatério. Podem ser citados: 7) andlise de diferentes for-
mas de separar servicos e infraestruturas: separago estrutural, funcional e empresarial;
i7) regulamentacio da desagregacio dos elementos da infraestrutura de telecomuni-
cagoes, com o estabelecimento de metodologia de célculo dos custos do seu uso por
terceiros e regulacio de pregos; 77) regulamentacio da revenda de capacidade de rede e
da operagio virtual por meio de infraestrutura de terceiro, permitindo, assim, ampliar
a oferta de servigos similares concorrentes por meio de uma mesma infraestrutura; 7»)
regulamentagio da neutralidade da infraestrutura alugada, visando garantir isonomia
na sua utilizagao por atores concorrentes; e ») assimetrias regulatdrias para fortalecer
pequenos e médios prestadores de servicos de telecomunicagoes.

Por outro lado, existe também o modelo de competi¢io entre plataformas.
Neste modelo, atores com distintas infraestruturas autdbnomas competem entre si
por servigos de mesma natureza, mas de diferentes formas — ou “modos”. Por ex-
emplo, uma prestadora de servicos de TV a cabo também poderia oferecer servicos
de telefonia e acesso a internet por meio de sua infraestrutura. Para que este tipo de
competicao seja efetivo as seguintes caracteristicas devem estar presentes: 7) existéncia
de mais de um operador servindo um mesmo mercado com suas préprias infraestru-
turas; 77) operadores integrados verticalmente, controlando os recursos para oferecer
servigos ao mercado; 777) dinAmica competitiva multidimensional: precos, servicos e
qualidade; 7v) precos estabilizados e competigao pela diferenciagao dos produtos; v)
existéncia de estimulo competitivo para que cada operador aumente os investimen-
tos em sua propria infraestrutura; v7) beneficios operacionais resultantes do controle
de infraestrutura e da cadeia de fornecimentos préprios; v7i) auséncia de conluio
técito entre operadores devido a alta taxa de inovagao e competigio entre pacotes de
servigos; vizi) grande parte dos ajustes regulatérios baseados em mecanismos de mer-
cado e nao sobre regulacio ex ante; e ix) mecanismos de co-regulagio pela divisao de
responsabilidades entre o regulador e as empresas operadoras (KATZ, 2009).
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A primeira, segunda, quinta e sexta caracteristicas, até certo ponto, existem
no setor de telecomunicagdes brasileiro. A existéncia de mais de um operador
competindo pela diferenciagio dos produtos e com estimulo para aumentar seus
investimentos, de forma geral, ocorre em regiées com mercados atraentes, como
os densamente povoados. Os operadores sio integrados verticalmente e con-
trolam seus recursos, mas, dependendo do servigo, ainda competem principal-
mente em pregos ¢ pecam na qualidade. Além disso, nao podem competir em
servios em que a regulamentacio nio permite. A sexta caracteristica é de dificil
avaliagao e demandaria um estudo especifico. As duas tltimas podem ser vistas
como resultado e objetivo ultimo de um marco regulatério maduro, algo que
ainda nio é uma realidade no Brasil. De forma geral, o que mais se assemelha no
Brasil a este modelo ¢ a competi¢ao entre as plataformas de STFC e SMP para
aplicacoes de voz e entre as plataformas de STFC, SMP e TV a cabo para acesso
a internet, no entanto, ambas nio rednem todas as caracteristicas do modelo.
Algumas medidas poderiam ser tomadas para caminhar na dire¢ao deste mode-
lo. Uma delas ¢ avaliar as restricoes impostas na regulamentagao dos servicos de
telecomunicagoes a respeito de que atores podem ou nao explori-los. Isto permi-
tiria que uma infraestrutura, originalmente ligada 4 outorga de um determinado
servio, possa ser utilizada para competir em iguais condi¢oes com a infraestru-
tura de um ator concorrente utilizada para outro servico. Também poderiam ser
criadas assimetrias regulatérias entre os prestadores de servico para garantir que
plataformas tecnolégicas dominantes nio tragam um poder de mercado tal que
crie entraves a competigao. Outro ajuste importante e complexo seria a prépria
revisao do modelo de outorgas, hoje atreladas a determinados servigos de teleco-
municagoes e a plataformas tecnoldgicas especificas, em prol de um modelo sim-
ples, que aproveite a convergéncia tecnoldgica e de servigos, e flexivel, a ponto
de nao engessar a evolugao dos usudrios, da demanda e das aplicagoes e impedir
a adogao de novas tecnologias.

Como elementos de promogiao do debate, entre as diferentes formas de am-
pliar a competigdo no setor, sugere-se a elaboragio de um estudo que avalie os
impactos de cada um destes modelos e que sirva de base para uma clara defini¢ao
do modelo de competi¢io adotado pela Anatel na regulacio da prestacio de ser-
vicos de telecomunicacoes no Brasil.

4.3.10 Promover o debate para modernizar e simplificar o marco requlatério

Ao longo deste documento, foram apresentados um diagnéstico do setor e as
interfaces das politicas puablicas, os quais permitiram constatar como o marco re-
gulatério nao acompanhou os reflexos da convergéncia tecnoldgica e de servicos.
Recomenda-se, portanto, que seja criado um amplo debate para a modernizagao
e simplificagdo do marco regulatério em diferentes dimensoes.



74 Desafios e Oportunidades do Setor de Telecomunica¢des no Brasil

Uma delas diz respeito as regras de prestagao dos servicos de telecomunicagoes.
Ao longo de todo o documento foram apresentados exemplos de diferencas impor-
tantes entre os servicos de telecomunicagoes em alguns aspectos de seus regulamentos.

Apenas a telefonia fixa é prestada em regime publico, por meio de con-
cessoes do STFC que incluem metas de universalizacio, garantia de continui-
dade e reversibilidade dos bens 2 Unido. Além disso, é o tnico servigo passivel
de uso dos recursos do FUST. Estas condi¢des nao fazem parte do regulamento
dos demais servicos neste ponto analisados. Entretanto, voltando a atengio para a
universalizagao dos demais servicos, a tltima licitagao de radiofrequéncias para o
SMP imputou metas aos vencedores e o novo PGMU do STFC incluiu metas de
implantagao de infraestrutura para a interligagao das redes de acesso ao ntcleo da
rede, permitindo assim o acesso 2 internet em banda larga. Jd a TV por assinatura
nao possui instrumento algum para promogio da universalizacio.

O acesso 2 internet pode ser oferecido com ou sem mobilidade. No primeiro
caso, ¢ considerado um servigo de valor adicionado e, portanto, nao possui regu-
lamento especifico, como o do servico que lhe dd suporte, no caso, o SMP. No
segundo caso, o acesso 2 internet é prestado via licenga de SCM, tendo, portanto,
regulamento préprio, além de possuir diversas restrigoes nas caracteristicas do
servico para que este nio se confunda com os demais servigos de telecomunica-
¢oes regulamentados, como a auséncia de plano de numeragio e a restrigao ao
encaminhamento de trifego telefénico.

Com relagio a qualidade dos servicos, o acesso a internet é o Gnico servigo
que nio possui um PGMQ estabelecido pela Anatel. Além disso, uma compa-
racio entre a estrutura de cada PGMQ dos demais servicos mostra que ela nao
¢ homogénea. Cada um possui diferentes formas de tratar um mesmo aspecto
de qualidade ou até mesmo de nao trati-lo como outro servigo. Por exemplo,
somente o STFC possui meta de modernizagao de rede.

A TV por assinatura é prestada em diversas modalidades tecnolédgicas com
regulamentos distintos. O servi¢o de TV a cabo possui uma lei prépria, enquanto
os demais — DTH, MMDS e UHF codificado — siao considerados servicos es-
peciais. Isto cria assimetrias entre obrigagdes e demais regras para a prestacio de
servicos similares entre si.

H4 também diferencas entre as regras para formagao dos precos dos servigos
neste ponto tratados. Por ser prestado em regime publico, o STFC possui tarifas
reguladas, enquanto os demais servigos sao prestados em regime de liberdade de
precos. Além disso, um importante componente do prego dos servigos de tele-
comunicacoes, o ICMS, varia entre os estados. Junto com as diferencas entre as
aliquotas de ISS e os outros tributos cobrados por municipios, s3o criadas assime-
trias de pregos para o mesmo servigo em diferentes regioes do pais.
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Essas e outras diferencas em aspectos bdsicos dos servicos de telecomu-
nicagoes, como obrigagdes de universalizacio, caracteristicas do servigo, regras
de qualidade e de formagdo de preco, poderiam ser reduzidas para simplificar
o marco regulatério. Tendo em vista a convergéncia entre setores, tecnologias e
servigos, é cada vez mais ténue a separa¢io das caracteristicas desejdveis de cada
servico. Conforme resumido na subsubse¢io 4.1.1, a cesta de servigos de teleco-
municag¢oes deve convergir para a comunicagido multimidia, a qual serd utilizada
para diferentes aplicacoes de voz, dados e video. Recomenda-se, portanto, uma
andlise da atual regulamentacio de cada servigo, visando a unificagao das regras de
prestagao de servigos nos aspectos horizontais a todos eles, mantendo diferengas,
no mdximo, em caracteristicas intrinsecas da defini¢io de cada um deles.

Uma outra dimensiao da moderniza¢io e simplificagio do marco regu-
latério ¢é a énfase no papel central do usudrio como parAmetro para defini¢io
de regras de qualidade de servigo. Conforme mencionado na subsubse¢ao 4.1.1,
a evolugao dos usudrios, demanda e aplicagdes embute requisitos que se traduzem
na crescente importancia do papel do usudrio de servigos de telecomunicagoes,
mais especificamente em termos de custo, qualidade, seguranca, interatividade e
simplicidade. Em primeiro lugar, ¢ importante que o SCM possua um PGMQ,
algo que nao existe hoje. Em segundo lugar, os PGMQs poderiam homogeneizar
sua estrutura, de modo que todos levassem em consideragio os mesmos aspec-
tos de qualidade de servico. Em terceiro lugar, os aspectos a serem considerados
nos PGMQs devem incluir no somente a qualidade do servigo, mas também a
qualidade da experiéncia do usudrio do servico, incorporando requisitos como
seguranga, interatividade e simplicidade. Finalmente, recomenda-se que as metas
de modernizagio das redes também fagam parte da regulamentagao dos outros
servigos de telecomunicagoes, e nio somente o STFC, e que estejam atreladas
aos novos paradigmas tecnolégicos da infraestrutura de telecomunicagoes, e nao
a paradigmas do passado. A meta de modernizagao do STFC diz respeito a digi-
talizagao da infraestrutura, algo relevante no século passado, mas nao para o pre-
sente, muito menos para o futuro.

A gestao do espectro de radiofrequéncias é outra dimensao a ser considerada na
modernizagao e simplificagio do marco regulatério. A subsubse¢ao 4.1.1 mostrou
que a evolugdo dos usudrios, demanda e aplicagoes traz requisitos que ampliam o
conceito de mobilidade para incorporar a ubiquidade de abrangéncia temporal,
geogrdfica e de servigo: a qualquer lugar, qualquer instante e qualquer midia. Esta
tendéncia vai na dire¢ao de um uso intenso das radiofrequéncias, entretanto, estas
s20 um recurso limitado e um bem publico (subsubse¢io 2.4.5). Por este motivo,
recomenda-se que a gestao do espectro de radiofrequéncias, atribui¢io da Anatel,
seja realizada de forma flexivel e tecnologicamente neutra, permitindo que a difusio
de diferentes tecnologias e servicos ndo seja amarrada por gargalos indesejdveis.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste capitulo é servir de plataforma de sistematizacio e de reflexao
acerca dos desafios e oportunidades do desenvolvimento nacional, de forma a
fornecer ao Brasil o conhecimento critico necessdrio a tomada de posigao frente
aos desafios da contemporaneidade mundial, mais especificamente da drea de
infraestrutura econémica do setor de telecomunicag¢oes. Para tanto, partiu de um
diagnéstico sintético deste setor para, em seguida, promover um didlogo com o
mundo das politicas ptblicas correspondentes e seus impactos ou sua capacidade
de enfrentar os principais problemas diagnosticados. Esta anilise culminou em
um conjunto de diretrizes para reorganizar a orientagdo e a agio governamental
federal por meio de suas principais politicas publicas.

O diagndstico do setor mostrou que a convergéncia entre tecnologias, bens e
servigos de setores antes separados — telecomunicagoes, tecnologia de informacio e
contetido — e o processo global de liberalizagao comercial e regulatério permearam
transformagdes tecnoldgicas e institucionais que trouxeram reflexos na evolug¢io
recente das telecomunicagoes no Brasil. Houve uma nova atribuicao de papéis para
os setores publico e privado, cabendo a este dltimo a exploragio comercial e ao
primeiro a formulagio e implementagio de politicas, diretrizes, objetivos e metas.
Com a privatizacio veio a modernizac¢io da infraestrutura e o aumento do acesso
da populagao aos servicos de telecomunicagoes, mas também a alta concentragio
do mercado em alguns poucos grupos econdmicos, em sua maioria de capital origi-
nalmente estrangeiro. Vieram também transformacoes estruturais que fizeram que
a infraestrutura de telecomunicagbes nao possa mais ser vista apenas como aquela
necessdria a prestagao de servicos de telefonia para aplicagoes de voz e fax, fazendo
parte de um setor maior de tecnologias de informagio e comunicagdes e contetidos
de informagao audiovisual. Neste setor ampliado, novos atores competem com os
atores tradicionais, for¢cando estes tltimos a diversificarem seus servigos, por exem-
plo, pela inclusdo de servicos de TV por assinatura e acesso a internet. Com isto, os
prestadores de servigos de telecomunicagdes assumem também o papel de manter
uma infraestrutura que os tornem capazes de oferecer nao somente telefonia, mas
também novos servicos de valor adicionado e suas aplicagoes ao consumidor final,
bem como garantir que aqueles que exploram os novos servicos multimidia possam
fazé-lo a partir desta mesma infraestrutura. Finalmente, o cardter transversal do se-
tor faz que este seja responsdvel por impactos econdmicos positivos nas demais dreas
de infraestrutura econdmica tratadas neste livro, por meio de aplicagoes avancadas
de servigos de telecomunicagoes. Por outro lado, também resulta em impactos am-
bientais, mas que também podem ser mitigados pelo préprio uso das TICs.

O diagnéstico mostrou ainda que o Brasil estd em uma posi¢io intermedi-
dria em relagdo ao resto do mundo em diversos indicadores de evolucao dos ser-
vicos de telecomunicagoes e que no pais hd graves disparidades geograficas, entre
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as diferentes regides e as zonas urbana e rural. Depois de uma breve apresentagio
dos marcos legais e regulatérios de uma selecio de servigos de telecomunicagoes
(telefonia fixa e mével, TV por assinatura e acesso a internet) foi identificada
uma série de gargalos que reduz a capacidade de habilidade da infraestrutura de
telecomunicagoes de dar suporte a servigos compativeis com os desafios contem-
poraneos: 7) precos de bens e servicos de telecomunicacoes incompativeis com
a renda média da populagao brasileira, relativamente baixa e m4 distribuida; 77)
baixos indicadores de escolaridade e proficiéncia no uso de TICs em boa parte da
populacio brasileira; 777) ambiente de competigao pouco dinimico e com amarras
regulatérias; 7v) imbréglios ligados ao uso do FUST; v) baixa qualidade de ser-
vico percebida por usudrios; v7) heterogeneidade regulatéria entre os servigos no
tratamento da qualidade; vi7) crescimento das redes de telecomunicagoes nao foi
acompanhado de aumento dos recursos do ator responsdvel pelas atividades de
fiscalizagao da qualidade dos servicos prestados; e vii7) auséncia de uma politica
setorial articulada com outras agdes do Estado, por exemplo, a politica fiscal.

Em seguida, o documentou aprofundou a identificagao das interfaces das
politicas publicas com os pontos diagnosticados anteriormente. Em termos de
mecanismos de financiamento, seu quadro pode ser resumido como uma combi-
nacio de recursos macicamente privados, com uma parcela pequena de recursos
origindrios do BNDES. J4 tem termos de nivel de investimento, no modelo de
prestagdao de servigos atual, cabe ao setor privado a maior parte deste papel e
vislumbra-se para os proximos anos, no minimo, sua manuten¢ao, com possibi—
lidade de crescimento direcionado pela necessidade dos prestadores de servigo se
manterem competitivos frente aos seus concorrentes. Jd o investimento puiblico
¢ complementar, atuando no financiamento via BNDES e na implementagio
de programas publicos voltados a acessos coletivos e a reducio de desigualdades
regionais e sociais. O Estado ainda atua na varidvel investimento pela imposigao
de regras de universalizagao aos prestadores de servigos e, potencialmente, pode-
ria atuar por meio do uso dos recursos do FUST. A tendéncia de investimento
publico ¢ positiva, motivada pela proliferacao de programas ligados ao acesso a
internet. No que concerne as parcerias entre esferas de governo, ha duas facetas do
Estado: uma em que hd articulagio entre as esferas, por exemplo, entre munici-
pios e Unido e outra em que cada esfera atua independente das demais. A andlise
das interfaces das politicas publicas com a formagdio de pregos e tarifas mostrou
que: 7) hd diferencas regulatdrias entre os servigos nas regras para formagio dos
precos dos servigos; 77) a politica tributdria nio atua a favor da proliferagao de
bens e servigos de telecomunica¢oes, comparando-os, em alguns casos, com itens
supérfluos e armas de fogo; e 7i7) hd assimetrias e falta de clareza nos marcos le-
gais e regulatérios quanto a prdtica de diferentes tipos de subsidio por parte dos
prestadores de servico. Finalmente, a andlise da interface das politicas com os
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potenciais impactos dos investimentos na infraestrutura de telecomunicagoes sobre
a eficiéncia econ6mica e na sustentabilidade ambiental, mostrou que, por um
lado, h4 baixa eficdcia no combate aos gargalos de renda e capacitagao da popula-
¢ao e de pregos dos bens e servigos, pouca articulagao entre politicas e timidez na
incorporagao de aspectos relacionados ao impacto no meio ambiente no marco
legal e regulatério do setor. Por outro lado, hd setores que inovaram com o uso de
TICs, como o financeiro, e o préprio Estado tem promovido novos servigos por
meio de a¢des de governo eletronico.

Com base nos achados das anilises anteriores, o estudo ofereceu algumas
perspectivas que serviram de insumo para a elaboragao de cendrios. As perspectivas
foram colocadas em termos de varidveis pertencentes a diferentes dimensoes do
sistema setorial de inova¢io de telecomunicagdes, mas que coevoluem: 7) usud-
rios, demanda e aplicacoes; 77) investimentos; iii) competi¢ao; iv) massificagao; v)
legislagao ambiental; e v7) papel do poder publico. Diferentes alternativas de com-
portamento futuro destas varidveis possibilitaram a escolha dos seguintes cendrios:

Variavel Cenario

As TICs séo alvo de politicas publicas articuladas. A participacdo do Estado na prestacdo de servicos
Papel do poder publico | continua complementar a do setor privado ou o Estado passa a ser um ator relevante na prestacao de
servicos, por meio de empresa publica

Usuérios, demanda e | A cesta de servicos convergentes é uma realidade para a maioria da populacdo. Outros setores utilizam
aplicagbes amplamente as aplicacdes desenvolvidas sobre os servicos de telecomunicagbes

A capacidade de investimento cresce por meio de maior atuacéo do setor publico, visando reduzir

Investimentos X . s
desigualdades regionais e sociais.

Competicao 0 mercado nacional explorado por diversos atores em ampla concorréncia

Massificacdo 0 acesso a banda larga é o principal servico que serd aplicado para a comunicacdo entre individuos

0O surgimento e a aplicagdo rigorosa de novo arcabouco regulatério para lidar com os impactos

Legislacdo ambiental ambientais das TICs

Por sua vez, esses cendrios foram o guia da construgio de uma lista de re-
comendagoes de politicas piiblicas e exemplos de acoes e instrumentos para cada
uma. A seguir ¢ apresentado um resumo das recomendagdes. Exemplos de acoes
e instrumentos sio oferecidos no anexo.

1) Promover sinergia entre politicas pablicas.
2) Definir as fungées do Estado no novo contexto de convergéncia.

3) Considerar as parcerias publico-privadas como alternativa para prestagio
de servicos de telecomunicacoes.

4) Intensificar programas de governo eletronico e de inclusao digital
atrelados a metas e avaliagdes de impacto.
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5) Promover a sinergia entre Uniao, estados e municipios.

6) Promover a massificacao do uso e do acesso a infraestrutura de teleco-
municagoes em banda larga.

7)  Solucionar obstdculos a utilizacao do FUST.

8) Implementar regulagao ambiental sobre todo o ciclo de vida dos bens
de telecomunicacoes.

9) Promover o debate entre as diferentes formas de garantir a competigao
no setor.

10) Promover o debate para modernizar e simplificar o marco regulatério.

A andlise realizada ao longo deste documento permite inferir algumas con-
clusoes adicionais, em termos de implicagdes para a formulagao de politicas pu-
blicas de promogao dos investimentos na infraestrutura de telecomunicagoes.

Em primeiro lugar, é imprescindivel a existéncia de politicas publicas vol-
tadas ao setor de telecomunicagoes e a utilizagao de seus bens e servicos nos de-
mais setores da economia. Sem acoes externas dificilmente as telecomunicacoes,
as TICs em geral e os conteddos de informagio audiovisual permitirao que o pais
alcance e usufrua todos os beneficios da economia que seu cardter transversal
permite em termos potenciais.

Em segundo lugar, ficou patente que as telecomunicagoes sao um setor com
varidveis heterogéneas e que nao pode haver uma solu¢io dnica para o papel do
Estado e suas politicas publicas de massifica¢io dos servicos. Adicionalmente, isto
quer dizer que a simples tradu¢io de préticas oriundas de outros paises nao ne-
cessariamente trard efeitos similares no pafs. A utilizacao de conceitos e férmulas
estrangeiras deve ser cuidadosamente analisada sob a 6tica das condigoes especifi-
cas do setor de telecomunicacoes brasileiro e suas diversas varidveis e dimensoes.

Este relatdrio procurou alertar para as especificidades setoriais das telecomu-
nicacoes em suas diferentes dimensoes. Para tanto, utilizou um modelo de andlise
que oferece uma visao nao somente multidimensional, mas também integrada e
dinimica, utilizando diferentes tradi¢oes tedricas — transformacio setorial, liga-
¢oes e interdependéncias que determinam as fronteiras setoriais, os sistemas de
inovagio e a teoria evolucionista. Seu objetivo, especificamente para este trabalho,
foi o de levar em conta o papel das organizagdes extra-firma, das relacoes entre os
atores e das transformacoes setoriais em termos de fronteiras, atores, produtos e
estrutura. Com isso, oferece uma riqueza de insumos para a elaboragao de politi-
cas publicas de telecomunicagoes que levem em considera¢ao a dindmica sistémi-
ca dos elementos que compdem o setor ou que tém relagio com este. Por outro
lado, existem limitagoes neste trabalho de pesquisa. Uma delas é a prépria escolha
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de determinadas dimensées, unidades de anilise e indicadores para a composigao
da andlise. A escolha de outro conjunto de elementos poderia trazer resultados
diferentes. Outra limita¢do é a prépria metodologia utilizada, baseada, em grande
parte, em fontes secunddrias, as quais podem nao oferecer informagoes no nivel
necessario de detalhe, precisiao ou isen¢ao de opiniio.

Este trabalho permitiu que fossem identificadas as futuras diregdes para o
aprofundamento deste tema de pesquisa. Uma delas é reduzir eventuais limi-
tagdes da metodologia utilizada por meio de levantamento de dados de fontes
primdrias, por exemplo, com consulta a representantes dos diferentes atores se-
toriais. Uma outra, é aprofundar o modelo de andlise utilizado, considerando
outros elementos e varidveis utilizados na construgio dos cendrios. Aspectos de
uma politica industrial, que trate especificamente de questdes relacionadas a in-
dustria de transformacao do setor de telecomunicagbes, como a fabricacio de
tele-equipamentos, poderiam enriquecer a andlise. Finalmente, as recomendagoes
de politicas publicas neste ponto explicitadas oferecem campo para seu detalha-
mento posterior, em termos de agoes e instrumentos especificos, algo nao tratado
em exaustao neste trabalho.
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ANEXO

Exemplos de acdes e instrumentos de politicas publicas

Recomendacao

Exemplos de acdes e instrumentos

Promover sinergia entre politicas
publicas

Politica educacional: O ensino de matematica e ciéncias, bem como o de habilidades
para uso de TICs, deve fazer parte da politica educacional

Politica fiscal tributéria: Desoneracdo dos bens e servicos da cadeia de valor do setor
que estejam alinhados com a politica setorial de massificacdo do uso de servicos de
telecomunicagbes

Politica fiscal orcamentaria: Aplicacdo dos recursos da Unido oriundos da exploracdo
dos servicos de telecomunicacdes no préprio setor, eliminando o contingenciamento
do Fistel e do FUST

Politica cientifica e tecnoldgica: Expansdo de programas existentes de pesquisa e
desenvolvimento de solugdes em TICs alinhadas a evolucdo esperada do comporta-
mento dos usudrios, da demanda e das aplicacdes de servicos de telecomunicac@es.
Eliminacdo do contingenciamento dos recursos do Funttel e sua aplicacdo no fomen-
to a P&D nos pontos citados

Politicas setoriais: Programas e acdes dos demais setores devem incluir aspectos
especificos do setor de TICs no ambito educacional, fiscal e cientifico e tecnoldgico

Politica industrial: Que o PDP continue sendo implementado e que se alinhe as
demais politicas publicas que lidam com os servicos de telecomunicacdes, tanto
as politicas setoriais, quanto as demais politicas (educacional, fiscal, cientifica e
tecnoldgica e industrial)

Definir as funcges do Estado no novo
contexto de convergéncia

Definicdo clara do papel do Estado em cada segmento de mercado de servicos de
telecomunicacdes, com a¢des baseadas nas diferentes caracteristicas utilizadas para
definir cada segmento

Definicdo clara do papel do Estado na prestacao de servicos de telecomunicacdes

Considerar as parcerias publico-priva-
das como alternativa para prestacdo de
servicos de telecomunicagées

Estudo sobre a necessidade de se adequar o marco legal e regulatério atual para a
utilizacao de PPP especifica para o setor de telecomunicacoes

Intensificar programas de governo ele-
trénico e de incluséo digital atrelados a
metas e avaliacbes de impacto

Atrelar metas e metodologia de avaliagdo de impacto aos programas

Promover a sinergia entre Unido,
estados e municipios

Unido deve articular programas publicos das diferentes esferas

Promover a massificacdo do uso e do
acesso a infraestrutura de telecomuni-
cacdes em banda larga

Implementar um programa nacional de massificacdo do uso e do acesso a infraes-
trutura de telecomunicagées em banda larga

Solucionar obstaculos a utilizacdo do
FUST

Aplicacdo de um modelo de custos que sirva de base para determinar a parcela ndo
recuperavel pela exploracdo dos servicos

Ampliar escopo de servicos passivel de uso dos recursos do FUST

Criar opgdes na legislacdo para que seja possivel a oferta de subsidios e servicos
diferenciados para a populagdo de baixa renda ou isolada geograficamente

Implementar regulacdo ambiental
sobre todo o ciclo de vida dos bens de
telecomunicagbes

Regulagdo ambiental que preveja impactos ao meio ambiente oriundos da prestacdo
de servicos de telecomunicacdes, reduzindo os negativos e fomentando os positivos
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Recomendacdo

Exemplos de a¢bes e instrumentos

Promover o debate entre as diferentes
formas de garantir a competicdo no

setor

Elaboracdo de um estudo que avalie os impactos de modelos de competicdo entre
servicos e plataformas

Anélise de diferentes formas de separar servicos e infraestruturas (separacdo estru-
tural, funcional e empresarial)

Regulamentacéo da desagregacdo dos elementos de infraestrutura de telecomuni-
cacdes, com o estabelecimento de metodologia de calculo dos custos do seu uso por
terceiros e regulacdo de precos

Regulamentacéo da revenda de capacidade de rede e da operagdo virtual por meio
de infraestrutura de terceiro, permitindo, assim, ampliar a oferta de servicos similares
concorrentes por meio de uma mesma infraestrutura

Regulamentacéo da neutralidade da infraestrutura alugada, visando garantir isono-
mia na sua utilizacdo por atores concorrentes

Assimetrias regulatorias para fortalecer pequenos e médios prestadores de servicos
de telecomunicaces

Avaliar as restricdes impostas na regulamentacdo dos servicos de telecomunicagdes
a respeito de que atores podem ou nao explora-los

Revisdo do modelo de outorgas, em prol de um modelo simples e flexivel

Promover o debate para modernizar e
simplificar o marco regulatério

Anélise da atual requlamentacdo de cada servico, visando a unificacdo das regras de
prestacao de servicos nos aspectos horizontais a todos eles

PGMQ para SCM

Homogeneizacao entre PGMQs de diferentes servicos

Incluir nos PGMQs a qualidade da experiéncia do usuério do servico, incorporando
requisitos como seguranca, interatividade e simplicidade

Incluir nos PGMQs metas de modernizacéo das redes atreladas aos novos paradig-
mas tecnolégicos

Gestéo do espectro de radiofrequéncias flexivel e tecnologicamente neutra
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