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Resumo

A presente tese analisa o processo de mudanca na agenda de politicas de difusdo de servicos de
telecom face ao processo de mudanca técnica que deu origem as redes de banda larga. Inserida no
paradigma tecnoecondmico da atualidade, o paradigma das TICs, o surgimento das redes de
banda larga acarretou em uma série de impactos na dindmica socioecondmica dos dias atuais —
como alteracdo nas formas de comunicacdo e de acesso a informacdo da sociedade, alteracdo na
estrutura organizacional do setor de telecom e dinamizacdo macroecondmica de forma geral —, o
que levou a um processo de anomalias no paradigma politico anterior aplicdvel a esse setor, em
particular, com relacio ao escopo e as formas de difusdo dos servicos. Diante disso, as
experiéncias internacionais passaram a inclui-la como item das agendas de difusdo de servigos
em substitui¢do aos tradicionais servicos de telefonia fixa. Observou-se que a maior parte das
experiéncias internacionais nao fez isso com base na introducdo da banda larga nas agendas de
regulagcdo para universalizacdo, mas sim, incluindo-a nas agendas de regulacdo para competicao,
em especial, entre-plataformas, e em programas publicos voltados a expansdo desse servigo, tais
como os diversos planos nacionais de banda larga. A andlise da montagem da agenda de difusdo
da banda larga no Brasil mostrou que, apesar das diferencas entre seus referenciais politicos, os
governos FHC, Lula e Dilma voltaram-se ao estabelecimento de uma agenda de difusdao de
servigos de telecom que abarcasse o componente da mudanga técnica inerente ao setor, travando,
para tanto, constantes didlogos com o setor privado (ainda mais intensos durante os governos
Lula e Dilma), muito embora com relativa baixa participacao da sociedade civil. Assim como nos
casos das experiéncias internacionais, a despeito de ndo ter alterado o escopo da agenda de
universalizacdo (ainda voltado ao STFC), o termo “banda larga” entrou pela primeira vez na
agenda brasileira durante o governo Lula, que estabeleceu, entre outras medidas, o Programa
Nacional de Banda Larga. Por sua vez, o governo Dilma vem buscando dar continuidade ao
PNBL, além de ter estabelecido outras medidas para a superacdo dos entraves de difusido da
banda larga no Brasil, como alto preco, baixa cobertura e alta concentragdo de mercado. Entre
eles, é possivel mencionar as assinaturas de termos de compromisso com o setor privado voltadas
ao barateamento do preco do servico e a expansdo do acesso a regides ndo atendidas, e o
estabelecimento de mecanismos regulatérios pro-competitivos, em especial, voltados a
concorréncia intra-plataformas, mais adequados a condi¢do do mercado nacional.

Palavras-chaves: mudanca técnica; politicas publicas; banda larga; Brasil; experiéncias
internacionais.
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Abstract

This thesis examines the process of change in the policy agenda of diffusion of telecom services
derived from the process of technical change that gave rise to broadband networks. Inserted in
today's technoeconomic paradigm, the paradigm of ICT, the emergence of broadband networks
resulted in a number of impacts on the current socioeconomic dynamics — such as the
introduction of new forms of communication and information access, changes in the
organizational structure of telecom sector and in macroeconomic dynamics — that led to a
process of anomalies in the previous political paradigm applicable to that sector, in particular
with respect to the scope and forms of diffusion of services. Therefore, the international
experiences now include broadband as an item on the agendas of diffusion of telecom services in
substitution for traditional fixed telephony services. It was observed that, although the
international experiences did not included broadband on the framework of universalization
regulatory agendas, most experiences included broadband on the agenda for regulatory
competition, in particular inter-platform competition, and established public programs focusing
on expanding this service nationwide, also named as “national broadband plans”. The analysis
of the settlement of the agenda of broadband diffusion in Brazil showed that, despite the
differences between their political paradigms, the FHC, Lula and Dilma’s governments turned to
setting an agenda for the dissemination of telecom services taking into consideration the
component of dynamic technical change inherent in the telecom sector, and, at the same time,
establishing constant dialogues with the private sector (even more intense during the Lula and
Dilma’s governments), although with relatively low participation of civil society. As noticed in
the international experiences, despite not having changed the scope of the agenda of universal
services (still based on the diffusion of fixed telephony), the term "broadband" first entered the
Brazilian agenda during the Lula’s government, which established, among other measures, the
Brazilian National Broadband Plan (PNBL). In turn, the Dilma’s government is seeking to
continue the PNBL, at the same time as it has established other measures to overcome the
barriers to broadband diffusion in Brazil, such as high prices, low coverage and high market
concentration. Among them, it is possible to mention the signatures of terms of engagement with
the private sector aimed at lowering costs of service and expanding access to regions that are not
the focus of private investments, and the establishment of pro-competitive regulatory
mechanisms, in particular, intra-platforms ones, more suitable to the conditions of the domestic
broadband market.

Keywords: technical change; public policies; broadband; Brazil; international experiences.
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Introducao

7z

A mudanga técnica é assunto amplamente explorado pela literatura especializada.
Reconhecidos autores da escola econdmica de pensamento dedicaram-se a analisar o papel da
mudanca técnica no crescimento e desenvolvimento das nacdes, dentre os quais podemos
mencionar os trabalhos embleméticos de Smith (1937), Marx (1934) e Schumpeter (1982). A
partir da segunda metade do século XX, grande interesse foi destinado a mensuracdo da
participacdo do progresso técnico no crescimento econdmico. Os trabalhos de Abramovitz (1956)
e Solow (1957), autores dos dois mais influentes estudos empiricos relacionados ao tema,
confirmaram o que ha muito j4 era considerado pelos cldssicos da economia: que um percentual
grande do crescimento dos paises e do aumento da produtividade do trabalho se deve ao avanco
tecnolégico.

H4, portanto, hoje um grande reconhecimento de que a mudanga técnica € o fator que
desencadeia o processo de desenvolvimento do sistema econdmico capitalista. Seus efeitos
podem ser abrangentes, levando ao crescimento de diversas dreas ou industrias e a alteracdes na
dindmica socioecondmica mundial, ou restritos a aumentos na produtividade e a incrementos nas
margens de lucro dos setores onde se origina.

Schumpeter (1939 e 1982) denomina a mudanca técnica que leva a impactos que se
restringem ao seu setor de origem de inovagdes de efeitos primdrios, ou como sugerem Freeman
(1984) e Freeman e Perez (1988), inovacdes incrementais ou radicais. Inovagdes desse tipo sdo
localizadas e ddo origem a novos paradigmas ou regimes tecnolégicos setoriais, que “incorporam
fortes prescricdes sobre as direcdes que a mudanga técnica deve perseguir e aquelas que devem
ser negligenciadas” (Dosi, 1982:152), guiando, portanto, os futuros investimentos em pesquisa e
desenvolvimento em dado ramo de atuagao.

Por sua vez, a mudanca técnica que leva a impactos amplos e pervasivos que afetam
toda a dindmica do sistema capitalista, dando inicio ao estabelecimento de novas longas ondas de
desenvolvimento, pode ser chamada de revolugdes tecnologicas (Freeman, 1984 e Freeman e
Perez, 1988) ou inovacdes de efeitos secundarios (Schumpeter, 1939 e 1982), que dio origem a
novos paradigmas tecnoecondmicos.

Revolucdes tecnologicas surgem de forma descontinua das condigdes
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de ganhos e de crescimento dos setores nos quais se baseia o paradigma tecnoecondmico anterior.
O surgimento desses novos paradigmas tecnoecondmicos representa, portanto, o estabelecimento
de novas instituicdes no sistema capitalista, que definem novas formas de pensar e agir, tanto por
parte dos grupos econdmicos, interessados em obter novas margens de ganhos nessas novas
janelas de oportunidades que se abrem, da sociedade, interessada em tomar parte dessas novas
possibilidades de emprego e renda abertas pelos novos setores, e dos policy makers, interessados
na promo¢do da acomodac¢do do novo paradigma, uma vez que observam uma possibilidade de
ver surgir uma alternancia de poder politico e econdmico com a abertura dessas novas janelas de
oportunidade engendradas pelo novo paradigma.

E ao estabelecimento de revolugdes tecnoldgicas que se deve, portanto, o
comportamento ciclico do sistema econdmico capitalista, a partir do qual periodos de grande
crescimento sao sucedidos por periodos de depressao, sendo que o inicio de uma nova longa onda
de crescimento surge com base na introdu¢do desse tipo de mudancga técnica, capaz de dar origem
a novos investimentos, novos empregos, aumentos nos niveis de atividade econdmica e de renda,
além de alteragdes no comportamento social de maneira mais ampla (Perez,1983; Freeman, 1984
e Freeman e Perez, 1988).

De acordo com Schumpeter (1939 e 1982), o processo de difusio é de cabal
importancia para que dada tecnologia se torne paradigmadtica, ou seja, amplamente aceita e
adotada pelo sistema econdmico e pelos agentes. A difusdo das inovagdes €, assim, o processo
que sinaliza a institucionalizacdo da mudanga técnica no sistema socioecondmico, dando origem
a um novo paradigma, ou regime, tecnolégico subsequente, e levando aos efeitos de
desenvolvimento econdmico do sistema capitalista. Além disso, do ponto de vista relacionado as
motivagdes institucionais do processo, o movimento de difusdo tecnolégica importa porque €
através dele que o efeito de reproducdo do capital se amplia, garantindo a maximiza¢do do ganho
capitalista e de novas esferas de poder.

Freeman e Perez (1988) consideram de extrema relevancia a influéncia de fatores
institucionais para a difusdo de inovacdes de efeitos secundérios. De acordo com os autores, as
profundas mudangas estruturais engendradas pelo estabelecimento do novo paradigma
tecnoecondmico requerem uma ampla reacomodacdo (reaccommodation, nas palavras dos
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potencial de mudanca que ocorre em extensdo considerdvel em algumas dreas da esfera
tecnoeconodmica.

Para Freeman e Perez (1988), a fase de declinio de um paradigma tecnoecondémico
ocorre justamente porque surge uma incompatibilidade, ou desencontro (mismatch), entre o
subsistema tecnoecondmico e o velho arcabougo sdcio institucional, o que passa a requerer uma
acomodagdo do comportamento social e das instituicdes para se adequarem ao novo paradigma
emergente. Essa acomodacdo e adaptacdo facilita a fase de ascensdo da longa onda de efeito
secunddrio e € propiciada pelo clima de confianca no surgimento de novos investimentos, que &
criado através de uma apropriada combina¢do de mecanismos politicos e regulatérios, que
fomentam a completa implantacdo e difusao do novo paradigma.

Assim, de acordo com Freeman e Perez (1988), as mudangas politicas que ocorrem na
esteira dos impactos originados a partir da mudanca técnica que dao origem ao novo paradigma
tecnoecondmico sio de fundamental importancia ao proprio estabelecimento e institucionalizagao
do mesmo. Esse rol de politicas responsadveis por proporcionar a acomodac¢do do novo paradigma
tecnoecondmico €, portanto, fundamentalmente diferente das politicas que ocorrem num periodo
temporal anterior e que sdo as responsdveis por estimularem (ou induzirem) os investimentos
originais em pesquisa e desenvolvimento.

Dessa forma, é possivel afirmar que a relagdo que se estabelece entre mudanca
técnica e mudanga em politicas publicas € uma relagcdo de dupla causalidade. Por um lado, as
politicas publicas podem ser consideradas indutoras da mudanga técnica, langando as bases e as
formas de incentivo que impulsionam os agentes a investirem no processo inovativo. Por outro, o
processo de mudanga técnica pode alterar, de tal forma, as bases do sistema socioecondmico de
modo a se tornar, inegavelmente, um novo item a ser inserido na pauta das agendas de politicas
publicas e, nesse sentido, provocar mudancas nas politicas publicas que passam a adotar o papel
de acomodadoras do novo paradigma tecnolégico, seja promovendo as bases para a sua
institucionaliza¢@o seja através da regulacio de seus impactos.

Assim, considera-se que seja possivel diferenciar “politicas indutoras” da mudanga
técnica (aquelas responsaveis por dar as condi¢cdes mais gerais do ambiente econdmico de modo
a favorecer e estimular o inicio do processo inovativo em direcdo a dada trajetoria tecnoldgica)
das “politicas acomodadoras” (termo este inspirado no conceito de “reaccommodation” proposto
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responsaveis pelo estabelecimento, difusdo e adequacdo de um novo paradigma no tecido
socioecondmico de uma nagdo, e também pelo ajustamento de seus impactos ndo-desejados.

O papel das politicas publicas enquanto indutoras da mudancga técnica € objeto
amplamente explorado pela literatura. No entanto, esta tese se dedicard a andlise de um segundo
tipo de relacdo entre politicas publicas e mudanca técnica: o papel das politicas publicas
acomodadoras, que sdo aquelas responsaveis pela regulacdo das formas como a mudanca técnica,
impulsionada ou ndo por politicas indutoras, se difundird no tecido socioecondmico de uma
nacao.

Na andlise da relagdo entre mudancga técnica e mudanga em politicas publicas o
principal objeto de andlise € a agenda, pois € ela que norteard e definird os problemas que foram
reconhecidos pelos policy makers como aqueles que devem ser levados a cabo por programas de
acdo governamental (Kingdon, 2006). Com base nisso, o acesso de um item a agenda politica
nada tem de natural ou automético, sendo, ao contrério, objeto de controvérsia social e politica.
De acordo com Muller (2009:30), “a colocagdo na agenda ¢ o produto do campo de forcas que
vai se construindo ao redor do problema”, ou, como propdem Cobb e Elder (1994), ocorre de
maneira ndo-neutra e permeada pelos interesses dos atores envolvidos.

Assim, de acordo com Muller (2005), na realidade, sdo as alteragdes ocorridas no
ambiente cognitivo, ou no paradigma politico, conforme propde Hall (1993), o que explica a
mudanca em politicas publicas e, assim como no caso da mudanca técnica, ela se difunde na
concepg¢do dos atores, em parte, porque o uso estratégico dessas novas normas e valores reforga a
posicao de alguns deles na negociacdo, mas, principalmente, porque significa uma ferramenta que
levard a mudancas nas posi¢cdes de poder politico.

E, portanto, no momento em que ocorrem anomalias no paradigma (Hall, 1993) ou
alteracoes no referencial politico (Muller, 2005) que alteram e desqualificam antigas percepc¢oes
do mundo, que surge espago para novas percepcOes ou alteracdes nas posi¢oes interpretativas do
referencial/paradigma politico vigente, e, como consequéncia, alteragdes na agenda de politicas
publicas.

Diante disso, pode-se conceber que a relacdo que se estabelece entre o surgimento de
revolucgdes tecnoldgicas, ou inovacdes de efeitos secunddrios, e a alteracdo na agenda de politicas
publicas é derivada de tré€s razdes principais. Em primeiro lugar, o reconhecimento de que os
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dindmica socioecondmica das nacdes e sendo, portanto, inegavelmente percebidas como objetos a
serem inseridos nas agendas de politicas, em especial, com vistas a tornar a acdo politica um
instrumento viabilizador, potencializador ou mesmo regulador de seus impactos. Em segundo
lugar, do reconhecimento de que o processo de mudanca é permeado por interesses de atores,
inseridos tanto na esfera produtiva quanto na politica, motivados pela manuten¢do ou obtencdo de
novas esferas de poder e que, portanto, t€ém interesse em inseri-lo na pauta da agenda dessas
politicas publicas voltadas a expandir seus impactos e garantindo, portanto, a reproducdo dos
capitais a ele associados. E, em terceiro lugar, do reconhecimento de que as motivacdes desses
atores, pertencentes tanto a esfera produtiva quanto a politica, sdo resultantes da propria estrutura
institucional em que se inserem, que impele seus modos de pensar e agir numa busca constante
pelo enfrentamento com vistas a obtengao de poder politico e econdomico.

A revolucdo da microeletronica iniciada nos anos 1980 é considerada como a
mudanga técnica responsdvel pelo mais recente periodo de ascensdo do sistema capitalista: a
quinta e ultima longa onda dentre os chamados “Ciclos de Kondratiev” (Freeman e Perez, 1988),
e que deu origem ao paradigma tecnoecondomico das Tecnologias de Informac¢do e Comunicacio
(TICs). A origem desse novo paradigma estd associada a politicas publicas indutoras conduzidas,
sobretudo, pelos EUA, interessados, num primeiro momento, em desenvolver tecnologias,
aplicdveis ao setor bélico e, num segundo momento, a estabelecer politicas de defesa da
concorréncia, que pudessem diminuir o poder de mercado de grandes empresas, ampliar o acesso
de outras empresas as pesquisas desenvolvidas naquele ramo, e desenvolver a industria de TICs
naquele pais como um todo.

O estabelecimento do paradigma das TICs deu origem a um cluster de inovacdes
subsequentes que acarretaram em profundas transformacdes nos padrdes econdmicos € sociais
mundiais. Dentre as principais inovagdes advindas do paradigma das TICs encontra-se a
digitalizacdo das antigas redes analdgicas em telecomunicagdes, responsdveis por dar origem ao
processo de convergéncia tecnolégica e de servigos, a partir do qual voz, dados e midia passaram
a ser ofertados em plataformas tnicas, como as plataformas de acesso a internet em banda larga
(3G, 4G,WiFi, WiMax, fibra 6ptica e satélite, por exemplo).

As possibilidades tecnolégicas engendradas pela banda larga sdo amplas e multiplas e
seus efeitos de tal forma pervasivos que alteraram as bases institucionais do sistema
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nagdes. Dentre os principais impactos dessa mudanga técnica, encontram-se: as contundentes
alteracdoes nas formas de comunicacdo e de acesso a informacdo, a alteracdo na estrutura
organizacional da inddstria de telecom (antes um monopdlio natural de exploracdo publica, agora
um oligopdlio diferenciado), e os impactos macroecondmicos mais gerais (como aumentos na
produtividade, niveis de renda, geracdo de emprego e comércio) que se refletiram também em
outras industrias.

Os impactos advindos do surgimento das novas tecnologias de banda larga levaram a
anomalias no paradigma politico aplicdvel ao setor de telecom e, portanto, a novas percepgoes
sobre o papel das politicas publicas a ele relacionadas, com vistas a acomodar seus impactos.
Além disso, o reconhecimento da importancia e essencialidade da banda larga na atual estrutura
socioecondmica das nacgdes levou os policy makers a incluirem-na como um novo item da agenda
de politicas de difusdo de servigos.

Dessa forma, com o objetivo de analisar o processo de alteracdo das agendas de
difusdo de servi¢os de telecom de forma a acomodar os impactos da banda larga, esta tese se
divide em cinco capitulos. Sua metodologia baseou-se numa andlise exploratéria descritiva de
experiéncias internacionais selecionadas e do Brasil, utilizando-se, para tanto, de bibliografia
relacionada ao tema (artigos, relatdrios e legislacdo) e de dados secunddrios provenientes de
fontes oficiais do setor de telecomunicagdes.

O primeiro capitulo analisard a relagdo entre mudanga técnica e o processo de
mudanga nas politicas publicas dela advindo. Para tanto, estd dividido em duas secdes. Na
primeira secdo, sdo apresentados os conceitos relacionados a mudanca técnica, seus
condicionantes e aspectos motivadores, além do processo de estabelecimento e difusdo de
paradigmas, todos estes provenientes da abordagem da Economia da Tecnologia. A segunda
secdo apresenta os conceitos relacionados a politicas publicas, seus condicionantes e aspectos
motivadores, além de analisar os fatores que condicionam a montagem da agenda politica com
base no reconhecimento da mudanga técnica.

O segundo capitulo analisard o processo de estabelecimento do paradigma
tecnoeconomico das TICs e os impactos advindos de uma das inovacdes nele inserida: o acesso a
internet em banda larga. Para tanto, estd dividido em duas secdes. Na primeira secdo, €
apresentada a trajetéria das mudangas técnicas € econdmicas que levaram ao estabelecimento do
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internet em banda larga, e de que maneira as politicas publicas indutoras estiveram relacionadas a
essa trajetoria. Na segunda secdo, sdo analisados os impactos socioecondmicos mais gerais dessa
mudanca técnica em TICs e, em especial, os impactos da banda larga, que deram origem a
alteracOes na prépria estrutura do setor de telecom, nos padrdes de consumo sociais atuais € a
impactos macroecondmicos mais gerais, € de que forma esses impactos foram alterando a
percep¢ao das politicas publicas a eles associados e trazendo novas pautas as agendas politicas
desse setor.

O terceiro capitulo analisa as experi€ncias internacionais de mudanca da agenda de
politicas de difusdao de servicos de telecomunicacdo diante do reconhecimento crescente da
importancia e da essencialidade da banda larga face aos tradicionais servi¢os (como telefonia
fixa, por exemplo). Para tanto, estd dividido em trés secdes. A primeira secio retrata 0 processo
de anomalias que os impactos da mudanga técnica e dos processos de privatizacdo e liberalizacao
em telecom trouxeram ao tradicional papel da regulacdo econdmica no setor. Na segunda secao,
sdo analisadas experiéncias internacionais de alteracdo das agendas de universalizacdo de telecom
em fun¢do do reconhecimento da importancia da difusdo da banda larga. Na terceira e ultima
secdo, sdo analisadas as experiéncias internacionais que adotaram a regulacdo para competi¢io
como principal mecanismo de politicas publicas de difus@o da banda larga na atualidade.

O quarto capitulo analisa o setor de telecomunicagdes brasileiro, seu estabelecimento
histdrico até os processos de mudanca técnica e reforma do setor. Além disso, o capitulo faz uma
apresentacido do mercado de banda larga nacional, buscando analisar, em particular, os fatores de
entrave para a difusdo desse servico no Pais. Para tanto, estad dividido em trés se¢Oes. Na primeira
secdo, € realizada uma breve recapitulagdo histérica da origem e evolugdo do setor de
telecomunicagdes no Brasil e sua relacdo com as politicas publicas indutoras desse processo. Na
segunda se¢do, sdo apresentados os impactos que os processos de mudanga técnica, liberalizacdo
de mercado e quebra do monopdlio do sistema publico da Telebrds acarretaram na estrutura do
setor. Na terceira e ultima secdo, sdo analisadas especificamente as transformacgdes ocorridas no
setor de telecom brasileiro face ao processo de mudancga técnica e a emergéncia das redes de nova
geracdo que se baseiam amplamente na infraestrutura de banda larga, em particular, os processos
de alteracao no perfil da demanda por servigos de telecom no Brasil (de telefonia fixa para acesso
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Finalmente o quinto e dltimo capitulo desta tese se dedica a analisar o processo de
montagem da agenda de difusdo da banda larga no Brasil, que se estabelece com base no
reconhecimento dos impactos advindos do processo de mudanga técnica no setor. Com vistas a
associar o processo de mudanca da agenda de difusdo de servicos de telecom ao referencial
politico e a percepcao da mudanga técnica por parte dos policy makers, este capitulo estd dividido
entre os diferentes governos que se estabeleceram no Pais desde a reforma do setor de
telecomunicagdes, numa tentativa de identificar as diferentes nuances, ou continuidades, nas
conducdes das politicas de difusao dos servicos de telecom entre eles, e como a banda larga se
tornou parte dessa agenda. Assim, em sua primeira secdo, serd analisada a montagem da agenda
de difusdo de servigos de telecom nos governos Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), na
segunda secdo, a montagem da agenda nos governos Luiz Inidcio Lula da Silva (2003-2010) e,
finalmente, na terceira se¢do, a montagem da agenda nos primeiros anos do governo Dilma
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Capitulo 1 — Mudanca Técnica e Mudanca na Agenda de Politicas Publicas

O processo de mudanga € assunto de andlise complexa e controversa entre as varias
correntes de pensamento nas Ciéncias Sociais. Os fatores que determinam e motivam a mudancga,
seja ela na esfera técnica, econdmica ou politica, podem parecer, a um primeiro olhar,
pertencentes a universos diferentes, possuidores de uma logica distinta. De fato, a andlise da
mudanca técnica e sua relacio com a mudanga na agenda de politicas publicas tem sido pouco
explorada pela literatura especializada. Apesar de tanto as abordagens que tratam da mudancga
técnica (como Economia, Sociologia e Histéria da Tecnologia, por exemplo) quanto a Andlise
das Politicas Publicas nas Ciéncias Sociais contribuirem para a interpretacdo dos determinantes
dos impactos socioecondmicos da mudanca, a inter-relacdo entre os campos de investigacao
carece de maior estudo.

E possivel, a priori, estabelecer uma relacdo de dupla causalidade entre o processo de
mudancga técnica e o processo de mudanca em politicas publicas. Por um lado, as politicas
publicas podem ser consideradas indutoras da mudanga técnica, langando as bases e as formas de
incentivo que impulsionam os agentes a investirem no processo inovativo. Por outro, o processo
de mudanga técnica pode alterar, de tal forma, as bases do sistema socioecondomico de modo a se
tornar, inegavelmente, um novo item a ser inserido na pauta das agendas de politicas publicas e,
nesse sentido, provocando mudangas nas politicas publicas, que passam a adotar o papel de
acomodadoras do novo paradigma tecnoldgico.

Esse segundo tipo de relagdo € aquele que ocorre especialmente no processo de
mudanga técnica que engendra inovacdes definidas pela literatura como “revolugdes
tecnologicas”, que dao origem a impactos profundos e pervasivos sobre o sistema
socioecondmico, também chamados de efeitos secunddrios (Schumpeter, 1939, 1982), alterando
as bases precedentes de seu funcionamento e estabelecendo novos paradigmas tecnoecondmicos
(Carlota Perez, 1983, Freeman, 1984 e Freeman e Perez, 1988). O estabelecimento desse novo
paradigma passa a alterar, portanto, a percep¢ao dos policy makers sobre os tipos de itens que
devem ser incluidos ou alterados nas agendas formais de politicas publicas, fazendo com que elas
passem a cumprir, portanto, o papel de facilitar a acomodacdo do novo paradigma, seja
promovendo as bases para a sua difusdo seja através da regulacdo de seus impactos. A relacdo
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estabelecimento dos paradigmas tecnolégicos, aqui definidas como politicas acomodadoras, é um
tipo de relacdo entre mudanca técnica e politicas publicas ainda pouco explorado pela literatura
especializada, sendo este o principal ponto de andlise a que se dedica este trabalho.

Portanto, € importante que se reconheca que dificilmente seria possivel dissociar o
processo de mudancga técnica do processo de estabelecimento da nova agenda de politicas
publicas que dizem respeito a um mesmo setor, segmento ou assunto de que trata a mudancga,
uma vez que ha uma implicacdo direta entre a esfera da mudanca técnica e a esfera de mudanga
na agenda de politicas publicas adotada na sequéncia. Assim, tomando-se como exemplo o
processo de mudanca técnica ocorrido no setor de telecomunicacdes com a digitalizacdo das
antigas redes analégicas e o surgimento do acesso a internet em banda larga, estamos nos
referindo também a uma série de mudangas ocorridas nas agendas de politicas publicas em
telecom em prol da ampla ado¢do — também chamada de regulacdo para universalizacdo — dessa
tecnologia, em detrimento a anterior agenda de universalizacdo da telefonia fixa. Assim sendo,
uma vez que as tecnologias em telecom foram se aprimorando (mudando), substituindo as antigas
formas de comunicagdo (telefonia fixa, postal, telegrama etc) por aquelas baseadas em novas
tecnologias (telefonia mdvel, internet etc), a agenda sobre quais tipos de servicos deveriam ser
regulados de forma a serem amplamente difundidos foi, naturalmente, também sendo alterada
nesta mesma dire¢ao.

Além disso, € importante que se considere que esses processos nao sao
deterministicos ou neutros em suas esséncias. O que estd por trds da motiva¢ao para a mudanca,
tanto técnica quanto politica, € a existéncia de uma rede de atores, com interesses especificos
(quer sejam econdmicos ou politicos), buscando legitimar ou alcancar novas esferas de poder (o
monopdlio tempordrio de um mercado ou a legitimacdo para a tomada de decisdo politica, por
exemplo) ao mesmo tempo que expandir as possibilidades de reproducdo do capital. Ou seja, o
processo de mudanca, seja ela técnica ou econdmica, tem como base um mesmo rol de
motivagdes, que estdo relacionados a um mesmo arcabouco institucional, ou cognitivo, em que se
inserem os agentes direcionadores do processo de mudanca, e que os impele a competir com
vistas a obtenc@o de maiores niveis de poder na rede de atores e de ganhos econdmicos em novas
dreas ou setores de atuacdo. E com base nesse recorte analitico, sobre o que motiva, conforma e
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se relacione ao processo de mudanca politica, que o primeiro capitulo desta tese retomard as
principais literaturas acerca da mudanga técnica e da mudanga na agenda de politicas publicas.
Para tanto, o presente capitulo estd dividido em duas principais secdes. Na primeira
secdo, sdo apresentados os conceitos relacionados a mudancga técnica, seus condicionantes e
aspectos motivadores, além do processo de estabelecimento e difusdo de paradigmas, todos estes
provenientes da abordagem da Economia da Tecnologia. A segunda secdo apresenta os conceitos
relacionados ao processo de mudanca em politicas publicas, seus condicionantes e aspectos
motivadores, além de analisar a relagdo que se estabelece entre o processo de mudanga técnica e

de mudanca em politicas publicas, e que se reflete na definicio de novas pautas de agenda

politica.

1.1 Sobre o Processo de Mudanca Técnica

Os condicionantes do processo de mudanga técnica, suas motivagdes, impactos e
razdes para a ampla ado¢do no sistema socioecondmico, € assunto tratado por varias vertentes da
Economia, da Sociologia e de outras disciplinas das Ciéncias Sociais. A principal abordagem
tedrica apresentada nesta tese € a da Economia da Tecnologia e sua vertente mais representativa
no universo de andlise da mudanga técnica: a Economia Evoluciondria, que trata do
estabelecimento e difusdo de inovagdes e de paradigmas tecnoldgicos, com base na premissa do
cardter progressista e evolutivo do sistema capitalista.

A opcao por esta linha de pensamento sobre a mudanga técnica ocorre devido ao fato
de que se defende aqui a importancia em tratar a mudanga técnica ndo simplesmente como um
conjunto de varidveis que se configuram para dar forma a um novo artefato ou padrio
tecnoldgico, mas, especialmente, devido ao fato de que esta abordagem explora aspectos
institucionais, normativos e cognitivos nas acdes dos agentes envolvidos que sdo caros ao carater
que se quer enfatizar neste trabalho sobre o processo de mudanga. Ou seja, uma vez que o
objetivo geral desta tese é compreender de que maneira o processo de mudanca técnica impacta a
mudanca da pauta da agenda de politicas publicas, € importante ter como premissa a consideragao
de que a mudanga técnica ndo € um fator dado num referido momento histérico, nem um
processo espontdaneo distante da realidade socioecondmica em que se insere. Pelo contrario, a
mudanca técnica, assim como a mudanga em politicas publicas, sdo processos sociais imbuidos

de uma logica propria e institucionalizada, que motiva os atores envolvidos num determinado
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sentido propositivo. A proxima subsecdo deste capitulo fard uma breve retrospectiva sobre as
vertentes tedricas iniciadas pelo autor Joseph Alois Schumpeter, em vérias de suas obras, e

seguidas pelos economistas evoluciondrios no tocante a temdtica da mudanga técnica.

1.1.1. Sobre Schumpeter, a Economia Evolucionaria e a mudanca técnica

O primeiro autor a tratar o tema da inovacio foi Joseph Alois Schumpeter'.
Schumpeter (1982) introduz a importancia desse processo de mudanga técnica na obra “A Teoria
do Desenvolvimento Econdmico”, na qual coloca a inovagdo no centro do debate econdmico,
defendendo seu papel inerente a dindmica econdmica e vital ao desenvolvimento econdmico.

Nesta obra, Schumpeter (1982) dialoga com autores cldssicos da Economia, em
especial Walras, cujas andlises se baseiam na noc¢ao do equilibrio estdtico da vida econdmica, ou
seja, no “fluxo circular”, aquele em que produtores e consumidores se encontram em equilibrio e
no qual ndo ha mais espaco para ajustes e adaptacdes, pois 0s mecanismos de troca operam com
grande precisdo. O sistema do fluxo circular €, portanto, aquele que corresponde a uma posi¢ao
de equilibrio econdmico, cujas partes constituintes ndo podem ser alteradas (se todos os dados
permanecerem os mesmos) sem que o individuo tenha a sensacdo de estar numa posi¢ao pior do
que a anterior.

Apesar de considerar que mesmo numa situacdo de equilibrio estacionério pode haver
um processo de crescimento econdmico, ou seja, volumes maiores de oferta e demanda dos
fatores, Schumpeter (1982) afirma que essas condi¢cdes de equilibrio permanecem, nao alterando
o fluxo circular da vida econdmica. No entanto, para o autor, a questdo realmente importante
sobre o sistema capitalista € aquela relacionada ao fendmeno da mudanga, isto €, das condig¢des
que levam ao desenvolvimento econdmico, e, portanto, alteram ndo apenas quantitativamente,
mas, sobretudo, qualitativamente o fluxo circular da vida econdmica.

Assim, para Schumpeter (1982), o desenvolvimento é uma mudanca espontianea e
descontinua das condi¢des de equilibrio pré-determinadas e que se iniciam em ambito industrial e

produtivo. De acordo com o autor,

"A importancia de Schumpeter como analista inaugural da temdtica da inovacdo e do desenvolvimento econdmico é amplamente
reconhecida no mundo académico. De suas obras seminais derivaram diversos ramos e abordagens voltadas a analisar a mudanca
técnica e seus impactos socioecondmicos. De acordo com Rosenberg (2006), “se a historia da filosofia ocidental pode ser descrita
de forma adequada como uma série de notas de rodapé aos trabalhos de Platdo, pode-se igualmente dizer do estudo da inovagao
tecnoldgica que ele ainda consiste de uma série de notas de rodapé as obras de Schumpeter” (p. 166).
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[...] na medida em que ‘novas combinagdes’ podem, com o tempo, originar-se
das antigas por ajuste continuo mediante pequenas etapas, hd certamente uma
mudanca, possivelmente um crescimento econdmico, mas nao um fend6meno
novo, nem o desenvolvimento no sentido em que se que quer defender. Se ndo
for este o caso, se as novas combinacOes aparecerem na esfera econdmica
descontinuamente, entdo surge o fendmeno que caracteriza o desenvolvimento
(Schumpeter, 1982:48, grifos meus).

Para Schumpeter (1982), o processo de desenvolvimento econdmico depende,
portanto, da introducdo e realizacdo das tais novas combinagdes ou, em outros termos, da
introducdo de inovacdes, que podem englobar os cinco seguintes fatores designados pelo autor:
1) Introducdo de um novo bem, 2) Introducdo de um novo método de produgdo, 3) Abertura de
um novo mercado, 4) Conquista de uma nova fonte de oferta de matérias-primas ou de bens
semimanufaturados e 5) Estabelecimento de uma nova organizacdo de qualquer industria.
Schumpeter (1982) estd, entdo, se referindo aos fatores que dao origem as flutuacdes no sistema
econdmico e que o impulsionam progressivamente e de forma ciclica, com periodos de grande
expansao (boom econdmico) seguidos por periodos de depressdo, que s6 sao superados quando
da introdugdo de novas inovagdes que impactardo todo o sistema econdmico. A estas flutuacdes
Schumpeter (1939) da o nome de “ciclos de negocios” (business cycles), que tém origem em
aportes de investimentos direcionados a “fazer coisas de forma diferente” (doing things
differently) (p. 80) ou, como sugere o autor, a inovar. De acordo com Schumpeter (1982), o traco
caracteristico de um periodo de boom nao é meramente a ampliacdo da atividade econdmica
enquanto tal, mas a realizagdo de combinagdes novas e ainda nao experimentadas.

A introdugdo das inovagOes €, dessa forma, o fator que provoca a mudanga e o
desenvolvimento econdmico capitalista, e as razdes que motivam a busca pela introducdo dessas
inovacdes no sistema nao podem ser compreendidas dissociadas do proprio processo
concorrencial capitalista. Ou seja, de acordo com Schumpeter (1984), € a perspectiva da obtencao
de lucros supranormais que motiva o empreendedor, a firma, ou seus departamentos de P&D a
perseguirem a introdugdo de inovacdes e a se diferenciarem de seus concorrentes, seja criando
novos produtos, processos ou fontes de matérias-primas dentro de um mercado, criando novos
mercados ou estabelecendo novas formas de organizacao industrial. E na medida em que o novo
ndo consegue ser obtido através do antigo por aproximagdo, apenas a ruptura com a estrutura

precedente € capaz de fazer com que o sistema capitalista desloque o seu eixo gravitacional do
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fluxo circular direcionando-se a novas formas de desenvolvimento. De acordo com Schumpeter

(1982, p.47),

Este € o tipo de mudanga que emerge de dentro do sistema, que desloca de tal
modo o seu ponto de equilibrio, que o novo nao pode ser alcangado a partir do
antigo mediante passos infinitesimais. Adicione sucessivamente quantas
diligéncias quiser, com isso nunca terd uma estrada de ferro.

A este processo Schumpeter (1984) dd4 o nome de “destruicdo criadora”, “que
incessantemente revoluciona a estrutura econdmica a partir de dentro, incessantemente destruindo
a velha, incessantemente criando uma nova” (Schumpeter, 1984:113). Este processo de
destruicdo criadora é bésico para entender o capitalismo. E dele que se constitui o capitalismo e a
ele deve se adaptar toda empresa capitalista para sobreviver. Dessa forma, o conceito
schumpeteriano de destruicdo criadora estd atrelado a uma compreensdo distinta a da Economia
tradicional sobre a dindmica concorrencial capitalista, pois “o problema usualmente tratado pela
teoria tradicional é o da maneira como o capitalismo administra a estrutura existente, ao passo
que o problema crucial ¢ saber como ele as cria e destr6i” (Schumpeter, 1984:114).

Assim, enquanto a teoria tradicional baseia sua andlise no modus operandi da
concorréncia — que tradicionalmente se atém a concorréncia via precos como sendo o modo mais
eficiente —, Schumpeter (1984) introduz a concep¢do de que a concorréncia realmente eficaz (no
sentido de garantir ao produtor o ganho concorrencial) seria a que comanda vantagens decisivas
de custo e qualidade e que atinge diretamente os lucros e a producdo das firmas, além de suas
proprias fundagdes (insercdo de novas mercadorias, novas tecnologias, novas fontes de ofertas e
novos tipos de organiza¢do). O autor acredita que “a eficiéncia desse tipo de concorréncia
comparada ao outro € assim como um bombardeio comparado ao forcar de uma porta”
(Schumpeter, 1984:114).

A importancia da analise de Schumpeter sobre o processo de mudanca técnica reside,
portanto, justamente no fato de que este autor foi o primeiro a reconhecer que a mudanga ocorre
com base na propria dindmica capitalista, que € baseada, stricto sensu, na concorréncia entre os
capitais (empreendedores, empresas, grandes corporacdes etc), motivada pela incessante
necessidade de diferenciacdo com vistas a obtencdo de maiores parcelas de mercado e de lucros
monopdlicos ou supranormais. Dessa maneira, devido ao fato de que a introducdo bem sucedida

de novos produtos, processos ou servicos pode trazer aos seus introdutores o monopoélio de dado
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mercado (ainda que tempordrio, pois 0s concorrentes buscardo imitar a inovacdo) e, como
consequéncia, lucros monopélicos, conclui-se que o modus operandi, ou padrio institucional” ou
cognitivo, de acdo dos atores no sistema capitalista € o da constante busca pela concorréncia ou
enfrentamento. Assim, conclui-se que a singularidade do sistema capitalista reside no fato de que
a mudanca técnica €, exclusivamente nesse sistema de produgdo, a garantia de que os atores
possam manter ou atingir novas estruturas de poder nos mercados em que se inserem, ou mesmo
ampliar as formas de reproducdo de seus capitais em novas dreas ou setores emergentes, que se
originam do processo inovativo.

Seguindo a linha interpretativa proposta por Schumpeter, surgem, em fins da década
de 1970, os primeiros estudos provenientes da Economia Evoluciondria sobre a andlise da
mudanga técnica. De fato, a Economia Evoluciondria surge como forma de contraposi¢cdo as
tentativas distorcidas realizadas pela teoria ortodoxa durante o século XX em dar luz a tematica
da inovagdo e da mudanca técnica (Nelson e Winter, 2005). Apesar do surgimento de alguns
estudos ortodoxos posteriores a Schumpeter reconhecerem a importancia da mudanga técnica ao
crescimento econdmico (como os trabalhos de Abramovitz, 1956, e Solow, 1957), esses estudos
ainda se atinham a explicacdo da determinacdo dos precos de equilibrio, dos insumos e dos
produtos com base nas condi¢des de demanda por estes produtos e da oferta dos fatores. Ou seja,
uma andlise que se voltava com exclusividade a situacdo de equilibrio e previsibilidade do
sistema, deixando de fora a situacdo referente a mudanga, que ocorre, portanto, num contexto de
incerteza e de reconhecimento da racionalidade limitada dos agentes econdmicos, que leva ao
comportamento adaptativo (e ndo meramente maximizador). A preocupacdo da Economia
Evolucionaria ¢, entdo, com a mudancga técnica e, assim, com 0s “processos que relacionam as
mudancas das regras de decisdo e dos procedimentos das firmas (incluindo técnicas produtivas)
ao ambiente econdmico em alteracdo” (Nelson e Winter, 2005:63).

Dessa forma, Nelson e Winter (2005), precursores da Economia Evoluciondria,
reconhecem que o termo ‘“neo-schumpeteriano” seria tdo apropriado quanto o termo

“evolucionario” para designar a abordagem que inauguraram’®. De acordo com eles,

2 Institui¢des podem ser definidas como “padrdes de comportamento ou de pensamento socialmente compartilhados” (Dequech,
2009), ou ainda, restricdes humanamente inventadas que conformam (moldam) as intera¢des sociais (North, 1990).

? De acordo com Possas (1988:158), os autores que se baseiam nas obras de Joseph A. Schumpeter para a analise do
comportamento econdmico capitalista podem ser divididos em “dois grupos nio-rivais: o que desenvolve 'modelos evolucionistas'
(R. Nelson e S. Winter - EUA) e o que se volta a andlise da geragdo e difusdo de novas tecnologias em sua natureza e impactos,
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Mais precisamente, seria razodvel dizer que somos tedricos evoluciondrios,
em razdo de sermos neo-schumpeterianos — isto é, porque as ideias
evoluciondrias fornecem uma abordagem manejavel ao problema de elaborar
e formalizar a visdo schumpeteriana do capitalismo como uma madaquina de
mudanca progressiva (Nelson e Winter, 2005:68).

Além disso, assim como Schumpeter, a Economia Evoluciondria reconhece a
importancia do papel da concorréncia no ambito capitalista como principal geradora de
assimetrias e indutora de inovacdes. Laplane (1997) afirma que, de acordo com os
evoluciondrios, a presenca de rivais, além de limitar as alternativas disponiveis de ajustamento
aos agentes individuais, pode gerar reagdes de outro tipo, como iniciativas que visem construir
vantagens em relacdo aos concorrentes, ji que os agentes individuais ndo precisam,
necessariamente, se adaptar as condigdes estruturais dadas, mas podem tentar mudé-las a seu
favor.

A inovagdo, de acordo com a teoria evoluciondria €, portanto, a mola mestra da
dindmica capitalista que é motivada, sobretudo, pelo processo concorrencial. Este é o fator que
faz com que, no capitalismo, o desenvolvimento das for¢as produtivas se dé a um ritmo muito
mais acelerado do que nas sociedades pretéritas, fazendo com que o cardter progressista seja um
elemento singular e institucional (uma vez que conforma os padrdoes de comportamento e
pensamento dos agentes) dentro deste regime de producdo (Possas, 1999).

Esse cardter progressista compreendido por Schumpeter e pelos autores da linha
evoluciondria como inerente ao sistema capitalista e motivado pela concorréncia entre capitais se
estabelece quando ocorre um amplo reconhecimento e difusdo da inovagao introduzida, ou seja,
quando a inovagdo € aceita pelo mercado e amplamente adotada no ambiente socioecondmico,
levando a origem de um novo paradigma ou regime tecnoldgico, que desbancara as formas
precedentes de concepcao e de possibilidades relacionadas a tecnologia. Os aspectos relacionados
ao conceito de paradigmas tecnoldgicos, regimes tecnolégicos e paradigmas tecnoecondomicos

serdo tratados na proxima subsecdo deste capitulo.

destacando uma inter-relagdo com a dinAmica industrial e a estrutura dos mercados” (C. Freeman — SPRU, Sussex, UK). Para
efeitos de andlise desta tese trataremos ambas as vertentes como pertencentes a Economia Evolucionaria.
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1.1.2. Sobre paradigmas tecnoldgicos, regimes tecnolégicos e paradigmas tecnoeconéomicos
Baseando-se no conceito de paradigmas cientificos” (Kuhn, 1975), Dosi (1982, p.150)

define um paradigma tecnolégico como

[...] um conjunto de procedimentos baseados em conhecimentos especificos
para a solu¢@o de problemas tecnoldgicos selecionados, formulados com base
em principios derivados das ciéncias naturais, por meio do emprego de
tecnologias materiais selecionadas.

Assim, um paradigma tecnolégico “incorpora fortes prescri¢des sobre as dire¢des que
a mudanca técnica deve perseguir e aquelas que devem ser negligenciadas™ (Dosi, 1982:152).
Além disso, esses paradigmas inauguram novas trajetorias tecnolégicas, que podem ser definidas
como “padrdes de atividade normais de solugdes de problemas, isto ¢, de progresso dentro desse
paradigma tecnologico” (Dosi, 1982:152). Isso quer dizer que na sequéncia da emergéncia de
inovacdes sdo estabelecidas novas formas de acdo, que estdo amparadas em novas prescricdes
tecnoldgicas que se institucionalizam e se tornam amplamente aceitas dentro do sistema
econdmico.

De maneira andloga, Nelson e Winter (1982) definem “regimes tecnoldgicos” como
procedimentos orientadores do processo de busca da empresa, que guiam as rotinas empresariais.
Esses processos de busca seriam similares ao processo de muta¢do que encontramos na Biologia,
ja que a “busca”, para os economistas evolucionarios, ¢ determinada pelas rotinas empregadas
pelas firmas, e a “mutagdo” biologica, pela composi¢ao genética do organismo.

De acordo com Nelson e Winter (1982), essas rotinas sao ‘“hereditarias”, no sentido
de que o organismo gerado futuramente a partir do atual possui muitas caracteristicas comuns, €
“selecionadas”, no sentido de que organismos com certas rotinas podem se desempenhar melhor
que outros e, se assim for, sua importancia relativa face a populagdo (industria) aumenta com o
passar do tempo. Além disso, podem ser divididas entre rotinas estdticas, que consistem em
simples repeticoes de préticas anteriores, € rotinas dindmicas, que sdo orientadas para novas
aprendizagens.

Dessa maneira, regimes tecnolégicos — assim como paradigmas tecnolégicos —

podem ser definidos como sinalizadores de certas dire¢des nas quais o progresso tecnoldgico

* Paradigmas cientificos podem ser considerados, de maneira mais geral, conjuntos de prticas e principios aceitos por dada
comunidade cientifica em determinado periodo de tempo. De acordo com Kuhn (1975:13) paradigmas sdo “as realizagdes
cientificas universalmente reconhecidas que, durante algum tempo, fornecem problemas e solugdes modelares para uma
comunidade de participantes de uma ciéncia”.
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ocorre, e estd baseado nas crengas dos técnicos sobre o que € factivel ou o que vale a pena ser
tentado, ou, de outra forma, em seu referencial institucional ou cognitivo. Para ilustrar esses
conceitos, Nelson e Winter (1977) mencionam o caso do avido DC-3 desenvolvido na década de
1930, que foi projetado a partir de um regime tecnolégico particular, com sua carcaca de metal e
asas baixas e que se tornou a base para qualquer outro tipo de desenvolvimento em modelos
aerodinamicos durante as duas décadas seguintes. Assim como o DC-3, outros exemplos de
regimes tecnoldgicos acabam definindo ndo s6 as direcOes a partir das quais o progresso
tecnoldgico € possivel, mas também as trajetorias que delimitam esse progresso.

H4 determinados tipos de inovacdes que impactam mais profundamente a vida
socioecondmica, ndo restringindo seu impacto exclusivamente a esfera microecondmica, ou de
seu setor econdmico de origem, mas impactando também todo o ambiente macroecondmico,
outros setores, outras praticas e a vida cotidiana de maneira mais ampla. A discussao desse tipo
de mudanca técnica é de grande importancia aos objetivos deste trabalho, uma vez que o mesmo
busca analisar o processo de estabelecimento e difusdo de uma tecnologia revoluciondria, a banda
larga, seus impactos no sistema socioecondmico e o processo que ela acarretou de mudanga nas
politicas publicas do setor relacionadas ao tipo de servigo a ser incluido nas agendas de difusao
de servigos em telecom.

Com base no reconhecimento de que, devido as diferentes intensidades de impacto no
sistema socioecondmico, pode haver diferentes tipos de mudancas técnicas, Freeman e Perez
(1988) propdem uma tipologia sobre os tipos de inovag¢do. De acordo com essa tipologia, é
possivel diferenciar os processos de mudancga técnica entre: inovacoes incrementais, inovacoes
radicais, mudancas no sistema tecnolégico e revolucoes tecnologicas, sendo estas ultimas as
inovacdes que permitem mudangas completas nas estruturas e organizagdes produtivas,
impactando de maneira mais abrangente todo o sistema e levando a novos ciclos de
desenvolvimento.

As inovacoes incrementais sio aquelas que ocorrem de maneira mais ou menos
continua em cada atividade industrial ou de servico, embora com diferentes taxas em diferentes
industrias ou paises, dependendo da combinacdo das pressdes da demanda, dos fatores
socioculturais, das oportunidades e das trajetorias tecnolégicas. De acordo com Freeman e Perez
(1988), elas podem frequentemente ocorrer, ndo tanto como o resultado de uma pesquisa

deliberada ou da atividade econdmica, mas como o resultado de invenc¢des e melhorias sugeridas
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pelos engenheiros ou outros diretamente relacionados ao processo produtivo, ou como resultado
de iniciativas e propostas dos usudrios (learning by doing ou learning by using). Embora seus
efeitos combinados sejam extremamente importantes no crescimento da produtividade, nenhuma
inovacdo incremental gera efeitos draméticos e elas podem passar despercebidas.

As inovacoes radicais sdo eventos descontinuos geralmente resultantes de pesquisa
deliberada e de atividades de desenvolvimento de empresas, universidades e/ou laboratdrios
governamentais. Elas podem frequentemente envolver uma combinac¢do de produtos, processos
ou inovacdes organizacionais. De acordo com Freeman e Perez (1988), em algumas décadas, as
inovacdes radicais, como o nylon e a pilula anticoncepcional, podem trazer efeitos draméticos,
isto €, levar a uma mudanga estrutural, mas, em termos de seu agregado econdmico, esses efeitos
sdo relativamente pequenos e localizados em setores ou industrias especificos.

Mudancas no sistema tecnolégico sio, de acordo com Freeman e Perez (1988),
mudangas técnicas que afetam muitas dreas da economia e também originam setores inteiramente
novos. Elas sdo baseadas na combinacdo de inovagdes incrementais e radicais, juntamente com
inovacdes organizacionais e administrativas que podem dar origem a uma constelacdo de
inovacdes subsequentes, que estdo técnica e economicamente inter-relacionadas. Como exemplo
desse tipo de inovagdo, Freeman, Clark e Soete (1982 apud Freeman e Perez, 1988) mencionam o
cluster de inovacdes advindas da introdu¢do dos novos materiais sintéticos, petroquimicos e
mecanicos originados a partir dos anos 1940 com o paradigma tecnoecondmico da producdo em
massa fordista (que serd visto mais adiante neste capitulo). Além disso, reconhece-se nesta tese
que a banda larga também pode ser considerada como uma inovacao desse tipo, uma vez que se
traduz numa mudanga no sistema tecnolégico do setor de telecom que foi introduzida com base
numa série de inovagOes radicais e incrementais originadas no estabelecimento do paradigma
tecnoecondmico das TICs (como serd visto mais adiante neste mesmo capitulo e no capitulo 2 da
presente tese).

Por sua vez, as mudancas no paradigma tecnoeconomico, ou revolucoes
tecnolodgicas, sdo aquelas cujos efeitos sdo profundos sobre a economia e alteram inclusive seu
sistema social e politico. Caracterizam-se com base em cinco critérios:

1. Reducao drastica nos custos de muitos produtos e servigos;

2. Melhoria dramdtica nas caracteristicas técnicas de muitos produtos € processos;
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3. Aceitabilidade politica e social. Esta é, de acordo com Freeman (1984), uma das
principais caracteristicas de revolucdes tecnoldgicas, uma vez que pode haver longa
demora na aceitacdo social de novas revolugdes tecnoldgicas. Assim, mudangas na
legislacdo governamental, na educacdo, na regulacdo, nas praticas administrativas e
trabalhistas sdo de fundamental importancia para o alcance da aceitagdo social e
politica de uma revolugdo tecnoldgica.

4. Aceitabilidade relacionada as questdes do meio-ambiente;

5. Efeitos pervasivos através do sistema econdmico.

Assim sendo, as revolucoes tecnolégicas sao aquelas capazes de acarretar mudangas
intensas em um determinado sistema econdmico, gerando efeitos pervasivos por toda a economia,
isto €, ela ndo dé origem a apenas uma nova gama de produtos, servicos, sistemas e industrias ao
redor de si, mas também afeta diretamente ou indiretamente quase todas as outras &areas
econdmicas, dando inicio ao que Freeman e Perez (1988) definem como um novo paradigma

tecnoecondmico. Assim, esse tipo de “mudanca paradigmatica” ¢ aquele que da origem a

[...] uma transformacao radical no senso comum das préticas de engenharia e
administracdo precedentes dirigidas a aumentos de produtividade e de
lucratividade, que sdo aplicdveis em quase todas as industrias (i.e. nds
estamos falando de um meta-paradigma) (Freeman e Perez, 1988:48).

Freeman e Perez (1988) destacam que, na origem de cada novo paradigma
tecnoecondmico, um insumo particular ou um conjunto de insumos, que podem ser definidos
como os fatores chave daquele paradigma, responsaveis pelo processo de difusdo do mesmo por
todo o sistema, preenchem as seguintes condi¢Oes: a) uma percepcao clara da potencialidade de
reduzirem os custos totais e relativos das firmas, b) aparente quase ilimitada disponibilidade de
oferta desses insumos por longos periodos (esta ¢ uma condi¢do considerada essencial para a
confianca na tomada de decisdo no investimento) e c) claro potencial para o uso ou a
incorporacdo desses novos insumos em varios produtos ou processos através do sistema. Além
disso, o estabelecimento de um novo paradigma tecnoecondmico envolve o surgimento € o
declinio de industrias inteiras, grandes investimentos infraestruturais, mudancas na localiza¢do

internacional da industria e das liderancas tecnoldgicas e outras mudangas estruturais
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relacionadas, por exemplo, as capacitacdes e a composicao da forca de trabalho e a estrutura de
gestdo das empresas.

De acordo com Perez (1983), Freeman (1984) e Freeman e Perez (1988), o processo
de surgimento de paradigmas tecnoecondmicos € ciclico, passando pelas fases de ascensio,
estabelecimento e esgotamento, e dd origem ao que os autores chamam de longas ondas de
crescimento do sistema capitalista, em referéncia aos conhecidos Ciclos de Kondratiev,
economista e estatistico russo que demonstrou, com base em andlises estatisticas sobre as
varia¢des do produto na economia mundial, que a dindmica do capitalismo contemporaneo pode
ser representada por cinco longas ondas de crescimento, representadas no grafico 1.

A primeira onda se baseou no paradigma dos “primordios da mecanizacdo”, e ocorreu
durante a I Revolu¢do Industrial (de 1770 a 1830), tendo como fatores chave o algodao e o ferro-
gusa. A segunda onda se baseou no paradigma da energia a vapor e das ferrovias, e ocorreu
durante o periodo da prosperidade Victoriana (de 1830 a 1880), tendo como fatores chave o
carvao e os transportes. A terceira onda se baseou no paradigma da eletricidade e da engenharia
pesada, e ocorreu durante o periodo conhecido como Belle Epoque (de 1880 a 1940), tendo como
fator chave o aco. A quarta onda se baseou no paradigma da producdo em massa fordista, e
ocorreu durante o periodo da Era de Ouro do capitalismo (de 1940 a 1980), tendo como fator
chave a energia, especialmente o petrleo. Finalmente, a quinta e dltima onda se baseia no
paradigma das Tecnologias de Informa¢do e Comunicagdo (TICs), que se iniciou em 1980, tendo

como fator chave a microeletronica (Freeman e Perez, 1988).
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Grafico 1 — Ciclos de Kondratiev e seus paradigmas tecnoecondomicos

K1 K2 K3 K4 K5
Primoérdios da Energia a vapor Eletricidade e Producéo em Tecnologias de
Mecanizagao e ferrovias engenharia massa fordista Informagéao e

PROSPERIDADE pesada Comunicagao

\/

ASCENSAO

\

A

RECESSAO

indice de atividade econdmica

DEPRESSAO

1770 1830 1880 1940 1980

Fonte: Elaboragéo propria com base em Freeman e Perez (1988).

De acordo com Perez (1983), Freeman (1984) e Freeman e Perez (1988), o processo
de esgotamento de um paradigma tecnoecondmico ocorre a partir do momento em que sua
produtividade marginal se torna decrescente e os incrementos produtivos passam a ndo contribuir
de maneira tdo intensa a formag¢do do produto da economia como ocorria a principio. Entdo,
passam a ocorrer novos choques econdmicos, saturacdo de mercado e diminui¢do do lucro
auferido pelos empresarios, € a economia entra num ciclo recessivo, que se prolonga até o
momento em que surge um novo paradigma tecnoecondmico.

Esse processo recessivo abre janelas de oportunidade para que os agentes invistam no
processo de mudanga técnica, de modo a promoverem a introducio de inovagdes que trardo novas
possibilidades de ganhos aos agentes interessados em conquistar novos mercados e a se distanciar
de seus concorrentes na busca pelos ganhos supranormais nesses mesmos novos mercados. Esse
novo processo expansivo abre a possibilidade, portanto, para o surgimento de novas revolugdes
tecnoldgicas, que irdo romper com o paradigma vigente e proporcionar uma nova onda de
progresso no sistema capitalista, que se inicia com a difusdo do novo paradigma e a geracao de

novos aportes de lucros e de renda.
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Assim, conforme sugerido por Freeman (1984), esse tipo de inovacdo tem a
capacidade de revolucionar o sistema econdmico e engendrar um novo ciclo de difusdo
tecnoldgica e de crescimento, baseado, entdo, num novo paradigma tecnoecondmico. Observa-se,
dessa forma, que também no bojo da motivacdo para uma revolucio tecnolégica reside a questao
do enfrentamento de capitais e busca pela sobrevivéncia que nada mais é do que o modelo
institucional que direciona as formas de pensar e agir dos atores no sistema capitalista.

E importante notar que a tipologia relacionada aos padrdes de inovagdo proposta por
Perez (1983), Freeman (1984) e Freeman e Perez (1988) tem origem na no¢do schumpeteriana
dos “ciclos de negodcios” (Schumpeter, 1982 e 1939), que se baseia na premissa de que o sistema

capitalista tende a crise, ou ao desequilibrio, e de que, segundo Schumpeter (1982, p.148)

[...] hd, de qualquer modo, alguns tipos de crises, que sdo elementos ou, pelo menos,
componentes regulares, se ndo necessarios, de um movimento em forma de onda que
alterna periodos de prosperidade e depressdo, que tém permeado a vida econdmica desde
o inicio da era capitalista,

e isso acontece porque as inovagdes nao surgem distribuidas uniformemente através
do tempo, mas sim, descontinuamente, em grupos ou bandos, rompendo com os paradigmas
precedentes.

De acordo com Schumpeter (1982 e 1939), dentre as ondas de expansdo do sistema
capitalista, haveria uma diferenga entre as ondas de efeito primdrio e as ondas de efeito
secunddrio. De acordo com o autor, a onda de efeito primario é aquela que comeca em um ou
poucos ramos da industria e recebe o seu carater das inovacgdes na industria em que se inicia,
sendo que o primeiro sintoma do boom é o aumento do investimento em capital, porque as
industrias produtoras de meios de produgdo sdo as primeiras a apresentar estimulacdo acima do
normal, seguida pelo surgimento do novo poder de compra, dos precos, o declinio do
desemprego, a elevacdo dos saldrios e da taxa de juros etc. J4 a onda de efeito secundario €
aquela que se inicia de modo descontinuo a atividade econdmica precedente, levando a um
movimento inédito no fluxo da atividade econdmica, sendo esta a responsdvel pelo fendmeno do
desenvolvimento econdmico, na medida em que promove a difusdo desse nivel de prosperidade
por todo o sistema.

Trés conclusdes emergem, portanto, dessas afirmativas. Em primeiro lugar, baseando-

se na tipologia proposta por Perez (1983), Freeman (1984) e Freeman e Perez (1988), € possivel
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concluir que o termo “inovagdo” referenciado por Schumpeter ndo ¢ o do tipo incremental, mas
sim, radical ou revoluciondria, pois sdo estas as inovagdes disruptivas, independentes, portanto,
das condicdes precedentes, constituindo-se naquelas que iniciardo as novas ondas de
desenvolvimento econdmico. Em segundo lugar, que as ondas de efeito primdrio referenciadas
por Schumpeter (1939, 1982) sdo aquelas originadas com base em inovacdes do tipo radical e,
portanto, tém efeito microecondmico, restringindo-se a um setor de atividade industrial especifico
e levando a efeitos de ruptura que permaneceriao neste mesmo setor. Por sua vez, ondas de efeito
secunddrio sdo aquelas que t€m origem no surgimento de tecnologias revoluciondrias, que geram
efeitos macroecondmicos, mais amplos e pervasivos, e que impactam todo o sistema. Em terceiro
lugar, que uma das questdes relevantes relacionada ao estabelecimento de uma inovagao diz
respeito a sua difusdo no sistema, uma vez que do ponto de vista de seu impacto econdmico, € o
processo de difusdao que é critico, pois é ele que determina o alcance e a velocidade da
abrangéncia inovativa, levando ao processo de desenvolvimento econdmico.

E, portanto, a partir do processo de difusio que dada tecnologia se torna
paradigmatica, ou seja, amplamente aceita e adotada pelo sistema econdmico e pelos agentes. A
difusdo das inovagdes €, assim, o processo que sinaliza a institucionalizagdo da mudanca técnica
no sistema socioecondmico, dando origem a um novo paradigma, ou regime, tecnolégico
subsequente, e levando aos efeitos de desenvolvimento econdmico mencionados nesta breve
sintese bibliografica sobre a temdtica da mudanca técnica. Além disso, do ponto de vista
relacionado as motivacgdes institucionais do processo, o movimento de difusdo tecnoldgica
importa porque € através dele que o efeito de reproducdo do capital se amplia, garantindo a
maximizacdo do ganho capitalista e de suas esferas de poder.

Tendo em vista a relevancia do processo de difusdo das inovagdes e, em especial, de
que maneira este processo estd associado a mudanca na pauta da agenda de politicas publicas
(foco principal de andlise desta tese), a proxima subse¢do do presente capitulo fard uma breve

recapitulacio sobre como esta questdo € tratada na literatura da Economia da Tecnologia.

1.1.3. O processo de difusiao das inovacoes tecnolégicas
A difusdo das inovagdes é um processo fundamental para o estabelecimento de novas
tecnologias e para que os impactos relacionados ao desenvolvimento econdmico tratados na

secdo anterior sejam sentidos de forma ampla no sistema econdmico.
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A literatura da Economia da Tecnologia analisa que o processo de difusdo
tecnoldgica pode ocorrer com base em diversos tipos de condicionantes. Na trilha dessa linha
interpretativa, diversos estudos passaram a reconhecer a importancia de se considerar os
componentes histéricos da trajetdria tecnoldgica para se encontrar os fatores determinantes da
eleicdo paradigmdtica em indudstrias ou setores econdmicos especificos, gerando os ji
mencionados efeitos de primeira onda schumpeterianos (Schumpeter, 1939 e 1982). Dentre eles,
podem ser mencionados como condicionantes para o estabelecimento do processo de difusao
tecnoldgica: (a) a imitagc@o por parte de outras empresas (Nelson e Winter, 1977); (b) a existéncia
de ativos colaterais, intervencdes governamentais ou manobras estratégicas empresariais
(Utterback, 1996); (c) a vantagem do estabelecimento pioneiro das inovagdes tecnoldgicas, que
leva a processos de inter-relacdo técnica, economias de escala e irreversibilidade dos
investimentos (David, 1985), e possibilidade de retornos crescentes de escala (Arthur, 1990); (d)
as expectativas de melhorias ulteriores no produto ou processo original e os processos de
aprendizado (learning by doing, learning by using) (Rosenberg, 1976 e 2006).

Além da andlise do processo de difusdo de inovacgdes de primeira onda, ou seja,
aquelas relativas a esfera microecondmica, que se relacionam a uma inddstria ou setor econdmico
especifico, Freeman e Perez (1988) consideram de extrema relevancia a influéncia de fatores
institucionais para a difusdo de inovacdes de efeitos de segunda onda, que tém efeitos mais
amplos e pervasivos na esfera macroecondmica, impactando, portanto, todo o sistema
socioecondmico.

Do ponto de vista da difusdo com base no processo de imitacdo, Nelson e Winter
(1977) afirmam que ha duas formas principais pelas quais uma inovacdo pode se difundir: 1)
através da sua ampla utilizacido pela firma que primeiro a introduziu, seja substituindo antigas
praticas pela introducdo de novas ou pelo crescimento absoluto ou relativo da firma (caso haja
competidores num mesmo mercado) ou ii) através do processo de imitagdo, numa tentativa dos
concorrentes de se aproximarem dos lucros supranormais obtidos pela firma pioneira através do
processo inovativo. Este € o processo mais tradicional de difusdo de inovacdes tecnoldgicas,
aquele que estd inserido no processo concorrencial inerente ao capitalismo, em que empresas,
buscando incessantemente se afastar de seus concorrentes numa tentativa de obter lucros

superiores aos demais, lancam novos produtos, novos processos ou novos métodos que, devido a

25



sua ampla aceitacdo, acabam sendo imitados pelos concorrentes, que também buscam alcancar
estas margens de lucros superiores.

E neste momento que surge o chamado projeto dominante, definido por Utterback
(1996:26) como “aquele que adquire a fidelidade do mercado, aquele que os concorrentes e
inovadores precisam adotar para terem pelo menos a esperanca de dominar uma parcela
significativa do mercado sucessor”. Ademais, o surgimento do projeto dominante nao é, na visdao
do autor, automdtico ou predeterminado, mas sim, o resultado das interacdes entre opcdes
técnicas e de mercado ao longo de um processo histérico. Utterback (1996) considera como
fatores explicativos do surgimento do projeto dominante:

a) Os ativos colaterais possuidos pelas firmas — a exemplo dos canais de mercado, marcas
e patentes —, que dardo a elas certas vantagens frente a seus competidores ao langar seus produtos
como projetos dominantes no mercado.

b) As formas institucionais de regulacdo e de interven¢ao governamental nos mercados. A
regulacdo industrial tem frequentemente o poder de impor um padrdo e, portanto, definir um
design dominante. Como exemplo, Utterback (1996) menciona o processo de defini¢ao do padrao
de TV digital e seus impactos no projeto dominante deste setor.

¢) As manobras estratégicas das empresas em relacio a seus concorrentes, como a
formacdo de aliangas e o estabelecimento de contratos, que podem ser fundamentais na defini¢ao
do projeto dominante de uma firma em detrimento de outra.

d) A comunicacdo entre produtores e usudrios. De acordo com Utterback (1996), a
proximidade com os consumidores permite as firmas observarem qual € a resposta do mercado a
seus produtos originais e quais sdo as mudangas necessdrias para uma maior aceitacdo do projeto
dominante.

Além disso, de acordo com Utterback (1996), o projeto dominante que se estabelece e
se difunde tende a adquirir a forma de um novo produto sintetizado a partir de inovagdes
tecnologicas introduzidas de forma independente em variacdes do produto anteriores. Como
exemplo, o autor menciona o formato do IBM PC, que, apesar de inaugurar a tecnologia
revoluciondria dos computadores pessoais, reuniu elementos ja bastante familiares a seus
usudrios, como o monitor de TV e o teclado QWERTY padrdo das maquinas de escrever.

De acordo com Rosenberg (2006), o conhecimento dessas opg¢des técnicas e de

mercado que definem uma inovacdo e seu processo de adocdo €, portanto, origindrio e
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dependente do conhecimento previamente determinado. A esta caracteristica do progresso
tecnol6gico o autor designa o nome de path-dependence, ou “dependéncia do caminho” ou “da
trajetoria” delineados anteriormente.

Rosenberg (1976) afirma que essa dependéncia do caminho leva a um lock-in
(aprisionamento) das escolhas realizadas em periodo precedente e acrescenta que essa
interdependéncia entre os componentes de dada tecnologia — componentes técnicos, economias
de escala e irreversibilidade gerada por efeitos de habito e aprendizagem — € rigida, o que faz
com que ndo seja possivel fazer alteracdes isoladas em um componente sem comprometer sua
compatibilidade com a totalidade do sistema. Assim, posto que as trajetérias tecnologicas estao
inseridas em um contexto social, econdmico, institucional e também tecnolégico, denotam, além
do path-dependence, o componente da irreversibilidade, ja que, uma vez alcangada uma nova
trajetdria, ndo existe a possibilidade de retorno ao caminho anterior. Dessa forma, os conceitos de
path-dependence, irreversibilidade e lock-in se configuram dentro da abordagem evolucionaria
como inerentes ao progresso tecnoldgico e estdo inseridos num contexto histdrico e evolutivo.

Além dos fatores aqui apresentados, uma inovacao pode se difundir porque leva a
retornos crescentes de escala (ou ado¢@o) ou tem a propriedade de levar a externalidades de rede
ou ainda leva a feedbacks positivos de ado¢cdo. Como exemplo, podemos mencionar os casos da
escolha do padrao QWERTY de teclados para maquinas de escrever e do padrao VHS de fitas de
video.

Analisando as origens do mercado de teclados para méquinas de escrever, David
(1985) defendeu a ideia de que, embora ndo representasse a alternativa mais confortavel e rapida
para a datilografia e o treinamento de datilografos disponivel no periodo, a ampla ado¢do e uso
do teclado QWERTY contribuiu para sua padronizacdo nas mdaquinas de escrever e esta
padronizacdo foi auto reforcada pelo aumento no interesse em qualificagdo e treinamento nesse
tipo de teclado. O autor sugere que esse mecanismo acabou por produzir um fendmeno de
aprisionamento tecnoldgico naquela trajetdria, ou, o que se convencionou denominar no campo
da economia evoluciondria, de lock-in do progresso tecnoldgico em determinada solugdo.

De acordo com David (1985), apesar de ja existir um teclado ergonomicamente mais
apropriado para uma digitacdo mais rdpida — o teclado Dvorak — alguns fatores foram os
responsaveis pela sobreposicao e refor¢o da utilizacdo do QWERTY, fatores esses que passaram

a ilustrar o fendmeno intitulado pelo autor de “economia do QWERTY™. Tais fatores sdo: a) a
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inter-relacdo técnica entre hardware (configuracdo do teclado) e software (memoria do
datil6grafo); b) as economias de escala que se associaram a producdo desse tipo de teclado,
relacionadas a difusd@o extensa do padraio QWERTY, em grande medida reforcada pelas
externalidades de rede e c) a quase-irreversibilidade dos investimentos, ou 0s sunk-costs,
associados as decisdoes de treinamento dos datilégrafos no teclado QWERTY e a compra das
maquinas de escrever nesse padrao pelos empregadores de datilégrafos.

Como base nisso, as vantagens do QWERTY na disputa paradigmética dentro do
mercado de teclados para mdquinas de escrever teriam ocorrido justamente pelo fato de este
teclado ter sido o primeiro, ou o pioneiro (early commer), a surgir nesse setor com grande
adesao do mercado consumidor, o que teria reforcado a dependéncia do caminho, ou path-
dependence, nessa trajetéria tecnoldgica.

Nesse mesmo sentido, Utterback (1996) assevera que ao mesmo tempo em que a
padronizacdo do projeto de maquinas de escrever e o desenvolvimento de habilidades de
datilografia do teclado QWERTY alteraram o ambiente de trabalho das empresas — tanto com
relacdo a forma do trabalho quanto a quem o executava — também teria sido gestada uma
dindmica de mercado na qual as inovacdes futuras em datilografia, processamento de textos e
computagdo pessoal foram obrigadas a reconhecer. Portanto, as inovacdes nesses segmentos
tiveram de atender as restricdes impostas pelos hébitos, habilidades e expectativas dos usudrios
criadas pela inovagdo original. Assim, para o autor, € muito duvidoso imaginar que a IBM, ao
langar seu primeiro modelo de computador pessoal, pudesse ter obtido um grande sucesso de
mercado caso houvesse investido no desenvolvimento de uma nova configuracdo de teclado,
mesmo que mais eficiente.

Com relacdo ao surgimento do paradigma no setor de aparelhos e fitas de video,
Arthur (1989, 1990) mostra que nas origens desse mercado havia uma situacdo de relativa
estabilidade entre as marcas VHS, que dominava 2/3 do mercado com suas fitas de longa
duracgdo, e Betamax, que dominava o restante do mercado com seus equipamentos portdteis. No
entanto, a insercdo de uma inovagdo complementar — fitas pré-gravadas reproduziveis apenas no
formato VHS — abalou essa configuracdo. Essas fitas passaram a ser amplamente disponibilizadas
nas recém-inauguradas locadoras de video, o que reforcou o interesse dos usudrios em adquirir
equipamentos de video nessa versdo, reforcando a trajetoria do padrdio VHS e levando,

finalmente, ao lock-in nessa tecnologia.
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Arthur (1989 e 1990) identifica que esse processo de feedback positivo da ampla
disponibilidade inicial de fitas pré-gravadas no formato VHS, que orientou as escolhas iniciais
dos consumidores na aquisicdo dos aparelhos reproduziveis nesse padrdo, reforcou a
possibilidade de rendimentos crescentes da tecnologia inicialmente adotada e, finalmente,
contribuiu para a escolha do paradigma e da eliminac@o do concorrente na disputa pelo mercado.
Além disso, o autor afirma que esses rendimentos crescentes de escala da tecnologia podem
surgir tanto do lado da oferta, como resultado do processo de aprendizado (learning by doing),
quanto pelo lado da demanda, através da aprendizagem desenvolvida pelos usudrios (learning by
using).

Em sintese, apesar de serem tecnologicamente superiores, as tecnologias Dvorak e
Betamax perderam a disputa paradigmatica para seus concorrentes devido a vantagens iniciais
obtidas por eles e, nessa linha interpretativa, foram os fatores encontrados para a escolha
paradigmatica, quer sejam os feedbacks positivos (Arthur, 1989 e 1990), quer a inter-relacado
técnica, as externalidades de rede ou a quase-irreversibilidade dos investimentos (David, 1985),
que permitiram o reforco da trajetéria tecnoldgica e o alcance do lock-in nos paradigmas
QWERTY e VHS.

Como contraponto a andlise da vantagem das inovacdes pioneiras para o processo de
difusdo tecnolégica, Rosenberg (1976 e 2006) afirma que empresas caracterizadas como late
commers (ou seguidoras das empresas que primeiro inseriram a inovac¢do) também possuem
vantagens no estabelecimento e difusdo da inovacdo baseando-se, para tanto, em expectativas de
melhorias ulteriores. Rosenberg (2006) afirma que, diferentemente da concepcao de Schumpeter
(1982) de que é o empresario que primeiro introduziu as inovagdes que ganhard os louros delas
advindos, o empreendedor que espera pela introducdo de melhorias ou aperfeicoamentos
tecnoldgicos posteriores para investir, pode acabar introduzindo inovagdes com maiores garantias
de aceitabilidade comercial. Assim, de acordo com Rosenberg (2006), o momento 6timo para a
introducdo de uma inovagdo torna-se fortemente influenciado por expectativas a respeito do
momento de introducdo e da expectativa de melhoramentos futuros. E esse processo estd
intrinsecamente relacionado aos processos de aprendizado, como learning by using ou learning
dy doing (aprendizado pela pratica), no qual o ritmo de aprimoramento € determinado pela
experiéncia acumulada ao longo do tempo pelos produtores ou pelos consumidores.

De acordo com Rosenberg (1976, p.44),
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O processo de difusdo, via de regra, depende de uma sequéncia de
melhoramentos nas caracteristicas de desempenho de uma invencdo, de sua
modificacdo e adaptacdo graduais para adequar-se as necessidades ou
demandas especificas de vdarios nichos de mercado e da disponibilidade e
introducdo de insumos complementares que tornam mais Util uma invencao
original.

Para exemplificar o seu argumento, Rosenberg (2006) relembra determinados
momentos histéricos em que aperfeicoamentos de velhas tecnologias levaram a uma reducdo na
taxa de difusdo de novas tecnologias e outros em que o esforco dedicado ao aprimoramento de
novas tecnologias foi moldado por expectativas em relacio a melhoramentos futuros e a
superioridade das mesmas em relacdo a outras tecnologias existentes. Assim, no caso das origens
da industria automobilistica, a crenga, justificada na época, da absoluta superioridade do motor de
combustdo interna em relacdo as tecnologias concorrentes disponiveis naquele momento
(motores a vapor e elétrico), foi o que fez com que os investimentos em pesquisa e producao
fossem destinados ao desenvolvimento do motor de combustdo, definindo, portanto, a
cumulatividade e irreversibilidade nessa trajetdria tecnolégica, que se tornou path-dependent das
escolhas iniciais, estabelecendo o lock-in nessa tecnologia que se constituiu no paradigma da
inddstria automobilistica’, e impactando substancialmente a dinimica socioecondmica tal qual
hoje a conhecemos®.

Por sua vez, Freeman e Perez (1988) baseiam sua andlise da difusdo de inovagdes na
influéncia de fatores institucionais. De acordo com os autores, as profundas mudangas estruturais
engendradas pelo estabelecimento do novo paradigma tecnoecondmico requerem uma ampla

reacomodacdo (reaccommodation, nas palavras dos autores) do comportamento social e das

3 Para Rosenberg (2006), parece igualmente claro que o crescente pessimismo contemporineo com relagio ao futuro suprimento
de combustiveis fosseis tem grande probabilidade de incrementar o interesse nas tecnologias nucleares, conduzindo a uma taxa
mais rdpida de melhoramentos técnicos no setor a medida que a experiéncia se acumula.

® De fato, a difusdo do paradigma energo-intensivo (base da quarta onda de Kondratiev) alterou as bases econdmicas e sociais da
humanidade. Além de ter sido o principal driver do crescimento econdmico em boa parte do século XX, o petrdleo e as
tecnologias que nele se baseiam alteraram o cotidiano da sociedade contemporinea. Tomando como exemplo a difusdo do
automovel a gasolina nos EUA, Cowan e Hulten (1996) afirmam que esta tecnologia teria provocado mudangas nos
comportamentos e na estrutura da sociedade americana de uma forma sem precedentes, impactando o local onde as pessoas
passaram a viver, a distancia a que poderiam chegar e a que tempo, a forma como passaram a despender seu tempo livre, além de
ter se tornado um referencial de status social e de ter sido responsavel pela promog¢@o de um crescimento estrondoso das classes
médias que viviam nos suburbios norte-americanos.
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instituicdes para se adaptarem aos requerimentos e ao potencial de mudanca que ocorre em
extensdo considerdvel em algumas dreas da esfera tecnoecondmica.

Para Freeman e Perez (1988), a fase de declinio de um paradigma tecnoecondémico
ocorre justamente porque surge uma incompatibilidade, ou desencontro (mismatch), entre o
subsistema tecnoecondmico e o velho arcabouco sdcio institucional, o que passa a requerer uma
reacomodacdo do comportamento social e das instituicdes para se adequarem aos requerimentos e
ao potencial de mudanca, que ja tomou espaco em extensdo considerdvel de algumas dreas da
esfera tecnoecondmica. Essa reacomodacdo e adaptacdo facilita a fase de ascensdo da longa onda
de efeito secunddrio e é propiciada através do clima de confianca no surgimento de novos
investimentos, que € criado através de uma apropriada combina¢do de mecanismos politicos e
regulatérios, que fomentam a completa implantacdo e difusdo do novo paradigma’.

Nesta breve sintese das contribui¢des da literatura da Economia da Tecnologia na
andlise do processo de difusdo de tecnologias € possivel notar que grande parte dos autores e
obras enfatizam os condicionantes do processo de difusdo de esfera microecondmica, ou de
efeitos primarios, ou seja, aqueles relacionados a inovagdes originadas e restritas a um setor ou
industria em especifico — como reproducao de videos, mdquinas de escrever etc —, com a excecao
de Freeman e Perez (1988), que se ativeram a andlise da difusdo de inovacdes de efeitos
secunddrios.

De acordo com Freeman e Perez (1988), as mudancas politicas que ocorrem na
esteira dos impactos originados a partir da mudanca técnica que dao origem ao novo paradigma
tecnoecondmico sdo de fundamental importincia ao proprio estabelecimento e institucionalizagdo
do paradigma e também para promover os efeitos secundarios que dardo origem a uma nova onda
de desenvolvimento no sistema capitalista. Esse rol de politicas responsdveis por proporcionarem
a acomodac¢do do novo paradigma tecnoecondmico €, portanto, fundamentalmente diferente das
politicas que ocorrem num periodo temporal anterior € que sdo as responsaveis por estimularem

(ou induzirem) os investimentos originais em pesquisa e desenvolvimento.

" E interessante o comentdrio feito por Freeman e Perez (1988) a respeito da importéncia das institui¢des socioecondmicas no
estabelecimento e difusdo do paradigma, que foi negligenciada nas obras de Schumpeter, mas enfatizada na “Teoria Geral” de
Keynes. Esta seria a principal razdo da maior importancia dada as ideias de Keynes em relag@o as de Schumpeter durante o século
XX. De acordo com os autores, “Schumpeter’s (1939) theory of depression was rather narrowly ‘economic’ and strangely, for
someone that was so much aware of social and organizational aspects of technical innovation, tended to ignore the institutional
aspects of recovery policies. This was one of the main reasons for the relative neglect of his ideas compared with those of
Keynes” (Freeman e Perez, 1988: 60).
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Dessa forma, esta tese definira e diferenciara as “politicas indutoras” da mudanca
técnica (aquelas responsdveis por dar as condi¢cdes mais gerais do ambiente econdmico de modo
a favorecer e estimular o inicio do processo inovativo em direcdo a dada trajetéria tecnoldgica)
das “politicas acomodadoras” (termo este inspirado no conceito de “reaccommodation” proposto
por Freeman e Perez,1988), da mudanca técnica de efeitos secunddrios, sendo estas as
responsdveis pelo estabelecimento, difusdo e adequacdo de um novo paradigma tecnoecondmico
no tecido socioecondmico, também ajustando seus impactos nio-desejados. E nesse segundo rol
de politicas publicas que se encontram as politicas de difusdo dos servicos de telecom (em
especial, dos servicos de banda larga), que estdo inseridos no paradigma tecnoecondmico das
TICs, objeto de andlise da presente tese, e que serdo analisados nos capitulo seguintes.

E importante reconhecer que ambos os processos, o de introdugio de inovacdes e o
do estabelecimento de politicas publicas voltadas a sua acomodagao, t€ém ao redor de si 0 mesmo
tipo de motivagao por parte dos atores que os conduzem: a concorréncia baseada na legitimagao,
ou alcance, de novas esferas de poder e o de prover as garantias para a potencializacdo da
reproducdo do capital. Esse é o principal argumento sobre o qual se baseia o objetivo mais geral
desta tese na andlise da relacdo entre mudanca técnica e mudanga em politicas publicas. Diante
disso, um dos principais aspectos a serem analisados € sobre como a mudanca técnica impacta a
formacgdo da agenda de politicas piblicas das na¢des. Esse assunto € tratado na proxima se¢do do
presente capitulo, que explorard o conceito de politicas publicas, ciclo politico e formacgao da
agenda, os condicionantes do processo de mudanga em politicas publicas e a relacdo entre

mudanca técnica e mudanga em politicas publicas.

1.2. Mudanca em politicas publicas e sua relacdo com a mudanca técnica

De maneira geral, a andlise sobre o processo de mudanca em politicas publicas, seus
condicionantes e variantes € objeto ainda pouco explorado pela literatura especializada. Além de
tentar trazer mais luz a esta andlise, a presente se¢do deste capitulo tem como objetivo principal
explorar a relacdo entre o processo de mudanga técnica e seus impactos na agenda politica,
analisando suas inter-relacdes e congruéncias e considerando, a priori, que o surgimento de
inovacgoes, principalmente as de cunho revoluciondrio, que acarretam mudangas paradigmadticas

no sistema socioecondmico (ou efeitos de segunda onda), trazem novas questdes que afetam as
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agendas de politicas publicas, que passam, entdo, a cumprir o papel de estabelecer as bases para
sua acomodacdo através do sistema.

Essa consideracdo se faz presente devido a trés principais aspectos de andlise. Em
primeiro lugar, pelo reconhecimento de que os impactos de inovacdes desse tipo sdo amplos e
pervasivos, alterando os padrdes prévios da dindmica socioecondmica das nacdes e sendo,
portanto, inegavelmente percebidas como objetos a serem inseridos nas agendas de politicas, em
especial, com vistas a tornar a acdo politica um instrumento viabilizador, potencializador ou
mesmo regulador de seus impactos. Em segundo lugar, pelo reconhecimento de que o processo
de mudancga é permeado por interesses de atores, inseridos tanto na esfera produtiva quanto na
politica, motivados pela manutencdo ou obtencao de novas esferas de poder e que, portanto, t€ém
interesse em inseri-lo na pauta da agenda dessas politicas publicas voltadas a expandir seus
impactos e garantindo, portanto, a reprodugdo dos capitais a ele associados. E, em terceiro lugar,
pelo reconhecimento de que as motivagdes desses atores, pertencentes tanto a esfera produtiva
quanto a politica, s@o resultantes da prépria estrutura institucional em que se inserem, que impele
seus modos de pensar e agir numa busca constante pelo enfrentamento com vistas a obtencao de
poder politico e econdmico.

Assim sendo, a relagdo entre a mudanga em politicas piblicas e a mudanga técnica
pode ser concebida como tendo trés principais niveis de inter-relacdo: (i) impactos
socioecondmicos da mudanca técnica se traduzindo em novas pautas da agenda; (ii) interesse dos
atores de ambas as esferas em expandir esses impactos para se legitimarem no poder politico e
econdmico e (iii)) motivacdo comum relacionada ao arcabouco institucional do enfrentamento
(concorréncia) entre atores para alcangar essas esferas de poder.

Para dar inicio a andlise sobre como a mudanca técnica impacta a formacdo da
agenda de politicas publicas, de maneira que a politica ptblica se torna um instrumento voltado a
acomodacdo do novo paradigma, é importante que sejam feitas breves mencdes sobre a definicdao
dada pela literatura ao conceito de politicas publicas, do ciclo politico e da montagem da agenda.

Esta anélise introdutdria ao tema seré feita na proxima subsecdo do presente capitulo.

1.2.1. Sobre politicas publicas, ciclo politico e formacao da agenda
A literatura voltada a andlise das politicas publicas tradicionalmente as define como

instrumentos de mediacdo de conflitos ou interesses sociais, ou forma contemporanea de
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exercicio do poder nas sociedades democréticas (Di Giovanni, 2009), que podem tomar a forma
de um programa de acdo governamental designado a determinado setor da sociedade (Romano,
2009, Muller, 2009 e Pereira, 2008).

De acordo com Romano (2009), as politicas publicas poderiam ser entendidas como
acoes ou propostas de regulacdo dos problemas e das contradicdes que afrontam as sociedades
contemporaneas. Assim, toda politica publica se expressa na forma de um processo conflituoso
de alocacgdo publica de recursos e oportunidades entre os diferentes grupos sociais com interesses
em disputa.

Para Pereira (2008), politicas publicas também podem ser definidas como processos
normativos de cunho mais genérico, como politicas de Estado Nacional ou de comércio exterior,
ou politicas mais especificas, como medidas de seguridade social ou prestacio de servicos
publicos universais (também considerados como politicas sociais), cujos exemplos cldssicos se
encontram nas dreas da saide, do saneamento basico, dos transportes ou das telecomunicacoes.

Em geral, o desenvolvimento das politicas publicas ou de programas de a¢do publica
segue um padrao sequencial ciclico definido por Jones (1970) como composto por cinco etapas:

1. Identificacdo do problema: percep¢ao do problema, defini¢do, agregacdo de diferentes
eventos ou problemas, organizac¢do das estruturas governamentais, da representacdo de
interesses e de definicdo da agenda.

2. Desenvolvimento do programa: associacdo dos processos de formulac¢do (dos métodos
e das solugdes para resolver o problema) e de legitimagcdo (aquisicio de um
consentimento politico).

3. Implementacdo do programa: compreende a organizacdo dos métodos de trabalho, a
interpretacdo das diretivas governamentais e a sua aplicacao propriamente dita.

4. Avaliacdo do programa: especificagdo dos critérios de julgamento, mensuracdo e
andlise dos dados, formulag¢do de recomendacoes.

5. Término do programa: supde a resolucdo do problema e o encerramento das acoes.
Frey (2000) propde uma subdivisdo um pouco mais sofisticada das fases do ciclo

politico (policy cycle), composta de: a) percepcao e definicdo de problemas, b) montagem da
agenda, c) elaboracdo de programas e decisdo, d) implementacdo de politicas, e) avaliacdo de

politicas e f) eventual correcdo da agao.
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A primeira fase € aquela em que o problema politico € percebido pela primeira vez.
Isso pode ocorrer por parte de grupos isolados, grupos politicos, pela propria administracdao
publica, ou ainda, pela midia ou por outras formas de comunica¢ido que acabam dando relevancia
a um problema em particular.

Na segunda fase do ciclo politico é decidido se determinado tema deve ser incluido
na pauta politica atual ou se deve ser adiado para uma data posterior. De acordo com Frey (2000),
para se tomar essa decisdo, geralmente sdo estabelecidas avaliacdes preliminares sobre custos e
beneficios das vérias opcdes disponiveis de acdo, assim como uma avaliacao das chances do tema
ou projeto se impor na arena politica.

Na terceira fase, em que sdo elaborados os programas, € preciso escolher a mais
apropriada dentre as alternativas de acdo. Isso ocorre a partir do estabelecimento de processos de
conflito e acordos envolvendo, ao menos, os atores mais influentes na politica e na administragao.

Na quarta fase, de implementacdo de politicas, sdo analisadas a qualidade material e
técnica desses programas (tendo-se em vista o conteido dos mesmos), as estruturas politico-
administrativas e a atuacdo dos atores envolvidos, tomando como foco o processo de
implementacdo da politica publica, ou seja, a descricao do “como” e a explicagao do “porqué”.

Na quinta e ultima fase descrita por Frey (2000), apreciam-se os programas ja
implementados no tocante a seus impactos efetivos. Trata-se de indagar os déficits de impacto e
os efeitos colaterais indesejados para poder tracar manobras politicas. Com base nessa avaliagao
de impacto, pode-se chegar a suspensdo ou ao fim do ciclo politico, ou ao inicio de um novo
ciclo, com modificacdo do programa anterior. E importante destacar que o controle de impacto
ndo precisa necessariamente ser realizado exclusivamente ao final do ciclo, mas deve
acompanhar as fases do processo e conduzir a adaptagdes permanentes no programa, numa
reformulacio continua da politica.

No que tange ao objetivo mais geral desta tese de doutorado, quer seja, o de
identificar como a mudanca técnica em telecomunicagdes impactou o processo de mudanca
politica dando bases ao estabelecimento da forma¢do de uma nova agenda para difusdo dos novos
servigos, € importante que sejam detalhados, em especial, dois aspectos do ciclo politico: (1) a
identificacdo, ou percep¢do, do problema e (ii) a legitimacao, ou consenso politico, relacionado a
inclus@do do mesmo na pauta da agenda de politicas publicas. Além disso, € importante que se

faca uma reflexao sobre os elementos desencadeadores, ou motivadores, do processo de mudanga
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politica em si, ou seja, o que estd por trds e impele a acdo da mudanca. Esses aspectos serdo

explorados na préxima subsecdo do presente capitulo.

1.2.2. Fatores desencadeadores do processo de mudanca em politicas publicas

De acordo com Muller (2005), uma das principais questdes na andlise de politicas
publicas diz respeito a mudanca, uma vez que toda politica publica se baseia numa teoria da
mudanca social. Ou seja, para esse autor, toda politica publica trata da mudanga, quer seja para
frear a evolu¢do de algo que se mostra socialmente inaceitdvel, quer seja para promover a
transformacio de um meio. E este o aspecto essencial em que se baseia a anélise desta tese de
doutoramento: o do papel das politicas publicas na mudanga, especificamente, como
acomodadora das transformagdes no meio socioecondmico a partir do reconhecimento da
mudanca técnica em telecom.

Dentre as etapas descritas na se¢do anterior de implementagao das politicas publicas
dentro do ciclo politico destaca-se a identificacio do problema (Jones, 1970) ou percepcio e
definicdo de problemas (Frey, 2000). E nessa etapa do ciclo politico que surgem as questdes que
desencadeardo o processo de mudanga na politica publica, levando novos itens ao debate politico
e estabelecendo novas pautas de agenda de politicas publicas.

Assim, conforme afirma Muller (2009), hd uma evidéncia clara de que se hd uma
politica publica hd um problema a ser resolvido, e esse problema seria, portanto, sua origem. No
entanto, mesmo considerando-se a existéncia de problemas (por exemplo, ninguém nega que
questdes como poluicio, delinquéncia e pobreza devam ser alvo de politicas publicas), como se
define o limiar de intensidade a partir do qual a acio publica devera ser desencadeada, tornando-
se um novo item da agenda?

Nota-se que se hd um indicador da mudanca em politicas publicas, o mesmo € a
agenda politica, pois € nela que se expressardo os itens novos que substituirdo os antigos e que
representardo os resultados do campo de forca social. A mudanca de agenda, portanto, altera e
desqualifica as antigas percepcdes de mundo (Muller, 2005). Assim, a formacdo da agenda
politica € uma etapa importante do processo de implementacdo de politicas publicas porque
norteia e define os problemas a serem levados a cabo por programas de agdo governamental
(Kingdon, 2006). A agenda politica compreende, portanto, o conjunto de problemas reconhecidos

como recorrentes no debate publico ou na intervengdo das autoridades politicas legitimas
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(Padioleau, 1982). Dessa forma, conforme a definicdo de Kingdon (2006:222), a agenda ¢ a “lista
de temas ou problemas que sdo alvo, em dado momento, de séria atencdo, tanto da parte das
autoridades governamentais como das pessoas fora do governo, mas estreitamente associadas as
autoridades”.

Cobb e Elder (1994) identificam dois tipos de agenda politica. O primeiro tipo € a
agenda sistémica da controvérsia politica, que “consiste em todos os itens que sdo comumente
percebidos pelos membros da comunidade politica como merecedores de atengdo publica” (p.
98). O segundo tipo € a agenda institucional, governamental ou formal, que se configura no
“conjunto de itens explicitamente tidos em consideragdo ativa e séria pelos decision makers” (p.
99), sendo que, por “explicitamente”, os autores se referem a questdes que envolvem a
identificacdo de um problema que requer uma agdo politica — como o estabelecimento do saldrio
minimo, por exemplo — e, por “ativa e séria”, os autores se referem a itens que entram na agenda
formal de atividade publica e ndo apenas em outras formas de registro ou reconhecimento sem
qualquer consideracdo explicita. Dessa forma, enquanto as agendas sist€micas sdo compostas por
itens mais abstratos e genéricos, sem apresentacdo de alternativas para se lidar com o problema
(exemplo: fim da discriminagdo), as agendas formais sdo mais especificas, concretas e limitadas a
um certo nimero de itens exequiveis.

Com base nisso, tem-se que o acesso a agenda politica nada tem de natural ou
automadtico, sendo, ao contrario, um objeto de controvérsia social e politica. De acordo com
Muller (2009:30), “a colocacao na agenda ¢ o produto do campo de forcas que vai se construindo
ao redor do problema”, ou, como propdem Cobb e Elder (1994), ocorre de maneira nao-neutra e
permeada pelos interesses dos atores envolvidos.

De acordo com Kingdon (2006), os processos pré-decisorios da definicdo da agenda
de politicas publicas permanecem como uma questdo ainda pouco explorada na andlise de
politicas publicas. Apesar disso, a compreensdo de por que os decision makers prestam mais
atencdo a dado tema do que a outros € fundamental para a disciplina de andlise das politicas
publicas.

Favre (1992) distingue quatro formas principais de emergéncia de determinados
problemas na agenda politica: (i) emergéncia progressiva e por multiplos canais (a partir de uma
situacdo tida como injusta, por exemplo); (ii) emergéncia instantanea (por exemplo, catdstrofe);
(i11) ativacdo automadtica (sem que haja reivindicacdo ou demanda das populagdes envolvidas);
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(iv) emergéncia capturada (quando uma instituicdo exterior ao campo politico se apropria do
problema).

Cobb e Elder (1994), por sua vez, identificam dois tipos de mecanismos
desencadeadores de problemas a serem levados as agendas politicas: os internos e os externos.
Dentre os internos encontram-se: a) catdstrofes naturais; b) eventos humanos ndo antecipaveis,
como motins, assassinatos de pessoas publicas ou de individuos privados, sequestros aéreos etc;
¢) mudancas técnicas que estabelecem questdes indiscutiveis; d) desequilibrios na distribuicdo
dos recursos, que levem a protestos civis e greves sindicais e €) mudangas ambientais, como
migracdes ou explosdes populacionais. Dentre os externos os autores destacam: a) guerras, b)
inovacdes tecnoldgicas, c) conflitos internacionais e d) alteragcdes no alinhamento do
ordenamento internacional. Nota-se que o item mudancga (ou inovacdo) técnica pode ser um
mecanismo tanto interno quanto externo desencadeador de problemas que podem ser incluidos na
agenda de politicas publicas, sendo este o principal ponto de interesse de andlise do presente
trabalho.

De acordo com Kingdon (2006), situacdes podem se tornar problemas elegiveis para
uma agenda de politicas publicas quando se abrem “janelas” para politicas publicas. Essas janelas
nada mais sdo do que oportunidades para que os defensores de determinadas causas oferecam
suas solucdes ou chamem atengdo para problemas que consideram importantes. O autor afirma
que essas janelas sdo abertas tanto no ambito dos problemas — quando se torna possivel oferecer
solugdes para ele —, quanto no ambito das politicas — como na eleicdo de novos politicos, na
mudanca do clima politico nacional, em um novo lobby poderoso ou na renovagdo de alguma
legislacdo.

Dessa maneira, Muller (2009) mostra que a mudanca do objeto das politicas publicas
ocorre, na realidade, a partir de uma transformacao da percep¢ao dos problemas, sendo, portanto,
necessariamente uma construcdo social, cuja configuracio dependera de multiplos fatores
inerentes a sociedade e ao sistema politico. Assim, Muller (2005) defende que a analise de
politicas publicas, em especial, da mudanga das politicas publicas, ndo pode ser feita dissociada

- 8 9 . ~
da andlise das estruturas” e dos atores” envolvidos, sendo que as estruturas € 0 modo de a¢cdo dos

8 «As estruturas poderiam ser entendidas como sistemas de interagfio durdveis que dizem respeito a diferentes subsistemas sociais
e que se traduzem nas institui¢des e nos arcabougos interpretativos estabilizados sobre o mundo” (Muller, 2005:158).

? «Qs atores poderiam ser entendidos como os agentes (individuais ou coletivos) que participam diretamente da agdo publica”
(Muller, 2005:158).
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atores estao constrangidos pelos ambientes cognitivo e normativo em que se inserem, sendo estes
considerados os referenciais de politicas publicas.

De acordo com Muller (2005), uma vez que o referencial diz respeito a uma
concepcdo do mundo que conforma as acdes dos agentes em torno da mudanga, de uma maneira
dificilmente contestdvel, ele se constitui numa ferramenta de articulacdo entre as estruturas
sociais e as estratégias dos atores. Da mesma maneira, Di Giovanni (2009) afirma que toda
politica publica se baseia numa teoria, ou seja, num conjunto de assercoes de origem diversa
(racional ou ndo) que dd sustentacdo as préticas de intervencdo em busca de determinado
resultado.

Muller (2005), portanto, afirma que o referencial de uma politica se constitui numa
estrutura cognitiva e normativa que integra as crengas dos agentes numa estrutura mais ampla —
setorial e/ou global, sendo que na estrutura global encontram-se diversos niveis distintos de
interpretacdo cognitiva e normativa, e na estrutura setorial, j4 se encontra uma estrutura cognitiva
e normativa unificada, que se impde de maneira mecanica ao conjunto de dominios da vida
social, em uma drea especifica. Ou seja, para Muller (2005), na realidade, ¢ a mudanca do
ambiente cognitivo que explica a mudanca em politicas publicas e, assim como no caso da
mudancga técnica, ela se difunde na concepcdo dos atores, em parte, porque o uso estratégico
dessas novas normas e valores reforca a posicdo de alguns deles na negociacdo, mas,
principalmente, porque significa uma ferramenta que levard a mudancas nas posi¢des de poder
politico. Assim, uma vez que o objetivo principal da andlise da mudanga em politicas publicas é o
de explicar o surgimento dos problemas na agenda politica e porque certas solu¢des se impdem
sobre as demais no processo de estabelecimento da agenda, esta investigacdo ndo pode deixar de
considerar o arcabougo cognitivo € normativo em que se insere.

Assemelhando-se ao conceito de referencial de Muller (2005), Hall (1993) considera
que as politicas publicas vigentes estdo inseridas no arcabouco interpretativo dos policy makers, e
que, assim como fazem os autores da Economia Evoluciondria, que emprestam esse termo da
ideia de paradigma cientifico de Thomas Kuhn (1975)"°, esse arcabouco interpretativo pode ser

definido como um paradigma politico. E, portanto, também com base no conceito de mudanca

1% Muller (2005), por sua vez, ndo compartilha dessa mesma visdo e afirma que ndo seria possivel considerar um referencial de
politicas publicas como um paradigma, pois “faria crer que ha uma caracteristica cientifica na agdo publica [e] as modalidades de
invalidacdo de um referencial ndo tém nada a ver com o protocolo experimental” (p.173).
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paradigmatica de Kuhn (1975) (paradigm shift) que Hall (1993) analisa o processo de mudanca
politica.

De acordo com Hall (1993), a mudanga no paradigma politico também ocorre no
campo de forcas politico, no qual diversos atores envolvidos lutam (concorrem) para impor seus
interesses acima dos demais. Quando as controvérsias entre os atores do campo politico se
instauram e surgem questionamentos relacionados ao paradigma, ocorrem, assim como em
paradigmas cientificos, as chamadas anomalias no paradigma politico.

As anomalias no paradigma politico surgem, de acordo com Hall (1993), quando a
realidade (observacdo empirica) se descola (ndo pode mais ser explicada por) do paradigma
vigente. Nesse momento, a autoridade dos atores envolvidos no paradigma politico € questionada
e inicia-se um processo de disputas paradigmdticas que s6 se encerrard quando os atores
envolvidos nesse processo conseguirem impor a substitui¢do da autoridade politica vigente por
uma nova autoridade representativa do novo paradigma.

Esse tipo de mudancga politica € aquele que surge com base na necessidade de
mudanca, ou como coloca Muller (2005), uma “mudanga impelida” (contrainte du changement),
que ocorre nos mais diversos dominios onde se dd uma alteracdo nas politicas publicas. Como
exemplo, podemos mencionar a mudanca ocorrida em décadas recentes nos setores de exploragao
publica que foram privatizados e nos quais houve a necessidade de uma alteragdao no tipo de
intervengdo publica, passando a serem, portanto, regulados pelos governos. De acordo com
Muller (2005), esse tipo de mudanca nao é espontaneo, mas € resultante de um constrangimento
(mudam-se as politicas, pois ndo hd outra op¢do) que, por sua vez, se di mediante a
implementacdo de estratégias dos atores envolvidos e interessados no processo de mudanca
politica.

Como exemplo de anomalias no paradigma politico, Hall (1993) menciona o
momento em que, em fins da década de 1970, o processo de inflacdo associado a uma estagnacao
da atividade econdmica e do nivel de emprego (movimento de estagflacio) ndo pode mais ser
explicado, ou interpretado, pelo paradigma politico macroecondmico vigente naquele momento,
sobretudo, nas economias capitalistas desenvolvidas. Com base nisso, o modelo de atuacdo da
politica keynesiana, baseada, em especial, no controle fiscal e na intervencdo direta de cunho
expansionista dos governos na atividade econdmica, passou a ser questionado por varios niveis

de esferas de poder: politicos de oposi¢do, midia, sindicatos, associacOes de classe etc. Os ideais
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liberais foram aos poucos ganhando forca e traduzindo os interesses de grupos que acabaram
ganhando cada vez mais autoridade na esfera politica e, por fim, suplantando o paradigma da
politica macroecondmica keynesiana em funcdo das ideias politicas monetaristas e liberais,
representadas, por exemplo, nas figuras de autoridades como Margaret Thatcher, na Inglaterra
(Hall, 1993) e de Ronald Reagan, nos Estados Unidos.

Di Giovanni (2009) também menciona o processo de sobreposicdo dos ideais
politicos liberais que antecedem a politica keynesiana como uma mudanca de paradigma na
esfera politica. De acordo com o autor, apds a Segunda Guerra Mundial, a constatacdo de que o
livre jogo das forcas de mercado ndo tinha levado a paz, a prosperidade e ao bem-estar gerou uma
grande mudanga nas politicas econdmicas liberais adotadas no mundo desenvolvido. O mundo
capitalista passou, a partir de entdo, a adotar os ideais keynesianos, ampliando o nivel de
intervencdo de seus governos na economia e o seu carater regulador. Esse periodo de hegemonia
do paradigma/referencial keynesiano duraria cerca de 30 anos, conhecidos como anos dourados, e
depois disso seria questionado pelas ideias liberais e monetaristas mencionadas por Hall (1993).

Dessa maneira, Muller (2005) considera que todas as politicas publicas tomam a
forma de um espago de conhecimento especializado, cuja exclusividade serd reivindicada pelo
grupo de experts nesse setor. A0 mesmo tempo, esses experts ndo vao se deparar com um espaco
social virgem, pois cada setor estd imbuido de suas proprias regras, valores e normas presentes na
interac@o entre 0os grupos € atores sociais € se caracterizam por uma maior ou menor autonomia
institucional e cognitiva. Assim, reconhece-se que, por mais que haja uma for¢ca que impele a
mudanca politica (e que ndo hd como negar ou impedir seu avanco), essa mudanga ndo € neutra,
mas permeada por valores, interesses, interpretacdes e concepcoes dos diversos atores que dela
participam.

Ou seja, na medida em que ocorrem anomalias no paradigma ou alteracdes no
referencial politico que alteram e desqualificam antigas percep¢des do mundo, surge espaco para
novas percepcoes ou alteragdes nas posigoes interpretativas do referencial/paradigma politico
vigente, que sdo detonadas com base no papel dos chamados moderadores (Muller, 2005). Esses
moderadores sdo os responsdveis por traduzir (Muller, 2005) ou, na visdo de Hall (1993), por dar
reconhecimento a novas autoridades, articulando interpretacdes novas e velhas e configurando
um novo referencial/paradigma politico. Assim sendo, cada mudanca ocorrida em politicas

publicas surge da interagdo de atores que buscam mediar seus pontos interpretativos relacionados
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ao surgimento das anomalias. Esses atores podem, de acordo com Muller (2005), tomar a figura
de experts da academia, burocratas do governo, lobistas, politicos, midia, grupos sociais
organizados etc, e sdo os responsaveis por fazer a passagem de entendimento entre o nivel global
e o nivel setorial.

E importante que se reconheca que, assim como no processo de mudanca técnica, o
processo de mudanga em politicas publicas também ocorre pela motivagdo do modo de acdo do
ambiente institucional em que se inserem os atores (concorréncia intercapitalista ou para
manutencdo ou alcance de novas esferas de poder politico), que os impele na busca constante
pela sustentacdo dos interesses de grupos politicos, econdmicos e sociais na legitimagao de suas
esferas de poder. Assim como no ambito da mudanca técnica, retratada na primeira se¢ao deste
capitulo, a mudanca em politicas publicas nada tem de natural, espontaneo ou deterministico em
sua esséncia, ou seja, ndo ¢ meramente uma resposta a demandas ou necessidades de mercado'!
(Mowery e Rosenberg, 2006). Pelo contrdrio, a mudanga na agenda de politicas publicas esta
imbuida de motivacdes relacionadas aos interesses dos atores envolvidos no processo de seu
estabelecimento e motivada pelo arcabouco institucional em que se inserem.

Di Giovanni (2009) propde que esse arcabouco institucional pode ser denominado
“estrutura substantiva”, sendo esta uma das quatro estruturas elementares das politicas publicas
identificadas pelo autor: (i) estrutura formal, composta pelos elementos “teoria”, praticas e
resultados; (ii) estrutura material, composta pelos elementos financiamento, suportes € custos e
(iii) estrutura simbdlica, composta pelos elementos valores, saberes e linguagens. Essas estruturas
elementares das politicas publicas sdo invariantes e se interconectam no processo de elaboracao e
estabelecimento das politicas publicas.

A quarta estrutura substantiva identificada por Di Giovanni (2009), em particular, é
especial para a andlise desta tese porque identifica o ambiente institucional em que os atores
envolvidos no processo de mudanga das politicas publicas (e também da mudancga técnica) estdo

localizados. Conforme afirma Di Giovanni (2009, p.19),

' Conforme afirmam Mowery e Rosenberg (2006), “Se supusermos o mundo povoado por empresas que tentam maximizar seus
lucros, qualquer deslocamento do ambiente que apresente uma oportunidade de mudanca técnica capaz de proporcionar algum
ganho liquido serd aproveitada, independentemente de ser o resultado de um deslocamento da demanda do mercado, de uma
mudanca nas condi¢des de oferta, ou de um avango tecnologico promissor” (p. 345). Dessa forma, a motivagao primeira para o
impulso da mudanga é também reconhecida por estes autores como baseada nos ganhos maximizadores da concorréncia
capitalista.
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[...] as politicas publicas sdo atividades sociais, e nessa acepg¢io socioldgica,
concretizam-se por intermédio de agles sociais, caracterizadas por um
minimo de padronizacdo e institucionalizacdo. Em outras palavras, os agentes
sociais, os atores, nesse ambito, pautam suas acdes por orientacdes de conduta
dotadas de objetivos implicitos ou explicitos; e, em maior ou menor grau, de
alguma racionalidade, que chamaremos aqui de interesses. E, ao mesmo
tempo, movimentam-se dentro de um espaco social institucionalizado por
pautas de comportamento de correntes de um conjunto de regras.

Assim, nesta estrutura substantiva elementar das politicas publicas proposta por Di
Giovanni (2009) encontram-se: (a) os atores, que sao todas as pessoas, grupos ou instituicdes que,
direta ou indiretamente, participam da formulacdo (ou implementacdo) e dos resultados de uma
politica (por exemplo, nas politicas da satide, sdo os pacientes, médicos, especialistas, imprensa,
industria etc); (b) os interesses, que sdo os objetivos praticos (implicitos ou explicitos) de cada
um desses atores (por exemplo, para os pacientes, o objetivo maior é o da qualidade no
atendimento; para os industriais, a obtencdo de maiores margens de lucros etc) e (c) as regras,
que incluem as leis, normas, convengdes formais ou consuetudindrias, padrdes de
comportamento, linguagens e praticas que criam pautas de comportamento para o conjunto de
atores.

Essas regras de conduta, ou instituicdes que permeiam o sistema, sdo aqui
consideradas como inseridas no modelo basico de acdo no sistema capitalista: o da concorréncia
entre os agentes com vistas a manutencdo de margens ou alcance de novas instancias de poder,
quer seja ele num mercado econdmico especifico a ser explorado, para se obter lucros
monopdlicos ou maximizados, como aquele em que se insere o processo de mudanca técnica,
quer seja ele o ambiente politico, em que os atores competem para defender a manutencdo ou
atingir novas posi¢des de legitimagao para a tomada de decisdo.

A grande questdo a que se dedica o presente trabalho € analisar a relacdo entre a
mudanca técnica e os reflexos que a mesma acarreta na mudanca em politicas publicas, ou seja,
parte-se da premissa que, em determinadas esferas (como na ocorréncia de inovagdes de amplo
impacto, tais quais as revolucdes tecnoldgicas), a mudanga técnica estabelece novos tipos de
problemas que seriam considerados como possiveis eleitos dentro de uma agenda de politicas
publicas. Dessa maneira, esta tese se atém, de acordo com a tipologia proposta por Cobb e Elder
(1994), a um tipo desencadeador de problemas a serem levados as agendas de politicas: o

componente da mudanga técnica, que torna obsoletas antigas tecnologias que faziam parte da
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agenda (como no caso da banda larga no setor de telecomunicacdes, que suplantou as formas de
comunicacdo anteriores) ou trazem demandas inéditas ou a necessidade de posicionamentos por
parte dos atores politicos (como novas descobertas cientificas na biotecnologia, genética etc).
Reconhece-se, dessa forma, que a mudanga técnica origina novos problemas que as
agendas de politicas s@o obrigadas a encarar, abrindo janelas de oportunidades para a definicdo de
novas politicas publicas ou alteracdo de antigas, e alterando, portanto, a posicdo dos agentes
envolvidos no processo. Por outro lado, € possivel reconhecer um segundo tipo de causalidade
ente mudanga técnica e politicas publicas, aquele em que politicas publicas podem assumir o
papel de indutoras da mudanca técnica. Essas questdes serdo tratadas na préxima subsecdo do

presente capitulo.

1.2.3. Relacao entre mudanca técnica e politicas piblicas

A relagdo entre politicas publicas e mudanga técnica pode ser vista como tendo dois
principais niveis de causalidade. De um lado, destacam-se as politicas publicas indutoras do
processo inovativo como, por exemplo, aquelas que criam linhas de fomento a P&D industrial, ou
direcionam gastos para a execucdo direta da atividade inovativa em instituicdes publicas de
pesquisa, ou ainda estabelecem as regras do jogo e os padrdes que conformam a atividade
inovativa a priori (como instrumentos de defesa da concorréncia e de regulacio de mercados),
dentre outras. Esses tipos de politicas sdo aquelas que podem dar origem a ondas de inovagdo de
efeitos primarios, ou a inovagdes de cunho radical, que levam a impactos de desenvolvimento
que se restringem a uma industria ou a tipos de atividades especificas e sdo aquelas mais
tradicionalmente exploradas pela literatura da Economia da Tecnologia.

Conforme mostram Mowery e Rosenberg (2005), durante o século XX, o papel do
governo norte-americano no direcionamento da mudanca técnica foi fundamental para o
estabelecimento de inovacdes tecnologicas em diversos setores, que tornaram os EUA a nagdo
mais rica e desenvolvida do mundo capitalista. Dentre as trajetdrias tecnologicas emblematicas
originadas nesse periodo encontram-se o desenvolvimento do motor de combustdo interna (que
impulsionou as industrias automobilistica e aerondutica), dos produtos quimicos (que também
impulsionaram a industria farmacéutica, de fertilizantes, pesticidas e herbicidas), da energia
elétrica e da eletrOnica (que promoveram as industrias de hardware, software de semicondutores).

Para tanto, foi fundamental o papel do governo no apoio e fomento ao sistema de P&D

44



(universidades e institutos de pesquisa publicos vinculados aos centros de pesquisa empresariais);
no estabelecimento de politicas antitruste (que levou as grandes empresas a buscarem formas
alternativas de crescimento, como a P&D interna) e de direitos de propriedade intelectual; no
financiamento a programas de estimulo ao desenvolvimento de tecnologias de apoio bélico'” e
nas compras governamentais destinadas ao setor privado.

Em décadas recentes (em especial, anos 1970 e 1980), paises em desenvolvimento do
leste asidtico alcancaram, com o apoio e interven¢do direta do Estado, um estigio de
desenvolvimento econdmico e tecnoldgico semelhante ao de paises desenvolvidos. De acordo
com Kim e Nelson (2005), nesses paises, o papel das politicas publicas em moldar o progresso
tecnolégico nacional foi fundamental para a ocorréncia do processo de convergéncia tecnologica
(catching-up ou emparelhamento tecnolégico) com as nacdes desenvolvidas, que os transformou
em nacdes prosperas e players mundialmente reconhecidos no mercado internacional. Nesses
paises, o papel dos governos se deu no sentido de intervir tanto seletivamente quanto
funcionalmente no desenvolvimento tecnolégico, quer seja por meio do estabelecimento de
diretrizes para a substituicdo de importagdes, protecdo de seus mercados internos e incentivos a
exportagdo, quer seja por meio de investimentos diretos ou subsidios as empresas na formacao de
capital humano e estimulo a P&D tecnoldgica. Dessa forma, as experi€ncias retratadas por Kim e
Nelson (2005) mostram que politicas puiblicas seletivas por parte dos governos sdao capazes de
moldar a estrutura industrial e induzir a mudanga técnica de modo benéfico, levando a
incrementos produtivos e a reflexos positivos no desenvolvimento das nacoes.

O papel das politicas publicas enquanto indutoras da mudancga técnica € objeto
amplamente explorado pela literatura. No entanto, esta tese analisard o processo de mudanca da
pauta da agenda de difusdo dos servigos de telecomunicacdes, com base na apreciacdo de um
segundo tipo de relacio entre politicas publicas e mudanga técnica: o papel das politicas publicas
acomodadoras, que sdo aquelas responsaveis pela regulacdo das formas como a mudanca técnica,
impulsionada ou ndo por politicas indutoras, se difundird no tecido socioecondémico de uma
nacdo. Esses tipos de politicas sdo aquelas que se originam como resposta as revolugdes

tecnoldgicas, ou ondas de inovagdo de efeitos secunddrios, que geram efeitos amplos e

12 Nio seria possivel deixar de mencionar aqui o bem-sucedido projeto Manhattan, que obteve o maior orcamento piiblico para
P&D da histéria até aquele momento (1944-1945) e que deu origem ao periodo da Big Science norte-americana, com a
constitui¢do de um complexo de pesquisa e desenvolvimento voltado a projetos de larga escala com financiamento publico (Price,
1963).
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pervasivos, levando ao desenvolvimento de vérios ramos industriais de forma transversal e
impactando todo o tecido socioecondmico. Ou seja, uma vez que revolugdes tecnoldgicas
emergem de forma descontinua das condi¢des precedentes e geram impactos que alteram os
padrdes institucionais socioecondmicos, elas se configuram em novos problemas que sdo
percebidos pelo policy makers como itens a serem inseridos nas agendas formais de politicas
publicas, que serdo responsdveis por acomodar/regular os seus impactos nas esferas econdmica e
social.

O esquema a seguir foi formulado com vistas a facilitar a compreensdo sobre as
diferentes tipologias propostas pelo presente trabalho referente aos dois tipos de relagdes causais
que se estabelecem entre politicas piblicas € mudanga técnica, quer seja esta uma relagdo em que
a politica publica leva a mudancga técnica (relagdo 1), configurando-se numa politica publica do
tipo indutora, quer seja esta uma relacdo em que a mudanga técnica leva a mudanga na pauta das
agendas de politicas publicas (relagdo 2), configurando-se numa politica publica do tipo

acomodadora do novo paradigma.
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Quadro 1 — Esquema analitico da dupla relacao de causalidade entre politicas publicas e
mudanca técnica

POLITICAS INDUTORAS

Relacao 1

Mudancga técnica de Mudanca técnica de
efeito primario efeito secundario

\
Impactos Impactos
microecondmicos macroecondémicos/
efeitos pervasivos

Relacao 2 —< Percepgao/identificagao
do problema

Mudanga na agenda
formal de politicas
publicas

POLITICAS ACOMODADORAS

Fonte: Elaboragéao prépria.

E importante ressaltar que ha uma congruéncia entre o rol de politicas do tipo
indutoras e do tipo acomodadoras da mudanca técnica que ndo pode ser negligenciado, ou seja,
politicas industriais, educacionais, cambiais, fiscais, monetdrias, regulatérias etc podem fazer

parte tanto de um tipo de politica como de outro, podendo coevoluir'? ou se retroalimentar. No

13 A ideia de coevolugio ou retroalimentaciio é bastante cara aos propésitos de defesa desta tese, uma vez que o esquema sugerido
pode dar a no¢do, num primeiro olhar, de que as relagdes que se estabelecem entre politicas do tipo indutoras e acomodadoras é
essencialmente mecanica, causal e unidirecional. Na realidade, o esquema acima foi formulado dessa forma apenas para
caracterizar a diferenciacio temporal e de objetivos das politicas indutoras e acomodadoras, e para esclarecer que a andlise que
serd realizada nesta tese se baseia na mudanga de politicas publicas do tipo acomodadoras, que surgem numa sequéncia temporal
posterior ao estabelecimento da mudanga técnica de efeitos secunddrios, com vistas a institucionalizar o novo paradigma
tecnoecondmico dela advindo. No entanto, reconhece-se que no bojo de politicas acomodadoras advindas desse processo também
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entanto, os propdsitos a que se destina cada uma delas e 0 momento em que surgem sao bastante
diferentes, uma vez que as politicas indutoras da mudanga técnica, sejam estas politicas
industriais, educacionais, cambiais, monetérias, regulatérias, de defesa da concorréncia etc, tém
como principal objetivo o de configurar o ambiente socioecondmico de forma a propiciar
condicdes de estimulo a pesquisa e ao desenvolvimento que dardo origem a novas inovacdes. Por
sua vez, politicas acomodadoras da mudanca técnica, sejam elas politicas industriais,
educacionais, cambiais, monetdrias, regulatorias, de defesa da concorréncia etc, destinam-se a
adequar os impactos advindos da mudanga técnica de cunho revoluciondrio ao tecido
socioecondmico, ndo apenas difundindo-os, ou institucionalizando-os, como também ajustando
seus impactos nao-desejados.

Com relagdo as politicas publicas do tipo acomodadoras, ou seja, politicas que se
originam apds o estabelecimento e percepcao dos impactos das inovacdes, Nelson e Winter
(2005) sugerem como exemplos as leis promulgadas em diversos estados americanos para a
protecdo da qualidade do ar em regides onde se estabeleceram novas usinas geradoras de energia
elétrica a partir da queima de carvao, e os padrdes de controle de emissdao de poluentes pelos
automoveis, estabelecidos inicialmente na Califérnia, e posteriormente adotados em todos os
Estados Unidos, na segunda metade do século XX. Esses sdo exemplos que mostram como o
inicio de um novo programa publico regulador foi desencadeado pela percep¢do de uma
necessidade oriunda de mudangas no contexto tecnoecondmico que acarretaram em
externalidades que poderiam ser atendidas por atividades do setor publico. Assim, de acordo com
Nelson e Winter (2005), as politicas publicas podem também evoluir como respostas a mudancas
nas demandas e nas oportunidades percebidas pelos atores, mudancgas estas que podem resultar do
estabelecimento de novas tecnologias ou estruturas de mercado, que refletem as alteracdes de
valores ou da compreensdo geral a respeito de todo o processo. Ao mesmo tempo, essas questdes

estavam permeadas pelos diversos interesses dos atores envolvidos e atingidos por tal programa:

surgem politicas que podem induzir as trajetdrias tecnoldgicas subsequentes ao estabelecimento do paradigma, direcionando os
esfor¢os de pesquisa e o comportamento dos agentes interessados nesse processo em determinadas diregdes que irdo dar origem as
inovacdes incrementais que se estabelecerdo na sequéncia da institucionalizacdo do paradigma tecnoecondmico. Um exemplo
desse processo foram os investimentos destinados ao desenvolvimento de tecnologias para a digitaliza¢éo da transmissdo da TV
aberta, que surgiram na sequéncia do estabelecimento do paradigma tecnoecondmico das TICs e que tiveram a influéncia de uma
série de politicas publicas do tipo indutoras a eles atrelados, como no caso do estabelecimento do padrio de TV Digital no Brasil
(Cf., por exemplo, a andlise feita por Rodrigues, 2008, sobre a relacdo entre as politicas publicas de comunicag¢@o e a defini¢do do
padrdo japonés adotado no Brasil). Dessa forma, € possivel dizer que, apesar de poderem ser diferenciadas temporalmente e com
relacdo a seus objetivos, politicas indutoras da mudanga técnica e politicas acomodadoras da mudanga técnica coevoluem e se
retroalimentam. Sobre os conceitos de coevolugdo, institui¢des, politicas publicas e inovagdo, cf. Van den Bergh e Stagl (2003).
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empresas poluentes que teriam gastos adicionais para se readequarem, populacdo interessada em
garantir ar limpo em suas cidades, politicos interessados na reelei¢cdo ou em cargos futuros etc.

Nota-se que politicas publicas, tanto indutoras quanto acomodadoras da mudanca
técnica, tém como base o reconhecimento do papel da mudanca técnica no crescimento e
desenvolvimento das nagdes, e se estabelecem, portanto, com base na mesma motivacdo (que
aqui também chamamos de arcabouco institucional) da mudanga técnica: a concorréncia com
vistas a manutencdo ou alcance de novas esferas de poder entre os agentes participantes do
processo. E isso ocorre porque essas mudancas podem representar, ao longo do tempo, uma
alteracdo no poder relativo de diferentes interesses e grupos dentro da sociedade, que acarretam
também em mudangas no contexto politico, institucional e no campo de forcas que se
estabelecem em torno das novas ideias politicas.

Dessa forma, conforme ja mencionado na parte introdutéria desta se¢do do presente
capitulo, é possivel considerar a existéncia de trés principais niveis de relacdo entre a mudanga
técnica e a mudanca na pauta de agenda de politicas publicas: (i) o inicio de um processo de
anomalias relacionadas ao referencial/paradigma técnico precedente que, de tdo revoluciondrio,
altera a percep¢ao dos agentes em fungao a inclui-la como nova pauta de agenda politica e, como
consequéncia, se configura numa janela de oportunidade para alteragdes nas posicdes de poder;
(i) consequente inter-relacdo entre os interesses dos atores pertencentes as esferas da mudanca
técnica e da mudanca em politicas publicas, que querem vé-los representados e legitimados na
pauta das agendas de agdes politicas e (iii) motivagdo comum entre os atores de ambas as esferas
que advém do fato de pertencerem a um mesmo arcabouco institucional, que direciona seus
modos de pensar e agir em funcdo do enfrentamento (concorréncia) com vistas ao alcance e
legitimacdo de poder, quer seja politico (participando da tomada de decisdo) ou econdmico
(maximizando suas participagdes de mercado ou obtendo lucros monopodlicos, ainda que
temporarios).

Assim, de acordo com Popper (2003), a emergéncia de tecnologias chave traz
desafios sem precedentes aos governos. Dentre essas tecnologias, o autor destaca aquelas com
maiores possibilidades de transformacgdes sociais no século XXI: tecnologias de informacgdo e
comunicacdo, biotecnologia e nanotecnologia. Essas tecnologias possuem como caracteristica
comum o potencial de alterar as correlacdes de forgca através da promoc¢do de um nimero

relativamente pequeno de grupos de atores, a0 mesmo tempo em que abre um campo potencial
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para importantes novos entrantes na esfera politica (empresas, organizagdes ndo governamentais
etc).

Dentre os desafios que as novas tecnologias impdem aos governos — como alocagao
de recursos para propdsitos publicos e monitoramento e regulacdo da atividade privada em prol
do interesse publico —, Popper (2003) enfatiza a preocupacdo governamental que deve haver com
o estabelecimento de agendas de politicas que considerem os impactos dessas tecnologias na
sociedade e a forma como a participacdo dos governos € também fundamental para a difusdo
tecnoldgica. Além disso, outro importante desafio dos governos, apresentado por Popper (2003),
ao lidarem com o tema da mudanga técnica € que a sua esfera de acdo se torna cada vez menos
clara, uma vez que as novas tecnologias atingem diretamente um grande nimero de agentes e
interesses.

Soma-se a esse desafio o fato de que quando se lida com o tema da mudanca técnica
estamos tratando de processos e de ambientes permeados pela incerteza, o que, por si s6, ja se
traduz em um grande e importante desafio para a defini¢do e gerenciamento de politicas publicas.
Esse processo €, de acordo com Popper (2003), ainda mais desafiador quando se consideram
tecnologias revoluciondrias ou disruptivas, que afetam contundentemente as instituigdes
econdmicas, sociais e politicas.

Em especial, o processo de mudanga técnica em telecom, que se originou a partir da
constituicdo do novo paradigma tecnoecondmico das TICs, trouxe importantes desafios as
politicas puiblicas e regulatérias das diversas nac¢des. Os amplos e diversos impactos acarretados
com a mudanga técnica em telecom se traduziram em novos “problemas” ou em novas formas de
“percep¢do” de problemas que os governos passaram a incorporar dentro de suas agendas de
politicas publicas.

O proximo capitulo desta tese se dedica, entdo, a analisar o estabelecimento e a
difus@o do paradigma tecnoecondmico das TICs. Em especial, maior atencdo serd dada a uma
tecnologia oriunda dele — o acesso a internet em banda larga —, que, de tdo revoluciondria, alterou
o proprio setor de telecomunicagdes como um todo, impactou as formas de comunicagdo da
atualidade de forma sem precedentes na histéria humana e trouxe uma série de beneficios de
escala macroecondmica, relacionados a geracdo de emprego e renda em diversos paises do
mundo. Além da descricdo dos impactos socioecondmicos relacionados a revolu¢do da banda

larga, o segundo capitulo analisard as formas como essa inovagdo tecnoldgica alterou as bases do
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discurso politico das nacdes, refletindo uma série de interesses de atores a ela relacionados e
dando origem a percep¢do de novos itens a serem incluidos na agenda de politicas ptiblicas em

telecom.
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Capitulo 2 — O Paradigma das TICs e os Impactos da Banda Larga

As trés ultimas décadas do século XX testemunharam um movimento de profundas
transformacdes nos padrdes econdmicos e sociais mundiais. Grande parte dessas transformacdes
teve como forca motriz uma mudanga técnica revoluciondria que deu origem as chamadas
Tecnologias de Informacdo e Comunicagdo (TICs), responsdveis por alterar os padrdes de
producdo e a prépria dindmica da sociedade. Essas mudangas estdo inseridas dentro do que
Freeman e Perez (1988) definem como “paradigma tecnoecondmico das TICs”, que tem como
fator-chave a microeletronica e que € considerado a quinta e mais recente longa onda dos Ciclos
de Kondratiev, mencionados no capitulo 1 desta tese.

O presente capitulo tem por objetivo apresentar o processo de mudanga técnica que
levou ao estabelecimento das TICs e, em particular, ao surgimento das redes de banda larga
associando-o ao papel das politicas publicas. Além disso, apresenta quais foram os principais
impactos socioecondmicos advindos do estabelecimento do paradigma tecnoecondmico das TICs
e, dentro desse paradigma, os impactos das inovagdes que deram origem as redes de acesso a
internet em banda larga. Para tanto, este capitulo estd dividido em duas principais se¢des. Na
primeira secdo € apresentada a trajetoria das mudancas técnicas e econdmicas que levaram ao
estabelecimento do paradigma das TICs, desde o surgimento do transistor até o surgimento das
redes de acesso a internet em banda larga, e de que maneira as politicas publicas indutoras
estiveram relacionadas a esse estabelecimento. Na segunda secdo sdo analisados os impactos
socioecondmicos mais gerais dessa mudanca técnica em TICs e, em especial, os impactos da
banda larga, que deram origem a alteragdes na propria estrutura do setor de telecom, nos padroes
de consumo sociais atuais € a impactos econdmicos mais gerais, € de que forma esses impactos
foram alterando a percepcao das politicas publicas a eles associados e trazendo novas pautas as

agendas politicas desse setor.

2.1. Uma breve anilise do processo de mudanca técnica em TICs: do surgimento do
transistor as redes de banda larga

O inicio do processo de mudanca técnica em TICs ocorreu com base no declinio da
chamada quarta onda de Kondratiev, que, de acordo com Freeman e Perez (1988), se baseou no

paradigma tecnoecondmico da produ¢do em massa fordista, e ocorreu durante o periodo da Era
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de Ouro do capitalismo (de 1940 a 1980), tendo como fator chave a energia, especialmente o
petréleo.

O regime tecnolégico anterior ao das TICs e predominante no pds-guerra era baseado,
portanto, em petréleo de baixo custo e em materiais intensivos em energia (petroquimicos e
sintéticos) e foi liderado por grandes produtores da inddstria petrolifera, quimica, automotiva e de
bens de consumo durdveis produzidos em massa. Esse paradigma foi sustentado por uma vasta
rede de infraestrutura rodovidria, estacdes de servigos de assisténcia eletromecanica, aeroportos e
sistemas de distribui¢cao de combustiveis.

Os principais atores inseridos nesse paradigma e que alcancaram grande prosperidade
no periodo em questio eram, de acordo com dados da Forfune 500 para o ano de 1955", os
grandes conglomerados do petrdleo (Exxon Mobil, Gulf Oil, Texaco, Shell, Chevron, entre
outras), da indudstria quimica (DuPont, Basf, Dow, Bayer, entre outras), as grandes empresas do
setor automotivo (General Motors, Chrysler, Navistar, Goodyear, entre outras) e de bens de
consumo durdveis (General Electric, Singer, Whirpool, entre outras). Todos esses setores foram
beneficidrios das inovagdes de processo estabelecidas no periodo da Era de Ouro, como o método
de producdo fordista e, mais no final do periodo, toyotista, e dos avancos na industria bélica,
claramente impulsionada pelos numerosos e longos episdédios de guerras que ocorreram ho
periodo (em especial, a I Grande Guerra, a Guerra Fria, a Guerra do Vietna e as primeiras
guerras no mundo drabe).

Conforme afirmam Hobsbawn (1995) e Mowery e Rosenberg (2005), de fato, as
demandas por alta tecnologia originadas no periodo da II Guerra Mundial foram fundamentais
para dar origem aos vdrios processos revoluciondrios para posterior uso civil, como o radar, o
motor a jato e vdrias técnicas que prepararam o terreno para o advento da microeletronica e as
tecnologias de informacdo e comunicacdo do pds-guerra. “Sem elas, o transistor (inventado em
1947) e os primeiros computadores digitais civis (1946) teriam aparecido consideravelmente mais
tarde” (Hobsbawn, 1995:260).

Nesse periodo da quarta onda de Kondratiev, o referencial, ou paradigma, das
politicas publicas no mundo ocidental era baseado no Estado de Bem-estar Social (welfare state),
associado a volumosas somas de gasto publico e a politicas fiscais keynesianas de cunho

expansionista (conforme brevemente mencionado na sec¢io 2 do capitulo 1 desta tese). De acordo

Her http://money.cnn.com/magazines/fortune/fortune500_archive/full/1955/index.html.
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com Hobsbawn (1995), a principal motivacdo e justificativa para a ado¢@o de politicas de cunho
keynesiano residia na tentativa de superar os problemas econdmicos advindos da Grande
Depressao do entre-guerras (de 1929 a 1933). De acordo com esse autor, no passado, ondas e
ciclos, longos, médios e curtos, eram aceitos por homens de negdcios e economistas mais ou
menos como os fazendeiros aceitam os altos e baixos do clima, ou seja, como algo inevitdvel e
previsivel. No entanto, os argumentos keynesianos, tanto politicos quanto econdmicos, de que a
possibilidade de intervencdo do Estado poderia levar ao pleno emprego e que apenas o
aquecimento da demanda resultante da renda dos trabalhadores poderia tirar as economias da
depressao foram adotados por diversas na¢des ao redor do mundo.

No que tange a mudanca técnica, de fato, o ritmo do surgimento de inovagdes de
cunho radical e incremental durante a Era do Ouro foi o maior desde o inicio da era capitalista. O
nivel e a introdu¢do de novos produtos lancados no mercado foram intensos e atingiram todas as
areas da vida cotidiana, desde detergentes sintéticos até computadores mainframe. A busca por
inovacdes se estabelecia, portanto, como o novo referencial institucional do mundo capitalista,
sendo definitivamente incorporada aos processos produtivos através da criacdo dos
departamentos de P&D que se configuravam em atividades fundamentais para a manutengdo e
expansao das empresas e para o atendimento das demandas dos consumidores, sequiosos por
constantes novidades. Conforme afirma Hobsbawn (1995:261), “[durante a Era de Ouro], a
revolucdo tecnolégica entrou na consciéncia do consumidor em tal medida que a novidade se
tornou o principal recurso de venda para tudo [...]. A crenga era que o ‘novo’ equivalia ndo so6 a
melhor, mas a absolutamente revolucionado” (grifos meus).

Apenas quando as politicas sociais e econdmicas da Era de Ouro pareciam fracassar,
ou seja, ndo garantiam mais 0os mesmos niveis de consumo, investimento e crescimento do
periodo anterior, governos de direita ideolégica comprometidos com o liberalismo comercial e
com a ndo interven¢do dos Estados na dindmica econdmica (politicas conhecidas como laissez-
faire) chegaram ao poder em diversos paises. Tratava-se, entdo, de um periodo de anomalias no
paradigma politico que coincidiu com a introdu¢d@o de anomalias no paradigma tecnoldgico, que
se iniciou ao final dos anos 1970 com o esgotamento das possibilidades apresentadas pelo
paradigma energo-intensivo e de produg¢do em massa, pelo menos em grande parte do mundo
desenvolvido, com diminui¢do das margens de lucros, de producdo (alcancando significativas

quedas de 10% ao ano nos paises desenvolvidos, ao final dos 1970, de acordo com Hobsbawn,
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1995), queda na produtividade e no comércio internacional (quedas de 13% ao ano das
exportagdes nesse periodo, nesses mesmos paises, de acordo com Hobsbawn, 1995) e dois
episddios de contencdo no suprimento de petréleo promovido pelos principais produtores
mundiais (conhecidos como “choques do petréleo” de 1973 e 1979).

Esse periodo de declinio da quarta onda de Kondratiev e do esgotamento do
paradigma fordista abriu janelas de oportunidade para investimentos em possibilidades
tecnoldgicas alternativas. Com isso, ao final do periodo da Era de Ouro, novas tecnologias e
novos empreendimentos foram nascendo aproveitando-se das possibilidades apresentadas pelo
surgimento de uma nova drea de dominio cientifico e tecnolégico — a microeletronica — o que deu
origem as industrias das tecnologias de informacdo (computadores, softwares e servicos de
software) e telecomunicacdes (compreendendo equipamentos de telecomunica¢do, como radios,
televisores, telefones fixos, moveis e servigos de telecom, como a banda larga, por exemplo).

No entanto, ndo € possivel analisar o surgimento das TICs sem tratar do
desenvolvimento das tecnologias que deram origem a evolugao dessa industria, como o transistor
e os circuitos integrados, tecnologias estas que tém origem em investimentos em pesquisas
realizadas, prioritariamente, nos periodos anterior e posterior a Il Guerra Mundial. Nesse
processo, o papel das politicas publicas foi de cabal importancia na inducdo de investimentos
destinados a esses ramos de pesquisa, em especial, os gastos militares. De acordo com Freeman e
Soete (2008), junto com o crescimento da P&D empresarial e profissional, os governos também
exerceram um papel muito importante, tanto como financiadores quanto como realizadores
diretos da P&D nesse setor.

Conforme ja mencionado, uma importante inovacdo em produto deu origem ao
desenvolvimento e estabelecimento do paradigma das TICs: o transistor. De acordo com Mowery
e Rosenberg (2005), o transistor foi inventado nos laboratérios da Bell Telephone, nos EUA, em
1947, inserido numa linha de pesquisa basica em Fisica do Estado Sélido, que poderia solucionar
um problema comum nas cada vez mais congestionadas linhas de telefonia de longa distancia de
uma de suas subsididrias, a American Telephone and Telegraph Corporation (AT&T). A
aplicacao comercial do transistor ocorreu motivada pela politica antitruste americana que, com a
inten¢do de diminuir o poder de mercado da gigante AT&T, acabou for¢ando a empresa a nao
explorar o produto comercialmente e, ao invés disso, compartilhar o conhecimento da tecnologia

do transistor num semindrio aberto conduzido pelos laboratérios Bell e a langcar mdo de uma
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sentenga de consentimento (consent decree) que exigia da empresa o licenciamento de suas
patentes de semicondutores a taxas normais a todos os interessados.

Foi a partir dessa intervengdo governamental no mercado de telefonia norte-
americano que o primeiro transistor de aplicacdo comercial passou a ser produzido pela empresa
Texas Instruments e ndo pela AT&T, em 1954. De acordo com Mowery e Rosenberg (2005), o
desenvolvimento do transistor de aplicacdo comercial desenvolvido pela Texas Instruments
requereu intensas melhorias incrementais na fabricagcdo e na purificacio do silicio, o que levou a
diminui¢des no seu custo de fabricacdo e a aumentos na confiabilidade, sendo rapidamente
adotado pelos militares na fabricacdo de radares e misseis. Observa-se novamente o papel das
politicas ptblicas americanas no sentido de induzir o desenvolvimento dessa tecnologia através
das compras governamentais com vistas a aplicagdes na Guerra Fria em que o pais se envolvia
naquele momento.

A evolugdo dos transistores deu origem, em 1958, aos circuitos integrados (CI), uma
combinacdo de uma série de transistores em um tnico chip de silicio, que se tornou a base das
inovacdes subsequentes na area de tecnologias de informagao e comunica¢do no mundo. Os CI
também foram uma inovagdo incremental conduzida pela Texas Instruments que, conforme
mostram Mowery e Rosenberg (2005), foi claramente motivada pelo desejo de obter um
dispositivo que pudesse expandir o mercado militar (e, eventualmente, o comercial) de
dispositivos semicondutores, muito interessado em aplicacdes computacionais em sistemas de
conducdo de misseis que conciliassem alta confiabilidade e solidez nos componentes, algo que os
CI podiam prover naquele momento"’. Apenas depois que os sistemas militares e espaciais
demonstraram a viabilidade do CI houve o interesse por parte dos fabricantes em expandir a
aplicacdo de semicondutores em computadores comerciais. Além disso, no inicio, a demanda
comercial por semicondutores era grande principalmente na aplicacdo em aparelhos de telefonia e
radios baratos que abasteciam amplos mercados comerciais civis.

A influéncia das politicas publicas como ferramentas indutoras da mudanca técnica
certamente representou um ponto de inflexdo no estabelecimento da industria de semicondutores
nos EUA. Freeman e Soete (2008) afirmam que os aumentos no volume de produgdo de novos

dispositivos decorrentes de pedidos do governo norte-americano proporcionaram uma enorme

'3 De fato, a demanda por semicondutores teve um auge durante o programa de misseis Minuteman (1960-1962), aumentando
novamente com a escalada da Guerra do Vietna (Mowery e Rosenberg, 2005).
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vantagem competitiva aos fabricantes dos EUA, em comparacdo aos da Europa, que se
defrontaram com demandas muito menores € uma incerteza muito maior, o que garantiu aos EUA
lideranca econdmica no setor. Além da influéncia das politicas publicas norte-americanas no
desenvolvimento da industria de semicondutores ter sido muito maior naquela economia do que
em outras economias do mundo, esse estimulo também foi superior aquele conferido a outras
inddstrias americanas em periodos anteriores, o que demonstra o reconhecimento do governo
norte-americano no papel dos semicondutores como tecnologia chave naquele periodo histérico-
econdmico e a relevancia conferida ao desenvolvimento de sua inddstria. De acordo com

Mowery e Rosenberg (2005, p.149),

Um resultado do alto nivel de envolvimento do governo federal na industria
de semicondutores no inicio do pds-guerra, quer como financiador de P&D
quer como comprador de seus produtos, foi o surgimento de uma estrutura
para os processos de inovacdo e de comercializacdo da tecnologia que
contrastavam com as das industrias de alta tecnologia dos EUA antes de 1940,
tais como as de produtos quimicos e equipamentos elétricos.

Além disso, diferentemente do processo de mudanga técnica de paradigmas
anteriores, encabecados por grandes conglomerados econdmicos com grande poder de mercado e
capacidade de investimento em P&D, na origem do paradigma das TICs o papel das novas
empresas emergentes foi fundamental para o desenvolvimento dessas inovagdes, sendo essas
empresas responsaveis inclusive por tomar importantes parcelas de mercado dos ji estabelecidos
produtores de sistemas eletronicos. Conforme mostram Mowery e Rosenberg (2005), em 1960,
cinco dos dez maiores fabricantes de transistores eram empresas ja estabelecidas no ramo da
industria eletronica. No entanto, ja em 1975, as empresas dominantes neste segmento (Intel e
Fairchild) eram novas empresas criadas apos 1950, interessadas em se apropriar das janelas de
oportunidade abertas pelas possibilidades dessas novas aplicagdes (e, certamente, ndo “viciadas”
pelo referencial de producdo/aplicagdo a que pertenciam os antigos fabricantes). Essa €, sem
duvida, mais uma caracteristica importante do processo de mudancga técnica, em que empresas
novas tém interesse em estabelecerem novas formas de poder em novos mercados emergentes,

obtendo maiores participagdes € maiores lucros econdomicos.
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Assim como no caso da origem da industria de semicondutores, o desenvolvimento
dos computadores também foi direcionado por politicas publicas de apoio a pesquisa militar e
universitdria, especialmente nos EUA. De acordo com Mowery e Rosenberg (2005), os gastos
federais durante os anos 1940 e 1960, de fontes militares e ndo-militares, proporcionaram uma
importante infraestrutura de pesquisa bdsica e de ensino para o desenvolvimento dessa nova
indudstria. No que diz respeito ao estimulo de cunho militar, encomendas feitas pelo
Departamento de Defesa ao desenvolvimento de calculadoras de alta velocidade levaram a
criacdo, em 1946, do ENIAC (Electronic Numerical Integrator and Calculator), considerado o
primeiro computador digital completamente eletronico e independente de um programa
especifico (software), cuja aplicacdo inicial foi destinada ao segmento de artilharia do exército.
No entanto, de acordo com Freeman e Soete (2008), talvez a mais notdvel maquina de
computagdo desenvolvida durante a II Guerra Mundial tenha sido desenvolvida pelo servico
secreto britanico para decifrar o codigo mecanico alemdo “Enigma”. Para esses autores, sua
importancia talvez tenha sido subestimada em favor do ENIAC americano devido ao segredo que
cercou sua construgdo e as interrupgdes de recursos destinados a pesquisa nessa darea por parte da
Gra-Bretanha no periodo da guerra, situagdes essas que foram responsaveis pela transferéncia da
lideranga no desenvolvimento dos computadores aos EUA.

Além das encomendas e compras governamentais que também estimularam a
producdo dos primeiros computadores do mundo, o estabelecimento de politicas publicas norte-
americanas de direitos de propriedade intelectual de cunho mais t€nue foram fundamentais a
constituicdo da industria de computadores naquele pais. De fato, conforme afirmam Mowery e
Rosenberg (2005), os relatérios de desenvolvimento dos primeiros computadores foram
considerados de dominio publico pelas for¢as armadas norte-americanas, o que serviu como base
para que grupos econdmicos pudessem utilizar essas ideias para desenhar seus computadores de
aplicacdo comercial nos anos seguintes. Além disso, assim como o ocorrido no caso da AT&T
para a industria de semicondutores, uma agdo federal antitruste contra a IBM estabelecida em
1956 também passou a incluir sentengas de licenciamento liberais, apoiando ainda mais a difusado
livre de conhecimento entre as empresas de tecnologia de computadores. As politicas
educacionais e de fomento a pesquisa também tiveram papel especial no desenvolvimento das
tecnologias de hardware e software computacional nos EUA. O apoio federal a P&D,

especialmente através das linhas de fomento e bolsas de pesquisa da National Science
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Foundation, deu origem a uma nova disciplina académica, a Ciéncia da Computacdo, formando e
capacitando um novo contingente de especialistas nessa nova drea de conhecimento.

Observa-se que, assim como no caso do desenvolvimento da indudstria de
semicondutores, as politicas publicas indutoras também foram fundamentais ao desenvolvimento
da industria da computacdo, quer fossem essas politicas de fomento a pesquisa, politicas de
defesa da concorréncia ou regulatérias, além das compras governamentais. De fato, conforme
afirmam Freeman e Soete (2008), ndo havia se estabelecido até aquele momento uma crenca na
possibilidade de aplicacdo comercial em larga escala de computadores para o processamento de
dados e tanto o governo como o empresariado norte-americano pensavam nessas mdaquinas
principalmente em termos de aplicagdes militares e cientificas. No entanto, de acordo com
Mowery e Rosenberg (2005), a encomenda de 50 computadores modelo IBM 650 (considerado o
Modelo T da computagdo) pelo governo norte-americano foi crucial para que a IBM decidisse
investir definitivamente no projeto de computadores que integrassem hardware e software para
essa arquitetura, considerados como a primeira geracdo dos computadores amplamente
disponiveis na atualidade. Com isso, as compras do governo norte-americano foram fundamentais
para a difusdo inicial do IBM 650 que alcangou a margem histérica de 1,8 mil computadores
vendidos.

Para Mowery e Rosenberg (2005), esse papel direcionador das politicas publicas
norte-americanas no apoio a mudanga técnica e a difusdo do conhecimento na industria de
computadores foi fundamental para que o pais se tornasse a referéncia nessa industria de alta
intensidade tecnoldgica e o principal player mundial nesse segmento, como se veria anos mais

tarde. De acordo com Mowery e Rosenberg (2005, p.156),

Desde os primérdios de seu apoio ao desenvolvimento da tecnologia de
computadores, as forcas armadas dos EUA esforcaram-se para que as
informagdes técnicas sobre essa inovagdo alcancassem a mais ampla
audiéncia possivel. Essa atitude, que contrastava com a dos militares na Gra-
Bretanha ou na Unido Soviética, parece ter sido gerada pela preocupacgio dos
militares norte-americanos de que uma substancial infraestrutura industrial e
de pesquisa seria necessdria para o desenvolvimento e a exploracdo da
tecnologia de computadores.
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Além disso, assim como no caso da industria de semicondutores e de outras industrias
nascentes oriundas de processos de mudanca técnica de cunho revoluciondrio, o dominio das
posicdes relativas relacionadas a industria de computadores foi sendo paulatinamente minado
pelas empresas ingressantes que se aproveitaram das janelas de oportunidade abertas com o
processo inovativo. Com isso, o dominio das maiores parcelas de mercado por parte de
produtores tradicionais de equipamentos de escritrio e de produtos eletronicos de consumo foi
desaparecendo e dando espaco cada vez maior a empresas iniciantes. De acordo com Mowery e
Rosenberg (2005), em 1982, quatro das dez maiores empresas de computadores dos EUA tinham
menos de 50 anos e trés dessas quatro firmas tinham sido fundadas apés 1950. Além disso, o
rapido crescimento dos computadores de mesa minou as fortunas competitivas de quatro dos
cinco maiores produtores de computadores em 1986 (IBM, DEC, Unisys e NRC, que foi
adquirida pela AT&T em 1991) e a falta de crescimento nas vendas de computadores de grande
porte a partir de 1980 coincidiu com o crescimento do principal segmento da indudstria de
computadores a partir de entdo, o dos microcomputadores.

De acordo com Freeman e Soete (2008), a perda do dominio do mercado de
computadores mainframe por parte da IBM ocorreu justamente pelo fato dessa empresa estar por
demais fixada (ou, em outras palavras, envolvida no referencial/paradigma) no modelo de
computadores que produzia e, por isso, nao ter tomado conhecimento das mudangas que estavam
ocorrendo no mercado mundial de computadores com o advento dos computadores pessoais,
mercado que passou a ser explorado por novos fabricantes, como Atari, Apple, Commodore e
Radio Shack. A IBM, no entanto, foi capaz de reagir, embora tardiamente, com o lancamento do
seu IBM-PC.

O predominio e alcance do status de “projeto dominante” dos microcomputadores de
mesa, bem como o estabelecimento de novos atores nas redes de poder da industria da
computacdo, estiveram intensamente atrelados ao desenvolvimento do microprocessador. De
acordo com Mowery e Rosenberg (2005), esse dispositivo, desenvolvido e comercializado
pioneiramente pela Intel Corporation, permitiu que a tecnologia de computagdo fosse aplicada a
uma diversidade e a um niimero sem precedentes de usos, encorajando o ingresso de novos
competidores na arena dos produtores estabelecidos, como Apple e Compagq.

Da mesma forma, a difusdo da tecnologia de computacio baseada em

microprocessadores expandiu sobremaneira o mercado para softwares padronizados
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(“empacotados”). Softwares nada mais sdo do que programas criados originalmente para serem
usados em computadores'® e, portanto, trata-se de tecnologias complementares a um hardware
especifico. De fato, conforme afirmam Mowery e Rosenberg (2005), o grande mercado comercial
para computadores criado pelo IBM 650 forneceu fortes incentivos ao desenvolvimento de
software padrao para essa arquitetura. No entanto, foi apenas em fins da década de 1960 e inicio
dos anos 1970 que foram surgindo as primeiras empresas desenvolvedoras de softwares
independentes, desagregando, por fim, as industrias de computadores e softwares, sendo que
algumas das principais empresas de software comercial independentes nos EUA foram fundadas
por especialistas em computagdo anteriormente empregados em empresas de computadores.

Assim como ocorrido na indudstria de computadores, as indudstrias de semicondutores
e de software norte-americanas também foram beneficiadas pela abundancia de capital humano
nas areas de ciéncia e tecnologia dos EUA e pelo estabelecimento de politicas publicas indutoras
da mudanca técnica, como aquelas relacionadas a criacdo de linhas de fomento para
investimentos em P&D, as politicas de propriedade intelectual nessas areas, por programas de
compras governamentais, entre outras.

Apesar de separadas, as industrias de computadores, softwares e semicondutores
estdo associadas pelo fato de produzirem produtos complementares e interdependentes. Mowery
e Rosenberg (2005) mostram que tanto a entrada de fornecedores independentes de software
quanto a dominancia da arquitetura do IBM-PC estiveram relacionadas a decisao da IBM de
obter a maioria dos componentes para seu microcomputador de fornecedores externos, incluindo
a Intel (fornecedora do microprocessador) e a Microsoft (fornecedora do sistema operacional
MS-DOS), sem forg¢é-los a restringir a venda desses componentes a outros produtores. Com base
nisso, foi-se estabelecendo também um importante mercado de massa para software e
microprocessadores que foi fundamental para a expansdo do processo de adocdo dessas
tecnologias naquele periodo e para a consolidacdo do paradigma das TICs naquele mercado
emergente que se expandiu mundialmente a partir de suas ligagdes com os grandes produtores
globais.

Os avancgos na area da microeletronica e das tecnologias de informagdo também

foram responsdveis por diversas inovacdes nos segmentos das comunicagdes, como no

'® Hoje as aplicacdes de softwares sdo muito mais amplas, haja vista a multiplicidade de dispositivos existentes na indistria de
TICs, como celulares, tablets etc.
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aprimoramento das aplicacdes da comunicacdo via radio, televisdo, telefones e pelo
desenvolvimento da internet, principal objeto de andlise desta tese. Da mesma forma como a
maior parte das inovagdes mundiais estabelecidas apds a II Guerra Mundial, a internet foi
inventada e comercializada pioneiramente nos EUA, o que, de acordo com Mowery e Rosenberg
(2005), ilustra a apropriada combinacdo de institui¢cdes e politicas publicas que se estabeleceram
naquele pais e que ndo foram observadas em nenhum outro sistema nacional de inovacdo do
mundo.

Também no caso da internet, agéncias federais, como o Departamento de Defesa e a
National Science Foundation, tiveram um papel critico no estabelecimento de politicas publicas
indutoras do desenvolvimento das primeiras versdes dessa tecnologia. Os gastos publicos em
fomento a P&D foram também complementados com investimentos privados em pesquisa, em
especial de diversas empresas nascentes, que rapidamente se estabeleceram e dominaram o
mercado de produtos e servicos relacionados a internet. De acordo com Mowery e Simcoe
(2002), essas pequenas empresas se basearam amplamente nas pesquisas desenvolvidas pelas
universidades americanas que receberam financiamento publico para tanto e se beneficiaram do
estabelecimento de politicas regulatérias e de defesa da concorréncia aplicadas ao setor de
telecomunicagao norte-americano. Essas caracteristicas mostram que também a mudanca técnica
que deu origem a internet foi largamente direcionada pelas politicas publicas norte-americanas,
em especial, motivadas por questdes relacionadas a defesa militar (pés II Guerra Mundial e
Guerra Fria, principalmente) e a busca pela superioridade geopolitica e comercial nessa nova drea
do conhecimento.

De fato, as origens da internet remontam a uma iniciativa do governo norte-
americano, durante a década de 1960, em interconectar instituicdes de ensino e pesquisa daquele
pais voltadas a drea de defesa. O projeto era chamado Defense Agency Research Project
Administration (mais conhecido como DARPA) e foi financiado com recursos federais no ambito
da National Science Foundation como uma rede de projetos de cunho militar que interconectaria,
inicialmente, quatro instituicdes de ensino e pesquisa americanas: UCLA, Stanford, UC Santa
Barbara e University of Utah.

O DARPA possibilitou aos pesquisadores daquelas instituicdes se comunicarem € se
envolverem em pesquisas colaborativas a distancia através de trocas de dados eletrOnicos por

computadores, que hoje conhecemos por e-mail. A motivagdo e o objetivo principal do DARPA
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era prover uma rede de conexdo segura e que nao pudesse ser interrompida nem mesmo na
eventualidade de um ataque militar aos EUA (Reid, 1997). Apés a instalacdo dessa primeira rede,
muitas outras instituicdes de ensino e pesquisa passaram a ser conectadas no que ficou conhecido
como ARPANET, a rede precursora da internet. Paralelamente ao desenvolvimento da
ARPANET nos EUA, foram sendo construidas as redes da National Physical Laboratories, no
Reino Unido, e a rede CYCLADES, na Franca, ambas também motivadas para oferecer
aplicacdes de cunho governamental (Mowery e Simcoe, 2002).

No entanto, a rede de internet norte-americana ARPANET foi, dentre as demais, a
que obteve maior sucesso tecnoldgico e comercial, e isso ocorreu, de acordo com Mowery e
Simcoe (2002), nao devido a seu pioneirismo nesse invento (posi¢ao de first mover dos EUA),
mas sim, ao volume de financiamento publico destinado a esse projeto e a flexibilidade no acesso
e disponibilizacdo de informacdes a seu respeito concedidos pelo governo norte-americano, uma
caracteristica também observada no momento do desenvolvimento dos semicondutores e dos
computadores, conforme ja apresentado.

O papel dos EUA no desenvolvimento do conjunto de protocolos de comunicacdo
entre computadores em rede, também conhecidos como TCP/IP (Transmission Control
Protocol/Internet Protocol), em 1974, também foi parte importante da padronizacdo e difusdo da
internet. De acordo com Mowery e Simcoe (2002), o TCP/IP foi rapidamente adotado devido a
algumas caracteristicas principais, como: (a) superioridade técnica em relacdo aos protocolos
precedentes (como o Network Communications Protocol — NCP); (b) desenvolvimento como um
protocolo aberto e de livre acesso (uma descricio completa do TCP/IP estava disponivel
gratuitamente a toda comunidade em rede naquele momento); (¢) surgimento em conjunto com o
processo de padronizagdo da plataforma dos microcomputadores (IBM ou DEC, que rodavam no
sistema operacional Unix'’), o que fez com que o TCP/IP se tornasse uma parte integrante da
padronizacdo dessa plataforma e (d) o fato de ter sido adotado pela National Science Foundation
como o padrdo para sua rede universitiria nacional, devido a seus menores custos € a sua ja

ampla adocdo na comunidade académica, o que resultou em externalidades que também

170 sistema operacional Unix foi desenvolvido nos Bell Laboratories da AT&T, em 1969, ¢ é um outro exemplo do poder da
divulgacdo da pesquisa nos primérdios do desenvolvimento tecnolégico. Devido a jd4 mencionada sentenga de consentimento
(consent decree), que visava a diminui¢do de poder de mercado da AT&T na industria da computagdo, obrigando-a a licenciar
suas patentes, a empresa, entdo, licenciou o cddigo fonte do Unix a universidades americanas a taxas subsidiadas. Com base nisso,
pesquisadores e cientistas da computacdo desenvolveram modificagdes importantes no Unix que deram origem a possibilidade de
atreld-lo aos protocolos de internet TCP/IP.
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influenciaram a adog¢do futura de usudrios comerciais, como serd visto adiante. Assim sendo, as
caracteristicas de livre acesso, confidveis e abertas do TCP/IP, somadas a associacdo com o
hardware dos computadores e a ampla ado¢do universitaria do mesmo, tornaram esse conjunto de
protocolos o padrdo dominante da internet a partir da década de 1990, sendo reconhecidos hoje
como o préprio sindnimo da defini¢do técnica da internet.

No periodo de 1985-1995, a internet migrou das mados do dominio ptblico para o
dominio privado a partir do encerramento das atividades da ARPANET, em 1990, e da
transferéncia de seus usudrios de hosts para a National Internet Backbone da National Science
Foundation, a NSFNET. De acordo com Mowery e Simcoe (2002), a primeira decisdo tomada
pelo Departamento de Defesa apds a transferéncia da ARPANET para a NSENET foi a expansao
do acesso a rede a comunidade académica internacional. A partir de entdo, Canadd, Dinamarca,
Finlandia, Franca, Islandia, Noruega e Suécia passaram a se conectar 8 NSFNET, num primeiro
momento, e Austrdlia, Alemanha, Israel, Itdlia, Japao, México, Holanda, Nova Zelandia e Reino
Unido, num segundo.

Os consequentes processos de ampliagdo e gradual privatizacdo da NSFNET
coincidiram com a emergéncia do mercado de acesso privado a infraestrutura publica de internet
nos EUA. Além disso, o crescimento da adocdo civil da internet resultou em politicas regulatdrias
e de defesa da concorréncia no setor de telecomunica¢des norte-americano que enfraqueceram o
poder de mercado de empresas de telecom ji estabelecidas e criaram condi¢des para a
emergéncia de uma industria de provedores de servicos de internet (internet service providers),
baseada na revenda de acessos locais a internet a precos acessiveis.

Paralelamente, foi surgindo toda uma gama de servicos e equipamentos
correlacionados a internet e, em especial, a0 uso pessoal a internet, viabilizado pela ampla
difus@o dos computadores pessoais a partir dos 1980. A oferta de acOes da Netscape, a primeira
empresa a explorar os recém-inventados protocolos de software HTML e HTPP, que hoje sdao
comumente referenciados como World Wide Web, popularizou esse conceito, deixando para tras
precursores como o Minitel, desenvolvido pela Franca em 1981. De acordo com Mowery e
Simcoe (2002), com a introdugdo e difusdo rapida da Web, um grande nimero de empresas
comecou a desenvolver contetidos e aplicativos comerciais online. Nesse momento, o processo de
quebra do monopdlio do sistema Bell e a liberalizacdo do mercado de telecom norte-americano

teve seu inicio. Em 1995, o controle ptiblico das redes de internet passou definitivamente as maos
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privadas, quando a NSF transferiu o controle de suas quatro maiores redes para as empresas
Sprint, Ameritech, MFS e Pacific Bell. Com relacdo ao mercado de equipamentos relacionados a
internet, as firmas que vieram a dominar esse mercado ndo foram as tradicionais IBM, DEC ou
Sun, mas sim, um grupo de pequenas empresas, a maioria delas fundada ao final dos anos 1980,
tais quais Cisco, Bay Networks e 3Com, todas ingressantes nesse mercado, mas que foram
capazes de construir grandes negdcios baseando-se nas redes de arquiteturas abertas.

As empresas americanas atingiram uma posicdo dominante no mercado global de
equipamentos e servicos de rede aproveitando-se, principalmente, do aprendizado e dos ganhos
adquiridos em seu amplo mercado doméstico. Em termos de provisdo de servicos, passaram a se
destacar as trés maiores empresas provedoras online norte-americanas, como Prodigy (uma joint-
venture entre IBM, Sears e CBS Television), Compuserve ¢ America Online. Essas companhias
investiram no desenvolvimento de suas préprias redes, que inicialmente eram independentes da
infraestrutura da NSFNET, durante a década de 1980, feito ndo alcancado por nenhuma empresa
do continente europeu no mesmo periodo (Mowery e Simcoe, 2002).

Conforme ja destacado, € possivel dizer que o pioneirismo norte-americano no
desenvolvimento e difusdao da internet baseou-se, num primeiro momento, numa forte e
diferenciada intervencdo governamental com vistas a interconectar instituicdes de ensino e
pesquisa, objetivando o aumento da defesa do pais no periodo imediatamente posterior a II
Guerra Mundial e inicio do periodo da Guerra Fria. Num segundo momento, os esforcos foram
dirigidos para o estabelecimento de politicas de defesa da concorréncia, com vistas a diminuir o
poder de mercado da AT&T e ampliar o acesso de outras empresas as pesquisas desenvolvidas
naquele ramo. Num terceiro momento, houve a desregulamentacdo do setor de telecom, iniciado
na década de 1990, com vistas a ampliar a competi¢do no setor, expandir os investimentos em
novas redes de infraestrutura e a estimular a entrada de novos players nos segmentos de servicos
€ equipamentos.

Esse conjunto de manobras nas politicas publicas indutoras do desenvolvimento da
internet nos EUA foi, inegavelmente, o que definiu o processo de estabelecimento dessa
tecnologia (ou, melhor dizendo, desse conjunto de tecnologias, servigos e protocolos) como
“projeto dominante” amplamente aceito em todo o mundo e o que possibilitou o surgimento das
inovacoes dele decorrentes, como, por exemplo, a digitalizagdo das redes analégicas de telecom

que deram origem as tecnologias de banda larga.
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De maneira geral, a banda larga é definida como o acesso a internet em altas
velocidades'® viabilizado com base no processo de digitalizacdo'® das antigas redes analégicas de
telecom, ocorrido a partir dos anos 1970, com o surgimento e desenvolvimento dos circuitos
integrados. O processo de digitalizacdo das redes de telecom viabilizou a ocorréncia de
investimentos subsequentes em inovacgdes nas redes tradicionais que deram origem as chamadas
redes de nova geracdo (ou Next Generation Networks — NGN), que sdo plataformas de alta
velocidade de acesso a internet, como, por exemplo, as redes 3G, 4G, WiFi, WiMax, fibra 6ptica
e satélite.

Em comparacdo as antigas redes de acesso a internet, como a rede de acesso discado
(dial-up)®™, as redes de banda larga possibilitam a realizacdo de downloads e uploads online de
contetidos cada vez maiores, ou seja, em maiores bandas, € em menores espacos de tempo. Além
disso, essas novas redes em banda larga estabeleceram novas possibilidades tecnoldgicas e de
servicos de acesso a internet, dando origem ao que se convencionou chamar de processo de
convergéncia, a partir do qual servi¢os de voz, dados e midia passaram a ser disponibilizados
através de uma unica plataforma de acesso online. Os efeitos relacionados aos processos de
convergéncia tecnolégica e de servicos em telecom serdo mais detalhadamente discutidos numa
secdo mais a frente, que trata dos impactos da banda larga no setor de telecom.

De fato, as possibilidades tecnoldgicas engendradas pela banda larga sdo amplas e
multiplas e seus efeitos de tal forma pervasivos que alteraram as bases institucionais do sistema
socioecondmico mundial, trazendo uma série de desafios as agendas de politicas publicas das
nacOes. Esses impactos advindos do advento da banda larga serdo apresentados na proxima se¢ao
do presente capitulo, que analisard brevemente, em sua primeira subsec¢do, os impactos mais
gerais do paradigma das TICs e, na segunda subsec¢do, os impactos da revolu¢gdo da banda larga

na introdu¢do de novas formas de comunicacdo e de acesso a informacgdo, na alteracdo da

'8 A International Telecommunication Union (ITU) define que o acesso 2 internet superior a 1 Mbps j pode ser considerado
como acesso em banda larga.

' Digitalizacio das centrais analégicas de comutacio de dados de telecomunicagdes, que viabilizou uma capacidade maior de
processamento, ampliacdo da drea geografica atendida, simplificagdo do gerenciamento dos elementos de rede e facilitacdo da
operacionalizacdo e da manutengo.

%0 As principais diferencas entre as modalidades dial-up e ADSL (Assymetrical Digital Subscriber Line), atual modalidade de
acesso em banda larga mais difundida no Brasil, sdo: a) na primeira, a linha telefonica permanece ocupada durante toda a conexdo
a internet, ndo sendo possivel realizar ou receber chamadas, e o usudrio paga pulsos de ligacdo a concessiondria de telefonia fixa
para se conectar, além de pagar uma mensalidade ao provedor de acesso; b) na segunda, € utilizada uma linha telefonica digital,
que, além de nio ficar ocupada durante o acesso a rede, permite a realizacdo de trifego de dados em velocidades superiores a
conexdo discada, sendo possivel, portanto, realizar downloads e uploads de contetidos maiores com maior rapidez.
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estrutura do préprio setor de telecom e na geracdo de emprego, renda e expansido do comércio das

nacoes.

2.2. Os impactos do paradigma das TICs e das redes de banda larga

Conforme apresentado no capitulo 1 desta tese, revolucdes tecnoldgicas surgem de
forma descontinua das condi¢des socioecondmicas precedentes e sdo motivadas pelo
esgotamento das possibilidades de obtencdo de ganhos e de crescimento dos setores nos quais se
baseia o paradigma tecnoecondmico anterior. Essas tecnologias ddo origem, entdo, a novos
paradigmas tecnoecondmicos que, diferentemente de paradigmas tecnologicos de efeitos
microecondmicos (que se restringem ao seu setor de origem, como o teclado QWERTY, no setor
de maquinas de escrever, e o design do avido DC-3, no setor aerondutico, por exemplo),
impactam todos ou quase todos os setores econdmicos, além de dar origem a novos (como, por
exemplo, o setor automobilistico, inserido no paradigma tecnoecondmico fordista, que estimulou
o crescimento de uma série de novos setores econdomicos a ele atrelados — plasticos, elétrica,
mecanica etc —, e a uma série de redes complementares interdependentes — auto mecanica, auto
elétrica, abastecimento etc), mudam o cotidiano das pessoas (como, por exemplo, o automével
estabelecido no paradigma tecnoecondmico fordista, que alterou a percep¢ao das distincias e do
tempo no cotidiano, as possibilidades de locais de moradia, os objetos de desejo de consumo etc)
e causam profundas transformacdes nos seus proprios setores de origem.

O surgimento desses novos paradigmas tecnoecondmicos representa, portanto, o
estabelecimento de novas institui¢des no sistema capitalista, que definem novas formas de pensar
e agir, tanto por parte dos grupos econdmicos, interessados em obter novas margens de ganhos
nessas novas janelas de oportunidades econdmicas que se abrem; da sociedade, interessada em
tomar parte dessas novas possibilidades de emprego e renda abertas pelos novos setores; e dos
policy makers, interessados na promocao da acomodacdo do novo paradigma, uma vez que
observam uma possibilidade de ver surgir uma alternancia de poder politico e econdmico com a
abertura dessas novas janelas de oportunidade engendradas pelo novo paradigma.

Os periodos imediatamente anteriores ao estabelecimento de paradigmas
tecnoecondmicos sdo marcados, portanto, por anomalias no paradigma precedente € por um
processo de busca e de esforcos, as vezes coordenados por politicas publicas indutoras ou as

vezes independentes, de investimentos em novos ramos de pesquisa. Assim, apesar de, como
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retratado na se¢do anterior, o desenvolvimento das inovagdes em TICs ter se iniciado por volta da
década de 1950, especialmente durante e apds a II Guerra Mundial, o estabelecimento desse
paradigma tecnoecondmico, definido por Freeman e Perez (1988) como a quinta onda longa de
Kondratiev, se inicia apenas a partir da década de 1980, quando o processo de difusdo dessas
tecnologias ocorre efetivamente e os efeitos pervasivos do paradigma comecam a ser sentidos.

Conforme afirmam Freeman e Soete (2008), estudos empiricos sobre difusdo
tecnoldgica sugerem que periodos de trinta anos ndo sdo de forma alguma incomuns para a
difusdo de tecnologias revoluciondrias entre a maioria da populacdo de adotantes iniciais, € em
certos casos eles podem até durar mais. E esse processo depende, conforme ji retratado no
capitulo 1 da presente tese, do processo de acomodacdo do paradigma que requer o
estabelecimento de uma série de mudangas institucionais que se iniciam nos ambitos politico,
regulatdrio, organizacional e social, além de outras esferas ndo exclusivas a vida econdmica.

Mas para que essas mudangas institucionais tenham inicio € preciso, antes de mais
nada, que os impactos amplos e pervasivos do novo paradigma sejam reconhecidos (ou
percebidos) pela esfera publica como novos problemas que transcendem suas esferas de origem
econdmica e passem a ser tratados como problemas de ordem publica, tornando-se itens a serem
inseridos nas agendas formais de politicas publicas das na¢des que, por sua vez, cumprirdo o
papel de acomodar o novo paradigma, viabilizando seu processo de difusdo e regulando seus
impactos.

A percepcdo dos policy makers sobre os itens que entrardo na agenda de politicas
publicas estd, portanto, intrinsecamente relacionada a abrangéncia de seus impactos. E é com
vistas a analisar de que forma o processo de mudanca técnica nas tecnologias de informacgdo e
comunicacdo e, em particular, nas telecomunicacdes produziu mudangas nas pautas das agendas
politicas que a andlise do tipo e abrangéncia de seus impactos se faz necessaria. Dessa forma, as
proximas secOes do presente capitulo apresentardo os impactos mais gerais das TICs nos
dominios socioecondmico e deter-se-20 a uma andlise mais ampla dos impactos da revolugdo da

banda larga, em especial, os de cardter social, macroecondmico € no seu proprio setor de origem.

2.2.1. Breves mencoes aos impactos do estabelecimento do paradigma das TICs
De acordo com Freeman e Perez (1988), a passagem do paradigma fordista para o

paradigma das TICs ocorreu com base no processo de difusdo inicial das tecnologias de
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informacdo e comunicagcdo, que deu inicio a um processo de ampla disponibilizacio de
equipamentos microeletronicos baratos, que, associada aos embargos do petréleo promovidos
pela OPEP nos anos 1970, tornou a sustentacdo do padrdo energético e de producdo inflexivel,
intensivo em materiais, relativamente mais cara. Com isso, investimentos em novas formas de
organizacdo produtiva foram surgindo e passaram a se basear no design, na administracdo, na
producdo e no marketing, em um sistema integrado e flexivel, que foi muito além dos antigos
conceitos de mecanizacdo e automatizacdo do paradigma anterior. Com base nisso, o crescimento
econdmico passou a ser direcionado pelos setores de eletronica e de informacgao, aproveitando-se
do aumento das externalidades promovidas pela infraestrutura de telecomunicagdes, que levou a
niveis extremamente baixos de custos de acesso do sistema, tanto para produtores quanto para
usudrios de informacgdo, e ao alcance de ganhos de produtividade, geracao de emprego e renda
nas demais industrias do sistema.

Hoje, é possivel dizer que todos os setores econdmicos produzem com base em
produtos e servicos origindrios dos setores de TICs, seja no que tange aos equipamentos
derivados das industrias de informacdo e comunicacdo — como computadores, sistemas de
estabelecimento de redes, sistemas e mainframes para armazenamento de dados, telefones,
celulares entre outros —, seja no que respeita aos servicos de informacdo e comunica¢do, como
softwares desenvolvidos para organizacdo produtiva, servicos de postagem, servicos de banda
larga etc.

Dessa forma, é possivel afirmar que as revolugdes tecnoldgicas origindrias do
advento das TICs foram tdo pervasivas que estabeleceram um novo paradigma organizacional e
produtivo na atualidade. Em linha com o proposto por Freeman (1984) e Freeman e Perez (1988),
Tigre (2005) afirma que as TICs constituem ndo apenas uma nova indudstria, mas o nucleo
dindmico de uma revolugdo tecnolégica e que, ao contrdrio de muitas tecnologias que sao
especificas a processos particulares, suas inovagdes tém a caracteristica de permear
potencialmente todo o tecido produtivo.

O paradigma das TICs, de fato, gerou uma série de mudancas institucionais que se
refletiram, de acordo com Freeman e Perez (1988), numa transformacdo radical nas praticas
comuns de engenharia e administragdao prevalecentes, em direcdo a praticas mais produtivas e

lucrativas que sdo aplicaveis a quase todas as demais industrias.
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Além disso, conforme enfatiza Law (2000), na atual sociedade da informacgdo, o
principal componente sdo as redes que viabilizam a distribuicdo global de informacgdo e
conhecimento. Assim, a partir da mudanga de paradigma tecnoecondmico, a sociedade se tornou
mais conhecimento-intensiva e a informacdo se tornou o recurso institucional mais importante.
De acordo com Mills (2008), a vantagem do insumo “conhecimento” do paradigma
tecnoecondmico atual em relacdo aos recursos naturais, como ferro e petrdleo, de paradigmas
tecnoecondmicos anteriores ¢ a de que o conhecimento € um recurso inesgotdvel e que se
multiplica e se expande quanto mais for utilizado.

No paradigma das TICs, a tecnologia continua mudando tdo rapidamente que
geracdes sucessivas de produtos e equipamentos se tornam rapidamente obsoletas. Ao mesmo
tempo, Freeman e Perez (1988) afirmam que industrias baseadas nos antigos paradigmas (como
aco, petréleo, fibras sintéticas, assim como ferrovias, carvao e téxteis) passaram a experimentar
taxas menores de crescimento ou declinios absolutos de producao.

De fato, o paradigma das TICs engendrou mudancas revoluciondrias que permearam
todo o sistema econdmico, gerando reflexos no cotidiano social. De acordo com Duderstadt et al
(2002:7), “nunca antes tivemos tecnologias com evolucao tao rapida, que mudassem radicalmente
nossas nogdes de espaco e tempo e reformulassem a maneira como nos comunicamos, pensamos
e aprendemos”.

Além disso, conforme apontam Majumdar, Carare e Chang (2009), as TICs sdo
tecnologias do tipo facilitadoras, que, em razdo da complementaridade com outras atividades,
viabilizam a emergéncia de dareas e mercados completamente novos, como, por exemplo,
conforme afirmado por Duderstadt et al (2002), no campo computacional, onde sua rapida
expansdao levou ao desenvolvimento de novas ciéncias, como a computacdo quantica, a
computacdo molecular e a biocomputacao.

Assim, além de estabelecerem profundas mudangas em todo o sistema econdmico, as
TICs sofreram, nos ultimos anos, importantes alteracdes na estrutura de seus proprios setores €
também em sua propria dinamica tecnologica. No que tange ao setor de telecomunicagoes, de
especial interesse para esta tese, ocorreu um importante processo de privatizacdo de seus
monopdlios estatais em diversas partes do mundo. Esse processo deu impulso a globalizagdo do

setor de telecomunicagdes, deflagrando um movimento acelerado de fusdes e aquisicoes,
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especialmente por parte dos paises desenvolvidos que passaram a buscar novos ganhos de escala
(Coutinho et al, 1995).

Esses processos acabaram refor¢cando o avango das TICs em todo o mundo, uma vez
que essas tecnologias permitiram a instalacdo de redes de informagdo mundiais que
possibilitaram as empresas ampliar suas cadeias de producg@o ao redor do globo, estimulando a
formacdo de aliancgas e interacdes com fornecedores, clientes e concorrentes (Dicken, 2007). Ao
mesmo tempo, esse sistema de redes que se estabeleceu por conta das TICs originou o
desenvolvimento de padrdes de organizacdo e concorréncia globais dentro do préprio setor, com
destaque para o segmento de telecomunicacdes, que, de acordo com Coutinho et al (1995), passa
a desempenhar um papel-chave no processo de geracao e difusdo das novas tecnologias de base
microeletronica, dado o seu papel integrador dos diversos sistemas.

De fato, os impactos advindos da emergéncia do paradigma das TICs sao substanciais
e se fazem sentir em todo o mundo. De acordo com dados divulgados na base OECD Key ICT
Indicators®', a contribuicio do investimento em TICs no crescimento do PIB de paises
desenvolvidos aumentou de 34%, entre 1990 e 1995, para 55%, entre 1995 e 2003. Além disso,
dados da OCDE (2010) apresentados no grafico 2 mostram que o valor adicionado do setor de
TICs nos paises da OCDE cresceu 81% entre 1995 e 2008, sendo que o valor adicionado da
industria de TICs cresceu 14% e o valor adicionado de servicos de TICs cresceu 114%, no

periodo.

2L Cf. http://www.oecd.org/document/23/0,3746,en_2649_34449_33987543_1_1_1_1,00.html.
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Gréfico 2 — Evolucao do valor adicionado do setor de TICs em paises da OCDE (1995-2008)
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Fonte: Elaboragao prépria com base em dados de OCDE (2010).

Dentro desse novo paradigma tecnoecondmico das TICs, diversas mudancgas
tecnoldgicas recentes ocorreram no setor de telecomunicagdes. Dentre elas, a mais pervasiva foi a
digitalizacao das redes de telecom que, ao dar origem ao processo de convergéncia e as redes de
nova geracdo, alterou a estrutura de seu proprio setor, as formas de comunicacido e do acesso a
informacdo da atualidade, além de causar impactos expressivos na dindmica da economia como
um todo.

A préxima secdo analisard, em especial, os impactos advindos da revolucao da banda
larga que alterou substancialmente as formas de comunicacdo e difusdo do conhecimento na
atualidade e a dindmica do sistema econdmico mundial. Em especial, serdo discutidas as
principais formas de impacto que o surgimento dessa tecnologia acarretou nos ambientes micro e

macroeconomico € na esfera social.

2.2.2. Os impactos da banda larga
Devido a seu cariter de ampla aplicabilidade, a banda larga tende a ser considerada

por muitos autores uma General Purpose Technology (GPT). De acordo com Majumdar, Carare e
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Chang (2009), a banda larga dd ao usudrio a oportunidade de usar a internet para multiplos
propdsitos, como para voz, servigos de e-mail, interacdo virtual e diversos servicos de
transmissdo de midias e de conteidos online. Para David e Bunn (1988), os impactos da
revolucdo da banda larga aumentam o tamanho e o escopo das TICs e levam a saltos qualitativos
e quantitativos no sistema como um todo. Por isso, de acordo com os autores da abordagem GPT,
a banda larga se constitui na principal tecnologia de propésito geral do século XXI, podendo ser
considerada como o insumo de uma quarta revolugao industrial, baseada na geracdo de conteudo,
na criatividade e na cooperacgdo entre consumidores e empresas.

Como uma das principais tecnologias inseridas no paradigma tecnoecondmico das
TICs, a banda larga gera importantes e amplos impactos econdmicos e sociais. Da perspectiva
econdmica, Majumdar, Carare e Chang (2009) mostram, baseando-se em andlises estatisticas
temporais, que um dos impactos mais diretos do acesso em banda larga nos processos
empresariais € o aumento da produtividade das empresas. Por sua vez, da perspectiva social,
conforme destacado por Firth e Mellor (2005), diversas atividades que se utilizam do acesso em
banda larga — como ensino a distancia, assisténcia a saude, redes sociais e entretenimento —
geram grandes beneficios sociais. Em especial, os autores destacam o desenvolvimento de
aplicativos como e-learning, tele-medicina, tele-radiologia, a criagdo das comunidades virtuais,
compartilhamento de dados, jogos online e a origem do fendmeno Web 2.0>.

Além dos impactos econdmicos e sociais mais diretos vinculados a utilizacdo da
banda larga, seu cardter revoluciondrio deu origem a alteragdes substanciais na organizacio e
estrutura de seu préprio setor e de outros setores econdmicos, além de impactos mais amplos nas
praticas e formas de acesso a informacdo e de comunica¢cdo e na geracdo de emprego e renda
nacionais.

Considerando-se essa abrangéncia dos impactos da banda larga, as proximas
subsecOes estdo divididas de forma a detalhar as principais dreas de impactos advindas da difusao
dessa tecnologia. A primeira subse¢cdo mostra os impactos da banda larga nas formas de
comunicacdo e de acesso a informacgdo da sociedade contemporinea. A segunda subsecdo mostra
os impactos da revolucdo da banda larga ao setor de telecomunicagdes, analisando as alteragdes

na sua estrutura, nos tipos de servicos ofertados e em sua dindmica concorrencial. Por fim, a

22 Trata-se do fendmeno da interatividade entre usudrios baseada na internet, que vem crescendo exponencialmente nas tltimas
décadas. Exemplos de Web 2.0 incluem sites de redes sociais, blogs, wikis, sites de compartilhamento de videos entre outros.
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terceira subsecdo mostra os impactos macroecondmicos, apresentando, especialmente, estudos
que mensuram os impactos da banda larga na geracdo de renda, emprego e externalidades em

outros setores € no comércio internacional.

2.2.2.1. Impactos sociais da banda larga

Inegavelmente, o processo de mudanga técnica em telecom ocorrido nos tltimos anos
alterou contundentemente o padrio de comunicacdo e de acesso a informacdo da sociedade,
lancando novas bases para o tipo de demanda por servicos e equipamentos de telecom que passou
a se expressar em todo mundo.

Com base na revolu¢do da banda larga, a comunicacdo interpessoal migrou das
tradicionais ligagcdes telefonicas, telégrafos e correspondéncias fisicas para comunicagdes com
base na plataforma IP, como correio eletronico (e-mails), Voice over Internet Protocol (VolP),
mensagens de texto via celular ou instantaneas e redes sociais. O acesso tradicional a informacao
escrita, seja através de jornais, revistas, livros ou periddicos impressos, tem cedido cada vez mais
espaco para os formatos eletronicos disponibilizados online ou difundidos pelos tablets, e o
conteudo midiatico da tradicional TV aberta, das salas de cinema ou de locadoras de video
também tem sido substituido e encontrado com bastante facilidade em videos disponibilizados
online, através do IPTV, ouna TV a cabo.

Qualman (2009) afirma que a revolucdo da banda larga € a principal mudanca
socioecondmica observada desde a Revolucdo Industrial. De acordo com dados do autor,
enquanto a adocdo de equipamentos por 50 milhdes de usudrios demorou 38 anos com o radio e
13 anos com a TV, a difusd@o da internet demorou apenas quatro anos para atingir 0 mesmo
numero de usudrios. E essa ado¢do tem sido ainda mais rdpida dentro das midias sociais, como o
Facebook, que atingiu 200 milhdes de usudrios em apenas um ano, € de novos aparelhos
eletronicos como o iPod, cujos downloads de seus aplicativos via internet atingiram 1 bilhdo de
pessoas em impressionantes 9 meses desde o seu lancamento.

A pervasividade do acesso as redes sociais na internet € tdo expressiva que, conforme
dados apresentados por Qualman (2009), se o Facebook fosse um pais, ele seria o terceiro pais
em nimero de habitantes no mundo, atrds apenas de China e India. Hoje, 50% do trifego das
redes moveis 3G sdo para o Facebook, que recebe mais de 60 milhdes de atualizagdes de status

de seus usudrios por dia. Outras ferramentas da internet também tém dados bastante expressivos.
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No YouTube, site de compartilhamento de videos, que sdo disponibilizados por usudrios da
internet, sdo realizados mais de 100 uploads de videos por hora em todo o mundo, o que o
transformou na 2* principal ferramenta de busca no mundo, atrds apenas de outro site da internet,
o Google. O Wikipedia, enciclopédia virtual alimentada por usudrios de internet, disponibiliza
hoje mais de 15 milhdes de artigos nas mais diferentes linguas. Por sua vez, os Blogs, sites
pessoais criados pelos usudrios de internet com os mais variados tipos de conteddos, somam hoje
mais de 200 milhdes de sites na internet.

Como se vé&, as novas formas de informagdo e comunicacdo tém alterado
substancialmente os padrdes sociais de demanda por acesso apds o advento da digitalizacdo das
redes e expressado toda a sua potencialidade nas conexdes de alta velocidade a internet.
Certamente, a internet se traduz no espaco mais convergente das tecnologias de informacio e
comunicacdo da atualidade e, com isso, a banda larga se tornou a forma mais ampla de acesso a
todo tipo de contetdo, uma vez que, conforme ja mencionado, esse tipo de acesso possibilita a
realizacdo de downloads e uploads de contetidos maiores com maior rapidez quando comparado
as modalidades de conexdo anteriormente mais difundidas, como a via discada (dial-up).

Com isso, a difusdo de servicos de banda larga baseados em redes de nova geracao
vem crescendo num patamar bastante superior aos servigos tradicionais de telecom, a exemplo
dos servigos de telefonia fixa, que praticamente se estagnaram nos tltimos anos. De acordo com
dados da tabela 1, enquanto o nimero de assinantes de telefonia fixa cresceu apenas 4% entre
2003 e 2010 em todo o mundo (apenas 1% ao ano), com queda mais acentuada nos ultimos anos
do periodo analisado, servicos baseados em plataformas digitais aumentaram exponencialmente.

As assinaturas de celulares cresceram 279% entre 2003 e 2010, ou 21% ao ano,
chegando a impressionante soma de mais de cinco bilhdes de assinantes em todo o mundo. Isso
significa que em muitos paises do mundo, como € o caso dos paises desenvolvidos e de muitos
em desenvolvimento (como Brasil, Chile, Argentina e Africa do Sul, por exemplo), alcangou-se
(ou mesmo ultrapassou-se) a universalizagdo do servico de telefonia celular, com penetragcdes
(numero de assinantes a cada 100 habitantes) superiores a 100%.

Com relag@o aos servigos baseados em redes de nova geracdo, que privilegiam, além
da comunicagdo por voz, o acesso a dados, destacam-se aqui os celulares 3G e a banda larga.
Esses servicos obtiveram os maiores percentuais de crescimento no nimero de assinantes nos

ultimos anos (tabela 1), o que confirma a alteracdo na demanda em direcdo a novas formas de
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comunicacdo da atualidade, aquelas baseadas nas redes de nova geracdo. As assinaturas de
servigos de banda larga fixa sdo um reflexo disso e apresentaram crescimento 408% entre 2003 e
2010, ou 26% ao ano (tabela 1).

Finalmente, as assinaturas de acesso a dados de terceira geracdo em plataformas
moveis celulares cresceram impressionantes 11.011% entre 2003 e 2010, ou 96% ao ano (tabela
1). Esse tipo de servico oferece o acesso a internet em alta velocidade e tem sido bastante
demandado por promover a mobilidade. Com isso, esse terminal de acesso caracteriza-se como a
promessa de futura universalizacdo da banda larga, haja vista a ja elevada penetracdo de

assinantes de celulares em todo o mundo.

Tabela 1- Mundo: Evolucao dos servicos de telecomunicacao (niimero de assinantes) (2003 -

2010)
(Em Milhoes) 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 A total A anual
Telefone fixo 1.138 1.204 1.244 1.262 1.255 1.251 1.217 1.189 4% 1%
Celulares’ 1.417 1.763 2.207 2.747 3.370 4.036 4.650 5.371 279% 21%
Celulares 3G? 7 28 73 154 270 399 595 800 | 11011% 96%
Banda Larga Fixa® 104 158 216 284 347 414 472 527 408% 26%

Fonte: Elaboracao prépria com base em dados disponibilizados pela International Telecommunication Union e Teleco.

Notas:

1) Inclui assinaturas de celulares analégicos e digitais (3G e 4G). Exclui assinaturas de banda larga mével via cartdes de dados ou
modens USB.

2) Inclui assinaturas de celulares nos padroes UMTS/WCDMA e EVDO. UMTS (Universal Mobile Telecomunications System) ou
WCDMA (Wideband Code Division Multiple Access) é um padrao de sistema celular de 3G que mantém a compatibilidade com o
nicleo da rede de um sistema GSM/GPRS, mas introduz um novo padrdo de interface aérea com a estagdo moével baseada no
CDMA. EVDO ¢ o padrao de terceira geracao para sistemas celulares que serve de evolugcao ao padrao CDMA.

3) Inclui assinaturas de banda larga fixa (wired) com velocidades de download iguais ou superiores a 256 kbps. Pode incluir
assinaturas de banda larga via cabo, DSL, fiber to the home ou qualquer outra tecnologia de banda larga fixa. Exclui assinaturas
de acesso a dados em alta velocidade via rede celular.
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Esses dados confirmam que, ao estabelecer novas tecnologias e novos servicos de
telecomunicagdo, a digitalizacdo das redes alterou as bases das demandas estabelecidas pela
sociedade, que foi paulatinamente abandonando as antigas formas tradicionais de comunicacao,
especialmente baseadas na telefonia fixa, e se voltando a tecnologias convergentes. Com isso, 0s
servigcos baseados nas redes de nova geracdo despontam como os de maior crescimento na
atualidade, atingindo taxas de penetracdo historicamente bastante considerdveis e transformando
0 acesso a internet em banda larga, fixa ou mével, numa ferramenta essencial de comunicagdo e
acesso a informacao.

Observa-se que a mudanga técnica em telecom que teve como base a digitalizacao das
redes, dando origem as redes de banda larga, além de ter alterado sobremaneira o padrio social
de comunicacdo e de acesso a informagdo, abriu janelas de oportunidade para a exploracdo de
novos mercados, o estabelecimento de novos tipos de publico consumidor, o surgimento, de
forma rdpida e bastante dindmica, de novos produtos e dispositivos para o acesso ao conteido
online (como os tablets, por exemplo) e para a comunicacdo propriamente dita (como os
smartphones, por exemplo), o surgimento de novas formas de comercializacdo de produtos e
servigos (com os diversos tipos de comércio eletronico disponiveis na internet) etc, viabilizando a
exploracdo desses novos mercados por novos grupos econdmicos (sejam eles fabricantes de
produtos, produtores de contetido, o proprio usudrio de internet ou a midia), ou mesmo alterando
as formas como os grupos econdmicos passam a ter acesso ao consumidor (como exemplo, as
redes sociais se constituem, hoje, num banco de dados extremamente relevante para que as
empresas conhecam o perfil de consumo do seu publico alvo e tenham acesso a ele,
configurando-se numa nova ferramenta de marketing).

Dessa forma, a mudanca técnica viabilizou o acesso de novos atores a essa nova
esfera de ganhos econdmicos, alterando, inclusive, as formas como estes proprios ganhos
econdmicos passaram a ser alcancados. Além disso, essas novas formas de comunicagdo e de
acesso a informacao abertas pela banda larga representaram também novas esferas em que o
poder politico passou a se configurar, em que as opinides se expressam e sao formadas e onde a
legitimacdo das esferas politicas ganha alcance e notoriedade (haja vista o crescimento de

dominios dos governos, o estabelecimento das plataformas e-government, os blogs de contetido
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politico, os perfis publicos de representantes do governo®, de cidades, estados e paises nas
midias sociais, como Facebook, Twitter etc), pois acabam por se traduzir numa forma répida,
popular e de amplo alcance de contato com a populacdo de maneira geral, ou seja, numa nova
arena para a disputa de poder econdmico e politico.

Além das contundentes transformagdes nos padrdes de comunicacdo e de acesso a
informacao, a revolucdo da banda larga acabou por promover mudangas importantes na propria
configuracdo do setor de telecomunicacdes. Esses impactos serdo apresentados na préxima

subsecdo do presente capitulo.

2.2.2.2. Impactos da banda larga no setor de telecom

Conforme afirmam Schumpeter (1939, 1982), Perez (1983), Freeman (1984) e
Freeman e Perez (1988), revolu¢des tecnoldgicas que dao origem a novas ondas longas de efeitos
secunddrios no sistema econdmico podem levar a transformacdo da organizacdo de industrias
inteiras, bem como dar origem a novos setores a elas relacionados. No caso do setor de telecom,
os impactos da mudanca técnica iniciada pela digitaliza¢ao das redes de infraestrutura levou a um
processo de horizontalizacdo das condi¢des de oferta de servigos (também conhecido como
processo de convergéncia tecnoldgica e de servigos, no qual uma tnica rede de telecom passou a
ser capaz de ofertar diferentes servi¢os, como voz, dados e midia). Esse processo fez, como
consequéncia, com que o setor de telecom passasse de uma estrutura de monopdlio natural
(dominado, tradicionalmente, por empresas publicas incumbentes que exploravam a oferta de
servigos de telefonia fixa), para um oligopdlio diferenciado, no qual vérias empresas privadas
passaram a explorar os mais diversos tipos de servigos associados as redes de nova geragao.

Conforme mostra Possas (2008), o processo de alteragdo da estrutura de oferta de
servicos de telecom ocorreu com a transformacdao de um ambiente estruturado verticalmente,
onde as operadoras ofereciam servigos especificos aos seus segmentos de competéncia, com base
em redes também especificas para cada tipo de servico (ou telefonia, ou TV, ou dados), para um
ambiente estruturado horizontalmente, onde se reduzem as barreiras entre os segmentos dos
diversos servigos, que passam a ser ofertados numa unica plataforma, principalmente nas

plataformas de internet em banda larga. Esse processo alterou a tradicional relacio entre redes e

» Apenas para efeitos ilustrativos, o perfil pablico de Barack Obama, presidente reeleito dos EUA, no Twitter (@BarackObama)
ocupa o 5° lugar em nimero de seguidores no mundo (mais de 23 milhdes de seguidores). Cf: http://twittercounter.com/pages/100.
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servicos, promovendo uma interpenetracdo entre eles. Assim, ao invés de um mercado
estruturado verticalmente, onde had definicdes claras em seus segmentos de atuagcdo (ou
radiodifusdo ou telecomunicacdes, por exemplo), passou a ser observada uma quebra de
compartimentalizacdo entre essas dreas de atuacdo e uma consequente horizontalizacdo nas
possibilidades de entrega de servi¢o por parte das operadoras desses dois principais mercados,

como mostra o quadro 2.

Quadro 2 — Horizontalizacao dos servicos de telecom advinda do processo de digitalizacao
das redes

RADIODIFUSAO TELECOMUNICAGOES

Radioe TV

Fonte: Elaborag&o propria.

Com base no processo de horizontalizagdo do setor de telecom, varios dos novos
servicos em telecom passaram a ser classificados simultaneamente como concorrentes e
complementares entre si e em relacdo aos servicos de telefonia basica. De acordo com Pessini e
Maciel (1995), esses servicos sio complementares na medida em que cada servigo apresenta
alguma caracteristica que o distingue em relacdo aos anteriores, € sdo concorrentes entre si € com
relacdo aos servicos basicos na medida em que existe um componente de substitutibilidade entre
eles. Esse grau de substitutibilidade apresenta-se na forma de concorréncia entre os tipos de
servicos e/ou entre os tipos de plataformas. E, portanto, um processo que pode ser caracterizado
como convergéncia tecnoldgica e de servigos.

Com base nisso, empresas que antes eram ndo concorrentes e ofereciam servicos
especificos, como telefonia, TV por assinatura e internet, se tornaram rivais, passando a oferecer
pacotes conhecidos como multiple play, seja oferecendo servicos de voz, TV por assinatura e
banda larga, seja firmando parcerias com diferentes empresas para fornecer o mesmo pacote de

Servigos.
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De acordo com OCDE (2006), € possivel identificar dois principais tipos distintos de
processos de convergéncia em telecom. O primeiro deles € a convergéncia de diversas redes
oferecendo todos ou alguns servigcos que tradicionalmente eram oferecidos em redes separadas. O
segundo € a convergéncia comercial ou de servicos, em que um unico operador controla
diferentes redes que oferecem ao usudrio servicos diferentes de voz, dados e video.

Nos paises da OCDE, a oferta de servigos desse tipo ja se tornou bastante difundida.
De acordo com OCDE (2006), em 2005, em 23 paises da organizagdo existiam 48 provedores de
servigos multiple play, utilizando-se dos principais tipos de infraestrutura de rede, como linhas
telefonicas, cabos e fibras 6ticas. De acordo com o relatério, em 21 paises da OCDE, 29
operadores ofereciam pacotes double-play com servigos de voz e dados através da conexdo
ADSL; em 9 paises da OCDE, 10 provedores ofereciam pacotes double-play com servi¢o de
video e dados através de redes a cabo; e em 10 paises da OCDE estavam presentes provedores
dos servigos quadruple-play (incluindo telefones celulares).

Como se observa, os impactos que a banda larga acarretou na estrutura do proprio
setor de telecom e que foram apresentados na presente subsecdo desta tese, atrelados ao processo
de privatizacdo e de abertura dos mercados de telecom, iniciado nos anos 1990 em vdrios paises,
abriram possibilidades para a alternancia de posi¢des de poder econdmico a ele atrelados. Nesse
sentido, novas empresas puderam adquirir por¢des das antigas redes antes controladas pelos
incumbentes publicos, além de poderem investir em novas infraestruturas baseadas em redes de
nova geragao, obtendo acesso a novos mercados e a novos ganhos de participacao nos mesmos.

Assim, esse processo de convergéncia propiciado pela mudanga técnica resultou,
entdo, numa transformacdo da estrutura do setor de telecomunicagdes, na qual, de acordo com
Possas (2008), passaram a coexistir segmentos altamente concentrados em monopdlios naturais
(especialmente nas instalacOes essenciais do Sistema Telefonico Fixo Comutado — STFC —, mais
conhecido como rede de telefonia fixa tradicional) e segmentos competitivos (como nos casos
dos servigos de telefonia fixa de longa distincia, telefonia movel e servigos de valor adicionado,
como internet). De maneira andloga, Herscovici (1999) afirma que o setor de telecom passou a
contar com dois tipos distintos de redes de servicos: a do tipo mono-servico € a do tipo
multisservigcos. A rede universal mono-servigo (ou o tipico monopdlio natural, representado pelo
STFC) possui como principais caracteristicas o fato de que a sua expansdo € essencialmente

extensiva, gerando externalidades de demanda, e a oferta de servicos é pouco diversificada,
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podendo ser comparada a bens publicos, na medida em que o acesso a esse tipo de servico nio
depende diretamente do gasto efetuado pelo consumidor. Como desvantagens desse tipo de
mercado, Herscovici (1999) menciona a falta de interesse por parte das operadoras atuantes nesse
mercado em investimentos em qualidade e tecnoldgicos, com isso, as convergéncias tecnolégicas
sdo bastante limitadas, traduzindo-se, quando ocorrem, apenas em determinadas substitui¢cdes de
produtos.

O segundo tipo de estrutura de mercado presente no setor de telecom é aquele que
adveio justamente do processo de mudanga técnica recente e que deu origem a mercados
oligopolizados no setor. As principais caracteristicas desse mercado, de acordo com Herscovici
(1999), sdo aquelas presentes nas redes multisservigos, que se caracterizam, diferentemente do
caso de servigcos semelhantes a bens publicos, pela possibilidade de reintroducdo de processos de
exclusdo por precos e por externalidades qualitativas, ou seja, aquelas que ndo estdo diretamente
vinculadas ao volume de demanda. Diferentemente do mercado de monopdlio natural, nos
mercados oligopolizados, em que se observam os processos de convergéncias nas
telecomunicagdes, ocorre um processo de acumulacdo intensiva, que consiste em explorar
determinados segmentos especificos e mais rentdveis de demanda, deixando de lado 4reas menos
densas e aquelas com menores possibilidades de ganhos de escala.

Observa-se, portanto, que as alteracdes na estrutura do setor de telecom e nas
possibilidades de ofertas de servigcos iniciadas com a mudanca técnica levaram a alteragdes
também nas politicas publicas a ele relacionadas. De fato, a digitalizacdo das redes de telecom
alterou de tal maneira a organizacdo industrial desse setor que resultou num processo de
invalidagdo das anteriores formas de regulacio e de defesa da concorréncia aplicdveis a ela, pois,
se antes o setor de telecom se constituia numa industria de rede com estrutura monopdlica, os
processos de convergéncia tecnoldgica e de servicos desencadeados pela digitalizagdo das redes o
tornaram um oligopdlio amplamente competitivo, levando, portanto, a um processo de anomalias
no paradigma de politicas publicas estabelecidas anteriormente. Nesse sentido, ao levar a
impactos tdo profundos que alteraram até a propria estrutura do seu setor de origem, a revolugdo
da banda larga deu origem a novas percepcdes sobre quais itens deveriam fazer parte de uma
agenda de politicas publicas do setor de telecom, iniciando um processo de mudanca das politicas
publicas em telecom, no sentido de estabelecer novas politicas condizentes a essa nova estrutura,

auxiliando, por sua vez, o processo de acomodacdo do novo paradigma tecnoldgico.
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Assim, a0 mesmo tempo em que o processo de digitalizacdo das redes de telecom
ocasionou impactos positivos no setor relacionados a oferta de uma gama ampla de novos
servigos via acesso as redes de banda larga, deu origem a impactos negativos relacionados a
possibilidade de exclusdo de regides e perfis de consumidores ao acesso a esses Novos Servigos.
Essas questdes serdo mais detalhadamente tratadas no préximo capitulo da presente tese, que
analisard a forma como esses impactos negativos se traduziram em novos problemas que se
tornaram pautas das agendas de regulacio em telecom em diversos paises do mundo,
especialmente aquelas relacionadas ao escopo e as formas de regulacdo para difusdo do acesso a
servigos de telecom.

Ap6s a andlise dos impactos da emergéncia da banda larga na estrutura e dindmica do
setor de telecom, a proxima subsecdo analisa 0s impactos macroecondmicos mais gerais que a
expansdao das redes de banda larga acarretaram na geracdo de emprego, renda, ampliacio do

comércio e em outros setores da atividades econOmica.

2.2.2.3. Impactos macroeconémicos da banda larga

Diversos estudos conduzidos em anos recentes dedicaram-se a quantificar os
impactos diretos que os investimentos na infraestrutura e a oferta de servigos de internet, em
especial banda larga, acarretam na geracdo de emprego, renda e no volume de comércio de
diversos paises e regides. Nessa subsecdo, serdo apresentados alguns dos principais estudos
disponiveis sobre o tema, além de outros que buscaram qualificar de que forma a expansdo da
rede de banda larga impactou outros setores da economia de forma a ser caracterizada como um
dos principais drivers econdmicos da atualidade.

Com relagdo especificamente aos impactos advindos da expansdo da internet, estudo
conduzido por Clarke e Wallsten (2006) constatou, ao analisar 27 na¢des desenvolvidas e outras
66 em desenvolvimento, que o aumento de um ponto percentual no nimero de usudrios de
internet pode levar a um aumento de 4,3% no volume exportado por estes.

No que tange especificamente ao acesso em banda larga, estudos econométricos
recentes realizados pelo Banco Mundial para um universo de 120 nagdes mostram que a cada dez
pontos percentuais no aumento da penetracdo da banda larga obtém-se um aumento de 1,21% no

PIB dos paises desenvolvidos e de 1,38% de aumento no PIB dos paises em desenvolvimento,
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além de crescentes desdobramentos aos demais elos da cadeia produtiva e a outros setores da
economia (Qiang et al, 2009).

Outros estudos apontam que o impacto econdmico da expansdo da infraestrutura de
banda larga € tanto maior quanto maiores forem os niveis de penetracdo ja estabelecidos.
Koutrompis (2009) mostra que paises com niveis de penetracdo da banda larga maiores que 30%
(como Holanda, Suica, Dinamarca, Coreia, Noruega, Islandia, Franca, Luxemburgo, Suécia,
Alemanha, Reino Unido e Bélgica — grafico 2) alcancam aumentos de 0,38% nos niveis de
crescimento econdmico a cada aumento de 1% na penetracdo da banda larga. Paises em que esse
nivel de penetracdo se encontra entre 20% e 30% (como Canadd, Finlandia, Estados Unidos,
Japdo, Nova Zelandia, Austrélia, Austria, Espanha, Itdlia e Irlanda — grafico 2) alcangam
aumentos de 0,24% no PIB. J4 paises com niveis de penetracao da banda larga inferiores a 20%
(como a maioria dos paises em desenvolvimento e alguns desenvolvidos, como Portugal e Grécia
— gréfico 2) alcangam aumentos de 0,14% no PIB a partir de uma variagao de 1% na expansao da
infraestrutura de banda larga.

Com relacdo ao impacto na geracdo de empregos, alguns estudos estimam que
investimentos da ordem de cinco bilhdes de délares em infraestrutura de banda larga podem gerar
cerca de 100 mil novos empregos diretos no curto-prazo e mais de 2,5 milhdes de empregos
indiretos (Communications Workers of America, 2008). Katz (2010a) mostra os impactos na
geracdo de empregos advindos da expansao da infraestrutura de banda larga em diferentes paises:
nos Estados Unidos, investimentos da ordem de 6,4 bilhdes de ddlares geram aumento de 1,83%
em empregos diretos e indiretos; na Sui¢a, investimentos de 10 bilhdes de ddlares geram 1,38%
mais empregos diretos e indiretos; na Alemanha, investimentos de 47,6 bilhdes de ddlares em
banda larga geram 1,45% mais empregos diretos e indiretos e no Reino Unido, investimentos de
7,5 bilhdes de dolares geram 2,76 mais empregos diretos e indiretos, além dos empregos
induzidos em outros setores.

Crandall et al (2007) mostram que os impactos da banda larga na geracdo de emprego
tendem a ser concentrados em industrias de servigos, como servicos financeiros, educagdo e
satide, embora os autores tenham notado uma relagdo positiva também na manufatura. Em estudo
que analisa o estado de Kentucky, nos Estados Unidos, Shideler et al (2007) afirmam que a
geracdo de emprego relacionada a ado¢do da banda larga foi maior nos setores da construgdo, nos

intensivos em informacdo e administrativos. Os setores em que se observaram impactos negativos
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com o desenvolvimento da banda larga foram na industria alimenticia e de hospedagem, em que
se observou um efeito de substituicio capital-trabalho maior. De fato, Thompson e Garbacz
(2008) afirmam que, para certas industrias, deve ser considerado que a produtividade gerada pela
banda larga pode causar um efeito substitui¢do capital-trabalho que pode resultar numa reducao
liquida de empregos ao final, em certas situacdes.

Com relacdo aos impactos da banda larga relacionados a aumentos na produtividade,
Waverman (2009) estimou que a cada 1% de aumento da penetragdo da banda larga nas nacdes
com maior penetracdo de TICs dentre os paises da OCDE, ocorre um aumento de 0,13% na
produtividade dos mesmos. Em paises com menor penetracdo de TICs (Grécia, Itdlia, Portugal e
Espanha), o impacto da banda larga se comprovou nulo, devido aos altos custos de adoc¢ao e de
massa critica necessarios ao seu desenvolvimento. Ou seja, Waverman (2009) comprova que o
impacto na produtividade gerado pela ado¢ao da banda larga € maior em paises em que o sistema
de TICs é mais desenvolvido. Como exemplo, o autor mostra que a penetracdo da banda larga
nos Estados Unidos contribui com aproximadamente 0,26% do aumento de produtividade por
ano, resultando em onze centavos adicionais por hora trabalhada (ou US$ 29 bilhdes por ano).

Katz (2010b), ao realizar uma comparacao dos impactos da difusdo da banda larga
entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, mostra que, justamente devido ao fato de a
penetracdo ji estabelecida das redes de banda larga ser maior em paises desenvolvidos, o0s
impactos com sua expansdo serdo cumulativamente maiores do que em paises em
desenvolvimento, nos quais os niveis de penetracdo sdo bastante inferiores em determinados
casos. Enquanto, nos Estados Unidos, investimentos de US$ 6,3 bilhdes no desenvolvimento de
redes de banda larga gerariam 263 mil empregos diretos e indiretos, e, na Alemanha, o plano
nacional de banda larga gerard 304 mil empregos diretos e indiretos durante os seus cinco anos de
implementacdo e um aumento de 52,3 milhdes de euros na produgdo daquele pais, nos paises em
desenvolvimento as estimativas levam a impactos de magnitude diferentes.

De acordo com as estimativas de Katz (2010b), no Brasil, o aumento de 1% na
penetracdo da banda larga geraria um incremento de 0,008 pontos percentuais no PIB e um
aumento de 10% nessa infraestrutura, um aumento de 0,06 pontos percentuais na geragdo de
empregos. No Chile, pais em que a taxa de penetracdo da banda larga é superior a do Brasil, a

expansao de um ponto percentual em sua penetragdo poderia levar a um aumento de 0,18 pontos
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percentuais no nimero de empregos do pais e um aumento de 10% na penetracdo da banda larga
poderia resultar num aumento de 0,09 pontos percentuais no PIB chileno.

Além dos impactos macroecondmicos mais gerais, a expansdo da banda larga
também estimula o crescimento e o desenvolvimento de outras inddstrias, como aquelas de ativos
complementares, tais como software, hardware e servigos.

Diversos estudos mostram que paises com redes de infraestrutura de internet mais
avancadas alcancam graus de lideranca inovativa em industrias de ativos complementares.
Devido a isso, Dedrick e Kraemer (2008) mostram que, apesar de os Estados Unidos terem sido
lideres no desenvolvimento de inovacdes geradas pela Web, como e-commerce e geracao de
contetdo, estimulando o surgimento de empresas como Amazon, Cisco, Google e MySpace, a
relativa baixa ado¢do da banda larga e de tecnologias de telefonia mével 3G naquele pais
acabaram deixando-o para atrds no que tange a novas dreas inovativas.

Contrariamente, em paises em que ocorreu o rapido desenvolvimento da banda larga
a precos baixos, a lideranga em novas dreas inovativas foi alcangcada, como € o caso da Coreia,
que se tornou o pais lider em jogos de computador online, e do Japao, cujo sistema de internet
movel, iMode, estd geragdes a frente da rede mével fornecida nos Estados Unidos. Além disso, a
rapida e alta taxa de difusdo da internet mdvel beneficiou a indudstria de telecom coreana,
japonesa e do norte europeu, € o amplo mercado de telefonia mével chinés acabou atraindo
empresas como Motorola, Nokia e Siemens a realizar o desenvolvimento de produtos naquele
pais.

Assim, Dedrick e Kraemer (2008) afirmam que a falta de inovagdo e a menor difusao
dos novos servicos de telecom nos Estados Unidos estdo dificultando a inovacdo em industrias de
ativos complementares, como a de computadores. Dessa forma, para retomarem a antiga posi¢ao
de lideres no mercado de inovagdes computacional, os Estados Unidos devem se preocupar em
alcancar os demais paises na difusdo de acesso a redes de infraestrutura de banda larga de maior
qualidade e menor custo.

E importante notar que os estudos de avaliacio de impactos macroecondmicos da
banda larga apresentados nesta sub-se¢do t€ém um claro viés positivo em suas constatacdes (com
algumas poucas excec¢des relacionadas a perdas de empregos em setores especificos). Esse viés
positivo de andlise pode ter sido também motivado por interesses, tanto por parte dos ofertantes

de servicos e produtos, quanto por parte dos governos, em legitimar a importancia e a relevancia
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da manutenc@o dos investimentos nessa tecnologia, garantindo suas posi¢des nas redes de poder
tanto politica quanto econdmica associadas a esse segmento produtivo. Ao mesmo tempo, é
importante enfatizar que em muitos dos periodos em que esses estudos foram conduzidos, boa
parte das nacdes desenvolvidas estava passando por restricdes relacionadas a seguidas crises
financeiras, e estudos como estes foram utilizados como base para justificar o estabelecimento de
politicas anticiclicas, que se basearam amplamente em investimentos publicos na expansido da
infraestrutura da banda larga para estimular a economia dessas nacdes e também garantir a
reproducgdo do capital a ela associado.

Apesar do viés analitico desses estudos, € inegdvel o fato, conforme afirmam
Schumpeter (1939, 1982), Perez (1983), Freeman (1984) e Freeman e Perez (1988), de que uma
das principais caracteristicas do surgimento de mudangas técnicas de cunho revolucionério € a de
darem origem ao estabelecimento de novos setores que impulsionardo a atividade econdmica,
levando a uma nova fase de ascensdo na longa onda de desenvolvimento capitalista. Portanto,
apesar de tendenciosamente explorarem apenas os impactos positivos da expansdo da banda
larga, esses estudos mostram que, de modo geral e para a maior parte dos setores analisados, a
banda larga promove impactos econdmico positivos as nagdes, tanto na geracdo de empregos
quanto no incremento do produto e da produtividade, e que esse impacto € tanto maior quanto
maiores forem os niveis de penetra¢do das redes de banda larga ji estabelecidas em cada pafs.
Esses estudos também buscam sinalizar que, além de se traduzir no novo driver econdmico da
atualidade, o acesso em banda larga gera externalidades positivas também no desenvolvimento de
outras industrias, como aquelas de ativos complementares, tais como software, hardware e
Servicos.

De fato, conforme apresentado no capitulo 1 desta tese, mudangas tecnolégicas
profundas como aquelas iniciadas por paradigmas tecnoecondmicos passam por um processo de
reacomodacao institucional para que sejam difundidos e que afetem as expectativas dos agentes,
o que facilita a adaptacdo na fase de ascensdo da longa onda. Freeman e Perez (1988) destacam o
papel dos governos e das medidas derivadas das politicas publicas e regulatdrias nesse processo.
Diante disso, Majumdar, Carare e Chang (2009) defendem que a difusdo da banda larga deva ser
considerada como objetivo de Estado. Para os autores, no que tange a difusdo de uma GPT, €
importante considerar o papel do governo como apoio financeiro e institucional ao

desenvolvimento e expansdo das redes.
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De maneira geral, os impactos que a mudanca técnica ocasionou, tanto nos tipos de
servigos ofertados em telecom — aqueles baseados nas redes de nova geracdo —, quanto nas
alteracdes da demanda — cada vez mais voltada a servicos convergentes como banda larga fixa e
moével —, como na dinamiza¢do da economia, levaram a novas percepcdes sobre o papel das
politicas publicas relacionadas a esse setor. Com isso, a banda larga passou a ser percebida pelos
policy makers como um novo item a ser incluido na agenda de politicas publicas em telecom,
com vistas a facilitar a acomodacdo institucional desse novo paradigma.

Assim, o reconhecimento da abrangéncia, das possibilidades (e de ganhos, tanto
econdmicos quanto politicos) e dos novos problemas advindos da revolu¢dao da banda larga
despertou a atencdo dos policy makers sobre o papel das politicas publicas em regular os seus
impactos. No que diz respeito a provisao de um ambiente favordavel a difusao do acesso a essa
nova tecnologia (impedindo a ocorréncia da exclusdo de dreas remotas e de mais baixa renda e,
ao mesmo tempo, garantindo tanto os ganhos macroecondmicos advindos da expansdo das redes
de infraestrutura de banda larga as nacdes quanto a reprodugdo do capital a ela associado),
diversos governos voltaram-se, entao, ao estabelecimento de medidas regulatdrias e de programas
publicos para a difusdo da banda larga em seus paises, como a regulacdo para universalizagao da
banda larga, a regulacdo para a competi¢do no segmento da banda larga e programas mais gerais
de estimulo a demanda e a oferta dessa tecnologia.

Além disso, conforme demonstrado pelos diversos estudos apresentados, o impacto
da difusdo da banda larga ndo é automatico nem homogéneo através do sistema econdmico. Isso
mostra a importancia de se implementarem politicas publicas correlatas ndo apenas na area de
regulacdo em telecomunicagdes, mas também em educagdo, desenvolvimento e planejamento
econdmico, ciéncia e tecnologia e outras.

Diante dessas constatagdes, o proximo capitulo desta tese analisa de que forma a
mudanca técnica em telecom impactou as agendas de politicas publicas em algumas experi€ncias
internacionais, em especial, qual foi o papel assumido pela regulacdo econdmica e pelas politicas
publicas no processo de difusdo da banda larga, face ao reconhecimento dos impactos amplos que
a expansao da infraestrutura e dos servigos de banda larga acarreta e dos interesses existentes na

rede de atores envolvidos.
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Capitulo 3 — Experiéncias internacionais na alteracio de agendas de politicas
publicas para a difusao da banda larga

Conforme discutido nos capitulos anteriores, a emergéncia de paradigmas
tecnoecondmicos € um dos principais componentes do desenvolvimento econdmico capitalista e
responsavel por iniciar novos estdgios de crescimento em industrias, paises € no sistema como
um todo. Além de promover novos periodos de crescimento econdmico, dar origem a novas
inddstrias, novos tipos de atividades e a uma nova dindmica social que se institucionaliza por
todo o sistema, os impactos engendrados pelo estabelecimento de um paradigma tecnoecondmico
geram uma série de anomalias no status quo das politicas publicas, que passam a reconhecer
nesses novos efeitos do paradigma uma série de novos itens a serem incluidos nas pautas das
agendas de acdo pubica.

Dessa forma, reconhece-se que tecnologias do tipo revoluciondrias que tém como
principal caracteristica a transformacdo dos ambientes social e economico de forma ampla e
pervasiva, gerando uma série de impactos que invalidam as formas precedentes de regulacdo do
sistema, acabam por também alterar as formas de conducdo das politicas publicas e o referencial
em que se baseiam. Como consequéncia, as politicas publicas passam a assumir o papel de lancar
novas bases de regulacdo desse novo ambiente estabelecido, dando os contornos que viabilizarao
a institucionalizacdo do novo paradigma no sistema e orientardo a expansdo e abrangéncia de
seus impactos, quer seja com vistas a dirimir seus impactos negativos, quer seja com vistas a
garantir a amplitude de seus impactos positivos (e, paralelamente, as formas de reproducio dos
capitais a eles associados).

Reconhecida como uma GPT e como uma das tecnologias inseridas no paradigma
tecnoecondmico da atualidade, a banda larga estabeleceu uma série de transformacdes
revoluciondrias que impactaram de forma profunda a economia e a sociedade nos dias de hoje,
sendo a responsdvel por impulsionar a geracao de renda e emprego, por estimular o crescimento
de outros setores e industrias e por alterar os padroes de comunicacdo e de acesso a informagao.
Ao mesmo tempo, essa nova tecnologia alterou a estrutura organizacional da industria de telecom
(que passou de um monopdlio natural para um oligopdlio diferenciado), os servigos oferecidos
por ela (de mono-servicos baseados na telefonia para servicos convergentes) e as formas de

exploracao dos mesmos (pacotes de servicos direcionados a perfis de consumo de mais alta renda
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e em dreas densamente povoadas), possibilitando a exclusdo de amplos contingentes de mercado
do acesso aos servigcos de banda larga.

Devido a essas transformagdes, ocorreu no setor de telecomunicagdes uma mudanga
no referencial global das politicas relacionadas ao tipo de tecnologia que deveria ser amplamente
difundida nos cendrios nacionais (de telefonia fixa para banda larga) e as formas de regulacdo do
processo de difusdo dessa tecnologia. De acordo com Muller (2005), as mudangas de referenciais
globais podem ser distintas entre os paises uma vez que estdo constrangidas pelos determinados
contextos historicos, politicos, econdmicos e sociais em que se inserem e que diferem de pais
para pais. Ou seja, apesar do amplo reconhecimento mundial da importancia da difusdo da banda
larga como item a ser incluido nas mais diversas agendas de politicas publicas do setor de
telecom, sua conducio foi realizada de forma e com enfoques diferentes entre as nagdes. Dessa
forma, é importante reconhecer que as alteracdes nas agendas politicas motivadas pela mudanga
técnica estdo intrinsecamente relacionadas a trajetoria histérica do desenvolvimento do setor de
telecom em cada na¢do, bem como do desenvolvimento do campo politico especifico aos paises.

De maneira geral, é possivel agrupar as experiéncias internacionais dos processos
histéricos de reestruturagcdo dos setores de telecomunicagao em trés modelos principais: o modelo
anglo-saxdo, o modelo da Europa continental e o modelo latino-americano (dos paises de origem
hispanica) (Wohlers, 1999), cujas diferencas residem, principalmente, na forma como seus
referenciais politicos influenciaram a condugao desses processos.

As reformas dos setores de telecom no modelo anglo-saxdo, observado especialmente
na Inglaterra e nos Estados Unidos, tiveram orientacdo politica liberal e foram conduzidas de
forma répida e voltadas para o exterior, especialmente com vistas a explorar os novos mercados
liberalizados em busca da garantia dos ganhos de escala na reprodu¢do dos capitais nacionais
através do estabelecimento de diversos processos de fusdes e aquisicoes de operadores de
telecom internacionais. De acordo com Wohlers (1999), o processo de reestruturagcdo do setor de
telecom no modelo anglo-saxdo ocorreu principalmente sob a justificativa de que a privatizacao
daria maior dinamismo a um setor tecnologicamente atrasado que estava nas mados de um
operador publico. No caso da Inglaterra, por exemplo, foi estabelecido inicialmente um duopdlio
no setor com a introduc¢do da empresa Mercury Communications em concorréncia com a British
Telecom, que também foi privatizada, e dado inicio a um processo paralelo de criagdo da agéncia

reguladora do setor, a OFTEL.
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Ao contrdrio do que ocorreu no modelo anglo-saxdo, a reestruturagdo do setor de
telecom nos paises pertencentes ao modelo europeu continental, como Franca, Alemanha e Itdlia,
foi conduzida de forma mais lenta e orgéanica, com enfoque para a intervencdo direta do Estado
no apoio a modernizacdo do operador estatal (como no caso da France Telecom, na Franca) e ao
fortalecimento dos fabricantes locais, com o estabelecimento, também no caso francés
especificamente, de politicas de premiac@o ao campedo nacional, o que deu origem ao surgimento
de um fabricante de equipamentos internacionalmente competitivo, a Alcatel (Wohlers, 1999).
Nesses paises continentais, o modelo implantado foi menos concorrencial e privatista do que o
modelo anglo-saxdo e a func¢do de regulacdo foi deixada a cargo dos ministérios responsaveis
pelo setor de telecom.

Ja a reestruturacdo do setor de telecom ocorrida no modelo latino-americano, no
inicio dos anos 1990 (cerca de uma década apds o inicio do processo de reestruturacdo dos
setores de telecom dos modelos acima mencionados), enfatizou a privatizacdo dos servicos e a
compra dos operadores nacionais por grandes empresas estrangeiras, como no caso do Chile, da
Argentina, do México, da Venezuela e do Peru. Apesar da privatizagdo dos operadores nacionais,
Wohlers (1999) afirma que a rede bédsica ndo foi imediatamente posta a concorréncia, com a
excecdo do caso chileno (de tradicdo politica mais liberal do que os demais paises latino-
americanos), sendo que a abertura do mercado de telefonia de longa distdncia (de maior valor
agregado) foi programada para ocorrer apenas sete ou dez anos apds a privatizacdo inicial do
mercado na maior parte desses paises.

Além da andlise das idiossincrasias na condugdo dos processos de reestruturagdo do
setor de telecom baseando-se nas diferencas entre referenciais politicos, é possivel distinguir as
experiéncias internacionais de difusdo da banda larga com base no tipo de compreensdo que cada
pais adotou com relagdo ao seu papel: banda larga como bem publico ** bu como um bem privado
passivo de regras voltadas ao estimulo a competi¢do no mercado (Picot e Wernick, 2007) > Se,

por um lado, a visdo da banda larga como bem publico levou os paises com referencial politico

A designacdo da banda larga como bem piblico pode ser questiondvel, uma vez que, apesar de podermos considerar sua
caracteristica de ndo rivalidade — ja que sua utilizacdo ndo esgota as possibilidades de acesso a rede por outras pessoas —, a
questdo da ndo exclusividade desse servico € bastante discutivel, pois € possivel restringir o acesso a esse bem através da cobranga
do servigo ou da decisdo de ndo investimento na expansio da infraestrutura em determinadas localidades, por exemplo.

»H4 ainda o caso norte-americano em que se optou por adotar a completa desregulaciio do setor de telecom, sob a justificativa de
que a propria autorregulardo do mercado levaria ao alcance de uma oferta 6tima de banda larga. No entanto, como serd observado
neste capitulo, essa op¢ao inicialmente adotada nos Estados Unidos se mostrou ineficaz na difusdo ampla da banda larga,
obrigando o governo a rever sua estratégia e a adotar, em anos recentes, um papel mais articulador e interventor na politica de
difusdo dessa tecnologia.
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de cunho mais interventor, como os do modelo da Europa Continental e latino-americano (com
excecdo do Chile), a adotarem medidas que incluiam essa tecnologia no escopo das metas da
regulacdo para universalizacdo, a visdo da banda larga enquanto bem privado de paises com
referencial politico mais liberal, como os do modelo anglo-saxdo, por exemplo, levou, por outro
lado, a medidas regulatérias de estimulo a competicdo entre os provedores privados desse
servigo, em especial a competicdo entre-plataformas, conforme serd analisado na terceira secao
do presente capitulo. Além disso, algumas experiéncias buscaram adotar um misto dessas duas
formas de visdo sobre o papel da banda larga, estabelecendo politicas voltadas tanto a regulacdo
para universalizacdo quanto a regulacdo para competi¢cao nesse setor.

O objetivo deste capitulo € analisar as experi€ncias internacionais de mudancga da
agenda de politicas de difusdo de servicos de telecomunica¢do diante do reconhecimento
crescente da importancia e da essencialidade da banda larga face aos tradicionais servicos (como
telefonia fixa, por exemplo). A primeira se¢do retrata o processo de anomalias que os impactos da
mudancga técnica e dos processos de privatizacdo e liberalizagdo em telecom trouxeram ao
tradicional papel da regulacdo econdmica no setor. Na segunda secdo, sdo analisadas experiéncias
internacionais de alteracdo das agendas de regulagdo para universalizagdo de servigcos de telecom
em funcdo do reconhecimento da importancia da difusdo da banda larga. Na terceira e dltima
secdo, sdo analisadas as experiéncias internacionais que adotaram a competicio como principal

mecanismo difusor da banda larga na atualidade.

3.1. Mudanca técnica e a introducao de anomalias no paradigma regulatorio do setor de
telecom

Conforme discutido no capitulo 2 da presente tese, os processos de liberalizacao,
privatizacdo e digitalizacdo das redes de telecomunicagdo causaram diversos impactos no
ambiente socioeconOmico, mas também impactaram sobremaneira a estrutura do proprio setor em
si. Antes majoritariamente um monopdlio natural de redes de telefonia fixa sob dominio publico,
o setor de telecomunicacdes passou a ser, em décadas recentes, um oligopdlio diferenciado
baseado em redes convergentes de diversos tipos de tecnologias e ofertando diferentes servicos.

Esse processo causou uma série de anomalias no tipo de politicas publicas aplicdveis
a esse setor, em especial, no que diz respeito aquelas relacionas a regulacio do comportamento

dos agentes econOmicos a ele pertencentes. O paradigma anterior da regulagdo econdmica
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aplicavel a esse setor, que tinha caracteristicas de monopdlio natural e inddstria de rede, atinha-se
a regras de fixacdo de precos com vistas a impedir comportamentos abusivos por parte do
monopolista. No entanto, uma vez que o processo de mudanga técnica provocou intensas
mudancas na estrutura de sua organizacdo industrial, transformando-o num oligopdlio
diferenciado, o paradigma politico relacionado a regulacdo econdmica passou a se basear em
regras voltadas ao aumento da concorréncia entre os diferentes players atuantes no setor e a
contrapartidas de expansao dos servigcos a dreas ndo econdomicas com base no estabelecimento de
regras de universalizacdo de acesso as novas infraestruturas, sobretudo de banda larga.

Com base nessa constatacdo, a presente se¢do apresenta as diferencas entre a
regulacdo tradicional em telecom — aquela aplicdvel ao setor monopolista — e as novas tendéncias
de paradigma regulatério advindas das recentes transformacgdes ocorridas com base,
principalmente, nos processos de liberalizagdo, privatizagao e mudanga técnica.

Tradicionalmente, a regulagdo econdmica se atém a corrigir as falhas de mercado
provocadas por situacdes que se afastam da concorréncia perfeita — como em estruturas de
mercado de monopdlios ou de monopdlios naturais, por exemplo —, com base na constituicao de
regras voltadas 3 competicdo (garantindo precos adequados®® e estabelecendo as condicdes de
entrada e saida do mercado), a qualidade, aos investimentos e ao acesso aos servigos (sobretudo
através do estabelecimento de regras de universalizacdo) (Viscusi et al, 1992). Essas regras
podem ser estabelecidas diretamente pelo Estado ou por agéncias reguladoras, cuja funcio é
“estabelecer as politicas governamentais voltadas a maximizag¢ao do interesse nacional, através
de mandatos legislativos” (Viscusi et al, 1992:12).

Industrias de rede — aquelas voltadas para a provisdo de infraestrutura, como por
exemplo, telecomunicacOes, eletricidade, gds, dgua e saneamento bdsico — sdo um exemplo

proeminente de estruturas de monopdlios naturais. Condi¢des de monopodlios naturais sdo aquelas

% A teoria da regulaciio econdmica apresenta um conjunto numeroso de instrumentos de regulagdo principalmente no que
concerne a regulacio de precos, como: a) regulacdo por taxa de retorno, que consiste, de acordo com Villela e Maciel (1999), em
limitar os pre¢os de maneira que a firma regulada ganhe apenas uma taxa de retorno razodvel sobre seus investimentos; b)
regulacdo por prego-teto (price-cap), que consiste em fixar um limite maximo para o reajuste de preco para um periodo pré-
determinado; c) regra do componente de preco eficiente (RCPE), que garante que apenas as firmas mais eficientes ficardo no
mercado e ¢ utilizada para solucionar problemas de preco de acesso (geralmente em situagdes de interconexo); d) regulacdo de
monopdlio multiproduto ou Regra de Ramsey, em que, de acordo com Pinto Jr. e Fiani (2002), os precos dos servigos ou produtos
sdo estabelecidos na propor¢do inversa de suas elasticidades de forma a minimizar as perdas dos consumidores, resultantes da
necessidade do monopolista de cobrir seus custos totais e, portanto, dada a situacdo de monopdlio natural, ndo poder igualar os
precos aos custos marginais e e) tarifa em duas partes, que consiste na defini¢cio de um regime tarifario para os seguimentos de
transporte e/ou transmissdo nas inddstrias de rede, calculado através de uma taxa fixa para o rendimento total, que € independente
da venda do produto ou servico, e um preco por unidade do servigo efetivamente utilizado.
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em que a producdo por uma Unica empresa gera custos médios menores do que a producdo
realizada por um ndmero maior delas. Essa € a chamada propriedade da subaditividade presente
em monopodlios naturais que, conforme afirmam Pinto Jr. e Fiani (2000), ocorre, em monopdlios
de um dtnico produto, se houver “economias de escala em toda a amplitude relevante da
produ¢do” e, em monopodlios multiproduto, se houver economias de escopo.

De acordo com Pinto Jr. e Fiani (2002), algumas das caracteristicas especificas de
industrias de rede justificam a presenca ativa do Estado na regulacdo dessas atividades, como: a)
existéncia de falhas de mercado derivadas de externalidades; b) possibilidade de duplicacdo
ineficiente da infraestrutura existente por entrantes (decorrente da busca pelas economias de
escala) e ¢) exacerbado poder de mercado das empresas detentoras da infraestrutura.

No entanto, como salientam Viscusi et al (1992), mudangas na estrutura desses
mercados monopodlicos podem alterar as caracteristicas dessas industrias, que ndo seriam mais
consideradas como monopdlios naturais, transformando-se, entdo, em mercados competitivos.
Essas alteracdes no mercado podem acarretar em mudangas na estrutura tanto dos custos quanto
da demanda. A introdu¢do de uma inovacdo, por exemplo, pode reduzir os custos fixos daquela
industria, assim como o surgimento de um produto complementar pode deslocar a curva de
demanda daquele mercado.

Com relacdo as mudancas advindas de inovagdes tecnoldgicas, de especial interesse
para esta tese, Possas et al (2002) afirmam que a deterioracdo de um monopdlio natural pode
resultar de trés tipos de alteragdo nos mercados: i) redu¢do das economias de escala e diminui¢ao
dos custos fixos em propor¢do aos custos varidveis devido a inovagdes técnicas, dentro do leque
de técnicas ja existentes; ii) inovag¢do radical de processo, permitindo que um mesmo produto seja
produzido a partir de uma tecnologia completamente nova, com escalas minimas e sunk costs”’
menores e 1iii) surgimento de novos produtos substitutos e decorrentes de alteracdes das fronteiras
entre os mercados, de modo que um monopdlio natural acabe transformado em um oligopdlio
com variedades de produtos dentro de um mercado mais amplo e formado por vérios produtores

rivais.

“Custo que ndo pode ser recuperado quando a empresa decide sair do mercado. A extensdo dos sunk costs depende
principalmente: a) do grau de especificidade do uso do capital; b) da existéncia de mercados para maquinas e equipamentos
usados; c¢) da existéncia de mercados para o aluguel de bens de capital e d) do volume de investimentos necessdrios para garantir a
distribui¢ao do produto (gastos com promogdo, publicidade e formagdo da rede de distribuidores).
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Esse terceiro ponto constitui-se, em particular, na transformacdo tecnologica pela
qual passou o setor de telecomunicagdes em todo o mundo nos anos 1990, retratada no capitulo 2
desta tese, na qual a digitalizacdo das redes e a subsequente emergéncia das redes de nova
geracdo de acesso a internet alteraram a estrutura do setor, ocasionando o processo de
horizontalizacdo a partir do qual servicos de dados, voz e midia passaram a ser disponibilizados
em um Unico tipo de rede, ou por um tnico tipo de competidor detentor de redes diferentes.
Dessa forma, a mudanga técnica em telecom alterou a estrutura prevalecente de uma industria de
rede baseada no monopdlio da telefonia fixa, estabelecendo um novo padrdao de organizagdo
industrial (o de um oligopdlio de diferentes concessiondrias) e de concorréncia.

Assim, por um lado, a liberalizag¢ao desse setor, que desencadeou as privatizagdes dos
monopdlios estatais das mais diversas nacdes, deu origem aos processos de concorréncia
(principalmente entre as incumbentes do sistema local e as entrantes), concentraciao
(caracterizada pelas diversas fusdes e aquisicdes que ocorreram em todo o mundo) e globalizacao
(principalmente por parte das nacdes desenvolvidas em busca de novos ganhos de escala em
economias emergentes). Por outro, o processo de digitalizacao das redes de infraestrutura alterou,
pelo lado da oferta, tanto o tipo e a quantidade de servicos oferecidos, ao permitir que diferentes
servigcos fossem disponibilizados a partir de uma mesma infraestrutura — esse € o processo
designado convergéncia tecnol(’)gicazg, apresentado no capitulo 2 desta tese, a partir do qual é
possivel agregar servicos de voz, dados e midia com base, principalmente, na plataforma IP —,
quanto a estrutura desse setor, que passa de um ambiente estruturado verticalmente — onde as
operadoras oferecem servicos especificos aos seus segmentos de competéncia (ou telefonia, ou
TV, ou dados) —, para um ambiente estruturado horizontalmente — onde ha a redugdo de barreiras
entre os segmentos dos diversos servicos. Por conseguinte, essas transformacgdes provocaram
anomalias no paradigma precedente de regulacdo e de intervencdo governamental no setor, dando
origem a novas percep¢Oes sobre quais deveriam ser as novas pautas de agenda regulatoria
aplicaveis a ele.

De acordo com Viscusi et al (1992), ao encararem essas condi¢des de mudanca e

constatarem que a anterior situacdo de monopdlio natural ndo existe mais, os reguladores podem

S Turolla et al (2008) apontam para a existéncia de dois tipos principais de padrdes de convergéncia no setor de telecomunicagdes:
i) convergéncia tecnoldgica: uso de uma rede Unica para trafegar servigos diferentes de voz, dados e video e ii) convergéncia de
servigos (oferta de “pacotes” ou de servigos multiple play), em que um mesmo operador controla redes diferentes que oferecem ao
usudrio servigos diferentes de voz, dados e video.
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utilizar trés tipos de alternativas regulatdrias: i) manter a anterior regulacdo sobre precos e
entradas no mercado (reticentes de que a situacdo de monopdlio natural tenha realmente se
alterado); ii) aplicar uma completa desregulacdo, permitindo livre entrada no mercado e
removendo os controles sobre os precos (opcao adotada, por exemplo, pelos Estados Unidos apds
seu processo de reestruturacdo) e iii) aplicar uma desregulacio parcial®’, permitindo livre entrada
no mercado, mas mantendo o controle sobre os precos (utilizada no caso de incerteza relacionada
as condicoes de custo e de demanda).

No caso especifico de industrias de redes, especialmente public utilities, um dos
principais desafios da regulagdo econdmica € assegurar a concorréncia na prestacdo desses
servicos, garantindo qualidade e eficiéncia em beneficio dos usudrios. No entanto, a presenca de
sunk costs, poder de mercado e possibilidade de comportamentos estratégicos de detencdo de
entrada por parte das firmas estabelecidas nessas industrias implica que a simples liberalizacao
desses setores (iniciada, de fato, em todo o mundo a partir de 1990) ndo é suficiente para garantir
a emergéncia de um maior nivel de competicdo, sendo, portanto, necessiria a condugdao das
agéncias reguladoras na dire¢ao dessa finalidade. No caso do setor de telecomunicagdes, existem
fortes barreiras estruturais a entrada nos segmentos mais concentrados que sao dificeis de serem
combatidos com instrumentos regulatdrios, tais quais: economias de escala e de escopo bastante
sensiveis ao nimero de assinantes da rede e externalidades positivas de rede, em que os custos
marginais decrescentes pelo lado da oferta combinam-se com um valor econdmico marginal
crescente pelo lado da demanda a medida que aumentam a difus@o e o uso da rede (Possas, 2008).

De acordo com Possas et al (2002), das alteracdes nesse setor iniciadas pelo processo
de mudanca técnica podem emergir quatro tipos de estruturas industriais: 1) monopolio integrado,
em que uma unica firma € responsdvel pela oferta de todos os servicos; 1i) separacao estrutural
com liberalizagdo, em que existe competi¢do em alguns mercados € o monopolista operador da

rede ndo atua nos mercados competitivos; iii) integracdo vertical com liberalizacdo, em que é

¥ De acordo com Possas ez al (2002), a desregulagio parcial é o caso mais frequente quando a transformagdo da estrutura do
mercado for gradual e ndo um evento pontual no tempo. Nessa situagdo, aplicam-se tanto a regulag@o parcial de pregos quanto a
regulacdo parcial a entrada, sendo que a primeira busca evitar o abuso de poder de mercado ou a pratica de precos predatorios,
principalmente por parte da empresa estabelecida (anteriormente monopolista), estabelecendo limites aos precos praticados, e a
segunda busca restringir a entrada de competidores em certos segmentos de mercado, por exemplo, através de praticas de
separagdo entre os mercados de atuag@o da anterior monopolista, vetando sua permanéncia ou entrada em segmentos nao-
regulados.

96



permitido que o operador do monopdlio natural atue nos mercados sujeitos 2 competicio™ e iv)
propriedade comum (joint ownership), em que a oferta dos servicos em cariter de monopdlio é
realizada por uma firma cuja propriedade é compartilhada pelas empresas que atuam nos setores
competitivos. No setor de telecom, o caso mais comum, observado na maior parte dos paises que
passaram pelos processos de privatizacao e liberalizacdo, inclusive o brasileiro, foi o terceiro, em
que o objetivo € estimular a competicdo com vistas a reducdo dos precos e ao aumento da difusao
dos servigos.

Possas et al (2002) afirmam que para cada um desses tipos de alteracdes nas
estruturas industriais sdo cabiveis determinados mecanismos de regulacdo econdmica. No
primeiro caso, a atuag¢do da regulacdo se volta ao preco dos servicos finais; no segundo, a
determinacdo do preco de acesso, tendo em vista promover a efici€ncia alocativa nos setores
abertos a competicdo; no terceiro caso, as condutas anticompetitivas de cardter vertical tomadas
pela empresa monopolista devem ser evitadas, tais quais, precos predatorios ou praticas
discriminatérias com relagdo as competidoras e, finalmente, no quarto caso, a politica regulatéria
s6 € acionada caso seja detectada assimetria de poder por parte do monopolista que compde a
associagcdo de empresas proprietarias.

Os principais problemas enfrentados pelos reguladores no setor de telecom té€m sido
aqueles relacionados as praticas discriminatérias. De acordo com Possas (2008), essas praticas
ocorrem por parte das operadoras detentoras de bottlenecks (ou essencial facilities — instalagdes
essenciais) — caso das incumbentes ou concessiondrias —, geralmente associadas a redes de
suporte a servicos prestados aos usudrios finais, revelando o elevado poder de mercado destas.
Tais praticas discriminatdrias consistem, principalmente, em: a) recusa de venda por parte da
detentora da instalagdo essencial a seus concorrentes entrantes, b) price squeeze (aumento
artificial dos custos das rivais), ambos relacionados ao acesso a rede; c) subsidios cruzados, em
que receitas obtidas em servicos prestados na posicdo dominante financiam os servigos prestados
sem posicdo dominante, que passam a ser vendidos abaixo do custo marginal e d) venda casada
de servigos prestados em posi¢do dominante com aqueles prestados sem posi¢cado dominante.

Para fazer frente a essa assimetria de poder de mercado em telecom, as agéncias

N

reguladoras tendem a utilizar trés principais mecanismos regulatdrios: i) estimulo a entrada

3 A separagiio contdbil, em que o operador monopolista é obrigado a manter estruturas contébeis distintas para os servigos
monopdlicos e competitivos, pode ou ndo ser requerida.
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(através das regras de desagregacdo de elementos de rede); ii) regulacdo de interconexdo ou preco
de acesso a rede de dada incumbente e iii) regulacdo assimétrica, concedendo vantagens aos
entrantes em detrimento das incumbentes, caso a regulacdo de interconexio ndo garanta niveis
justos de competicdo (Possas, 2008).

No que diz respeito especificamente as alteracdes regulamentares ocorridas face a
mudanca técnica em telecom, em grande parte dos paises da OCDE, essas manobras regulatdrias
jd& vém sendo colocadas em pratica para adequar o setor aos desafios da convergéncia
tecnoldgica. A nova estrutura horizontalmente integrada do setor de telecomunicacdes fez com
que o foco da regulacdo passasse a se voltar a regulacdo sobre conteiido, por um lado, e a
regulacdo sobre a entrega dos servigos de comunicacdo de forma mais geral, por outro. Assim,
posto que os servigos podem ser os mesmos (voz, dados e midia), os operadores de telefonia fixa
ou movel ou de TV por assinatura passaram a ser regulados com base no conteido fornecido ou
no tipo de servico entregue.

Com relacdo a difus@o dos servicos de telecom, que, além de ter alterado o seu perfil
de demanda (da telefonia fixa para o acesso em banda larga), passou a ser ameacada pela
exploracdo privada advinda dos processos de privatizacdo e liberalizagdo (uma vez que as
concessiondrias tendem a investir em dreas mais densas e ricas, que possam remunerar O
investimento realizado, deixando de lado as dreas menos povoadas e pobres), grande foco tem
sido dado a nocdo de banda larga como bem publico pelos entes reguladores de algumas nacdes.
A partir dessa perspectiva, 0s governos passaram a assumir um papel ativo na deliberacdo de
projetos e condutas abrangentes e ndo excludentes, estimulando, dessa forma, a universalizacao
do acesso a essa tecnologia, inclusive em areas que ndo seriam foco imediato do interesse
privado. Essa caracterizacdo de bem publico enfoca a responsabilidade das agéncias reguladoras
em garantir as obrigacdes de servico universal (USO — Universal Service Obligations) em
telecomunicagdes. No caso especifico da banda larga, vérios paises, apesar de ainda nio a
considerarem como parte dos servicos universais, vém adotando uma série de condutas
relacionadas a mitigacdo da exclusdo digital (principalmente em dreas rurais, de baixa renda e de
baixa densidade).

Além disso, outro grande foco das politicas regulatdrias voltadas a difusdo da banda
larga tem sido dado a regulacio para competicao entres os diversos provedores do servico, numa

consideragdo da banda larga como bem privado. As regras voltadas a concorréncia objetivam
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tanto a expansdo geogrifica dessa infraestrutura em dreas desprovidas quanto o aumento do
nimero de assinantes em dreas onde a infraestrutura ji estd instalada, através do barateamento
dos precos motivado pelo aumento da concorréncia.

As experiéncias internacionais de alteracdo nas agendas regulatérias e de programas
governamentais voltados a difusdo da banda larga serdo apresentadas nas proximas se¢oes, sendo
que a secao 3.2 analisard as mudancas ocorridas nas agendas de regulacdo para universalizacdo, a
secdo 3.3, de programas governamentais de difusdo da banda larga e, finalmente, a se¢do 3.4, as

experiéncias internacionais de regulacdo para competicao.

3.2. Regulacao para Universalizacao

Assim como as demais formas de regulacio econdmica, a regulacdo para
universalizacdo busca corrigir falhas de mercado, mais especificamente a que diz respeito a
difusdo dos servigos, que torna dreas mais pobres e menos densas nao-foco de investimentos das
operadoras em expansio € modernizacdo das redes, podendo ser, assim, desprovidas de acesso a
servigos de comunicacdo essenciais. Diante disso, esse tipo de regulacdo baseia-se na busca pela
difusdo do servico com vistas a ampliar e potencializar seus impactos socioecondmicos. Assim,
os governos, na figura de seus 6rgdos reguladores, sdo os responsdveis pelo estabelecimento
desse tipo de regulacdo, que busca intervir nos mercados de telecom de forma a amparar dreas
ndo-econdmicas — aquelas onde o custo médio de geracdo supera o preco médio a ser pago pelos
usudrios — e a ampliar o acesso.

De acordo com OCDE (2006), esse tipo de regulacdo, também conhecida na literatura
internacional como obrigacdes de servigos universais (USO - Universal Service Obligations),
estabelece as regras relacionadas aos servicos que devem ser disponibilizados (available),
acessiveis (accessible) e pagaveis (affordable) por qualquer pessoa em qualquer localidade, além
de definir os provedores e 0 escopo dos servicos universais.

Dessa forma, o conceito de universalizacdo esta imbuido dos preceitos da ubiquidade
e da ndo-discriminacdo. Conforme afirmam Choné et al (2000), o preceito da ubiquidade
estabelece que todos os consumidores devem estar conectados a rede, ndo importando sua
localizagdo geografica, e o preceito da nao-discriminagdo estabelece que o mesmo tipo de tarifa

deve ser imposto a todos os consumidores, ndo importando sua localizagdo ou custo de conexao.
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Considerada como uma ferramenta viabilizadora de um direito humano bésico além
de condi¢cdo necessdria a participacdo na sociedade moderna (Blackman, 1995), a regulacdo para
universalizacdo também se constitui, conforme enfatizam Tapia e Dalmazo (1999), num
mecanismo associado ao desenvolvimento e a constru¢@o da coesdo econdmica e social, uma vez
que se pauta no estabelecimento de mecanismos distributivos para ampliar a oferta dos servigos
de telecom a dreas ndo-foco de investimentos privados, como através da reducdo nas taxas de
conexdo, da tarifacdo com subsidios cruzados, da aplicacdo de beneficios a grupos de usudrios
especificos, do financiamento a taxa subsidiadas, dentre outros mecanismos.

A concepcdo de servico universal surgiu em 1910, nos Estados Unidos, quando
Theodore Vail, presidente da AT&T, defendeu, no relatério anual da companhia, que o Bell

System americano devia ser fundado com base nos principios de

“one system”, “one policy”, “universal service” [...]. One system with a
common policy, common purpose and common action; comprehensive,
universal, interdependent, intercommunicating like the highway system of the
country, extending from every door to every other door, affording electrical
communication of every kind, from everyone at every place to everyone at
every other place (AT&T annual report, 1910 apud Albery, 1995).

Com base nisso, Vail fundou as bases do monopoélio do Bell System interconectando
todo o territério norte-americano e promovendo a difusdo do acesso ao servico de telefonia fixa.
Assim, a universaliza¢do dos servigos de telefonia fixa nos Estados Unidos se realizou através da
concorréncia entre as operadoras regionais conectadas ao sistema nacional, o que levou a uma
baixa nos precos dos aparelhos e das tarifas do servico.

No entanto, apds os processos de liberalizacdo e de privatizacdo dos mercados de
telecom, a nog¢do de servico universal passou a ser analisada de forma polarizada, em que
algumas correntes enxergavam-na como uma contrapartida necessdria ao processo de
liberalizacdo e desregulamentacgdo, e outras, como uma medida keynesiana ultrapassada do século
XX (Tapia e Dalmazo,1999).

Por sua vez, além da justificativa baseada no acesso democratico ao conhecimento e a
informacdo, gerando ganhos sociais, a difusdo do acesso a redes de comunicacdo via
estabelecimento de servicos universais também se justificaria pelos ganhos econdmicos advindos
de suas economias de escala por efeitos da externalidade positiva de rede (custos médios

decrescentes a medida que um grande nimero de usudrios se soma as redes), economias de
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escopo (pela possibilidade, advinda do processo de convergéncia, da provisio de diversos
servicos com base numa mesma infraestrutura), além dos ganhos j4 mencionados nesta tese
relacionados a incrementos no PIB, geracao de emprego, renda, exportacdes e transbordamentos
aos demais elos da cadeia produtiva industrial das nacdes.

De fato, o processo de mudanga técnica em telecom iniciado com o surgimento das
redes digitais e das redes de nova geracdo a partir dos anos 1980 revolucionou as formas de
comunicacdo e de acesso a informacgdo da sociedade, alterou a organizacdo dessa industria e,
como consequéncia, imp0s novas maneiras de se pensar as agendas de difusdo do acesso a esses
novos servigcos. Dessa forma, algumas questdes centrais relacionadas a agenda da regulacao para
universalizagdo emergiram em todo o mundo. Dentre elas, a definicdo do escopo dos servigos
universais, dos responsaveis pela provisdo desses servicos, dos mecanismos de financiamento e
do nivel de penetracdo dos servigos que deve ser considerado como universal, questdes estas que
serdo tratadas na presente secdo deste capitulo. Em particular, a questdo sobre qual é o nivel de
penetracdo que efetivamente caracteriza a universalizagdo dos servicos de telecom sera tratada na

préoxima subsec¢ao.

3.2.1. Abrangéncia do conceito de universalizacio dos servicos de telecom

A questdo sobre a mensuracdo do alcance das metas de universalizacdo em telecom
diz respeito a qual nivel de penetracdo essa politica busca atingir e, portanto, estd relacionada a
sua abrangéncia. A maneira mais atual de mensurar o alcance dessa politica € através dos niveis
de penetracdo, ou seja, a razdo entre o nimero de assinantes de dado servico e o numero de
habitantes de um pais. Porém, conforme afirma Albery (1995), a forma mais tradicional de
mensuragdo da universalizacdo era a baseada no percentual do nimero de residéncias com
telefones. No entanto, conforme mostrado na tabela 1 do capitulo 2, a penetracdo de telefones
vem se mantendo estdvel nos ultimos anos, cedendo espaco ao aumento da penetracdo de outros
tipos de servigcos de telecom. De uma forma ou de outra, observa-se que a questdo da mensuracao
da universalizacdo em telecom estd intimamente ligada ao escopo dos servicos universais, ou
seja, sobre qual tipo de servigo de telecom é alvo da politica de universalizacdo. Essa questao
serd tratada na subsecdo 3.2.4 deste capitulo.

Além de balizar a politica de universalizacdo, tracando suas principais metas em

termos de alcance, a vantagem de se mensurar a universalizacdo dos servicos reside na
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possibilidade de se identificar as regides foco da politica, ou seja, estados, cidades ou regides que
apresentem menores indicadores de penetracdo em comparagdo a outros.

Além disso, Albery (1995) julga importante que se considere a existéncia de uma taxa
natural de ndo penetracdo’’, isto é, aquela que estd relacionada 2 auséncia de demanda de
determinados nichos sociais pelo servico definido como universal. Assim sendo, seria ingénuo
que uma politica de universalizacdo tivesse como objetivo o alcance de 100% de penetracdo em
dado pais ou regido, uma vez que questdes nao apenas vinculadas a renda e a infraestrutura (ou
seja, questdes que podem efetivamente serem tratadas por meio de politicas publicas e
regulatdrias) existem quando se trata de acesso a servigos de telecom. Albery (1995) menciona,
para o caso americano, que domicilios cujos residentes sejam praticantes de determinadas
religides que proibem o uso de telefones figuram num nicho social que nio faria parte de uma
politica de universalizagdo. Mas também podemos mencionar outros aspectos, como O
analfabetismo e a falta de letramento digital (comum em paises de mais baixa renda), aspectos
educacionais, ou simplesmente a falta de interesse, como outros componentes de uma taxa natural
de ndo penetragao.

Atualmente, os maiores percentuais de penetracdo da banda larga estabelecem-se na
faixa entre 30% e 40% e a média dos paises da OCDE gira em torno de 24%, conforme dados da
International Telecommunication Union apresentados no gréfico 3. Do ponto de vista de paises
em desenvolvimento, ou mesmo de outros paises com niveis de penetracdo da banda larga ainda
distantes desses parametros, esses percentuais se configurariam, portanto, em valores de

referéncia que seriam estabelecidos como metas em politicas de universalizacao.

3! De acordo com Albery (1995), a defini¢io de taxa natural de ndo penetracio deriva do conceito macroecondmico de taxa
natural de desemprego, que afirma que, dentre outras razdes, devido a processos como mudanga residencial ou abertura e
fechamento de empresas, ¢ inevitavel, ou “natural”, que sempre haja um percentual de desemprego. Para a mensuragéo da
penetracdo de servicos de telecom, renda, crengas religiosas ou medo de invasdo de privacidade sdo exemplos de fatores que
impedem o alcance de uma taxa de 100% de penetracao.
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Griafico 3 — Paises selecionados: taxa de penetracio da banda larga (2010)

Holanda
Suica
Dinamarca
Coreia
Noruega
Franca
Suécia
Alemanha
Reino Unido
Bélgica
Canada
Finlandia
Estados Unidos
Japdo

Nova Zelandia
Austrdlia
Espanha
Italia
Irlanda
Grécia
Portugal
Russia
Uruguai
Chile
México
Argentina
China

38,1%
37,9%
37,7%
35,7%
35,3%
34,0%
31,9%
31,7%
31,6%
31,5%
29,8%
28,6%
27,6%
26,9%
24,9%
24,2%
22,9%
21,9%
21,1%
19,9%
19,2%
11,0%
10,9%
10,5%
10,0%
9,6%
9,4%

Panama 7,8%
Brasil 6,8%
Colémbia 5,6%
Venezuela 5,4%
Peru 3,1%

Fonte: Base de dados da ITU. http://www.itu.int/[TU-D/ICTEYE/Indicators/Indicators.aspx.

Assim, de acordo com Albery (1995), considerando a existéncia de uma taxa natural
de ndo penetracdo em servigos de telecom, politicas de universalizacdo devem focar seus esforcos
nas residéncias que ndo tém acesso € nos fatores possiveis de serem motivados através de

esfor¢os regulatdrios, como prego dos servicos, escopo, qualidade e cobertura de infraestrutura.
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Claramente, os esfor¢cos das metas de universalizacdo devem, entdo, focar no
percentual da populacdo de um pais que apresente uma demanda ndo atendida (unmet demand),
ou seja, aqueles consumidores potenciais que expressam uma demanda por acesso a servigos de
telecom, mas que, por motivos muitas vezes ligados ao custo do servico e a indisponibilidade de
infraestrutura na regido de sua residéncia, ndo conseguem ter acesso aos mesmos. Esse € o retrato
genuino de uma situacdo de falha de mercado em que o mercado (ou seja, a oferta do servico),
por si s6, ndo consegue (ou ndo tem interesse em) encontrar sua propria demanda.

Mas como mensurar essa demanda nido atendida e, com base nela, estabelecer as
metas regulatdrias para seu alcance? O esquema a seguir (quadro 3) mostra como identificar o
percentual de demanda ndo atendida por dado servi¢o de telecom em um pais. Observa-se que, da
base de residéncias de um pais, um percentual ji possui acesso a dado servico de telecom,
enquanto o percentual restante ndo. Desse percentual que ndo tem acesso ao servigo, encontramos
aquelas residéncias que ndo possuem interesse em ter acesso a tal servigo, ou seja, aquelas cuja
falta de acesso € representada por pura falta de demanda por ele (esse € o percentual da taxa
natural de nio penetracdo definido por Albery, 1995), e as residéncias que t€ém interesse no
acesso, porém nao tém suas demandas atendidas, e que, portanto, serdo foco do alcance das metas

da regulacdo para universalizacdo.
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Quadro 3 — Esquema analitico de verificacao da demanda residencial nao atendida por
servicos de telecom

Total de residéncias

|

Residéncias que néao
possuem dado servigo
de telcom

|

Residéncias que
possuem dado servigo
de telcom

Residéncias cuja néo-
adogéo € atribuida a
demanda nao atendida

Residéncias cuja nao-
adocao é atribuida a
falta de demanda (/ack

of demand)

(unmet demand)

Fonte: Elaboragao propria inspirada em Xavier (1997).

O passo seguinte da identificacio do percentual da demanda ndao atendida por
servigos de telecom € o de diagnosticar as causas para esse nao atendimento (indisponibilidade de
infraestrutura, baixa renda, falta de letramento digital, falta de equipamento de acesso etc) e, com
base nesse diagndstico, elaborar a agenda de universalizacdo mais apropriada para corrigi-lo.

Além da questao da mensuracdo do conceito de universalizacdo e da necessidade de
se compreender que essa meta regulatdria ndo significa nem de longe uma taxa de penetracio de
100% das residéncias de um pais, € importante também que se considere que a possibilidade de
abrangéncia da universalizagdo da banda larga estd intrinsecamente relacionada ao estdgio de
desenvolvimento da infraestrutura de redes de telecom ja existente em cada pais.

Baseando-se na andlise de experiéncias internacionais, Blackman (1995) mostra que
em paises que se encontram ainda em etapas iniciais do estabelecimento das redes de telefonia
fixa, ou mesmo naqueles onde nao houve investimentos em redes de nova geragdo, a €nfase do
processo de universalizacio tende a ser dada na solucdo de problemas técnicos para o provimento
da conexdo de telefonia fixa a longa distincia entre os grandes centros. Em paises que ja
alcancaram certo desenvolvimento e expansdo da infraestrutura de telefonia fixa, a €nfase da

universalizacio tende a se voltar a garantia de que o servigo estard disponivel uniformemente em
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todas as dreas geogréficas. O estdgio seguinte tende, entdo, a focar na massificacdo do acesso, e
as metas de universalizacdo que se estabelecem se voltam a garantia de baixas tarifas de
instalacdo e assinatura. Finalmente, no estdgio em que a rede alcanca a saturagdo de mercados
rentdveis, a universalizacdo tende a se focar em metas sociais € em dreas ndo-econdmicas,
garantindo que ao menos o servigco de telefonia esteja acessivel a todos.

Observa-se, dessa forma, que a abrangéncia da universalizacdo de servicos de
telecom pode ser considerada como um conceito dindmico e dependente da maturidade técnica,
mercadolégica, social e politica do proprio setor de telecom de cada pais, assim como inerente as
condicdes particulares do estdgio de desenvolvimento socioecondmico dos mesmos, sendo todos
esses contextos delimitados historicamente.

Na maior parte das experiéncias internacionais, os processos de privatizacdo e de
abertura dos mercados para a exploracdo das antigas redes publicas, bem como a emergéncia das
redes de nova geracdo, transformaram tanto tecnicamente quanto estruturalmente os respectivos
setores de telecom. Dessa forma, as questdes que passaram a fazer parte da agenda de difusdo dos
servigos nao diziam mais respeito apenas a questdes relacionadas a abrangé€ncia e ao acesso as
redes de telefonia fixa (questdo esta ja superada em muitas das experiéncias internacionais), mas
sim, qual deveria ser o novo escopo de servigos a ser foco de politicas de difusao, quais seriam os
provedores desses servicos, como a expansao seria financiada, bem como qual o tipo de politica
publica seria mais apropriada para viabilizar o processo de difusdo desses servigos (sejam elas
politicas regulatérias — universaliza¢do ou competicdo, por exemplo — ou programas de incentivo
publico a esses novos tipos de acesso). Esses foram, entdo, os novos problemas percebidos pelos
policy makers como inerentes a mudanca do paradigma politico relacionado a universalizacao
dos servigos de telecom.

No que diz respeito especificamente as mudangas ocorridas nas agendas da regulacao
para universalizacdo, alguns itens principais acabaram sendo impactados por esses processos de
mudanca no setor de telecom ocorridos nos tltimos anos, como a definicdo dos provedores, os
mecanismos de financiamento e o escopo dos servicos a serem universalizados.

A andlise de experiéncias internacionais na alteracdo da agenda de regulagcdo para
universalizacdo relacionada a definicao dos provedores € feita na proxima subsecdo do presente

capitulo.
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3.2.2. Definicao dos provedores dos servicos universais

Tradicionalmente, os provedores dos servicos universais s3ao as empresas
responsaveis por: a) atender toda a demanda por telefonia bdsica, incluindo as dreas rurais e
remotas, b) estabelecer orelhdes publicos em nimero especifico e em determinadas localidades
geograficas, ¢) nao estabelecer precos (ou termos e condigdes) de acesso ao servico que sejam
proibitivos a certos grupos, como por exemplo, consumidores de dreas rurais, d) oferecer
condi¢Oes especiais de acesso a consumidores de baixa renda, e) oferecer condigdes especiais de
acesso a pessoas com necessidades especiais, f) oferecer servico publico de emergéncia gratuito
(Xavier, 1997).

No periodo anterior aos processos de privatizagdo e liberalizacdo dos mercados de
telecom, os responsdveis pela provisao dos servigos universais eram, naturalmente, as operadoras
estatais, que, em geral, detinham o monopdlio das redes de telecom. No entanto, com a insercao
da concorréncia nesses mercados, via processo de liberaliza¢do, a definicio dos provedores
desses servicos passou por mudancas na maior parte dos paises.

As experi€ncias internacionais apresentadas na tabela 2 mostram que, atualmente, a
defini¢dao dos provedores dos servigos universais pode variar de um processo competitivo, como
leildes, no caso austriaco, ou licitatério, como nos casos grego € suico, a um processo de andlise
de posi¢ao de mercado, sendo aqueles que tém posi¢do dominante os responsdveis por darem a
contrapartida em forma da provisdo dos servigos universais (casos da Dinamarca, Alemanha e
Holanda), ou, ainda, a um processo no qual se definem (devido também a vantagens inerentes
relacionadas a detencdo da infraestrutura de redes) as proprias incumbentes (antigas estatais
privatizadas) como aquelas responsdveis pela provisao dos servicos universais (casos do México,
do Reino Unido e da China). H4 também o caso irland€s, no qual o provedor dos servigos

universais € definido com base num processo amplo de consulta publica.
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Tabela 2 - Experiéncias internacionais na definicio dos provedores dos servicos universais

PROVEDORES DOS SERVIGCOS UNIVERSAIS

1. Austria Definigao via leildes.

Definicao feita com base no percentual de participagdo de mercado, mas a legislagao também

2. Dinamarca . R
permite escolha via licitagéo.

3. Alemanha O provedor é aquele com posi¢cdo dominante no mercado. Atualmente é a Deutsche Telekom.

A incumbente era, tradicionalmente, o provedor, mas, desde a liberalizagdo de seu mercado,

4. Grécia um mecanismo de licitagdo competitiva tem sido utilizado para a definigéo.

5. Irlanda O provedor é designado ap6s um detalhado processo de consulta pdblica. Atualmente é a
incumbente.

6. México O provedor designado é a incumbente Telmex.

7. Holanda O provedor é aquele que possui 0s menores custos liquidos.

8. Suica Definigao com base em um processo de licitagdo. Atualmente é a incumbente Swisscom.

9. Reino Unido O provedor designado é a incumbente British Telecom (BT).

10. China O provedor designado é a incumbente China Telecom.

Fonte: Elaboragéo propria com base em OCDE (2006) e Zhang et al (2008).

As experiéncias internacionais mostram que, em geral, os provedores dos servigos
universais tendem a ser definidos como um tinico operador (como a incumbente, na maior parte
dos casos) responsdvel pela expansdo da infraestrutura de telecom, enquanto que as operadoras
concorrentes (entrantes), que nao tém tal obrigacido regulatoria, permanecem livres para investir
na expansdo de suas proprias redes no momento pertinente a si proprias € na regiao em que lhes
aprouver.

No entanto, essa situagdo que se mostra bastante comum pode levar a externalidades
negativas. Uma delas € a pratica de subsidios cruzados por parte da incumbente, com vistas a
financiar as regides nio lucrativas em que ela € obrigada a investir (como regides rurais ou
remotas), e que pode levar a um aumento de precos dos servicos das areas lucrativas. Outra
externalidade negativa € a possibilidade de que a incumbente passe a investir em infraestruturas
com tecnologias ultrapassadas (e mais baratas) nas dreas ndo lucrativas, o que leva a perpetuagdo

da situacdo de exclusdo digital das dreas mais pobres e menos densas dos paises (Tapia et al,

108



2001). Além disso, designar que apenas as incumbentes (pelo fato de terem “herdado” a
infraestrutura ja estabelecida do antigo operador estatal) sejam as responsaveis pelo cumprimento
das regras de universalizacdo faz com que as competidoras entrantes acabem adotando um
comportamento definido por Laffont e Tirole (2000) como cream skimming (seleio da “nata”™?),
no qual as entrantes se atém a investir e explorar unicamente os segmentos lucrativos do
mercado.

E importante ter em mente que a relacio entre inovacdo e provisio de servicos
universais ndo reside apenas na necessidade constante de se rever e atualizar o escopo desses
servigos, abarcando as novas tecnologias consideradas essenciais pela sociedade. De acordo com
Tyler et al (1995), essa relac@o inclui também o papel do regulador como ente responsédvel pelo
estimulo a inovagdo dessa infraestrutura, uma vez que a inovacao pode levar a reducdo de custos
em certos casos, acelerando, assim, o alcance das metas de universalizacao.

Diante da complexidade em associar a provisdo dos servigos universais (que
representa um custo adicional em investimentos na disponibilizacdo da rede a regides nao-
econdmicas) com o estimulo inovativo (muitas vezes bastante oneroso), o regulador encontra-se
na dificil situacdo de elencar os provedores responsdveis. Dentre as alternativas, encontra-se a
possibilidade de responsabilizar um tunico provedor (na maior parte dos casos observados, a
incumbente), encorajando-o a investir em op¢des inovadoras através da garantia de direitos de
monopdlio sobre o retorno desses investimentos, ou definir como provedores dos servicos
universais também as empresas entrantes, promovendo, assim, os estimulos inovativos através do
aumento da competi¢do no mercado.

Como se observa, a definicio dos provedores dos servicos universais nao é tarefa
simples e se torna ainda mais complexa quando associada a necessidade de promover estimulos a
investimentos na modernizacdo das redes, evitando a ocorréncia da situacdo de exclusdo digital,
na qual dreas ndo-econdmicas sejam providas por tecnologias diferentes e ultrapassadas em
relacdo as regides econdmicas.

Outra érea de atuacdo regulatodria voltada a universalizacdo dos servicos de telecom €
a da definicdo dos mecanismos de financiamento da difusdo, como os Fundos de Servigos

Universais, que serdo tratados na proxima subse¢do do presente capitulo.

32 Tradugdo livre.
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3.2.3. Mecanismos de financiamento dos servi¢cos universais

No modelo tradicional da telecom — o da exploracio das redes por parte do
monopdlio do Estado e cujo principal servigo era a telefonia fixa —, o esperado era que os
servicos universais fossem financiados com base no proprio lucro monopolista, ou seja, “[...] a
obrigacdo de universalizacdo, de expansdo da oferta de servicos por um preco menor para
determinado contingente de usudrios, deveria ser a contrapartida do beneficio desfrutado pela
operadora na exploragdao dos servigos de forma monopolista” (Tapia e Dalmazo, 1999:76).
Assim, em geral, nesse modelo, o financiamento do servico universal ocorria via subsidio
cruzado, em que os servicos de maior rentabilidade financiavam os servicos de menor
rentabilidade, bem como a expansdo a localidades e perfis de usudrios nao-econdmicos.

No entanto, com o acirramento competitivo advindo dos processos de privatizagdo e
de liberalizacdo do setor de telecom ocorridos em vdrias partes do mundo, essa forma tradicional
de financiamento cedeu lugar a outros mecanismos de financiamento, como a composi¢ao de um
fundo de servigcos universais.

No que tange aos fundos de servigos universais, as experiéncias internacionais
apresentadas na tabela 3 mostram que a principal forma de constituicdo dos mesmos é a da
cobrancga, por parte do 6rgao regulador, de um percentual sobre as receitas dos operadores de
telecom. A diferenca entre as experiéncias internacionais se encontra, basicamente, no valor
aplicado, que pode ser pré-definido, girando em torno de 1%, como nos casos da Itdlia e do
Canad4, ou pode chegar a dez vezes esse valor, como no caso dos Estados Unidos, ou ainda esse

percentual pode ndo ser pré-definido, como acontece na Australia, na Franca e no Japao.

Tabela 3 - Experiéncias internacionais da composi¢cao dos Fundos de Servigcos Universais

CONTRIBUIGAO DO FUNDO DE SERVIGOS UNIVERSAIS
1. ltalia 1% da receita bruta de todos os operadores
2. Canada 1,1% da receita dos operadores de telefonia fixa e mével
3. Estados Unidos 10,2% da receita dos operadores
4. Australia, Franca e Japao Operadores contribuem com um percentual néo fixo de suas receitas.

Fonte: Elaboragao prépria com base em OCDE (2006).
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De acordo com OCDE (2006), uma das principais vantagens dos fundos de servicos
universais € o fato de promoverem neutralidade e maior flexibilidade em relacdo ao tipo de
tecnologia a ser financiada. Além disso, os fundos de servigos universais tendem a ser
mecanismos mais transparentes, mais eficientes em relacdo a seus custos e competitivamente
neutros, uma vez que se trata de uma politica de aplicacdo horizontal, que abarca indistintamente
uma ampla gama de operadores a contribuir com os fundos.

No entanto, é importante ressaltar que a utilizacdo de fundos de servi¢os universais
estd longe de ser um consenso entre reguladores da universalizacdo de servicos em telecom.
Como um fundo, esse tipo de mecanismo de financiamento ndo diz respeito as formas como os
servigos universais devem ser entregues. No entanto, de acordo com Blackman (1995), uma vez
inserido num ambiente competitivo, o principal objetivo deveria ser o de entregar os servicos
universais através de mecanismos competitivos. Porém, se o principal mecanismo for o fundo de
servigo universal — destinado a compensar a obrigatoriedade da provisdo por parte da incumbente
—, uma das principais consequéncias enfatizadas por Blackman (1995) serd a de reduzir a
concorréncia na entrega dos servigos, inibindo as entrantes a oferecerem esses servigos de
maneira mais eficiente em suas regides de atuacgao.

Além disso, outro ponto de discordancia com relacdo a composi¢do de fundos de
servigos universais € o risco de haver desperdicio de recursos e até mesmo fraudes na alocacao
dos mesmos (Alleman et al, 2010). De fato, com o estabelecimento do pacote de estimulo a
banda larga norte-americano (de US$ 7,2 bilhdes) — que serd tratado na seg¢@o 3.3 deste capitulo —
o mecanismo de leildes comegou a ser repensado como um possivel mecanismo mais adequado
de alocacdo desses recursos em detrimento da utilizacdo dos fundos de servigcos universais (Wu,
2009 apud Alleman, 2010).

Mesmo dentro da Unido Europeia € dificil achar um consenso. Com exce¢do da
Franca, da Itélia, da Espanha e da Finlandia, ndo ha regras relacionadas a composicao de fundos
de servicos universais, sendo esperado que os mecanismos de estimulo a concorréncia entre os
operadores leve ao alcance dos objetivos da universalizagdo. Esses mecanismos serdo mais
amplamente explorados na sec¢do 3.4 deste capitulo.

Além das questdes relacionadas a definicdo dos provedores e dos mecanismos de
financiamento dos servigos universais, uma questao que desponta como de extrema relevancia no

cendrio atual de mudancga técnica em telecom diz respeito ao tipo de servigo que deve ser incluido
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na agenda da regulacdo para universalizacdo. A préxima secdo analisa as experiéncias

internacionais na definicao do escopo dos servigos universais em telecomunicacoes.

3.2.4. O escopo das agendas de servicos universais

O escopo da regulacdo para universalizacdo diz respeito a qual tipo de servico em
telecomunicagdes € considerado como essencial e, portanto, deve ser objeto de medidas voltadas
a sua difusdo. Tradicionalmente, essa no¢@o surgiu como pauta das agendas de telecom do inicio
do século XX, mais especificamente nas diretrizes do sistema Bell (Bell System) para o setor
norte-americano, e envolvia a concep¢ao de que o acesso a ultima milha da rede de telefonia fixa
(ou seja, até a residéncia do consumidor) deveria ser subsidiado (Alleman et al, 2010).

Certamente, em um setor tecnologicamente dindmico como o setor de telecom a
defini¢dao do escopo de tal regulacdo deve também ter seu componente de dinamismo, buscando
sempre atualizar a pauta de sua agenda. H4, portanto, uma importante conexao entre 0 processo
inovativo e o escopo dos servi¢os universais. Uma vez que a inovacao nos servicos de telecom
afeta as formas como a sociedade se organiza, isso muda a concepc¢ao de quais tipos de servicos
sdo tidos como essenciais e, portanto, leva a alteracdes na pauta das agendas de universalizagao.

De acordo com Tyler et al (1995),

Reguladores podem achar necessdrio reconsiderar de tempos em tempos quais
sd0 os servigos de telecomunicagd@o cuja indisponibilidade ou inacessibilidade
constituem uma significativa dificuldade ou desvantagem econdmica para um
individuo ou uma familia, ou uma desvantagem competitiva para as firmas (p.
19).

No caso norte-americano, foi gragas a compreensdo de que a no¢do de servico
universal ndo € apenas a de acesso a servigos de telecomunicacdo, mas sim, uma forma essencial
de acesso a informacdo e ao conhecimento, que o governo daquele pais implantou, em 1996, o
Telecommunications Act (FCC, 2010b). Dentre outras agdes relacionadas a reforma no setor de
telecom norte-americano, o Telecommunications Act redefiniu o escopo de servigo universal,
estabelecendo que ele deveria ser considerado de acordo com o avango nas tecnologias de

informacdo e comunicagdo e de acordo com as demandas expressas pela sociedade, ou seja, nao
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se restringindo Unica e exclusivamente a expansdo da telefonia fixa. Assim, de acordo com o

Telecommunications Act (FCC, 2010b),

Universal service is an evolving level of telecommunications services that the
Commission shall establish periodically under this section, taking into
account advances in telecommunications and information technologies and
services.

Conforme afirmam Tapia e Dalmazo (1999), foi a partir da administra¢do Clinton que
o escopo do servico universal em telecom nos Estados Unidos foi ampliado e passou a ser visto
como instrumento de integracdo social e econdmica nacional, inserido num contexto de
ampliacdo da sociedade da informagdo norte-americana.

Historicamente, a regulacdo europeia para universalizacdo mostra que poucos foram
os paises que estabeleceram legislacdes especificas para o cumprimento de regras para servigo
universal. Na maioria dos paises, onde funcionavam os monopdlios estatais, foram estabelecidas
obrigacdes aos operadores publicos para a satisfacdo das necessidades dos usudrios no que diz
respeito a servigos de interesse publico (Tapia e Dalmazo, 1999). No entanto, apds o processo de
liberalizacdo do setor de telecom, ocorrido em 1986, a Comunidade Europeia introduziu pela
primeira vez as regras de servico universal, reconhecendo que a abertura e a concorréncia do
setor, bem como o processo de mudanga técnica, ndo deveriam significar a exclusdo de parte da
populacdo do acesso aos servigos e aos avangos tecnoldgicos do setor.

Com relagdo a definicdo do escopo de servico universal, a Diretiva sobre Servico

Universal europeia (European Commission, 2002) estabelece:

The concept of universal service (that is to say, the provision of a defined
minimum set of services to all end-users at an affordable price) should evolve
to reflect advances in technology, market developments and changes in user
demand.

Dessa forma, observa-se que a definicdo do escopo de servigo universal, tanto na

agenda regulatéria norte-americana quanto na europeia, foi concebida de forma a considerar a

113



inerente condi¢do de rdpida mudancga técnica do setor de telecom. Além disso, ela passou a
incorporar, além da expressdao do interesse coletivo, um direito social ligado a cidadania, que é
legitimo das sociedades democréticas, como o direito de se comunicar e de ter acesso a
informacao. Sendo assim, de acordo com Tapia e Dalmazo (1999), tanto o direito a comunicacio
quanto o direito ao conhecimento deveriam ser os critérios balizadores para a defini¢do dos tipos
de servigos a serem incluidos na noc¢@o de servigo universal.

A tabela 4 mostra algumas das diretrizes de experiéncias internacionais na defini¢ao
do escopo dos servicos universais. A partir dela, pode-se notar que questdes relacionadas a
popularidade do servigco para os consumidores, refletida no niimero de assinaturas e de acesso, € a
essencialidade t€m sido os principais balizadores na definicdo do escopo dos servicos universais
na maior parte dos casos (Estados Unidos, Japdo, Unido Europeia, Austrdlia e Reino Unido).
Atrelada a essas questdes estd também o componente da mudancga técnica, incluido nas agendas
do Japao, da Suica e do Reino Unido para a tomada de decisao sobre a definicdo do escopo.

De acordo com Xavier (1997), essa énfase na avaliacao da demanda de mercado tem
como base a constatacdo de que nem a indudstria nem os reguladores estdo em posicao de prever
com seguranga as implica¢des do progresso técnico e das inovacdes comerciais nos periodos
vindouros. Além disso, qualquer definicao precipitada relacionada ao escopo de servico universal
pode levar a distorcdes nas decisdes de investimento, inibindo o progresso técnico, ou mesmo
reduzindo os niveis de concorréncia em regides ndo-econdmicas (uma vez que pode haver
requisitos de provisdo de servicos muito superiores aos seus custos, que 0os potenciais entrantes
ndo queiram incorrer) e os reguladores devem evitar esse tipo de interferéncia nos mercados.

Nos casos da Unido Europeia, da Austrélia e do Reino Unido, retratados na tabela 4,
h4 a obrigatoriedade de se realizar uma avaliacdo dos impactos do servi¢o, sendo que apenas
quando os beneficios liquidos forem maiores que os custos o mesmo podera entrar na pauta da
agenda de universalizacdo. E também possivel observar que as agendas do Canada e da Unido
Europeia privilegiam a atuacdo autbnoma das forcas de mercado, sendo que o governo apenas
deve intervir na disponibilidade do servico considerado como universal quando ndo hd uma
situacdo Otima de provisdo do mesmo. Além disso, no caso norte-americano, a definicdo do
escopo dos servicos universais € direcionada tendo em vista sua essencialidade para determinadas

areas-foco, como baixa renda, areas ndo-econdmicas, escolas, bibliotecas e saide rural.
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Tabela 4 — Experiéncias internacionais na definicao do escopo dos servicos universais

ESCOPO DOS SERVICOS UNIVERSAIS

De acordo com o Telecommunications Act de 1996, um servigo de telecomunicagao deve ser
considerado universal quando:
a) € essencial para a educagéo, a saude ou a seguranga publica;
b) tem a assinatura de uma maioria substancial de clientes residenciais;
1. Estados Unidos L .
c) éimplantado publicamente;
a) éde interesse publico.
As obrigacGes de servicos universais incluem as seguintes areas-foco: consumidores de baixa

renda, areas com alto custo de provisao, escolas, bibliotecas e assisténcia a saude rural.

O escopo dos servigcos universais € revisto periodicamente (a cada dois ou trés anos) e leva
em consideragao:

2. Japao a) seu grau de popularizagéo,

b) sua necessidade social,

c) avangos tecnologicos.

O escopo dos servigos universais é revisto periodicamente por um grupo de trabalho que

examina a viabilidade de se excluir determinados tipos de servigos da pauta da agenda, assim

3. Suica R ) .
como a de incluir novos servigos dentro deste escopo, sempre considerando os avangos

técnicos nos servigos de telecom.

Em relagéo a alteragédo do escopo dos servigos universais, a Diretiva da Comissao Europeia
sobre Servigo Universal e Direitos do Usuario (European Commission’s Directive on Universal
Service and User Rights) leva em consideragéo os seguintes argumentos:

-~ . a) Os servigos estdo disponiveis e séo utilizados pela maioria dos consumidores ou a
4. Unido Europeia falta de disponibilidade resulta em excluséo social?

b) A disponibilizagdo comercial dos servigos leva a um beneficio liquido geral aos
consumidores de forma que a interveng&o publica néo se justifica ou se justifica em

apenas algumas circunstancias?

O Australian Bureau of Transport and Communications Economics estabelece cinco passos
para a designagao do escopo de um servigo universal:
1)  Capacidade de identifica-lo e defini-lo adequadamente;
2) Capacidade de determinar que o servico é suficientemente essencial para justificar
5. Australia tal designagao;
3) Ter custos menores em relagéo aos beneficios;
4)  Factibilidade de estabelecer um mecanismo pratico e efetivo de implementacéo;
5) Possibilidade de trabalhar com qualquer provavel efeito significativo em outros
objetivos politicos.

E recomendado que apenas nas localidades onde as forgas de mercado falham na proviséo

dos niveis minimos de acesso o governo deva garantir a disponibilidade dos servigos

6. Canada . . -
essenciais a todos os canadenses, independentemente de sua condi¢géo de renda ou

localizagao geograéfica.

A defini¢do do escopo de servigo universal deve considerar que:
a) O servigo é necessario para que os individuos tenham uma oportunidade completa
7. Reino Unido . S - . .
e justa de participag@o econdmica e social no pais;

b) A maioria dos consumidores em suas respectivas classes de renda ja utiliza o
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Servico;

c) Os beneficios de adicionar o servigo a agenda de universalizagao justificam os
custos envolvidos;

d) Qualquer tipo de mudanga é necessaria para levar a desenvolvimentos na agenda

regulatéria de universalizagao.

Fonte: Elaboragéo propria com base em OCDE (2006) e Xavier (1997).

No processo de definicdo do escopo da agenda de universalizacdo ha que se
considerar o principal fator de mudancga técnica da atualidade, que fez com que uma chamada de
voz ndo fosse mais simplesmente um sinal enviado através de uma linha fixa a outro ponto fixo,
mas sim, uma vasta op¢do de meios de transmissdo (celulares, VoIP etc) e, no caso da
comunicacdo de dados, as opg¢des de transmissdo sdo ainda mais amplas e tém toda a sua
potencialidade expressa no acesso a internet em banda larga.

A préxima subsecdo apresenta as recentes iniciativas de inclusdo da banda larga no

escopo das agendas de universaliza¢do das experiéncias internacionais.

3.2.5. A banda larga no escopo das agendas de universalizacao

Considerando os avangos técnicos em telecom e compreendendo a atual importancia
e essencialidade do acesso a conteiddos convergentes em banda larga, diversos paises da OCDE
vém buscando, nos ultimos anos, alterar o escopo de suas agendas de regulacdo para
universalizacdo de forma a abranger esses servigos.

Apesar disso, a tabela 5 mostra que muitos paises ainda ndo consideram o acesso a
internet em banda larga em suas metas de universalizacdo. A maioria desses paises considera
como servico universal apenas acesso a internet em baixas velocidades, como 28 Kbps (caso do
Reino Unido e da Irlanda), 20 Kbps (caso da Suécia), 64Kbps (caso da Austrélia), ou apenas um
tipo de “acesso funcional a internet” (acesso discado), como o caso da Unido Europeia. Apenas a
Coreia determina como servico universal o acesso em alta velocidade a internet (1Mbps) e os
Estados Unidos determinam que esse tipo de acesso € obrigatdrio em dreas especificas, como

escolas e bibliotecas, sendo o mesmo financiado pelo fundo de servigo universal norte-
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americano™. No caso chinés, fica expressa a obrigatoriedade do acesso universal a servicos

convergentes (voz, dados e midia), cuja principal plataforma de acesso € a internet.

Tabela 5 — Experiéncias internacionais na definicao do acesso a internet como escopo dos

servicos universais

PAISES

ACESSO A INTERNET COMO SERVICO UNIVERSAL

1.

Unido Europeia

Sob os termos da EU Universal Service Directive, ha a obrigatoriedade de provisdo do “acesso
funcional a internet”. Trata-se de conexao simples que nao se estende a ISDN ou a banda larga.

A Diretiva nao define uma capacidade minima de acesso a internet, deixando por conta de seus
Estados-membros essa definicdo, no entanto, a maioria dos Estados nao definiu nem o acesso
funcional a internet nem a capacidade minima de acesso nos termos da universalizagao.

Na maioria dos casos, convencionou-se que o acesso funcional seria equivalente a uma conexao dial-

up a internet.

Reino
Unido/Irlanda

Desde 2003, o Ofcom (érgao regulador do Reino Unido) e o ComReg (Orgéo Regulador da Irlanda)
especificaram a capacidade minima de acesso de 28,8 Kbps como padréo para obtengao de acesso
funcional a internet.

Em 2005, o Ofcom langou uma revisdo das Obrigagdes dos Servicos Universais, no entanto, a
capacidade minima do acesso funcional a internet ndo foi alterada, apesar de haver o
reconhecimento de que esse limite ndo reflete os avangos nas redes e nas tecnologias em

telecomunicagoes.

Suécia

Desde 2004, todos os cidaddos podem ter acesso, desde que solicitado, & conexdo com capacidade

minima de 20 Kbps.

Estados
Unidos

Foi Incluido o acesso a internet em banda larga em escolas e bibliotecas como parte da
universalizagdo dos servigos de telecomunicagdes. Centros de salde publicos ou privados de areas
rurais podem receber descontos em tarifas mensais de telecomunicagdes, em instalagbes de
equipamentos, em conexdes de longa distancia a internet, para que, com isso, possam se equiparar

as tarifas cobradas nos centros de salde das areas urbanas.

Australia

Desde 1999, todos os cidadaos podem ter acesso, desde que solicitado, ao servigo de dados com
capacidade digital de até 64Kbps (ISDN). Esses cidaddos estdo inseridos na Digital Data Service
Obligation (DDSO).

Cerca de 4% da populagcdo que ndo tem acesso ao servigo ISDN possui acesso via satélite e esta
inserido na Special DDSO.

Coreia

Desde a privatizacdo da Korea Telecom em 2002, ha a provisdo de servicos de banda larga nas

areas remotas do Pais, com conexao de 1Mbps.

China

O acesso universal as redes de informagéo convergentes é definido como obrigatério. Assim, nao

importando onde os usuarios estejam, todos devem ter acesso a servigos de voz, dados e midia de

**0 fundo norte-americano que subsidia o acesso de escolas e bibliotecas publicas a internet em banda larga é chamado de E-Rate
e € administrado pela Federal Communications Commission (FCC). De acordo com Shuler (1999), antes da implantagao do E-
Rate, apenas 39% das escolas em regides carentes tinham acesso a internet, enquanto o percentual das escolas de regides mais
abastadas era de 62%. Ja no primeiro ano de sua implementagio, o E-Rate conectou 528 mil escolas publicas a internet,
beneficiando 40 milhdes de estudantes americanos e cerca de 1/3 das escolas publicas rurais. A critica de Shuler (1999) sobre o
escopo dos servicos universais nos Estados Unidos reside justamente no fato de que, com o mecanismo do fundo E-Rate, “o foco
da politica continua no financiamento das areas pobres e ndo na universaliza¢do do acesso” (p. 367), uma vez que, ao invés de
prover acesso universal ao individuo, essa politica estd provendo acesso universal institucional. Dessa forma, o subsidio do E-
rate, de acordo com Shuler (1999), ndo estd em linha com a concepc¢io de servico universal, mas, ao invés disso, se traduz num
programa voltado a redugdo da pobreza de interesse publico.
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‘ qualidade e a pregos razoaveis.

Fonte: Elaboragéo propria com base em OCDE (2006) e Zhang et al (2008).

Como se vé, a definicdo do escopo do servigo universal ndo é uma tarefa simples e
deve se pautar em alguns critérios iniciais para assegurar que essa interferéncia regulatdria
alcancard os beneficios a que se propde. De acordo com Xavier (1997), o ente regulador deve se
precaver de que as extensdes do escopo do servico universal ndo sejam desnecessdrias nem
prematuras, pois, caso contrdrio, poderiam:

a) Prover ou subsidiar servicos que poderiam ser pagos em vias comerciais normais
pelos consumidores (mesmo aqueles de baixa renda);

b) Fazer com que outros consumidores paguem por servigos que eles ndo precisam ou
ndo utilizam (devido, principalmente, a uma falta de atualizag¢do técnica do escopo dos

Servigos universais);

¢) Causar uma restricdo a entrada de mercado devido aos altos custos destinados aos
participantes dele (caso da obrigatoriedade da provisao de servigos universais de alto
custo, que inibem os estimulos a competi¢ao e deixam tudo a cargo da incumbente).

Xavier (1997) defende que esses efeitos negativos poderiam ser minimizados se,
tanto quanto possivel, os mecanismos de mercado fossem encorajados a ter um papel principal
em politicas de universalizacdo, sendo o papel da regulacdo restrito a apenas encorajar e
fortalecer a competi¢do entre os operadores, uma vez que a competicao resultaria, de maneira
geral, em menores precos, maior ateng¢do as preferéncias dos consumidores e, consequentemente,
levaria a uma difusdo mais acelerada dos servicos, até mesmo em dreas € consumidores nao-
econdmicos.

Além disso, se considerarmos que o escopo da universalizacdo se pauta no principio
da homogeneizagdo dos servigos, ou seja, na consideracdo de um tipo de servigo de telecom que
deve ser inserido nas metas de universalizagdo (telefonia fixa, acesso a dados etc), estamos
deixando de considerar que os consumidores de determinadas localidades de um mesmo pais sdo
marcados por grande diversidade de demandas por servigos de telecomunicagdes e por diferentes
possibilidades de oferta dos mesmos.

Assim, de acordo com Alleman et al (2010), o tipo de tecnologia do servigo universal
a ser adotado em regides rurais deveria ser diferente daquele adotado em regides urbanas, tanto

devido aos fatores ja mencionados de densidade (que leva a custos adicionais na expansdo da
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infraestrutura) quanto devido a diferencas na topologia e na interferéncia do espectro com relagao
as dreas urbanas. Portanto, se partirmos do principio que a defini¢do de universalizacdo € a de
provisdo de servicos de comunicag@o a regides e pessoas que nao teriam acesso a0s mesmos em
condi¢cdes normais de mercado, ha que se considerar que o escopo da universalizagdo deveria ser
neutro em termos tecnolégicos e de servigo.

Mas essa nao € a realidade das agendas das experiéncias internacionais de definicao
de escopo de servigos universais. Observa-se que as definicdes de acesso a internet incluidas no
escopo de servigo universal e apresentadas na tabela 5 sdo impostas aos operadores de redes de
telecomunicagdo (os responsdveis pela provisao dos servigos universais) e que, portanto, dizem
respeito a obrigatoriedade da transmissdo de dados exclusivamente através da tecnologia da
telefonia fixa. No entanto, conforme afirmam Alleman et al (2010), quando se observa que
muitos servigos de telefonia celular oferecem aos consumidores de regides remotas e mais pobres
servicos de comunicagdo que substituem a telefonia fixa, ou mesmo que outras tecnologias
wireless (Wi-Fi, WiMax, satélite etc) prescindem a necessidade da rede de telefonia fixa ou cabo
para o acesso a dados em banda larga nessas localidades, verifica-se que os objetivos da
universalizac¢do estdo sendo alcancados a despeito da necessidade de uma definicdo fixa do tipo
de servigo/tecnologia que deve fazer parte do escopo da regulagdo para universalizacdo. Além
disso, é possivel imaginar que esses objetivos poderiam ser ampliados caso fossem expandidos a
todos os operadores do mercado e com base em todas as plataformas possiveis de acesso aos
servigos. Dessa forma, a defini¢do do escopo da universalizacdo niao pode ser tnica e nem fixa,
devendo ser primeiramente contextual e dindmica, ou seja, adequada ao contexto geografico e
socioecondmico a que se destina e acompanhando o processo de mudanca técnica.

Se a defini¢do do escopo da universalizagdo, por si s, jd ndo € tarefa das mais faceis,
toda a concepc¢do da regulacdo para universalizagdo € um tema bastante complexo e distante de
ser uma unanimidade. A proxima subsecdo apresenta e analisa alguns argumentos contrarios a

esse tipo de interferéncia nos mercados de telecom.

3.2.6. Argumentos contrarios a regulaciao para universalizacio
Apesar de muitos paises terem, nos ultimos anos, estabelecido uma agenda dinamica
de regulacdo para universalizagcdo, incluindo em suas diretrizes o cardter inerente de mudanca

técnica do setor de telecom, diversos argumentos contrérios ao estabelecimento da regulacdo para
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servigos universais estdo presentes na discussdo sobre as formas de expansdo do acesso a servicos
de telecomunicagao.

Para Alleman et al (2010), o estabelecimento de regulagcdes para universalizacdo s6 se
justifica na ocorréncia de falhas de mercado, em que a provisdao dos servicos niao ocorre de forma
6tima. Essa situacdo ndo chega a ser realidade em paises desenvolvidos, onde os satisfatérios
niveis de penetracdo dos servicos de telecom sdo resultantes de condicdes adequadas de
concorréncia, renda e outros indicadores socioecondmicos. No entanto, essa ndo € a realidade na
maior parte dos paises em desenvolvimento.

Além disso, conforme afirmam Tapia e Dalmazo (1999), por ser um setor
tecnologicamente dindmico, o setor de telecomunicacdes ndo deve ser influenciado pela
padronizacdo técnica e pela homogeneizacdo dos servigos atinentes a imposicao das regras do
servigo universal.

Com relacdo a mudanca técnica, o processo de convergéncia tecnoldgica e dos
servigos colocou questdes adicionais sobre o tema da regulagdo para universaliza¢dao. Dentre elas,
Prado (2007) destaca a dificuldade em se definir, nesse novo panorama convergente, quais sao os
mercados relevantes, ou seja, aqueles sobre os quais serdo aplicadas as regulacdes voltadas a
diminuicdo de poder de mercado, estimulo a concorréncia e estabelecimento de metas de
universalizagao.

Prado (2007) mostra que essa defini¢cdo pode ser por tipo de tecnologia (por exemplo,
mercados de TV por assinatura, como cabo ou redes de telefonia fixa, ou mercados de voz,
agregando telefonia fixa e mével) ou por tipo de servico (voz, dados ou midia segmentados ou
mercados triple play), mas que, de qualquer modo, no cendrio atual convergente das
telecomunicagdes, de uma forma ou de outra, essas dreas estardo sobrepostas, o que se configura
num desafio adicional ao regulador: a regulacdo deve focar apenas a tecnologia ou também o
conteudo? Os provedores dos servigos universais devem ser apenas os de telecom ou também os
de radiodifusdo?

Conforme aponta Xavier (1997), se considerarmos como diretriz atual de uma
regulacdo para universalizacdo a participacdo democrética a nova sociedade da informagdo, a
simples garantia do acesso a banda larga (compreendido tanto como a cobertura dada através do
acesso a ultima milha quanto como a possibilidade do pagamento pelo servico por qualquer faixa

de renda) ndo significa a garantia real do acesso a informacdo e novas formas de comunicacao.
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Portanto, de acordo com Xavier (1997), a regulacdo para universalizacdo, por si sO, ndo € garantia
de acesso, sendo necessdrio que ela também englobe a possibilidade de o usudrio ter acesso a um
computador, a um modem, a um provedor de servicos etc.

De qualquer forma, € possivel constatar o fato de que a discussdo sobre acesso
universal em telecomunicagdes € um tema de dificil enderecamento e que se tornou ainda mais
relevante diante dos processos de liberalizagdo, privatizacdo e, principalmente, de mudanca
técnica pelos quais passou o setor de telecom recentemente. Questdes como a padronizacao
técnica e homogeneizagdo dos servicos, a dificuldade na definicdo dos mercados relevantes, os ja
satisfatorios niveis de penetracdo em paises desenvolvidos, e a constatacdo de que, para se
garantir o acesso a banda larga, é necessario que condi¢des complementares também se facam
presentes (como a existéncia de terminais de acesso, tais quais computador, celular etc,
letramento digital, e outras questdes mais basicas, como acesso a eletricidade), fazem com que a
regulacdo para universaliza¢do ainda seja bastante contestada e, por isso, pouco explorada pelas
agendas internacionais como mecanismo de difusdo da banda larga. Dessa forma, nao € possivel
considerar que a regulacdo para universalizacdo tenha se tornado um paradigma politico de
conducao publica do processo de difusao da banda larga no mundo.

No entanto, mesmo ndo estabelecida como paradigma do escopo da regulagdo para
universalizacdo na atualidade, o acesso a internet em banda larga se estabeleceu como paradigma
de politicas publicas em telecom por meio de outras agendas, como através do estabelecimento de
programas publicos de estimulo a investimentos na expansdo dessa infraestrutura e na agenda de
regulacdo para competicdo em telecom, conforme seré retratado nas proximas duas se¢Oes deste

capitulo.

3.3. Experiéncias internacionais de programas governamentais para a difusao da banda
larga

O reconhecimento dos impactos da revolu¢do da banda larga, em especial no que diz
respeito a geracdo de emprego, renda e comércio e estimulos a outros setores advindos da
expansdo de sua infraestrutura, levou grande parte dos paises a estabelecer em anos recentes
programas governamentais de estimulo a difusdo da banda larga. Essas iniciativas mostram que,
de fato, as inovacOes em telecom geraram efeitos tdo profundos e abrangentes na sociedade e na

economia que nao foi possivel deixar de incluir a banda larga na pauta das politicas de governo.
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Além disso, as possibilidades de expandir os ganhos das operadoras com a provisao de acesso em
localidades antes ndo atendidas, bem como de estabelecer politicas anticiclicas face a estagnacao
advinda da crise financeira internacional, se constituiram em motiva¢des subjacentes para que as
politicas publicas das nacdes, em especial desenvolvidas, estabelecessem programas como esses
(Thompson e Garbacz, 2008; Qiang, 2009; Qiang et al, 2009; Atkinson e Schultz, 2009; entre
outros).

Essas experi€éncias mostram que a maior parte dos esforcos voltou-se a iniciativas de
expansao das redes a localidades antes ndo atendidas, ao aumento da capacidade de banda nas
redes ja estabelecidas, a programas de letramento digital e a criacdo das cidades digitais.

No caso coreano, pode-se destacar o projeto “Korea Information Infrastructure”
(KII), que se baseou em trés pilares principais para estimular a expansdo da infraestrutura de
banda larga no pais: 1) o “Korea Information Infrastructure - Government” (KII-G), financiado
pelo préprio governo para expansdo e potencializa¢do da infraestrutura de rede, incluindo areas
rurais € pequenas cidades; i) o “Korea Information Infrastructure - Public” (KII-P), financiado
por empresas privadas para a oferta de servicos de informag¢do multimidia em banda larga em
domicilios e areas de negocios e ii1) o “Korea Information Infrastructure - Testbed” (KII-T),
financiado tanto pelo governo quanto pela iniciativa privada para expansdo do acesso banda larga
a institutos de pesquisa e universidades (Lee e Chan-Olmsted, 2004, Picot e Wernick, 2007,
Kushida e Oh, 2007, Kim et al, 2010). Além disso, Picot e Wernick (2007) e Kim et al (2010)
destacam o projeto “Ten Million People Internet Education”, voltado ao letramento digital da
populacdo coreana. Esse programa, iniciado em 2000, buscou dar enfoque a treinamentos de
grupos de pessoas ndo habituadas a utilizar os servigos de banda larga e a estimular a expansdo da
demanda pelos mesmos.

Falch (2007) afirma que o fato de ter direcionado programas governamentais mais
cedo a dissemina¢do da banda larga do que os demais paises do mundo (antes mesmo do inicio da
década de 1990) fez com que a Coreia fosse, durante muitos anos, o pais lider mundial na
penetracdo desse servigo. Além do direcionamento governamental, varios sdo os fatores
apontados por Falch (2007) como responsaveis pelo sucesso coreano, como: a) geografia e
demografia favordveis a baixos custos para expansdo da infraestrutura; b) estabelecimento de
regras para competicdo por infraestrutura (tipo de regulagdo que serd apresentada na préxima

secdo do presente capitulo); c¢) profusdo de cafés cibernéticos (ou lan-houses); d) precos baixos
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de acesso a internet em banda larga e e) ampla disponibilidade de conteido (jogos online e
servigos educacionais, por exemplo).

No caso do Japdo, destaca-se o programa “e-Japan”, lancado em 2001, com o
objetivo de alcancar, até 2010, uma sociedade autossustentdvel em TICs, com servigos de banda
larga de alta velocidade disponiveis de forma ubiqua, enfocando as dreas rurais (Kim et al, 2010).
Para alcancar esse objetivo, o governo japonés combinou a aplicacdo de mecanismos regulatérios
voltados a competicdo intra-plataformas e a adog¢do de subsidios publicos para a expansdo de
backbones de banda larga terrestres e satélites com énfase as dreas rurais. De acordo com Kim et
al (2010), foi esse mix de promocao a competicdo com intervencdo governamental do projeto “e-
Japan” que levou o Japao a atingir a quase universalizacdo do acesso em banda larga ja no ano de
2010.

Na Europa, destaca-se o programa “e-Europe”, cuja finalidade é a de abranger
iniciativas de expansdao da banda larga em seus varios paises-membros. No que tange as
iniciativas individuais dos estados membros da Unido Europeia, de acordo com Falch (2007),
poucos paises discutiram a utilizacdo de subsidios diretos ao desenvolvimento das redes, com
excecdo da Suécia, que estabeleceu programas voltados ao financiamento publico de redes de
banda larga, e da Dinamarca, em que o acesso a internet em banda larga recebeu subsidios
substanciais. Dentre os projetos governamentais, Picot e Wernick (2007) e Falch (2007)
destacam: o “2000 Lisbon Strategy”, cujo objetivo era transformar a Europa na mais importante
regido econdmica baseada no conhecimento até o ano de 2010; o “eEurope 2005 Action Plan”,
que previa o alcance da ampla disponibilidade da banda larga nos paises membros até 2005; e o
“i2010” que previa (a) a criacdo de um tUnico mercado aberto e competitivo na Europa, (b)
aumento de 80% nos investimentos em tecnologias de informag¢do e comunicagdo e (c) a
promocao de uma Sociedade da Informac¢do Europeia inclusiva.

Além disso, iniciativas localizadas nos Estados Unidos, como a “Banda Larga
municipal” promovida por cidades como San Francisco e Philadelphia, que investiram na
ampliacdo de redes publicas de banda larga, também foram importantes estimulos dados a
penetracdo desses servigos naquele pais (Picot e Wernick, 2007).

De acordo com Falch (2007), os governos canadense e sueco obtiveram €xito com o

dispéndio de fundos publicos para provisdo direta de banda larga em areas pobres e remotas em
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seus paises e com o dispéndio de recursos publicos para a criagdo de redes de pesquisa no Canada
e na Europa.

Mais recentemente, diversos paises lancaram seus planos nacionais de banda larga,
com o objetivo de estabelecer o acesso universal da banda larga através de pacotes de estimulo
governamentais a expansao da infraestrutura, visando, principalmente, o acesso a dreas rurais e
remotas € a expansao da capacidade de banda em regides ja atendidas. Dentre os paises da
OCDE, os pioneiros a langarem planos nacionais de banda larga foram Estados Unidos, Austrélia
e Alemanha.

De acordo com Qiang (2009), Qiang et al (2009), Atkinson e Schultz (2009) e FCC
(2010), esses planos se inserem em medidas anticiclicas adotadas pelos governos com o objetivo
de combater a recessdo que assola o mundo desenvolvido desde a crise financeira de 2008.
Assim, devido ao reconhecimento da capacidade da difusdo da banda larga em promover
impactos positivos que transbordam para todas as dreas e setores econdmicos, 0S gOvernos
passaram a estimular, via implantacdo de seus planos nacionais de banda larga, a aplicagdo de
recursos na ampliacdo dessa infraestrutura e na expansido do acesso a esses servicos de forma a
tirar as economias de seus ciclos recessivos através da geracao de novos empregos, renda, ganhos
de competitividade e produtividade.

De acordo com Qiang (2009), as vantagens de se estabelecer planos nacionais de
banda larga como estratégia anticiclica residem no fato de que novos projetos voltados a
expansdo da infraestrutura de banda larga podem ser iniciados relativamente de forma répida, sao
intensivos em mao de obra, podem levar a impactos de longo prazo na produtividade de outros
setores da economia, facilitam a origem de grandes saltos inovativos e levam a resultados
substanciais em termos de reestruturacao economica.

Conforme apresentado na tabela 6, que aponta os objetivos, prazos e dispéndios de
planos de banda larga de experi€ncias internacionais selecionadas, os investimentos voltados a
esses planos foram volumosos, com destaque aos planos da Alemanha, cujos investimentos
destinados a expansdo da banda larga superardo US$ 7 bilhdes por ano, da Coreia, que superarao
US$ 6 bilhdes de ddlares por ano, da Austrdlia, cujos gastos anuais sdo de US$ 3,75 bilhGes, e
dos Estados Unidos, cujos gastos anuais foram de US$ 3,6 bilhGes.

Com relacdo aos objetivos propostos pelos planos, é possivel observar algumas

diferencas entre as experiéncias internacionais. Enquanto alguns estabelecem objetivos genéricos,

124



como prover acesso a banda larga a regides ou domicilios ndo atendidos, caso dos Estados
Unidos, Canadd e Japdo, outros estabelecem metas especificas quanto (a) ao percentual ou
nimero de residéncias, estabelecimentos comerciais ou usudrios a serem atingidos, como nos
casos de Alemanha, Portugal, Australia, Franca, Irlanda, Cingapura e Coreia, (b) a velocidade de
banda, como nos casos de Alemanha, Portugal, Finlandia, Austrélia, Irlanda e Coreia e (c) ao tipo

de infraestrutura, como nos caso de Austrdlia, Franca, Coreia e Espanha.

Tabela 6 — Experiéncias internacionais: Planos nacionais de banda larga

PAISES OBJETIVOS PERIODO DISPENDIO
1. Estados Unidos Prover acesso a banda larga a 2009-2010 US$ 7,2 bilhdes

areas desprovidas e aumentar o

acesso a dareas com baixa
penetragao.
2. Canada Prover acesso a banda larga a 2009-2012 US$ 181 milhdes

areas desprovidas do pais.
3. Alemanha Os objetivos do plano aleméo 2009-2018 US$ 67 bilhdes

estdo divididos em duas fases:

(i) Levar bandalarga a1
Mbps a todas as
residéncias do
pais até o final de
2010;

(ii) Levar bandalarga a 50
Mbps a 75% dos
domicilios
aleméaes até 2014.

4. Portugal Prover servigos de internet, TV e 2009-2010 US$ 1,1 bilhao

voz em banda larga via fibra
optca a 1,5 milhdo de
residéncias e estabelecimentos
comerciais do pais. O governo
espera prover estes servigos a
50% das residéncias do pais até

2010.

5. Finlandia Prover ultra banda larga a todos 2009-2015 US$ 265 milhdes
0s domicilios finlandeses (investimento do
(incluindo as regides rurais), com governo de US$
velocidades de download de, pelo 88 milhdes)

menos, 1 Mbps até 2010, e de
até 100 Mbps até 2016.

6. Australia Prover banda larga a 100 Mbps 2010-2018 US$ 30 bilhoes
via fibra éptica a 90% dos (investimento
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domicilios australianos, a escolas
e a estabelecimentos comerciais.
Os 10% restantes da populagédo
serdo conectados via banda larga
wireless.

inicial do governo
de US$ 3,4
bilhdes)

7. Franca

O objetivo geral estabelecido pelo
governo francés em seu plano
nacional € o da provisdo de
acesso universal a banda larga a
precos acessiveis em todo o pais
até o final de 2010.

Como metas especificas, foram
estabelecidas a provisdao de
acesso a ultra banda larga via
fibra o¢ptica a 4 mihdes de
domicilios até 2012, e a
instalagao de 400 cyber-bases'
em novas escolas e a
modernizagdo dos ja instalados
até o final de 2012.

2008-2012

US$ 13 bilhdes
(em 10 anos)

8. Irlanda

Prover infraestrutura e servigos
de banda larga aos 33%
restantes do pais e aos 10%
restantes da populagéo que ainda
nao tém acesso a downloads

minimos de 1,2 Mbps.

2009-2010

US$ 297 milhdes

9. Japao

Prover acesso a banda larga a

areas rurais desprovidas do pais.

2009-2010

US$ 371 milhdes

10. Cingapura

Conectar 60% dos domicilios e
estabelecimentos comerciais a
rede de banda larga de nova
geracao de Cingapura até 2011 e
os demais até 2013.

2009-2013

US$ 650 milhdes

11. Coreia

Aumentar a capacidade dos
servicos de banda larga para
1Gbps até 2012.

Expandir o nimero de assinantes

de servigos 3G para 40 milhdes.

2009-2013

US$ 24,6 bilhdes

12. Espanha

Prover acesso a banda larga via
fiora éptica a éreas rurais e
remotas desprovidas do pais.

2009-2012

US$ 118 milhdes

Fonte: Qiang (2009).

Nota: 1) O Cyber-base é uma rede francesa de centros pulblicos de acesso a internet, similar aos telecentros
brasileiros, em que os individuos sao capacitados pelos profissionais de apoio a utilizarem os servigos online, como site

de busca, correio eletrénico, e-government,
http://www.cyber-base.org.
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Essas experiéncias demonstram que, embora ainda nio esteja inserida formalmente na
agenda de regulacdo para universalizagdo dos paises, a banda larga estd definitivamente inserida
na agenda politica da atualidade, se traduzindo em estratégia para o estimulo a retomada da
atividade econdmica e para a exclusdo da divisdo digital das nagdes.

A préxima secdo deste capitulo apresenta outra importante medida tomada pelos
governos na inclusdo da banda larga em suas agendas de politicas publicas voltadas a difusao

desse servigo: o estimulo a competi¢do entre os operadores.

3.4.Regulacao para competicao

Durante muito tempo, o estimulo a competicdo entre operadores de telecom foi
concebido como ineficiente e até mesmo um empecilho aos investimentos na expansao das redes
e no consequente aumento da penetracdo dos servicos dada a ineficiéncia econdmica na
duplicacdo da infraestrutura (Blackman, 1995). No entanto, com a abertura dos mercados, nas
décadas finais do século XX e a convergéncia tecnoldgica e de servicos, evidéncias de alguns
casos mostram que a competicdo em telecom nao € uma ameaca a difusdo dos servigos, podendo,
inclusive, gerar diminui¢ao nos custos e ampliagdo das taxas de penetragdo.

De acordo com Mueller (1993), a interpretacdo de Theodore Vail (dono do Bell
System norte-americano) de que o monopdlio do sistema de telefonia se constituia na principal
forma do alcance da universalizacdo da telefonia fixa estava equivocada, pois a histéria mostrou
que, na realidade, o que possibilitou a rapida e ampla penetracdo da telefonia nos EUA foi a
competi¢cdo pelo acesso e ndo o monopdlio do sistema Bell em si.

Assim, diante das inovagOes surgidas nas redes de telecom, a partir das quais varios
tipos de redes passaram a suportar a oferta dos mesmos ou de diferentes servigos, e da
liberalizacdo dos mercados, a partir da qual as incumbentes anteriormente detentoras do
monopdlio estatal passaram a ser ameacadas pela entrantes, os governos buscaram, cada vez
mais, explorar as possibilidades de concorréncia no setor, de forma a estimular novos
investimentos em redes e a busca por um nimero maior de acessos a0s Servigos.

Dentre as principais formas atuais de estimulo dadas pelos reguladores a competicao
entre operadores de telecom encontram-se a concorréncia baseada em infraestrutura (ou

concorréncia entre-plataformas) — no inglés, facility-based competition ou inter-platform
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competition — e a concorréncia baseada em servicos (ou concorréncia intra-plataformas) — no
inglés, service-based competition ou intra-platform competition.

Enquanto a competi¢dao entre-plataformas € aquela que ocorre entre operadores com
diferentes tipos de infraestrutura de provisao de servicos, a competicdo intra-plataformas € a que
ocorre entre operadores que ofertam diferentes servicos utilizando um mesmo tipo de
infraestrutura (Picot e Wernick, 2007; Falch, 2007).

Katz (2008:5) define a concorréncia entre-plataformas como a “concorréncia entre
operadores integrados verticalmente que controlam suas préprias infraestruturas de rede e tém
capacidade autonoma e suficiente para investir e inovar”’. O exemplo classico da concorréncia
entre-plataformas € o do operador de televisdo a cabo, que oferta os servicos de distribuicao de
contetdo, banda larga e telefonia, e que concorre com o operador de telecomunicacdes pelos
mesmos tipos de servicos. O principal mecanismo regulatério aplicado para garantir a
concorréncia entre-plataformas € a garantia e estimulo dados pelo 6rgao regulador de entrada de
novos concorrentes interessados em investir em redes alternativas as redes ja estabelecidas, de
forma a garantir a concorréncia com o operador incumbente detentor da infraestrutura tradicional
de telecom.

A concorréncia entre-plataformas € também conhecida como concorréncia
intermodal, uma vez que se baseia na concorréncia em um mesmo mercado através de diferentes
“modos” de servigos (exemplo: no mercado de voz, pode ocorrer entre telefonia fixa e movel).
De acordo com FCC (2001:15), “‘competidores intermodais’ sdo provedores que dependem
exclusivamente de plataformas tecnoldgicas alternativas as da incumbente local para a entrega de
servicos similares”. Essa definicdo ¢é reafirmada em FCC (2002:47), que define que
“‘concorréncia intermodal’ é a concorréncia que se estabelece entre provedores que utilizam
diferentes tipos de infraestrutura (por exemplo, entre operadores de telecomunicagcdo e
operadores de cabo)”.

Katz (2008) afirma que, devido ao fato de a concorréncia entre-plataformas se
estabelecer entre operadores com redes autdonomas proprias, ela tem como vantagem o fato de
gerar uma concorréncia multidimensional, que se dad entre precos, servicos, qualidade e
atendimento ao usudrio, além de promover o estimulo para que cada operador aumente seu nivel

de investimentos € de inovagdo em suas proprias redes. Para Prado (2007), as vantagens da
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concorréncia entre-plataformas sdao as de promover a expansdao da infraestrutura de redes,
podendo também levar a modernizagdo e ao barateamento das solu¢des tecnoldgicas no setor.

O segundo tipo de concorréncia amplamente difundido apdés o processo de
convergéncia € a concorréncia intra-plataformas (ou concorréncia baseada em servicos). De
acordo com Katz (2008), a concorréncia intra-plataformas é aquela em que operadores sem
infraestrutura prépria (entrantes) oferecem servigos sublocando, por um preco regulado, a rede de
propriedade de outro operador (incumbente).

A concorréncia intra-plataformas se iniciou com o processo de liberalizacdo do setor
de telecomunicagdes, que se disseminou amplamente a partir das duas dltimas décadas do século
passado. Esse tipo de concorréncia se fundamenta na teoria dos mercados contestaveis de Baumol
(1982), a partir da qual mercados monopdlicos poderiam ser transformados em mercados
competitivos a medida que fossem reduzidos os seus custos de entrada. Para Baumol (1982), a
possibilidade de abrir a rede do operador histérico e permitir que o novo entrante adquira, ao
menos temporariamente, capacidade operativa, permitiria introduzir um nivel de concorréncia
que dinamizaria o comportamento industrial.

Assim, a regulacdo para concorréncia intra-plataformas busca permitir que novos
entrantes tenham acesso a rede do operador dominante (incumbente) através de precos
estabelecidos para a locagc@o de porcdes da rede, que sdo definidos pelo regulador. Com isso, é
esperado que os novos entrantes tornem-se competidores vidveis e que, ao atingirem nimeros
cada vez maiores de assinantes, passem a investir em suas proprias infraestruturas. Com base
nisso, Katz (2008) julga que a concorréncia intra-plataformas se configura num estagio temporal
anterior até o alcance da concorréncia entre-plataformas.

Os mecanismos regulatérios comumente utilizados na promog¢do de concorréncia
intra-plataformas sdo: interconexdo de redes™, desagregacdo (ou unbundling™), revenda de

. 36 = .37 ~
servicos (wholesale/resale’), separacdo estrutural entre rede e servicos™ e separacdo estrutural

** Interconexdo ¢ a ligacdo entre redes de telecomunicacdes funcionalmente compativeis, de modo que os usudrios de servigos de
uma das redes possam comunicar-se com usudrios de servigos de outra ou acessar servigos nela disponiveis. (Brasil, 1997, Livro
I, Titulo IV, art. 146).

3Unbundling é a compra ou aluguel de porcdes de rede existente para completar o acesso final ao usurio.

Wholesale ou Resale é a aquisicdo de servicos de rede a pregos de atacado para revenda no varejo.

37 Também conhecida como separagio funcional, a partir da qual a empresa detentora de redes de infraestrutura ndo pode oferecer
Servigos.
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entre servicos™". Todos esses mecanismos tém como principal objetivo evitar a ocorréncia de
praticas anticompetitivas, derivadas do poder de monopdlio da incumbente, e a integracdo
vertical.

Atualmente, o instrumento regulatério mais difundido para a promocdo da
concorréncia intra-plataformas é a desagregacdo, uma vez que, ao estipular garantias de
utilizacdo e compartilhamento das redes com as entrantes, a desagregacdo diminui efetivamente o
poder de monopdlio das incumbentes do sistema de telecomunicagdes local, reduzindo os precos
dos servicos. No entanto, Bourreau e Dogan (2001) julgam que, apesar de estimular a competicao
intra-plataformas, essa medida pode inibir a competicdo entre-plataformas, desestimulando o
surgimento de investimentos em infraestruturas alternativas.

A concorréncia intra-plataformas também pode ser considerada um tipo de
concorréncia intramodal, que € aquela que se estabelece entre dois ou mais provedores
oferecendo servicos similares com base no mesmo modo de servigo (por exemplo, operadores de
telecom oferecendo telefonia fixa). De acordo com FCC (2001:15), ““competidores intramodais’
sdo os provedores cujos servigos sdo oferecidos inteiramente ou parcialmente a partir das
instalagdes das incumbentes locais ou a partir de plataformas que utilizam a mesma tecnologia ou
tecnologia similar a da incumbente local”, e reafirma esta definicdo em FCC (2002:47) ao
estabelecer que “a ‘concorréncia intramodal’ ¢ a concorréncia entre provedores que utilizam o
mesmo tipo de infraestrutura (por exemplo, entre operadores de telecomunica¢des incumbentes e
entrantes, ou entre operadores de cabo)”.

Katz (2008) julga que esse tipo de concorréncia intramodal € passivel de desaparecer
a partir do processo de concentracdo de mercado e de consolidacdo da industria (que permite ao
operador maximizar suas margens mediante a reducdo dos custos de transacdo advindos da
integracdo vertical) e, a partir disso, € esperado que a concorréncia intermodal tome seu lugar.
Além disso, na concorréncia intramodal, a necessidade de investimentos em infraestrutura pode
resultar numa barreira a entrada, dado que seria presumivelmente antiecondmico (ineficiente)
investir em infraestruturas paralelas baseadas em tecnologias similares para oferecer servigos

parecidos.

38 Estabelecem-se diferentes unidades de negécios, dependendo da natureza dos servigos prestados, por exemplo, ao impedir que
as operadoras de telefonia fixa possam fornecer acesso a internet em banda larga.
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Assim, diferentemente do que ocorre numa situacdo de concorréncia entre-
plataformas, que satisfaz os objetivos das efici€éncias dindmicas (como investimentos em
infraestrutura e inovagdo), na concorréncia intra-plataformas, esse estimulo para a expansao de
investimentos na capacidade e na modernizacdo da rede se reduz, uma vez que os competidores
se beneficiam dos investimentos realizados pelos donos das redes (incumbentes). E por isso que a
defini¢do do modelo concorrencial adotado pelo 6rgio regulador diante da alteragdo na estrutura
do setor acarretada pela mudanga técnica € tdo fundamental para o desenvolvimento futuro da
industria.

Por outro lado, Prado (2007) destaca como aspectos positivos do estimulo a
concorréncia intra-plataformas justamente o fato de que esse tipo de regulacio caminha em
direcdo ao processo de convergéncia atual inerente ao setor de telecom, e de que empresas
entrantes podem se utilizar da infraestrutura ja estabelecida, ndo incorrendo em custos
irrecuperdveis nem em inefici€éncias advindas da duplicacdo de redes. Como aspectos negativos,
o autor menciona a inibi¢do de investimentos em infraestruturas alternativas, que poderiam ser
mais modernas e eficientes, além das dificuldades em se identificar e deter praticas anti-
competitivas.

Dentre os paises lideres na penetracdo de banda larga hd hoje um consenso sobre a
importancia do papel dos governos na promocdo de mecanismos regulatérios voltados a
competicdo, em especial a competi¢ao entre-plataformas. Dados empiricos confirmam que a
competicdo entre-plataformas leva a aumentos mais efetivos na expansdao do acesso a banda
larga, enquanto a competicdo intra-plataformas em redes ADSL tem um papel menos
significativo na difusdo do acesso, tendo os beneficios da desagregacdo um papel mais
importante em paises com falta de infraestruturas de banda larga alternativas a ADSL, como
alguns paises da Unido Eulropeia.39 Dessa maneira, observa-se que hd uma tendéncia na regulagcio
do setor de telecom voltada a promocao da concorréncia entre-plataformas, sendo esse o tipo de
paradigma regulatério que estd se consolidando no setor, na maior parte das experiéncias
internacionais.

A proxima subsecdo apresenta casos de experiéncias internacionais selecionadas

N

voltadas ao estimulo a competi¢cdo para a difusdo da banda larga. Conforme serd visto, as

¥Falch (2007) afirma que, enquanto a competi¢io entre-plataformas leva a maiores taxas de penetragio da banda larga, a
competicdo intra-plataformas leva a aumentos na capacidade de banda da infraestrutura existente.
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tecnologias ADSL e cabo sdo atualmente as principais tecnologias de acesso em banda larga,
sendo a ADSL a dominante na maioria dos casos, com exce¢ao dos Estados Unidos. Além disso,
as experiéncias mostram que a concorréncia entre-plataformas, a principal forma de concorréncia
para difusdo da banda larga estimulada pelos paises nos dias de hoje, tem sido mais bem sucedida
na promoc¢ao de maiores taxas de diminuicdo de precos de acesso e de maiores investimentos na

expansao e na modernizacio das redes.

3.4.1. Experiéncias internacionais de competicao para difusao da banda larga

Nesta sec@o sao apresentados os casos de Estados Unidos, Holanda, Coreia e Chile. A
escolha dos casos ocorre devido ao fato de os quatro paises terem elevado seus niveis de
penetracdo de banda larga justamente por terem se utilizado de mecanismos de estimulo a
competicdo entre os operadores de telecom. Além disso, algumas das experiéncias passaram por
periodos de estimulo a competi¢cdo intra-plataformas e depois acabaram migrando a promocao da
competicdo entre-plataformas, que mostrou resultados mais interessantes em termos de

diminui¢do de precos e expansao dos investimentos na modernizacao das redes.

3.4.1.1. A experiéncia dos Estados Unidos

No inicio do processo de liberalizacao do setor de telecom dos Estados Unidos, foram
estabelecidas pelo 6rgdo regulador do setor, FCC, regras de interconex@o e desagregacdo com o
intuito de estimular a concorréncia intra-plataformas, reduzindo o poder monopdlico da
incumbente e aumentando a provisdo de servicos de banda larga. Num primeiro momento, a
concorréncia intra-plataformas gerou aumentos nos niveis de penetracio da banda larga no
mercado norte-americano, mas esse crescimento foi se desacelerando aos poucos, assim como 0s
novos investimentos e a inovacdo na infraestrutura de redes (Denni e Gruber, 2006).

Baseando-se nessa constatacdo, em 2003, a FCC reorientou suas prioridades
regulatorias em direcdo a promocdo da concorréncia entre-plataformas. Dois anos mais tarde, a
FCC decidiu promover a total desregulagdo do mercado de banda larga norte-americano,
eliminando as tarifas de interconex@o e as obrigacOes de desagregacdo, permitindo a ocorréncia
de fusdes e aquisicoes e reforcando o estimulo a concorréncia entre-plataformas.

Atualmente, a concorréncia no mercado de banda larga norte-americano ocorre quase

que exclusivamente entre operadores de telecomunicacdes e cabo e estd levando a novos
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investimentos na expansdo e modernizacdo dessas redes. Dentre outros impactos positivos da
concorréncia entre-plataformas no mercado norte-americano, Katz (2008) menciona: a
diminuicdo de 80% nos precos de acesso aos servicos entre 2001 e 2005 (de US$ 80, 00 por més
para US$ 15,00 por més, em média) e o aumento na capacidade de banda oferecida. Além disso,
dados da ITU mostram que de 2003 (marco do inicio do estimulo a competicdo entre-plataformas
nos Estados Unidos) a 2010, a penetracdo da banda larga teve um significativo aumento de 190%,
de 9,5% para 27,6% (conforme apresentado na tabela 7), o que mostra que a adocdo de regras
voltadas para a concorréncia entre-plataformas teve um papel muito importante na difusdo da
banda larga nesse pais (Katz, 2008).

No entanto, conforme afirmam Picot e Wernick (2007), por terem, durante muito
tempo, se baseado exclusivamente nos beneficios da promog¢do da concorréncia, sem grandes
programas ou projetos publicos complementares de estimulo a demanda por banda larga no
passado (tendo em vista que os programas de estimulo a expansdo da banda larga sdao bastante
recentes, como o plano nacional de banda larga lancado em 2010), os Estados Unidos teriam
trilhando um caminho diferente daquele tomado pela Coreia e pela Unido Europeia. De acordo
com Picot e Wernick (2007), os Estados Unidos teriam adotado uma posi¢do de intervencao
passiva e essa seria a razao pela qual esse pais permanece com uma taxa de penetracdo da banda
larga (de 27,6%, em 2010) ainda muito préxima a média dos paises da OCDE (de 24%, em
2010), sendo que os maiores percentuais de penetracdo da banda larga estabelecem-se na faixa

entre 30% e 40% (conforme gréfico 2).

3.4.1.2. A experiéncia da Holanda

Assim como no caso dos Estados Unidos, o mercado de banda larga holandés possui
dois principais tipos de operadores ofertantes de servicos de banda larga: operadores de
telecomunicagdes (sendo a incumbente KPN a maior dentre eles) e operadores de cabo. A
regulacdo em telecom na Holanda é baseada em regras de desagregacio e acesso; apesar disso, a
maior forma de concorréncia entre os operadores € a entre-plataformas.

Essa dindmica competitiva encorajou os operadores a aumentar seus investimentos na
expansdo e na modernizacdo das redes voltadas aos servicos de nova geracdo, o que levou a
Holanda a atingir o maior nivel de penetragdo da banda larga da atualidade (38%, em 2010,

conforme tabela 7).
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Diferentemente da experiéncia norte-americana, na qual o operador de cabo possui o
maior percentual do mercado de banda larga (54%), na Holanda, a KPN é ainda a empresa
dominante, com 44% de participacdo. De acordo com Katz (2008), isso ocorre devido ao fato de
que a incumbente sempre buscou investir na expansao e na modernizacdo de suas redes, mesmo
obrigada, pela regulacdo do pais, a compartilhar sua infraestrutura com empresas entrantes.

Assim, a dindmica estabelecida na Holanda, de concorréncia entre-plataformas
associada a aumentos nos investimentos em infraestrutura, tanto por parte dos operadores de
telecom quanto de cabo, levou a quedas nos precos da banda larga e a subsequentes aumentos na
penetracdo dos servicos. Com relagdo aos precos, Katz (2008) mostra que o valor minimo mensal
da assinatura de servi¢os de banda larga na Holanda é de US$ 8,00 (PPP), um dos menores do

mundo.

3.4.1.3. A Experiéncia da Coreia

Baseando-se no fato de que, na Coreia, o modelo de regulacdo estd focado no
estimulo a competicdo entre-plataformas a0 mesmo tempo em que na intervengdo governamental
(através da protecao de grupos nacionais e da eleicdo dos “campedes nacionais”), Katz (2008)
classifica o caso coreano como um modelo hibrido de regulacdo para competi¢do. Esse modelo
de “competicao administrada” foi o responsdavel por transformar a Coreia num dos mais
importantes players do setor de telecom no mundo, e, a0 mesmo tempo, obter um dos maiores
niveis de penetracdo da banda larga (35,7%, em 2010, 4° lugar mundial, de acordo com dados da
tabela 7).

De acordo com Picot e Wernick (2007), a posi¢ao de lideranca coreana também foi
conquistada com base na concorréncia entre-plataformas (ADSL x cabo). Enquanto a
desagregacdo tinha papel secundario, as obrigacdes de acesso aos operadores de cabo foram
importantes para que novos entrantes competissem sob essas bases.

Dessa forma, a competi¢do entre-plataformas que se estabeleceu no inicio da abertura
do mercado coreano entre a incumbente Korea Telecom (com 45% de participacdo no mercado,
conforme apresentado na tabela 7), ofertando banda larga via ADSL, e Thrunet e Hanaro (com
26% de participacdo no mercado, conforme apresentado na tabela 7), ofertando banda larga via
cabo, contribuiu significativamente para a expansao e moderniza¢do das redes de banda larga

naquele pais, que tem hoje uma das maiores capacidades de banda mundiais (Fransman, 2006).
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Recentemente, com a sancdo regulatdria para a oferta de pacotes de servicos (multiple
play services), uma guerra de precos foi estabelecida entre esses principais operadores do
mercado de banda larga coreano (Katz, 2008), levando a uma reducdo dos precos de acesso, com
valor minimo de assinatura de servigos de banda larga se estabelecendo em US$ 31,00 por més
(PPP), em 2010 (tabela 7). Dessa forma, é possivel observar que também no caso coreano a
concorréncia entre-plataformas conduziu a uma reducio nos precos de acesso, a modernizagdo e
expansdo das redes e, como consequéncia, ao aumento das taxas de penetracdo da banda larga,

que ¢é hoje uma das maiores do mundo.

3.4.1.4. A experiéncia do Chile

Assim como na experiéncia dos Estados Unidos, apds a liberalizagdo do mercado de
telecom chileno nos anos 1990, o regulador primeiramente se direcionou ao estimulo a
concorréncia intra-plataformas, estabelecendo regras de desagregacdo e wholesale as
incumbentes.

Anos mais tarde, em 2004, o governo estabeleceu novas regras vinculadas a
separacdo estrutural entre redes e servicos, um mecanismo que obrigou que os operadores que
ofertassem dado servico de telecom nao pudessem fazé-lo utilizando-se de suas redes préprias. O
estabelecimento dessas regras reforcou a politica chilena de estimulo a competicdo intra-
plataformas no pais.

No entanto, de acordo com Katz (2008), de 2000 a 2005, o nivel de investimentos em
redes de banda larga caiu drasticamente e essa constatacdo influenciou o governo chileno a
reorientar, em 2006, sua estratégia regulatoria em funcdo do estimulo a competicdo entre-
plataformas. E possivel observar que essa reorientacio, do estimulo A competi¢do intra-
plataformas para o estimulo a competi¢do entre-plataformas, foi a mesma assumida pelo 6rgao
regulador norte-americano em 2003.

Atualmente, com base nessa reorientacdo regulatoria, o mercado de banda larga
chileno passou a contar com dois principais competidores: a incumbente TelefOnica, que é
responsavel por 50% do mercado, e o operador de cabo, VIR, que € responsavel por 40% do
mesmo (tabela 7). De acordo com Katz (2008), apesar de ser quase uma estrutura de duopdlio, o
mercado de banda larga chileno possui concorréncia intensa, que € confirmada com base em

indicadores importantes, como significativa queda nos pregos dos servigos (de 50%, entre 2002 e
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2008) e relativa alta taxa de penetra¢do da banda larga (10,5%, em 2010 — 2* maior da América

Latina, de acordo com a tabela 7).

Tabela 7 — Estados Unidos, Holanda, Coreia e Chile: competicao e impactos no marcado de
banda larga

PAISES Tipo de estimulo Participacao de Taxa de penetracdo da | Preco minimo de assinatura de
concorrencial mercado banda larga banda larga (US$ PPP)
(2010)
Estados De intra-plataformas para Cabo: 54% 27,6% US$ 15,00
Unidos entre-plataformas Telecom 1: 20% (13° lugar — mundo)
Telecom 2: 12%
Coreia Entre-plataformas Telecom 1: 45% 35,7% US$ 31,00
Telecom 2: 26% (4° lugar — mundo)
Telecom 3: 10%
Cabo: 19%
Holanda Entre-plataformas Telecom 1: 44% 38,1% US$ 8,00
Cabo: 39% (12 lugar — mundo)
Chile De intra-plataformas para Telecom 1: 50% 10,5% US$ 55,00
entre-plataformas Cabo: 40% (242 lugar — mundo)
(2° lugar — América
Latina)

Fonte: Katz (2008) e base de dados da ITU.

A andlise apresentada neste capitulo mostrou que, apds o processo de mudanga
técnica originado a partir das trés dltimas décadas do século passado no setor de telecom, a banda
larga tornou-se, incontestavelmente, um problema percebido amplamente pela sociedade atual e
pelos policy makers como necessdrio de ser incluido na pauta das agendas governamentais, quer
seja pelo seu cardter tecnolégico revoluciondrio, quer seja pelas externalidades positivas geradas
—em termos de renda, emprego, produtividade etc — com base em sua ampla adog¢ao.

De fato, as agendas internacionais de difusdo de servigos de telecom foram sendo
alteradas de forma a abranger os novos servicos disponibilizados pelo setor e o componente do
servigo de telefonia fixa, tradicional escopo das agendas de universalizacdo, foi cedendo espaco
aos novos servigos convergentes. Esse fato € confirmado com a inclusdo, por parte de vérios
paises, conforme apresentado no item 3.2.4 do presente capitulo, da obrigatoriedade de provisao
de acesso a internet nas metas de universalizacdo dos provedores de servi¢os universais. Ainda
que ndo se possa considerar essa obrigatoriedade como uma efetiva inclusdo da banda larga na
agenda da regulacdo para universalizagdo (dadas as baixas velocidades requeridas de acesso, na
maior parte dos paises, com exce¢do de Estados Unidos e Coreia), a inclusdo de metas de

conexdo a internet confirma por si s6 o impacto que a mudanga técnica nesse setor ocasionou nas
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agendas de difusd@o dos servigos, confirmando a tese de que a mudanga técnica leva a novas
percepgOes publicas que podem se traduzir numa efetiva invalidacdo de antigas agendas e na
inclusdo de novos itens nas agendas de politicas piblicas acomodadoras.

Mesmo ndo fazendo parte das metas explicitas de regulacdo para universalizacdo, as
experiéncias internacionais apresentadas neste capitulo mostraram que o reconhecimento da
importancia da difusdo da banda larga se traduziu no estabelecimento de uma série de programas
publicos de estimulo a expansdo da oferta desse servico, com investimentos destinados a
ampliacdo das redes de infraestrutura, e da demanda, com a criacdo de programas de letramento
digital e de postos de acesso publico para a inclusdo de novos contingentes populacionais
interessados em acessar servicos na internet em altas velocidades. Além disso, grandes somas
foram destinadas a novos investimentos na expansao, modernizacao e aumento da capacidade das
redes em vdrios paises através do estabelecimento dos planos nacionais de banda larga, que, além
de promoverem investimentos publicos diretos na difusdo da banda larga, se configuram em
politicas anticiclicas voltadas a dirimir os impactos da crise internacional que assola o mundo
desde 2008.

Além disso, observou-se neste capitulo que as experiéncias internacionais mais bem
sucedidas na promocdo de aumentos nos niveis de penetra¢do da banda larga foram aquelas que
estabeleceram mecanismos de regulacio pré-competitivos, em especial, aqueles voltados a
competicdo entre-plataformas. Assim, € possivel notar que a tendéncia atual nas experi€ncias
internacionais de intervencdo governamental para a difusdo da banda larga estd mais voltada a
uma combinacdo de programas publicos de estimulo a difusdo do servigco e regulacdo para
competicdo do que na inclusdo da banda larga nas regras de universalizacdo. Sendo assim, o
paradigma politico voltado a difus@o da banda larga no setor de telecom tem se configurado numa
conjuncao de programas publicos de fomento a expansao das redes e regulagdo para competicao.

De fato, como se viu, os programas publicos e os mecanismos regulatérios pro-
competitivos tém se mostrado bastante efetivos na maior parte das experi€éncias internacionais no
que concerne ao aumento das taxas de penetracdo, a diminui¢do dos precos dos servigos, a
promocao de estimulos a investimentos na expansdo e na inovagdo das redes de banda larga.

No entanto, conforme também apresentado no presente capitulo, ao analisar as
condicdes de difusdo de servicos de telecom, bem como a definicdo da agenda a eles atrelada, é

importante que se considere as idiossincrasias histdricas e as delimitagdes do campo politico
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observadas em cada contexto nacional especifico. Assim, diante desse reconhecimento, e posto
que o objetivo principal desta tese € analisar a formagdo da agenda no caso brasileiro, o préximo
capitulo fard uma apresentacdo do processo histdrico e politico de criagdo do setor de telecom até
o periodo de reforma do mesmo, para entdo analisar sua estrutura atual de maneira geral, bem

como, as condi¢cdes do mercado de banda larga, em particular.
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Capitulo 4 — A Evolucao do Setor de Telecomunicacoes no Brasil e o perfil do
segmento da Banda Larga

A andlise do estabelecimento da agenda de politicas publicas voltada a difusdo da
banda larga no Brasil deve ser precedida por uma caracterizacdo mais ampla de seu setor de
telecomunicagdes, que contenha uma apreciacdo de seu surgimento historico até o processo
recente de liberalizacdo desse mercado, bem como dos impactos da mudanca técnica recente no
Pais.

Dessa forma, o presente capitulo traz, em sua primeira secdo, uma breve
recapitulacdo histérica da origem e evolucdo do setor de telecomunicacdes no Brasil para entdo
apresentar, em sua segunda sec¢do, os impactos que o processo de liberalizacdo desse mercado e a
quebra do monopdlio do sistema publico da Telebrds acarretaram na estrutura do setor. Em sua
terceira e ultima se¢do, sdo analisadas especificamente as transformacdes ocorridas no setor de
telecom brasileiro face ao processo de mudanga técnica e a emergéncia das redes de nova geracao
que se baseiam amplamente na infraestrutura de banda larga, em particular, os processos de
alteracdo no perfil da demanda por servigos de telecom no Brasil (de telefonia fixa para acesso a

internet em banda larga) e os entraves para a difusdo da banda larga no Pais.

4.1.Breve contexto historico do setor de telecomunicacoes no Brasil

De acordo com Capellaro (1990), a histéria das telecomunicagdes no Brasil data do
ano de 1852, quando o governo brasileiro, por meio da criagdo da Diretoria de Seméforos, em 05
de maio de 1851, substituiu o telégrafo optico pelo elétrico. Também data de 1877 a fabricacao
dos primeiros telefones em territério brasileiro pela Western Brazilian Telegraph Co. e pelas
casas comerciais do Sr. Antdnio Ribeiro Chaves. De acordo com Galina (2003), o Brasil foi o
segundo pais do mundo a utilizar o telefone, logo apds os EUA.

Nas décadas de 1920 e 1930, surgiram as primeiras instalacdes de radiodifusdo no
Brasil, com a presenca concomitante de pequenos fabricantes de equipamentos para radio e de
grandes empresas multinacionais, como GE, Philips, Philco, Telefunken, Scott, Emerson e
Admiral, e nacionais, como Produtos Elétricos Brasileiros (PEB) e Radio Cacique S.A.

(Capellaro, 1990).
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Foi também nesse periodo, mais especificamente durante o inicio do primeiro governo de
Getdlio Vargas (1930-1945), que se estabeleceram politicas publicas voltadas a difusdo e
massificacdo das telecomunicagdes no Pais, como o Decreto n. 20.047/31 (Brasil, 1931), que
passou a regular a execucdo dos servicos de radiocomunicacdes e que se traduziu no principal
instrumento de politicas publicas relacionado ao setor até 1962, quando ocorreu a instituicdo do
Cdédigo Brasileiro de Telecomunicacdes (Brasil, 1962). Essa opcao politica pela massificacdo das
telecomunicagdes estava atrelada a estratégia de governo de Vargas, especialmente a partir do
Estado Novo (1937) e que, de acordo com Ianni (1971), dizia respeito as intengdes desse governo
de implantar no Pais as condi¢des para a expansao tanto de um consumo de massa quanto de uma
cultura de massa, e que estavam relacionadas as transformagdes no setor industrial e ao processo
de urbanizagdo brasileiros.

De acordo com Santos (2010), além de procurar estabelecer as condi¢cdes para a
industrializacdo e urbanizacdo no Brasil, garantindo principalmente as formas de reproducio do
capital, o paradigma politico do governo Vargas esteve pautado no excessivo controle da vida
politica do Pais, em especial, na producdo de radio, cinema, imprensa e televisao, o que fez com
que o entdo presidente estabelecesse relagdes proximas com proprietdrios de midia no periodo,
como Assis Chateaubriand e Samuel Wainer — dois dos homens mais influentes no segmento
mididtico no Brasil naquele momento e responsdveis por assumir o papel de promover o governo
Vargas através da midia impressa e televisiva, e por influenciar autores, diretores, roteiristas,
jornalistas, locutores e artistas de radio.

No periodo p6s-II Guerra Mundial, o referencial politico do mundo ocidental passou
a se pautar no paradigma politico do Estado interventor, fundamentado nos principios fiscais
expansionistas keynesianos, a0 mesmo tempo em que se difundia o padrao do American Way of
Life e a influéncia geopolitica dos EUA, em especial sobre os paises latino-americanos nao
comunistas. Nesse periodo, as relagcdes brasileiras também comecaram a se estreitar com os EUA,
inclusive com relagdo as politicas de comunicacdo. De acordo com Santos (2010), essa
dependéncia passou a condicionar as politicas publicas de telecom nacionais a industria de
equipamentos norte-americana, conforme o estabelecimento do Decreto n. 31.835/52 (Brasil,
1952), que determinou a facilitacdo da importacio de pecas necessarias a adaptacdo dos
receptores ja existentes e prazos para que a TV Tupi (emissora pioneira da televisdo brasileira)

adaptasse seu sistema de transmissao aos padrdes norte-americanos.
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Imerso nesse paradigma e buscando dar continuidade ao processo de industrializagao
nacional iniciado no governo Vargas, o governo Juscelino Kubitschek (1956-1961) voltou-se a
busca pelo crescimento da producdo industrial e do consumo e pelo desenvolvimento
infraestrutural com participacdo ativa do Estado, dando inicio ao denominado Plano de Metas.
Nesse periodo, o setor de telecomunicagdes passou a ser privilegiado como um dos tripés de
desenvolvimento econdmico do Plano de Metas e como uma das principais estratégias de
integracdo nacional naquele periodo. A despeito desse reconhecimento e dos esforcos do slogan
do governo de promover cinquenta anos de desenvolvimento do Pais em cinco anos de governo
JK, o setor de telecomunica¢des permaneceu completamente estagnado no periodo (Siqueira,
1997), enquanto outros paises ja passavam a realizar, a partir de entdo, importantes avangos no
desenvolvimento de satélites e computadores.

Durante a década de 1960 — periodo auge da Guerra Fria, em que nagdes capitalistas,
capitaneadas pelos EUA, buscavam impor a superioridade de seu regime econdmico a paises
socialistas, capitaneados pela Unido Soviética, através de ameagas a seguranca nacional e
integridade geografica dos paises —, o Brasil passou a estabelecer em seu discurso politico a
importancia relacionada ao desenvolvimento das telecomunicacdes com vistas a garantia de sua
soberania e seguranca nacionais (Branddo, 1996). Foi com base nesse discurso que se
estabeleceu, em 1962, o Cddigo Brasileiro de Telecomunicagdes, Lei n. 4.117/62 (Brasil, 1962),
que criou as regras voltadas aos servicos de telecomunicacdo, incluindo riddio e televisdao. A
promulgacdo do Cddigo Brasileiro de Comunicagdes ocorreu como resultado de um movimento
impar no que tange a demonstragdo da forca empresarial no embate entre as esferas publica e
privada relacionadas ao setor de telecom brasileiro naquele periodo. Conforme afirmam Pieranti e
Martins (2008), por pressao do empresariado, o Poder Legislativo federal derrubou cada um dos
52 vetos do presidente Jodo Goulart ao projeto de lei para a criagdo do referido cédigo. De acordo
com Loural et al (2006), o estabelecimento do Codigo Brasileiro de Telecomunicac¢des significou
a fundacdo de um novo ambiente institucional que foi responsdvel por muitos dos
desenvolvimentos do setor nas trés décadas que se seguiram.

De acordo com o Loural et al (2006), as principais disposi¢cdes legais do Cddigo
Brasileiro de Telecomunicacdes foram:

. O estabelecimento de uma politica nacional voltada para o setor, trazendo consigo
defini¢Oes claras das concessdes de servicos e subsequente exploracdo;
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. O estabelecimento de principios técnicos basicos para a distribui¢do de um sistema
nacional estruturado de telecomunicagdes;

J A criacdo do CONTEL (Conselho Nacional de Telecomunicagdes), entidade
federal encarregada da supervisdo e do controle de todo o sistema;

. A autorizagdo para a criagdo de uma companhia estatal para provisdao de servicos
antes atribuidos ao governo federal, como as conexdes de longa-distancia (que mais tarde, em
1965, ficou conhecida como Embratel) e

. A cria¢do do Fundo Nacional de Telecomunica¢des (FNT), baseado na tributacdo
de 30% sobre as tarifas cobradas, direcionado ao financiamento de agdes definidas pelo
CONTEL.

Ap6s a aprovagdo do Cddigo e em meio a diretrizes econdmicas mais severas que
permearam o periodo de ditadura militar e que levaram o governo a investir mais pesadamente
em infraestrutura e na industria, € criada, em 1965, a Embratel, que ficou responsdvel pela
implantacdo e exploracdo dos servigos de Discagem Direta a Distancia (DDD) e Discagem Direta
Internacional (DDI). Em 1966, o governo compra da estrangeira Brazilian Traction, a Companhia
Telefonica Brasileira (CTB), operadora de telefonia que atuava nos mais importantes estados
brasileiros: Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais. Além disso, em 1967, € criado o Ministério
das Comunicacdes (MC), que assume as funcdes do CONTEL, sendo responsavel pelos servigos
de telecomunicacdes, transmissdo e postal, e também ¢é estabelecida uma legislacdo especifica
que atribui exclusivamente a Unido, e ndo mais também aos estados e municipios, o poder de
explorar ou outorgar servigos publicos de telecomunicagdes e a fixagcdo de tarifas para eles. Além
disso, nos anos 1970 foi criada a holding Telebrds (TelecomunicacOes Brasileiras S/A), uma
empresa estatal que, a partir daquele momento, controlaria e coordenaria de forma financeira,
técnica e operacional todas as operadoras telefonicas locais e estatais do Pais, inclusive a
Embratel, atuante nos servicos de longa-distancia.

Para Loural et al (2006), a criacdo dessas instancias governamentais durante os anos
1960 e 1970 foi um importante indicador de que tanto uma politica de desenvolvimento
econdmico quanto uma estratégia mais geral para se integrarem as dreas mais inabitadas do
territério nacional dependeria sobremaneira de um sistema de gerenciamento central do setor de

telecom.
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Além disso, na década de 1970, outros importantes avancos relacionados a P&D
ocorreram no setor de telecom brasileiro, sendo o mais emblemadtico deles a criacio do CPqD
(Centro de Pesquisa e Desenvolvimento Padre Roberto Landell de Moura), em 1976. De acordo
com Siqueira (1997), o CPgD se constituiu no maior centro de desenvolvimento do setor de
telecom do hemisfério sul e aquele que concentrava a melhor parcela do conhecimento
tecnologico em telecom do Pais. Para Loural e al (2006), foi com base no CPqD que o Brasil
conseguiu reproduzir o modelo tradicional de desenvolvimento tecnolégico em telecomunicacdes
observado em paises desenvolvidos: uma forte companhia operadora capaz de direcionar
programas de P&D para si ou para o apoio a empresas locais. De acordo com Takahashi (2000), o
principal objetivo do centro era reunir e verticalizar em um sé lugar projetos de P&D de
equipamentos e servicos de infraestrutura para telecom. Suas principais conquistas foram: a
criacdo de centrais telefonicas digitais (Sistema Trdpico), a criac@o do telefone publico a cartdo, o
desenvolvimento da fibra dptica brasileira e numerosos avangos nas comunicacdes via satélite,
dados e software.

A expansdo dos investimentos em pesquisa e desenvolvimento voltados a producao
de equipamentos e infraestrutura em telecom foi privilegiada pelos esforcos da politica industrial
brasileira estabelecida durante os anos 1970 do regime militar em proteger o setor de telecom
nacional e substituir as importagdes de equipamentos nesse setor, o que fez com que, conforme
afirma Siqueira (1997), a industria se expandisse e as empresas brasileiras conseguissem ampliar
a demanda interna por centrais telefonicas, cabo, rede externa e equipamentos de transmissao.

Em paralelo ao surgimento das tecnologias de informagcdo e comunicacdo e da
formacdo de uma industria voltada ao desenvolvimento e aprimoramento dessas tecnologias,
iniciam-se, ao final dos anos 1970, diversas iniciativas voltadas ao estabelecimento de “politicas
nacionais de comunicagdo”. A primeira menc¢do oficial ao termo surgiu mundialmente no
chamado relatério MacBride (Unesco, 1983), em referéncia ao jornalista irland€s que encabecou
a Comissao Internacional para o Estudo de Problemas da Comunica¢do da Unesco, reunida pela
primeira vez em dezembro de 1977. Imerso no referencial politico que prevaleceu no mundo
durante o periodo dos Anos Dourados, o relatério previa uma intervengao explicita dos Estados
Nacionais (direta ou indiretamente) com vistas a promog¢do de politicas indutoras do
desenvolvimento da imprensa, do radio, da televisdo, dos satélites e de outras tecnologias de

comunicacdo, quer pela exploracdio dos meios estatais de comunicagdo, quer pelo
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estabelecimento de regulamentos e normas de ajustamento do setor privado para a exploracdao
desse setor. De acordo com Ramos (1991), a partir do lancamento do relatério MacBride, o
conceito de politicas nacionais de comunicacdo foi ganhando corpo tedrico e politico,
constituindo-se num dos pilares do debate em torno da “Nova Ordem Mundial da Informacgao e
da Comunicacdo”, como equivalente ao debate internacional travado em torno da “Nova Ordem
Econdmica Mundial” do p6s-guerra.

Observa-se que o que estava por trds do estabelecimento do conceito de politicas
nacionais de comunica¢do em todo o mundo nada mais era do que a manutencao e legitimacao do
poder politico das nagdes com base na busca pela soberania nacional e pela disseminacdo das
orientagdes politico-ideoldgicas dos governos daquele periodo, utilizando-se da ampliagdo dos
meios e da infraestrutura de comunicac¢do nos territérios nacionais. A comunicacio era, entio,
reconhecidamente um recurso estratégico para o estabelecimento do poder politico e econdmico
das nagdes, em especial, daquelas em desenvolvimento e, diante disso, ganharam ampla atencao
das politicas publicas num periodo em que o paradigma politico ainda se mantinha nas maos do
Estado interventor.

No Brasil, os meios de comunicagdo serviram para promulgar e legitimar amplamente
os governos que se estabeleceram entre as décadas de 1930 a 1980. Além disso, conforme afirma
Mattos (1984), especificamente durante a ditadura militar, foi explicitamente estabelecido o
coroldrio de que as politicas de comunicac¢do do Pais deveriam ter como objetivos a promocao da
integracdo e do desenvolvimento nacionais, a difusdo da informagdo, da educacdo e da cultura, e
a garantia da seguranga nacional, o que refor¢ou o estabelecimento de politicas indutoras voltadas
as telecomunicagdes e os investimentos publicos destinados ao setor.

De fato, até 1964, inicio dos governos militares no Pais, a infraestrutura brasileira em
telecom era incipiente, sendo o servigo telefonico oferecido por mais de 800 concessiondrias
locais que ndo tinham homogeneidade técnica e com penetragdo de menos de dois telefones a
cada 100 habitantes (Mattos, 1984). Conforme afirma Dalmazo (2002), durante as décadas de
1960 e 1970, a prioridade da politica de telecomunicacdes brasileira foi a de promogdo da
integracdo e da seguranga nacionais e de implantacdo dos servicos de maior rentabilidade, como
0s servigos internacionais, os interurbanos interestaduais, os servigos locais em grandes cidades,
os interurbanos estaduais e os demais servicos locais. Além disso, conforme mostram Pieranti e

Martins (2008), as empresas estatais criadas nesse periodo pelo Estado, como Embratel (em
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1965), Telebrds (em 1972) e Radiobrds (em 1975), tinham como objetivo capitanear
investimentos com vistas a modificacgdo do aparato tecnolégico nacional, como o
desenvolvimento da comunicagdo via satélite e de linhas de transmissdo de dados, a viabiliza¢do
da TV em cores e o aumento da capilaridade da radiodifusdo e da telefonia, integrando, assim,
pontos remotos do Pais e difundindo a imagem politica ansiada pelos militares. As empresas
privadas cabia, nesse momento, a modernizacdo de seu préprio aparato técnico em consonancia
com os investimentos em infraestrutura feitos pelo Estado. Observa-se que as politicas de
comunicacdo estabelecidas durante os governos militares tinham como estratégia estabelecer o
que Gomes (1997) chamou de “Estado empresario competidor”, através da criagdo das empresas
estatais voltadas a investir na modernizacdo e a explorar o mercado de telecom no Brasil ao
mesmo tempo em que objetivavam garantir as condigdes de exploracdo e de reprodugdo do
capital privado a ele associado.

Com os avangos obtidos nas décadas de 1960 e 1970 no que tange ao atendimento da
demanda bdsica de telecom em territério nacional, nos 1980, a politica nacional de
telecomunicagdes passou a ser direcionada ao atendimento social e universal, com investimentos
realizados pela Telebras para levar infraestrutura de telefonia a todos os municipios brasileiros
(meta esta alcancada em 1982). Ja na segunda metade dos anos 1980, o objetivo da politica de
telecom foi o de popularizagdo e interiorizagdo da telefonia a usudrios de menor renda e de
regides rurais e remotas, com o estabelecimento de cobranga de tarifas menores, instalacdo de
telefones publicos, centrais telefonicas comunitdrias e linhas compartilhadas e outras solugdes
(Dalmazo, 2002). Além disso, de acordo com Pieranti e Martins (2008), o lancamento dos
satélites BrasilSat-1 e BrasilSat-II, em 1985 e 1986, respectivamente, representou o ultimo
suspiro da politica de comunicagdes durante o regime militar voltada a modernizacdo da
infraestrutura em telecom no Pais.

Por outro lado, conforme mostra Santos (2010), durante todo o periodo dos governos
militares, o padrao definido pelo governo de Getulio Vargas no que diz respeito as praticas
repressivas, como a censura, foi intensificado. Além disso, as politicas de comunicagdo
brasileiras estiveram, durante todo esse periodo, permeadas pela influéncia das oligarquias

tradicionais (como, por exemplo, do grupo mididtico comandado pela familia Marinho*’), na qual

40 A familia Marinho é a mais tradicional e conhecida detentora de empresas de radiodifusdo no Brasil. Sdo os donos das
Organizagdes Globo, que detém posi¢do dominante no Pafs no segmento mididtico e que esteve envolvida, durante longos
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a supremacia dos interesses dos proprietdrios de radiodifusdo e da indudstria de equipamentos de
telecom, especialmente estrangeira, permaneceram assegurados através das praticas clientelistas
adotadas pelos governos.

Conforme ja discutido nos capitulos anteriores, os anos 1980 foram marcados como o
periodo em que se inicia o processo de mudancga de paradigma politico em todo o mundo, no qual
os ideais intervencionistas baseados no keynesianismo passaram a ceder espaco aos ideais
neoliberais, que defendem a ndo-interven¢do do Estado na economia (ou Estado minimo) e,
portanto, a liberdade de mercado, baseando-se na premissa de que a liberdade das relacdes de
mercado € mais eficiente para alcancar o crescimento e o desenvolvimento das nagdes.

No Brasil, esse processo foi acompanhado pela redemocratizacdo do Pafs, iniciada
com o fim do dltimo governo militar de Jodo Baptista Figueiredo (1979-1985) e completada com
a promulgacdo da Constituicio Federal de 1988 (Brasil, 1988). A partir dela, observam-se
modificagdes mais contundentes nas telecomunica¢des no Brasil, como o fim da censura e a
exigéncia de que a aprovacdo de outorgas e concessdes passasse pelo Congresso Nacional*'. No
entanto, conforme afirma Santos (2010), esse periodo de transicio esteve limitado pela
continuidade da manutencdo da influéncia das oligarquias tradicionais vinculadas ao setor de
telecom nas ac¢des do Estado.

Além disso, apesar dos avangos na oferta de servicos de telecom alcancados durante
toda a década de 1980, os problemas gerados pelo monopdlio estatal comegaram a se agravar, o
que se refletiu na diminui¢do do nivel de investimento das empresas, na degradacio da qualidade
dos servicos, no aumento desproporcional da demanda por telefones quando comparado a oferta,
nos pre¢os abusivos € no nao cumprimento dos prazos pelas operadoras (Dalmazo, 2002).

Toda a situac@o de arrefecimento do dinamismo do setor de telecom apresentado na
década de 1980, associada a emergéncia do referencial politico neoliberal no cenario nacional, ao
processo de mudanga técnica em telecom (em que novos servigcos e novas redes de infraestrutura
passaram a se difundir mundialmente), e a pressao internacional para a viabilizacdo de condicdes

para a globalizagdo econdmica, culminou, em 1995 — durante o primeiro ano do primeiro

periodos da histéria brasileira, em acusagdes de praticas clientelistas por parte do governo, tendo se utilizado de favoritismos em
troca de apoio politico por parte da midia impressa e televisiva. Para uma andlise das relagdes entre a familia Marinho e os
governos brasileiros, cf. o documentério “Beyond Citizen Kane”, do canal de TV britanico BBC.

! Antes da CF de 1988, a prerrogativa de concessdes e outorgas a grupos econdmicos para exploragio no setor de
telecomunicagdes era exclusiva da Presidéncia da Republica, conforme previsto no Cédigo Brasileiro de Telecomunicagdes, de
1962, o que fazia com que, de acordo com Caldas (1998), esse tipo de solicitacdo pudesse ser passivel de ser utilizada como
moeda de troca e favoritismos a interesses politicos e de representantes da elite do Pais.
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mandato do governo de Fernando Henrique Cardoso —, com a efetiva liberalizacdo do setor de
telecomunicagdes no Brasil, com a quebra do monopdlio estatal da Telebrds e a privatizacdo das
empresas de telefonia.

Como parte desse processo de liberalizacdo, privatizacdo e mudancga técnica no setor
de telecom (analisado no capitulo 2 desta tese), foi criada, em 1996, a Lei Minima das
Telecomunicacdes, Lei n. 9.295/96 (Brasil, 1996a), que estabelecia critérios para concessao dos
novos servicos de telecom, em sua maioria ainda nio explorados pela iniciativa privada, e que
apresentavam elevada atratividade econdmica, como o servico de telefonia celular, os servigos
limitados (trunking), os servigos via satélite e os servigos de valor adicionado (paging e outros
que possibilitavam a constituicdo de redes corporativas). Seguindo os preceitos do referencial
neoliberal que passou a dominar o paradigma politico do Pais naquele momento, essa lei
concedia aos investidores privados as garantias necessdrias de retorno aos seus investimentos na
modernizagdo e exploracdo dos servicos de telecom ao mesmo tempo que permitia o controle e o
acompanhamento do setor pelas autoridades brasileiras, em especial, através do estabelecimento
da Agéncia Nacional de Telecomunica¢des — Anatel.

As andlises da conducdo do processo de privatizacdo e de liberacdo do setor de
telecom no Brasil, bem como da nova configuracio da estrutura de mercado das
telecomunicagdes que se estabeleceu na sequéncia desses acontecimentos, serdo tratadas na

proxima secdo do presente capitulo.

4.2. Alteracoes na estrutura do mercado de servicos de telecomunicacoes no Brasil: do pos-
liberalizacdo até o periodo recente

Até a década de 1970, o mercado de servigos de telecom na maioria dos paises
desenvolvidos (com excecdo dos Estados Unidos) e em desenvolvimento era o monopdlio estatal
fechado. Dentre as principais caracteristicas do modelo de monopdlio estatal fechado do setor de
telecom, Wohlers (1999) destaca: o uso intenso do mecanismo de subsidio Cruzad042, a
propriedade publica do operador de rede e 0 mecanismo de regulagdo implicita ou autorregulacao

(localizada dentro do préprio organismo encarregado da prestacao do servigo).

“Uso das receitas de vendas de um produto (exemplo DDI ou DDD) para subsidiar a venda de outro (exemplo ligagdes locais).
Mais especificamente, o pre¢o de um produto é definido acima do custo médio e o do outro abaixo deste (SEAE, 2002).
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Dentre as singularidades regionais, observa-se que, no modelo europeu, esteve
presente, desde os primdrdios, uma estrutura de mercado que integrava numa mesma organizacao
publica a telefonia, os correios e a telegrafia. De acordo com Wohlers (1999), por um curto
tempo houve a possibilidade de exploragdo privada do setor, mas, por motivos estratégicos,
ligados a seguranca nacional e a insuficiéncia de recursos privados para a expansdo da rede, o
setor foi novamente estatizado, iniciando a era dos Post, Telegraph and Telephone europeus. Nos
Estados Unidos, telefonia, telégrafos e correios ndo eram integrados, € o mercado de telecom
norte-americano era caracterizado por um monopdlio privado fortemente regulamentado. Nos
paises latino-americanos, desde o estabelecimento do setor de telecom, o mercado ja passou a
conceder a exploracdo do mesmo a empresas europeias e americanas. Conforme afirma Wohlers
(1999), as multinacionais estabeleciam nos paises latino-americanos filiais de servicos como
garantia da formacdo de mercados cativos para a exportagdo de equipamentos de telecom. No
entanto, essas empresas s6 exploravam os servicos de telecom mais rentdveis, o que nio garantia
a expansao adequada das redes, que passou a ficar a cargo do monopdlio estatal, especialmente a
partir do estabelecimento das politicas de substituicdo de importacdes que ocorreu em VArios
paises latino-americanos.

A anterior justificativa para a intervencdo publica no setor de telecom se baseava na
prépria estrutura de seu mercado, mais vinculado ao servico de voz (formando, portanto, uma
industria de rede, fortemente integrada, que se configurava num modelo de exploracdo do tipo
monopdlio natural®®), e na natureza estratégica dos servicos de telecom para a seguranga € O
desenvolvimento socioecondmico nacionais.

Na maior parte dos paises desenvolvidos, a universalizacdo dos servigos, bem como o
desenvolvimento das industrias nacionais de telecom, foram alcancados no inicio dos anos 1980.
O amadurecimento desse setor nos paises avancados, aliado as mudangas técnicas iniciadas nesse
periodo, abriram espago para que novas perspectivas fossem lancadas sobre esse setor em todo o
mundo. Essas perspectivas diziam respeito a desregulamentacdo, liberalizagcdo, privatizacdo e
globaliza¢gdo dos mercados.

A conducdo desses processos no setor de telecom ocorreu, na maior parte das nacdes

desenvolvidas, vinte anos antes da reforma brasileira, e em paises como Chile, Argentina e

BConforme analisado no capitulo 3 desta tese, em mercados de monopdlio natural, a caracteristica de subaditividade de custos
impede que o estabelecimento da concorréncia entre vérias empresas explorando o mesmo mercado seja mais eficiente do que
uma tnica empresa realizando a mesma tarefa, pois apresenta os menores custos médios.
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México, cerca de dez anos antes (Wohlers, 1999). A quebra dos monopdlios publicos no Brasil
ndo foi exclusiva ao setor de telecomunicagdes, mas se repetiu também em outros setores
infraestruturais, como o petrolifero e o elétrico. Além disso, no caso brasileiro, as motivagdes
para o direcionamento desses processos tiveram como foco, nos anos 1980, permitir a entrada da
iniciativa privada no provimento dos novos servigos de telecom (telefonia mével celular, servigos
de comunicacdo de dados, de comunicagdo por satélites, entre outros) e, nos anos 1990, inserir a
reforma das telecomunica¢des no ambito mais geral das reformas do Estado, além de priorizar
investimentos na modernizacdo da rede, especialmente para a geracdo de novos servicos de
grande demanda reprimida (Dalmazo, 2002).
A reforma do setor de telecom no Brasil ocorreu nos seguintes passos:

a) Introducdo da competicio na telefonia celular, com a licitacdo para as
concessionarias atuarem na banda B, através do estabelecimento da Lei Minima das
Telecomunicacdes (Brasil, 1996a);

b) Substituicdo do Cddigo Brasileiro de Telecomunicagdes pela Lei Geral de
Telecomunicac;ées44 — LGT, Lei n. 9.472/97 (Brasil, 1997) —, que cria a Anatel, 6rgio regulador
do setor e instituida como autarquia especial vinculada ao Ministério das Comunicagdes, e
estabelece as demais medidas do processo de privatizacdo do setor;

c) Estabelecimento, pela Anatel, dos planos de outorgas, de metas de
universalizacdo, de qualidade, do sistema tarifario e do contrato de concessao;

d) Transformagdo do sistema Telebrds, pelo Plano Geral de Outorgas — PGO, Lei n.
2.534/98 (Brasil, 1998a) —, em: trés holdings de concessiondrias de servigos locais de telefonia
fixa (a Telesp, a Tele Norte-Leste e a Tele Centro-Sul) para atender as distintas regioes
geograficas definidas pelo PGO, uma operadora de longa distancia (Embratel) e oito operadoras
de telefonia celular de banda A;

e) Introducdo da competicdo na telefonia local, com licitagdo para as “empresas-

espelho”™®

atuarem nas areas de concessao de empresas privatizadas;
f) Divisdo das éreas do territdrio brasileiro que faziam parte do sistema Telebrds em

dez areas para telefonia celular e

“ A criagio da LGT segmentou a regulago do setor de telecomunicagdes do setor de radiodifusdo, que permaneceu regulado pelo
Cddigo Brasileiro de Telecomunicagdes.

4 Concessiondrias ou autorizadas, que ndo necessariamente competem numa mesma regidio, apesar de estarem numa mesma
(grande) regido.
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2) Assinaturas de contratos de concessdo de servigos de telefonia fixa com as novas
empresas, com termo final em 31 de dezembro de 2005, podendo ser prorrogados por mais 20
anos.

Com relacdo especificamente as regras para difusdo dos servicos de telecom, foi
estabelecido, em 1998, o Plano Geral de Metas para a Universalizagdo do Servigo Telefonico
Fixo Comutado Prestado no Regime Ptblico — PGMU, Decreto n. 2.592/98 Brasil (1998b) —, que
deveria ser cumprido pelas concessiondrias privatizadas e previa a universalizacdo dos servicos
de telefonia para cada unidade da federacdo no Brasil, entre 1998 e 2001. Essa politica bem como
as demais politicas voltadas a difusao de servicos de telecom estabelecidas a partir da reforma do
setor serdo mais detalhadamente analisadas no proximo capitulo desta tese.

Para Wohlers (1999), é importante que se compreenda que a op¢do tomada pelo
Brasil de ndo estabelecer uma empresa unica internacionalmente competitiva, mas sim,
fragmentar seu sistema em doze operadoras (trés fixas, oito celulares banda A e a operadora de
longa distancia Embratel) teve como respaldo a possibilidade de atrair um nimero maior de
grandes operadoras internacionais que, imaginava-se, estabeleceriam posicdoes competitivas no
grande mercado brasileiro, modernizariam as redes de telecom e expandiriam o acesso aos
servicos em territorio nacional. Toda essa justificativa estava embasada no referencial neoliberal
que se tornou paradigma politico em grande parte da América Latina a partir da década de 1990,
em particular com o estabelecimento do Consenso de Washingt0n46, e também no Brasil.

Com base nisso, a estrutura do mercado brasileiro de telecom foi completamente
alterada e esse setor, que tinha um perfil oligopolistico, com exclusividade de relagdes entre as
operadoras de servigos e alguns fornecedores de equipamentos, passou a ver aumentarem as
possibilidades de entrada de novos concorrentes, sobretudo propiciando oportunidades a novos
fornecedores.

De acordo com Loural ef al (2006), essas alteragdes ndo afetaram apenas a estrutura

do mercado brasileiro. A dissolu¢do do Bell System também foi um passo muito importante nos

O Consenso de Washington designa o receitudrio aplicado pelo Fundo Monetdrio Internacional aos paises latino-americanos
para se ajustarem financeiramente apds as crises econdmicas pelas quais passaram durante os anos 1980. Esse receitudrio tinha
como base a aplicac@o de conceitos neoliberais com vistas ao ajustamento das economias em desenvolvimento, e previa como
regras bdsicas de ajustamento a diminuicao da intervencgdo estatal na economia, ajuste fiscal e monetdrio, abertura comercial,
privatizacdo das estatais e desregulacio econdmica. Por trds do receitudrio do consenso de Washington encontrava-se a premissa
da globalizagdo financeira e o interesse de paises desenvolvidos na estabiliza¢@o das contas puiblicas de paises latino-americanos,
com vistas a atracdo de capitais externos, altamente liquidos naquele periodo e a procura de localidades atrativas para se
reproduzirem. Para mais informag¢des relacionadas as reformas liberais aplicadas naquele momento na América Latina, cf.
Bresser-Pereira (1991).
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EUA. Com ela, o monopdlio de suprimento da Western Electric no mercado de telefonia
americano chega a seu fim. Companhias canadenses, europeias € japonesas passaram, entao, a ter
acesso ao maior mercado de telefonia do mundo e se beneficiaram, ndo s6 dos aumentos de
escala, como também dos patrimdnios tecnoldgicos obtidos em processos de fusdes e aquisi¢des
nos EUA, e da extraordindria infraestrutura de P&D e de recursos humanos ja disponiveis.

A liberalizacdo desse setor, que desencadeou as privatizagdes dos monopdlios estatais
das mais diversas nacdes, deu origem, entdo, aos processos de a) concorréncia, principalmente
entre as incumbentes do sistema local e as entrantes; b) concentracdo, caracterizada pelas
diversas fusOes e aquisi¢des que ocorreram em todo o mundo e c) globalizagdo, principalmente
por parte das nacdes desenvolvidas que passaram a buscar novos ganhos de escala.

No Brasil, a privatizagdo da Telebrds e a liberalizacdo do mercado de
telecomunicagdes alteraram, além da estrutura do mercado de operadoras de rede de telefonia
(fixa e mével), a estrutura do mercado de operadoras de servigos, que é composto pelas empresas
que prestam servicos de valor adicionado?’, como acesso 2 internet e TV por assinatura,
utilizando-se das redes de telecom.

Nesse ambiente de mudanca, surgiram no mercado de operadoras de rede de telefonia
fixa trés tipos de empresas responsaveis pela exploragao desses servigos: (i) as concessiondrias de
servicos publicos (conhecidas como incumbentes), que sdo as antigas empresas estatais recém-
privatizadas e que, pelo estabelecimento do PGMU (Brasil, 1998b), estdo vinculadas as metas de
universaliza¢do; (ii) as autorizadas, ou empresas-espelho (conhecidas como entrantes), a
operarem servicos de telecom sem a obrigatoriedade das metas de universalizacdo e (iii) as
empresas-espelhinhos, autorizadas pelas Anatel a atuarem, a partir de 2001, em municipios até
entdo sem investimentos no setor de telefonia, e sem obrigacdes com as metas de universalizacao.

A tabela 8 mostra como era e como ficou a segmentacdo do mercado brasileiro de
telefonia fixa apds a privatizacdo do setor e o estabelecimento do PGO (Brasil, 1998a), que

dividiu esse mercado em cinco regides distintas a serem exploradas pelas empresas entrantes.

4" De acordo com a LGT (Brasil, 1997), “Servigo de valor adicionado é a atividade que acrescenta, a um servico de
telecomunicagdes que lhe dd suporte e com o qual ndo se confunde, novas utilidades relacionadas ao acesso, armazenamento,
apresentacdo, movimentagao ou recuperacgao de informagdes” (art. 61), e ““[...] ndo constitui servigo de telecomunicagdes,
classificando-se seu provedor como usudrio do servico de telecomunicagdes que lhe dd suporte, com os direitos e deveres
inerentes a essa condi¢do” (par. 1).
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Tabela 8 — Distribuiciao das operadoras de telefonia fixa no Brasil antes e apés a

privatizacao
Estados Operadoras pré- Operadoras logo apés o
Regiao correspondentes privatizacao processo de privatizacao Operadoras hoje
TELERJ, TELEMIG,
CTBC Telecom, Concessionarias: Oi,
TELEST, TELEBAHIA, Concessionarias: Telemar EMBRATEL Autorizadas:
RJ. MG. ES. BA. SE TELERGIPE, TELASA, Norte-.Leste S.A., CTBC INTELIG, TIM, TELESP,
AL7 PE ’PB ’RN ’CE’ TELPE, TELPA, ) Autorizadas: Vesper S.A., GVT, LOCAL, Engevox,
| Pl 7MA7 PA7AP ’AM’e TELERN, TELECEARA, | Aerotech, Al6 Telecom S.A., TMAIS, CTBC, Global
RI;{ o TELEPISAZ TELMA, Apoio, Engetel, Engevox, Crossing, GLOBALNOVA,
TELEPARA, ETML, Nortelpa, RCR, Suporte, Transit, DSLI,
TELEAMAPA, Sermatel, SIDY's SERMATEL, TELEFREE,
TELEAMAZON, TRINN
TELAIMA
Concessionarias: Oi,
-SI—E;E:SOCM:II:EEEPEIA_EMS Concessionarias: Brasil EMBRATEL, CTBC, .
CTBC Telecor’n > | Telecom S.A., SERCOMTEL, SERCOMTEL Autorizadas:
il DF, RS, SC, PR, MS, TELEMAT TEI:EGOIAS CTBC Autorizadas: GVT, INTELIG, TIM, TELESP,
MT, GO, TO, RO, AC L " | Aerotech, Al6 Telecom, Engetel, | GVT, CTBC, GLOBALNOVA,
TELEBRASILIA, ) .
Geolink, GMP,N.E. Balestra, DSLI, Global Crossing,
TELERON, TELEACRE, . . . .
CRT. CTMR Options, TLC, Transit, Telemais | Transit, BBS
’ OPTIONS, TMAIS
Concessionarias:
Concessionarias: Telesp S.A., | Telefonica, EMBRATEL,
CTBC Autorizadas: Vesper CTBC Autorizadas:
n SP gi;i%&gg[:%?lac SP, Aerotech, Al6 Telecom, AEROTECH, ALPHA, DSLI,
’ Alpha, Ampla, CELLCON, Global Crossing, GVT, IDT,
Geolink, Transit, Telemais INTELIG, TELEFREE,
TMAIS, TIM, Transit
L Concessionaria:
IV | Territorio nacional EMBRATEL Concessionaria: EMBRATEL | o iap are| Autorizada:
Autorizada: INTELIG INTELIG

Fonte: Brasil (1998a) e dados da Teleco.

Observa-se que ao longo dos anos ocorreu um processo de grande concentracdo no
mercado de telefonia fixa brasileiro. Regides que possuiam até 17 operadoras de telefonia fixa
passaram a contar com duas a trés concessiondrias detentoras das antigas linhas. Esperava-se que
essas concessiondrias sofressem a concorréncia das empresas autorizadas a atuar naquela regiao,
no entanto, as parcelas de participacdo de mercado sempre se mostraram bastante desiguais e
concentradas.

Recentemente o processo de concentragdo do mercado de telefonia fixa nacional se
exacerbou com a alteracdo do Plano Geral de Outorgas pelo Decreto n. 6.654/2008 (Brasil,

2008b), que permitiu que uma mesma concessiondria de telefonia fixa pudesse atuar em mais de
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uma drea de concessdo, abrindo caminho para a compra da Brasil Telecom (BrT) pela Oi. Com
isso, a operadora Oi passou a atuar em todo o territério nacional, adquirindo, com base em dados
da tabela 9 para o ano de 2011, cerca de 44% do mercado de telefonia fixa nacional. A
Telefonica, que atua no estado de Sao Paulo, possui atualmente cerca de 26% desse mercado, a
Embratel, cerca de 20%, a GVT cerca de 7%, e as demais operadoras somam cerca de 4% de

participacdo no restante desse mercado.

Tabela 9 - Operadoras, niimero de acessos fixos (em milhares) e market share (2011)

Operadora | N2 Acessos Fixos | Market Share
Oi 18.924 44,05%
Telefonica 10.968 25,53%
Embratel 8.395 19,54%
GVT 2.964 6,9%
Outros 1.710 3,98%
Total 42.961 100,0%
Fonte: Anatel.

No mercado de redes de telefonia celular, as empresas adquirentes das recém-
privatizadas comecaram a atuar inicialmente na banda A, até que a Lei Minima das
TelecomunicagOes (Brasil, 1996a) licitou a exploracdo de concessiondrias na banda B, sendo que
ambas as bandas utilizavam a tecnologia para telefonia celular conhecida como CDMA (Code
Division Multiple Access). Em 2001, houve licitagdo para concessdo das bandas D e E, que
passaram a utilizar a tecnologia GSM (Global System for Mobile Communications). Com o
estabelecimento das bandas, o governo delimitou a exploracdo dos tipos de frequéncias por parte
das operadoras, e hoje estdo disponiveis para o servigo de celular no Brasil (ou Servico Movel
Pessoal — SMP) frequéncias nas bandas de: a) 850 MHz, antigas bandas A e B; b) 900 MHz,
bandas de extensdo utilizadas pelo GSM; c) 1700 e 1800 MHz, bandas D, E e subfaixas de
extensdo utilizadas pelo GSM; d) 1900 e 2100 MHz, novas bandas destinadas na sua maior parte

para sistemas 3G.**

8 Apesar de ter aberto licitagio para a banda C, a Anatel ndo teve sucesso na venda dessa faixa de frequéncia.
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No mercado de telefonia celular, também se observou um processo de concentracdo
semelhante ao ocorrido no mercado de telefonia fixa, com a ocorréncia de diversas fusdes e

aquisicoes entre as operadoras, conforme pode ser observado na tabela 10.

Tabela 10 — Distribuicao das operadoras de telefonia celular no Brasil antes e apds a

privatizacao
Operadoras antes da privatizacao Operadoras hoje
Estados Operadoras pré- BANDA | BANDA | BANDA | BANDA | BANDA
Area | correspondentes privatizacao BANDA A B D E L M
Unicel
1 | Grande SP TELESP VIVO CLARO TIM (Aeiou) Ol
2 |SP TELESP, CETERP VIVO, CTBC | CLARO TIM Ol - -
3 |RJeES TELERJ, TELEST VIVO CLARO Ol TIM - -
4 | MG TELEMIG VIVO, CTBC TIM Ol CLARO - -
TIM,
5 |PR,SC TELEPAR, TELESC SERCOMTEL | VIVO CLARO Ol - -
6 |RS CTMR VIVO CLARO TIM Ol - -
TELEBRASILIA, TELEMS,
GO, TO, MT, MS, | TELEGOIAS, TELEMAT,
7 | RO, AC e DF TELERON, TELEACRE VIVO CLARO TIM Ol - -
TELEAMAZON,TELEAIMA,
AM, RR, AP, PA e | TELEPARA, TELEAMAPA,
8 |MA TELMA - VIVO Ol TIM CLARO -
9 |BA,SE TELEBAHIA, TELERGIPE VIVO TIM Ol CLARO - -
TELASA, TELPE, TELPA,
Pl, CE, RN, PB, TELEM, TELECEARA,
10 |PEeAL TELEPISA TIM CLARO - Ol VIVO -

Fonte: Teleco.

Atualmente, a participacdo das operadoras de celular nesse mercado se equilibra entre
os quatro maiores players (tabela 11), que participam de uma disputa acirrada pela participacao
de mercado das dez dreas de concessao estipuladas pelo PGO (Brasil, 1998a). De acordo com
dados da tabela 11 atualizados em marco de 2012, a Vivo detém cerca de 30% do mercado de

celulares brasileiro, seguida pela TIM, com cerca de 27%, pela Claro, com cerca de 25% e pela
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Oi, com cerca de 18% do mesmo. As demais operadoras, como CTBC, Sercomtel e Aeiou, ndo

chegam a alcancar 0,5% de participa¢do no mercado nacional de telefonia celular.

Tabela 11 — Operadoras, nimero de aparelhos celulares (em milhares) e market share

(mar/2012)

Ne Aparelhos
Operadora celulares Market Share
Vivo 74.784 29,81%
TIM 67.217 26,8%
Claro 61.596 24,56%
Oi 46.469 18,53%
Outras 760 0,3%
Total 250.826 100,0%

Fonte: Anatel.

No mercado dos demais servicos de telecomunicacdes podem atuar tanto as
operadoras de telefonia, numa diversificacdo de suas atividades ou mesmo fornecendo sua
infraestrutura para operadoras concorrentes, quanto outras operadoras como empresas de TV por
assinatura. Além disso, conforme apresentado no capitulo 2, as mudancas técnicas advindas do
processo de digitalizacdo das redes e de convergéncia tecnolégica e de servigos permitiram que
as empresas pudessem diversificar a plataforma de servigos ofertados, atuando tanto no
atendimento dos servicos de voz, quanto nos servigos de dados e midia, ofertando os tdo bem
sucedidos pacotes de prestacdo de servigcos de telefonia fixa, internet em banda larga e TV por
assinatura.

Apesar de pequeno em termos de nimero de assinantes, o segmento de TV por
assinatura encontra-se bastante concentrado no Brasil, conforme mostra a tabela 12. As principais
operadoras sdo a NET, que detém 37% de participacdo de mercado, e a Sky, que detém 29,8%.
Na sequéncia, encontram-se as concessiondrias Embratel, com 17,9% de participagdo de
mercado, Telefonica, atuante em Sao Paulo, com 4,3%, e a Oi TV, com 2,8% do mercado de

assinantes nacional.
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Tabela 12 — Operadoras, nimero de assinantes e market share do mercado de TV por
assinatura no Brasil (2011)

N2 assinantes
Operadora (Em milhares) Market Share

NET 4.718 37%
SKY 3.797 29,8%
Embratel 2.279 17,9%
Telefénica 546 4,3%

Oi TV 351 2,8%
Abril 162 1,3%
Outras 891 7%
Total 12.744 100,0%

Fonte: Anatel.

Nesse mercado de TV por assinatura, as tecnologias utilizadas sao intimeras, como a
TV a Cabo, por cabo coaxial ou fibra dptica, principal plataforma da operadora NET, a TV via
satélite ou DTH (Direct to the Home), explorada pela operadora Sky, MMDS (Servico de
Distribui¢do de Sinais Multiponto Multicanais), cuja distribuicdo de sinais utiliza
radiofrequéncias na faixa de micro-ondas (2500 a 2680 MHz), e TV por Assinatura (TVA), cuja
distribui¢ao de sinais utiliza radiofrequéncias de um tnico canal em UHF.

Como se observa, as empresas de TV por assinatura se valem das tecnologias mais
atuais para a transmissdo de seus servigos. No entanto, nenhum dos servicos atualmente
disponiveis em telecom se vale mais das plataformas convergentes do que os servicos de acesso a
internet em banda larga (classificados pela Anatel como Servicos de Comunicacdo Multimidia),
que transmitem hoje voz, dados e diversos tipos de midias através dos mais diversos dispositivos.

A préxima secdo se dedica a andlise mais detalhada do mercado de banda larga no Brasil.

4.3. O mercado de banda larga no Brasil
Nesta se¢do sdo analisados os dados relacionados ao servigo de banda larga fixa, o

servico de banda larga atualmente mais difundido no Brasil®, conhecido como Servigo de

* De acordo com dados da Anatel, o market share dos servicos de banda larga fixa no mercado de banda larga brasileiro é de
cerca de 70%.

156



Comunicacdo Multimidia (SCM).” O regulamento do SCM foi aprovado por meio da Resolucio
n. 272/2001 (Anatel, 2001), que, considerando as possibilidades advindas da prestacdo de

servicos multimidia com base no acesso as plataformas em banda larga, define que

O Servico de Comunicagdo Multimidia é um servico fixo de
telecomunicacdes de interesse coletivo, prestado em ambito nacional e
internacional, no regime privado, que possibilita a oferta de capacidade de
transmissdo, emissdo e recep¢do de informacdes multimidia, utilizando
quaisquer meios, a assinantes dentro de uma 4rea de prestacao de servigo (art.
3°).

Dessa forma, o SCM € um servico que atende as demandas da nova sociedade da
informacdo por servicos convergentes prestados através das redes de nova geracdo. Nota-se,
nesse sentido, que a agenda regulatdria brasileira buscou inserir o inegdvel papel da mudanca
técnica em sua recente agenda de telecomunicagdes.

Esse servigo pode ser explorado em ambito privado (ou seja, nao sujeito a regras de
universalizac¢do, que estao inseridas apenas no ambito da prestacdo de regime publico, conforme
serd analisado no préximo capitulo) através de varias tecnologias (como ADSL, cabo e
radiofrequéncia) e acessado em indmeras plataformas, como desktops, notebooks, netbooks,
tablets, celulares e outros.

A banda larga € o segmento de telecom que mais cresceu no Brasil nos dltimos anos.
Dados do Sistema de Coleta de Informacdes (Sici) da Anatel revelam que, ao final de 2011, 81%
dos municipios brasileiros tinham cobertura de infraestrutura de banda larga fixa®'. Com relagdo
ao crescimento do numero de assinantes, dados da tabela 13 mostram que, entre os anos de 2000
e 2010, o numero de assinantes de servigos de banda larga no Brasil cresceu impressionantes
12.700%, ou 62% ao ano>’. Elevados crescimentos também foram observados na evolucao do
numero de assinantes de servicos de telefonia celular (752%, no periodo, ou 24% a.a.) e de TV

por assinatura (180%, no periodo, ou 11% a.a.). Por sua vez, o servigo mais tradicional em

% A opgio pelo recorte analitico em fungio do SCM, ou seja, da banda larga fixa, se justifica, principalmente, pela maior difusdo
da banda larga fixa em relac@o a wireless, e pela disponibilidade de dados nas bases de dados oficiais para a comparacao
internacional, uma vez que os dados oficiais de banda larga fixa da International Telecommunication Union (ITU) apresentados
no capitulo 3 sobre penetragdo e, neste capitulo, sobre pregos, referem-se exclusivamente a servi¢os de banda larga fixa.

!sso néo significa que todos os domicilios dos municipios cobertos tém acesso  tltima milha, sendo o percentual de acesso 2
internet nos domicilios bastante inferior, conforme sera analisado adiante.

32 Esta andlise deve ser ponderada pelo fato de que o percentual de crescimento do servico de banda larga parte de uma base de
assinantes muito baixa (100 mil) quando comparada a base inicial dos outros tipos de servigos.
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telecom, de telefonia fixa, mostrou um crescimento bem menor que os demais (35%, no periodo,
ou 3% a.a.), o que reflete uma estagnacdo na base de assinantes desse servico e um novo padrao
dos novos consumidores em dire¢do aos novos tipos de servicos de telecom.

Com relagc@o a evolucdo da penetracdo dos servicos de telecom no Brasil em anos
recentes, o grafico 4 mostra o crescimento exponencial da penetracdo da telefonia celular no Pais,
que atingiu o estdgio de universalizacao do servigco na medida em que ultrapassou a faixa de 100
celulares a cada 100 habitantes, em 2010. A penetracdo da TV por assinatura (cerca de cinco
assinantes a cada 100 habitantes) e da banda larga (cerca de seis assinantes a cada 100 habitantes)
sdo ainda timidas, mas apresentam um crescimento histérico bastante significativo e
representativo da geragdo de servicos das redes convergentes. Por sua vez, o servico de telefonia
fixa estagnou sua taxa de penetra¢do no Pais em torno de 21 assinantes a cada 100 habitantes, no
periodo, confirmando o fato de que os servicos baseados nas redes de nova geracdo despontam

como os mais demandados pelos assinantes na atualidade.
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Tabela 13 - Evolucao dos servicos de telecomunicaciao no Brasil: niimero de assinantes e penetracao (por 100 habitantes) (2000-2010)

Var.

(Em_ 2000 | % | 2001 | % | 2002 | % | 2003 | % | 2004 | % | 2005 | % | 2006 | % | 2007 | % | 2008 | % | 2009 | % | 2010 | % | (2000- | V&
milhdes) 2010) a.a.
;i‘i'gfone 30,03 | 18 | 37,43 | 21 [ 3881 | 22 | 39,21 | 22 | 39,58 | 22 | 39,85 | 21 | 38,80 | 21 | 3940 | 21 | 41,24 | 22 | 4150 | 21 | 4180 | 22 | 35% | 3%
E‘Z'Iifl‘;?e 2319 | 13 | 28,75 | 16 | 34,88 | 20 | 46,37 | 26 | 65,61 | 36 | 86,21 | 44 | 99,92 | 53 | 120,98 | 64 | 150,64 | 79 | 173,96 | 90 | 197,55 | 102 | 752% | 24%
TV por

. 340 | 2 | 360 | 2 | 360 | 2| 360 | 2 | 390 | 2| 420| 2460 | 3| 53 | 3] 630 | 3| 710 | 4| 953 | 5 | 180% | 11%
assinatura
E:%ia 01 | 0o ]o0331| 0 ]o731| o |ogee3| 1 | 316 | 2| 3232|477 | 3| 761 | 4| 1010 | 5 | 11,46 | 6 | 1280 | 6 | 12700% | 62%

Fonte: ITU, Teleco e Telebrasil (2008).

Nota: Os dados para 2009 de assinantes de TV por assinatura vao até o 3° trimestre.
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Gréfico 4 — Evolucao da penetracao dos servicos de telecomunica¢ao no Brasil (%) (2000-2010)
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Fonte: ITU, Teleco e Telebrasil (2008).
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Apesar do elevado crescimento da base de assinantes de servigos de banda larga no
Brasil e do alto percentual de cidades com acesso a infraestrutura de banda larga, o nivel de
penetracdo (nimero de assinantes por 100 habitantes) da banda larga no Brasil (6%) é ainda
muito baixo em comparacdo a média dos paises da OCDE (24%) e de alguns paises latino-
americanos, conforme analisado no capitulo 3 desta tese.

A Pesquisa TIC Domicilios 2010 (Barbosa, 2011) mostra que os principais
empecilhos para o acesso a internet nos domicilios brasileiros sdo: custo elevado (para 49% dos

respondentes) e falta de disponibilidade na drea de residéncia (para 23% dos respondentes)

(grafico 5).

Grafico 5 — Brasil: Motivos para a falta de internet no domicilio (2010)

Custo elevado 49%
Falta de disponibilidade na area

N3o hd necessidade/interesse

Tem acesso a internet em outro lugar
Falta de habilidade

Custo-beneficio ndo compensa

Preocupagdes com seguranga

Outros

Fonte: Barbosa (2011).

De fato, o custo mensal da assinatura de banda larga no Brasil é um dos maiores do
mundo, afetando principalmente o acesso a populacdo de baixa renda. De acordo com dados da
ITU (2010) apresentados no grafico 6, o preco relativo da banda larga no Brasil (medido na
relacdo entre custo da cesta minima de servigos de banda larga e o PIB per capita) é nove vezes
maior do que nos Estados Unidos, oito vezes maior do que na Dinamarca e na Suiga, seis vezes
maior do que no Canad4, cinco vezes maior do que na Suécia, na Holanda e na Finlandia, quatro
vezes maior do que no Japdo e na Alemanha, e trés vezes maior do que na Coreia. Além disso, o
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custo relativo da banda larga no Brasil € ainda maior do que o apresentado em alguns paises em
desenvolvimento, como México e Venezuela, mas inferior a outros como India, Chile e
Colombia.

Esses dados mostram que, enquanto o custo minimo mensal da banda larga representa
cerca de 5% do PIB per capita em paises em desenvolvimento, esse mesmo custo € de cerca de
1% do PIB per capita de paises desenvolvidos, o que reflete a relacdo de exclusdo digital da
banda larga que existe entre paises desenvolvidos e os em desenvolvimento atualmente no

mundo.
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Griafico 6 — Paises selecionados: Preco relativo da banda larga (custo mensal minimo de
acesso sobre PIB per capita) (2009)

Estados Unidos 0,50
Luxemburgo 0,59
Dinamarca 0,59
Suica 0,60
Reino Unido 0,63
Canada 0,71
Bélgica 0,78
Suécia 0,84
Holanda 0,87
Irlanda 0,88
Finldndia 0,97
Italia 0,98
Grécia 1,00
Franca 1,02
Espanha 1,08
Japdo 1,18
Alemanha 1,23
Pol6nia 1,39
Coreia 1,41
Portugal 1,69
Meéxico 1,95
Eslovaquia 2,36
Hungria 2,84
Republica Checa 3,13
Venezuela 4,07
Brasil 4,58
india 5,84
Chile 6,15
Colémbia 8,96

Fonte: ITU (2010).

De acordo com o IPEA (2010), ha trés razdes para o alto custo da banda larga no

Brasil. A primeira delas € o fato de que os impostos aplicados ao setor sdo também um dos mais
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altos do mundo, representando entre 40% e 63%° das receitas liquidas dos operadores de
telecom (Sousa et al, 2009 apud IPEA, 2010). A segunda razdo esté relacionada ao baixo PIB per
capita brasileiro quando comparado ao de outros paises do mundo®*. A terceira, ao baixo nivel de
concorréncia entre os operadores de telecom, conforme serd analisado adiante™.

Com relac@o a cobertura de infraestrutura, apesar de 81% dos municipios brasileiros
terem cobertura de infraestrutura de banda larga — ou seja, backhaul que chega ao menos até a
sede dos municipios (Sici/Anatel) —, apenas 27% do total de domicilios t€m acesso a internet em
ultima milha, ou seja, cabeamento que permite a entrega do servico na casa do consumidor
(Barbosa, 2011). Esse percentual é muito inferior ao percentual de domicilios com acesso a
internet em paises como Coreia (94%), Suécia (84%), Dinamarca (82%), Japao (80%) e
Alemanha (75%) (ITU, 2010). Além disso, do total de 41% da populacdo brasileira usudria de
internet, apenas 57% acessam-na em seus respectivos domicilios e 34% o fazem por meio de
centros publicos de acesso pago, como as lan-houses. De acordo com Barbosa (2011), as
principais razdes para o acesso fora de casa sdo: falta de computador no domicilio (para 77% dos
usudrios) e, claro, ndo ter acesso a internet em casa (para 72% dos usudrios).

Conforme andlise da literatura e das experiéncias internacionais de difusdo da banda
larga apresentada no capitulo 3 desta tese, o aumento das margens de penetracao desse servico no
mundo € reflexo direto de programas publicos de estimulo ao estabelecimento e expansio dessa
infraestrutura bem como da estrutura competitiva do setor, uma vez que maiores niveis de
concorréncia entre os operadores, em especial do tipo entre-plataformas, sdo capazes de
promover maiores niveis de acesso e estimulo a investimentos em moderniza¢do e expansdo das
redes em ultima milha.

No que tange a estrutura competitiva do segmento de banda larga no Brasil, observa-
se que apds os inumeros processos de fusdes e aquisi¢des ocorridos no setor de telecom nos
ultimos anos, atualmente, sdo trés os maiores competidores do setor, responsaveis por 80% da

provisdao de SCM (tabela 14). O maior deles € a empresa Oi, maior incumbente de telecom

33 Aqui estdo considerados os seguintes impostos: o Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servicos (ICMS), o Programa de
Integracdo Social (PIS) e a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins). Cabe ressaltar que em alguns
estados a tributaciio sobre servicos de telecom € ainda mais exacerbada, como no caso do estado de Rond6nia em que o ICMS
sobre servicos de telecom chega a ser de 35%, o que representa uma tributacéo efetiva superior a 50% da conta (IPEA, 2010).

* De acordo com dados da ITU, em 2008, o PIB per capita brasileiro foi estimado em US$ 7.017,00, 76° no ranking mundial.

35 De acordo com os dados do Sici da Anatel, atualizados em fevereiro de 2012, em 7 dos 27 estados da federacdo brasileira, o
nivel de concentracdo do mercado de telecom (CR1) foi maior do que 80%, o que reflete a existéncia de elevado poder de
mercado das operadoras de telecom em determinadas regides do Pais e a possibilidade da prética de precos abusivos.
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nacional, responsavel por explorar todos os estados do Pais, e que tem participacdo de 34,44% no
mercado nacional de banda larga; em segundo lugar encontra-se a empresa NET, maior
operadora de cabo, com participacdo de 22,65% no mercado nacional de banda larga e, por
ultimo, a empresa Telefébnica, a incumbente de telecomunicacdes responsdvel por explorar
exclusivamente a regido mais rica e adensada do Pais — o estado de Sao Paulo — e que, apesar de
estar autorizada a explorar apenas essa regido, possui uma base ampla de clientes que faz com

que obtenha uma participacdo de 21,77% no mercado nacional de banda larga (tabela 14).

Tabela 14 — Participacao das principais operadoras de banda larga no mercado nacional

(2011)
OPERADORA | PARTICIPACAO NO MERCADO
Oi 34,4%
NET 22,65%
Telefénica 21,77%

Fonte: Sici/Anatel.

A partir desses dados relativos as participagdes das operadoras no mercado de banda
larga € possivel notar que, no agregado, a estrutura de competicao brasileira é bastante similar a
dos casos analisados no capitulo 3 desta tese (Estados Unidos, Holanda, Coreia e Chile), e que o
tipo de concorréncia alcangada no mercado de banda larga nacional — concorréncia entre-
plataformas ADSL e cabo — é também a mesma dos casos de sucesso mencionados anteriormente
como os mais efetivos em termos de aumento da difusdo da banda larga. Sendo assim, porque os
indices de penetracdo, preco e acesso permanecem tao baixos em relacio a maior parte das
experiéncias internacionais?

Para a compreensdo desse problema faz-se necessdria a andlise das diferengas
existentes entre as regidoes do Pais. Em um pais com dimensOes continentais e com perfis de
renda, densidade e instrucdo tdo diferentes, os padroes de cobertura e concorréncia no mercado
de banda larga refletem também diferentes padroes de difusdo do servico. A tabela 15 apresenta a
comparacao entre os niveis de concentracdo dos mercados de banda larga regionais, os niveis de

penetracdo e de cobertura do servigo.
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Tabela 15 — Brasil: Mercado de banda larga por regiao

REGIOES CR1" (%) PENETRACAO DA CIDADES COM
(fev/2011) BANDA LARGA (%) COBERTURA DE
(2010) BANDA LARGA (%)
(2010)
Norte 83,2 3,75 61,7
Nordeste 65,1 1,46 66,4
Centro-Oeste 63,9 6,97 96,6
Sul 47,8 8,27 90,5
Sudeste 56,8 11,24 91,2

Fonte: Sici/ANATEL, IDC (2010) e Barbosa (2011).
Nota 1: CR1 é um indice de concentragdo de mercado que mede a participagéo
percentual da empresa dominante no setor.

Na regidao Norte, € possivel observar a pior situacdo em termos de competicdo. O
nivel de CR1 € superior a 80%, o que significa que um tnico operador de banda larga, no caso a
incumbente Oi (conforme apresentado na tabela 16) é responsdvel por quase a totalidade do
mercado. Além de ser a regido com maior concentracdo de mercado, o tipo predominante de
concorréncia entre os operadores da regido é intra-plataformas, ou baseado em servicos, que,
conforme analisado no capitulo 3 desta tese € tido como o tipo de competicdo menos eficiente em
termos de ampliacdo e modernizacdo da infraestrutura de banda larga. A exce¢do € o estado do
Amazonas, em que ocorre concorréncia entre-plataformas entre a operadora de cabo NET (com
52,52% de participacdo de mercado), e a incumbente de telecomunica¢des Oi (com 36,32% de
participacdo de mercado). Com base nessa estrutura de mercado, a regido Norte apresenta o
menor percentual de cidades com cobertura de infraestrutura de banda larga (62% do total) e um
nivel de penetracdo de banda larga (3,75%) bem inferior a média brasileira (6,6%) — comparavel
a niveis de penetracdo de paises como Peru (3,14%) e Suriname (2,99%), de acordo com dados
da ITU.

Em termos de estrutura competitiva, a situacdo da regido Nordeste € similar aquela
observada na regido Norte do Pais: altamente concentrada. A maior operadora, O1, possui 65% de
participacdo no mercado de banda larga; em metade dos estados dessa regido as operadoras
dominantes possuem mais de 70% de participacdo de mercado; e em um terco dos estados do
Nordeste a principal forma de concorréncia entre os operadores € intra-plataformas (cf. tabela
16). Devido a esses aspectos, a regido Nordeste também apresenta um baixo percentual de
cidades com cobertura de infraestrutura de banda larga (66,4%) e o pior nivel de penetracdo da

banda larga do Pais (1,46%) — um dos mais baixos do mundo.
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Embora a regido Centro-Oeste também tenha uma estrutura de mercado de banda
larga concentrada (a maior operadora, Oi, possui 64% de participacdo de mercado), a principal
forma de concorréncia que se estabelece nessa regido € entre-plataformas, especialmente entre a
incumbente de telecom, Oi, e as operadoras de cabo, GVT e NET (cf. tabela 16). Essa situacao
tem levado a regidao Centro-Oeste a alcangar niveis de cobertura de infraestrutura de banda larga e
de penetracdo de servicos acima da média nacional (96,6% e 6,97%, respectivamente).

As melhores situagdes relacionadas ao mercado brasileiro de banda larga encontram-
se nas regioes Sul e Sudeste do Pais. Na regidao Sul, o nivel de penetracdao da banda larga € cerca
de dois pontos percentuais acima da média do Pais; o nivel de CR1 € de menos de 50% (o que
representa a melhor situagio de concorréncia entre-plataformas no mercado nacional e que ocorre
principalmente entre a incumbente de telecom, Oi, e as duas maiores empresas de cabo, NET e
GVT); e o percentual de cidades com cobertura de infraestrutura de banda larga superior a 90%.

Finalmente, € possivel observar que, em termos de concentracdo de mercado, a regido
Sudeste possui duas maiores operadoras de telecom dominando o mercado’®: Telefonica, no
estado de Sao Paulo, e Oi, nos estados do Rio de Janeiro, Minas Gerais e Espirito Santo, que,
juntas, detém 56,8% de participacdo de mercado. No entanto, apesar de ter duas operadoras de
telecom dominando o mercado de banda larga, assim como observado na regido Sul, na regido
Sudeste também hd grande concorréncia entre-plataformas, que se estabelece entre essas duas
operadoras e as operadoras de cabo NET e GVT (cf. tabela 16). A ampla presenca da
concorréncia entre-plataformas em seus estados levou a regido Sudeste a alcangar o mais alto
nivel de penetracdo da banda larga do Pais (11,24% — 5 pontos percentuais maior do que a média
de penetracdo do Pais e compardvel, por exemplo, a alguns paises latino-americanos, como Chile,
com penetracio de 10,45%, Uruguai, com 10,91%, e Russia, com 10,98%, em 2010, de acordo
com dados da ITU). Além disso, o padrdo de concorréncia entre-plataformas encontrado na
regido Sudeste também levou a presenga do maior percentual de municipios com cobertura de

infraestrutura de banda larga no Pais (91,2%).

% Conforme j4 apresentado neste capitulo o Plano Geral de Outorgas (Brasil, 2008b) dividiu o Pais em diferentes regides a serem
exploradas pelos operadores privados. Devido ao fato de o estado de Sdo Paulo ser a regido mais rica e populosa do Pais, ele foi
considerado uma regido isolada de concessao e a incumbente Telefonica ganhou a autorizag@o para explord-la. A concessdo para
exploragdo dos outros estados pertencentes a regido Sudeste (Rio de Janeiro, Minas Gerais e Espirito Santo) foi conquistada pela
operadora Oi.
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Tabela 16 — Brasil: Principais operadoras de banda larga por estado da federacao (2011)

REGIAO NORTE
Estados
Acre
Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
Oi DSL 93,28
Embratel DSL 2,93
Amazonas
Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
NET Cabo 52,52
Oi DSL 36,32
Amapa
Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
Oi DSL 67,95
Embratel DSL 24,15
Para
Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
Oi DSL 87,59
Embratel DSL 6,93
Rondénia
Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
Oi DSL 95,15
Embratel DSL 2,15
Roraima
Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
Oi DSL 92,54
Embratel DSL 6,74
Tocantins
Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
Oi DSL 93,02
Embratel DSL 1,97
REGIAO NORDESTE
Estados
Maranhao
Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
Oi DSL 76,23
Embratel DSL 13,85
Piaui
Operadoras Tipo derede | Market share (%)
Oi DSL 88,47
Embratel DSL 5,34
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Ceara

Operadoras Tipo derede | Market share (%)
Oi DSL 57,63
GVT Cabo 22,16
Videomar Radio 9,48
Rio Grande do Norte
Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
Qi DSL 50,98
Cabo Servicos de Telecom ltda. Cabo 36,95
Paraiba
Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
Oi DSL 47,55
NET Cabo 27,96
GVT Cabo 13,47
Sergipe
Operadoras Tipo derede | Market share (%)
Oi DSL 84,32
Embratel DSL 4,34
Pernambuco
Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
Oi DSL 51,94
GVT Cabo 31,12
Embratel DSL 4,66
Alagoas
Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
Oi DSL 56,2
NET Cabo 36,27
Embratel DSL 4,94
Bahia
Operadoras Tipo derede | Market share (%)
Oi DSL 72,17
GVT Cabo 16,08
Embratel DSL 4,17
REGIAO CENTRO-OESTE
Estados
Goids (mais DF)'
Operadoras Tipo derede | Market share (%)
Oi DSL 55,84
GVT Cabo 19,43
NET Cabo 15,08

Mato Grosso
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Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
Oi DSL 76,16
GVT Cabo 14,62
Mato Grosso do Sul
Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
Oi DSL 59,59
NET Cabo 15,3
GVT Cabo 14,02
REGIAO SUDESTE
Estados
Minas Gerais
Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
Oi DSL 51,35
NET Cabo 14,74
CTBC Fibra Otica 11,75
GVT Cabo 5,82
Espirito Santo
Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
Oi DSL 51,59
GVT Cabo 24,89
NET Cabo 13,44
Rio de Janeiro
Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
Oi DSL 68,3
NET Cabo 21,49
Séo Paulo
Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
Telefénica DSL 55,87
NET Cabo 33,31
REGIAO SUL
Estados
Parana
Operadoras Tipo de rede | Market share (%)
Oi DSL 38,37
GVT Cabo 28,61
NET Cabo 12,75
Santa Catarina
Operadoras Tipo derede | Market share (%)
Oi DSL 62,28
NET Cabo 17,34
GVT Cabo 12,24
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Rio Grande do Sul
Operadoras Tipo derede | Market share (%)
Oi DSL 42,85
NET Cabo 26,44
GVT Cabo 18,03

Fonte: Sici/Anatel. Dados atualizados em fevereiro de 2011.

Nota 1: Considerando-se as especificidades dos dados observados no
caso do Distrito Federal (em termos de extensdo geografica, densidade
populacional, PIB per capita, estrutura concorrencial e grau de
penetracdo da banda larga), que tornam este estado um outlier em
relagdo & média da regido Centro-Oeste, com vistas a evitar prejuizos
na interpretacdo estatistica da situacdo observada nesta regido do Pais,
optou-se por incorporar os dados deste pequeno estado da Federagdo a
média dos dados do estado do Goias, onde se insere.

E importante nao deixar de mencionar que as diferencas nas estruturas competitivas
dos mercados regionais também tém uma relacdo direta com os niveis de renda e densidade
populacional das mesmas. Uma vez que essa concorréncia se estabelece entre operadores
privados, que buscam escala e a maior possibilidade de remuneracao de seu capital, regides nao-
econdmicas tendem a permanecer desassistidas a menos que haja o estabelecimento de regras de
universaliza¢do®’ ou programas publicos complementares voltados a essas localidades.

De fato, conforme dados da tabela 17, podemos notar a existéncias de dois “brasis”
diferentes dentro de um mesmo territério nacional: o Brasil do Sul, que abrange as regides Sul,
Sudeste e Centro-Oeste, e o Brasil do Norte, que abrange as regides Norte e Nordeste. No Brasil
do Sul, encontram-se os maiores PIBs per capitas (média de US$ 11.133,00), comparavel aos de
paises como Hungria, Polonia, Lituania, enquanto no Brasil do Norte o PIB per capita médio
(US$ 5.000,00) é comparavel aos de paises como Argélia, Jamaica e Colombia. No Brasil do Sul
estdo as maiores densidades regionais do Pais (Sudeste, com 87 habitantes por kmz, e Sul, com
48,5 habitantes por km?), com excecdo da baixa densidade do Centro-Oeste (8,7 habitantes por
km?), e, apesar de a densidade da regido Nordeste ser superior a do Centro-Oeste (34 habitante
por km?), a densidade do Norte do Pais é de apenas quatro habitantes por km?. As menores taxas
de analfabetismo do Pais encontram-se no Brasil do Sul (média de 6,5% da populacdo), enquanto

2

no Brasil do Norte 14,6% da populacido € analfabeta, sendo que, se considerarmos apenas 0s

SConforme serd analisado no préximo capitulo desta tese, as metas de universalizacio no Brasil, hoje, sdo somente aplicdveis aos
servicos de telefonia fixa explorados no regime pubico, o que faz como que essas regras valham exclusivamente para as
incumbentes e ndo para as empresas entrantes concorrentes. Essa situacdo impede que os novos servicos de telecom, como os de
banda larga, essenciais para a comunicacio e para ganhos econdmicos na atualidade, possam ser expandidos a dreas ndo atendidas
pelo capital privado com base nesse tipo de obrigacdo regulatdria, de forma a complementar os investimentos privados que sdo
prioritariamente destinados as regides mais ricas e densas do Pais.
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estados da regido Nordeste, esse percentual sobre para cerca de 20%. Essa divisdo entre as
macrorregides também se reflete no acesso a computadores por domicilio, plataforma essencial
para o acesso a internet residencial no Pais. O Brasil do Norte tem a metade do percentual de
domicilios com computadores do Brasil do Sul (20,6% e 41%, em média, respectivamente),

conforme pode ser observado na tabela 17 a seguir.

Tabela 17 — Condicoes de mercado complementares para o acesso a banda larga nas regioes

do Brasil (2011)
REGIOES PIB PER CAPITA DENSIDADE DOMICILIOS COM TAXA DE
(US$) (Hab./Km?) COMPUTADORES (%) ANALFABETISMO
o
Norte 6.000,00 4 23 (9/06)
Nordeste 4.000,00 34 18,3 19,6
Centro-Oeste 12.300,00 8,7 38,1 7,7
Sul 10.100,00 48,5 43,3 5,4
Sudeste 11.000,00 87 41 6,4
MEDIA BRASIL 7.500,00 36 33 9,7

Fontes: IBGE.

O presente capitulo analisou trés aspectos principais relacionados ao setor de
telecomunicagdes brasileiro. Em sua primeira secdo, apresentou o processo historico de seu
estabelecimento e o papel das politicas publicas nessa configuracdo. Em sua segunda secdo, as
alteracoes refletidas com base no processo de mudanga técnica, que levaram aos processos de
liberalizacdo e privatizagdo desse setor, bem como a uma altera¢do no padrdo de demanda por
servicos de telecom, com estagnacdo das taxas de crescimento de servigos tradicionais de
telefonia fixa, por um lado, e aumento nas taxas de crescimento de servigos oriundos da mudanga
técnica, como a banda larga, por outro. Tendo em vista o baixo grau de penetracdo de servigos de
banda larga em comparacdo com as taxas de penetrac@o internacionais apresentadas no capitulo
3, a terceira secdo deste capitulo analisou dados relacionados ao segmento da banda larga fixa
(SCM) no Brasil e os entraves a sua difusao.

Com relacdo ao estabelecimento do setor de telecomunicac¢des no Brasil, observou-se
que o mesmo esteve baseado numa ampla relacdo entre governo e setor privado, historicamente
representado pelas empresas nacionais vinculadas ao segmento de radiodifusdo e pelas industrias
estrangeiras de equipamentos de telecom. As politicas publicas direcionadas, principalmente,

pelos governos de Vargas, JK e militares, entre as décadas de 1930 e 1970, focaram o

172



estabelecimento de um parque industrial em telecom direcionado por empresas nacionais, COmo
Embratel, Telebrds e Radiobrds, e por instituicdes voltadas a pesquisa e ao desenvolvimento no
setor, como o CPgD, que, associado ao estabelecimento de um mercado de massas nacional,
viabilizasse os processos de crescimento, urbanizacdo, integracdo e seguranca nacional
considerando-se 0s avangos nas telecomunicagdes.

Essas politicas publicas estiveram imbuidas do referencial politico do Estado
interventor, direcionador de investimentos e agente participante das estratégias de mercado, que
predominou no mundo durante todo o pds-guerra, e que foi capaz, durante determinado periodo,
de acompanhar a mudanca técnica que se estabelecia internacionalmente no setor e de promover
a difusao dos servigos, em particular, de telefonia fixa, em territério nacional.

No entanto, a partir dos anos 1980, fatores como quedas no nivel de investimento
publico na modernizacdo das redes, o baixo grau de penetracdo dos servicos e o processo de
mudanga técnica em telecom representado pela digitalizacdo e convergéncia das redes,
associados ao estabelecimento do referencial politico neoliberal no periodo em todo o mundo,
fizeram com que o governo brasileiro passasse a buscar medidas como a liberalizagdo do
mercado e a privatizacdo da Telebrds, com vistas a garantir, através da explora¢do por parte de
empresas privadas, sobretudo estrangeiras, maiores niveis de competicdo que se traduziriam em
mais investimentos, modernizagdo das redes e aumento da difusdo dos servicos de telecom no
cendrio nacional.

Assim como o ocorrido nas experi€ncias internacionais retratadas no capitulo 3, a
liberalizacdo e a privatizagdo das telecomunicacdes, bem como a formacdo das agendas que se
seguiram a esses processos, alteraram sobremaneira a estrutura do mercado de telecom brasileiro.
Além disso, as inovagdes que levaram aos processos de convergéncia e surgimento das redes de
nova gera¢do fizeram com que o tradicional servi¢o de telefonia fixa passasse a ceder espaco a
servicos como telefonia celular, TV por assinatura e, em especial, acesso a internet em banda
larga.

De fato, conforme observado neste capitulo, o segmento da banda larga no Brasil
apresenta taxas de crescimento de sua base de assinantes bastante significativas. No entanto, o
nivel de penetragdo desse servico no Brasil € ainda bastante inferior a média dos paises da OCDE
e até mesmo de alguns paises latino-americanos. Essa situacdo € reflexo de alguns fatores de

entrave para a difusdo da banda larga, dentre eles, preco, cobertura, concentracdo e baixa
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competicdo. De fato, a partir da exposi¢do de dados do setor realizada nesse capitulo, foi possivel
observar que o custo da assinatura de servi¢os de banda larga no Brasil é um dos maiores do
mundo (assim como sua carga tributdria), o percentual de cidades cobertas pela infraestrutura de
banda larga, apesar de relativamente alto (81%), varia muito entre as regides, assim como o nivel
de competicao, que € baixo especialmente nas regides Norte e Nordeste do Pais.

Esse baixo nivel de penetracdo dos servicos e da infraestrutura é reflexo direto da
fragil estrutura competitiva do mercado de banda larga brasileiro, 0 que mostra que os objetivos
da reforma liberal estabelecida a partir de 1995, de busca por maior competi¢do, qualidade e
difusdo dos servicos, ndo foram alcancados em sua totalidade até o momento de andlise, restando
ainda diversas regides no Pais que permanecem completamente desprovidas de acesso a banda
larga.

De fato, conforme observado no presente capitulo, nas regides Norte e Nordeste, onde
se encontram os maiores niveis de CR1 e a maior incidéncia de casos de concorréncia intra-
plataformas, sdo encontrados os menores niveis de penetracdo da banda larga e os menores
percentuais de cidades cobertas com este tipo de infraestrutura. As exce¢des apresentadas sao
justamente aquelas em que sdao observadas condi¢des de concorréncia entre-plataformas mais
frequentes (em especial, nos mercados de banda larga das regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste),
situacdes estas em que os niveis de penetracdo da banda larga superam a média nacional.

Essa andlise mostra que € fundamentada a defesa de policy makers e da literatura
internacional apresentada no capitulo 3 de que a concorréncia entre-plataformas pode gerar
resultados mais efetivos em termos de penetracdo da banda larga e de aumentos nos
investimentos na expansao e moderniza¢do dessa infraestrutura do que a concorréncia intra-
plataformas. No entanto, a busca pelo alcance do paradigma politico das experiéncias
internacionais mais bem sucedidas voltado a concorréncia entre-plataformas deve ser
relativizada, pois, conforme andlise apresentada no capitulo 3, o estimulo a concorréncia entre-
plataformas deve ser considerado como um estagio posterior a concorréncia intra-plataformas e é
mais eficaz em mercados onde se observa uma condi¢do de maturidade das redes de telecom pré-
estabelecidas (Katz, 2008). Assim, uma vez que os proprios mecanismos de estimulo a
concorréncia intra-plataformas ainda siao sub-utilizados no Pais (conforme serd melhor detalhado
no capitulo 5) e que as redes de infraestrutura de telecom ndo se encontram em estagio de

maturidade compardvel ao das experiéncias internacionais em muitas regides do Pais, hd que se
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ponderar a busca pela utilizacio de mecanismos de estimulo a competi¢cdo entre-plataformas,
especialmente nas regides nao-econdmicas, de menor penetracdo da banda larga em territdrio
nacional, devendo estas serem foco tanto de estimulo ao aumento da concorréncia intra-
plataformas, com vistas a garantir o acesso de pequenos provedores locais a rede das incumbentes
dominantes, quanto da regulagcdo para universalizacgao.

Além dos dados da estrutura competitiva do segmento de banda larga, os dados
relativos a comparagdo entre as condicdes de mercado das macrorregides brasileiras (PIB per
capita, densidade, taxa de analfabetismo e de domicilios com computadores) auxiliam a
compreensdo das razdes para a existéncia de diferentes estruturas concorrenciais e de penetracao
da banda larga entre as regides brasileiras e trazem importantes bases explicativas da baixa taxa
de penetracao média da banda larga no Brasil. Esses dados evidenciam, portanto, o fato de que o
tratamento dado pelas politicas publicas e regulatérias com vistas a expansao do acesso a banda
larga deve considerar as idiossincrasias existentes em territério nacional e estar associado a
politicas publicas complementares em regides carentes voltadas a busca por distribui¢do de renda,
alfabetizacdo e letramento digital, acesso a computadores em regides, entre outras.

O préximo capitulo desta tese analisa como se deu a formagao da agenda de difusao
dos servigos de telecom no Brasil, em especial banda larga, apds o periodo de reforma do setor,
apresentando quais itens entraram na agenda, quais foram negligenciados e como seu
estabelecimento esteve associado ao referencial politico de cada governo que sucedeu este

processo (FHC, Lula e Dilma) e as interacdes entre governo, setor privado e sociedade civil.
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Capitulo 5 — As Recentes Iniciativas de Difusao da Banda Larga no Brasil

Conforme analisado no primeiro capitulo desta tese, inovacdes de efeitos secundarios
sdo responsdveis por engendrar um processo de mudangas profundas e pervasivas que sdo
percebidas pelos policy makers como novos itens a serem inseridos nas agendas de politicas
publicas de maneira a acomodar esses impactos no tecido socioecondmico. As inovacdes de
efeitos secunddrios que levaram ao estabelecimento da chamada quinta onda de Kondratiev de
desenvolvimento capitalista (Freeman e Perez, 1988), apresentadas no segundo capitulo desta
tese, deram origem ao paradigma tecnoecondmico das TICs e acarretaram em impactos
profundos sobre o sistema. Em particular, o surgimento das novas redes de acesso a internet em
banda larga alterou a dinamica da sociedade moderna de diversas formas, como, por exemplo, o
dinamismo macroecondmico, em termos de aumentos na gera¢ao de empego, renda e nivel de
atividade econdmica de modo geral, as formas das pessoas se comunicarem e terem acesso a
informagdo e a estrutura do setor de telecom, propriamente dita. Esses impactos acabaram por
induzir a mudangas na percepcdo dos policy makers sobre a agenda de politicas publicas
relacionadas a esse setor, levando a necessidade de introduzir uma série de politicas
acomodadoras desses impactos, dentre essas, as politicas de difusdo dos servicos de telecom.

Conforme retratado no capitulo 3 da presente tese, a conducdo da banda larga a item a
ser incluido na agenda de politicas de difusdo de servigos de telecom ocorreu de diferentes
formas nas diversas experi€ncias internacionais. Apesar de, na maior parte dos casos, a banda
larga ndo ter sido configurada como item explicito nas agendas de regulacdo para
universalizacdo, grande atencdo dos governos passou a ser dada na promoc¢do de programas
publicos voltados ao estimulo a demanda e a oferta desse servigo nos paises, com grandes somas
de investimentos tendo sido destinadas a expansdo da infraestrutura de banda larga através do
estabelecimento de planos nacionais de banda larga. Além disso, em grande parte das
experiéncias internacionais, em particular naquelas que obtiveram os maiores niveis de
penetracdo da banda larga, observou-se uma tendéncia no estabelecimento de politicas de
regulacdo para a competicdo, em especial, entre-plataformas, apresentando um novo paradigma
de politicas de difusdo de servicos de telecom que vem se estabelecendo no mundo.

No Brasil, conforme analisado no capitulo anterior, o setor de telecomunicagdes

passou por diversas alteragdes em sua agenda politica até o inicio do processo de liberalizacdo e

177



privatizacdo de seu mercado na década de 1990. A partir desse momento, as intervencoes
governamentais passaram a ser realizadas com base no papel do 6rgdo regulador, a Anatel, que
estabeleceu ao setor privado diversas regras e metas relacionadas a exploracdo do mercado,
qualidade e universalizacdo, além de programas governamentais voltados a difusdo dos servigos
de telecom.

Com relacdo especificamente as politicas de difusdo dos servigos, posto que ja na
década de 1980 todas as cidades brasileiras ja possuiam infraestrutura de telefonia fixa, conforme
mencionado no capitulo 4 desta tese, um novo desafio surgiu quando o processo de digitalizacao
das redes analdgicas estabeleceu novas possibilidades de exploracdo de servicos — agora
convergentes — e de novas tecnologias — como as redes de nova geracdo — a partir do acesso a
internet em banda larga. Observou-se que, apesar das elevadas taxas de crescimento da difusdo da
banda larga no Brasil, nos udltimos anos, a penetracdo desse servi¢co ainda se encontra muito
abaixo da média das experiéncias internacionais, devido aos entraves destacados no capitulo 4
relacionados a precos elevados, baixa cobertura de infraestrutura e baixa competicdo entre
provedores do servi¢o. Ao realizar uma andlise regional do mercado de banda larga no Brasil, o
capitulo 4 mostrou que a situacdo de baixa penetracdo desse servico € ainda pior nas regides
Norte e Nordeste do Paifs, regides menos densas e de menor renda, ndo alvo, portanto, de
estratégias de investimentos das grandes operadoras nacionais. Além disso, contatou-se que,
diferentemente das regides Sul, Sudeste e Centro-oeste, onde predomina a concorréncia do tipo
entre-plataformas, nas regides Norte e Nordeste, hd uma situagdo de intensa concentracido e
predominincia da concorréncia do tipo intra-plataformas, considerada pela literatura
internacional como ineficiente na difusdo de servigcos. Essas condi¢Oes reforcam a defesa de que
regides nao-econdmicas como o Norte e o Nordeste brasileiros devem ser foco de politicas
publicas de difusdo do tipo regulacdo para universalizacdo, que pode ser complementada com
estratégias de estimulo ao aumento da concorréncia intra-plataformas ja estabelecida, de modo a
promover o acesso de pequenos provedores locais a infraestrutura da operadora dominante.

Com base no reconhecimento da importancia da expansdao do acesso a essa nova
tecnologia, o presente capitulo analisa as formas e as etapas de constituicio do processo de
inclusdo da banda larga na pauta da agenda de politicas ptblicas no Brasil. Com vistas a associar
o processo de mudanga da agenda de difusdo de servicos de telecom ao referencial politico e a

percep¢ao da mudanga técnica por parte dos policy makers, este capitulo esta dividido entre os
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diferentes governos que se estabeleceram no Pais desde a reforma do setor de telecomunicagdes:
os governos Fernando Henrique Cardoso (FHC), Luiz Indcio Lula da Silva (Lula) e Dilma
Rousseff, numa tentativa de identificar as diferentes nuances, ou continuidades, nas conducdes
das politicas de difusdo dos servicos de telecom entre eles, e como a banda larga se tornou parte
dessa agenda.

Dessa forma, o capitulo traz, em sua primeira secdo, as mudangas na agenda de
difusdo de servicos de telecom nos governos FHC, cujo referencial politico era baseado no
neoliberalismo e em que o cendrio politico era dominado pelo Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB); na segunda sec¢do, a andlise dos periodos dos governos Lula, cujo repertdrio
politico se inclinava a uma proposta de atua¢do mais ativa por parte do Estado; e, na terceira
secdo, o governo Dilma Rousseff, que representa uma continuidade politica dos governos Lula e

do dominio do Partido dos Trabalhadores (PT) no cendrio politico nacional.

5.1. Politicas publicas para a difusao dos servicos de telecomunica¢do nos governos FHC
(1995-2002)
O presidente Fernando Henrique Cardoso, do Partido da Social Democracia
Brasileiro (PSDB), foi eleito nas eleicdes de 1994 para iniciar seu primeiro mandato em 1° de
janeiro de 1995. Sua elei¢do ocorreu num periodo politico brasileiro permeado pelo referencial
neoliberal em oposicdo ao periodo anterior dos governos militares e dos governos
intervencionistas do pds-guerra. Tratava-se de um periodo de crenca politica na eficiéncia do
livre mercado e do Estado minimo regulador, em que o Pais lutava pela sua estabilizacdo
monetéria e financeira® e seguia o receitudrio estabelecido pelo Consenso de Washington aos
paises latino-americanos para que os mesmos pudessem participar do processo de globalizacio
financeira e comercial iniciado pelas nagdes desenvolvidas interessadas nos ganhos de escala
para a remuneracao de seus capitais.
Conforme apresentado no capitulo 4 desta tese, € acompanhando a tendéncia do
que ocorreu nos paises desenvolvidos cerca de uma década antes, foi durante o primeiro ano de
governo FHC que se iniciou o processo de reforma do setor de telecomunicac¢des no Brasil. Esse

processo levou a liberalizagdo desse mercado, a privatizacdo e quebra do sistema Telebras, a

8 FHC deu continuidade aos diversos planos econdmicos de controle inflacionario estabelecidos em governos anteriores, desde a
década de 1980, e que culminaram no bem sucedido Plano Real de FHC. Cf. Filgueiras (2000) e Carneiro (2002).
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criacdo da agéncia reguladora do setor — Anatel — e ao estabelecimento do novo marco
regulatério em telecom: a Lei Geral de Telecomunicagdes, LGT (Brasil, 1997).

Nesse momento, o Brasil jd havia alcancado um elevado nivel de penetracdo dos
servigos de telefonia, uma vez que ja no ano de 1982 todos os municipios do Pais passaram a
contar com esse tipo de infraestrutura de telecom. No que tange aos demais servigos de telecom,
como servigcos de telefonia mével, internet, internet em banda larga e percentual de domicilios
com computadores (principal ferramenta de acesso a internet naquele periodo), conforme
apresentado na tabela 18, durante os anos dos governos de FHC (1995-2002), sua difusdo
permaneceu timida e bastante inferior a dos tradicionais servicos de telefonia fixa. Dentre esses,
os servicos de telefonia mével foram aqueles que obtiveram maior popularizagdo e crescimento
durante os governos FHC, tendo inclusive ultrapassado a taxa de penetragdo da telefonia fixa a
partir do primeiro ano de governo de Lula, em 2003, o que demonstra que, no Brasil, os servigos
de voz permaneceram com maior nivel de difusdo nos anos imediatamente apds a reforma do

setor de telecom em relacdo aos servigos de dados.

Tabela 18 — Dados historicos de difusao de servicos de telecom no Brasil (niimero de
assinantes/100 hab.)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Telefones

Fixos 12,00 14,70 17,90 21,40 21,90 21,80 21,70 21,60 20,80 20,90 21,60
Telefone

Celular 4,40 8,90 13,50 16,40 19,70 25,80 36,00 46,80 53,60 64,20 79,20
Internet ND ND ND

- - - 1,98 2,35 3,15 4,59 14,37

Banda Larga - 003 | 010 | 020 | 040 | 070 | 130 | 210 | 300 | 410 | 530

1
Computadores i i i 12,60 | 14,20 | 1530 | 16,30 | 18,60 | 22,10 | 26,60 | 31,20
Computadores
fﬁg}::t‘iss” . . . 8,60 10,30 | 11,50 | 12,20 | 13,70 | 16,90 | 20,20 | 23,80

Fonte: Telebrasil (2008) e ITU.

Nota 1: Dados relativos a penetragdo domiciliar (percentual de domicilios que possuem ao menos um computador).

No que tange especificamente a difusdo da internet, na comparagdo internacional
retratada no grafico 7, é possivel observar que ja no inicio da década de 2000 os paises
desenvolvidos apresentavam um nivel de penetracdo da internet muito superior aos paises em
desenvolvimento, incluindo o Brasil. Esses dados mostram que a despeito do processo acelerado

de difusdo da mudanga técnica em TICs que ocorria no mundo durante a década de 1990, em
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especial com relacdo a difusdo das novas redes de comunicacdo transmitindo servigos
convergentes de dados, voz e midia ji sendo observada na década de 1990, a popularizacido e
difusdo da internet no Brasil ocorreu num ritmo menos acelerado naquele periodo. Assim,
enquanto os paises desenvolvidos iniciavam a década de 2000 com o nimero de usudrios de
internet em torno de 35 a cada 100 habitantes, no Brasil, este valor era de cerca de oito usuarios
de internet a cada 100 habitantes. Apesar disso, € possivel observar que o nivel de popularizacao
desse servigo no Brasil cresceu a um ritmo superior ao dos demais paises em desenvolvimento do
continente americano, sendo que o nimero relativo de usudrios de internet no Pais acabou por
ultrapassar, ja na primeira metade da década de 2000, o de usudrios dos demais paises latino-
americanos, alcancando uma penetracdo de 34% de usudrios desse servigo ao final do periodo

(gréfico 7).

Grafico 7 - Comparacio Internacional: Usuarios de Internet por 100 habitantes (2001-

2008)
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Fonte: ITU.

Apesar da popularizacdo da internet no Brasil ter ocorrido a passos rdpidos a partir
dos anos 2000, no inicio do processo de reforma do setor de telecom e do estabelecimento de seu

marco regulatério os servigcos mais populares eram ainda os servicos de voz (telefonia fixa, em
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especial). Assim, devido a menor difusdo dos servicos de dados em telecom, em particular da
internet, naquele momento, a percepcao dos policy makers sobre a inclusdo desses servicos como
item da agenda de difusdo dos servigos de telecom foi, durante os primeiros anos da reforma do
setor de telecom no Pais, preterida em funcdo do estabelecimento de regras para a universalizacio
de servigos de voz, em especial, do STFC.

Isso se reflete no contetido da Lei Geral de Telecomunica¢des (LGT — Brasil, 1997),
criada no inicio da reforma do setor de telecom no Brasil, que estabelece a obrigatoriedade de
acesso de qualquer pessoa ou instituicdo de interesse publico aos servigos de telecomunicagao,
independentemente de sua localizacdo geografica ou condicdo socioecondmica. Esses objetivos
da LGT sdo bastante semelhantes aos da agenda regulatéria dos servigos universais das
experiéncias internacionais retratadas no capitulo 3 desta tese, uma vez que, de acordo com
OCDE (2006), a prépria definicdo do conceito de servicos universais diz respeito a servicos que
devem ser disponibilizados (available), acessiveis (accessible) e pagéveis (affordable) por
qualquer pessoa em qualquer localidade, relacionando-se, portanto, com os preceitos da
ubiquidade e da ndo discrimina¢do mencionados por Choné et al (2000).

Além disso, a LGT define que a obrigatoriedade da provisao dos servigos de telecom
recai sobre as incumbentes do STFC, detentoras das antigas redes de infraestrutura estatais recém
privatizadas. De acordo com a LGT (Brasil, 1997, art. 63, cap. II), fica estabelecida a
exclusivamente as entidades pertencentes ao regime juridico de cardter ptiblico — cujos servicos
sdo prestados mediante concessdo ou permissio — as obrigacdes de universalizacdo e
continuidade, incluindo-se as diversas modalidades do STFC. Para as entidades de regime
juridico de carater privado — empresas autorizadas —, ndo fica estipulada tal obrigatoriedade.
Assim, cabe apenas as concessiondrias (ou incumbentes), detentoras das redes de infraestrutura ja
existentes, arcar com os custos de expansao das redes de telefonia fixa, com vistas a alcancar as
metas de provisao dos servigos de cardter universal, atendendo as localidades rurais e remotas do
Pais. Por outro lado, as empresas autorizadas (ou entrantes) podem investir na expansdo dessa
infraestrutura quando for de seu interesse.

Essa obrigatoriedade relacionada aos provedores do servico universal no Brasil se
assemelha aquela definida por paises como México, Reino Unido, China, Dinamarca, Alemanha
e Holanda, retratadas no capitulo 3. De acordo com as agendas de universalizacdo do México e

do Reino Unido, as proprias incumbentes sdo as responsdveis pela provisdo dos servigos
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universais, € nos casos de Dinamarca, Alemanha e Holanda, a legislacdo define que os
provedores dos servigos universais sao as operadoras com posicdo dominante nos mercados de
telecom, sendo geralmente as préprias incumbentes do setor de telecom a ocuparem essa posicao.

Além da definicdo das regras relacionadas aos servicos universais, foi durante o
processo de abertura do mercado e privatizagdo dos operadores publicos que o Brasil definiu a
agenda de regulacdo para competicdo aplicavel ao setor de telecom. Essas regras estdo previstas
na LGT (Brasil, 1997) e tém enfoque principal na competi¢do intra-plataformas, uma vez que os
objetivos do 6rgao regulador, Anatel, voltavam-se, naquele momento, muito mais a garantir o
acesso das entrantes a infraestrutura herdada pelas concessiondrias anteriormente pertencentes ao
operador publico, do que a garantir a competicdio entre diferentes plataformas de
telecomunicagdes. De fato, como o referencial do governo naquele momento ainda estava
baseado na garantia da expansdo dos servigos de telefonia fixa no Pais, ndo fazia mesmo muito
sentido o estabelecimento da regulacdo entre-plataformas ou de regras que obrigassem as
entrantes a investirem em redes de infraestrutura de telefonia fixa paralelas — haja vista a
discussao ja apresentada no capitulo 3 desta tese relacionada a ineficiéncia da duplicacdo de redes
de uma mesma tecnologia ofertando os mesmos tipos de servicos numa mesma regido (Baumol,
1982) —, mas sim, garantir que as empresas concorrentes pudessem ter acesso a por¢des de rede
das incumbentes para ofertar seus proprios servigos ao consumidor final, reduzindo o poder de
monopdlio das mesmas.

Visando a garantia das metas de competicdo no setor, a LGT (Brasil, 1997)
estabeleceu regras de coibi¢do de prdticas prejudiciais a concorréncia (cf. art. 70 e 71) e
mecanismos aplicdveis a regulacdo para competicio, como a desagregacdo das redes e a
interconexao voltadas ao STFC.

No que diz respeito as regras voltadas a desagregagdo, de acordo com a LGT,

[...] para desenvolver a competicio, as empresas prestadoras de servicos de
telecomunicagdes de interesse coletivo deverdo, nos casos e condigdes fixados
pela Agéncia, disponibilizar suas redes a outras prestadoras de servigos de
telecomunicagdes de interesse coletivo (Brasil, 1997, art. 155).
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Além disso, a LGT prevé a obrigatoriedade da interconexdo as redes de

telecomunicagdes, sendo que

[...] a implantacdo, o funcionamento e a interconexdo das redes obedecerdo a
regulamentacdo editada pela Agéncia, assegurando a compatibilidade das
redes das diferentes prestadoras, visando & sua harmonizacdo em ambito
nacional e internacional (Brasil, 1997, art. 150).

Observa-se que os mecanismos competitivos previstos na LGT sao aqueles baseados
na concorréncia intra-plataformas, que se mostraram bastantes exitosos na difusio de servigos de
banda larga em algumas experiéncias internacionais, conforme casos apresentados no capitulo 3
dessa tese. No entanto, a garantia do cumprimento desses mecanismos regulatérios foi pouco
aplicada pelo 6rgio regulador durante os anos do governo FHC, e também do governo Lula,
como serd visto adiante. Apenas recentemente, em 2012, durante o governo Dilma, foi definido o
Plano Geral de Metas de Competicdo (Anatel, 2012) do setor de telecom, conforme sera
apresentado na ultima se¢ao deste capitulo.

Com relagdo ao escopo dos servi¢os universais, a agenda brasileira foi definida em
1998, com o estabelecimento do Plano Geral de Metas para a Universalizacdo do STFC (Brasil,
1998b). No decreto de 1998, além da meta de universalizacao da telefonia fixa de uso individual,
ficou estabelecida a obrigatoriedade de instalagcdes de Telefones de Uso Publico (TUPs, os
conhecidos “orelhdes”), que “[...] permitem a qualquer pessoa utilizar o acesso ao STFC
independentemente de assinatura ou inscri¢do junto a prestadora” (Brasil, 1998b, cap. 1, art. 3°,
inciso II). Observa-se, portanto, que o escopo da primeira versao do PGMU no Brasil buscava
impor obrigagdes as incumbentes do STFC para a difus@o de servicos de voz, em detrimento dos
servigos de dados e de midia, ou mesmo de servicos convergentes baseados na internet.

Apesar de se ater a obrigacdes de provisdo dos tradicionais servicos de telefonia fixa,
a agenda brasileira reconhece a importancia da constante revisdo por parte do regulador publico
desse escopo com vistas a inserir o componente da mudanca técnica inerente ao setor.

De acordo com o PGMU (Brasil, 1998b),
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A Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — ANATEL, em face de avancos
tecnolégicos e de necessidades de servicos pela sociedade, podera propor a
revisdo do conjunto de metas que objetivam a universalizacdo do servico,
observado o disposto nos contratos de concessdo, bem como propor metas
complementares ou antecipacdo de metas estabelecidas neste Plano, a serem
cumpridas pelas prestadoras do Servigo Telefénico Fixo Comutado,
definindo, nestes casos, fontes para seu financiamento (Art. 1°, par. 2°).

Além disso, o artigo 18 da LGT (Brasil, 1997) estabelece que a substituicio do
escopo da modalidade de servigo prestado no regime ptblico recai sobre competéncia do Poder

Executivo, que, para tanto, deve estabelecer novo decreto. De acordo com o texto,

Art. 18 — Cabe ao Poder Executivo, observadas as disposi¢des desta Lei, por
meio de decreto:

I — instituir ou eliminar a prestagio de modalidade de servico no regime
publico, concomitante ou ndo com sua prestacdo no regime privado (Brasil,
1997).

De fato, as metas estabelecidas pelo PGMU ja passaram por trés revisoes e trés novos
decretos (Brasil, 2003, 2008 e 2011), conforme serd apresentado mais adiante.

Esse reconhecimento da importancia em se incorporar 0os novos servigos de telecom
na agenda de universalizagdo do setor, acompanhando o processo de mudanca técnica a ele
inerente, € também observado nas experi€ncias internacionais retratadas no capitulo 3. A agenda
americana, por exemplo, prevé por meio do Telecommunications Act de 1996 reunides periddicas
da comissdo de telecomunicagdes com vistas a analisar o surgimento de novas tecnologias e sua
importancia relacionada a difusdo dos servigos na sociedade, reconhecendo, dessa forma, o
carater tecnologicamente dindmico do setor de telecom e seus importantes impactos econdomicos
e sociais. A mesma preocupacdo relacionada ao processo de mudancga técnica em telecom é
observada nas agendas europeia, japonesa, suica e inglesa, conforme retratado no capitulo 3. A
Diretiva sobre Servigo Universal (European Commission, 2002), por exemplo, prevé
explicitamente que o escopo da agenda de servigcos universais europeia deve refletir o avanco

técnico e as mudancgas na demanda por parte dos usudrios.
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Com relacdo ao estabelecimento de mecanismos de financiamento dos servigos
universais, foi também durante o governo FHC que foi instituido, com base na Lei n°. 9.998
(Brasil, 2000), o Fundo de Universalizacdo dos Servicos de Telecomunicac¢des (Fust), formado
pela “[...] contribui¢do de um por cento sobre a receita operacional bruta, decorrente de prestacio
de servicos de telecomunicag¢des nos regimes publico e privado” (art. 6°, inciso IV).

A defini¢do do mecanismo de financiamento dos servi¢os universais com base na
formacdo de um fundo constituido sobre as receitas de operadores publicos e privados se
assemelha as experiéncias internacionais apresentadas no capitulo 3, como Estados Unidos,
Canada, Italia, Franca, Austrdlia e Japao, sendo que o percentual de contribuicio estabelecido, de
1%, € o mesmo que o aplicado por Itdlia e Canada.

Assim como no caso das experi€ncias internacionais, no caso brasileiro também
foram colocadas diversas dividas sobre a efetividade de um mecanismo de financiamento da
universalizacdo de servicos de telecom baseado na composi¢do de um fundo, posto que o
acirramento competitivo e a liberalizagdo do mercado de telecom brasileiro geraram assimetrias
na capacidade desse financiamento. De acordo com Dalmazo (2008), do ponto de vista das
incumbentes, a competicdo com 0s novos entrantes nos mercados mais rentdveis (como o das
chamadas internacionais, de longa distancia ou corporativas) passou a dificultar a geracdo de
receita justamente nos servicos utilizados pelas incumbentes para realizar o subsidio cruzado, que
financia a universaliza¢do dos servigos, tornando as obrigacdes de universalizacdo uma carga
pesada as incumbentes. Na opinido de Dalmazo (2008), essa diminuicdo da margem de lucro em
determinados segmentos €, por outro lado, suavizada pela recente ampliacdo da oferta dos
servigos convergentes, 0 que acaba favorecendo as incumbentes, jd que essas sdo detentoras dos
cadastros originais de usudrios e da rede de telefonia ja instalada com alta capilaridade (em
oposi¢do as entrantes, que t€ém que investir em nova infraestrutura).

Além disso, num ambiente em que as empresas entrantes ja tém dificuldades de
competir com as incumbentes, o regime de obrigatoriedade de provisdo de servigos universais
pode, na verdade, desestimular os demais competidores a oferecerem seus proprios servicos em
areas rurais e de baixa renda, deixando tudo a cargo do provedor. Diante disso, para Tapia et al
(2001), a tendéncia seria a de exigir que todas as operadoras, € ndo apenas as incumbentes,
contribuam para o Fust, para evitar beneficiar aquelas que exploram nichos de mercado mais

rentdveis, sem contrapartida social.
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A lei que estabeleceu o Fust (Brasil, 2000) foi também a que pioneiramente
contemplou, dentro do conceito de servico universal, além das metas de universalizagdo do STFC
previstas no PGMU (Brasil, 1998b), a difusdo de servi¢os de redes digitais de informacdo de

acesso publico, incluindo a internet, em areas-foco. Ela prevé

[...] V —implantacdo de acessos para utilizacdo de servicos de redes digitais
de informacgdo destinadas ao acesso publico, inclusive da internet, em
condicdes favorecidas, a instituicdes de sadde;

VI — implantacdo de acessos para utilizacdao de servicos de redes digitais de
informacdo destinadas ao acesso publico, inclusive da internet, em condi¢des
favorecidas, a estabelecimentos de ensino e bibliotecas, incluindo os
equipamentos terminais para operacdo pelos usudrios;

VII — reducdo das contas de servicos de telecomunicacdes de
estabelecimentos de ensino e bibliotecas referentes a utilizacdo de servicos de
redes digitais de informacdo destinadas ao acesso do publico, inclusive da
internet, de forma a beneficiar em percentuais maiores os estabelecimentos
frequentados por populagdo carente, de acordo com a regulamentagdo do
Poder Executivo;

VIII — instalacdo de redes de alta velocidade, destinadas ao intercambio de
sinais e a implantag¢@o de servigos de teleconferéncia entre estabelecimentos
de ensino e bibliotecas [...] (Brasil, 2000, art. 5°).

Como se v€, a lei que cria o Fust insere pela primeira vez na agenda do setor de
telecom no Brasil a percep¢do da importancia de prover acesso publico as redes digitais de
informacdo em dreas-foco como bibliotecas e estabelecimentos de ensino. Essa definicao €
semelhante aquela que observada na agenda norte-americana que foi apresentada na tabela 7 da
presente tese, e que estabelece como meta de universaliza¢do o acesso a internet em banda larga a
escolas e bibliotecas daquele pais, e que € financiada pelo fundo de servigo universal norte-
americano através do programa E-Rate, administrado pela FCC. A diferenca € a de que a agenda
norte-americana deixa claro que o tipo de rede digital de informacdo que faz parte das metas de
universalizacdo € a de internet em altas velocidades, i.e., banda larga, enquanto no caso brasileiro
ndo ha tal definicao.

Apesar de prevista em lei a implantacdo de tais acessos publicos das redes digitais de
informacao, inclusive da internet, a aplicacdo dos recursos do Fust para tal finalidade foi
inviabilizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU). Em consulta feita pelo Ministério das
Comunicagdes (Acordao n° 1.107/2003-TCU-Plendrio), formou-se um entendimento de que a
aplicacdo dos recursos do Fust estaria limitada aos servigos prestados em regime publico e,

portanto, as concessiondrias do STFC. Essa limitagdo legal presente na agenda de difusdo dos
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servigos de telecom no Brasil estd, certamente, na contramao do progresso tecnoldgico do setor e
ndo condiz com o acelerado processo de difusdo dos servigos convergentes baseados na internet
em banda larga, que ja era observado naquele momento do primeiro mandato do presidente Luiz
In4cio Lula da Silva. De fato, foi durante o governo de Lula que iniciativas mais contundentes
direcionadas a alterar esse entrave legal e a utilizar de forma mais eficiente os recursos do Fust
foram postas, em particular o Projeto de Lei proposto pelo entdo Senador Aloisio Mercadante (PL
n. 1.481/2007), conforme se vera adiante.

De toda sorte, na andlise sobre os avangos alcancados no estabelecimento da agenda
de difusdo de servigos de telecom durante os anos de governo FHC observou-se, principalmente,
a énfase na efetiva busca pela competicdo no setor e na definicdo das regras de universaliza¢io
dos servigos.

Com relacdo a busca pelo estimulo competitivo, a liberalizacdo do setor e a proposta
de fragmentacdo do sistema Telebrds, com a exploracdo regional aberta as entrantes e prevista no
PGO, teve como justificativas: a) a eliminac¢do do sistema de subsidios cruzados que amparava o
funcionamento dos operadores atuantes em escala nacional e b) o estimulo ao aumento nos
investimentos, uma vez que a atuagdo limitada a determinadas regides do Pais levaria a um
aumento no volume de inversdes, o que traria, como consequéncia, a cobertura do servico em
escala nacional e a diminuicdo do poder de monopdlio dos operadores de telecom, facilitando a
atuacdo do 6rgdo regulador (Minicom, 1996). No entanto, observou-se um completo desinteresse
das empresas entrantes em dreas pouco densas e de menor renda, como a Amazdnia e a regiao
Centro-Oeste no resultado do processo de concessdes da banda B, o que pde em questdo um dos
argumentos acima citados a favor da fragmentagdo da Telebras.

Com relacdo as regras de universalizacdo, estas se fundamentaram exclusivamente na
atuacdo das operadoras de servicos prestados no regime publico, ou seja, incumbentes que
herdaram as redes do STFC j4 estabelecidas pelo operador estatal, e se basearam na expansao dos
servigos de telefonia fica a cargo dessas mesmas incumbentes. A justificativa para tanto era a de
que, como as incumbentes acabariam ndo tendo que investir imediatamente em novas
infraestruturas, deveriam, como contrapartida, arcar com os custos da universalizacio, enquanto
aquelas que, por ndo terem adquirido redes de telecom j& constituidas, estariam livres de tais
obrigacOes e poderiam, dessa forma, investir na constru¢do de suas préprias redes (Minicom,

1996). De acordo com Minicom (1996), esse investimento em novas redes por parte das entrantes
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ndo implicaria em risco de duplicidade de redes, uma vez que essas empresas poderiam, a
qualquer momento, conforme previsto na LGT (Brasil, 1997), amparar-se nas regras de
interconexdo de acesso a infraestrutura da incumbente nos pontos onde realmente houvesse
necessidade.

Observa-se, portanto, que, com relagdo ao componente da mudancga técnica, a agenda
de difusdo dos servigos de telecom criada durante os governos FHC ndo trazia expressa na
defini¢do de seu escopo a preocupacdo em abranger novas tecnologias de telecomunicacdes que
se difundiam no mundo naquele momento ou mesmo tecnologias que pudessem surgir
futuramente e, uma vez que impunha exclusivamente as incumbentes do STFC a difusdo de
servigcos de telefonia fixa, ndo incluia os novos servigos ofertados por operadores privados como
telefonia celular, transmissdao de dados, TV a cabo etc. Assim, conclui-se que a mudancga técnica
que ja se estabelecia no setor de telecomunicagdes e que advinha do processo de digitaliza¢ao das
antigas redes analdgicas ndo foi percebida como item a ser incluido na agenda de difusdo de
servigos durante os anos do governo de FHC.

Por sua vez, um aspecto importante a ser destacado na constru¢do da agenda da
reforma do setor de telecom brasileiro durante o governo FHC diz respeito ao peso aplicado no
referencial do livre mercado e do importante papel, nesse mesmo contexto, do 6rgdo regulador. A
figura da Anatel era, de fato, um rompimento na trajetoria historica do estabelecimento das
politicas de comunicacdo no cendrio brasileiro, amplamente fundamentado na intervencao direta
do Presidente da Republica e do Congresso Nacional, e, como consequéncia, na presenca
constante de lobbies e de praticas clientelistas voltadas ao atendimento dos interesses dos
proprietarios de meios de comunicagdo e servicos de telecom nacionais, conforme apresentado no
capitulo 4.

Ao contrdrio de politicas que envolvem a percepcdo publica de direitos ja
consolidados, como satide, educacao, saldrio minimo e moradia, o direito as comunicacdes, além
de ndo estar positivado legalmente, ndo € reconhecido pela grande maioria da populacdo
brasileira. Para Lima (2012), nas comunicagdes os grupos privados sdo os atores cujos interesses
predominam historicamente na montagem da agenda publica, sendo esses também aqueles que
tém o maior poder de influenciar, direta ou indiretamente, na formacdo da consciéncia publica
sobre a questdo. De acordo com Gomes (1997), esse foi o padrao observado também na maior

parte da América Latina, onde “[...] o Estado ¢ o Unico formulador de politicas de comunicacao.

189



Como ele € muito sensivel aos grupos de pressdo econdmicos, a formulacdo de tais politicas
privilegia os interesses dominantes economicamente” (p. 122). Estimava-se, portanto, que o
estabelecimento de um 6rgdo regulador independente™ pudesse, pela primeira vez na histéria do
Pais, conferir participacdo democraitica a execu¢do da politica nacional de comunicacdes, uma
vez que as decisdes da Anatel seriam sempre amparadas em consultas publicas, conforme
estabelecido na LGT (Minicom, 1996).

O modelo proposto para o funcionamento da agéncia reguladora brasileira naquele
momento foi emulado de experi€ncias internacionais de mercados de telecom ja maduros, como a
FCC norte-americana, o OFCOM (Office of Communications) inglés ou o CSA (Conséil
Supérieur de 1’Audiovisuel) franc€s, mercados esses consagrados pela forte organizacdo e
participacdo popular em politicas publicas. No entanto, no Brasil, o papel e funcionamento da
Anatel foram questionados desde o0 momento de sua criagdo devido a uma série de fatores, dentre
os quais a tradicional baixa participacdo popular em esferas de decisdo publica e as ddvidas
relativas ao efetivo baixo raio de manobra lobista ou clientelista por parte do tradicional
empresariado acostumando a ter atendidos seus interesses em questdes relacionadas a defini¢cdes
de politicas publicas nacionais.

Conforme afirma Ramos (2005), o modelo de agéncia reguladora do Pais j4 nasceu
ameacado, posto que (a) as politicas salariais do funcionalismo publico nacional dificultam a
permanéncia de especialistas independentes em seus quadros; (b) sua fungdo enquanto entidade
formuladora de politicas publicas foi banalizada pela criagdo desordenada de vdrias agéncias
paralelamente e (c) a indefini¢do de suas responsabilidades levou a disputas entre 6rgdos internos
do governo, como, por exemplo, Anatel e Minicom. Além dessas caracteristicas que ameagam a
integridade e o reconhecimento do papel da agéncia reguladora enquanto formuladora
independente e democratica de politicas setoriais, o componente da baixa participa¢do popular
nas consultas publicas para formulacdo da agenda também compromete o objetivo original de
constituicdo das mesmas. Conforme mostra Leal (2001 apud Santos, 2010), dentre as primeiras
cinco consultas publicas e sete audiéncias publicas realizadas pela Anatel, foram obtidas 545
contribui¢cdes das quais 379 (ou 70%) foram de representantes de empresas privadas vinculadas

ao setor e apenas 63 (ou 12%), de cidaddos.

% De acordo com a LGT (Livro II, Titulo I, Art. 8°, par. 2°), “A natureza de autarquia especial conferida 4 Agéncia ¢ caracteri zada
por independéncia administrativa, auséncia de subordinaco hierdrquica, mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes e
autonomia financeira” (Brasil, 1997).
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Em que pese a auséncia do componente da mudancga técnica em telecom (servigos de
nova geragao com base no acesso a internet em banda larga) na agenda de difusdo de servigos
durante os governos FHC, no que tange aos objetivos propostos por essa agenda, quais sejam, a
difusdo dos servicos de telefonia fixa com base na obrigatoriedade de provisdo e expansdo das
redes pelo operador incumbente do STFC, é possivel afirmar que a mesma obteve éxito.
Conforme dados apresentados na tabela 18, até o final dos governos FHC (ano de 2002), houve
um significativo crescimento de 82,5% na base de assinantes de servicos de telefonia fixa, de
12% para 21,9%, entre 1998 e 2002, mantendo-se nessa faixa de penetracdo (em torno de 22%)
até os dias atuais (conforme apresentado na tabela 13).

No entanto, ao final do governo FHC, o contexto mundial em termos de servigos e
tecnologias de telecom ja tinha evoluido muito em relagdo ao contexto de 1995, ano do inicio da
reforma do setor. Naquele momento, a difusdo da internet ji era um fenomeno mundial, em
especial nos paises desenvolvidos (conforme mostra o grafico 7, de comparagdo internacional), e
o uso dos computadores pessoais ja tinha se difundido sobremaneira tanto em ambito empresarial
quando doméstico, alterando as formas de trabalho corporativo e transformando-o no principal
instrumento individual de execu¢ao de tarefas e de acesso a plataforma IP. Além disso, o uso da
internet e as ferramentas computacionais passaram a ser disciplinas escolares e foram
introduzidas também em cursos de formacao in company. A difusdo da internet e dos computares
foi refor¢ado por um processo de externalidades de rede (conforme sugerido por David, 1985) e
de feedbacks positivos de escala (na terminologia proposta por Arthur, 1988, 1989 e 1990) a
medida que mais usudrios 1am obtendo acesso a eles.

Esse processo ndo foi diferente no contexto brasileiro. Apesar da difusdo da internet
ter ocorrido a passos mais lentos do que no restante do mundo desenvolvido (cf. grafico 7), seu
crescimento foi bastante significativo durante os anos 2000, o que se refletiu numa percep¢ao dos
policy makers sobre a necessidade de mudancas na agenda de difusdo de servigos de telecom no
Pais, conforme serd observado nas secdes seguintes, que analisam o processo, as formas e os
itens incluidos nessa agenda durante os governos Lula e Dilma.

De toda sorte, € possivel concluir que a opg¢do politica adotada durante os anos de
governo FHC para a difusdo de servigos de telecom foi a da defini¢do de regras gerais aplicaveis
ao setor voltadas: a) ao estabelecimento do 6rgdo regulador; b) ao estimulo a competi¢do no

mercado recém privatizado, com o estabelecimento de contrapartidas as concessiondrias herdeiras
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das redes ja implantadas pelo poder publico; ¢) ao estabelecimento de metas de universalizacao
dentro do escopo de servicos de telefonia fixa e d) ao estabelecimento do fundo de servigos
universais como mecanismo de financiamento. Observa-se, portanto, que a despeito do
referencial neoliberal do governo de FHC, diversas medidas de cunho regulatério foram impostas
ao setor, o que demonstra o reconhecimento também por parte desse governo de que o acesso aos
servicos de comunicagdo deve permanecer na pauta da agenda de politicas publicas nacionais, e
que a difusdo desses servicos (muito embora ainda tendo escopo defasado face a mudanca técnica
do setor) deve ser assegurada pelo Estado.

Apesar de ter conseguido alcangcar importantes conquistas em termos econdmicos e
sociais durante seus anos de governo — dentre as mais marcantes, a estabilidade monetdria, o
surgimento de uma moeda forte internacionalmente e o estabelecimento de diversos programas

sociais, como o “Bolsa-Escola”®

(posteriormente transformado no programa “Bolsa Familia” no
governo Lula) —, FHC chega a seu dltimo ano de mandato com o governo obtendo uma imagem
bastante desgastada devido, entre outros fatores, a acusacdes de favorecimento de grupos
privados no processo de privatizacdo das empresas estatais e de mau uso dos recursos
adquiridos®', a desvalorizacdo do Real a partir de 1999, as taxas de crescimento econdmico
decrescentes, e a acusacdes de md gestdo administrativa que culminaram no apagdo do setor
elétrico em 2001.

Essa situacdo favoreceu sobremaneira o crescimento da opinido publica sobre a
necessidade de mudangas no referencial politico do Pais — desde o primeiro governo FHC,
permeado por ideais neoliberais —, o que fortaleceu a posicao do Partido dos Trabalhadores (PT),
cuja proposta politica previa uma participacdo mais ativa do Estado na economia, e de seu
fundador e candidato Luiz Indcio Lula da Silva.

Durante os anos nos quais concorreu a elei¢des presidenciais, o PT e seu fundador, o

ex-sindicalista Lula, foram considerados pela opinido publica como radicais na proposta de

participacdo mais ativa do papel do Estado na economia, o que poderia se configurar numa

% Criado em 2001, o programa Bolsa-Escola de FHC era um programa de transferéncia de recursos a familias com renda mensal
inferior a R$ 90,00 por més que visava a redugio da evasdo de criangas em idade escolar. Para ser elegivel a bolsa, a frequéncia
do aluno na escola deveria ser superior a 85%. O Bolsa-Escola beneficiou mais de cinco milhdes de familias durante o governo
FHC. Para maiores informagdes sobre esse programa e seus principais resultados, cf. World Bank, 2001; Draibe, 2003 e Ferro e
Kassouf, 2005.

®" Uma das reportagens revelando o escandalo, bem como a transcri¢@o de 46 fitas gravadas que evidenciam a participacdo de
FHC nas negociacdes com o entdo presidente do BNDES, André Lara Rezende, relacionadas a privatizagio da Telebras, pode ser
conferida em Folha (1999).

192



ameaca aos interesses do capital privado nacional e, apds a abertura recente do Pais,
internacional. No entanto, na disputa eleitoral de 2002, Lula assumiu uma postura mais moderada
e conservadora, optando por adotar uma retérica que agradasse também ao empresariado nacional
(principal pleito eleitoral do governo neoliberal anterior), dando garantias de que, a despeito das
diferencas ideoldgicas entre os partidos em disputa, seu governo iria dar continuidade as
conquistas politicas e econdmicas alcangadas pelo governo anterior de FHC, em especial, aquelas
relacionadas a manutencdo dos contratos oriundos das privatizagdes e dos programas sociais
inclusivos estabelecidos.

Para dar garantias desse comprometimento, durante as eleicdes de 2002, Lula
divulgou a “Carta a Povo Brasileiro”®*, documento no qual o candidato propunha o lancamento
de um “projeto nacional alternativo” ao modelo politico-econdmico adotado ao longo dos anos
1990, afirmando, a0 mesmo tempo, que a “premissa dessa transi¢do serd naturalmente o respeito
aos contratos e obrigacdes do pais”. A proposta de um cendrio alternativo, a garantia do
cumprimento dos contratos e da ndo intervencdo nos mercados, acalmando as expectativas dos
empresarios nacionais, € o apoio de liderancas populares, intelectuais, artistas e religiosos dos
mais variados matizes ideoldgicos levaram, pela primeira vez na historia, a elei¢ao do PT no Pais.

As politicas implementadas por Lula no setor de telecomunicacdes nacional, em
especial, aquelas relacionadas a agenda de difusdo de servicos de telecom sdo analisadas na

préoxima secao do presente capitulo.

5.2. Politicas puablicas para a difusao dos servicos de telecomunicacio nos governos Lula
(2003-2010)

Conforme visto na se¢do anterior, durante os governos de FHC (1995-2002), o
enfoque da agenda de difusdo de servigos de telecom baseou-se prioritariamente na expansao de
servigos de telefonia fixa, sendo esses os servicos mais populares no Pais naquele periodo. No
entanto, ja no primeiro ano do governo Lula, o crescimento de outros servigos de telecom passava
a ser superior ao dos servicos de telefonia fixa, que se estabilizavam em torno do percentual de
22% de penetragdo no Pais e assim se manteriam até os dias atuais. A popularizagdo de servigos e
tecnologias provenientes da mudanga técnica em TICs pode ser evidenciada pelo fato de que, ja

no ano de 2003, a penetragdo de telefones celulares comegou a ultrapassar a penetragdo de

82 Cf. http://www?2.fpa.org.br/carta-ao-povo-brasileiro-por-luiz-inacio-lula-da-silva.
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telefones fixos no Pais (25,8% contra 21,8%, conforme mostra a tabela 18); cerca de 10% da
populacdo ji era usudria de internet (cf. gréfico 7), embora a principal modalidade de acesso
fosse a internet discada, sendo a penetracdo do acesso em banda larga ainda bastante timida
naquele ano (0,7%, conforme mostra a tabela 18); e 15,3% dos domicilios brasileiros ja possuiam
computadores, sendo que 11,5% deles tinham acesso a internet (tabela 18).

A popularizacio de servicos alternativos aos tradicionais servigos de telefonia fixa foi
a principal responsavel por ter despertado a percepcdo publica relativa a importancia social e
econdmica da difusdo desses novos servigos de telecom no cendrio nacional, e o governo de Lula
¢é reconhecido como aquele que efetivamente incluiu os novos servicos de telecom, em especial,
os servicos de acesso a internet em banda larga, no debate publico do setor.

Prova disso foram as mudancas na agenda de universalizagdo de servicos. A primeira
alteracdo feita ao PGMU ocorreu com base no Decreto n. 4.769, de 27 de junho de 2003 (Brasil,
2003), que, mesmo incluindo avangos timidos, ja sinalizava para o reconhecimento inegdvel da
importancia do acesso a internet as classes menos favorecidas por parte das politicas publicas
nacionais. Essa revisio do PGMU (Brasil, 2003) passou a incluir metas de instalacdo de Postos
de Servicos de Telecomunicagdes (PSTs), que se configuravam em “[...] um conjunto de
instalagdes de uso coletivo, mantido pela concessiondria, dispondo de, pelo menos, um TUP e um
TAP®, e possibilitando o atendimento pessoal ao consumidor” (cap. 1, art. 3°, inciso VIII). Essas
metas deveriam ser cumpridas pelas incumbentes do STFC a partir de 1° de janeiro de 2008, com
a provisdo de, ao menos, um TAP as populacdes situadas em regides remotas e de fronteira.
Dessa forma, além de terminais de servicos de voz (TUP — terminais de uso publico), conhecidos
popularmente como “orelhdes” e ja previstos na versdo original do PGMU (Brasil, 1998b), nessa
segunda versdo foram incluidos acessos pessoais para utilizacdo de internet em postos de
atendimento coletivo, que ficaram conhecidos como Provedores de Acesso a Servigos de Internet
— PASI, e se utilizavam da infraestrutura do STFC das incumbentes para tanto.

Como se V&, as obrigagdes de universalizagdo das telecomunicacdes no Brasil revistas
no Plano Geral de Metas de Universalizacdo de 2003 (Brasil, 2003) eram bastante restritas. Por

um lado, limitavam-se a ampliagdo da infraestrutura dos servicos de voz e ao aumento da

%De acordo com Brasil (2003), “Terminal de Acesso Pablico — TAP - é aquele que permite, a qualquer pessoa, utilizar, por meio
de acesso de uso coletivo, o STFC, independentemente de assinatura ou inscri¢ao junto a prestadora, incluindo, ainda, fungdes
complementares que possibilitem o uso do STFC para conexao a Provedores de Acesso a Servigos Internet - PASI, de livre
escolha do usudrio, e envio e recebimento de textos, graficos e imagens, por meio eletronico, observado o disposto na
regulamentagdo” (cap. 1, art. 3°, inciso XI).
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densidade dos PSTs para as classes de baixa renda, o que, na visdo de Tapia et al (2001), acabava
por reforgar as desigualdades econdmicas, regionais e educacionais do Pais. Por outro, ignoravam
as potencialidades da convergéncia tecnoldgica e de servigos e suas possiveis repercussdes sobre
a definicdo de servicos essenciais de telecom, uma vez que se baseavam exclusivamente na
provisdo de infraestrutura das incumbentes do STFC atuantes no regime publico.

Em meio as discussdes governamentais relacionadas a universalizacao dos servigos
de telecom, uma das questdes amplamente debatidas durante os governos Lula dizia respeito aos
recursos do Fust. No ano de 2005, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) publicou o Acérdao n.
2.148/2005 (TCU, 2005) com vistas a auditar as dificuldades, limita¢des ou barreiras que vinham
impedindo a aplicac@o dos recursos do Fust para fins de universalizagdo dos servigos de telecom

até aquele momento (e que permanecem até os dias atuais). De acordo com o texto do Acérdao,

[...] em meados do ano passado [2004], o saldo acumulado pelo Fust
ultrapassava R$ 3,6 bilhdes, que devem ser somados a uma expectativa de
receita anual proxima a R$ 600 milhdes. Tais recursos, que deveriam ser
aplicados em projetos de inclusdo digital, de amplo alcance social, serviram
tdo somente a compor o superdvit primdrio das contas publicas (TCU, 2005,

p-2).

O Acérdao ainda apontava a inexisténcia de politicas, diretrizes ou prioridades, nem
mesmo em estdgio de discussdo naquele momento no ambito do Ministério das Comunicagdes
para a orientacdo da aplicacdo dos recursos do Fust. Além disso, afirmava que, apesar de ter feito
consulta ao TCU a respeito dos impasses juridicos que rondavam a utilizacdo do Fust, o Minicom
ndo tomou as providéncias necessarias a criacao de uma “politica consistente de universalizacao”
(TCU, 2005:3).

Nota-se que o conteudo questionado pelo TCU (2005) dizia respeito exclusivamente a
destinacdo dos recursos do Fust. No entanto, em resposta ao Acérdao supracitado, o Minicom foi
além e langcou um documento em que discutia, além da destinacdo dos recursos acumulados do
fundo, o escopo da modalidade de servicos que deveria dele fazer parte, haja vista o
reconhecimento de que, naquele momento, ja ndo fazia mais sentido discutir a universalizacao de
servigos de telefonia fixa em territorio nacional, posto que a mudanga técnica em telecom alterou

sobremaneira as formas de comunicac¢do e de acesso a informac¢ao da sociedade brasileira.
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Assim, o Ministério das Comunicacdes langou, em 2007, o “Diagndstico de
Necessidades de Universalizagdo de Servigos de Telecomunicagdo no Brasil” (Minicom 2007),
em que reconhece pela primeira vez em um documento oficial do governo brasileiro a
necessidade de se alterar o escopo da agenda de universalizacdo de servigcos de telecom no Pais.

De acordo com o documento, o conceito de universalizagdo dos servicos de telecom
evoluiu muito nos dltimos 20 anos devendo, ja naquele momento, contemplar tanto a expansao
dos servicos de telefonia quanto o acesso a redes digitais de computadores, inclusive a internet. O
documento apontava para uma necessidade de cerca de 146 mil estabelecimentos de ensino por
servigos de telefonia no Pais e cerca de 30 mil por servicos de dados, em 2007. Havia ainda a
necessidade de interligacao em rede de bibliotecas e instituicdes de satide publica nacionais e de
aproximadamente 15 mil unidades organizacionais dos operadores de justica e de seguranca
publica. Com relacdo ao atendimento as escolas publicas, o documento do Minicom (2007)
propds a utilizacdo de recursos do Fust, dentro do ja lancado em 1997 “Prolnfo” (Programa
Nacional de Informética na Educagdo), para o pagamento de assinaturas de pacotes de acesso a
internet em velocidades de 256 Kbps sobre o STFC em escolas ptblicas urbanas e rurais do Pais.
No caso das bibliotecas publicas, a sugestao foi a de que os recursos do Fust fossem utilizados
para conectar todas as bibliotecas publicas e todos os Centros de Inclusdo Digital do Ministério
da Ciéncia e Tecnologia a internet até o ano de 2016. No caso da conexdo dos centros de saide
publica, o documento aborda a utilizacdo de recursos do Fust para o atendimento ao Projeto
Nacional de Telessaide do Ministério da Satdde, que visava a interligacdo em rede de centros de
saude publicos nacionais, instituigdes de ensino na drea da saude e hospitais militares das mais
diversas regides do Pais para a realizacdo de préticas de telemedicina e telessaude através da
internet. O objetivo proposto era o de disponibilizar nicleos de conhecimento e servigos de
centros de referéncia, como universidades e hospitais universitdrios, para profissionais fora dos
grandes centros, homogeneizando o conhecimento das mais modernas praticas em saide no Pais.
Finalmente, com relagdo aos objetivos vinculados a seguranga publica, o documento sugere a
utilizacdo de recursos do Fust ao atendimento a Plataforma Nacional de Informagdes sobre
Justica e Seguranca Publica do Ministério da Justica fornecendo servigos de infraestrutura de
comunicacdo de voz, dados e imagens destinados a interligacdo de 6rgdos de combate ao crime.

Como se V&, as necessidades apontadas no documento de 2007 para a destinacdo dos

recursos do Fust (Minicom, 2007) possui um conteudo bem diferente do que aquele previsto
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quando da constitui¢do original da proposta do referido fundo (Lei n. 9.998 de 17 de agosto de
2000), mais voltado ao financiamento da difusdo de servicos de telefonia fixa previstos na LGT e
no PGMU. Observa-se, dessa maneira, que a percep¢do dos policy makers (expressa no
documento acima mencionado) relacionada ao tipo de servico de telecom que deveria fazer parte
de um escopo de metas de universalizacdo passou a ser, a partir de entdo, muito distante da
difusdo de servigcos de telefonia fixa e muito mais préxima da difusdo de servicos de acesso a
redes convergentes de transmissdo de voz, dados e midia através da plataforma IP.

Em virtude desse reconhecimento dos avangos tecnoldgicos, bastante dinamicos e
inegdveis em telecomunicagdes, e do fato de que o escopo da destinacdo dos recursos do Fust
permanecia juridicamente atrelado a universalizacdo de servicos do STFC prestado em regime
publico, conforme previsto no PGMU, foi proposto, no ano de 2007, pelo entdo senador Aloizio
Mercadante (PT/SP) o Projeto de Lei 1.481/2007%* (Camara, 2007), que objetiva a extensdo da
utilizacdo dos recursos do Fust (subutilizados no que tange a prépria expansdo dos servigos de
telefonia fixa a que se destinava) para a difusdo dos servicos de internet. O projeto prevé a
inclusdo de novo artigo na lei que estabelece as diretrizes e bases da educagao nacional (Brasil,
1996b), langando metas de acesso a internet em instituicdes de ensino com recursos do Fust. O

PL sugere

[...] prazo até 31 de dezembro de 2013 para que todos os estabelecimentos de
educacdo basica e superior do Pais disponham de acesso a Internet; destina
75% (setenta e cinco por cento) dos recursos do FUST, a partir de 2008, para
equipar os estabelecimentos de ensino com redes digitais de informacdo e
recursos da tecnologia da informacdo (Camara, 2007, p.1).

Além disso, o projeto prevé a alteragdo da propria lei do Fust (Brasil, 2000) ao
permitir que os recursos do fundo sejam utilizados para financiar também a difusdo de servicos

prestados no regime privado, através de subsidio direto ou indireto. De acordo com o PL,

Art. 1 - E instituido o Fundo de Universalizacio dos Servicos de
Telecomunica¢des - Fust, tendo por finalidade proporcionar recursos

8 Cf. http://www.camara. gov.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=358126. No momento, o PL 1.481/2007
permanece em tramita¢do no congresso nacional.
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destinados a: [...] II - financiar, de outras formas, programas, projetos e
atividades governamentais voltados a ampliar o acesso da sociedade a
servicos de telecomunicagdes prestados em regime publico ou privado e suas
utilidades; [...]

§ 1° - A aplicacdo dos recursos do Fust observard as seguintes modalidades:
[...] IT - subsidio direto, por meio do pagamento, direto ou indireto, total ou
parcial, do preco dos bens e servigos de telecomunicagdes, prestados em
regime publico ou privado, e de outros bens e utilidades acessérias, no dmbito
dos programas, projetos e atividades governamentais de que trata o inciso 11
do caput deste artigo (Camara, 2007, p.1-2).

As propostas apresentadas no PL 1.481/2007 (Camara, 2007) geraram fortes reagdes
no debate sobre a agenda de difusdo de servicos de telecom no Brasil. Por um lado, a proposta de
financiar com recursos do fundo de universaliza¢ao projetos de difusdo de servigos prestados em
regime privado (como a banda larga, classificada como Servico de Comunica¢do Multimidia) tem
sido contestada por diversos segmentos da sociedade civil sob a justificativa de se caracterizar em
transferéncia de recursos publicos ao setor privado, sem a obrigatoriedade do cumprimento de
metas de universalizagdo. Por outro, havia embutido no projeto o interesse do governo, em
particular do Ministério das Comunicagdes, sob a justificativa de viabilizacio de um Plano
Nacional da Banda Larga, de utilizar esses recursos para financiar a expansao da infraestrutura de
banda larga nacional, bem como, por outra vertente do governo, em particular pelo Ministério da
Fazenda, de continuar utilizando esses recursos para gerar superdvit primdrio das contas publicas
(Valor, 2011b). E, finalmente, do lado das empresas privadas do setor, encontrava-se o interesse
em receber auxilio financeiro para arcar com esses investimentos em infraestrutura de banda
larga, especialmente em dreas nio-econdOmicas, cujos custos fixos sdo maiores, sem serem
submetidas a metas de universalizacdo ou ao regime publico (em que se preve a reversibilidade
dos bens investidos a Unido) (Valor, 2011c¢).

No meio desse debate, o Ministério das Comunicagdes entendeu que era preciso
reavaliar a pertinéncia das metas do Fust e do PGMU e solicitou a Anatel a conducdo de estudos
técnicos para analisar a possibilidade da substituicdo da meta dos PST pela obrigatoriedade da
ampliacdo da infraestrutura de suporte a banda larga (Peixoto, 2010). Essa discussdo contou com
a participacdo de especialistas, técnicos do governo e representantes das operadoras de telecom
nacionais. O governo entendia que, para o atendimento as dreas remotas, pouco povoadas e de

mais baixa renda, de pouco interesse para as operadoras privadas e, portanto, reféns de um baixo
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ou ausente nivel de competi¢cdo, a presenca de um operador publico nacional se fazia necesséria.
Foi nesse contexto que se aventou pela primeira vez a possibilidade de fazer ressurgir a figura da
Telebras, detentora de uma ampla malha nacional de backbone de fibra 6tica para banda larga, na
provisao direta do servi¢o de banda larga nas mais diversas localidades do Pais, em especial nas
escolas publicas de cada cidade desatendida pela iniciativa privada. Diante da possibilidade da
provisao direta pelo governo de servicos de banda larga, as operadoras privadas reagiram
alegando que tal possibilidade se concretizaria numa ameacga a sobrevivéncia das mesmas e, de
acordo com Peixoto (2010), a reativacdo da Telebras acabou por se traduzir em moeda de troca
para que as operadoras privadas acatassem a alteracdo das metas do PGMU no sentido de incluir
a banda larga no escopo das metas de universalizacao.

De fato, foi na terceira versao do PGMU (Brasil, 2008a) que o termo “banda larga”
entrou pela primeira vez no escopo da agenda de universalizacdo de servicos de telecom no
Brasil. Assim, o PGMU (Brasil, 2008a) alterou o escopo das obriga¢des de universalizacdo com
vistas a substituir a obrigatoriedade dos PSTs pela instalacdo do backhaul® para acesso 2 banda
larga via STFC, buscando adequar, com isso, a regulacdo para universalizagdo brasileira as
inovacdes tecnolédgicas do setor.

De acordo com o decreto,

A concessiondria deverd instalar backhaul nas sedes dos municipios e
localidades ainda ndo atendidos, em suas respectivas dreas geograficas de
concessao, observadas as seguintes disposigoes:

I - quarenta por cento das sedes dos municipios, até 31 de dezembro de 2008;
II - oitenta por cento das sedes dos municipios, até 31 de dezembro 2009; e

IIT - cem por cento das sedes dos municipios, até 31 de dezembro 2010
(Brasil, 2008a, art. 13°).

Assim, com base no novo decreto, as incumbentes do STFC estavam obrigadas a
levar, até o final de 2010, a infraestrutura de banda larga a todos os municipios brasileiros®.
Além disso, uma vez que o governo brasileiro tinha a intencao e a prioridade de levar a dltima

milha o acesso em banda larga a todas as escolas do Pais, foi instituido, em paralelo a revisao do

%Backhaul é a infraestrutura de rede de suporte do STEC para conexdo em banda larga, interligando as redes de acesso

ao backbone, ou espinha dorsal principal, da operadora.

% Conforme dados apresentados no capitulo 4 desta tese, até o final de 2010, apenas 81% dos municipios brasileiros estavam
cobertos com infraestrutura de banda larga, o que significa que, até aquele momento, a meta imposta pelo PGMU (Brasil, 2008a)
ndo havia sido cumprida.
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PGMU (Brasil, 2008a), o programa “Banda Larga nas Escolas”®’

, Cujo objetivo era prover acesso
em banda larga a 55 mil escolas ptblicas urbanas brasileiras, contemplando cerca de 37 milhdes
de alunos, ou 87% dos estudantes do Pais, até o final de 2010.

A inclusdao das metas de instalacdo de infraestrutura de dados no PGMU (Brasil,
2008a) gerou grandes contestacdes por parte das concessiondrias de telecom e de outras
instituicdes de interesse publico. A ProTeste (Associacdo Brasileira de Defesa do Consumidor)
entrou com uma Acado Civil Publica em abril de 2008 questionando a legalidade da inclusdo do
backhaul como meta de universalizacio sob a justificativa de que o caminho regulatério utilizado
para a expansao da infraestrutura de banda larga pelo governo brasileiro é inadequado, uma vez
que insere dentro de um plano de metas de universalizacdo de servicos de telefonia fixa (STFC),
atrelado a contratos de concessdao de operadoras do regime publico metas para expansao de
infraestrutura de servicos de dados prestados em regime privado (SCM). De acordo com a
ProTeste, a revisao do PGMU (Brasil, 2008a) acaba por se traduzir em vantagem competitiva as
concessiondrias herdeiras da infraestrutura do STFC na oferta comercial de um servigo prestado
em regime privado, o SCM, e em transferéncia de recursos publicos (através de possivel
utilizacdo do mecanismo de subsidio cruzado, em que as tarifas cobradas pela assinatura da
telefonia fixa seriam utilizadas para arcar com investimentos nas redes de banda larga) para o
financiamento de investimentos em bens privados, portanto, nao reversiveis a Unido. Finalmente,
para a associacdo, a melhor forma de promover a expansio da infraestrutura e,
consequentemente, do servico de banda larga, seria através do estabelecimento de parcerias
publico-privadas, sem a necessidade de ser incluida no contrato de concessio, ou, entdo, através
da revisdao do marco legal do setor (Proteste, 2008).

Além da inclusdo de metas de expansdo da infraestrutura de banda larga fixa na
revisdo do PGMU (Brasil, 2008a), outras medidas voltadas para a expansao da banda larga movel
foram tomadas durante o governo Lula. A despeito do Servico Mdvel Pessoal (SMP) ser, assim
como o SCM, um servico prestado em regime privado, ndo pertencente, portanto, ao escopo das
regras de universalizacdo de servicos de telecom, como ocorre com o STFC, a Anatel lancou,
entre os anos de 2007 e 2010, editais de licitacdo de radiofrequéncias para a prestagdo do SMP
atrelados a metas de cobertura de infraestrutura de banda larga mével nos municipios brasileiros.

O Edital n. 002/2007/SPV (Anatel, 2007), conhecido como “Edital 3G”, e o Edital n.

87 Cf. http//www.inclusaodigital.gov.br/links-outros-programas/programa-banda-larga-nas-escolas/.
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002/2010/PVCP/SPV (Anatel, 2010), conhecido como “Edital Banda H” vincularam a licitagdo
de radiofrequéncias de banda larga mével a obrigacdes de universalizacio, tais quais:
e Atender com SMP todos os municipios com populacdo acima de 100 mil habitantes,

com tecnologia 3G, até maio de 2013;

e Atender com SMP todos os municipios com populagdo entre 30 e 100 mil habitantes,
com tecnologia 3G, nos seguintes prazos:
o 70% desses municipios até maio de 2013;
o 100% desses municipios até junho de 2016.
e Atender com SMP todos os municipios com populacdo abaixo de 30 mil habitantes,
com tecnologia 3G, nos seguintes prazos:
o 20% desses municipios até maio de 2013;
o 75% desses municipios até junho de 2016;
o 100% desses municipios até dezembro de 2019.

Em paralelo as a¢des tomadas de revisao do PGMU com vistas a incluir metas de
expansdao da infraestrutura de banda larga fixa e das metas estabelecidas de ampliacdo da
cobertura de banda larga mével via SMP, e assim como no caso das experi€ncias internacionais
retratadas no capitulo 3 desta tese, o Brasil estabeleceu durante o governo Lula diversos
programas de estimulo a demanda por acesso a internet em banda larga, como o “Governo
Eletronico — Servico de Atendimento ao Cidaddo” (GESAC)®, o “Cidades Digitais”®, entre
outros. Além dos projetos de dmbito federal, podem ser mencionados projetos desenvolvidos em

5570

nivel estadual ou municipal, como o “Acessa Sdo Paulo”’”, o “Sergipe Digital”’, o “Orla

Digital””!, entre outros.

Além dos programas de estimulo a difusdo da banda larga, o reconhecimento de que a
taxa de penetracdo de computadores pessoais no Brasil é aquém do esperado, e que hd uma falta
cronica de habilidades computacionais na sociedade brasileira, se caracterizando, portanto, em

importantes entraves para a difusdo da banda larga no Brasil, fez com que o governo

% O objetivo do programa GESAC ¢ prover acesso em banda larga via satélite a cidades brasileiras com baixo IDH. Cf.
http://www.inclusaodigital.gov.br/links-outros-programas/gesac-governo-eletronico-servico-de-atendimento-ao-cidadao/.

% 0 objetivo do projeto Cidades Digitais & prover cobertura em banda larga wireless a diversas cidades do Pais, para melhorar a
prestacao de servicos publicos de saide, educagdo e seguranga. Cf. http://www.inclusaodigital.gov.br.

0 Cf. http://www.acessasp.sp.gov.br/.

"L Cf. http//www.orladigital.coppe.ufij.br/.
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estabelecesse programas de acesso a computadores. Dentre eles, podem-se mencionar o

72 o “Um Computador por Aluno — PROUCA”” e os Telecentros’.

“Computador para Todos

Observa-se que, durante o governo Lula, vdrios dos entraves para a expansdo da
banda larga (mencionados no capitulo 4 desta tese) foram levados em consideracdo para a
montagem de programas publicos voltados a superacdo dos mesmos. Além de programas
direcionados a levar a banda larga a escolas, bibliotecas e centros publicos gratuitos de acesso do
Pais, a expandir o acesso a computadores e as metas estabelecidas as operadoras do Servico
Movel Pessoal de ampliacdo da cobertura de banda larga nos municipios brasileiros, algumas
iniciativas foram tomadas no sentido de buscar reduzir o custo da assinatura mensal de banda
larga (uma das mais caras do mundo, conforme andlise apresentada no capitulo 4). Dentre elas, é
possivel mencionar o convénio para a isencdo do ICMS a operadoras inseridas no Programa
Banda Larga Popular (Fazenda, 2009), que prevé a oferta de servicos de banda larga ao valor
maximo de R$ 30,00/més. Durante o governo Dilma, esse convénio foi substituido pelos termos
de compromisso assinados pelas concessiondrias de telecom para ofertar banda larga a 1 Mbps ao
valor maximo de assinatura de R$ 35,00/més, dentro do Programa Nacional de Banda Larga,
conforme serd visto na proxima se¢ao deste capitulo.

Nesse momento, 0 governo passou a enxergar a necessidade de um programa ptiblico
mais amplo e robusto voltado a difusdo da banda larga no Pais, nos moldes de planos nacionais
de banda larga que vinham sendo criados ao redor do mundo. Foi nesse contexto que o IPEA
(Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas) lacou, em 2010, seu Comunicado de niimero 46
que tratava especificamente da necessidade do estabelecimento de politicas de massificacdo da
banda larga no Brasil (IPEA, 2010). O comunicado apresentava o gap da penetracdo de servigos
de banda larga entre as regides brasileiras e em relacdo a outras experiéncias internacionais, as
razdes para tanto e perspectivas para a superacdo do mesmo. Uma das énfases do comunicado,
em linha com a proposta inicial do Minicom (2007), dizia respeito a necessidade de reativacao do
operador publico de telecomunicagdes, Telebrds, que poderia oferecer servigcos de acesso a

internet em banda larga a pregos populares (na faixa de R$ 30,00 por més) diretamente ao

™ 0 programa Computador para Todos estabelece linhas de financiamento para aquisi¢do de computadores a familias de baixa
renda, além de estimular a inddstria nacional de computadores. Cf. http://www.computadorparatodos.gov.br/.

> 0 PROUCA é um programa que vai beneficiar 300 escolas piblicas brasileiras através da concessdo de 150.000 laptops para
alunos e professores, além de infraestrutura para acesso a internet e capacitacdo para o uso dos equipamentos. Cf.
http://www.uca.gov.br/institucional/projeto.jsp.

™ Qs Telecentros sdo locais piiblicos espalhados em diversas localidades do Pais para o acesso e o aprendizado 2 utilizacdo da
internet em alta velocidade. Cf. http://www.inclusaodigital.gov.br/telecentros.
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consumidor, sem artificios como a venda casada de outros servigos, como os utilizados pelos
operadores privados.

De acordo com IPEA (2010),

Dessa maneira, o governo federal atuaria ndo sé nos programas de inclusio
digital, mas também no fornecimento de uma ampla infraestrutura para acesso
no atacado e no varejo, por meio de uma empresa, utilizando um ntcleo de
rede (backbone) de fibras 6ticas ja instaladas. Nao estd descartada a formacao
de parcerias publico-privadas, atendendo ao interesse de ambas as partes, em
especial dos usudrios (p. 3).

Além disso, o comunicado apontava como principais entraves a difusdo da banda
larga, assim como também apresentado no capitulo 4 desta tese, (a) os elevados precos desse
servi¢o no Brasil, tanto entre regides quanto em comparacao com outros paises do mundo; (b) a
intensa concentragcao de operadores nas regides mais ricas e adensadas do Pais e (¢) o baixo nivel
de competicao nas regides mais remotas.

Como recomendagdes de politicas publicas de massificagdao da banda larga no Brasil,
o IPEA (2010) sugeria o estabelecimento de um Plano Nacional de Banda Larga que incluisse
como medidas principais a efetivacdo do operador publico nacional, na figura da Telebrds,
medidas de incentivos fiscais a expansao da infraestrutura por parte de operadores privados, além
da revisdo do arcabouco juridico desenhado héd 15 anos e que privilegiava o STFC prestado em
regime publico como escopo de universalizagdo.

Sobre a questdo da importancia da alteragdo juridica do escopo das metas de

universalizacdo em funcio da banda larga, o comunicado menciona que

Em outras palavras: a evolu¢do de tecnologias como a voz sobre IP, por
exemplo, e a crescente importincia da transmissdo de dados torna o servigo de
voz convencional progressivamente menos importante. Trata-se de um
fendmeno que se observa mundialmente, e também no Brasil. Toda a
discussdo sobre a massificagdo da banda larga diz respeito a um servigo que —

formalmente falando — ainda ndo € considerado juridicamente ‘“‘essencial”
(IPEA, 2010, p.19).

O diagndstico realizado pelo comunicado do IPEA (2010) gerou uma série de reacoes

por parte das operadoras privadas de telecom do Brasil. Em uma avaliacdo consolidada do
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Sindicato Nacional das Empresas de Telefonia e de Servico Mével Pessoal (SindiTelebrasil) e da
Teleco, empresa de consultoria formada por um grupo de profissionais do ramo de telecom
(SindiTelebrasil e Teleco, 2010), foi realizada uma avaliacio sobre os dados trazidos pelo
comunicado do IPEA (2010) e uma contestacdo criteriosa de muitos dos problemas apontados
pelo estudo para os entraves a difusdo da banda larga em territério nacional. Com relagdo a
constatacao do IPEA (2010) de que o alto preco cobrado pela banda larga seria um dos principais
impeditivos ao aumento da penetracdo do servico, SindiTelebrasil e Teleco (2010) afirmavam
que o preco da banda larga no Pais ndo € alto em relacdo a maior parte dos paises e que, na
realidade, seria o alto preco dos computadores o principal impeditivo para o aumento no nimero
de acessos domiciliares a internet em banda larga. Com relacdo a baixa competicdo entre
operadores de telecom no territério nacional, SindiTelebrasil e Teleco (2010) concordam com o
comunicado do IPEA (2010) sobre a relevancia em se estabelecer um ambiente regulatério que
estimule a competicio e em se adotarem medidas de desoneragdo fiscal aos fornecedores de
servigos de banda larga. No entanto, julgam que “a entrada no mercado de uma empresa estatal
com a finalidade de baixar os precos pode produzir o efeito contrario, desestimulando
investimentos e reduzindo a competicao neste segmento” (SindiTelebrasil e Telecom, 2010:22) e
alegam ainda que “ndo existe no mundo atual caso de uma empresa estatal sendo criada para o
fim de oferecer Banda Larga Fixa em dreas remotas e/ou de baixo poder aquisitivo” (p. 28).

De fato, a quest@o da reativacdo da Telebrds pareceu ser o elo mais fragil na relagdo
entre governo e setor privado para a obtengdo de um consenso na definicdo de um Plano Nacional
de Banda Larga, uma vez que ndo era interesse das empresas competir diretamente na provisao
de servicos com uma empresa estatal possuidora de ampla malha de infraestrutura de fibra dptica
ja estabelecida em territorio nacional.

Além disso, a questdo da alteracdo da legislacdo brasileira de forma a também
abranger a banda larga como servico prestado no regime publico com vistas a inclui-la nas metas
de universalizagdo das operadoras € tratada pelo relatério de SindiTelebrasil e Teleco (2010)
com incredulidade, uma vez que uma revisdo total da legislacdo brasileira de telecomunicacdes
seria, na visdo dos representantes do setor, invidvel, a0 menos no curto e médio prazo, além de
incorrer no risco de o Pais perder a credibilidade a sua estabilidade regulatéria frente a

comunidade internacional.
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De fato, foi o desinteresse em alterar a legislacdo bdsica ja estabelecida do setor
(LGT, PGMU e Fust, que estabelecem metas de universalizacdo da telefonia fixa exclusivamente
aos operadores do regime publico, i.e., as concessiondrias do STFC) o que levou o governo a
estabelecer uma legislacio paralela de estimulo a difusdo da banda larga no Pais, que culminou
na criacdo do “Programa Nacional de Banda Larga” (PNBL). O PNBL foi resultado de
discussoes estabelecidas por um grupo de trabalho interministerial constituido para essa
finalidade durante o segundo governo Lula e contou com a participacdo de representantes das
operadoras de telecom e das industrias de TICs, sob a figura da Associacdo Brasileira de
Telecomunicagdes — Telebrasil””, que resultou num documento que expressava os interesses do
setor privado sobre as formas de condugdo da difusdo da banda larga no Brasil: a “Carta do
Guarujd” (Telebrasil, 2009).

A “Carta do Guarujd” (Telebrasil, 2009) foi apresentada no 53° encontro da
associagdo realizado em 2009 na cidade de Guaruja/SP. Nela os representantes das institui¢des
privadas do setor de telecom do Pais expdem seus entendimentos sobre a necessidade de se

estabelecer um

Plano Nacional de Banda Larga que apresente de forma clara a prioridade
nacional quanto ao desenvolvimento de politicas puiblicas que promovam
rapidamente a evolucdo do marco legal, regulatdrio e de relagdes de consumo
com vistas a incentivar o investimento em redes, solucdes e aplicagdes

N

voltadas a utilizagdo dessa tecnologia para otimizar a oferta de servigos a
populacdo brasileira (Telebrasil, 2009, s.n.).

Com vistas a promover o estimulo privado em investimentos na expansao das redes
de banda larga, o documento da Telebrasil (2009) propunha ao governo, dentre outras medidas, a
desoneracdo tributdria do servico, a alocacdo de novas faixas de radiofrequéncia a custos
adequados, a oferta de novas outorgas de prestacdo de servico e a eliminacdo de restricdes de
acesso a tais outorgas em virtude da detencdo de outras outorgas ou da origem de capital da

empresa.

75 « Agsociacdo Brasileira de Telecomunicacdes é uma entidade civil, de cardter privativo e Ambito nacional, sem finalidade
lucrativa, que congrega operadores e fornecedores de bens e servicos do setor de comunicacdes e informagao para a defesa de
seus interesses e desenvolvimento. A Associagdo retine mais de 100 expressivas pessoas juridicas - e funciona como um portal de
entrada para as empresas interessadas em negécios de telecomunicagdes e um canal institucional de acesso aos 6rgaos
governamentais, como o Ministério das Comunicagoes, a Anatel e a Comissao de Ciéncia e Tecnologia da Camara dos
Deputados.” Texto extraido do site oficial da associag@o. Cf. http://www.telebrasil.org.br/quem-somos/perfil.
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Observa-se, com base no posicionamento do setor de telecom privado brasileiro, que
j& naquele momento havia um interesse claro no desenvolvimento e na expansdo do mercado de
banda larga nacional e que esse desenvolvimento, de acordo com o entendimento de seus
representantes, deveria partir de uma reestruturacdo das condigdes legislativas estabelecidas até o
momento no setor, em particular, aquelas relacionadas a estrutura tributdria (municipal, federal e
estadual) e as regras de exploracdo de mercado, como faixas de radiofrequéncia (em especial para
banda larga mével) e outorgas.

De parte do governo, as discussdes em torno do estabelecimento de um plano
nacional de banda larga levaram a apresentacdo ao entdo presidente Lula por parte do Ministério
das Comunicacdes de documentos de subsidio a formulacdo do mesmo (Minicom, 2009 e 2010).
A proposta inicial do Minicom (2009) traz metas ambiciosas de expansdo do acesso a banda
larga. De acordo com ele, estd previsto que, com base nos esforcos do PNBL, o Brasil alcance,
até o ano de 2014, cerca de 30 milhdes de acessos fixos e de aproximadamente 60 milhdes de
acessos moveis, totalizando 90 milhdes de acessos banda larga, o que representaria alcancar um
nivel de teledensidade préximo de 50 acessos por 100 domicilios (em acessos fixos banda larga),
ou 45 acessos por 100 habitantes (acessos fixos e mdveis em banda larga) no total. Além disso,
estd prevista pelo plano a implantacao de 100 mil novos telecentros publicos até 2014.

Para tanto, o documento aponta a necessidade de investimentos da ordem de R$ 75,5
bilhoes de reais (cerca de US$ 37 bilh()es76), sendo a maior parte dele, R$ 49 bilhdes, advinda de
recursos proprios das operadoras de telecom e de linhas de crédito do BNDES, e o restante, de
aportes diretos do governo, através de renuncias fiscais da Unido, de estados e municipios, e da

utilizacdo de fundos setoriais (ndo sdo especificados no documento do Minicom, 2009, que
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fundos setoriais seriam estes, se Fust, Funttel'’, Fistel’” ou outros).
O documento também reconhece que o preco da assinatura de banda larga € um dos

principais entraves a difusdo do servico. De acordo com Minicom (2009:12), “destaca-se a baixa

7® Taxa de cambio de referéncia de R$ 2,04 (em 02/01/2013).

7O Funttel (Fundo para o Desenvolvimento Tecnolégico das Telecomunicacdes) é um fundo setorial criado pelo Decreto n.
3.737/2001 (Brasil, 2001), gerido pelo Ministério das Comunicagdes, cujo objetivo é “estimular o processo de inovagio
tecnoldgica, incentivar a capacitagdo de recursos humanos, fomentar a geracdo de empregos e promover o acesso de pequenas e
médias empresas a recursos de capital, de modo a ampliar a competitividade da industria brasileira de telecomunicagdes”. Seus
recursos advém da contribui¢io de “0,5% sobre o faturamento liquido das empresas prestadoras de servicos de telecomunicagoes
e de 1% sobre a arrecadagdo bruta de eventos participativos realizados por meio de liga¢des telefonicas”. Texto extraido de
http://www .finep.gov.br/pagina.asp?pag=30.46.10.

"8 O Fistel (Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicacdes) foi criado pela Lei n. 5.070/1966 e alterado pela LGT (Brasil, 1997)
com o objetivo de “prover recursos para cobrir despesas feitas pelo Governo Federal na execugdo da fiscalizagao de servigos de
telecomunicagdes, desenvolver os meios e aperfeicoar a técnica necessaria a essa execuc¢do” (Brasil, 1966).
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renda da familia brasileira como o principal fator limitante ao consumo de assinatura de banda
larga, uma vez que concorre com outros gastos da cesta de consumo familiar”. De fato, conforme
apresentado no capitulo 4 da presente tese, o valor minimo de uma assinatura de banda larga fixa
no Brasil chega a representar quase 5% do PIB per capita nacional.

Como solucdo a esse entrave estrutural a difusdo da banda larga no Pais, o Minicom
(2009) recomenda, dentro das metas do PNBL, o estabelecimento de regras pr6-competitivas, que
solucionem a baixa competi¢do entre plataformas tecnolégicas no Brasil. De acordo com o

documento,

Apesar das taxas de crescimento do acesso por meio de outras plataformas,
sobretudo da plataforma cable modem, virem aumentando de forma mais
acelerada que a plataforma ADSL, o acesso por meio desta tecnologia, em
2008, ainda representava cerca de 70% da banda larga no pais. Verifica-se,
portanto, que existe espago para impulsionar a penetra¢do da banda larga no
pais por meio do estimulo a competicio entre plataformas tecnoldgicas
distintas” (Minicom, 2009, p.12).

Diante disso, outra proposta sinalizada pelo Minicom (2009) para o estabelecimento
do PNBL foi a de realizar a concessdo de novas outorgas ao setor de TV por assinatura via cabo
visando elevar a, pelo menos, 25% o total dos domicilios atendidos com acesso internet banda
larga via infraestrutura de TV a cabo, inclusive com aumento do nimero de municipios com
oferta do servico. Ao mesmo tempo, o documento prevé a eliminacao da limitacdo ao nimero de
outorgas expedidas para a prestagcdo de servigo de TV a Cabo.

Além disso, o Minicom (2009) reconhecia que ainda eram parcas as iniciativas do
governo brasileiro no sentido de garantir o cumprimento das regras pré-competitivas aplicaveis
ao setor de telecom e estabelecidas no Pais através da LGT (Brasil, 1997), tais como o
compartilhamento de infraestrutura, conforme apresentado na sec¢do anterior deste capitulo. No
documento, também de autoria do Ministério das Comunica¢des, que serviu de base para a
composi¢ao do PNBL (Minicom, 2010) esta expresso o reconhecimento de que a regulamentagao
estabelecida até aquele momento era falha nos meios praticos de se fazer cumprir a obrigacio
compulséria de compartilhamento de redes e de infraestrutura, sendo necessdria a revisdo da
legislacdo. Essa acdo culminou, em fins de 2012, no estabelecimento do Plano Geral de Metas de

Competi¢do (Anatel, 2012), que serd analisado na proxima se¢ao deste capitulo.
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Além da revisdo da legislacdo com vistas a garantir a promoc¢do da competi¢do no
setor, em especial nas regides de baixa penetracdo da banda larga, o documento do Minicom
(2009) propunha como objetivos do PNBL a diminui¢do, por parte do governo, da carga
tributdria incidida em bens e servicos de banda larga, em particular a incidéncia de PIS/COFINS,
a semelhanca do que foi adotado no programa “Computador para Todos”.

Ap6s intensos debates travados entre o grupo de trabalho interministerial e o setor
privado foi, entdo, estabelecida a versdao final do PNBL publicada no Decreto n. 7.175/2010
(Brasil, 2010) que coloca efetivamente o tema da banda larga na agenda de difusao de servigos de
telecom no Brasil. O decreto instituiu a criacdo do Comité Gestor do Programa de Inclusao
Digital (CG-PID) para definir as ag¢des a serem tomadas pelo PNBL e definiu, mesmo a
descontento do setor privado, que a executora do plano seria a, reativada, Telebrds. Como
objetivo principal, o PNBL visa massificar o acesso a banda larga a areas rurais, remotas e de
baixa renda no Pais através da utilizacdo de 31 mil km de backbone que alcanca 24 dos 27
estados da federacdo (a maior parte pertencente a Telebrds, mas sendo 4,85 mil quildmetros de
fibras da Petrobrds e outros 14,3 mil quilometros da rede da Eletrobréds, que estdo ociosas). A
meta estipulada pelo decreto foi a de proporcionar acesso a banda larga a 40 milhdes de
domicilios brasileiros até 2014 a velocidade minima de 512 Kbps ao valor maximo de R$ 35,00,
ja incluido o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), ou ao valor de R$
29,90 nos estados em que ndo hd cobranca do imposto (através do convénio firmado com o
Ministério da Fazenda — Fazenda, 2009).

O lancamento do PNBL brasileiro estava em linha com os diversos planos de
estimulo a difusdo da banda larga criados em ambito internacional, conforme apresentado no
capitulo 3 desta tese. O plano brasileiro de difusdo da banda larga tem como foco principal o
atendimento as dreas rurais, remotas e de baixa renda do Pais, assim como no caso dos planos
estabelecidos por Estados Unidos, Canadd, Finlandia, Irlanda, Japdo e Espanha (conforme
apresentado na tabela 6), o que demonstra que o governo brasileiro também reconhece a
importancia estratégica do setor e da ampliacdo do acesso em banda larga como driver da
economia e forma de inclusdo social na atualidade, além de se configurar numa politica de
desconcentracdo de oportunidades dentre as regides do territorio nacional. De fato, conforme
analisado no capitulo 4 da presente tese, as regides Norte e Nordeste do Pais encontram-se em

situacdo desfavorecida face as demais regides no que tange (a) a penetracdo de servicos de banda
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larga (enquanto a regido Sudeste possui um indice de penetragdao da banda larga de 11,2%, na
regido Nordeste, este indice € de apenas 1,46% - cf. tabela 15), (b) a cobertura de redes de banda
larga (enquanto na regido Centro-oeste 96,6% das cidades tém cobertura banda larga, na regido
Norte, esse percentual é de apenas 61,7%) e (c) a estrutura competitiva do setor (enquanto a
regido Norte possui um indice CR1 de 83,2%, na regido Sul, este indice é de apenas 47,8% - cf.
tabela 15).

Analisando-se o decreto que estabelece o PNBL (Brasil, 2010), duas constatacdes
saltam aos olhos sobre a condu¢do da montagem da agenda de difusdo da banda larga pelo
governo Lula. A primeira € a de que a reativacdo da Telebrds foi colocada no centro da nova
agenda, claramente contrariando os interesses do setor privado ndo interessado em competir
diretamente com a infraestrutura do governo (uma vez que a Telebrds tem como meta ofertar
por¢oes de sua rede a precos subsidiados a operadoras privadas interessadas em explorar o
servico em ultima milha, e em mercados onde isso ndo for possivel, ofertar diretamente79) e
receoso sobre uma medida que representa maior intervengao do Estado num mercado liberalizado
e privatizado durante as reformas conduzidas pelo anterior governo de FHC.

Em posicionamento sobre a reativagdo da Telebrds e sua atuagdo direta no mercado
de provisdo da banda larga, o entdo presidente da ABTA (Associa¢do Brasileira de TV por

Assinatura), Alexandre Annenberg, afirmou que

[...] a constru¢do das redes de acesso banda larga tem que ser feita pela iniciativa
privada. Onde ndo der, tem que se fazer com parcerias publicas com o governo. O que
nao pode € o estado atuar como provocador da competi¢do, pois ele estaria na verdade
atuando como um perturbador (Teletime, 2011).

Para o SindiTelebrasil, 0 maior questionamento relacionado a reativagdo da Telebras
€ a tentativa do governo de criar um mercado cativo para a empresa. De acordo com o sindicato,
“mercados de capital intensivo exigem regras amarradas e definidas, sendo o investimento para
de fluir” (Valor, 2010a). Por sua vez, o presidente da Andrade Gutierrez — uma das sdcias
majoritarias da O1 —, Otdvio Azevedo, amplificou a polémica que ja existe em torno do
renascimento da Telebrds ao afirmar que o governo Lula ndo estd criando um PNBL como vem

defendendo, e sim um plano para recriagdo da estatal (Valor, 2010b).

™ De acordo com o Decreto n. 7.175/2010, que estabelece o PNBL, cabe a Telebras “prestar servigo de conexdo a Internet em
banda larga para usudrios finais, apenas e tdo somente em localidades onde inexista oferta adequada daqueles servigos” (Art. 4°,
inciso IV).
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Em torno da reativagdo da Telebrds encontra-se também a participacdo de pequenas
empresas nacionais participantes do consorcio GENTe (Grupo de Empresas Nacionais de
Tecnologia, formado pelas empresas Padtec, Tropico, CPgqD, Asga, Icatel, Gigacom, Datacom,
Parks, WXBR e Digitel), interessadas em disputar o fornecimento de equipamentos para o
backbone da estatal. Essas empresas ja forneciam equipamentos e servigcos a grandes empresas do
setor, como Oi e Telefonica, e, de acordo com entrevista concedida para a revista Convergéncia
Digital (2010b), o GENTe estaria preparado para suprir até 80% da necessidade inicial da
Telebras para o PNBL, ou seja, para cobrir as 100 primeiras cidades selecionadas (dentre elas, 15
capitais e o Distrito Federal) a contar com oferta de backhaul da estatal (Convergéncia Digital,
2010a) e, com isso, acesso a internet dentro do teto de preco de R$ 35,00 como definido pelo
PNBL.

Apesar do interesse das pequenas empresas do setor de equipamentos de telecom, de
acordo com Lima (2012), o presidente da Telebrds passou a acusar as grandes empresas privadas
de telefonia de boicotarem o PNBL. Devido ao alto poder de mercado que os maiores players
detém (Oi, Telefonica, NET e GVT, dominam a quase totalidade do mercado, conforme
apresentado no capitulo 4, enquanto outros pequenos provedores respondem pelo restante da
provisao do servi¢o, muitas vezes em dreas que nao sdo do interesse dos players dominantes),
estes ndo estariam dispostos a se comprometer com as metas de expansao da infraestrutura de
banda larga previstas na revisdo dos contratos de concessao estipuladas pela Anatel.

De fato, durante os anos de governo Lula, o setor de telecom passou por um grande
processo de concentracido, que fortaleceu o poder de mercado e o poder politico das maiores
empresas, conforme pode ser observado na tabela 18 que apresenta a evolugcdo dos principais
processos de fusOes e aquisicdoes ocorridos no setor de telecom brasileiro. Dentre os principais
processos de fusdes e aquisi¢des ocorridos no governo Lula, € importante mencionar a compra da
Brasil Telecom pela Oi, cuja autorizagdo dependeu de alteracdo do PGO (Brasil, 2008b) — uma
vez que, de acordo com a legislacdo anterior, uma operadora atuante em dada regido do Pais ndo
seria autorizada a atuar em outra — e que transformou a Oi na maior operadora de

telecomunicagdes do Pais, presente hoje em todos os estados da federacao.
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Tabela 19 - Evolucio do processo de concentracio de empresas no setor de telecom

brasileiro
Processo Ano
Portugal Telecom e Telefbnica 2002
unificam suas operagdes de celular no

Brasil formando a Vivo

Embratel compra a Vésper 2003

Telmex compra Embratel 2004

Fuséo da Sky com a DirectTv 2005

Telefénica compra TVA 2007

Vivo compra a Telemig Celular 2007

Oi compra Amazoénia celular 2008

Oi compra Brasil Telecom 2008

Vivendi compra a GVT 2009

Tim compra a Intelig 2010

Portugal Telecom entra na Oi 2011

Embratel assume controle da Net 2012

Fonte: site da Teleco.

A segunda importante questao a ser analisada na montagem da agenda do PNBL € a
de que o objetivo principal do plano é o de massificar o acesso a banda larga e ndo o de
universalizar, o que significa que, efetivamente, o governo tomou a op¢ao de nao incluir a banda
larga na agenda de universaliza¢do de servicos de telecom do Brasil, ou seja, ndo tornd-la escopo
do plano de metas aplicaveis aos operadores do setor (nem publicos, nem privados) e nem na
agenda de aplicacdo dos recursos do fundo de universalizacdo do Pais em substituicdo aos
servigos de telefonia fixa. Com relacdo a esse ponto, em recente entrevista concedida a revista
Teletime (2011), a justificativa dada pelo secretdrio de telecomunicacdes do Ministério das
Comunicag¢des, Nelson Fujimoto, sobre a op¢cdo tomada pelo governo de massificar a banda larga
ao invés de universalizd-la foi a de que o modelo de servico publico e de universalizacio
previstos na Lei Geral de TelecomunicacOes precisaria ser rediscutido quando se fala em banda
larga (SCM), porém “o que nao podemos ¢ perder o bonde [da difusdo do servigo de banda larga]
enquanto temos essa discussao” (Teletime, 2011).

No entanto, a tal “discussdo” mencionada pelo governo como uma possivel ameaga
para que o Pais perdesse o bonde da difusdo da banda larga perde sentido ao analisarmos de
forma mais atenta, conforme apresentado na secdo anterior deste capitulo, que ji estava prevista

na LGT (Brasil, 1997 — art. 18°) a possibilidade de que, por meio de um decreto presidencial,
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outra modalidade de servico prestado no regime publico fosse estabelecida alternativamente a
telefonia fixa. Além disso, estd também expressamente estabelecido pela LGT (Brasil, 1997) que
“ndo serdo deixadas a exploracdo apenas em regime privado as modalidades de servigo de
interesse coletivo que, sendo essenciais, estejam sujeitas a deveres de universalizagdo” (Art. 65,
par. 1°). Dessa forma, observa-se que, a despeito do reconhecimento do governo da importancia e
essencialidade da banda larga e da possibilidade ja prevista em lei de que o escopo das metas de
provisao em regime publico fossem alteradas (de STFC para SCM, por exemplo), ndo houve
durante o governo Lula vontade politica para a alteracdo da agenda de universaliza¢do do setor,
uma vez que isto poderia contrariar os interesses do segmento empresarial no que diz respeito
tanto a oneracdo no cumprimento da substituicdo dessas metas quanto a confianga relacionada a
garantia da estabilidade regulatdria por aquele governo, o que inviabilizaria o aporte de novos
investimentos em infraestrutura.

De fato, tornar a banda larga um servigco prestado no regime publico, sujeito,
portanto, as regras de universalizacdo implicaria em mudancas profundas no atual jogo de poder
dos operadores nacionais, por algumas questdes que valem a pena ser destacadas. Em primeiro
lugar, porque incluiria esse servico nas metas de universalizacdo, ampliando obrigatoriamente o
volume de investimentos do setor privado em dreas ndo-econdmicas; em segundo lugar, porque
os bens oriundos dos investimentos privados passariam a ser considerados como bens reversiveis
a Unido; em terceiro lugar, porque passaria a haver um maior controle do governo sobre o servigo
prestado, como controle sobre as tarifas e sobre a qualidade do servigo ofertado, ferindo
principios caros ao setor privado, como a liberdade de mercado.

Essas constatacdes mostram que, conforme analisado no capitulo 1 da presente tese, a
mudanca técnica de cunho revolucionédrio — como a da introducdo da banda larga no cendrio das
comunicacoes, pode gerar, de fato, mudangas em politicas publicas, ao se tornar um novo item a
ser inserido na agenda. No entanto, as formas sobre como esse item serd incluido na agenda
podem variar amplamente de acordo com os interesses nela envolvidos. Dessa forma, até o
momento de andlise dedicado por esta tese, na agenda brasileira, assim como na maior parte das
experiéncias internacionais analisadas, a banda larga ndo se configurou em item explicitamente
incluido nas agendas de regulagcdo para universalizacdo, mas sim, em outras agendas de difusio
de servicos de telecom alternativas, como nos diversos planos nacionais de banda larga

estabelecidos em anos recentes.
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Observa-se, portanto, que as formas de impacto da mudanca técnica na agenda de
politicas publicas dependem sobremaneira do campo de forcas e da estrutura de poder dos
diversos atores nela envolvidos, do alinhamento de seus interesses (atores pertencentes ao setor
publico e ao setor privado) e do referencial ou paradigma politico onde se encontram imersos
(mais liberal ou mais intervencionista).

No caso da agenda brasileira de difusdo de servicos de telecom estabelecida no
governo Lula, essa conjun¢do de fatores permitiu o langamento do Programa Nacional de Banda
Larga, que, apesar de ndo alterar a agenda de universalizacdo estabelecida durante o governo
FHC, ainda voltada a difusdo do tradicional (e, por que ndo dizer, obsoleto) servico de telefonia
fixa, representou a insercdo, pela primeira vez, do tema da banda larga numa agenda de agdo
publica nacional. Isso representa, portanto, que, no jogo de poder que se estabeleceu entre
governo, sociedade civil e setor privado, prevaleceram os interesses relacionados a difusdo do
servico no Pais, muito embora as formas pelas quais este item emergiu a agenda sejam tema de
grande debate, conforme andlise apresentada nesta secao.

No que diz respeito ao escopo dos servicos universais no Brasil, € possivel dizer que
a alteracdo do PGMU e o langcamento de sua terceira versao (Brasil, 2008a) significou um grande
salto rumo a colocag@o da banda larga como item da agenda de difusdo de servicos de telecom
durante o governo Lula ao inserir as metas de expansdo do backhaul de banda larga as
concessiondrias do regime publico até as sedes dos municipios brasileiros e, em paralelo, ter
criado o programa “Banda Larga nas Escolas” para o provimento da tultima milha a
estabelecimentos de ensino do Pais. No entanto, muitas contestacdes tém sido feitas em relagdo a
forma adotada para a inser¢cdo da banda larga na agenda de metas de universalizacdo do STFC.
Ao caracterizar o backhaul como “infraestrutura de rede de suporte do STFC para conexdo em
banda larga, interligando as redes de acesso ao backbone da operadora” (Brasil, 2008a, art. 3°,
inciso XIV), o PGMU define essa rede como infraestrutura do STFC e ndao de SCM, ou seja,
publica e ndo privada. No entanto, com a convergéncia tecnologica, hd grande dificuldade em
estabelecer essa distincdo, o que tem causado grande confusdo no debate em torno do tipo de
servigo a ser universalizado e, portanto, passivel de ser financiado com recursos do Fust. Além
disso, uma vez que o advento da convergéncia tecnolégica (originado do processo de
digitalizacdo das redes de telecom) permite que as empresas do STFC atuem em outros

segmentos das telecomunicacdes (como na oferta de dados e midia, atrelada a oferta de voz), os
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proprios instrumentos legais que estabelecem os contratos de concessdo destas redes (LGT,
PGMU e Fust dentre eles) sdo, por si s6, inadequados ao restringirem-se exclusivamente a
servicos de telefonia fixa. Assim, as concessiondrias podem se utilizar de recursos como
subsidios cruzados (proibidos no ambito da LGT) para a expansdo de servi¢os mais lucrativos, ou
seja, do valor das assinaturas mensais da telefonia fixa (regime publico) para o financiamento de
servigos de banda larga (regime privado), conforme questionamento ja realizado pela associacdo
de interesse civil, Proteste (2008).

Com relacdo ao principal mecanismo de financiamento dos servicos universais, o
Fust, a proposta do PL 1.481/2007 (Camara, 2007) iniciou os debates tanto sobre a aplicacdo dos
recursos — que até o momento nem sequer foram destinados a expansdo dos servigos
originalmente previstos na agenda de universalizacao, i.e., servi¢os de telefonia fixa —, bem como
sobre a irracionalidade na manutencdo da destinacdo dos mesmos ao financiamento da telefonia
fixa quando a mudanga técnica em telecom ja havia tornado esse servico obsoleto hd anos.
Assim, esse projeto de lei passou a refletir os interesses e a demanda expressa da sociedade, do
Estado e dos operadores privados na expansdo do acesso a redes de banda larga.

A discussao iniciada na Camara (2007) mostra, portanto, que o governo reconhece a
essencialidade da banda larga ao propor a utilizacdo de recursos do Fust para financiar a
expansao do acesso a este servico, mesmo que, ao nao alterar o PGMU e a LGT em paralelo, as
formas de utilizacdo dos recursos apontem para solugdes tortuosas e desvirtuamentos a respeito
da defini¢do do servigo a ser considerado universal (uma vez que na LGT e no PGMU as metas
de universalizacdo permanecem como telefonia fixa), dos provedores (o PL prevé que tanto
concessiondrias quanto entrantes poderiam prover servigos de banda larga financiados com os
recursos do Fust, sendo que na LGT e no PGMU esta obrigacdo permanece a cargo das
concessiondrias do STFC) e do regime de provisdo (o PL prevé que tanto operadoras do regime
publico quanto privado podem prover servicos de banda larga financiados com os recursos do
Fust, sendo que na LGT e no PGMU esta obrigacdo recai exclusivamente as prestadoras de
servigo do regime publico).

Assim, uma vez que o governo Lula optou por ndo alterar o escopo da agenda de
universaliza¢do, que permaneceu atrelada a expansdo da rede e de servicos do STFC, acabou,
como consequéncia, ignorando as potencialidades da convergéncia tecnoldgica em telecom e os

diversos tipos de tecnologias e servicos dela advindos — como, por exemplo, as redes de nova
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geracdo —, recorrendo ao estabelecimento de agendas alternativas, como o PNBL, para estimular
a expansdo de redes concorrentes a0 STFC (como a banda larga mével).

Essa constatagdo demonstra que um dos principais desafios regulatérios para a
universalizacdo em telecomunicagdes remanescente € a adocdo de uma concepcdo dinamica do
servico universal, abarcando as alteracdes viabilizadas pela mudanca técnica. Essa concepcao
dindmica ja faz parte da agenda de universalizacdo de diversos paises da OCDE, conforme
analisado no capitulo 3 (cf. tabela 4).

De qualquer forma, o principal mérito obtido pelo governo Lula no que tange a
agenda de politica de difusdo de servicos de telecomunicagao € o de que foi durante esse periodo
que a banda larga entrou definitivamente no debate politico de difusdo de servicos de telecom no
Brasil e que, apesar de ndo ter havido alteragdes contundentes na agenda de universalizacdo ja
estabelecida, uma nova agenda foi montada no sentido de massificar o acesso a esse servico em
territorio nacional.

De fato, vérios foram os programas publicos criados no governo Lula relacionados a
inclusdo social no Pais. Dentre eles, os mais emblematicos, foram os programas “Bolsa Familia”

¢ “Fome Zero™

, que trouxeram alta popularidade ao governo Lula, levando-o a obter
reconhecimento e prestigio internacional em politicas de combate a fome e de transferéncia de
renda. Esses programas se traduziram no maior pleito eleitoral para a reelei¢do de Lula e uma das
conquistas que lhe permitiu encerrar seu segundo mandato com a maior média histérica de
aprovacdo publica de um governo no Pais, 83%, ao final de 2010 (Folha, 2010).

Essa alta popularidade e aprovacdo do governo Lula ao final de seu segundo mandato
forneceu as condicdes para que ele e o PT conduzissem a entdo ministra da Casa Civil, Dilma
Rousseff, a concorrer as eleicdes presidenciais de 2010. Com vantagem de 12 milhdes de votos
frente a seu principal oponente, José Serra, do PSDB, Dilma se tornou a primeira mulher
presidente do Brasil, tendo como meta dar continuidade politica ao anterior governo de Lula
(Estadao, 2010). No que diz respeito especificamente as politicas de comunica¢do, em seu
discurso de posse, a presidente Dilma afirmou: “Como Lula, quero continuar sendo a presidente
da inclusdo social, mas quero ser, também, a presidente da inclusdo digital” (Valor, 2011a).

A proxima secdo da presente tese se dedica a analisar a conducdo das politicas de

difusdo dos servicos de telecom durante os primeiros anos do governo Dilma.

% para uma apreciagdo dos programas sociais estabelecidos durante o governo Lula, cf. Hall (2006) e Zimmermann (2006).
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5.3. Politicas piblicas para a difusdo dos servicos de telecomunicacio no governo Dilma
(2011-2014)

Dilma inicia seu mandato num momento em que a popularizacdo da internet ja se
constituia num fato inegdvel no Pais. Conforme dados apresentados no capitulo 4 desta tese, o
Brasil encerrou o ano de 2010 tendo 41% de sua populacdo como usudria desse servi¢o, 81% dos
municipios cobertos por infraestrutura de banda larga (percentual alto, considerando-se que o
Pais possui mais de 5.500 municipios, mas ainda inferior a meta do dltimo PGMU, alterado em
2008a) e uma penetracdo de 6% em nimeros de assinantes de servicos de banda larga.

Apesar da popularizacdo do servico de banda larga no pais, Dilma ainda possuia, no
momento de sua posse, diversos desafios relacionados a difusdo desse servigo, dentre os quais
destacam-se: a) a expansdo da cobertura de infraestrutura a todos os municipios brasileiros; b) o
aumento no nimero da base de assinantes (apesar do alto nimero relativo de usudrios de internet,
41% da populagdo, poucas pessoas ainda tém capacidade para arcar com o alto custo da
assinatura de banda larga, muitas vezes recorrendo aos centros publicos de acesso, como lan-
houses, conforme apresentado no capitulo 4); c) a qualidade na oferta do servigo, em especial, no
que diz respeito a velocidade de acesso e d) a diminuicdo da concentragdo do setor e o aumento
da competitividade.

Confirmando as intengdes iniciais de seu discurso de posse, Dilma Rousseff buscou,
durante seus primeiros anos de mandato, dar continuidade a politica de inclusdo digital
implantada no governo Lula, em especial ao PNBL, tendo procurado manter constantes didlogos
com o setor privado. Uma das intervencdes publicas de Dilma no assunto foi a cobranca
relacionada a provisdo, em regime privado por meio do Servico de Comunica¢do Multimidia
(SCM), de 1Mbps de acesso em banda larga ao preco de R$ 35,00/més, nos moldes do PNBL,
com a desoneracao de PIS e Cofins por parte do governo federal, e de até R$29,00/més nos
estados que participassem do convénio para isengdo do ICMS (Fazenda, 2009). Sua intervengao
acabou levando ao fechamento de quatro termos de compromisso entre as concessiondrias do
setor (Telefonica, Oi, Sercomtel e CTBC), o Ministério das ComunicacOes e a Anatel. Até o
momento, cerca de 1.800 municipios foram beneficiados®' com o preco acordado nos termos de

compromisso para assinaturas de banda larga. Como contrapartida, as empresas reivindicam a

81 Cf. http://www.mc.gov.br/acoes-e-programas/programa-nacional-de-banda-larga-pnbl/municipios-atendidos.
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utilizacdo de recursos do Fust para ressarcir as operadoras que acabarem tendo prejuizo com a
expansdo das redes de banda larga a dreas ndo-econdmicas (Valor, 2011a). Esta possibilidade esta
sendo analisada pelo governo Dilma no ambito do PL 1.481/2007 (Camara, 2007), mas ainda
esbarra em alguns empecilhos relacionados a definicdo do escopo dos servicos universais (ainda
vinculados as metas do STFC prestado em regime publico), conforme discutido na se¢do anterior
deste capitulo.

No que diz respeito ao papel central dado a Telebras na condu¢ao do PNBL durante o
governo Lula, no inicio do governo Dilma, observou-se um esvaziamento politico e orcamentario
da estatal. De fato, o foco da Telebrds como principal instituicdo do plano foi alterado em fungdo
de buscar maior comprometimento e participagdo das empresas privadas nas metas de expansao
da banda larga no Pais, conforme pode ser observado no estabelecimento dos termos de
compromisso no inicio de 2012, mencionados anteriormente. De fato, durante o primeiro ano de
mandato de Dilma, o papel da Telebrés foi relativamente esvaziado devido ao contingenciamento
de recursos para sua reativagdo. A previsao inicial, dada ao final do governo Lula, era de que a
Telebras receberia um aporte de R$ 5,7 bilhdes em investimentos que deveriam ser voltados a
reativacdo e expansio de sua rede de fibra dptica, conforme previsto no PNBL, no entanto, estes
valores acabaram sendo reduzidos a R$ 50 milhdes, que ndo sairam dos cofres publicos durante o
primeiro ano de mandato de Dilma. Com isso, o projeto inicial de fazer a rede da Telebrds chegar
as 100 primeiras cidades selecionadas até o final de 2010 (Convergéncia Digital, 2010a) ndo pode
ser cumprido.

Assim, a Telebrds passou assumir, dentro do PNBL, o papel de suprir gargalos
infraestruturais estratégicos do Pais, como os de instalacdo de redes de dados em alta velocidade
nas cidades sede da Copa das Confederacdes, a ser realizada em 2013, e da Copa do Mundo, a ser
realizada em 2014, para o qual o governo Dilma criou o brago da empresa denominado “Telebras
Copa”. Esse novo folego dado a Telebras, acabou reavivando seu papel, ainda que de coadjuvante
ao lado das operadoras privadas, na expansao da infraestrutura de banda larga. Apds um processo
de reestruturacdo da empresa iniciado no governo Dilma, que culminou na posse de Caio Bonilha
como presidente e nas declaracdes das vdrias parcerias com empresas de telecom e de energia, a
expectativa atual é de que haja um novo aporte de R$ 510 milhdes em projetos da Telebras
voltados a instalagdo de milhares de quilometros de fibras dpticas pelo Pais para o atendimento

das metas do PNBL (Valor, 2013).
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Com relacdo a agenda de universalizacdo propriamente dita, uma vez que era preciso
estabelecer um novo PGMU no ano de 2011 (necessdrio para a renovagdo dos contratos de
concessdo), a intencdo do governo Dilma foi a de buscar atrelar a revisdo destas metas aos
objetivos do PNBL de expansdo dos servicos de banda larga. A possivel associacdo das metas de
universalizacdo das concessiondrias a expansdo de servicos de banda larga foi alvo de duras
criticas por parte das operadoras, em particular, Oi e TelefOnica, as maiores concessiondrias do
Pais e, portanto, as que seriam mais afetadas. O argumento das teles permanecia o mesmo da
época das discussdes que envolveram a formulacdo do PGMU anterior (Brasil, 2008a), o da
ilegalidade em inserir nas metas de servigos prestados em regime publico servigcos privados como
a banda larga (Valor, 2011d).

Apdés seis meses de negociacdes entre governo e setor privado e dois adiamentos
consecutivos, o novo PGMU foi estabelecido pelo Decreto n. 7.512/2011 (Brasil, 2011). Nele o
governo acabou cedendo em alguns pontos e avancando em outros no que diz respeito as metas
de expansao de servicos de banda larga. Os pontos em que o governo cedeu foram aqueles
relacionados as metas de qualidade. A intencao inicial da presidente Dilma era a de exigir, como
metas no PGMU, a garantia da entrega de, pelo menos, 40% da velocidade contratada pelos
usudrios (até o momento as operadoras garantiam apenas 10% do servi¢o contratado), mas a
proposta ndo foi incluida no novo PGMU (Valor, 2011d). Em seu lugar, o novo PGMU (Brasil,
2011) definiu que a Anatel deveria langar regulamentos paralelos com vistas a estabelecer os

pardmetros de qualidade da provisdo de servigcos de banda larga. De acordo com o decreto,

A Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — ANATEL deverd adotar, até 31
de outubro de 2011, as medidas regulatérias necessdrias para estabelecer
padrdes de qualidade para servigos de telecomunica¢des que suportam o
acesso a Internet em banda larga, definindo, entre outros, parimetros de
velocidade efetiva de conexdo minima e média, de disponibilidade do servigo,
bem como regras de publicidade e transparéncia que permitam a afericdo da
qualidade percebida pelos usudrios (Brasil, 2011, art. 2°).

Diante dessa meta estabelecida pelo PGMU (Brasil, 2011), a Anatel passou a estudar
os critérios que balizariam os padrdes de qualidade do servigo de banda larga no Brasil. No que
tange especificamente a banda larga fixa, um dos principais estudos encomendados pela Agéncia

foi a avaliacdo por parte do Inmetro (Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia)
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da qualidade do servico de banda larga fixa residencial oferecido por diferentes concessiondrias
em regides selecionadas do Pais (Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Belo Horizonte, regides que
concentram o maior percentual de usudrios do Pais). O relatério (Inmetro, 2011) avaliou itens
como desproporcionalidade e vulnerabilidade contratual, fornecimento da velocidade contratada
e ininterrup¢ao do servigo, nos quais todas as operadoras avaliadas estavam nao-conformes.

Com base nele, a Anatel publicou, em 28 de outubro de 2011, a Resolu¢do n. 574
(Anatel, 2011a) que estabelece o Regulamento de Gestdo da Qualidade do Servico de
Comunica¢do Multimidia (RGQ-SCM), com os padrdes que serdo exigidos das operadoras de
banda larga com mais de 50 mil acessos (Oi, NET, Telefonica/Vivo, GVT, Algar (CTBC),
Embratel, Sercomtel e Cabo Telecom). Dentre outras regras, o RGQ-SCM (Anatel, 2011a)
estabelece que a velocidade instantanea obtida pelo consumidor ndo pode ser inferior a 20% da
velocidade contratada, até outubro de 2013, e inferior a 40%, a partir de 2014, a cada medicao.
Para a velocidade média — resultado da média de todas as medi¢Ges realizadas no més —, a meta
inicial é de 60% até outubro de 2013, e de 80% a partir de 2014. Em paralelo ao RGQ-SCM
(Anatel, 2011a), a Agéncia definiu os padrdes de qualidade que balizardo a oferta dos servigos de
banda larga mével, através da publicagdo da Resolugdo n. 575, de 28 de outubro de 2011 (Anatel,
2011b), que estabelece o Regulamento de Gestdo da Qualidade da Prestacdo do Servico Moével
Pessoal (RGQ-SMP), e que possui as mesmas diretrizes de metas de qualidade aplicdveis a banda
larga fixa (RGQ-SCM).

Em meio as discussdes entre governo e operadoras no sentido de estabelecer metas de
universalizacdo do STFC atreladas ao PNBL, houve avanco em alguns outros pontos que foram
incluidos no novo PGMU. Com relagdo a infraestrutura de banda larga, o novo PGMU (Brasil,
2011) manteve as metas de expansdo do backhaul a todas as sedes dos municipios brasileiros,
conforme estabelecido no PGMU anterior (Brasil, 2008a) e inseriu cldusula que configura a
infraestrutura de backhaul como bem reversivel a Unido (art. 27°). No que diz respeito a servigos
de banda larga mével, o novo PGMU avancou na colocacdo de metas a Anatel para licitar as
frequéncias de 450 Mhz (art. 3°), com o estabelecimento de contrapartidas aos vencedores da
licitacdo para o atendimento a areas rurais e regioes remotas, € de 2,5 Ghz (art. 4°), com a
finalidade de ampliar o acesso a banda larga mével 4G.

Outra conquista alcancada durante os dois primeiros anos de governo Dilma no que

diz respeito a difusdo de servigos de telecom, em especial de banda larga, foi a defini¢do das
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regras de competicdo do setor. Embora a LGT (Brasil, 1997) tenha estabelecido os pardmetros
para o estimulo competitivo no setor de telecom, como o mecanismo de desagregacio de redes no
atacado, o conjunto de condicdes que define os aspectos comerciais, contratuais, custos de
locacdo, bem como a fiscalizacdo na oferta destes servicos ndo tinha sido regulamentado até o
momento. Com base nisso, muitas concessiondrias acabavam desagregando a dltima milha para si
proprias, estabelecendo monopdlios de oferta de servicos de banda larga, particularmente via
ADSL, e contrariando o estimulo a concorréncia previsto no art. 155 da LGT (Brasil, 1997).
Assim, foi com base no reconhecimento de que os baixos niveis de competi¢cdo, e mesmo a
competicdo desleal entre grandes e pequenos players, ainda € um grande entrave a ampliacdo do
acesso as novas tecnologias oriundas da mudanca técnica do setor, que o governo Dilma buscou
dar enfoque a definicdo de um plano, por parte da Anatel, que estipulasse as regras pro-
competitivas para esse fim: o Plano Geral de Metas de Competicao (PGMC - Anatel, 2012).

O PGMC foi objeto de consulta publica ocorrida em 2011 que recebeu mais de 1,1 mil
proposicoes de alteracdes, das quais quase 78% vieram de empresas do setor e apenas 22% da
sociedade civil (Valor, 2012c). Sua versdo final foi resultado de um periodo extenso de
negociagdes e didlogos com as empresas privadas do setor. De um lado, as grandes empresas
interessadas na aplicacdo de regras de competicdo que estabelecessem protecdo e garantias aos
investimentos em suas redes. Do outro, os pequenos operadores interessados num ambiente com
condi¢cdes competitivas simétricas que permitisse a sobrevivéncia das mesmas frente ao dominio
das grandes. Entre eles, os interesses do governo Dilma em dar continuidade as metas do PNBL
de expansdo da cobertura e dos acessos a internet em banda larga. Nesse embate encontravam-se
muitos desafios, como a possiblidade de se tracar um plano de metas de competicao que pudesse
prover a manutencdo dos investimentos, melhorias na qualidade e a diminui¢cdo dos pregos, tanto
daqueles destinados diretamente ao consumidor final quanto dos praticados no atacado.

A versdo final do PGMC (Anatel, 2012) baseou-se, entdo, no diagnostico dado pela
Anatel de que o perfil da estrutura concorrencial do setor de telecom brasileiro apresenta uma
ampla assimetria entre grandes e pequenas operadoras de banda larga, o que caracteriza a
situacdo de intensa concentracdo apresentada no capitulo 4 da presente tese, no qual, apenas no
segmento da banda larga fixa, os trés maiores players (Oi, Telefonica e NET) chegam a dominar
cerca de 80% da base de consumidores deste servico. Com base nisso, o enfoque dado pelo

PGMC (Anatel, 2012) fo1 o de identificar os grupos com Poder de Mercado Significativo
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(PMS)* em cada mercado relevante® do setor de telecom e, com base nessa identificacao,
estabelecer mecanismos pré-competitivos adequados a estrutura identificada.
De acordo com o PGMC (Anatel, 2012), a definicdo do PMS de determinado grupo

de telecom em dada drea geografica € feita com base nos seguintes critérios:

I - participa¢@o de mercado [superior a 20%, de acordo com Anexo II, inciso
VI,

II - capacidade de explorar as economias de escala do mercado relevante;
IIT - capacidade de explorar as economias de escopo do mercado relevante;

IV - controle sobre infraestrutura cuja duplicacdo ndo seja economicamente
viavel;

V - atuag@o concomitante nos mercados de atacado e varejo (art. 10).

Em andlise realizada pela Anatel (Valor, 2012c) foi identificado que as grandes
empresas Telefonica/Vivo, Oi, Telmex (que controla Claro, Embratel e Net) e TIM detém poder
de mercado significativo (PMS) em vdrias faixas de servigos e em diversos municipios do Pais.
No mercado de banda larga fixa com taxas inferiores a 10 Mbps, a Anatel identificou como
empresas com poder de mercado significativo: Telefonica, Telmex, Oi, CTBC e Sercomtel. J4 no
mercado de banda larga mével, as empresas listadas sdo: Claro, Oi, TIM e Vivo. De acordo com
o PGMC (Anatel, 2012), “a Anatel reavaliard a cada 2 (dois) anos o Ato que designa os Grupos
com PMS em Mercado Relevante” (art. 11, par. Gnico).

Além disso, o PGMC (Anatel, 2012) estabeleceu as medidas regulatdrias
assimétricas®* que incidirdo sobre cada grupo de telecom com PMS, sendo que, de acordo com
seu art. 13, par. 3° estas medidas podem ser alteradas caso seja observado que as mesmas nao

foram suficientes na promocdo da competi¢do nos mercados relevantes.

82 Conforme defini¢io dada por Anatel (2012, art. 4°, inciso XIII), Poder de Mercado Significativo (PMS) é a “posi¢io que
possibilita influenciar de forma significativa as condi¢des do Mercado Relevante”.

8 Conforme defini¢io dada por Anatel (2012, art. 4°, inciso IX), mercado relevante é “Produto ou grupo de produtos e 4rea
geogréfica em que ele € produzido ou vendido, tal que um monopolista hipotético, ndo sujeito a regulacio de precos, poderia
provavelmente impor um pequeno, mas significativo e nio transitério aumento no prego, supondo que as condi¢des de venda de
todos os outros produtos se mantém constantes”.

8 Conforme defini¢io dada por Anatel (2012, art. 4°, inciso VI), medidas regulatérias assimétricas sdo “medidas adotadas pela
Anatel que incidem de forma diferenciada sobre Grupo especifico atuando em Mercado Relevante, com o objetivo de minimizar a
probabilidade de exercicio de Poder de Mercado e de incentivar e promover a livre, ampla e justa competi¢do”.
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Nos mercados relevantes de oferta atacadista de infraestrutura de rede fixa de acessos
até 10 Mbps, foi definida como medida regulatéria a obrigatoriedade da desagregacdo
(bitstream™ ou full unbundling®®) para acesso dos competidores 2 infraestrutura da detentora da
rede. Nos mercados relevantes de oferta atacadista de infraestrutura de rede fixa de acessos até 34
Mbps, foram definidas outras medidas regulatérias como a obrigatoriedade de interconexdo. Ja
nos mercados relevantes de redes de banda larga mével, a obrigatoriedade aos grupos com PMS
também recai nas regras de interconexao em redes moveis.

Observa-se que os mecanismos regulatérios pré-competitivos aplicados no setor de
telecom brasileiro a partir do estabelecimento do PGMC (Anatel, 2012) visam garantir o acesso
de empresas entrantes e menores a infraestrutura ja estabelecida das empresas incumbentes ou
daquelas detentoras de maior poder de mercado, voltando-se, portanto, a busca pela concorréncia
intra-plataformas. Essa opc¢ao regulatéria se baseou no reconhecimento do elevado nivel de
concentragdo no setor, conforme apresentado no capitulo 4 desta tese, em que 80% dos acessos
sdo providos por grandes empresas, enquanto os 20% restantes, por provedores de pequeno porte,
interessados, na maioria dos casos, em se utilizar de por¢des de rede da incumbente local para
levar o servigo até a residéncia do consumidor. Conforme discussdo apresentada no capitulo 3
desta tese, a concorréncia intra-plaformas se baseia na premissa de que mercados monopdlicos
podem ser transformados em mercados competitivos a medida que forem reduzidos os seus
custos de entrada, ou ainda, de que a possibilidade de abrir a rede do operador histérico e permitir
que o novo entrante adquira, a0 menos temporariamente, capacidade operativa, permitiria
introduzir um nivel de concorréncia que dinamizaria o comportamento industrial (Baumol, 1982).

De fato, em entrevista ao Valor (2012b), o relator do plano de metas, Marcelo
Bechara, da Anatel, afirmou que as determinagdes do PGMC visam, prioritariamente, evitar
praticas anti-competitivas comuns no mercado de telecom desencadeadas pelo elevado poder de
mercado de alguns players do setor, tais quais, nos mercados de redes fixas, “a recusa de acesso
as redes fixas de acesso e a diferenciacdo de condigdes de acordo com quem precisa da
infraestrutura”, e, nos mercados de redes moveis, “a possibilidade de elevacdo da barreira

artificial a entrada de novas empresas no mercado”.

8 Bitstream ou desagregacdo de canais 16gicos é a desagregaciio que liga a terminagdo do assinante ou usudrio até um ponto de
concentracdo escolhido pela prestadora solicitante (Anatel, 2012, Anexo I, cap. I, art. 2°, inciso I).

8 Full unbundling ou desagregacio plena do enlace local ¢ a disponibilidade pela prestadora de servigos de telecom de interesse
coletivo a outra prestadora de telecom de interesse coletivo de todo o espectro de frequéncias inerente ao par metdlico de acesso
(Anatel, 2012, Anexo I, cap. II, art. 2° inciso II).
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A opcao regulatdria adotada pelo Brasil € bastante semelhante a medidas tomadas por
algumas experiéncias internacionais, como na introducdo de regras prd-competitivas nos
mercados norte-americano e chileno apresentados no capitulo 3. No entanto, apesar de ter levado
a um nivel maior de penetracdo da banda larga nestes paises, a regulacdo pré-competitiva do tipo
intra-plataformas fez com que, no caso das experiéncias internacionais mencionadas, ocorresse
diminui¢@o no volume de investimentos e de inovac¢do na ampliacdo de redes de banda larga.

Com vistas a evitar que houvesse o risco de diminuicdo de investimentos em
expansao de redes, o governo optou por determinar, dentro do escopo do PGMC (Anatel, 2012) e
paralelamente aos mecanismos competitivos, o estabelecimento do “feriado regulatorio” a
empresas que investirem na ampliacdo de redes de fibra 6ptica no Pais. Assim, estas empresas
seriam eximidas das obrigacdes de compartilhamento de suas redes com empresas concorrentes
durante um periodo de nove anos. Com isso, as empresas detentoras de redes de fibra Optica
apenas sofrerdo a aplicacdo das medidas regulatdrias assimétricas previstas pelo PGMC a partir
de 2021.

O “feriado regulatorio” foi a medida aplicada pelo PGMC que mais gerou
controvérsias no setor de telecom. Uma das principais contestacdes ocorreu por parte das
empresas ndo detentoras de redes proprias e, portanto, dependentes do aluguel da infraestrutura
de terceiros, que viram na medida implementada pelo PGMC a possibilidade da existéncia de
reserva de mercado para os grandes players. As operadoras de banda larga mével também se
pronunciaram contrariamente a auséncia de neutralidade tecnologica na adog¢ao do ‘““feriado
regulatorio”, aplicavel exclusivamente a expansdo da infraestrutura de fibra optica. Em entrevista
ao Valor (2012a), a TIM afirma que ¢ também preciso incluir nas regras do “feriado regulatorio”
os investimentos realizados em redes 4G para a banda larga mével, uma vez que os investimentos
para a expansao deste tipo de infraestrutura sao bastante elevados. A auséncia da possibilidade do
“feriado regulatorio” as redes de banda larga movel levou as empresas Vivo, TIM, Claro e Oi a
enviarem uma carta conjunta a Anatel se posicionando sobre a necessidade de incluir as redes 4G
na discussdo. Por sua vez, a Telefonica/Vivo se pronunciou de maneira positiva aos incentivos
dados pelo PGMC (Anatel, 2012) para a expansao das redes de fibra Optica, dado o alto custo
envolvido nesse tipo de investimento e os longos prazos para obten¢@o de retorno sobre 0 mesmo

(Valor, 2012a).
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De toda sorte, o estabelecimento do PGMC foi um grande avango alcancado durante
o governo Dilma na agenda de politicas publicas de telecom, uma vez que, conforme apontado
nesta tese, o excesso de concentracio e o elevado poder de mercado dos grandes players do setor
se constituem num dos maiores entraves para a difusdo de servicos de banda larga no Pais,
levando a auséncia de cobertura em regides menos densas e de menor renda, a elevados precos
cobrados pela assinatura mensal e a baixos padrdes de qualidade do servico.

Além disso, apesar de o governo Lula possuir o mérito de ter avancado no
estabelecimento de planos e programas publicos e em alteracdes regulamentares de estimulo a
banda larga, o Brasil ainda utilizava de maneira sub-6tima alguns dos mecanismos regulatdrios
de estimulo a competicao previstos na LGT (Brasil, 1997), como o compartilhamento de redes
infraestrutura.

Observa-se, portanto, um grande avangco no governo Dilma no sentido de
efetivamente estabelecer os mecanismos regulatérios que garantirio os parametros lancados na
legislacdo do setor hd quinze anos. Muito embora seja importante enfatizar que, se até o momento
houve grande dificuldade em estabelecer os mecanismos para o estimulo a concorréncia intra-
plataformas previstos na LGT (Brasil, 1997), a promocdo da concorréncia entre-plataformas —
que se baseia no estimulo a entrada de operadores de servigos ofertados a partir de plataformas
alternativas a da incumbente, sendo considerada como uma evolu¢do natural da concorréncia
intra-plataformas (Katz, 2008) e que se tornou o paradigma da regulacdo para competicdo nas
experiéncias internacionais retratadas no capitulo 3 desta tese — pode ser considerada ainda mais
dificil de ser administrada pelo 6rgdo regulador, ainda mais em regides nao-econdmicas, que nao
teriam incentivos a serem naturalmente exploradas por estas empresas.

A presente sec@o desta tese analisou a formagdo da agenda de difusdo de servicos de
telecom levada a cabo nos primeiros dois anos de governo Dilma. Com base nesta andlise, é
possivel observar, de maneira geral, uma continuidade na agenda politica tracada pelo governo
Lula, com grande interven¢do do governo no estabelecimento de diretrizes ao setor privado para
o alcance da difusdo da banda larga. Com relacdo a agenda de universalizagdo, observa-se que a
revisdo do PGMU (Brasil, 2011) ocorrida no governo Dilma deu continuidade a proposta iniciada
no governo Lula de inclusdo de metas de expansdo da banda larga na agenda de universaliza¢ao
do STFC (PGMU, 2008a). Além de manter as metas estabelecidas para expansdo da

infraestrutura, o novo PGMU (2011) foi além ao incluir, como metas da Anatel, o
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estabelecimento de leildes de frequéncias de espectro para a banda larga mével (3G e 4G). Essas
duas medidas atrelaram efetivamente a agenda do plano de metas de universalizacdo brasileira
aos objetivos do PNBL de expansdo do acesso a servi¢os de banda larga fixa e mével até 2014. A
inclusdo dessas metas mostra que o governo brasileiro passou a efetivamente reconhecer a
essencialidade do servico de banda larga e a especificidade que o processo de mudanga técnica
em telecom acarretou na estrutura do setor. Assim, ao inserir o dever, por parte do 6rgdo
regulador, de licitacdo de frequéncias de espectro para a banda larga mével no plano de metas de
universalizacdo do STFC, o governo também passou a reconhecer os processos de convergéncia
tecnoldgica e de servigos que, associados aos processos de fusdes e aquisi¢cdes ocorridos no setor
(tabela 19), tornou as empresas concessiondrias do STFC capazes de fornecer servicos de dados
através de plataformas tanto fixas quanto méveis.

Esse € um aspecto de extrema importancia na andlise da montagem da agenda de difusdo
de servicos de banda larga no Brasil, pois, apds quinze anos do inicio da reforma do setor de
telecom brasileiro e quase trinta anos do inicio do processo de surgimento da internet, o Pais
alterou sua agenda politica de forma a incluir aspectos que reconhecem o processo de mudanca
técnica no setor, com vistas a abranger e acomodar todas as suas potencialidades (novos
servicos, processo de convergéncia tecnoldgica e de servigos e impactos na estrutura do setor),
muito embora as metas de universaliza¢do ainda se atenham ao STFC e ndo ao SCM ou SMP.

Assim, com o intuito de abarcar a expansdo dos servicos de banda larga no ambito do
SCM ou SMP, o governo Dilma buscou dar continuidade ao PNBL estabelecido no governo
Lula. A principal diferenca entre os enfoques ao PNBL dados pelos dois governos diz respeito,
principalmente, ao posicionamento da Telebrds. Reativada durante o governo Lula com vistas a
obter papel central no plano de difusdo da banda larga através da utilizacao de sua ampla rede de
31 mil km de fibra Optica, a Telebras perdeu forc¢a politica durante o governo Dilma, que optou,
na queda de bracos que se estendia entre empresas privadas e governo desde a época de Lula, por
dar as empresas concessiondrias papel principal na conducdo do PNBL e a Telebras, o de suprir
as demandas estruturais mais prementes do setor publico, como aquelas relacionadas as cidades
sede da Copa das Confederagdoes e da Copa do Mundo. Assim, por solicitacdo de Dilma, as
concessiondrias do STFC (detentoras dos maiores market shares no mercado de banda larga
nacional) assinaram termos de compromisso atrelados ao PNBL nos quais se comprometem a

levar banda larga de 1Mbps a R$ 35,00 a todos os municipios brasileiros até 2014.
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Além de expandir a velocidade incialmente acordada para o PNBL (de 512 Kbps),
durante o governo Dilma foram também estabelecidas as metas de qualidade dos servigos de
banda larga fixa (RGQ-SCM) e de banda larga mével (RGQ-SMP), que estabelecem obrigacdes
de garantia da entrega de pelo menos 20% da velocidade contratada pelos assinantes. A aplicacao
dessas metas foi outro avanco do governo Dilma relacionado nio apenas a difusdo da banda larga
mas a qualidade do servi¢o ofertado, pois, até o momento do estabelecimento dessas novas
regras, as operadoras costumavam entregar apenas 10% da velocidade instantanea contratada.

Além das metas de qualidade, € possivel afirmar que o estabelecimento das metas de
competicdo no setor de telecom foi outro marco do governo Dilma relacionado a difusdo da
banda larga. Conforme mencionado anteriormente, a expectativa € a de que, a partir dos
mecanismos regulatérios pro-competitivos por ele definidos, o mercado de banda larga possa
superar os entraves relacionados ao excesso de concentracdo em determinadas regides do Pais,
fornecer condi¢des competitivas mais simétricas aos pequenos operadores e garantir a expansao
da infraestrutura de redes de fibra Optica por parte das grandes empresas privadas do setor de
telecom nacional.

E possivel, entdo, afirmar, com base na andlise realizada neste capitulo, que o Brasil
conseguiu recentemente estabelecer uma agenda politica voltada a difusdo da banda larga, e esta
agenda partiu do reconhecimento de que a mudanga técnica ocorrida no setor de telecom levou a
introdug@o de uma tecnologia que impactou amplamente as formas de comunicagdo e de acesso a
informagao, alterou a estrutura do préprio setor em que se insere, €, como consequéncia, as
estratégias de investimento das empresas, bem como a dindmica socioecondmica da atualidade.
Dessa forma, o reconhecimento desses impactos, que sdo irreversiveis e inegéaveis, acabaram por
impor aos policy makers o estabelecimento de agendas que pudessem acomodd-los, face aos mais
amplos interesses a eles relacionados, no tecido socioecondmico das mais diversas nacoes,
inclusive o Brasil.

No caso brasileiro, imediatamente apds o processo de reforma do setor de telecom, ao
final dos anos 1990, enfoque maior foi dado a busca por mecanismos que garantissem a difusao
de servicos basicos de comunicac¢io, como a telefonia fixa. Dessa forma, no governo FHC, foram
estabelecidas as legislacdes bésicas do setor de telecom que vigoram até os dias de hoje, como a
Lei Geral de Telecomunicagdes (Brasil, 1997), o Plano Geral de Metas de Universalizacio

(Brasil, 1998b), que define o escopo e os provedores dos servicos universais, € o Fundo de
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Universalizacdo dos Servicos de Telecomunicac¢des (Brasil, 2000), que define o mecanismo de
financiamento dos servicos universais a ser aplicado no Pais.

Ainda ao final dos governos FHC, os novos servi¢os de telecom, como a internet,
eram pouco populares no Pais. No entanto, durante os governos Lula, os servicos de internet em
banda larga foram aumentando suas taxas de penetracdo e, diante disso, o governo passou a
buscar formas de inclusdo desse servico na agenda de difusao de servigos de telecom. Com base
nisso, ocorreu a alteracdo do PGMU (2008a), que passou a incluir metas de expansdo da rede de
banda larga as concessiondrias do STFC, iniciou-se um processo de discussdo sobre a
possibilidade de utilizacdo dos recursos do Fust para expansdo de servicos de banda larga, que
culminou no PL 1.481/2007 (Camara, 2007), ainda em discussdo na Camara, e foi estabelecido o
plano que atualmente € a referéncia da agenda de difusdo da banda larga no Brasil: o Programa
Nacional de Banda Larga (Brasil, 2010), que estabelece as metas de expansdo dessa infraestrutura
a todos os municipios brasileiros até 2014 que devem ser cumpridas por todos os operadores de
banda larga do Brasil, além da reativada Telebras.

A definicdo do PNBL foi, de fato, um marco na agenda de difusdo de servicos de
telecom no Pais devido a abrangéncia de suas metas, a mobilizacdo do setor privado nacional,
tanto nos mercados de redes fixas quanto mdveis, e as medidas a ele atreladas, como desoneracao
fiscal e parcerias publico-privadas. No entanto, a op¢do tomada pelo governo por massificar a
banda larga ao invés de inseri-la no escopo da agenda formal de universalizacdo dos servigos é
ainda alvo de constantes debates na andlise sobre o setor e mostra, de maneira contundente, que
uma agenda politica é formada a partir da conciliacio de diversos interesses a ela atrelados,
especialmente entre entes dos setores publico, privado e da sociedade civil. Tendo em vista que a
principal agenda de difusdo de servicos de telecom é uma agenda paralela a agenda de
universalizacdo (PGMU), que ainda tem seu escopo atrelado a metas para o STFC — e que isto
permanece desta forma devido a gama de interesses, em especial das concessiondrias de telecom,
para que assim o fosse —, fica claro que hd ainda mais um passo a ser tomado para que a banda
larga esteja inserida efetivamente na agenda de universalizagcdo do Pafs.

A despeito da ndo inclusdo da banda larga no escopo da agenda de universalizacao, as
agendas criadas, e alteradas, durante os governos Lula e Dilma mostram que esses governos
buscaram atacar efetivamente os entraves a difusdo desse servico. No que diz respeito ao elevado

custo da assinatura mensal de banda larga para acesso doméstico, o governo Lula avangou no

227



estabelecimento de convénios estaduais para isengdo de ICMS atrelados ao Programa Banda
Larga Popular (Fazenda, 2009) e o governo Dilma, no estabelecimento dos termos de
compromisso assinados entre concessiondrias, Anatel e Minicom para entrega de banda larga a 1
Mbps por R$35,00/més atrelados ao PNBL. No que diz respeito a baixa cobertura de banda larga
em 4reas remotas e de menor renda, € possivel mencionar, por exemplo, a iniciativa do governo
Lula do lancamento de editais de licitagdo de radiofrequéncias para a prestacdo do SMP atrelados
a metas de cobertura de infraestrutura de banda larga mével nos municipios brasileiros nao
atendidos (Edital 3G e Edital Banda H), além disso, a assinatura dos préprios termos de
compromisso firmados com as concessiondrias no governo Dilma prevé que a banda larga estard
presente em todos os municipios do Pais até 2014. E previsto também que o estabelecimento do
PGMC (Anatel, 2012), langado no governo Dilma, diminua a alta concentragdo no mercado de
telecom nacional, e que seus mecanismos regulatorios pro-competitivos promovam melhores
precos de acesso, tanto no atacado quanto no varejo, e levem a uma ampliacdo e modernizacao da
infraestrutura de banda larga no Pais. Com relagdo as dificuldades na aquisicao de equipamentos
de acesso a internet em banda larga, como computadores que tém custo elevado, € possivel
mencionar iniciativas tracadas no governo Lula como os programas “Computador para todos” e
“Um computador por aluno”. Finalmente, o entrave relacionado ao baixo letramento digital da
populacdo brasileira busca ser combatido desde o governo Lula com o estabelecimento de
Telecentros por todo o Pais, das Cidades Digitais e dos demais centros puiblicos de acesso a
banda larga.

Finalmente, € preciso mencionar que todos esses avangos observados no
estabelecimento das agendas de difusdo da banda larga nos governos analisados sio resultado dos
diversos debates tracados entre empresas privadas do setor, governo e sociedade civil. A agenda
de difus@do da banda larga no Brasil reflete, portanto, a participacdo (logicamente ndo
proporcional) de interesses a respeito do tema.

Ao longo da andlise do estabelecimento das agendas € possivel observar diferencas nos
enfoques que sdo advindas das diferengas entre os referenciais politicos de cada governo desde o
processo de reforma do setor de telecom brasileiro. No governo FHC, nota-se uma agenda mais
interessada em cumprir o receitudrio neoliberal, conduzir o processo de privatizagdo do setor,
resguardar a liberdade de mercado e ampliar os niveis de concorréncia entre as operadoras. Essas

premissas nao impediram o governo FHC de estabelecer, no marco regulatério do setor, metas
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voltadas a provisdo e expansdo de servicos universais e contrapartidas as concessiondrias
herdeiras das antigas redes estatais. No governo Lula, de referencial politico mais
intervencionista, observou-se desde a época das eleicdoes, uma necessidade de assumir uma
postura mais voltada ao cumprimento dos contratos anteriormente estabelecidos com o setor
privado na época das privatizagdes e de conciliar os interesses do governo aos interesses das
operadoras na montagem da agenda de difusdo da banda larga. De fato, foi durante o governo
Lula que essa agenda se estabeleceu, representada, principalmente, pelo decreto que cria o PNBL,
que ao mesmo tempo em que significou a ndo alteracdo da agenda de universalizacdo (ainda
voltada a metas ao STFC), mas sim a proposi¢cdo do termo massificacdo da banda larga, colocou
nas maos de uma estatal reativada, a Telebrds, o papel principal na condu¢do do mesmo. J4 na
andlise dos primeiros anos do governo Dilma é possivel notar que hd uma continuidade das metas
tragadas no governo antecessor, que apesar de ter preferido colocar o setor privado na dianteira
da condu¢do do PNBL em detrimento da Telebrds, que ficard a cargo da expansdo de
infraestrutura de cunho mais estratégico ao governo e, portanto, complementar ao setor privado,
avancou em diversas novas frentes no sentido de cobrar tanto do setor publico (por exemplo, as
novas licitagdes de radiofrequéncia para banda larga mével e os regulamentos de qualidade, a
cargo da Anatel), quanto do setor privado (por exemplo, as assinaturas dos termos de
compromisso assinados pelas concessiondrias) medidas em prol da difusdo a banda larga.

Em que pese o fato, constatado neste capitulo, de que a formagdo da agenda politica
setorial, em particular daquela que advém do processo de mudanga técnica, € um processo
construido socialmente e que abarca ao redor de si um campo de forcas e de interesses de atores
envolvidos neste processo, observou-se que, no caso da formacdo da agenda de difusdo da banda
larga, houve um peso maior de participagdo e envolvimento de duas entidades: os governos,
interessados, particularmente, na manutencdo de suas esferas de poder politico, e as operadoras
de telecom, interessadas na garantia e expansao de suas respectivas parcelas de mercado. Nos
governos FHC, observou-se uma tendéncia a conduc¢do do processo de formacdo da agenda que
visava respeitar a liberdade de mercado e as condi¢des de competicdo num setor que acabava de
ser privatizado, muito embora, a agenda estabelecida naquele momento também tenha buscado
incorporar obrigagdes com vistas a corrigir a possivel distorcio de poder de mercado entre
incumbentes e entrantes através da imposicdo das metas de universalizacio de servicos de

telecom as novas concessiondrias. J4 na andlise da formacdo da agenda dos governos Lula e
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Dilma, observou-se uma maior intervencdo no mercado de telecom com vistas a garantir a
expansdo dos servigos, especialmente banda larga, no entanto, esta intervencdo esteve associada a
constantes didlogos com o setor privado, numa tentativa de abarcar seus interesses de ganhos
econdmicos no mercado de telecom ao mesmo tempo em que tentava concilid-los aos objetivos
do governo de expansao dos servigos em regides ndo-econdmicas. Além disso, observou-se que o
mecanismo criado durante o governo FHC de consultas publicas diretas ao 6rgdo regulador —
Anatel — foi subutilizado pela sociedade civil e que as maiores participacdes em consultas
publicas observadas nesses quinze anos de andlise da montagem da agenda do setor de telecom
foram do setor privado, muito embora, em alguns momentos, tenha sido possivel observar o
posicionamento de entidades de defesa dos interesses civis, como a Proteste (2008), nas
discussdes sobre a inclusdo da banda larga no escopo do PGMU e sobre o PL 1.481/2007.
Observa-se, diante disso, que hd ainda um caminho a ser percorrido na percep¢cdo da sociedade
brasileira sobre a importancia e essencialidade das comunicacdes na vida cotidiana e na economia
como um todo, além do reconhecimento de que se trata de um direito tdo fundamental quanto os

outros direitos basicos da cidadania.
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Conclusoes

A presente tese se dedicou a analisar um fendmeno ainda pouco explorado na
literatura: a relacdo de dupla causalidade que se estabelece entre o processo de mudancga técnica e
o processo de mudanca da agenda de politicas publicas. Por um lado, encontram-se as politicas
indutoras da mudanca técnica, aquelas responsdveis por conformar os ambientes politico,
econdmico e social de forma a estimular a origem de novos investimentos em pesquisa € o
desenvolvimento de novas tecnologias que se transformardo em inovagdes. Por outro, encontram-
se as politicas acomodadoras, que sdo responsaveis por dar conformidade aos impactos advindos
da mudanca técnica j4 estabelecida, quer seja auxiliando o seu processo de institucionalizagio e
ado¢do no sistema socioecondmico, quer seja regulando seus impactos ndo desejados. Foi
observado que, a despeito da separacdo conceitual adotada para fins analiticos de um fendmeno
especifico, isto €, o da andlise da alteracdo na agenda de politicas publicas que ocorre apos o
reconhecimento dos impactos e potencialidades da mudanga técnica ja estabelecida, politicas
publicas indutoras e acomodadoras coevoluem e sdo socialmente determinadas, uma vez que sio
permeadas pelos interesses dos diversos atores inseridos nas esferas de poder a elas relacionados.

Com o interesse em analisar especificamente politicas publicas do tipo
acomodadoras, o objeto desta tese foram as acdes publicas voltadas a acomodar os impactos
advindos de um dos mais recentes processos de mudanca técnica de cunho revoluciondrio: o
acesso a internet em banda larga. A banda larga € uma tecnologia oriunda do processo de
mudanca técnica iniciado nos anos 1940 e que se estabeleceu a partir dos anos 1980 com a
constituicdo do novo paradigma tecnoecondmico das TICs, também chamado de quinta longa
onda de Kondratiev de desenvolvimento do sistema econdmico capitalista (Freeman e Perez,
1988). Inseridos no paradigma tecnoecondmico das TICs encontram-se diversos clusters de
inovacoes subsequentes, como aquele que deu origem aos processos de digitalizagdo das antigas
redes analdgicas de telecomunicacOes e de convergéncia tecnoldgica e de servigos, a partir dos
quais uma mesma rede de telecom passou a ser capaz de transportar diferentes servigos antes
transmitidos em redes separadas, como voz, dados e midia. A principal forma de acesso aos
servigos convergentes na atualidade € a plataforma IP em altas velocidades, como as chamadas

redes de nova geracdo de acesso em banda larga.
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A possibilidade de acesso a internet em banda larga fez com que essa mudanca
técnica gerasse uma série de impactos nas esferas social e econdmica da atualidade, como o
surgimento de novas formas de comunicacao e de acesso a informacao, alteragdes na estrutura do
proprio setor de telecom — que antes era um monopdlio natural explorado por operadores
publicos e hoje é um oligopdlio diferenciado explorado por empresas privadas que ofertam
servigos convergentes —, € impactos macroecondmicos mais gerais, como dinamizacdo da
atividade econdmica, incrementos na produtividade, geracdo de novos empregos, aumento do
comércio e impactos em setores correlatos que passaram a se utilizar amplamente dessas
tecnologias.

A percepcao relacionada a esses impactos e ao fato de que a exploracio privada desse
setor poderia levar a exclusdo de dreas remotas e de menor renda do acesso a esses servigos levou
os policy makers a reconhecerem a importancia e essencialidade do acesso a banda larga, quer
seja pelo seu carater tecnoldgico revoluciondrio, quer seja pelas externalidades positivas geradas
a partir de sua ampla adocdo, incluindo-a, assim, como item das agendas de difusdo de servicos
de telecomunicagao, antes destinadas a expansao dos tradicionais servigos de telefonia fixa.

Tendo em vista que um dos impactos da convergéncia tecnoldgica foi a alteracdo na
organizacdo industrial do setor de telecom — de um monopdlio de exploracdo piblica a um
oligopdlio diferenciado, cuja oferta de servigos, antes compartimentalizada, passou a ser
horizontalmente integrada —, as antigas formas de intervengdo publica com vistas a garantir a
difusdo dos servigos passaram a ser alteradas em fung¢do do estabelecimento de medidas
regulatorias aos novos mercados oligopolizados, como a regulacdo para universalizacdo e a
regulacdo para competicio e, em paralelo, da criagdo de programas publicos de estimulo a oferta
e demanda pelos novos servicos. De maneira geral, a regulacdo para universalizacdo visa o
estabelecimento de metas a determinados provedores selecionados para a expansao do servico a
areas remotas e de menor renda que ndo seriam foco de investimentos privados. A regulagdo para
competicdo, por sua vez, visa o estabelecimento de mecanismos voltados a dirimir posi¢des de
elevado poder de mercado, propiciando o aumento da exploracio do mercado por operadores
concorrentes, € aumentando, como consequéncia, a oferta e a cobertura de servicos.

Com relacdo a regulacdo para universalizacdo, na andlise das experiéncias
internacionais retratadas no capitulo 3, observou-se uma alteracdo do escopo das agendas de

servigos universais, antes voltadas a provisao de servicos de telefonia fixa, com vistas a incluir
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metas de expansdo do acesso a internet. Na maioria dos casos analisados, essas metas dizem
respeito a internet em baixas velocidades, com excecdo da Coreia, que estabelece o acesso
universal a internet a 1 Mbps, e dos Estados Unidos, que incluiram a banda larga como servico
universal destinado a dreas foco, como escolas e bibliotecas publicas.

Apesar de a banda larga ndo ter entrado definitivamente nas agendas de
universalizacdo de servicos de telecom na maior parte dos casos analisados no capitulo 3,
programas publicos de estimulo a expansao da oferta e da demanda por este tipo de servico foram
estabelecidos em diversos paises. Além destes, observou-se uma tendéncia recente de lancamento
dos chamados “planos nacionais de banda larga”, que sdo programas publicos de alocacdao de
grandes investimentos para expansao e modernizacdo das redes de banda larga nos territérios
nacionais, € que acabaram por se configurar em medidas anticiclicas de superacdo da crise
financeira internacional que vem afetando o mundo desde 2008.

Na andlise das experi€ncias internacionais, identificou-se que a tendéncia atual das
politicas publicas de difusdo da banda larga estd mais voltada a uma combinac¢do de programas
publicos e regulacdo para competi¢cdo do que a inclusdo da banda larga no escopo das regras de
universaliza¢do. De fato, os programas publicos e os mecanismos regulatorios pré-competitivos,
em especial os mecanismos de estimulo a concorréncia entre-plataformas, t€ém se mostrado
bastante efetivos no que diz respeito ao aumento das taxas de penetracdo, a diminui¢ao dos
precos dos servigos e a promog¢ao de estimulos a investimentos na expansio € na modernizagcao
das redes de banda larga em vdrios paises do mundo. Assim, apesar de as experi€ncias
internacionais serem amplas e variadas, observou-se nesta tese o estabelecimento de um
paradigma internacional de politicas publicas de difusdo da banda larga baseado na busca por
mecanismos de estimulo a competi¢do entre operadores com plataformas alternativas, que passou
a se sobrepor a tradicional forma de regulagdo para universalizagdo do setor, que direcionava,
essencialmente, as obrigacdes e metas de universalizagdo a cargo das empresas incumbentes.

Assim, a andlise das experi€ncias internacionais na difusdo da banda larga mostrou
que, mesmo a banda larga ndo tendo sido incluida de forma efetiva na agenda da regulacio para
universalizacdo (dadas as baixas velocidades requeridas de acesso, na maior parte dos paises,
com exce¢do de Estados Unidos e Coreia), a inclusdo de metas de conex@o a internet, o
estabelecimento de programas publicos de estimulo a expansdo da oferta e demanda por servigos

de banda larga, como os vultuosos planos nacionais de banda larga, e o estabelecimento de

233



mecanismos pro-competitivos entre redes de banda larga confirmam, por si s§, o impacto que a
mudanca técnica nesse setor ocasionou nas agendas de difusdo de servicos de telecom, levando a
novas percepgdes publicas que se traduziram numa efetiva invalidacdo de antigas agendas e na
inclusdo de novos itens nas agendas de politicas piblicas acomodadoras.

Além disso, observou-se que uma questdo de bastante importdncia na andlise do
processo de alteracdo das agendas de difusdo de servigcos de telecom face & mudanga técnica € a
consideracdo das idiossincrasias historicas, do nivel de desenvolvimento das redes ja
estabelecidas e das delimitagdes do campo e do referencial politico observadas em cada contexto
nacional especifico.

A andlise do estabelecimento do setor de telecom brasileiro apresentada no capitulo 4
mostrou que as politicas publicas lancadas entre as décadas de 1930 e 1970, direcionadas a criar
as condicdes necessdrias para dar inicio aos processos de urbanizagao, industrializacdo e criacao
de um mercado de consumo de massas, foram influenciadas por diversos interesses do setor
privado vinculado ao segmento de radiodifusdo nacional e de empresas estrangeiras de
equipamentos de telecom interessadas em explorar o mercado nacional em ascensao.

Além disso, constatou-se que as politicas publicas estabelecidas no Brasil durante
esse periodo basearam-se no referencial politico do Estado interventor, direcionador de
investimentos e agente participante das estratégias de mercado, que predominou no mundo
durante todo o pds-guerra, e que foi capaz, durante determinado periodo de tempo, de
acompanhar a mudanca técnica que se estabelecia internacionalmente no setor de telecom e de
promover a difusdo dos servicos, em particular, de telefonia fixa, em territério nacional, tendo
como agentes principais a participacdo de empresas publicas nacionais como Telebras, Embratel
e Radiobrés.

Essa situacdo foi revertida quando, a partir dos anos 1980, uma conjun¢do de fatores
— dentre eles, (a) perda de capacidade financeira do Estado de manter niveis de investimento e de
inovacao nas redes de telecom, (b) diminui¢do do grau de penetracdo de servicos, (c) processo de
mudanca técnica em telecom, que deu origem a novas tecnologias e servigos convergentes e (d)
surgimento do referencial politico neoliberal no periodo em todo o mundo — levou o governo
brasileiro a dar inicio a reforma do setor de telecom, dando origem aos processos de liberalizacao
desse mercado, privatizacio da Telebrds e estabelecimento da agéncia reguladora, Anatel.

Conforme analisado, a justificativa para a reforma do setor de telecom nacional, conduzida pelo
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governo FHC, esteve baseada na perspectiva neoliberal, dominante no periodo, de que a
liberalizacdo do mercado e o aumento da concorréncia entre operadores privados levariam a
maior eficiéncia alocativa, ou seja, que os maiores niveis de concorréncia se traduziriam em mais
investimentos, modernizacdo das redes e aumento da difusdo dos servicos de telecom no cendrio
nacional.

Conforme dados apresentados no capitulo 4, apesar de os novos servicos oriundos da
mudanca técnica, em especial os servicos de banda larga, terem apresentado taxas de crescimento
de sua base de assinantes bastante significativas no Brasil nos dltimos anos, o nivel de penetracao
da banda larga no Pais € ainda bastante inferior a média dos paises da OCDE e até mesmo de
alguns paises latino-americanos. A andlise das razdes para a baixa penetracao da banda larga no
Brasil mostrou que questdes como alto custo de assinatura mensal do servigo (que representa
cerca de 5% do PIB per capita nacional, um dos maiores do mundo), auséncia de cobertura de
banda larga em algumas cidades e regides do Pais (apenas 81% das cidades brasileiras possuem
backhaul de banda larga que chega até a sede dos municipios), ambas reflexos diretos do baixo
grau de concorréncia e alta concentracdo do setor, em especial nas regides menos densas e mais
pobres como Norte e Nordeste, e questdes correlatas, como incapacidade de parte da populacio
de arcar com o alto custo de equipamentos de acesso a banda larga (apenas 33% dos municipios
brasileiros possuem computadores, por exemplo), elevadas taxas de analfabetismo, entre outras,
sdo alguns dos principais fatores de entrave para a difusdo desse servico no Brasil.

Em particular, a questdo relacionada a estrutura competitiva do setor de telecom
nacional mereceu destaque, uma vez que a anélise das experi€ncias internacionais mostrou que o
estimulo a competicdo, principalmente entre-plataformas, se mostrou bastante eficaz no aumento
das taxas de penetracdo da banda larga em algumas experiéncias, tais quais Holanda, Estados
Unidos, Chile e Coreia. No caso do setor de telecom brasileiro, apesar de, no agregado, a situacao
competitiva ser semelhante a das experiéncias internacionais, ou seja, provedores de plataformas
alternativas (principalmente, cabo e DSL) disputando parcelas do mercado de banda larga
nacional, a andlise regional mostrou uma situacdo de extrema concentracao e, em muitos casos,
de concorréncia intra-plataformas, especialmente nas regides Norte e Nordeste, que, como
consequéncia, possuem os piores indices de penetracdo da banda larga e onde encontram-se
cidades completamente desprovidas de cobertura. Por sua vez, nas regidoes onde observam-se

situacdes de concorréncia entre-plataformas mais frequentes (em especial, nos mercados de
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banda larga das regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste) os niveis de penetracdo da banda larga
superam a média nacional.

Essa andlise poderia levar a confirmacdo da defesa de policy makers e da literatura
internacional apresentada no capitulo 3 de que a concorréncia entre-plataformas é mais efetiva
como politica publica de difusdo da banda larga do que a concorréncia intra-plataformas. No
entanto, os dados brasileiros evidenciam ainda mais o fato de que politicas publicas de difusao de
servicos de banda larga devem levar em consideracdo as idiossincrasias territoriais nacionais. Ou
seja, nas regides onde se observa uma condicdo de maturidade de mercado, com maiores niveis
de concorréncia, e de redes de telecom pré-estabelecidas, como na média das regides Sudeste, Sul
e Centro-Oeste (e que se assemelham, portanto, as condi¢des das experi€ncias internacionais
apresentadas no capitulo 3), o estabelecimento do paradigma politico das experiéncias
internacionais mais bem sucedidas voltado a concorréncia entre-plataformas — estdgio temporal
de regulacdo pré-competitiva posterior a intra-plataforma — pode ser uma opg¢do. Porém, nas
regides onde se observam completa auséncia de redes pré-estabelecidas e elevada concentragao
de mercado (muitas vezes com provisao de banda larga apenas da incumbente a precos bastante
elevados), a opcao regulatéria deveria ser pela imposi¢ao de metas de universalizacao (obrigando
a incumbente a expandir sua infraestrutura as localidades desprovidas e a ofertar servigos de
acesso a banda larga a precos possiveis de serem pagos pela populacdo local) e de mecanismos
voltados a expansdo da concorréncia intra-plataformas, como desagregacao de redes (obrigando a
incumbente a ceder porgdes de sua rede a precos regulados para que pequenos provedores
concorrentes possam levar o servigo até a ultima milha).

Além disso, foi evidenciado o fato de que outros entraves complementares a difusao
da banda larga apresentados nos capitulo 4, que também diferem entre as regides do Pais (sendo
os piores indicadores também encontrados nas regides Norte e Nordeste), tais quais, baixa
penetracdo de computadores, elevadas taxas de analfabetismo, baixos PIB per capita, entre
outros, e que sdo especificos a realidade nacional e de outros paises em desenvolvimento, devem
ser foco de politicas publicas complementares que auxiliariam o processo de difusdo de banda
larga brasileiro.

Na analise realizada no capitulo 5 sobre a montagem e os itens que foram incluidos
na agenda de difusdo da banda larga no Brasil observou-se que, de maneira geral, o governo

brasileiro vem buscando contemplar medidas de superacdo dos entraves evidenciados no capitulo
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4. De fato, o capitulo final desta tese mostrou que o reconhecimento dos impactos da mudanca
técnica no setor de telecom, tanto relacionados as novas formas de comunicacdo e de acesso a
informacdo amplamente baseados na internet em banda larga, a mudanca na estrutura
organizacional do setor de telecom, e aos impactos que a mesma acarretou na dindmica
socioecondmica das nacdes, levaram o governo brasileiro a estabelecer alteracdes na agenda de
difusdo de servicos telecom de forma a acomodar as possibilidades engendradas pela banda larga.

Com base no reconhecimento de que a formagdo da agenda politica é um processo
dindmico, coevolutivo e permeado por interesses dos mais diversos grupos de atores participantes
do mesmo e que esses atores estdo imersos em dado referencial politico que direciona suas acgoes,
a andlise da formacgdo da agenda de difusdo de servigos de telecom brasileira foi segmentada de
forma a apresentar as diferencas na conducao desse processo entre cada governo desde a reforma
do setor: FHC (1995 a 2002), Lula (2003 a 2010) e os primeiros anos do governo Dilma (2011
até os dias atuais).

Nos governos FHC, grande énfase foi dada aos processos de liberalizacdo e
privatizacdo do mercado de telecom e ao estabelecimento de medidas de estimulo a concorréncia
entre as novas empresas voltadas a explorar o mercado nacional. Em paralelo, foram
estabelecidas medidas de regulagdo desse mercado, como a criagdo da agéncia reguladora,
Anatel, e a legislacdo aplicada ao setor, dentre as quais a Lei Geral das Telecomunicacdes
(Brasil, 1997), que determinou, dentre outras medidas, as regras de exploracdo do mercado, tendo
como base o Plano Geral de Outorgas (Brasil, 1998a), associadas as regras de universalizacdo dos
servigos, com a criacdo do Plano Geral de Metas de Universalizacdo (Brasil, 1998b) e do Fundo
de Universalizacao dos Servigos de Telecomunicagdes (Brasil, 2000).

No que diz respeito especificamente a agenda de universalizagdo dos servigos de
telecom do Brasil, observou-se que a mesma € bastante semelhante a agenda das experi€éncias
internacionais retratadas no capitulo 3. O Plano Geral de Metas de Universalizacdo do Sistema
Telefonico Fixo Comutado (Brasil, 1998b) estabeleceu as regras relacionadas ao escopo (STFC)
e aos provedores (concessiondrias do STFC) dos servi¢os universais, sendo que a LGT (Brasil,
1997) estabeleceu que o mesmo deve ser revisto periodicamente de forma a acompanhar as
mudancas tecnologicas do setor. Além disso, assim como o que ocorre com algumas das
experiéncias internacionais analisadas no capitulo 3, o governo brasileiro definiu que o

mecanismo de financiamento dos servigos universais definidos no PGMU deveria ser o fundo de
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servigos universais, Fust, composto com base na contribuicdo de 1% sobre o faturamento dos
provedores desses servicos.

A definicdo das metas de expansdao do STFC na agenda de universalizacdo brasileira
se justificava, naquele momento dos primeiros anos do governo FHC, devido ao fato de os novos
servigos oriundos da mudanca técnica em telecom, como a internet, ainda serem pouco populares
no Pais. No entanto, durante os governos Lula, os servicos de internet em banda larga foram
aumentando suas taxas de penetracdo e, diante disso, o governo passou a reconhecer a
necessidade de inclui-los na pauta da agenda de difusdo de servigos de telecom. Com base nisso,
ocorreu a alteracdo do PGMU (2008a), que passou a incluir metas de expansao do backhaul que
deveria ser levado pelas concessiondrias do STFC até a sede de todos os municipios brasileiros,
em substituicdo as anteriores metas de expansao dos PST — postos de acesso publico a internet —,
inseridos no PGMU de anos antes (Brasil, 2003).

Em paralelo, iniciou-se um processo de discussdo sobre a possibilidade de utiliza¢ao
dos recursos do Fust na expansdo de servicos de banda larga, recursos esses destinados,
originalmente, a expansdo do servico de telefonia fixa e que ainda nao foram aplicados no
processo de universalizacdo de servicos de telecom no Pais. Essa discussdo resultou no PL
1.481/2007 (Camara, 2007), que ainda nao foi aprovado, mas é alvo de contestagdes, em
particular de representantes de interesses da sociedade civil (Proteste, 2008), relacionadas a
inconstitucionalidade de se utilizar recursos provenientes do faturamento de concessiondrias do
STFC do regime publico para o financiamento da expansdo de servigos prestados em regime
privado, como a banda larga (SCM).

No entanto, a medida mais importante tomada durante o governo Lula com vistas a
difusdo da banda larga no Brasil foi o estabelecimento do decreto que criou o Programa Nacional
de Banda Larga (Brasil, 2010). Conforme analisado, a definicdo do PNBL fo1i, de fato, um marco
na agenda de difusdo de servigos de telecom no Pais devido a abrangéncia de suas metas, a
mobilizacdo do setor privado nacional, tanto nos mercados de redes fixas quanto modveis, a
reativacdo da Telebrds, como agente principal do processo de ampliagdo das redes de
infraestrutura, e as medidas a ele atreladas, como desoneracgdo fiscal e parcerias publico-privadas.

A reativacdo da Telebras prevista no PNBL evidenciou a intencdo do governo Lula

em proporcionar uma participacdo mais ativa do Estado no processo de difusido de servigos de
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telecom, quer seja como articulador e intermediador das discussdes com o setor privado, quer
seja como provedor direto de infraestrutura de fibra dptica por parte da estatal reativada.

A andlise dos primeiros anos de governo Dilma mostrou uma intencdo em dar
continuidade a estratégia politica de Lula de buscar uma participacdo mais ativa do Estado na
economia, embora os didlogos com o setor privado tenham se intensificado ainda mais nos
dltimos anos, e o governo Dilma tenha cedido em alguns pontos e avancado em outros na
cobranca de metas de difusdo da banda larga com o setor privado. De fato, a despeito da
continuidade do referencial politico no qual se baseou o governo Lula, na andlise dos primeiros
anos do governo Dilma, notaram-se algumas rupturas, como a preferéncia em colocar o setor
privado na dianteira da condu¢do do PNBL em detrimento da Telebrds, que ficard a cargo da
expansao de infraestrutura de cunho mais estratégico ao governo e, portanto, complementar ao
setor privado, e alguns avancos em diversas frentes em prol da difusdao a banda larga, como na
cobranga tanto do setor publico (refletida, por exemplo, nas metas estabelecidas a Anatel no mais
recente PGMU, Brasil, 2011, para a criagdo de novas licitagdes de radiofrequéncia para banda
larga movel e de regulamentos de qualidade), quanto do setor privado (refletida, por exemplo, nas
assinaturas dos termos de compromisso de oferta de banda larga a precos subsidiados a todas as
cidades brasileiras pelas concessiondrias).

De toda sorte, foi a partir dos governos Lula e Dilma que a banda larga se tornou
efetivamente item da agenda de difus@o de servicos de telecom do Brasil, e ambos os governos
buscaram superar os principais entraves ao seu processo de difusdao destacados no capitulo 4. No
que diz respeito ao elevado custo da assinatura de banda larga, o governo Lula avancou no
estabelecimento de convénios estaduais para isencdo de ICMS atrelados ao Programa Banda
Larga Popular (Fazenda, 2009) e o governo Dilma, no estabelecimento dos ja mencionados
termos de compromisso assinados entre concessiondrias, Anatel e Minicom, para entrega de
banda larga a 1 Mbps por R$35,00/més atrelados ao PNBL. No que diz respeito a baixa cobertura
de banda larga em &reas remotas e de menor renda, € possivel mencionar, por exemplo, a
iniciativa do governo Lula do lancamento de editais de licitacdo de radiofrequéncias para a
prestacdo do SMP atrelados a metas de cobertura de infraestrutura de banda larga movel nos
municipios brasileiros ndo atendidos (Edital 3G e Edital Banda H), além disso, a assinatura dos
proprios termos de compromisso firmados com as concessiondrias no governo Dilma prevé que a

banda larga estara presente em todos os municipios do Pais até 2014. Com relagdo ao excesso de
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concentragdo do setor e a baixa concorréncia em diversas regides do Pais, o governo Dilma criou
o Plano de Metas Gerais de Competicdo (Anatel, 2012), que estabelece mecanismos regulatérios
pré-competitivos, em especial aqueles de estimulo a concorréncia intra-plataformas, para
promover o acesso de pequenos provedores as redes das incumbentes dominantes, diminuindo o
excessivo poder de mercado das mesmas, buscando solucionar o entrave regional para difusdo da
banda larga mencionado no capitulo 4 e, com isso, alcancar melhores condi¢des de precos de
acesso, tanto no atacado quanto no varejo, € uma ampliacdo e modernizacdo da infraestrutura de
banda larga no Pais. Com relacdo as dificuldades na aquisi¢do de equipamentos de acesso a
internet em banda larga, como computadores que tém custo elevado, € possivel mencionar
iniciativas tragadas no governo Lula como os programas “Computador para todos” e “Um
computador por aluno”. Finalmente, o entrave relacionado ao baixo letramento digital da
populacdo brasileira busca ser combatido desde o governo Lula com o estabelecimento de
Telecentros por todo o Pais, das Cidades Digitais e dos demais centros publicos de acesso a
banda larga.

Observa-se que a agenda de difusdo de servicos de banda larga no Brasil nao buscou
seguir o paradigma politico internacional de estabelecimento de mecanismos voltados a
competicdo entre-plataformas, mas sim, ao considerar as idiossincrasias nacionais, em especial
aquelas relacionadas as diferengas nas condicOes sociais e de mercado entre as regides do Pais e o
baixo nivel de maturidade das redes ja estabelecidas, buscou definir uma agenda especifica
apropriada ao cendrio nacional que, considerando os interesses dos atores envolvidos no
processo, em especial, os agentes privados, associasse estimulos a concorréncia intra-
plataformas, viabilizando o acesso de pequenos provedores a por¢des da rede das incumbentes, as
metas de expansdo do servico a dreas nao-econdmicas por parte dessas mesmas incumbentes
(conforme termos de compromisso assinados durante o governo Dilma), ainda que a agenda de
universalizacdo do STFC ndo tenha sido alterada em funcdo de incluir o SCM.

Dessa forma, essa tese mostrou que a formacdo da agenda politica setorial, em
particular daquela advinda da mudanca técnica, € um processo construido socialmente e que
abarca ao redor de si um campo de forcas e de interesses de atores nele envolvidos. No caso da
formacdo da agenda de difusdo da banda larga, houve um peso maior de participacdo e
envolvimento de dois grupos: os governos, interessados, particularmente, na manuteng¢ao de suas

esferas de poder politico, e as operadoras de telecom, interessadas na garantia e expansdo de suas

240



respectivas parcelas de mercado. Nos governos FHC, observou-se uma tendéncia a condu¢do do
processo de formacdo da agenda que visava respeitar a liberdade de mercado e as condi¢cdes de
competicdo num setor que acabava de ser privatizado, muito embora, a agenda estabelecida
naquele momento também tenha buscado incorporar obrigagdes com vistas a corrigir a possivel
distor¢do de poder de mercado entre incumbentes e entrantes, através da imposicdo das metas de
universalizacdo de servicos de telecom como contrapartidas as novas concessiondrias. J4 na
andlise da formacdo da agenda dos governos Lula e Dilma, observou-se uma maior intervengao
no mercado de telecom com vistas a garantir a expansao dos servicos, especialmente banda larga,
no entanto, essa intervengdo esteve associada a constantes didlogos com o setor privado, numa
tentativa de abarcar seus interesses de ganhos econdmicos no mercado de telecom ao mesmo
tempo em que tentava concilid-los aos objetivos do governo de expansao dos servigos em regioes
ndo-econdmicas. Com relagdo a participacdo da sociedade civil, observou-se que o mecanismo
criado durante o governo FHC de consultas publicas diretas ao 6rgdo regulador, Anatel, foi
subutilizada pelos agentes civis e as maiores participagdes em consultas publicas observadas
durante o periodo da montagem da agenda do setor de telecom foram do setor privado, muito
embora, em alguns momentos, tenha sido possivel observar o posicionamento de entidades de
defesa dos interesses civis, como a Proteste (2008), nas discussdes sobre a inclusdo da banda
larga no escopo do PGMU e sobre o PL 1.481/2007.

Diante disso, é possivel destacar alguns pontos principais da andlise realizada por
essa tese sobre a formag@o da recente agenda brasileira de difusdo da banda larga, pontos estes
elencados ndo necessariamente por ordem de importancia ou relevancia no processo. O primeiro
deles seria o fato de que, assim como nos casos internacionais analisados, a banda larga ndo
entrou efetivamente no escopo da agenda de universalizacao de servigos, ainda voltada ao STFC,
mas se tornou objeto de agendas de difusdo paralelas, como o PNBL, os regulamentos da Anatel,
o PGMC, entre outras.

Em segundo lugar, diferentemente do paradigma politico observado nas experi€ncias
internacionais de estabelecimento de mecanismos regulatérios pro-concorréncia entre-
plataformas, a agenda pro-competitiva estabelecida no Brasil, o PGMC, buscou atacar os
problemas especificos da realidade nacional, dentre os quais destacam-se o excesso de
concentracdo em algumas regides do Pais e o abuso de poder de mercado por parte dos maiores

grupos, através do estabelecimento de mecanismos voltado a concorréncia intra-plataformas.
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Observa-se, nesse sentido, que a montagem de uma agenda deve, ao invés de buscar seguir
paradigmas politicos internacionais pré-estabelecidos, reconhecer as especificidades e
idiossincrasias dos cendrios nacionais relacionados aos entraves para difusdo dos servigos para,
entdo, estabelecer solucdes customizadas para a superacao dos mesmos.

Em terceiro lugar, observou-se na andlise do caso brasileiro, que a despeito das
diferengas nos referenciais politicos entre os governos FHC e Lula/Dilma, as formas de condugao
do processo de montagem da agenda foram semelhantes no que diz respeito a busca pela
participacdo do Estado (ainda que em maior grau nos governos Lula e Dilma) no estabelecimento
e fortalecimento de regras em prol da difusdo de servigos de telecom.

Em quarto lugar, cabe destacar que, em que pese o fato reconhecido por esta tese de
que uma agenda politica reflete uma conciliacdo de interesses de grupos de atores envolvidos na
busca por perpetuacdo e/ou ganhos de esferas de poder (politico ou econémico) e de que uma
agenda de difusao de servicos também deve voltar-se a dreas ndo-econdmicas, portanto, nao-foco
de investimentos privados, no processo de formacao da agenda de difusdo de servigos de telecom
brasileira houve maior participacdo do governo e do setor privado e menor participacdo de
representantes dos interesses da sociedade civil. Soma-se a isso o fato, também reconhecido por
esta tese, de que a difusdo de servicos de banda larga no Brasil e nos demais paises emergentes,
depende de que um conjunto de fatores econdmicos e sociais correlatos também seja atendido por
politicas publicas complementares, como politicas voltadas a distribuicdo de renda, educacao,
entre outras.

Finalmente, em quinto lugar, € possivel afirmar que, a despeito do fato de a agenda de
difusdo de servigos de banda larga ser relativamente nova (nove anos, se considerarmos que o
termo “banda larga” foi mencionado pela primeira vez em uma agenda de difusdo brasileira na
versao do PGMU de 2003), ela ja logrou grandes avangcos no estabelecimento de metas com
vistas a superacdo dos entraves a difusdo do servico. Dentre esses, convém destacar o recente
estabelecimento de metas de competicdo (Anatel, 2012), que busca eliminar as condigdes
assimétricas de concorréncia do setor viabilizando a exploracdo de dreas ndo-foco das grandes
empresas por parte de pequenos provedores, e as assinaturas dos termos de compromisso das
concessiondrias de telecom nos quais comprometem-se a levar banda larga a 1Mbps ao valor de

R$35,00 mensais a todos os municipios do Pais. Nota-se, portanto, que essas duas medidas visam
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superar os dois principais gargalos a difusdo da banda larga no Brasil mencionados no capitulo 4
desta tese: preco elevado e baixa cobertura.

Cabe ainda ressaltar que uma andlise dos resultados dessa nova agenda na efetiva
difusdo de servicos de telecom no cendrio nacional, em particular nas regides antes nao atendidas,
deverd ser objeto de futuros trabalhos de pesquisa relacionados ao tema, posto que os objetivos a
que se dedicou o presente trabalho buscaram restringir-se exclusivamente a andlise da montagem
da agenda de politicas publicas de difusdo da banda larga de forma a acomodar os efeitos

oriundos do processo de mudanca técnica no setor de telecomunicagdes.
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