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Resumo

Em uma visédo inicial, pode-se dizer que as telecomunicagdes permitem as pessoas se
comunicarem entre si, independentemente de sua localizagdo fisica. Todavia, ao se
expandir o conceito, nota-se que elas possuem o potencial de elevar uma sociedade da
informacdo para o proximo nivel, uma sociedade do conhecimento, contribuindo
sobremaneira para aumentar a produtividade, competitividade, crescimento, criagdo de
valor e redugéo da pobreza. Nesse contexto, a existéncia de uma conexao de banda
larga rapida e confidvel é hoje um recurso necessirio para o progresso econdmico,
crescimento e bem-estar, além de propiciar aos cidaddos incrementos na saude,
educagdo, negocios e prestacido de servigos. A tecnologia de sexta geragdo (6G) das
redes moveis estabelecerd novos padrbes para cumprir requisitos de desempenho
atualmente inalcangaveis pelas redes de quinta geragéo (5G). Isto se deve a necessidade
de existéncia de uma rede mais robusta, inteligente, de laténcia ultrabaixa, com taxas
de dados extremas e suporte a uma ampla gama de aplicagdes interconectadas.
Naturalmente, essa nova tecnologia exigira dos formuladores de politicas a elaboragéo
de uma nova agenda regulatoria capaz de prover equidade do servigo & populacéo,
otimizacao dos investimentos e satisfagdo dos critérios tecnologicos exigidos pela futura
geracdo movel. Na missao de aferir o resultado das politicas publicas para
desenvolvimento das telecomunicacbes em relacdo a governanca, planejamento e
operagdo da gestao, destacam-se os 6rgaos de controle, em especial os Tribunais de
Contas, instituicdes com poderes e deveres atribuidos diretamente pela Constituicdo
Federal. Este trabalho apresenta uma avaliacdo das principais politicas piiblicas
relacionadas as comunicacoes moéveis no Brasil, bem como uma proposta de fiscalizacao
pelo Tribunal de Contas da Unido para garantir a implementacéo da tecnologia 6G no
pais, prevista para 2035. Para tanto, buscou-se evidenciar a atuaciao das principais de
instancias de controle do setor de telecomunicagoes e discutir as perspectivas e desafios
das politicas piiblicas destinadas a evolucao do setor. Os resultados possuem implicagoes
praticas significativas para os gestores, indicando que a eficicia das politicas piiblicas
para a expansao da banda larga exige cada vez mais contribuicbes intersetoriais e

planejamento de médio e longo prazos.

Palavras-chave: 6G. Comunicagoes moveis. Controle externo. Politicas publicas.

Telecomunicagoes. Tribunais de Contas.



Abstract

At first glance, it could be said that telecommunications allow people to communicate
with each other, regardless of their physical location. However, when expanding the
concept, you realize that they have the potential to take an information society to the
next level, a knowledge society, contributing greatly to increasing productivity,
competitiveness, growth, value creation and poverty reduction. In this context, the
existence of a fast and reliable broadband connection is now a necessary resource for
economic progress, growth and well-being, as well as providing citizens with increases
in health, education, business, and service provision. Sixth-generation (6G) mobile
network technology will set new standards to meet performance requirements currently
unattainable by fifth-generation (5G) networks. This is due to the need for a more
robust, intelligent network with ultra-low latency, extreme data rates, and support for
a wide range of interconnected applications. Naturally, this new technology will require
policymakers to draw up a new regulatory agenda capable of providing an equitable
service to the population, optimizing investments and meeting the technological criteria
required by the future mobile generation. In the mission of assessing the results of public
policies for the development of telecommunications concerning governance, planning,
and operational management, the control bodies stand out, especially the Courts of
Accounts, institutions with powers and duties directly attributed to them by the
Federal Constitution. This work discusses an evaluation of the main public policies
related to mobile communications in Brazil, as well as a proposal for oversight by the
Federal Court of Accounts to guarantee the implementation of 6G technology in the
country, scheduled for 2035. To this end, it was sought to highlight the actions of the
main control instances in the telecommunications sector and to discuss the prospects
and challenges of public policies aimed at the sector's evolution. The results have
significant practical implications for policymakers, indicating the effectiveness of public
policies outcomes for broadband expansion increasingly require cross-sectoral

contributions and medium and long-term planning.

Keywords: 6G. Mobile communications. External control. Public policies.

Telecommunications. Courts of Accounts.
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Capitulo 1

INTRODUCAO

The art of war teaches us to rely not on the
likelihood of the enemy’s not coming, but on
our own readiness to receive him; not on the
chance of his no attacking, but rather on the
fact that we have made our position

unassailable.

— The Art of War, Sun Tzu

Desde o principio da humanidade, a comunicagéo decorreu de uma necessidade
de os individuos se relacionarem de modo organizado. Em consequéncia, promoveu-se
a socializagdo, o que ocasionou o entendimento e crescimento da sociedade como um
todo. A propria sobrevivéncia da espécie humana arraigou-se no desenvolvimento lento
e gradual das comunicagdes e na instituicio de regras de compreensao entre os
interlocutores envolvidos no processo cognitivo. Paralelamente, foram construidas ao
longo dos anos pelo homem varias formas de estabelecimento e dominio no territoério,
sendo a comunicacdo um dos alicerces para a coexisténcia entre os individuos em um

mundo globalizado.

A medida que o homem evoluia, novas formas de comunicacfio eram primordiais
para o seu aperfeicoamento, especialmente diante da necessidade de os avangos serem
catalogados e as informacoes serem compartilhadas com as geragdes seguintes,
possibilitando a retengdo do conhecimento e a constancia do progresso. Dai pode-se
dizer que a comunicacdo, e sua gradacao ao longo do tempo, criou bases suficientes

para o desenvolvimento humano como um todo. Dias [1] assinala:

Desde o inicio dos tempos o homem procura se comunicar, a principio por
gestos, linguagem corporal ou verbal, mas percebe a necessidade de transmitir
suas mensagens e perpetuar seu conhecimento para outras geragoes.
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A histéria mostra que a evolugdo humana estd inteiramente ligada ao
desenvolvimento e a utilizacdo da tecnologia e ferramentas para auxiliar o progresso
nos diversos setores da sociedade. Ao longo dos séculos XX e XXI, a introdugédo de
novos conhecimentos modernizou as comunicagoes e alterou completamente a forma de
o homem se comunicar, aprender, acumular, ensinar e transmitir o conhecimento e sua
cultura. Por meio da invencao do ciberespago, novos rumos foram desentrelacados,
levando a humanidade de um mundo real para um mundo virtual. Isso s6 foi possivel
gracas ao desenvolvimento e amadurecimento de diversas ferramentas tecnologicas

capazes de promoverem a interacdo entre homem e maquina.

Este marco da histéria, conhecido como Era dos Computadores e da Informagéo,
foi caracterizado pela construcao dos sistemas de telecomunicacoes, disseminagdo do
uso do computador e criacao de satélites de comunicacgio. Isto revolucionou as
comunicacodes, possibilitando as transmissoes dos sinais de radio e televisao, assim como
o trafego de dados, por meio da criacao das redes de computadores e da internet. Neste
ponto, Recuero [2] aponta varios aspectos relevantes:

A televisdo mostra aquilo que nao podemos ver fisicamente, mas através dela,
como uma extensdo de nossos olhos. O radio trouxe as noticias das quais néo
tinhamos conhecimento, como uma extensdo dos nossos ouvidos. O telefone
nos permitiu levar a voz a uma distancia infinitamente maior do que jamais
se havia pensado. E assim sucessivamente, cada meio representou uma
extensdo de uma capacidade natural dos seres humanos. A Internet, no
entanto, através da Comunicacdo Mediada por Computador, proporcionou a
extensdo de varias capacidades naturais. Nao apenas podemos ver as coisas
que nossos olhos naturalmente ndo veem. Podemos interagir com elas, toca-
las em sua realidade virtual, construir nosso préprio raciocinio néo linear em
cima da informacgfo, ouvir aquilo que desejamos, conversar com quem nao

conhecemos. Fundamentalmente, podemos interagir com o que quisermos.

Nas proximas segoes, € apresentada a origem das telecomunicacoes e seu impacto
na sociedade em geral.

1.1. Definicao de Telecomunicagoes

A palavra comunicagdo tem origem na palavra latina “communicatio” e designa
o processo de troca de informacoes, abrangendo a necessidade humana de contato direto
e entendimento mutuo. A palavra ftelecomunicagdo, acrescentando “tele” (com
significado de distancia), foi criado por Edouard Estaunié (1862-1942), em 1904, com
registro em seu livro “Traité Pratique de Télécommunication Electrique (Télégraphie—
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Téléphonie)”. Na obra, o autor definiu telecomunicacdes como a “troca de informacoes
)
por meio de sinais elétricos” [3]. A Figura 1 exibe a capa do livro:

Figura 1: Livro que introduziu a palavra “telecomunicacoes”.

TRAITE PRATIQUE

TELECOMMUNICATION
ELECTRIQUE

(TELEGRAPHIE - TELEPHONIE)

EDOUARD EATAUNIR

EREENE ALETE BE L SESLE FELYTISCENIFEN
B LR T T

PARIS (VI
v= CH. DUNOD, EDITEUR

D, el s AT e AT

]
Tonh domit mpeer

Fonte: [3].

A Unido Internacional de Telecomunicacoes (UIT), agéncia especializada das
Nagdes Unidas para a tematica de tecnologias em comunicacéo e informagao (TICs),
reconheceu oficialmente o termo telecomunicagoes em 1932 e o definiu como “qualquer
comunicacao telegrafica ou telefénica de sinais, escritos, imagens e sons de qualquer
natureza, por fio, radio, ou outro sistema ou processo de sinalizacédo elétrica ou visual
(seméforo).”

Atualmente, a UIT define telecomunicagdes como “qualquer transmissao,
emissdo ou recepcao de sinais, sinais, escritos, imagens e sons, ou inteligéncia de
qualquer natureza por fio, radio, visual ou outros sistemas eletromagnéticos”, conforme
enunciado na provisdo 1012 da Constitui¢do da UIT [4]. O mesmo conceito foi albergado
no International Telecommunication Regulations — ITR [5], tratado vinculativo aos

I Estaunié limitou o conceito de telecomunicagdes a “sinais elétricos”. No prefiacio de seu livro, ele
modestamente se desculpou pela invengdo da nova palavra, afirmando: “fui forcado a acrescentar uma
nova palavra a um glossario que ja é muito longo a opinido de muitos eletricistas. Espero que eles me
perdoem. As palavras nascem nas novas ciéncias assim como as plantas na primavera. Devemos nos
resignar a isso, e o mal ndo é tdo grande afinal, porque o veréo que se segue vai se encarregar de matar
0s pobres brotos.”
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paises membros da UIT que estabelece os principios e as disposicoes gerais para os

servicos internacionais de telecomunicagoes.

No contexto das telecomunicagdes, um sistema de transmissdo transporta
informacGes entre a origem de um sinal e um destinatario. A transmissédo é, portanto,
a base de todas os sistemas de telecomunicagoes. Os equipamentos de transmissao
servem para combinar, enviar, amplificar, receber e separar os sinais elétricos de tal
forma que a comunicacao de longa distancia seja possivel.

Em termos de tecnologia, os sistemas de transmissao de telecomunicacgoes sao
divididos em sistemas de:

a) Transmissdo de linha: é a tecnologia de envio e recebimento de
sinais elétricos por meio de fio de cobre, e hoje em dia, cada vez mais por meio de fibra,
em linhas aéreas, por cabos subterraneos e por cabos submarinos; e

b) Transmissao de radio: é a tecnologia de transmissdo de informagdes
em ondas eletromagnéticas por meio de radio de alta frequéncia e radio movel, incluindo
sistemas de radio celular, radio de feixes e satélites.

A Figura 2 exibe um exemplo de configuracdo basica para a implementagdo de

redes de telecomunicagdes retirado do livro “The Worldwide History of
Telecommunications” |6]:
Figura 2: Exemplo de uma rede de telecomunicagoes classica.

Local Toll Toll Local

Subscriber axchaniae exchange  exchange Subscribe

Cutside
line plant

axchange

Qutside
line plant

Toll
linkc

Satellite
systarm

Radio-relay system

==

Toll cables,
temestrial and submarine

Access
networks

Fonte: [6].

Transport networks

Access
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1.2. Impacto das Telecomunicagdes no Mundo

A histéria das telecomunicagdes possui como seu primeiro grande marco a
invencao do telefone, em 1875, por Graham Bell. Patenteado no ano seguinte, o telefone
mudou o curso nas comunicagdes no mundo, tornando-se a primeira revolucio
tecnologica no setor. Assim, o aparelho deu os passos iniciais para que, em pouco tempo,
a comunicacao se tornasse indispenséavel, provendo canal de acesso a todo e qualquer
individuo dentro de uma sociedade.

Ao longo dos anos, foram surgindo varias descobertas e avangos nas diversas
areas de telecomunicagdes, compondo as chamadas tecnologias de informacao e
comunicac¢do (TICs). A titulo ndo exaustivo, pode-se citar: a telefonia celular, a
telefonia de longa distancia, a tecnologia digital, a microeletronica, a teleinformética,
as unidades centrais de processamento, os bancos de dados, os satélites geoestacionéarios
e de baixa Orbita, as comunicacdes maritimas, a transmissao de sinais de radio e
televisao, a fibra 6ptica, a tecnologia sem fio, as antenas, as torres digitais, os sistemas

operacionais e a comunicagao de texto.

A internet, provavelmente uma das mais relevantes, possibilita taxas de dados
que aumentam a cada ano, permitindo que milhoes de pessoas tenham acesso a bancos
de dados e informagoes distribuidas em todo o mundo.

A Tabela 1 elenca as principais descobertas que contribuiram de forma
significativa ao desenvolvimento das telecomunicagdes ao longo dos ultimos séculos:

Tabela 1: Cronologia dos principais desenvolvimentos tecnologicos entre os séculos
XVIII a XX.

Ano Autor Contribuicao

1794 Claude Chappe Telégrafo 6ptico, primeira rede de comunicagoes

1800 Alessandro Volta Pilha elétrica

1822 Charles Babbage Méquina analitica, primeiro computador programéavel do
mundo

1835 Samuel F.B. Morse Telégrafo elétrico

1843 Ada Lovelace Méquina de calcular com poder de processamento

1864 James Clerk Maxwell Eletromagnetismo

1874 Jean M. Emile Baudot Multiplex (digital)

1874 Karl Ferdinand Braun TRC, osciloscopio e retificagio (galena)

1876 Alexander G. Bell Telefone

1882 Thomas Alva Edison Fornecimento de eletricidade publica

1887 Heinrich R. Hertz Ondas eletromagnéticas, ondas de radio, gravagao

1889 Almon Strowger Comutag@o automética (eletromecanica)

1889 Herman Hollerith Méquina de ler cartdes perfurados

1890 Edouard Branly Coesor

1894 R. Landell de Moura Experimentos de radio e anematdfono

1895 Aleksandr Popov Antenas e radio
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1896 L. Magnus Discagem
1896 Jagadish Chandra Bose Comunicagoes por ondas milimétricas
1897 Guglielmo Marconi Radio
1904 John Ambrose Fleming Diodo
1925 John Logie Baird Televisao
1940 Alan Turing Méquina de Turing
1937 Claude Shannon Bases teoricas dos circuitos digitais e da teoria da comunicagao
1947 John Bardeen ’e Walter Transistor
Houser Brattain
1970 John Blankenbaker Computador pessoal
1973 Martin Cooper Telefone celular
1989 Tim Berners-Lee Internet

Fonte: [7], adaptado.

Atualmente, os sistemas de telecomunicagdes configuram-se como estruturas
fundamentais ao desenvolvimento socioeconémico do mundo moderno, possuindo um
papel extremamente relevante em uma sociedade globalizada, capaz de gerar renda e
emprego a milhdes de pessoas.

Como resultados imediatos tém-se a elevacao dos indices de producao, a
economia de recursos, a oferta de novos servigos, o aumento da produtividade do
trabalho e o estimulo ao desenvolvimento econoémico. Ademais, o progresso das
comunicacoes, alavancado pela rapidez no avanco de diversas tecnologias, possibilitou
o encurtamento das distancias de maneira consideravel, de modo que as pessoas se
comunicam instantaneamente com outras localizadas em qualquer parte do mundo, sem

limites e fronteiras.

1.3. Organizacao da Tese

A tese foi dividida em seis capitulos, nos quais sdo apresentadas tematicas
relacionadas ao setor de telecomunicacoes, especialmente controle, politicas piiblicas e

comunicacoes moveis.

O Capitulo 1 traz a origem e a evolucao sobre as telecomunicag¢des, bem como

seus impactos na sociedade moderna.

O Capitulo 2 apresenta um histérico normativo das telecomunicacées no Brasil,
a atual organizacdo do setor, principais atores, fundos setoriais, além do recente marco

legal do setor.

O Capitulo 3 discorre sobre o controle do setor de telecomunicagoes, seus tipos

e principais agentes competentes, além de um estudo de caso de controle da regulacao.
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O Capitulo 4 apresenta um panorama das politicas publicas no setor de
telecomunicagoes, focando em dois temas: os compromissos de abrangéncia e

investimento, e a atual politica publica de banda larga no pais.

O Capitulo 5 discute uma proposta de implementacdo da sexta geracao de
comunicacdes moéveis no Brasil, enfatizando os principais aspectos e requisitos das
politicas puiblicas e uma abordagem de controle por parte do Tribunal de Contas da
Uni&o.

O Capitulo 6 apresenta as consideragoes finais, discorrendo sobre as principais

contribuicoes, limitacoes da pesquisa e sugestoes para trabalhos futuros.
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Capitulo 2

EVOLUCAO DAS
TELECOMUNICACOES NO BRASIL

Aprender é a inica coisa de que a mente
humana nunca se cansa, nunca tem medo e

nunca se &FI’@p@I]d@.

— Leonardo da Vinci

Nas ultimas décadas, o setor de telecomunicagbes passou por profundas
transformagdes no Brasil e no mundo. Até meados dos anos 50, o cenério das
telecomunicagdoes no Brasi se resumia exclusivamente & telefonia fixa, a qual era

operada por telefonistas.

A partir de 1962, houve a primeira grande regulamentagdo do setor, com a
instituigdo do Codigo Brasileiro de Telecomunicagoes (CBT), aprovado pela Lei
4.117/1962. Nele previu-se a criagdo do Conselho Nacional de Telecomunicagdes
(Contel) e da Empresa Brasileira de Telecomunicagdes (Embratel), a quem competiu a
exploracao dos principais troncos comerciais de telecomunicacoes para implementagao
dos servicos de longa distancia. Esse marco foi o inicio do processo de estatizagdo das

telecomunicagoes interestadual, que perdurou até o final da década de 90.

A década de 80 foi marcada por um longo periodo de recessdo econdmica,
trazendo uma estagnacdo sem precedentes ao Sistema Telecomunicagdes Brasileiras
S.A. (Telebras), causada essencialmente por alta inflagdo, imposigao de taxas de juros
internacionais e crise da politica interna. Como consequéncia, essa estagnacgio incorreu
na queda da qualidade do servigo, no aumento das tarifas e na demora excessiva na
aquisi¢do de linhas telefénicas fixas, prejudicando sobremaneira os consumidores. Essa
conjuncao de fatores tornou o ambiente favoravel para que se instaurassem processos

de privatizacdes em quase todos
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os setores econdmicos antes dominados pelo monopdlio do governo, inclusive o setor de

telecomunicagoes.

Diante de um sistema de telecomunicacoes insuficiente e obsoleto e uma politica
neoliberal polémica de privatizagdes a nivel internacional, o governo brasileiro deu inicio
a privatizacdo do setor de telecomunicagdes, cujo objetivo era a retomada do
crescimento e o provimento de infraestrutura moderna capaz de ofertar acesso universal

aos servicos basicos e de viabilizar a competividade entre as operadoras.

2.1. Historico

Nesta secdo sao apresentados os principais elementos histéricos no setor de
telecomunicacgoes brasileiro, além da sua regulamentagéo nas diversas Constituig¢oes ao

longo do tempo e o tltimo marco legal do setor.

2.1.1. Regulamentagao nas Constituigoes Brasileiras

No tocante as constituicoes brasileiras, a primeira a regulamentar o tema de
telecomunicagoes foi a Constitui¢io Federal de 1891 [8]. Nesta mencionava-se a
competéncia tributaria concorrente entre a Unido e os Estados sobre as linhas

telegraficas:

Art 7° - E da competéncia exclusiva da Unido decretar:

(..)

49) taxas dos correios e telégrafos federais.

()

Art 92 - E da competéncia exclusiva dos Estados decretar impostos:

()

§1° - Também compete exclusivamente aos Estados decretar:

()

29) contribuigdes concernentes aos seus telégrafos e correios.

()

§4° - Fica salvo aos Estados o direito de estabelecerem linhas telegraficas
entre os diversos pontos de seus territorios, entre estes e os de outros Estados,
que se ndo acharem servidos por linhas federais, podendo a Unido

desapropria-las quando for de interesse geral.
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Na sequéncia, as Constituigoes de 1934 [9] e 1937 [10] reservaram um dispositivo
inico aos servicos de telégrafos, radiocomunicacdo, navegacdo aérea e vias férreas,

permitindo a exploracao direta pelo Estado bem como a delegacao a terceiros:

Constituicdo Federal de 1934

Art. 5° Compete privativamente a Unido:

(..)

VIII - explorar ou dar em concessdo os servigos de telegraphos, radio-
communicacdo e navegacido aerea, inclusive as installagcbes de pouso, bem
como as vias-ferreas que liguem directamente portos maritimos a fronteiras

nacionaes ou transponham os limites de um Estado;

(...

§2° - Os Estados terdo preferéncia para a concessdo federal, nos seus
territorios, de vias-férreas, de servigcos portuarios, de navegacado aérea, de
telégrafos e de outros de utilidade publica, e bem assim para a aquisi¢cdo dos
bens alienaveis da Unido. Para atender as suas necessidades administrativas,

os Estados poderao manter servigos de radiocomunicacéo.

(..)

§4° - As linhas telegraficas das estradas de ferro, destinadas ao servico do seu
trafego, continuarfo a ser utilizadas no servigo publico em geral, como
subsidiarias da rede telegrafica da Unido, sujeitas, nessa utilizacdo, as

condicGes estabelecidas em lei ordinaria.

Constituicdo Federal de 1937

Art 15 - Compete privativamente & Unido:

()

VII - explorar ou dar em concessio os servicos de telégrafos,
radiocomunicacio e navegacio aérea, inclusive as instalagdes de pouso, bem
como as vias férreas que liguem diretamente portos maritimos a fronteiras

nacionais ou transponham os limites de um Estado;

Por sua vez, a Constituicio Federal de 1946 [11] aludiu aos servigos de
radiodifusdo e telefonia além dos tradicionais servicos de telégrafos e de

radiocomunicacao:

Art 5° Compete a Unido:

()

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo ou concesséo, os servigos
de telégrafos, de radiocomunicacdo, de radiodifusdo, de telefones

interestaduais e internacionais, de navegacio aérea e de vias férreas que
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liguem portos maritimos a fronteiras nacionais ou transponham os limites de

um Estado.
Com a Constitui¢io de 1967 [12], passou-se a disciplinar a competéncia da Uniao

para os servigos de telecomunicagdes como um todo, de modo suscinto, especificando

apenas a possibilidade de delegacédo a terceiros:

Art 82 Compete a Unido:

XV - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo ou concesséo:

a) os servigos de telecomunicagoes

A redag@o original da Constitui¢do Federal de 1988 [13] enumerou expressamente
os servigos telefonicos, telegraficos e de transmissdo de dados como servigos publicos,
estabelecendo, portanto, tratamento similar entre os servigos de radiodifusdo sonora,
de sons e imagens, e os demais servicos de telecomunicacoes. Reforcga esse entendimento
o art. 223, que trata especificamente sobre as concessoes, permissoes e autorizacoes de

radiodifusio:

Art. 21. Compete & Unido:

()

XI - explorar, diretamente ou mediante concessdo a empresas sob controle
acionario estatal, os servicos telefonicos, telegraficos, de transmissdo de dados
e demais servigos publicos de telecomunicagoes, assegurada a prestacdo de
servigos de informagdes por entidades de direito privado através da rede

publica de telecomunicagoes explorada pela Unido.
XII - explorar, diretamente ou mediante autoriza¢éio, concessiao ou permissao:

a) os servigos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens e demais servigos

de telecomunicacdes;

()

Art. 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre:

()

IV - 4guas, energia, informatica, telecomunicagdes e radiodifuséo;

()

Art. 223. Compete ao Poder Executivo outorgar e renovar concessio,
permissdo e autorizagdo para o servico de radiodifusdo sonora e de sons e
imagens, observado o principio da complementaridade dos sistemas privado,

publico e estatal.
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§ 12 O Congresso Nacional apreciara o ato no prazo do art. 64, § 2° ¢ § 42, a

contar do recebimento da mensagem.

§ 22 A n#o renovacao da concessdao ou permissiao dependera de aprovacao de,

no minimo, dois quintos do Congresso Nacional, em votag&o nominal.

§ 32 O ato de outorga ou renovacio somente produzira efeitos legais apos

deliberagéo do Congresso Nacional, na forma dos paragrafos anteriores.

§ 42 O cancelamento da concessio ou permissdo, antes de vencido o prazo,

depende de decisao judicial.

§ 52 O prazo da concessdo ou permissdo serd de dez anos para as emissoras

de radio e de quinze para as de televisao.

Nota-se, que enquanto os servigos publicos (inc. XI) seriam prestados por

empresas sob o controle estatal, os demais servicos privados cairiam na vala comum
(inc. XII).

Mais tarde, a Emenda Constitucional 8/1995 arrolou em dispositivos diferentes
os servicos de telecomunicagoes, de um lado, e os servigos de radiodifusao sonora e de
sons e imagens, de outro. Além disso, eliminou a exclusividade da concessdao para

exploragao de servicos de telecomunicacoes a empresas sob controle acionario estatal.
Art. 21. Compete & Uniao:

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizacao, concessiao ou permissio,
os servicos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a
organizacao dos servigos, a criagdo de um o6rgéo regulador e outros aspectos

institucionais;
XII - explorar, diretamente ou mediante autorizacéo, concessiao ou permissio:
a) os servigos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens;

A segregacio entre os servicos radiodifusdo e os de telecomunicagdes prosseguiu
na normatizagao infraconstitucional disciplinada pela Lei 9.472/1997, que regra os
servigos de telecomunicagoes, e pela Lei 4.117/1962, que governa os servigos de
radiodifuséo, exceto as questoes de espectro de radiofrequéncia, que sdao de competéncia
da Anatel.

2.1.2. Dos Primérdios ao Cédigo Brasileiro de Telecomunicacoes

Sendo um dos pioneiros a entrar na vanguarda das telecomunicagdes no século
XIX, o telégrafo foi o primeiro servico de telecomunicacoes aplicado & exploracao
industrial no Brasil. Em 1852 foi instalada a primeira linha de telégrafo no Rio de

Janeiro e, em 1855, foi criado um 6rgao estatal para administrar o servigo, a Diretoria
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Geral dos Telégrafos Elétricos. A partir de 1858, o uso piublico do telégrafo estava

disponivel no Brasil.

Em 1876 D. Pedro II determinou que a empresa Western and Brazilian
Telegraph Co., principal concessionaria de servicos de telegrafia, instalasse telefones na
Quinta da Boa Vista [14]. Em 1881, foi concedido o direito de construir linhas
telefonicas na cidade do Rio de Janeiro & empresa Rio de Janeiro Telephone Company,

para fins comerciais.

Por seu turno, o primeiro telefone instalado no pais passou a operar em janeiro
de 1877, ano em que as primeiras linhas telefonicas foram instaladas, interligando o
Palacio Imperial de Sao Cristévao, na Quinta da Boa Vista, as casas de seus ministros.
Este acontecimento ocorreu pouco depois de uma exposicao ocorrida na Filadélfia,
oportunidade em que D. Pedro II, entusiasta de inovagoes, se encontrou com o inventor

do aparelho, o escocés Alexandre Graham Bell.

Com a outorga da concessao de trinta anos para exploracgdo do servico & empresa
alema Brasilianische Flektricitats Gesellschaft, em 1890 foi implantada a primeira linha

telefoénica interurbana no pafs, entre os Estados do Rio de Janeiro e Sao Paulo.

Em 1907, a empresa alema foi incorporada pela Rio de Janeiro Telephone
Company, que, por sua vez, foi incorporada & empresa Canadense Brazilian Traction
Light & Power, 1912. Posteriormente, foram criadas duas subsidiarias, uma no Rio de
Janeiro e outra em Sdo Paulo. Em 1923, a subsididria paulista teve sua razao social
alterada, passando a se chamar Companhia Telephonica Brasileira (CTB), considerada
a primeira grande empresa de telefonia brasileira, com operacdes no Rio de Janeiro,

Séo Paulo, Minas Gerais e Espirito Santo.

Nacionalizada em 1956, no governo JK, a CTB possuia uma base de
aproximadamente 700 mil assinantes, concentrando dois tercos dos telefones existentes
no Brasil, localizados em sua maioria no eixo Rio-Sdo Paulo. Sua subdivisdo, entre os

anos de 1962 e 1973, daria origem a Telemig, Telest, Telesp e Telerj [15].

O restante das linhas estava distribuido entre a Companhia Nacional Telefénica
(CNT), subsidiaria da americana [International Telephone Telegraph (IIT) e com
atuacdo no Parand e Rio Grande do Sul, e mais de oitecentas concessionarias

municipais. Sobre este cenario, Noves [16] ressalta que:

O monopdlio estatal no setor de telefonia era relativamente recente no Brasil.
Até os anos 60 esse segmento era controlado por empresas estrangeiras. A
mais importante era uma subsididria da Canadian Tractions Light and Power
Company, responsavel por 62% das linhas telefonicas fixas instaladas no paifs,
que se concentravam nos estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro. Os 38%

restantes do mercado estavam pulverizados nas méaos de 800 entidades, desde
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prefeituras, empresas privadas e cooperativas, espalhadas pelo resto do pais
29. Curiosamente essas empresas foram estatizadas no final dos anos 60 a
pedido das proprias e, depois de passarem por um amplo processo de
modernizagdo e ampliacio da rede, voltaram para as mé&os do capital

estrangeiro.

A grande diversificagdo de empresas concessionarias, varias delas atuando nos
proprios municipios em que exploravam os servigos telefénicos locais no interior do
Brasil mediante concessbes municipais, implicava a coexisténcia de uma grande
variedade de equipamentos utilizados para operar o sistema de telefonia. Tal fato
acarretava um obstéculo & padronizacio e interoperabilidade entre os sistemas, ja que
um equipamento utilizado por uma empresa poderia ser parcialmente compativel com
o de outra empresa, impedindo a interligacao das diversas areas do pais. Esta situacao
levava a um maior nimero de chamadas interrompidas, ndo completadas ou
extremamente demoradas, acarretando maior custo econémico e social para os usuérios

do sistema [17].

Em face da deficiéncia da infraestrutura de telefonia fixa, nao era possivel
estabelecer uma politica especifica capaz de incentivar novos investimentos e promover
o crescimento das telecomunicacgoes. Estabeleceu-se, assim, um cenario de reagdo aos
problemas mencionados e a necessidade de reorganizacio da legislacdo brasileira na

década de 1960, considerado marco na reestruturacdo do setor.

Inicialmente, o Decreto 50.666,/1961 criou o Contel [18] e previu a institui¢do de
um sistema nacional de telecomunicacbes integrado por grandes linhas tronco de
comunicacao. Caberia, no entanto, ao conflitante governo de Jodao Goulart o mérito de
aprovar, em 1962, o Codigo Brasileiro de Telecomunicagoes (CBT), Lei 4.117/1962 [19],

que seria, por décadas, o marco referencial da regulagéo de telecomunicagdes no Brasil.

A Lei 4.117/1962 definiu um Plano Nacional de Telecomunicagdes — PNT (art.
29, item c), consolidou a prestacio dos servigos em um Sistema Nacional de
Telecomunicagdes (art. 30), cuja fungdo era a unificagdo dos servigos bésicos da rede
mediante a instituicdo de uma sistematica, autorizou a criagdo de uma empresa publica
(art. 42), a Embratel, que ficaria encarregada de realizar as ligagoes de longa distancia,
e instituiu o Fundo Nacional de Telecomunicagoes (art. 51), destinado a promover o

desenvolvimento tecnologico do setor e a expansdo da rede de telefonia. Logo em
seguida, o CBT foi regulamentado pelo Decreto 52.026,/1963 [20)].

Em 1965, nos moldes do CBT, foi criada a Embratel, considerada um marco da
engenharia de telecomunicacées nacional. Ela teve acelerado processo de expansao,
decorrido tanto dos investimentos em sua rede, quanto da aquisicio do controle

acionario de outras empresas. FEssa empresa geria, além dos recursos proprios



Capitulo 2: Evolucdo das Telecomunicag¢oes no Brasil 38

provenientes das tarifas de servigos, o Fundo Nacional de Telecomunicagdes (FNT),
que era constituido de uma sobretarifa de 30% cobrada sobre todos os servigos de
telecomunicagoes prestados no pais [17]. Também era fun¢do da Embratel iniciar o
processo de capacitagio tecnologica e qualificacdo de recursos humanos do setor, visto

que as tecnologias utilizadas eram quase totalmente importadas.

Foi nessa época que o inicio do processo de estatizagao do setor e de concentragao
nas maos da Uni&o, com o intuito de promover a unificacdo da rede. Tal medida deu-
se por meio do Decreto-Lei 162/1967 [21], que ratificou a centralizac¢io preconizada pela
Constituicdo de 1967, determinando a transicdo dos poderes concedentes estaduais e
municipais para a esfera federal. Em 1966, o governo adquiriu a CTB, que estava sob
sua intervencdo desde 1962, e suas subsidiarias, que atuavam nos estados de Minas
Gerais e Espirito Santo. Estas trés empresas detinham 62% das linhas telefonicas
instaladas no pais, representando uma area que abrangia 45% da populagao brasileira.

No mesmo ano, a CTN, filial da I'TT, sofreu intervencao pelo governo federal.

Um dos grandes passos tomados no processo de reestruturacdo das
telecomunicacoes foi a reforma ministerial de 1967, que culminou com a edicdo do
Decreto-lei 200/1967 [22]. Este criou o Ministério das Comunicagdes, que passou a
fiscalizar as diversas concessionérias do servigo telefénico, a controlar o Contel e a
Embratel, e a gerir o FNT.

No inicio dos anos 70, conquanto o servigo de telefonia de longa distancia exibisse
nivel aceitavel de qualidade, a telefonia urbana mantinha-se bastante deficiente, em
funcao principalmente dos problemas tecnologicos ainda nao solucionados e da falta de
interoperabilidade dos sistemas das empresas. Segundo dados da Embratel, em 1972,
existiam aproximadamente mil empresas de telecomunicagées em operacao, sendo a

maioria de capital privado [16].

2.1.3. O Sistema Telebras

Dando sequéncia ao processo de reestruturacao do setor, foi criada por meio da
Lei 5.792/1972 [23] a Telecomunicagoes Brasileiras S.A. (Telebras), uma sociedade de
economia mista vinculada ao Ministério das Comunicagoes (MCom) com a tarefa de
comandar todo o desenvolvimento das telecomunicagdbes no pais, unificar o marco
regulatério e a estrutura tarifaria do servico, além de promover a formagdo de
profissionais para o setor. Nesse momento, os servicos locais se mostravam caoticos e

carentes de investimentos mais volumosos.

A fim de planejar e expandir os servigos ptublicos de telecomunicagoes, a Telebras
estabeleceu em cada estado uma empresa polo e incorporou as companhias telefénicas

existentes, mediante a aquisi¢do de seus acervos ou de seus controles acionarios. Tal
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fato modificou extremamente a organizacao industrial vigente, fazendo com que o ano
de 1972 se tornasse o segundo marco de mudangas estruturais no setor [16]. Como
mostrado na Tabela 2, ao todo o Sistema Telebras era composto por uma empresa

holding, 27 empresas-polo, a Embratel e quatro empresas independentes:

Tabela 2: Empresas integrantes do Sistema Telebras.

Operadora Area Vinculo Natureza
Telebras Nacional Holding SEM (Holding)
Teleacre AC Subsidiaria SEM*
Teleron RO Subsidiaria SEM

Teleamazon AM Subsidiaria SEM
Telaima RR Subsidiaria SEM
Teleparéa PA Subsidiaria SEM

Teleamapa AP Subsidiaria SEM

Telma MA Subsidiaria SEM
Telepisa PI Subsidiaria SEM
Teleceara CE Subsidiaria SEM

Telern RN Subsidiaria SEM

Telpa PB Subsidiéria SEM

Telpe PE Subsidiaria SEM

Telasa AL Subsidiaria SEM
Telergipe SE Subsidiaria SEM
Telebahia BA Subsidiaria SEM

Telest ES Subsidiaria SEM

Teler;j RJ Subsidiaria SEM
Telemig MG Subsidiaria SEM

Telesp SP Subsidiéria SEM
Telepar PR Subsidiaria SEM

Telesc SC Subsidiaria SEM

Telebrasilia DF Subsidiaria SEM
Telegoias GO, TO Subsidiaria SEM
Telemat MT Subsidiaria SEM
Telems MS Subsidiaria SEM
Embratel Longa distancia - SEM

CRT RS - EP**

Ceterp Ribeirdo Preto - EP

CTBC - Borda do Campo ABC paulista - Grupo privado
CTBC — Algar Tridngulo mineiro - Grupo privado
Sercomtel Londrina - EP

Fonte: [24], adaptado. Nota: * Sociedade de economia mista. ** Empresa ptublica.

Na década de 1970, a expansdao da infraestrutura de telecomunicacoes
capitaneada pela Telebras envolveu, de fato, uma variedade de desafios. Segundo Lins
[24], “os dois mais importantes foram as restrigdes de financiamento da expansao e as

limitagdes para importacdo de equipamentos”.
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O mecanismo do autofinanciamento, ja em pratica no setor desde 1966, foi
regulamentado pelo Contel e consistia na possibilidade de o usuario do servigo custear
a instalacdo do seu telefone e a estruturacio da malha necessaria para chegar ao
domicilio. Todavia, uma das dificuldades para aceitagdo do sistema era a cobranca
abusiva de tarifas pela operadora. Firmou-se entéo o registro da propriedade da linha
como um ativo do usuério, que poderia ser revendida no mercado secundario. Esse
comércio de linhas telefénicas foi um importante impulsionador na expansdo da

infraestrutura no periodo.

Ao iniciar a ampliacdo da infraestrutura, a Telebras teve que importar grande
parte dos equipamentos, uma vez que os produtos nacionais se limitavam a um rol
bastante restrito de equipamentos, partes e pecas e, de modo geral, insuficientes para

o plano de aplicacoes de telefonia que estaria por vir.

Optando por desenvolver tecnologia nacional para a construgdo de
equipamentos, o governo federal criou, em 1976, junto a Telebras, o Centro de Pesquisa
e Desenvolvimento em Telecomunicagoes (CPQD). Este tinha a fungao de gerir todas
as atividades relacionadas a pesquisa basica e aplicada e coordenar o desenvolvimento
e a transferéncia de tecnologia, protétipos e produtos para a industria, sendo vital para

reduzir a dependéncia tecnolégica externa ao longo do periodo.

Mesmo com todos os percalcos, a atuagao do novo modelo proporcionou avancos
consideraveis: Aranha [25] relata que, “de dois milhoes de linhas fixas, em 1973, o Brasil
passou a 12,4 milhGes de linhas, aumentando a densidade de terminais por 100
habitantes de 1,9, em 1973, para 8,1, em 1993”. Frutos do investimento em pesquisa e
capacitagdo, ocorreu o lancamento dos satélites BrasilSat-1 e BrasilSat-II, em 1985 e
1986, respectivamente, que ampliaram a cobertura de telefonia, telegrafia e televisao
no territoério brasileiro. Em 1987, comecaram os estudos para a implantagao da telefonia
movel no pais utilizando tecnologia analogica Advanced Mobile Phone System (AMPS),

que seria inaugurada em 1989.

Nos anos 80, porém, as flutuagdes no cenério politico internacional e a piora da
situagdo econdmico-social do Brasil reverteram o ritmo acelerado de desenvolvimento
das telecomunicacoes. A partir da segunda crise do petroleo, em 1979, vérios fatores,
tais como escassez de divisas, subsidios cruzados nos produtos, niveis crescentes de
inflagdo, oscilagbes na produgéo agregada, politizacdo dos cargos executivos das
estatais, retencdo do FNT?2 e transferéncia de parcela do lucro operacional da Telebras

para o Tesouro, reduziram a capacidade de investimento no setor. Isso ocasionou, ao

2 Em 1984, o FNT transformou-se em Imposto sobre os Servigos de Comunicagdes (ISSC) e, depois com
a CF, em Imposto sobre Circulagiio de Mercadorias e Servigos (ICMS).



Capitulo 2: Evolucdo das Telecomunicag¢oes no Brasil 41

longo do tempo, a formacédo de vultosa demanda reprimida, o que ja indicava sinais de

esgotamento do modelo monopolista estatal implantado.

Também nesta década foi a criacao da Rede Nacional de Ensino e Pesquisa
(RNP) em setembro 1989 pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia com o objetivo
principal de construir uma infraestrutura de rede nacional de internet no ambito
académico e disseminar o uso de redes no pais. Além da implantacao fisica da rede, a
RNP dedicou-se a divulgar os servigos de internet a comunidade académica e teve papel
primordial da consolidacao do servico no Brasil quando, em 1992, entrou em operacao
a primeira rede de internet do Brasil, com a conexao de rede académica entre Rio de
Janeiro e Sdo Paulo, em apoio a realizacado da Conferéncia das Nacoes Unidas sobre o
Meio Ambiente e o Desenvolvimento (Eco-92). Em 1995 houve a abertura comercial no

pais com o lancamento do servico de internet discada.

Em 1990, o servico moével celular comegou a ser operado pela Telebras
inicialmente nas cidades de Brasilia e Rio de Janeiro e, posteriormente, em Sao Paulo,
Campinas, Belo Horizonte, Curitiba, Salvador, Recife e Fortaleza. A expansdo do
servigo seguiu o mesmo procedimento adotado para a telefonia fixa, mediante o
lancamento de planos de expansdo e o custeio pelo autofinanciamento. No caso
brasileiro, entretanto, os aparelhos tiveram maior repercussio somente nos anos 2000,

depois de os precos ficarem mais acessiveis a populagdo?.

2.1.4. A Lei Geral de Telecomunicagdes e a Privatizacao do Setor

No inicio da década de 90, o governo federal comecou a rever sua posigdo no
setor de telecomunicagdes, visto que nado detinha recursos financeiros suficientes para
acompanhar sua evolugao tecnologica. Lins [24] destaca que “a crescente importéancia
das telecomunicagdes no contexto econdémico mundial era inegével, e requeria um
esfor¢o de investimento cada vez maior, capaz de dinamizar os sistemas tecnologicos

do setor e permitir um melhor desempenho das atividades que dependiam deste servico”.

No contexto internacional, ao longo dos anos 80 iniciaram-se processos de
liberalizacdo em paises desenvolvidos, sendo privatizadas grandes operadoras estatais,
tais como a AT&T dos Estados Unidos e a British Telecom do Reino Unido, em 1984,
e a Nippon Telephone and Telegraph do Japéao, em 1985.

O Brasil seguiu essa dindmica, ganhando for¢a o tema da privatizagdo e a
abertura ao capital estrangeiro: a justificativa seria a possiblidade do actimulo de aporte

de recursos para financiar o déficit piblico, decorrentes de parte do valor de venda das

3 A NEC instalou no Rio de Janeiro o primeiro sistema de telefonia celular do pais em 1990, a um preco
médio de US$ 6.300 cada terminal.
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empresas a serem privatizadas e da troca de titulos piiblicos por ac¢des das empresas,

reduzindo, portanto, a divida ptublica.

Nessa esteira, a Lei 8.031/1990 [26] criou o Programa Nacional de Desestatizagao
(PND), que tinha como objetivo a reestruturagdo do setor privado e concentragao dos
esforgcos nas atividades em que a presenca do Estado fosse fundamental para a
consecucdo das prioridades nacionais. Na sequéncia, a Lei 8.029/1990 [27] tragou os
primeiros passos rumo a desestatizacdo, ao autorizar a privatizacao da Telebras por
meio de fusGes e incorporagoes, exceto a Embratel, de modo a reduzir a quantidade de
suas empresas existentes para oito. Depois disso, a privatizaggo do setor de
telecomunicacoes se deu em um processo deveras complexo, em que se destacam as

seguintes etapas:

a) Aprovagio da Emenda Constitucional 8/1995, que rompeu a
exclusividade do monopolio estatal dos servigos de telecomunicagoes, instituido

anteriormente na Constituicao de 1988;

b) Edicao da Lei 8.987/1995 [28], que deu novo tratamento aos
institutos da concessao e permissao de servigos publicos, tema tratado no art. 175 da
Constituigdo Federal de 1988;

c) Aprovacdo da Lei 9.295/1996 [29], conhecida como Lei Minima, que
estabeleceu alguns critérios para os servicos de telefonia movel celular, de transmissao
de sinais por satélite e outros servicos limitados, além de estabelecer os aspectos

juridicos para as licitagoes de concessao de explorac¢io do Servigo Movel Celular (SMC)4
na Banda B;

d) Aprovacdo da Lei 9.472/1997 [30], denominada Lei Geral das
Telecomunicagoes (LGT), que tratou da reestruturagéo e do modelo organizacional do
setor, criou a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel) e aprovou as diretrizes

para a realizagao do processo de privatizacao;

e) Cisao do Sistema Telebras, por meio do Decreto 2.546/1998 [31],
que aprovou a reestruturacao e a desestatizacao da Telebras em doze sociedades
andnimas, sendo trés empresas holdings de telefonia fixa local (Tele Norte Leste, Tele
Centro Sul e Telesp), uma de longa distancia (Embratel) e oito de telefonia movel
(Telesp Celular, Telemig Celular, Tele Celular Sul, Tele Centro Oeste Celular, Tele
Norte Celular, Tele Nordeste Celular, Tele Sudeste Celular e Tele Leste Celular), tendo
havido, ainda, a contratagdo de consultorias externas para proceder & avaliacdo

economico-financeira das empresas que seriam privatizadas;

4 Este servigo nfio existe atualmente, tendo sido substituido pelo Servigo Movel Pessoal (SMP).



Capitulo 2: Evolucdo das Telecomunicag¢oes no Brasil 43

f) Fixacio das normas para autorizagdo das empresas espelho® e
espelhinhos® nas areas em que operam as empresas concessionarias de telefonia fixa e

celular, nas Bandas A e B; e

g) Defini¢do do Plano Geral de Outorgas (PGO), por meio do Decreto
2.534/1998 [32], dividindo o pais em quatro regides e 34 setores para prestagdo do

servico de telefonia fixa pelas operadoras privatizadas.

Lins [24] discute as inovagdes trazidas pela LGT, que representou um marco
juridico para o setor, com uma nova visao acerca do papel regulador do Estado, que se

manteve praticamente inalterado pelas duas décadas subsequentes da sua edic¢ao:

()

- Criagdo de uma agéncia reguladora autdénoma para a supervisdo do setor,

com autonomia administrativa e decisoria, a Anatel (art. 82 a 17).

- Aprovagao de instrumentos de referéncia pelo Poder Executivo: um plano
geral de outorgas (PGO) para organizar a prestagao de servigos e um plano
geral de metas de universalizagio (PGMU) para orientar sua progressiva

universalizacdo (art. 18).

- Previsdo de consulta publica prévia dos atos normativos da agéncia (art.
42).

- Previsio de instancias de acompanhamento dos atos da agéncia, na forma
de um Conselho Consultivo de representantes da sociedade (art. 33 a 37) e
de uma Ouvidoria (art. 44 e 45).

- Suprimento das necessidades orgamentarias da agéncia a partir de um fundo

de fiscalizagado das telecomunicagoes (Fistel), ja existente (art. 47 a 53).

- Classificagdo dos servigos de telecomunicagdes conforme sua abrangéncia
(de interesse coletivo, os que se destinam ao publico em geral, ou de interesse
restrito, os que séo oferecidos a um grupo bem delimitado de interessados) e
seu regime de prestacio (regime publico, os servigos de interesse coletivo
prestados com atribuicdo de universalizacio e de continuidade e garantia de
viabilidade economico-financeira, ou regime privado, os servigos em que a
liberdade é a regra) (art. 62 a 68).

- Defesa da concorréncia entre prestadores e repressao aos comportamentos

prejudiciais & competic¢io (art. 70 e 71).

5 Sao aquelas que participariam de licitagdes para explorar os servigos de telefonia (fixa e movel) e
concorreriam com as empresas concessionarias, tendo que aportar recursos iniciais para poderem operar,
mas liberadas do cumprimento das metas de universalizagéo.

6 Sio aquelas que atuariam em cidades com menos de duzentos mil habitantes e em regides onde as
empresas espelhos ndo manifestassem interesse de atuar.
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- Criagdo de um fundo de universalizagdo dos servigos de telecomunicagoes
prestados em regime publico (Fust) para complementar a parcela de custo
atribuivel ao cumprimento de obrigagdes de universalizagdo, que ndo possa

ser recuperada com a exploragao eficiente do servigo (art. 79 a 82).

- Delimitagéo das areas de explorag@o, do ntimero de prestadoras, dos prazos
de vigéncia dos contratos de concesséo e da entrada de novas empresas na
forma de um plano geral de outorgas para os servigos prestados em regime
publico (art. 84).

- Delimitacéo dos critérios gerais de licitagdo de outorgas para prestagéo de
servigos em regime publico (art. 88 a 92) e de licengas para uso de insumos

finitos, como espectro radioelétrico (art. 164) e posigdes orbitais (art. 172).

- Previsdo de modelo de reajuste de tarifas previsto em contrato, para os
servigos prestados em regime publico (art. 103 a 109). Na pratica, foi adotada

uma regulagio mediante incentivos por teto de prego (price cap).

- Previséo de reversdo dos bens necessarios a prestacao dos servicos em regime
publico, no caso de exting¢do da concessdo, e obrigacdo de registro e controle

dos bens reversiveis (art. 100 a 102).

- Obrigagdes de acesso, de interconexdo e de desagregagio de redes de

telecomunicacoes (art. 146 a 155).

Segundo Coelho [33], 95% da planta de telefonia fixa existente em 1995 pertencia
ao Sistema Telebras, composto pela Embratel, que prestava servigos de telefonia de
longa distancia nacional e internacional, e pela Telebras, holding que controlava as
empresas publicas regionais prestadoras de servicos de telefonia fixa e mével por todo
o Brasil. O percentual restante estava de posse da empresa privada Companhia
Telefonica Brasil Central (CTBC), do grupo Algar, e das estatais CRT, do governo do
Rio Grande do Sul, Sercomtel, da Prefeitura de Londrina, e Ceterp, da Prefeitura de

Ribeirao Preto.

Em 10/6/1998, foi publicado o Edital MC/BNDES 1/1998, cujo objeto era a
alienacdo de 51,79% das agdes equivalentes ao capital votante de cada empresa do
sistema Telebras. Impende registrar que, & época, essas empresas ja eram sociedades de
economia mista, com acionistas minoritarios privados. Na sequéncia, houve a realizacéo
da privatizacao da Telebras, em que foi arrecadado um valor total de R$ 22,058 bilhoes,

um agio de 63,7% sobre o pre¢o minimo estipulado.

Para o servico de telefonia fixa, foi realizada a assinatura de setenta contratos
de concessdo do Servigo Telefonico Fixo Comutado (STFC) de idéntico teor, em
2/6/1998, entre a Unido e todas as empresas que prestavam os servigos de telefonia

fixa: tanto as estatais Telebras e suas subsidiarias, Sercomtel, CRT e Ceterp, quanto a
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privada CBTC. Destaca-se que essas concessdes de telefonia fixa foram feitas a titulo
gratuito, nos termos do art. 207, §1°, da LGT, nao tendo havido, portanto, nenhum

pagamento de valor de outorga por parte das concessionérias.

Consoante seu art. 207, §1°, a LGT previa o fim das concessoes de STFC em
2005, assegurado o direito & prorrogagao tunica por vinte anos. Em 22/12/2005, os
contratos de concessdo foram objeto de outra prorrogacdo, com termo final em
31/12/2025, tendo sido previstas, nas clausulas 3.1 e 3.2, etapas de revisdes quinquenais
para estabelecer novos condicionamentos e novas metas para universalizagio e

qualidade.

Apo6s diversas alteracbes societarias, como aquisi¢cbes, incorporagdes e a
privatizacdo das empresas estatais, h& atualmente seis concessionarias de STFC, todas
pertencentes a grupos empresariais privados. Das empresas oriundas da privatizacao do
Sistema Telebras mencionam-se a Embratel, do grupo Claro; a Telefénica, do grupo
Vivo; a Brasil Telecom e a Telemar, ambas do grupo Oi. Sem relacao com a privatizacéo

da Telebras mencionam-se a Sercomtel, do grupo Ligga; e a CTBC, do grupo Algar.

No mercado de telefonia moével, a privatizagdo ocorreu de forma semelhante ao
da telefonia fixa. O pais foi dividido em dez areas de operagdo na Banda A pelas
concessionarias (total de nove) e em dez areas de operac¢éo na Banda B pelas empresas-
espelho (total de dez). Esta divisao foi feita com finalidade idéntica ao da telefonia fixa,
anexando regides menos atrativas a outras mais lucrativas. Ressalta-se que, de igual
modo, as empresas concessionarias possuem a vantagem de ja possuirem a

infraestrutura ja instalada.

Desse modo, apés a privatizacdo do Sistema Telebras, as areas de operacdo dos
servicos de telefonia fixa e movel podem ser sintetizadas da seguinte forma:

Tabela 3: Divisao do territorio brasileiro para a telefonia fixa apds a privatizagdo da
Telebras.

Regiao Concessionaria Autorizada

I: RJ, MG, ES, BA, SE, AL, PE,

PPB, RN, CE, PI, MA, PA, AP, Tele Norte Leste (Telemar)  Canbra (Vésper)

AM, RR

II: AC, RO, TO, DF, GO, MT, MS, Tele Centro Sul Global Village Telecom

PR, SC

III: SP Telesp Megatel (Vésper SP)

IV: Nacional Embratel Bonari (Intelig)

Excecao:

Cidades de GO e MG CTBC Vésper MG e Global Village

Telecom (GO)

RS CRT Global Village Telecom
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Londrina (PR) Sercomtel Global Village Telecom
Fonte: [34], adaptado.

Tabela 4: Divisao do territorio brasileiro para a telefonia moével apos a privatizagao
da Telebras.

Area Concessionaria (Banda A) Autorizada (Banda B)

1: SP (capital) Telesp Celular BCP

2: SP (interior) Telesp Celular Tess

3: RJ e ES Telefénica Celular ATL

4: MG Telemig Celular Maxitel

5 PR e SC Tele Celular Sul e Sercomtel Global Telecom
Celular

6: RS Telefénica Celular e CTMR Telot
Celular

7: DF, GO, TO, MT, MS, RO e AC Tele Centro-Oeste Celular Americel

8: AM, PA, RR, AP e MA Amazonia Celular Splice /Inepar

9: BA e SE Telefonica Celular Maxitel

10: PI, PB, RN, CE, PE e AL Tele Nordeste Celular BSE

Excecao:

Cidades de GO e MG CTBC -

Londrina (PR) Sercomtel -

Fonte: [34], adaptado.

2.2. Principais Atores

Nesta se¢do enumeram-se os principais orgaos publicos que fazem parte do
ecossistema de telecomunicagdes do Brasil.

2.2.1. Ministério das Comunicagoes

O Ministério das Comunicagdes (MCom) é um 6rgio da administragio federal
direta, recriado em junho de 2020, com a edigdo da Medida Provisoria 980/2020. A Lei
14.600/2023, que estabelece a organizagdo bésica dos orgdos do Poder Executivo
federal, atribuiu a Pasta as seguintes competéncias:

Art. 23. Constituem areas de competéncia do Ministério das Comunicagdes:
I - politica nacional de telecomunicagoes;

II - politica nacional de radiodifuséo;

IIT - politica nacional de conectividade e de inclusao digital;

IV - servicos postais, servigos digitais, telecomunicacoes e radiodifusao; e

V - rede nacional de comunicagdes, incluida a rede privativa de comunicagéo

da administragéo publica federal.
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O Decreto 11.335/2023 aprovou a estrutura regimental do MCom e a Portaria-
MCom 8.374/2023, o seu regimento interno. Segue o organograma:

Coordenagdo-Ceral de
Entidodes Vinculodas

Figura 3: Estrutura organizacional do MCom.
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Fonte: Portal do MCom [35].

Na sua estrutura, dois 6rgaos séo os mais relevantes, tendo suas competéncias
definidas no Regimento Interno do MCom [36]. A Secretaria de Comunicagdo Social
Eletronica (Secoe) é responsével por formular e avaliar a execugao de politicas publicas,
diretrizes, objetivos e metas relativas aos servicos de radiodifuséo e de seus ancilares;
planejar, coordenar e elaborar os planos nacionais de outorga e os processos seletivos
para execucao de servigos de radiodifusdo privada, piblica e estatal; e supervisionar e
executar as atividades integrantes dos processos relativos aos servigos de radiodifuséo
e de seus ancilares.

A Secretaria de Telecomunicacdes (Setel) compete propor politicas, objetivos e
metas relativos a cadeia de valor das telecomunicagoes; acompanhar as atividades da
Anatel relativas a politicas publicas instituidas no Ambito do Poder Executivo federal;
propor a regulamentagdo e a normatizagdo técnica para a execucido dos servicos de
telecomunicagoes e apoiar a supervisdo da Telebras e suas subsidiarias.

Na figura de orgdo formulador das politicas piblicas de telecomunicagoes,
radiodifuséo, inclusao digital e dos servigos postais, o MCom se relaciona com diversos
agentes direta ou indiretamente. Exemplo de interagao é o caso do processo de outorgar

e/ou renovar concessao, permissdo e autorizagao para o servigo de radiodifusdo sonora
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e de sons e imagens que pressupde apreciacio do Congresso Nacional, conforme

exigéncia constitucional estampada no art. 223, § 1° da CF.

Figura 4: Relacionamento entre o MCom e seus agentes externos.
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Fonte: Relatério de Gestdao do MCom 2023 [37].

2.2.2. Agéncia da Nacional das Telecomunicagoes

Criada pela Lei 9.472/1997, a Agéncia Nacional de Telecomunicagoes (Anatel)
¢ uma entidade da Administragdo Publica Federal indireta, vinculada ao MCom e
submetida ao regime autarquico especial. No papel de regulador das telecomunicagcoes,
cabe & agéncia regular, outorgar e fiscalizar a prestacdo dos servigos do setor. Suas
competéncias estao dispostas no art. 19 da LGT e art. 16 do Regulamento da agéncia,

aprovado pelo Decreto 2.338/1997 [38], dentre as quais se destacam:

a) implementar, em sua esfera de atribui¢des, a politica nacional de

telecomunicacoes;

b) representar o Brasil nos organismos internacionais de

telecomunicagoes, sob a coordenacéo do Poder Executivo;

c) celebrar e gerenciar contratos de concessdo e fiscalizar a prestacio

do servigo no regime publico, aplicando sancdes e realizando intervencoes;
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d) administrar o espectro de radiofrequéncias e o uso de orbitas,

expedindo as respectivas normas;

e) expedir e extinguir autorizagdo para prestacio de servi¢o no regime
privado, fiscalizando e aplicando sancoes;

f) expedir ou reconhecer a certificagio de produtos, observados os
padroes e as normas por ela estabelecidos;

g) compor administrativamente conflitos de interesses entre
prestadoras de servico de telecomunicagoes;

h) reprimir infra¢oes dos direitos dos usuarios; e

i) exercer, relativamente as telecomunicagoes, as competéncias legais
em matéria de controle, prevencéo e repressdo das infracdes da ordem econdmica,
ressalvadas as pertencentes ao Conselho Administrativo de Defesa Economica (Cade).

Atuando na organizacio da exploracio dos servicos de telecomunicagdes, a
Anatel tem o poder disciplinar, permitindo-lhe aplicar sanc¢ées durante as acdes de
fiscalizacéo.

Além disso, a agéncia realiza projetos de atualizacio normativa e reforma
(guilhotina regulatoria), expede atos de outorga para prestagdo de servigos tanto em
regime publico como privado, avalia a qualidade dos servigos de telecomunicagoes e
propoe medidas para ampliagdo do acesso aos servigos aos usuarios, em conformidade
a sua agenda regulatoria bianual.

As atividades da Ageéncia sdo exercidas pelo Conselho Diretor, oito
Superintendéncias e uma Superintendéncia-Executiva, além de oito o6rgaos de
assessoramento, como aponta o organograma a seguir:
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Figura 5: Estrutura organizacional da Anatel.
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Fonte: Portal da Anatel [39].

Orgao méaximo da Anatel, o Conselho Diretor é composto por cinco conselheiros
escolhidos e nomeados pelo presidente da Repiiblica, apos aprovacdo pelo Senado
Federal. Conforme previsto no art. 5° da Lei 9.986/2000, devem ser brasileiros, de
reputacao ilibada, com formagédo universitaria e elevado conceito no campo de sua
especialidade.

Os mandatos dos membros do Conselho Diretor sdo de cinco anos, vedada a
reconducdo, em regra. Ademais, deve-se observar a regra da nao coincidéncia de
mandatos. Tal instrumento esté previsto no § 12 do art. 4° da Lei 9.986,/2000, em que

ocorre um sistema de rodizio permanente de dirigentes, no qual o término do mandato
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de cada dirigente se distancia relativamente ao término do mandato dos demais,
seguindo o padréao de néo coincidéncia.

O Conselho Consultivo, 6rgao de participacido institucional da sociedade no
processo decisorio da agéncia, é integrado por doze membros, cuja qualificagdo deve ser
compativel com as matérias afetas ao colegiado. Eles sdo designados por decreto
presidencial para um mandato de trés anos, vedada a reconducgao, e sem remuneracao.
Consoante o art. 36 do Decreto 2.338/1997 [33], suas atribui¢des s@o:

a) opinar, antes do encaminhamento ao Ministério das Comunicagoes,
sobre o Plano Geral de Outorgas, o Plano Geral de Metas de Universalizagdo de servicos
prestados em regime publico e demais politicas governamentais de telecomunicagoes;

b) apreciar os relatérios anuais do Conselho Diretor;

c) aconselhar quanto a instituigdo ou eliminagdo da prestagao de
servigo no regime piublico; e

d) requerer informagdes e fazer proposigdes a respeito das agdes de
competéncia do Conselho Diretor.

A Anatel dispoe de estruturas internas que auxiliam & governanga exercida pelo
Conselho Diretor. Sao elas: Comité Interno de Governanga (CIG); comités nos termos
do Regulamento da Agéncia; colegiados permanentes ou temporarios coordenados por
um conselheiro; Auditoria Interna; Corregedoria; Comissdo de Etica da Anatel (CEA);
Comissao de Gestdao Executiva (CGE); Comissdo de Seguranga da Informagao e
Comunicagao (CSIC); e grupos de trabalhos.

Instituidos por decisdo do Conselho Diretor, os comités configuram-se como
espacos de didlogo entre a agéncia e a sociedade, tendo a funcao de desenvolver estudos
e elaborar proposi¢des. Sdo eles: Comité de Defesa dos Usuérios de Servigos de
Telecomunicacdes (CDUST); Comité de Uso do Espectro e de Orbita (CEO); Comité
de Infraestrutura de Telecomunicagoes (C-INT); Comité de Prestadoras de Pequeno
Porte (CPPP); Comité Interno de Governanga (CIG); e quatro Comissoes Brasileiras
de Comunicagoes (CBCs).

Previsto nos arts. 139-A e 139-B do Regimento Interno da Anatel (RIA), o
Centro de Altos Estudos em Comunicagoes Digitais e Inovagdes Tecnologicas (Ceadi)
¢ o orgao responsavel pela realizagdo de estudos, desenvolvimento de pesquisas
cientificas e debate académico do setor telecomunicacoes em geral, incluindo seguranca
cibernética, padronizagdo e comunicacoes digitais, perante as comunidades brasileira e
internacional. Ele é presidido por um conselheiro da Agéncia e coordenado por um
Conselho Superior, composto por representantes da Anatel, da sociedade civil e da
comunidade académica, constituindo-se, assim, em 6rgao de representagéo social junto
a Agéncia.
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2.2.3. Telebras

A Lei 5.792/1972 [23] instituiu a politica de exploracio de servigos de
telecomunicacoes e promoveu a centralizacdo da gestdo das politicas publicas do setor
uma empresa holding: Foi criada entdo a Telecomunicagdes Brasileiras S.A. (Telebras),
como sendo uma sociedade de economia mista (sociedade andénima de capital aberto)
vinculada ao MCom. Apos ser desativada durante o processo de privatizagdo ocorrido
em 1997, a empresa foi recriada em 2010 com a importante missdo de massificar o
acesso a banda larga no pais, por meio do Plano Nacional de Banda Larga (PNBL),
instituido pelo Decreto 7.175/2010 [40].

O orgao promove as politicas publicas de inclusédo digital do Estado e atende as
demandas de solucdes em servigos de conexao para a Administracdo Publica, conforme
previsto no Decreto 9.612/2018 [41]:

Art. 12. As politicas publicas de telecomunicacées de que trata este Decreto
substituem, para todos os fins legais, o Programa Nacional de Banda Larga
e o Programa Brasil Inteligente, mantidas as seguintes atribuigcdes da
Telecomunicagoes Brasileiras S.A. - Telebras:

I - implementagéo da rede privativa de comunicacdo da administracédo piblica
federal;

IT - prestacao de apoio e suporte as politicas publicas de conexdo & internet
em banda larga para universidades, centros de pesquisa, escolas, hospitais,
postos de atendimento, tele centros comunitarios e outros pontos de interesse
publico;

III - provisdo de infraestrutura e de redes de suporte a servigos de
telecomunicacoes prestados por empresas privadas, pelos Estados, pelo
Distrito Federal, pelos Municipios e por entidades sem fins lucrativos; e

IV - prestagéo de servigo de conexdo & internet em banda larga para usuérios
finais, apenas em localidades onde inexista oferta adequada daqueles servigos.

§ 19 A Telebras exercera suas atividades nos termos da legislacao.

§ 22 Os sistemas de tecnologia de informagdo e comunica¢io destinados as
atividades de que tratam os incisos I e II do caput s&o considerados
estratégicos para fins de contratagdo de bens e servigos relacionados &
implantacdo, & manutencio e ao aperfeicoamento.

§ 32 A implementagdo da rede privativa de comunicagdo da administracdo
publica federal de que trata o inciso I do caput consistird na provisdo de
servicos, infraestrutura e redes de suporte a comunicagéo e a transmissdo de
dados, na forma da legislacdo em vigor.
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§ 4° O Ministério das Comunicagoes definira as localidades onde inexista a
oferta adequada de servigos de conexdo a internet em banda larga a que se
refere o inciso IV do caput.

§ 59 A Telebras permanece autorizada a usar, fruir, operar e manter a
infraestrutura e as redes de suporte de servigos de telecomunicagdes de
propriedade ou posse da administracio publica federal e a firmar o
correspondente contrato de cessdo, na hipotese de uso de infraestrutura detida
por entidade da administragdo publica federal indireta.

§ 62 As acoes executadas ou em execucdo com fundamento nos programas
indicados no caput ndo serdao prejudicadas pela entrada em vigor deste
Decreto.

§ 7° A rede privativa de comunica¢do da administragdo publica federal, de
que trata o inciso I do caput, de abrangéncia nacional, serd composta por
segmentos de rede movel e fixa, incluida rede satelital, e observara as

seguintes condicoes:

I - prover capacidade de rede adequada para o atendimento das demandas de
orgaos e de entidades da administracdo piublica federal e de o6rgéos de
seguranca publica e das forcas armadas, com niveis de prioridade, seguranca
e criptografia adequados as necessidades desses 6rgaos e entidades; e

II - utilizar, em carater primario, faixas de radiofrequéncias designadas pela
Anatel para a consecugéo das atividades de seguranca publica, defesa, servigos
de socorro e emergéncia, resposta a desastres e outras atribuigdes criticas de
Estado, incluidas as realizadas por entes federativos, e para atendimento aos
orgaos publicos federais, em especial aquelas previstas em editais de licitagdo
de radiofrequéncias.

§ 8° Para fins da consecucio das atribuigdes dispostas nos incisos I e III do
caput, fica facultado compartilhar infraestruturas passivas e ativas, incluidos
0s recursos espectrais, com outras redes, observado o incentivo & competicao,
conforme o disposto na alinea “c” do inciso I do caput do art. 2°.

§ 92 A Anatel expedira as autorizagdes para a exploracdo de servicos de
telecomunicacoes adequadas aos diferentes usos do segmento de rede movel
da rede privativa de comunicagio da administragio publica federal, de que
tratam o inciso I do caput e o § 72, e as respectivas autorizagoes de uso de
radiofrequéncias.

A Tabela 5 exibe os principais produtos e servigos da Telebras [42]:
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Tabela 5: Principais produtos e servicos prestados pela Telebras.

Projeto Descricao

Primeiro servigo de banda larga via satélite de alta capacidade em banda Ka
com cobertura em todo o territorio nacional. Com seus 67 feixes, é capaz de
alcangar até as comunidades mais remotas e empresas mais isoladas. O servico
também se destaca por ser o tnico satélite com cinco estacdes de acesso
(gateways) localizadas em areas militares brasileiras, garantindo um alto nivel
de seguranga para os usuérios. Possui dois centros de Operagoes Espaciais com

Telebras SAT

classificagdo TIER IV e TIER III, os mais altos niveis de seguranca disponiveis
no mercado.
Solugado que permite conectividade agil por meio da aloca¢io de enderegos IP
IP Telebras publicos, IPv4 ou IPv6, com até 280 enderegos IP disponiveis e velocidade
simétrica para download e upload.
Solugao baseada na tecnologia Multi Protocol Label Switching (MPLS) que
possibilita a criagdo de redes privativas virtuais (VPNs) para cada cliente
L3VPN adicionado a rede, garantindo que toda informacao dentro da rede do cliente
fique totalmente isolada de outras VPNs, outros clientes e da Internet dentro
do Backbone IP Telebras.
Solugdo de transmissdo de dados que disponibiliza circuitos dedicados para
interligagdo de pontos de interesse dos clientes em nivel nacional, metropolitano
ou regional com transparéncia e seguranca. E uma solugio dedicada, escalavel
Pop e de alta disponibilidade atendendo empresas ou o6rgaos do governo que
precisam realizar uma conexao entre dois pontos ou mesmo conectar postos de
trabalho em localidades distantes dentro de uma mesma cidade. Um dos
principais beneficios é a compatibilidade com sua aplicagio e miltiplas
velocidades de transmissao digital de dados.
Solugéo desenvolvida para atender a demanda especifica de contrato com o
MCom cujo objeto é a contratagio de servigos de implantagdo, operagio e
manutengio, sob demanda, de dois mil pontos de acesso gratuito a internet por
R . rede Wi-Fi em localidades piblicas, de livre acesso, a partir de conexédo por
Wi-Fi Brasil . . .
meio de pontos de presenca do Programa Governo Eletrénico Servico de
Atendimento ao Cidaddo (Gesac). A solugdo é composta por kit de
infraestrutura de comunicacao, implantagdo de solugdo de portal de acesso a
rede e solugdo para monitoramento e emissdo de relatérios de disponibilidade.
Solugdo que permite a composi¢gdo de uma conexao final de boa confiabilidade
e qualidade de servigo a partir de conexodes de baixa qualidade. Realizada de
SD-WAN forma centralizada, permite a separagdo entre plano de dados e controle,
flexibilidade gerencial na configuragio e anéalise do trafego de rede e menor
custo.
Solugéo que oferece acesso & internet de alta velocidade por meio de link de
satélite, além de incluir todos os equipamentos necessarios para montagem e
T3SAT uso em qualquer lugar do pais. Com a maleta de protecéo fornecida, é possivel
transportar os equipamentos de forma segura e conveniente, garantindo que a
solucao esteja sempre disponivel quando necessério.

Fonte: Relatorio Anual de Gestao 2023 da Telebras [43].

Para permitir a implantacao dos referidos projetos, a Telebras conta com
infraestrutura ampla e abrangente em todo o pais, formada por uma rede integrada de

segmentos terrestre e satelital.
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A rede terrestre é formada por um backbone nacional de 28.880 km de fibras
Opticas, em sua maioria de cabos Optical Ground Wire (OPGW), existentes nas linhas
de transmissédo das concessionarias de energia, gasodutos e rodovias estaduais e federais,
sendo: 2.433,5 km de fibras proprias; 17.623,7 km do sistema Eletronorte; 2.229,5 km
da Petrobras; e 6.593,5 km de outras parcerias ou de swap [42].

Figura 6: Rede terrestre da Telebras.

Fonte: Portal da Telebras [42].

Lancado em maio de 2017, o Satélite Geoestacionario de Defesa e Comunicagoes
Estratégicas (SGDC) é o primeiro satélite de alta capacidade com cobertura e mesma
qualidade de sinal em todo territério nacional. Com 5,8 toneladas, 5 metros de altura
e 58 Gbps de capacidade, o equipamento esta posicionado a uma distancia de 36 mil

quilémetros da superficie da Terra [42].

O SGDC possui uso civil e militar. O uso civil destina-se ao atendimento de
comunidades isoladas como, por exemplo, aldeias indigenas, postos de fronteira, escolas,
centros de satide e outros pontos de interesse coletivo. Ja o uso militar é restrito ao do
Ministério da Defesa [42].

O sistema de operagdo do SGDC inclui os Centros de Operagoes Espaciais, as
Estacoes de Acesso, as Estacoes de Monitoramento e Controle e os Terminais de
Usuario. Os Centros de Operagoes Espaciais, com unidades em Brasilia (principal,
COPE-P) e no Rio de Janeiro (secundaria, COPE-S), tém a missao de realizar o
posicionamento e angulagdo orbital do SGDC no espago, utilizando informagoes
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referenciais de outros satélites proximos e de lixo espacial com possibilidade de colisdo
em rota.

Figura 7: Instalagoes fisicas dos gateways COPE-P e COPE-S.

COPE-P

Centro de OperacBes Espaciais Principal-Brasilia—

COPE-S

Centro de Operagoes Espaciais Secundario-Rio de Janeiro

Fonte: Portal da Telebras [42].

2.2.4. Ministério da Justica e Seguranca Ptublica

Dentre as diversas agoes de protecao de direitos desempenhadas pelo Ministério
da Justiga e Seguranga Publica (MJSP), destacam-se a protegao e garantia dos direitos
da crianca e do adolescente, por meio da gestdo da politica de classificagdo indicativa
para obras audiovisuais, regulando e monitorando a classificagdo de programas de radio
e TV, assim como de espeticulos publicos.

Tal competéncia advém da Constituicdo Federal de 1988, que dispde que:

a) “é livre a expressao da atividade intelectual, artistica, cientifica e de
comunicagdo, independentemente de censura ou licenga” (art. 52, IX);
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b) “compete & Unido exercer a classifica¢io, para efeito indicativo, de
diversoes publicas e de programas de radio e televisao” (art. 21, inciso XVI); e

c) “compete a lei federal regular as diversdes e espetaculos publicos,
cabendo ao Poder Piblico informar sobre a natureza deles, as faixas etarias a que nao
se recomendem, locais e horarios em que sua apresentacdo se mostre inadequada’; e
“estabelecer os meios legais que garantam a pessoa e a familia a possibilidade de se
defenderem de programas ou programacoes de radio e televisdo que contrariem o
disposto no art. 221, bem como da propaganda de produtos, praticas e servicos que
possam ser nocivos a satide e ao meio ambiente.” (art. 220, § 3°).

A previsdo esta fixada nos arts. 74 a 77 e 252 a 256 da Lei 8.069/1990, que
aprovou o Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA). Com fundamento no art. 227
da Carta Magna, o ECA estabelece a classificagdo indicativa como politica sistémica,
em que as partes interessadas, incluindo o Estado, empresas, pais/responsaveis e
sociedade, executam fungdes complementares na salvaguarda dos direitos das criangas
e adolescentes.

Dentre a estrutura organizacional do MJSP, a Secretaria Nacional de Justica
(Senajus) tem como uma de suas fungdes a classificagio indicativa das obras
audiovisuais, incluindo televisdo aberta e fechada, mercado de cinema e video, servicos
de streaming e video por demanda, jogos eletronicos, aplicativos, jogos de interpretacao
de personagens (Role Playing Game — RPG) e espetaculos abertos ao publico.

Regulamentada pela Portaria MJSP 502/2021 [44], a classificagdo indicativa “é
informacao aos pais acerca do conteiido que pode nao ser recomendado a determinadas
faixas etarias e atinge a programas de TV (aberta e por assinatura), cinema, video

doméstico (DVD), jogos eletronicos e aplicativos, jogos de RPG e video por demanda

(VOD)”.

Nesse contexto, foram definidos trés eixos tematicos — sexo e nudez, drogas e
violéncia — para enquadramento de um certo contetido. Depois disso, o Senajus realiza
a classificacdo do programa em seis faixas etarias, conforme apresentado na Tabela 6:

Tabela 6: Categorias da classificagdo indicativa.

Faixa
Simbolo . Descricao
etaria

é possivel a presenca de armas sem violéncia, morte néo violentas, ou violéncia

u . fantasiosa, como acontece em desenhos animados. Tratando-se de nudez, sdo
Livre " - . i o

permitidas cenas néo erotizadas. Por fim, pode ser exibido consumo moderado

ou insinuado de droga licita

pode conter contetidos angustiantes, de medo ou tensdo, arma com violéncia,

ato criminoso sem violéncia, linguagem depreciativa e ossada ou esqueleto
m 10 anos  com resquicio de ato de violéncia. Contetido educativo sobre sexo e descrigio

do consumo de droga licita, discussdo sobre o tema droga e uso medicinal de

droga ilicita, também é possivel.
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pode conter agressdo verbal, assédio sexual, ato violento e ato violento contra
animal, bullying, descrigdo de violéncia, exposi¢do ao perigo, exposicdo a
cadaver, exposicao de pessoa em situagdo constrangedora ou degradante, lesdo
corporal, morte derivada de ato heroico, morte natural ou acidental com dor
ou violéncia, obscenidade, presenca de sangue, sofrimento da vitima,
12 anos  supervalorizacdo da beleza fisica e do consumo e violéncia psicologica. E
permitido mostrar apelo, caricia ou, insinuagao sexual, linguagem chula ou de
contetdo sexual, masturbagdo, nudez velada e simulagdo de sexo. As
producdes podem exibir consumo de droga licita ou irregular de medicamento,
discussdo sobre legalizacdo de droga ilicita e indugdo ao uso ou mengéo a
droga ilicita.
é possivel ver cenas de aborto, estigma ou preconceito, eutanasia, exploragdo
14 sexual, morte intencional e pena de morte. E permitida nudez, prostituicao,
anos relagio sexual e vulgaridade. Quanto a drogas, as produgdes podem mostrar
o consumo insinuado ou descri¢do do consumo ou trafico de droga ilicita.
pode apresentar atos de pedofilia, crime de 6dio, estupro ou coagédo sexual,
mutilacao, suicidio, tortura e violéncia gratuita ou banalizacdo da violéncia.
Contetdos com consumo, indugdo e produgdo ou tréafico de droga ilicita,
também s&o permitidos.

16 anos

18 anos & violéncia e crueldade, sexo explicito, situacio sexual complexa ou de forte

m contetudo exclusivamente destinado a adultos, sendo possivel veicular apologia

impacto, e apologia ao uso de droga ilicita.
Fonte: Elaboragio a partir da Portaria MJSP 502/2021 [44].

Ressalta-se que a classificagdo indicativa néo é censura e tem como objetivo
informar antecipadamente o contetido das obras aos pais ou responsaveis, além de
prover os subsidios técnicos minimos que lhes permitam decidir sobre quais contetdos
o seu nucleo familiar deve ter acesso, com seguranca e responsabilidade.

Entende-se que a livre expressao e a liberdade artisticas sdo intrinsecas a
producdo de obras de televisdo, cinema, aplicativos e jogos de RPG, cabendo
estritamente aos canais de veiculacao escolher o que sera transmitido. A atribuigdo de
uma classificacdo indicativa especifica, pelo MJSP, garante a seguranca juridica
necessaria para que obras ja classificadas possam ser exibidas a qualquer momento.

2.2.5. Empresa Brasil de Comunicacao

A Empresa Brasil de Comunicac¢do (EBC) é uma empresa publica vinculada &
Secretaria de Comunicagdo Social da Presidéncia da Reptblica (Secom) e organizada
sob a forma de sociedade andénima de capital fechado. Criada pela Lei 11.652/2008, sua
principal atividade relaciona-se a prestacdo de servigos de radiodifusdao publica e
servigos conexos, de modo a observar a complementaridade dos sistemas privado,
publico e estatal, principio constante no art. 223 da Constituicao Federal. Ressalta-se
que a EBC nasceu da fusdo da Empresa Brasileira de Comunicagao (Radiobrés) com
alguns servigos da Associagdo de Comunicagdo Educativa Roquete Pinto (Acerp).
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Por meio das plataformas de TV, radio e digital, a EBC atua nos ramos de
comunicacao, de prestacao de servigos conexos e de publicidade legal, a fim de promover
a radiodifus@o piblica para a distribuicdo de contetidos proprios ou de terceiros. Além
disso, conforme previsto no inciso VII, do art. 32, da Lei 11.652/2008, a EBC direciona
“a sua produgdo e programacgdo as finalidades educativas, artisticas, culturais,
informativas, cientificas e promotoras da cidadania, sem excluir o seu carater
competitivo na conquista do maior niimero de ouvintes, telespectadores e internautas”,
complementando os sistemas privado e estatal.

Com o objetivo de aumentar cada vez mais sua relevancia para a sociedade, a
EBC se utiliza de veiculos publicos, englobando a Agéncia Brasil, a Radio MEC, a
Radio Nacional e a TV Brasil, e governamentais, tais como o Canal Educacao, o Canal
Gov e a Agéncia Gov.

Criada em 1990, a Agéncia Brasil é uma agéncia publica de noticias da EBC,
veiculando diariamente informacgdes sobre politica, educacado, saude, seguranca,

economia, dentre outros.

A Radio MEC é sucessora da Radio Sociedade, criada em 1923 por Edgard
Roquette-Pinto e Henrique Morize, sendo considerada a primeira radio do Brasil. A
Radio MEC (Rio de Janeiro, em AM e FM; Belo Horizonte, em FM; e Brasilia, em
AM) tem sua programagao dedicada & musica classica e programas culturais, levando
ao ar obras musicais de compositores brasileiros e internacionais altamente reconhecidos

pelo ptblico.

Inaugurada em 1936, a Radio Nacional é responsavel pela Epoca de Ouro do
radio, tendo se consagrada ao longo dos anos em diversos segmentos, como musica
popular, teledramaturgia e radiojornalismo. Atualmente, ela conta com seis emissoras:
Rio de Janeiro, em AM e RM; Sao Paulo, em FM; Brasilia, em AM e FM; Sao Lulis,
em FM; Amazonia, em FM (OC); Alto do Solimoes, em FM.

Criada em dezembro de 2007, a TV Brasil veio atender a um antigo anseio da
populacao brasileira por uma televisdo ptublica nacional, independente e democrética,
por meio da oferta de programas de cunho informativo, cultural, artistico, cientifico e
formador da cidadania.

Sendo um dos veiculos de comunicagao governamental, o Canal Educacao possui
uma grade composta por temas que abarcam a educacdo profissional, tecnologica,
infantil, basica e superior. Exibido na TV aberta, seu principal objetivo é expandir a
educacao e elevar a qualidade e a taxa de alfabetizagéo nacional.

O Canal Gov possui transmissdes ao vivo e cobertura didria das agoes
governamentais implementadas pelo Poder Executivo que impactam a sociedade. Sao
exibidos programas que visam dar transparéncia as medidas implementadas, como por



Capitulo 2: Evolucdo das Telecomunicag¢oes no Brasil 60

exemplo, o Brasil em Dia, Gov Informa, Brasil em Pauta, Bom dia Ministro (a),
Conversa com o Presidente, A Voz do Brasil Entrevista, Ponto Gov e Gov Noticias.

Na mesma linha, a Agéncia Gov é um portal de noticias destinado & cobertura
diaria das agoes tomadas no pelo governo federal, em que sédo exibidos a “cobertura das
agendas nacionais e internacionais, contetidos exclusivos, entrevistas com o Presidente
da Repiblica, ministros e demais porta-vozes do Governo Federal, streaming da TV,
radio, eventos ao vivo, destaques das redes sociais, além de contetidos de distribuicéo
para acompanhar e baixar de forma gratuita” [45].

Ademais, a EBC presta alguns servicos, como a Rede Nacional de Comunicagéo
Publica (RNCP), a Rede Nacional de Radio (RNR), e a Publicidade Legal e

Licenciamento.

Prevista na Lei 11.652/2008, a RNCP ¢é formada por 92 emissoras de TV e 133
de radio que atuam por todo o pais [46] e possui como principal objetivo promover a
comunicacado publica em ambito nacional, ofertando contetdos, educativos, culturais,
informativos e de entretenimento para a populacao brasileira.

A RNR produz e fornece contetido jornalistico gratuito para emissoras de todo
o Brasil e, também, para emissoras de paises vizinhos. O foco da programacéo envolve
a divulgacdo das agdes e programas do governo federal, como FGTS, Auxilio Brasil,
Bolsa Familia, alistamento militar e Enem. A transmissdo das noticias também é
realizada pela A Voz do Brasil, noticiario de radio mais antigo no Brasil e que
completard noventa anos em 2025.

Por fim, o servigo de Publicidade Legal é responsavel por divulgar atos legais de
1.600 clientes para mais de 2.550 veiculos de comunicacdo em todos os continentes,
enquanto o Licenciamento refere-se ao ato de emissdo de licencas de obras de seus
veiculos, sejam elas em formato de texto, audio, fotografias ou videos.

2.2.6. Agéncia Nacional do Cinema

A Agéncia Nacional do Cinema (Ancine), criada por meio da Medida Proviséria
2228-1/2001, é uma agéncia reguladora que promove o fomento, a regulagdo e a
fiscalizacdo do mercado do setor audiovisual e da industria cinematografica no pafs.
Vinculada ao Ministério da Cultura (MinC), seu regime juridico é de autarquia especial,
possuindo sede no Distrito Federal e escritério central no Rio de Janeiro.

Com o advento da Lei 12.485/2011, a TV por assinatura recebeu um novo marco
legal, que teve como objetivo incentivar a produgdo, diversificar a circulagio de
contetido audiovisual e estimular a competividade no mercado de TV paga.

O Servigo de Acesso Condicionado (SeAC), conceituado no inciso XXIII do art.
29 da Lei 12.485/2011, é um servigo de telecomunicagoes de interesse coletivo prestado
no regime privado, com a finalidade de distribuir contetdos audiovisuais na forma de
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pacotes de canais de programagao, cuja recepcao é ofertada exclusivamente a assinantes
por meio de contratagdo remunerada. A referida lei uniformizou a legislacio da TV
paga, que anteriormente era caracterizada por varios normativos esparsos e, muitas
vezes, conflitantes. As modalidades pretéritas de servigos de televisdo por assinatura
eram a TV a Cabo (TVC), o Servigo de Distribuigao de Sinais Multiponto Multicanais
(MMDS), o Servico de Distribuicio de Sinais de Televisio e de Audio por Assinatura
via Satélite (DTH) e o Servigo Especial de Televisao por Assinatura (TVA).

Conforme delineado no art. 4° da Lei do SeAC, a cadeia de valor da TV por
assinatura pode ser subdividida em quatro atividades principais: producao,
programacao, empacotamento e distribuicao.

A atividade de produgéo envolve o processo desde a concepc¢ao da ideia até sua
transformacdo em um produto audiovisual, com o auxilio de roteiristas, finalizadoras,
estidios de dublagem, atores, diretores, entre outros. Os agentes envolvidos nessa etapa
da cadeia produtiva sdo essencialmente produtores — brasileiros ou estrangeiros,
independentes ou ndo — de filmes, programas, seriados, shows e demais formatos
audiovisuais. Ademais, certos departamentos de emissoras de televisido também
participam dessa fase, contribuindo para a diversidade e a qualidade do conteudo
oferecido ao piblico. Ha varios modelos de negocio para a producdo de contetdos
audiovisuais, a exemplo da produgdo in house (realizada pela propria empresa que iré
veicular o conteudo), pré-licenciamento ou terceirizagdo da produgio, coprodugao etc.

A atividade de programag@o, por sua vez, se caracteriza pela selecdo e
formatacédo dos contetidos audiovisuais previamente produzidos na forma de canais de
programacao, organizando-os por categorias teméaticas — tais como variedades, filmes e
séries, esportes etc. —em uma grade horaria propria, de acordo com a estratégia editorial
que se deseja adotar. Trata-se de atividade basilar para o mercado de TV por
assinatura, focada nos canais de programacao.

Na sequéncia, a atividade de empacotamento abrange o ajuste com as
programadoras e seus representantes, no Brasil e no exterior, a fim de que sejam
emitidas as licencas dos direitos de transmissdo dos canais de programagio. O
empacotamento também se enquadra como uma atividade editorial, uma vez que ele
estrutura os canais de programacao em diferentes tipos de pacotes, que serdao
posteriormente oferecidos aos assinantes.

Finalmente, a atividade de distribuigéo é entendida como a oferta de pacotes ou
contetdos audiovisuais a assinantes por intermédio das redes de telecomunicagoes. A
atividade engloba a comercializagdo de pacotes de TV por assinatura ao consumidor
final, sendo responsavel, ainda, pela venda dos pacotes, instalacao fisica do servico e
fornecimento do sinal e da infraestrutura, além da gestdo das operagoes de televenda,
marketing, suporte ao assinante, faturamento, cobranca e manutencéo de aparelhos.
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E importante destacar que a Lei 12.485/2011 conferiu novas atribuigdes a
Ancine, que passou a compartilhar com a Anatel a competéncia de regular o mercado
de comunicacdo audiovisual de acesso condicionado. Nesse contexto, criaram-se duas
camadas de regulagdo: uma camada do audiovisual, de caracteristica editorial e de
curadoria de conteiudos (obra, canais, pacotes), representada pelas atividades de
producéo, programacio e empacotamento, cuja responsabilidade é da Ancine, e outra
camada de telecomunicacoes, representada pela atividade de distribuicdo e de

competéncia regulatoria da Anatel.

Figura 8: Cadeia de valor do SeAC.

Camadade
telecomunicactes

Camada do audiovisual

Empacotamento

Produgio de conteido Selecao e formatagao Organizagao dos canais Ofe-:rta do SELVICD, a?:l
S AR s do conteiido em canais de programacio em assinante por melo dae
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Para que a Ancine cumprisse seus novos encargos, a lei lhe permitiu a
possiblidade de solicitar informacoes sobre o setor por meio de credenciamento dos
operadores. Assim, o novo marco regulatério permite o exame da listagem dos agentes
regulados que atuam em cada uma das camadas do audiovisual.

Ademais, para o cumprimento dos dispositivos legais relacionados a distribuigao
de cotas, especificamente, a agéncia realiza a classificacdo dos agentes que exercem
atividades de programagiao e empacotamento como produtores brasileiros ou brasileiros
independentes.

2.2.7. Conselho Administrativo de Defesa Econdémica

Criado em 1962, o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade) é uma
autarquia federal com fungéo judicante e jurisdi¢do em todo o territorio nacional,
vinculada ao Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP), com sede e foro no
Distrito Federal.

O Cade integra o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC), tendo
suas competéncias regidas pela Lei 12.529/2011 [47], com atuagdo na “prevencdo e na
repressdao as infragdes contra a ordem economica, orientada pelos ditames
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constitucionais de liberdade de iniciativa, livre concorréncia, funcdo social da
propriedade, defesa dos consumidores e repressao ao abuso do poder econdmico”.

Em sua estrutura administrativa, destacam-se a Presidéncia (composta por
orgaos que prestam assisténcia direta e imediata ao presidente do Cade); o Tribunal
Administrativo de Defesa Econdmica (julga em ultima instancia administrativa as a¢oes
que possam afetar a concorréncia); a Superintendéncia-Geral (responsavel pela
instauracao, instrugdo e parecer em processos, proposicdo de acordos e medidas
preventivas); e o Departamento de Estudos Econoémicos (realiza estudos e pareceres
sobre economia da concorréncia, bem como assessora sobre os atos de concentracgéo e

condutas anticompetitivas).

Conforme disposto no art. 7° da LGT, os atos que envolverem qualquer ato de
concentragdo econdmica por prestadoras de servigos de telecomunicacdes ficam
submetidos aos controles, procedimentos e condicionamentos previstos nas normas

gerais de protecao a ordem econdmica, mediante aprovacao pelo Cade.

Ja no inciso XIX do art. 19 do mesmo normativo, é atribuida a Anatel as
competéncias legais em matéria de controle, prevencao e repressdo das infragoes da
ordem econdmica, ressalvadas as pertencentes ao Cade.

Pelo exposto, percebe-se que, sob a perspectiva da competicao e protecdo da
ordem econdmica, existe uma atuacio complementar entre os dois 6rgaos. Enquanto a
Anatel é responsivel por sedimentar as balizas da estrutura do mercado de
telecomunicagoes, impondo medidas que fixem o grau de concentracdo para otimizar a
competicdo do mercado e inibam condutas que imponham barreiras de entrada no
mercado, o Cade atua de forma mais pontual — ndo regular e sempre que provocado —
para preservar a estrutura orientada pelo 6rgao regulador e combater condutas

ofensivas & livre concorréncia.

2.3. Fundos Setoriais

Além dos tributos ICMS, PIS e COFINS, existem trés fundos setoriais que s&o
custeados pelas operadoras e arrecados para o setor de telecomunicagoes. Sao eles:
Fundo de Universalizagio dos Servigos de Telecomunicagdes (Fust), Fundo de
Fiscalizacdo das Telecomunicagoes (Fistel), Fundo para o Desenvolvimento Tecnologico
das Telecomunicagdes (Funttel), Contribuicdo para o Desenvolvimento da Industria

Cinematografica (Condecine) e Contribuigao para o Fomento da Radiodifusdo Publica

(CFRP).
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2.3.1. Fundo de Fiscalizagao das Telecomunicagoes

Fundo de natureza contabil criado pela Lei 5.070/1966 [48], o Fistel destina-se
a “prover recursos para cobrir as despesas relacionadas & fiscalizagao dos servicos de
telecomunicagoes, além de desenvolver os meios e aperfeicoar a técnica necessaria a essa
atividade”.

Até 1997 o fundo era administrado pelo Contel, passando a cargo da Anatel apos
determinacio da LGT, em seu art. 51. Nesse contexto, segundo o art. 3° da Lei
5.070/1966, os recursos do Fistel serdo aplicados nas seguintes finalidades:

a) instalacgdo, custeio, manutencio e aperfeicoamento da fiscalizacio

dos servigos de telecomunicagoes existentes no Pais;

b) aquisicdo de material especializado necessario aos servigos de

fiscalizacéo;

c) fiscalizagao da elaboragao e execugao de planos e projetos referentes

as telecomunicagoes; e

d) atendimento de outras despesas correntes e de capital por ela

realizadas no exercicio de sua competéncia.

As fontes do Fistel estdo elencadas no art. 2° da Lei 5.070/1966, sendo as
principais: Taxa de Fiscalizagao de Instalagdo (TFI), Taxa de Fiscalizagdo de
Funcionamento (TFF), multas, outorgas de servigos de telecomunicagdes e receitas
proprias.

A TFI é a devida pelas operadoras de telecomunicagdes no momento da emissao
do certificado de licenga para o funcionamento das estagdes. Seu valor corresponde ao
fixado no anexo da Lei 5.070/1966, variando conforme caracteristicas técnicas de cada
tipo de estagdo — como por exemplo, estacido movel e estagao radio base e o nmero de
estacoes instaladas e mantidas por cada operadora. Ja& TFF é paga anualmente pela
fiscalizacdo do funcionamento das estacdes e corresponde a 33% do valor respectivo da
TFI7. Ressalta-se que, sobre a receita das taxas de fiscalizagao, ¢ deduzido 30% a titulo
de Desvinculagdo da Receita da Unidao (DRU), conforme disposto na Emenda

Constitucional (EC) 93/2016.

Conforme apurado pela Anatel, em 2023, a arrecadacgdo do Fistel foi de R$ 1,54
bilhao. Na Figura 9 é exibido percentual das principais fontes de receita do Fistel,
considerando esse montante. Na Figura 10 é exibida a série historica dos valores
arrecadados entre os anos de 1997 e 2023, atingindo o valor total acumulado de R$

101,09 bilhoes.

7 E valido ressaltar que a redacdo original da LGT estabelecia a TFF como 50% do valor da TF.
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Figura 9: Percentual das principais fontes de receitas do Fistel no de 2023.
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Fonte: Relatorio Anual de Gestdo da Anatel 2023 [49].
Figura 10: Série historia das receitas do Fistel.
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Fonte: Elaboragio a partir dos painéis de dados da Anatel [50].

Com relacao a destinacao dos recursos do Fistel, tem-se dois pontos. Primeiro,
50% dos recursos arrecadados relativos & concessdao, permissdo ou autorizacio para a
exploracao de servigos de telecomunicacoes e de uso de radiofrequéncia, além de multas,

indenizagoes e prestagdo de servigos técnicos pela Anatel, sdo destinados ao Fust.

Segundo, 25% dos recursos do Fistel sao transferidos ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT), especificamente aos fundos CT-
Espacial e CT-Infra, por disposigdo das Leis 9.994/2000 [51] e 10.197/2001 [52],

respectivamente.
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Por fim, 5% dos recursos do fundo séo repassados ao Fundo Nacional de Cultura
(FNC), com o advento da Lei 11.437/2006 [53].

2.3.2. Fundo de Universalizacdao dos Servigos de Telecomunicagoes

O Fundo de Universalizagdo dos Servigos de Telecomunicagdes (Fust), criado
pela Lei 9.998/2000 [54], foi inicialmente instituido com o objetivo de garantir a
universalizacao dos servigos de telecomunicagoes prestados sob regime publico, no caso

o Servigo Telefonico Fixo Comutado (STFC), comumente referido como telefonia fixa.

Apos a promulgacio das Leis 14.109/2020 e 14.173/2021, que alteraram varios
dispositivos da LGT e da Lei do Fust, houve uma significativa mudanga nos objetivos
do fundo. Desse modo, seu propoésito é propiciar “o estimulo a expansido, ao uso e a
melhoria da qualidade das redes e dos servigos de telecomunicagoes; a reducao das
desigualdades regionais; e o estimulo ao uso e ao desenvolvimento de novas tecnologias

de conectividade para promogao do desenvolvimento econémico e social” [54].

Consoante o art. 6° da Lei 9.998/2000, as receitas do Fust decorrem,
principalmente, da transferéncia de recursos do Fistel, computando-se 50% das receitas
de outorga de concessoes, permissoes e autorizacdes de uso de radiofrequéncias e as
oriundas de aplicagoes de multas, até o limite méximo anual de R$ 700 milhdes; de
100% das receitas de transferéncia de concessoes, permissodes e autorizagdes de uso de
radiofrequéncias; e de 1% da receita operacional bruta (ROB), referente a prestacdo de
servigos de telecomunicagoes, excluindo-se o ICMS, o PIS e a COFINS. Ressalta-se que,
sobre o total da arrecadacdo das contribuigoes do Fust a Desvinculacao da Receita da
Unido (DRU) passou de 20 para 30% sobre a receita das taxas de fiscalizagao, conforme
disposto na Emenda Constitucional (EC) 93/2016.

Conforme apurado pela Anatel, no 2023, a arrecadagdo do Fust foi de R$ 1,05
bilhdo. Na Figura 11 é exibido percentual das principais fontes de receita do Fistel,
considerando esse montante. Na Figura 12 é exibida a série historica dos valores
arrecadados entre os anos de 2001 e 2023, atingindo o valor total acumulado de R$
26,78 bilhoes.
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Figura 11: Percentual das principais fontes de receitas do Fust no de 2023.
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Fonte: Relatoério Anual de Gestdo da Anatel 2023 [49).
Figura 12: Série histoéria das receitas do Fust.
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Fonte: Elaboragio a partir dos painéis de dados da Anatel [50].

O Fust possui como principais agentes financeiros o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e a Financiadora de Estudos e Projetos
(Finep). Além disso, de acordo com o art. 4° da Lei 9.998/2000, podem se credenciar
as caixas econOmicas, bancos de desenvolvimento, agéncias de fomento e demais
instituicoes financeiras.

Consoante estabelecido no art. 2° da Lei 9.998/2000, o fundo é gerido por um

Conselho Gestor do Fust (CG-Fust), composto por membros do Ministério das

Comunicagdes (MCom); do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagoes (MCTI); do
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Ministério do Planejamento e Orcamento (MPO); do Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (MAPA); do Ministério da Educagao (MEC); do Ministério
da Saude (MS); da Agéncia Nacional de Telecomunicagoes (Anatel); das prestadoras

de servicos de telecomunicagoes; e da sociedade civil.

A aplicacao dos recursos do fundo da-se por meio da institui¢do de programas,
definido na Resolugdo CG-Fust 2/2022 como o “conjunto de projetos, atividades e
iniciativas que concorre para a consecucao de objetivos comuns preestabelecidos”. Os
critérios a serem observados nos programas propostos pelo Conselho Gestor foram

estipulados no art. 3° do mesmo normativo:

Art. 32 Os investimentos do Fust serdo orientados por programas que
indicardo os elementos bésicos dos projetos, atividades e iniciativas a serem
financiados e se alinhardo com as finalidades, objetivos, politicas, normas,
diretrizes e prioridades estabelecidas em resolugdes do Conselho Gestor do
Fust, contendo ainda:

I - as modalidades de aplicagéo dos recursos cabiveis;

IT - as informacGes necessarias ao dimensionamento da despesa orcamentaria

do Fust para financiamento do programa;

IIT - o papel dos agentes financeiros, das entidades que receberdo diretamente
os recursos ou das prestadoras de que trata o art. 28 do Decreto n® 11.004,
de 21 de marco de 2022;

IV - as caracteristicas dos programas, dos projetos, dos planos, das atividades,
das iniciativas e das agdes que poderdo receber os recursos ou que poderido
ser objeto do beneficio previsto no Art. 6°-A da Lei 9.998, de 2000;

V - o valor da remuneracdo dos recursos do Fust aplicavel aos recursos

disponibilizados para o programa;
VI - o prazo de vigéncia do programa, quando houver;

VII - as diretrizes e os critérios para a selecdo das propostas de aplicagdo dos

recursos do Fust por entidades beneficiarias ou executoras;
VIII - indicagéo das finalidades, objetivos, diretrizes e prioridades atendidas;

IX - descricao dos resultados e beneficios esperados e os critérios para a sua

aferigéo;

X - categorias das pessoas ou entidades:
a) entidades beneficiadas; e

b) beneficiarios.

XI - eventuais contrapartidas pela aplicagio dos recursos;
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XII - metas e indicadores para o acompanhamento da execugéo; e

XIII - outras informagdes necessérias para a deliberagdo do Conselho Gestor.

Considerando o supramencionado dispositivo, foi aprovado por meio do Acérdao
CG-Fust 14/2023 o Caderno de Programas do Conselho Gestor [55], que tem como

objetivo listar os projetos elegiveis para utilizagdo dos recursos do Fust, de modo a

orientar os agentes financeiros acerca das diretrizes e do processo de selecdo de projetos.

Dessa forma, foram admitidos os seguintes programas:

Tabela 7: Caderno de programas do Fust.

Programa

Subprograma

1. Ampliagdo do acesso de
escolas publicas & Internet

em Banda Larga

2. Projetos de expanséo, de
uso e de melhoria das redes
e dos servigos de

telecomunicagoes

1.1 Conectividade de escolas publicas urbanas.

1.2. Conectividade de escolas publicas rurais

2.1 Expandir a cobertura do Servigo Mével Pessoal (SMP), com tecnologia

4G ou superior, em areas rurais sem atendimento;

2.2 Expandir a cobertura do servigo mével pessoal (SMP), com tecnologia
4G ou superior, em areas urbanas sem atendimento;

2.3 Expandir a cobertura do servigo mével pessoal (SMP), com tecnologia

4G ou superior, nas rodovias estaduais brasileiras sem atendimento;

2.4 Expandir a infraestrutura rede de transporte de alta capacidade, com

tecnologia de fibra 6ptica, em municipios ou setores censitarios;

2.5 Expandir a infraestrutura de rede de acesso de alta capacidade,

inclusive as redes metropolitanas, em municipios ou setores censitarios;
2.6 Conectar pontos publicos de interesse & internet em banda larga; e

2.7 Promover a conectividade de pessoas em situacdo de vulnerabilidade

social por meio de subsidios.

Fonte: Elaboracdo a partir do sitio do Fust [56].

E salutar apontar que os programas devem se ater aos objetivos estratégicos
para o quinquénio 2022-2027 do Fust, definidos no art. 1° da Portaria-MCom
6.098/2022 [57], quais sejam:

Art. 1° Estabelecer, conforme previsto no art. 32 do Decreto n® 11.004, de 21 de

margo de 2022, os seguintes objetivos estratégicos para o quinquénio 2022-2027 do

Fundo de Universalizagdo dos Servigos de Telecomunicagoes - Fust:

I - dotar as escolas publicas brasileiras, em especial as situadas fora da zona urbana,

de acesso a internet em banda larga em velocidade adequada as suas atividades;

IT - expandir a cobertura do Servigo Movel Pessoal (SMP), com tecnologia 4G ou

superior, em areas rurais sem atendimento;



Capitulo 2: Evolucdo das Telecomunicag¢oes no Brasil 70

IIT - expandir a cobertura do servico movel pessoal (SMP), com tecnologia 4G ou
superior, em areas urbanas sem atendimento;

IV - expandir a cobertura do servico movel pessoal (SMP), com tecnologia 4G ou
superior, nas rodovias estaduais brasileiras sem atendimento;

V - expandir a infraestrutura rede de transporte de alta capacidade, com tecnologia
de fibra Optica, em municipios ou setores censitarios;

VI - expandir a infraestrutura de rede de acesso de alta capacidade, inclusive as redes
metropolitanas, em municipios ou setores censitarios;

VII - conectar pontos publicos de interesse & internet em banda larga; e

VIII - promover a conectividade de pessoas em situagao de vulnerabilidade social por
meio de subsidios.

Conforme estabelecido nos arts. 15 a 20 da Resolugdo CG-Fust 2/2022, as
modalidades de aplicagdo dos recursos podem ser reembolsavel, ndo reembolsavel ou
garantia®.

Os projetos elegiveis para uso dos recursos do Fust na modalidade reembolsavel
foram elencados no Caderno de Projetos Reembolséaveis [48], aprovado por intermédio
do Acordao CG-Fust 26/2023, e sdo os seguintes:

Tabela 8: Caderno de projetos reembolsaveis do Fust.

Programa Projeto

1. Ampliacao do acesso de 1.1 Conectividade de escolas publicas urbanas.
escolas publicas & Internet

1.2. Infraestrutura interna para conexio das escolas
em Banda Larga

2. Projetos de expansdo, 2.1 Servigo movel pessoal com 4G ou tecnologia superior

de uso e de melhoria das

redes e dos servicos de

telecomunicacdes 2.3 Atendimento de municipios com rede de acesso de alta capacidade

2.2 Rede de transporte de alta capacidade em fibra 6ptica

2.4 Operagoes indiretas

Fonte: Elaboracdo a partir do sitio do Fust [56].

Depois de vinte e trés anos de descontingenciamento, os primeiros recursos do
Fust, no total de R$ 796,7 milhoes, foram liberados em 2022 ao BNDES para
investimentos em conectividade de escolas publicas. A proposta orcamentaria para o

ano de 2024, constante da Lei Orcamentéaria Anual (LOA) e aprovada na 5% Reunido

8 Reembolsavel é a modalidade em que a alocacio de recursos ocorre por meio de operagdes de crédito,
diretas ou indiretas, ou por subscri¢do de valores mobilidrios e de cotas de fundos de investimento em
direitos creditorios. Nao reembolsavel é a modalidade em que as transferéncias de recursos financeiros
sdo repassadas diretamente ou por meio dos agentes financeiros, inclusive subvengdes economicas.
Garantia é a modalidade em que se propicia a efetiva redugéo dos juros de financiamentos concedidos
em programas em execugao pelo agente financeiro.
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Ordinaria do CG-Fust por meio da Nota 1/2024/CG-FUST_MCOM, dispde os

seguintes valores:

Tabela 9: Orcamento do Fust aprovado e constante na LOA 2024.

] Acao Valor
Modalidade . Titulo ]
orgcamentaria (R$ milhées)
N Subvencio Econoémica para a Ampliagdo do Acesso
a0
3 00UA de Escolas Publicas a Internet em Banda Larga (Lei 38
reembolsavel
9.998,/2000)
NG Subvencdo Econdémica a Projetos de Expansio, de
ao 3 00TY Uso e de Melhoria das Redes e dos Servigos de 14
reembolsavel L )
Telecomunicagoes (Lei 9.998,/2000)
Financiamento a Projetos de Expansio, Uso e
Reembolsavel . . .
. 00TT Melhoria da Qualidade das Redes e dos Servigos de 547,25
e Garantia .
Telecomunicagoes
Ampliacao do Acesso ao Crédito para Investimentos
Reembolsavel :
. 00v1 em Redes de Telecomunicagdes (Programa Acessa 509,53
e Garantia

Crédito Telecom)

Total 1.108,78

Fonte: Elaboracdo a partir do sitio do Fust [56].

2.3.3. Fundo para o Desenvolvimento Tecnolégico das Telecomunicacoes

Instituido pela Lei 10.052/2000 [58] e regulamentado pelo Decreto 3.737/2001
[59], o Funttel é um fundo de natureza contabil, criado nos termos do art. 77 da LGT,
para “estimular o processo de inovagao tecnologica, incentivar a capacitagao 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”, nos termos do art. 77 da Lei 9.472/1997.

As receitas do Funttel decorrem, principalmente, de 0,5% sobre o faturamento
liquido das prestadoras de servigos de telecomunicacgdes e da contribuicdo de 1% sobre
a arrecadagdo bruta de eventos participativos realizados por meio de ligacoes
telefonicas, além de um patriménio inicial resultante da transferéncia de R$ 100 milhoes
do Fistel. Na Figura 13 é exibida a série historica dos valores arrecadados entre os anos
de 2001 e 2023, atingindo o valor total acumulado de R$ 10,35 bilhoes.
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Figura 13: Série historia das receitas do Funttel.
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Fonte: Elaboracio a partir dos painéis de dados do MCom [60].

Enquanto o MCom é responsavel por gestdo da arrecadacéo da contribuicgéo, a
Anatel fiscaliza a apuragdo dos valores devidos ao Funttel. Conforme previsto no art.
2° da Lei 10.052/2001, o fundo é administrado por um Conselho Gestor constituido por
representantes do Ministério das Comunicagdes (MCom); do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagoes (MCTI); do Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior (MDIC); da Anatel; do BNDES e da Finep. O referido conselho é

presidido pelo representante do MCom.

Os recursos do Funttel sdo aplicados exclusivamente no interesse do setor de
telecomunicacoes, sendo que 20% do total deveria ser transferido ao Centro de Pesquisa
e Desenvolvimento em Telecomunicagoes (Fundagio CPQD), de forma néo
reembolsavel, nos termos dos §§ 1° e 2° do art. 6° da Lei 10.052/2000, em sua redagao

original. Atualmente o percentual utilizado é de apenas 2%.

Criado em 1976, inicialmente como Centro de Pesquisa e Desenvolvimento da
Telebras e objetivo de fomentar as politicas piblicas no setor de telecomunicagdes, o
CPQD tornou-se uma fundagao de direito privado em 1998, apds a privatizagdo do
setor. Desse modo, além do objetivo primordial de preservar a capacidade em pesquisa
e desenvolvimento em telecomunicagoes desempenhada pela Telebras, tal como previsto
no art. 190 da LGT, o CPQD ampliou seu foco inovador para outros segmentos na area

de TICs por meio de um programa de pesquisa e desenvolvimento.
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Ressalta-se que o CPQD é uma pessoa juridica de direito privado, sem fins
lucrativos, que tem como objetivo primordial preservar a capacidade em pesquisa e
desenvolvimento em telecomunicacées desempenhada pela Telebras, tal como previsto

no art. 190 da LGT, na forma reembolsével e ndo reembolsavel.

Tal como o Fust, o Funttel possui como agentes financeiros a Finep e o BNDES,
que concedem financiamento a empresas para apoiar a inovagdo e o desenvolvimento

tecnologico em telecomunicagoes.

A aplicagdo dos recursos do Funttel pelo CPQD ¢é definida a partir dos Planos
de Aplicagao de Recursos (PAR), que séo realizados de forma trianual e acompanhados
anualmente pelo Conselho Gestor. O procedimento é similar & aplicagao dos recursos

remanescentes pelo BNDES e Finep.

Ademais, o processo de implementacao da politica piblica permite que outras
entidades privadas se beneficiem da aplicacdo de recursos do Funttel. Entre essas
entidades estdo instituigdes cientificas, tecnologicas e de inovagao (ICTs), empresas
prestadoras de servicos de telecomunicagoes, sejam de interesse coletivo ou restrito, e
empresas desenvolvedoras e fabricantes de equipamentos de telecomunicagoes. Esses
recursos sao destinados a apoiar projetos de pesquisa e desenvolvimento em

telecomunicagoes, promovendo a inovagéo e a competitividade no setor.

Além do repasse ao CPQD, existem também outras determinagoes legislativas
para a aplicacio dos recursos do Funttel. Assim como o Fust, 30% da arrecadacio
bruta das contribuic¢oes é deduzido por meio de DRU aos cofres do governo. Além disso,
20% da receita liquida é destinada ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico (FNDCT), especificamente ao CT-Infra. Neste caso observa-se que os
centros de pesquisa passiveis de receberem recursos do CT-Infra sdo Instituigoes
Cientificas, Tecnologicas e de Inovagdo (ICTs) publicas ou privadas qualificadas como
Institui¢io Comunitaria de Educacdo Superior (ICES), ndo necessariamente dedicados

as telecomunicagoes.

2.3.4. Contribuicdo para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica

Nacional

Com a Medida Provisoria 2.228-1/2001 [61], foram criadas a Agéncia Nacional
do Cinema (Ancine) e a Contribuigio para o Desenvolvimento da Industria
Cinematografica Nacional (Condecine), que se configurava como uma das fontes de
recursos da agéncia. Essa sistematica manteve-se até 2006, momento em que os recursos
passaram a ser transferidos para o Fundo Setorial do Audiovisual (FSA), identificado
como uma categoria de programacao especifica dentro do Fundo Nacional de Cultura

(FNC), definida no art. 2° da Lei 11.437,/2006 [53].
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Entre os principais objetivos do FSA, destacam-se a ampliacdo da infraestrutura
de salas de exibi¢do, a maior interlocucao entre os diversos agentes economicos, a
ampliacdo e diversificacdo da infraestrutura de salas de exibi¢cdo, o crescimento
sustentavel da participacédo de obras de contetido nacional e o desenvolvimento de novos
servicos e instrumentos de difusdao da produgéo do setor audiovisual brasileiro.

Destinado a financiar o desenvolvimento do setor audiovisual, a Condecine incide
sobre a “veiculagdo, a produgdo, o licenciamento e a distribuicio de obras
cinematograficas e videofonograficas com fins comerciais”, bem como sobre o
“pagamento, o crédito, o emprego, a remessa ou a entrega, aos produtores,
distribuidores ou intermediarios no exterior, de importancias relativas a rendimento
decorrente da exploracao de obras cinematograficas e videofonograficas ou por sua
aquisi¢do ou importacao, a preco fixo”. Conforme disposto na Medida Provisoria 2.228-
1/2001 [61], ela & estabelecida em trés modalidades:

a) Condecine-Titulo (art. 33, inc. I e II): incide sobre a comercializagdo
das obras audiovisuais publicitarias e ndo publicitarias nos diferentes segmentos de
mercado do audiovisual (salas de exibigdo, video doméstico, TV por assinatura, TV
aberta e outros mercados). O valor varia conforme o tipo da obra (publicitaria ou nao);
o segmento de mercado; a duragao (curta, média ou longa-metragem), no caso das obras
nao publicitéarias; e a forma de organizagdo da obra (seriada ou video doméstico). Ela
é devida a cada cinco anos para as obras nao publicitirias e a cada doze meses no caso
de obras publicitarias. Cabe & Ancine a cobranga e fiscalizacdo desta modalidade;

b) Condecine-Remessa (art. 33, § 2°): incide sobre os agentes que
pagam os rendimentos referentes a exploragdo financeira de obras audiovisuais no
exterior. Constitui uma aliquota de 11% que incide sobre a remessa ao exterior de
importancias relativas a rendimentos decorrentes da exploracdo de obras
cinematograficas e videofonograficas, ou por sua aquisi¢do ou importacao. Estao isentas
do pagamento as programadoras que optarem por aplicar o valor correspondente a 3%
da remessa em projetos de producéo de contetido audiovisual independente, aprovados
pela Ancine. Cabe & Receita Federal do Brasil (RFB) a cobranga e fiscalizagdo desta

modalidade; e

c) Condecine-Teles (art. 33, inc. III): incide sobre os provedores de
servicos de telecomunicagoes autorizados a distribuir o conteiido na forma de servico
de acesso condicionado, sob a égide da Lei 12.485/2011 [62]. A contribuigdo devera ser
recolhida anualmente, até o dia 31 de marco, para os servicos licenciados até o dia 31
de dezembro do ano anterior. Cabe & Ancine a cobrancga desta modalidade.

Na Figura 14 é exibida a série historica da arrecadacao liquida, ja descontados
os valores da DRU entre os anos de 2006 e 2023, atingindo o valor total acumulado de
R$ 9,45 bilhoes:
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Figura 14: Série historia das receitas do Condecine.
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Fonte: Elaboragio a partir dos painéis de dados da Ancine [63].

2.3.5. Contribuic¢dao para o Fomento da Radiodifusao Publica

A Contribuicéo para o Fomento da Radiodifusao Publica (CFRP) foi instituida
pela Lei 11.652/2008 [64] com o objetivo “de propiciar meios para a melhoria dos
servicos de radiodifusdo publica e para a ampliacio de sua penetracdo mediante a
utilizagdo de servigos de telecomunicagdes”. Os seus recursos, de no minimo 75%, sdo
repassados & Empresa Brasil de Comunicagdo (EBC), empresa publica federal criada
pelo mesmo normativo para prestagio de servicos de radiodifusdo publica e servigos
conexos, observados diversos principios, dentre elas a complementaridade entre os
sistemas privado, publico e estatal. Nota-se que a EBC sucedeu a Radiobras e
atualmente é responséavel por alguns veiculos de comunicagdo nacional, dentre eles a
TV Brasil, a Radio Nacional FM e a Voz do Brasil, além de administrar a Rede
Nacional de Comunicagao Publica (RNCP).

As atividades relacionadas a tributacao, fiscalizacado, arrecadacao, cobranca e
recolhimento da CFRP sdo de competéncia da Anatel, que detém as atribuigoes de
planejar, executar, acompanhar e avaliar, além de desempenhar as demais atividades
necessarias a sua administragio. A contraprestacao financeira & Agéncia pelos servigos

referidos ¢ de 2,5% do montante arrecadado.

A contribuicdo é paga anualmente e decorre da prestacdo dos servigos de
telecomunicagoes constantes do no anexo da Lei 11.652/2008. Tal como a TFI, o valor
depende do servigo e da estagdo envolvida. Sobre a receita de contribuigao é deduzido
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30% a titulo de DRU, de acordo com a Emenda Constitucional (EC) 93/2016. As
demais receitas abrangem receitas diretamente arrecadadas pela Anatel em funcao de
pagamentos de multas e juros previstos em contratos, receitas de atividades de apoio
administrativo e restitui¢oes que nao tenham natureza de receita especifica. Na Figura
15 é exibida a série historica dos valores arrecadados entre os anos de 2000 e 2023,
atingindo o valor total acumulado de R$ 6,69 bilhoes.

Figura 15: Série historia das receitas da CRFP.
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Fonte: Elaboragdo a partir dos painéis de dados da Anatel [50].

2.4. O Novo Marco Legal das Telecomunicacgoes

Depois de quase cinco anos de tramitacdo legislativa, foi publicada a Lei
13.879/2019 [65], que implementou cinco modificagdes substanciais no arcabougo

normativo das telecomunicagcoes.

A primeira delas respeito a possibilidade de migracdo das atuais outorgas para
exploracao do servico de telefonia fixa do instituto de concessao, prestada sob amparo
do regime publico, para o de autorizacio, prestada no regime privado. Tal disposicdo
encontra resguardo nos arts. 144-A, 144-B e 144-C, que foram acrescentados & LGT
pela Lei 13.879/2019 sob a forma do “Titulo III-A, Da adaptac¢do da modalidade de

outorga de servico de telecomunicagoes de concessao para autorizacao”.

Na pratica, trata-se da manifestacdo formal, irrevogavel, discricionaria e de
iniciativa das prestadoras, para que estas optem pela adaptagdo da modalidade de

outorga do Servigo Telefénico Fixo Comutado (STFC) de concesséo (regime piblico)
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para autorizagdo (regime privado). Em seu regramento, o valor econémico associado a
adaptacdo devera ser calculado pela Anatel, com indicacdo da metodologia e dos
critérios técnicos, e posteriormente revertido em compromissos de investimentos em
outros servigos, como instalacdo de infraestrutura de backhaul, disponibilizacdo de
cobertura de telefonia mével em rodovias e pequenos municipios, implantagéo de rotas

de redundéancia etc.

A assuncdo de compromissos de investimento é um dos requisitos para que a
adaptacdo do instrumento de concessdo seja autorizada pela Anatel, os quais devem
corresponder ao valor econémico associado a adaptacao conforme estabelecido na Lei
13.879/2019. Nos termos dos arts. 144-A e 144-B, os projetos devem priorizar “a
implantacdo de infraestrutura de rede de alta capacidade de comunicagéo de dados em
areas sem competicdo adequada e a reducgéo das desigualdades”, bem como incorporar
“a oferta subsidiada de tecnologias assistivas para acessibilidade de pessoas com

deficiéncia”, conforme diretrizes do Poder Executivo.

O Poder Executivo estipulou as citadas diretrizes por meio do Decreto
9.612/2018 [41], que dispoe sobre politicas ptblicas de telecomunicagoes, e do Decreto
10.402/2020 [66], que dispoe sobre a adaptacio do instrumento de concessdo para
autorizacao de servigo de telecomunicagdes e sobre a prorrogacao e a transferéncia de
autorizacdo de radiofrequéncias, de outorgas de servicos de telecomunicacgoes e de
direitos de exploracio de satélites e, ainda, por meio da Portaria 2.556/2021 [67] do
Ministério das Comunicagoes (MCom), que disciplina as prioridades e metas dos
compromissos de investimentos na celebracdo de atos regulatorios para os servigos de

telecomunicagoes.

Deve-se ressaltar que a migracdo é facultativa, havendo a possibilidade de as
concessionérias optarem por manter o regime atual até 20259. Nesse caso, a propriedade
dos bens retornaria para a Unido em 2025, para que a Anatel realize uma nova licitagao
para um concessionario de telefonia fixa. Por outro lado, caso solicitem a adaptacéo, a
requerente se desincumbird de cumprir as obrigagdes de universalizagdo do servigo
concedido, mas ficara obrigada a manter o servigo nas areas sem competicao adequada

e garantir os compromissos de investimentos (incisos I e II do art. 114-A da LGT).

N

A segunda, conforme o disposto no art. 144-C, refere-se a necessidade de ser

realizada a valoracao dos bens reversiveis nessa adaptacdo da concessdo, de modo a

9 Repisa-se que, em dezembro de 2005, prorrogou-se a concessdo do STFC até 2025, com a assinatura de
setenta contratos de idéntico teor, prevendo revisdes quinquenais para estabelecer mnovos
condicionamentos e novas metas para universalizagio e qualidade.



Capitulo 2: Evolucdo das Telecomunicag¢oes no Brasil 78

computar somente os ativos essenciais e efetivamente empregados na prestacdo do

servigo a ser adaptado.

A terceira modificacio encontra assento no art. 172 da LGT, que prevé a
titularidade onerosa do direito de exploracao do satélite, conferido mediante processo
administrativo pela Anatel, e admitida a conversao do pagamento em compromissos de
investimento, conforme diretrizes do Poder Executivo. Em vez de se admitir apenas
uma Unica prorrogacao, o prazo da outorga pode ser prorrogado sem restri¢oes, desde

que cumpridas as obrigacoes ja assumidas.

Seguindo a mesma linha, a quarta modificagdo seria em relagdo ao prazo dos
contratos de concessao: conforme o art. 99 da LGT, o prazo se mantém em vinte anos,
mas admitidas prorrogacoes sucessivas, desde que a outorgada “tenha cumprido as
condicoes da concessido e as obrigacoes ja assumidas e manifeste expresso interesse na

prorrogacio, pelo menos, 30 (trinta) meses antes de sua expiragio”.

Por fim, o novo marco legal alterou o art. 6° da Lei 9.998,/2000 [54], Lei do Fust,
restringindo que a contribui¢do de 1% sobre a receita operacional bruta — uma de suas
fontes de receita — recaia somente sobre a prestacao dos servigos de telecomunicagoes,

excluindo a radiodifusao.

2.5. Resumo

Este capitulo discorreu sobre a evolucdo das telecomunicagées no Brasil, que
teve o telégrafo como o primeiro de servico de telecomunicagoes explorado no pafs.
Também foi discutida a regulamentacao do tema de telecomunicacoes nas Constituigoes
brasileiras, desde a Constituicao Federal de 1891.

Em seguida foi esbogada a organizacao do setor de telecomunicacoes, em que foi
fornecida uma visédo geral sobre o referencial normativo e principais atores envolvidos,

destacando-se entre eles o MCom e Anatel.

Por fim, foram apresentados os fundos de investimentos existentes para
alavancar as telecomunicagdes no pais e discutido o novo marco legal do setor.
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Capitulo 3

CONTROLE DO
SETOR DE TELECOMUNICACOES

Nunca deixe que alguém te diga que ndo pode
fazer algo. Nem mesmo eu. Se vocé tem um
sonho, tem que protegé-lo. As pessoas que ndo
podem fazer por si mesmas, dirdo que vocé
nao consegue. Se quer alguma coisa, va e lute

por ela. Ponto final.

— Filme “A Procura da Felicidade”

No exercicio de suas atribuicoes, a Administracdo Publica, além de exercer o
controle sobre seus proprios atos, subordina-se ao controle dos Poderes Legislativo e
Judiciario.

Esse controle abrange tanto os o6rgaos do Poder Executivo, incluindo a
administracdo direta e a indireta, quanto os 6rgaos dos demais Poderes, quando no
exercicio de sua funcdo tipicamente administrativa. Significa dizer que o controle
abrange toda a Administragdo Publica, considerada em sentido amplo.

Mais precisamente, no ambito do controle da administracao publica, a ideia
central situa-se no fato de que a titularidade do patriménio publico (material e
imaterial) pertence ao povo, e ndo a administra¢io publica. A principal consequéncia
disso é que, durante a elaboracdo de seus atos administrativos, deve-se observar o
principio da indisponibilidade do interesse piblico, sem qualquer excecao.

Cumpre destacar que o controle da atuacdo administrativa ndo é disciplinado
por um diploma legal especifico. Além de ser tratado na Constituicao Federal, o tema
é regulamentado por diversas leis infraconstitucionais que visam garantir uma atuacéo
estatal que respeite os ditames do ordenamento juridico, regrada nos principios da
legalidade, economicidade, eficiéncia e eficacia.
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O primeiro normativo que tratou sobre o tema foi o Decreto-Lei 200/1967, que
instrumentalizou a denominada reforma administrativa federal, definiu os tracos da
Administracdo Ptublica brasileira e elegeu o controle como um dos principios
fundamentais da administracdo piblica:

Art. 6° As atividades da Administracio Federal obedecerdo aos seguintes
principios fundamentais:

I - Planejamento.

IT - Coordenacao.

IIT - Descentralizagéo.

IV - Delegacao de Competéncia.
V — Controle (grifo nosso).

Assim, pode-se dizer que a atividade administrativa em geral se sujeita ao amplo
controle. Este decorre da formagio do Estado democratico de Direito, que impode a
atividade estatal o atingimento final da satisfacdo do interesse ptublico e a sociedade
em geral, inclusive o proprio Poder Publico, a submissdo as normas estipuladas em lei.

3.1. Controle da Administracao Publica

A fim de proteger os interesses da coletividade, a legislagao atribui competéncias
aos agentes piublicos, definindo notadamente os limites para o exercicio de suas
atribuicées. O proprio conceito de competéncia impde a existéncia desses limites a
Administracdo Publica, delimitando exatamente a atuacdo do agente que recebe tal
atribuicao.

O estudo do controle objetiva discutir os instrumentos juridicos de verificagéo,
fiscalizagdo e revisdo da atuacdo dos agentes, Orgdos e entidades integrantes da
Administracao Publica.

3.1.1. Conceito e Abrangéncia

O professor Hely Lopes Meirelles [68] define controle como a “faculdade de
vigilancia, orientagéo e corre¢do que um Poder, 6rgao ou autoridade exerce sobre a
conduta funcional de outro”. Enquanto no ambito da Administracdo direta ou
centralizada o controle advém da subordinacao hierarquica, na Administragao indireta
ou descentralizada, ele decorre de vinculagdo administrativa, nos termos da lei
instituidora das entidades que a criou.

A finalidade do controle é certificar que a atuacao administrativa seja pautada
pelos principios impostos & Administragdo Publica pelo ordenamento juridico, tais como
legalidade, moralidade, publicidade, motivacéo, finalidade e impessoalidade. Ainda, em
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certas circunstancias, pode haver o denominado controle de mérito, que verifica
aspectos de eficiéncia, oportunidade e conveniéncia da conduta administrativa.

Assim, o controle constitui poder-dever da Administracao Publica para que, a
partir de um conjunto de instrumentos previamente instituidos, se exerca o poder de
fiscalizagdo, orientacdo, correcdo e revisdo dos atos administrativos realizados pelos
agentes publicos, entidades e 6rgaos dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
em todas as esferas.

A fiscalizacao e a revisdo s@o os elementos intrinsecos ao controle. A fiscalizagao
é feita mediante a verificagao da atuagéo administrativa, com o objetivo de garantir
uma prestacdo dos servigos eficiente e orientada ao melhor interesse piblico.
Geralmente a fiscalizagdo é precedida de coleta de dados e emprego de técnicas
sofisticadas de analise para posterior manifestacdo sobre a regularidade da atuagéo
estatal. Isso ocorre, por exemplo, no julgamento das contas dos administradores
publicos realizados pelos Tribunais de Contas, que possuem amplo poder investigativo

e decisorio.

A revisao se refere a possibilidade de correcdo de condutas administrativas, seja
por infragdo a alguma norma legal, seja para modificar algum elemento desconforme ao
interesse coletivo. Este elemento decorre do poder de autotutela, que confere ao agente
publico a prerrogativa de revisar, anular ou revogar os seus proprios atos. A revisdo é

geralmente realizada posteriormente a préatica do ato administrativo.

A abrangéncia do controle é bem extensa e abarca toda a atividade
administrativa, alcancando néo s6 o Poder Executivo, inclusive érgaos da administracdo
direta e indireta, assim como os demais Poderes, quando executam sua funcéo
tipicamente administrativa. Exemplo tipico é a gestdo dos recursos piiblicos, que ocorre
na seara dos trés Poderes.

3.1.2. Classificacao

Existem véarios critérios para classificar as modalidades de controle. Aqui nos
perfilhamos & classificacdo adotada por José dos Santos Carvalho Filho, em sua obra
Manual de Direito Administrativo [69]:
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Tabela 10: Critérios de classificagdo das modalidades de controle.

Tipo Critério Descricao

é o poder de fiscalizagao e corre¢io que a Administracio Publica,
controle em sentido amplo, exerce sobre sua propria atuagao, sob os
administrativo aspectos de legalidade e mérito, por iniciativa propria ou mediante

provocagéo, decorrente do poder da autotutela.

é aquele executado pelo Poder Legislativo diretamente — o

chamado controle parlamentar direto — ou mediante auxilio do

trol Tribunal de Contas. Engloba os controles politico (aprecia¢io de
R controle . .. . . -
Quanto a Jogislati decisdes administrativas segundo aspectos de legalidade e mérito
egislativo . . o . .
natureza do & sob competéncias exclusivas e/ou privativas) e financeiro
controlador (fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial).
é realizado pelo Poder Judiciario, mediante provocagao de qualquer
interessado que esteja sofrendo lesdo ou ameaga de lesdo em
. virtude de conduta ou omissao administrativa que o atinja direta
controle judicial .. . .
ou indiretamente. FE um controle a posteriori, usualmente de
legalidade, haja vista a impossibilidade de substituicdo do mérito
administrativo pela opg¢ao do julgador.
. é aquele exercido por orgaos de um Poder sobre condutas
R controle interno .. . .
Quanto a administrativas produzidas dentro de sua esfera.
extensdo do caracteriza-se quando o orgdo fiscalizador se situa em
controle controle externo Administragdo diversa daquela de onde a conduta administrativa
se originou.
. controle de é aquele em que o o6rgdo controlador faz o confronto entre a
Quanto a . .. . e . !
legalidade conduta administrativa e uma norma juridica vigente e eficaz.
natureza do - e — .
trol controle de é o controle que se consuma pela verificagdo da conveniéncia e da
controle ) . .. .
mérito oportunidade da conduta administrativa.

é exercido por meio dos varios patamares da hierarquia
controle por administrativa dentro da mesma Administracdo. E tipicamente
subordinacao interno, o qual permite ao 6rgao de graduagéo superior fiscalizar,

Quanto ao orientar e rever a atuagdo de 6rgaos de menor hierarquia.
ambito da dé-se quando o poder de fiscalizacéo e de revisdo é atribuido a uma
administracao trol pessoa, que o exerce sobre os atos praticados por pessoa diversa.
controle por ) . ~
. ~p Tem carater externo, sendo mais comum na relagdo entre as
vinculagéo .. - . . .. -
pessoas da Administracio Indireta e a respectiva Administracio

Direta.
controle prévio  é o exercido antes de consumar-se a conduta administrativa, tendo
ou a priori por isso, natureza preventiva.

trol acompanha a atuacéo administrativa no momento mesmo em que
R controle - . .
Quanto a . ela se verifica. Esse controle tem aspectos preventivos e repressivos,
. concomitante .. .. .
oportunidade conforme o andamento da atividade administrativa.
controle L . . ..
. tem por objetivo rever os atos ja praticados, para corrigi-los,
posterior ou a R .
.. desfazé-los ou apenas confirmé-los.
posteriori
controle de é o executado pela propria Administra¢io no regular exercicio de
. oficio suas fungdes, caracterizando o seu poder de autotutela.
Quanto a . - —
e é aquele deflagrado por terceiro, quando este postula a revisdo de
iniciativa controle .. . . -

conduta administrativa invocando quais as razdes que escoram o

provocado

pedido revisional.

Fonte: [69], adaptado.
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3.2. O Controle Externo exercido pelo Tribunal de Contas da
Uniao

Esta secdo discorre sobre as competéncias, composicao e instrumentos de
fiscalizagéo utilizados pelo TCU no cumprimento de sua misséo institucional.

3.2.1. Competéncias na Constituicao Federal

As primeiras iniciativas de concepc¢ao de um o6rgdo responsavel por analisar a
legalidade, aprovar as contas e gastos empenhados pelos gestores publicos e fiscalizar
as atividades econdmicas e financeiras da maquina publica originam-se dos Conselhos
da Fazenda, da época do Brasil Imperial. Esses 6rgaos, conquanto nao detivessem
garantias constitucionais, podem ser considerados os predecessores do Tribunal de
Contas da Unido (TCU), cuja previsdo s6 ocorreu na Constitui¢io da Republica de
1891, em seu art. 89.

As garantias constitucionais outorgadas ao TCU remontam & aprovacao do
Decreto 966-A /1890, de iniciativa do ent&o ministro da Fazenda, Rui Barbosa. Segundo
arquitetado pelo renomado jurista, a Corte de Contas deveria guiar-se pelos principios
da autonomia, orientacao, fiscalizacdo, normatizagéo e julgamento. Assim, concebia-se
um 6rgao de controle que tinha o papel de examinar, revisar e julgar todas as operagoes
relacionadas com a receita e a despesa da Unido e verificar as contas piblicas, antes de
serem enviadas ao Congresso Nacional.

Criado em 1890 por meio do Decreto 966-A, o Tribunal de Contas da Uni&o
(TCU) é a Instituigao Superior de Controle (ISC) do Brasil, com a fungdo primordial
de controle da receita e da despesa piiblicas. Seu trabalho é realizado por meio da
atividade de auditoria governamental, pautada nos principios da independéncia, ética,
controle de qualidade, exatiddo contabil e legalidade do ato. Enquanto a Constituicédo
de 1891 trouxe legitimidade de atuacdo ao Tribunal, a Constituicao de 1988 conferiu-
lhe um carater amplo de entidade fiscalizadora suprema da atividade financeira do
Estado.

Segundo o art. 70 da Constituigdo Federal de 1988 (CF), “a fiscalizagdo contébil,
financeira, orgamentéria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencgoes e rentncia de receitas, é exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder”.

O controle externo, de competéncia do Congresso Nacional, é exercido com
auxilio do TCU, que possui uma série de atribuicoes exclusivas estampadas no arts. 71,
IaXI, 72, §1° 74, § 22 e 161, paragrafo unico, da CF, quais sejam:

a) apreciar as contas anuais do Presidente da Republica, mediante

parecer prévio;
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b) julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos;

c) apreciar a legalidade dos atos de admisséo de pessoal e de concesséo

de aposentadorias, reformas e pensoes civis e militares;

d) realizar inspec¢des e auditorias por iniciativa propria ou por
solicitacdo do Congresso Nacional;

e) fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais;

f) fiscalizar a aplicagdo de recursos da Uniao repassados a estados, ao
Distrito Federal e a municipios;

g) prestar informagdes ao Congresso Nacional sobre fiscalizagdes
realizadas;

h) aplicar sangdes e determinar a corre¢io de ilegalidades e
irregularidades em atos e contratos;

i) sustar, se ndo atendido, a execugdo de ato impugnado, comunicando
a decisao a Camara dos Deputados e ao Senado Federal,

j) representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados;

k) emitir pronunciamento conclusivo, por solicitacio da Comissao
Mista Permanente de Senadores e Deputados, sobre despesas realizadas sem

autorizacao;

1) apurar dentuncias apresentadas por qualquer cidaddo, partido
politico, associacao ou sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades na aplicacdo de
recursos federais; e

m) fixar os coeficientes do Fundo de Participagdo dos Estados e do
Distrito Federal (FPE) e do Fundo de Participagio dos Municipios (FPM) e fiscalizar
a entrega dos recursos aos governos estaduais e as prefeituras municipais.

Além das competéncias constitucionais, existem outras leis especificas que
colacionam outras atribuigdes ao TCU. Citam-se a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar 101/2000), a Nova Lei de Licitages e Contratos (Lei 14.133/2021) e a
Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO).

O TCU tem jurisdicdo propria e privativa em todo o territério nacional,
abrangendo, conforme delineado no art. 71 da CF, qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie bens e valores piiblicos
federais; aqueles que causarem perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erario; e os responsaveis pela aplicacdo de recursos repassados pela

repassados pela Uni&o mediante convénio ou instrumento congénere.
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As competéncias constitucionais do TCU estao detalhadas em sua Lei Orgéanica,
Lei 8.443/1992, e em seu Regimento Interno (RITCU), aprovado pela Resolucdo
155/2022.

3.2.2. Composicao

O Tribunal é integrado por nove ministros, seis deles escolhidos pelo Congresso
Nacional, trés pela Camara dos Deputados e trés pelo Senado Federal. Os demais sédo
indicados pelo Presidente da Reptblica, com aprovacao do Senado Federal, sendo dois
escolhidos alternadamente entre ministros-substitutos e membros do Ministério Ptiblico
junto ao TCU (MPTCU), indicados em lista triplice pelo TCU, segundo critérios de
antiguidade e merecimento.

A escolha dos ministros é realizada dentre brasileiros com mais de trinta e cinco
e menos de setenta anos de idade, dotados de idoneidade moral e reputacao ilibada,
notorios conhecimentos juridicos, contébeis, econémicos e financeiros ou de
administracdo publica, com mais de dez anos de exercicio de funcdo ou de efetiva
atividade profissional que exija os conhecimentos mencionados.

Os ministros possuem as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos,
vencimentos e vantagens dos ministros do Superior Tribunal de Justi¢a (STJ) e somente
podem se aposentar com as vantagens do cargo quando o tiverem exercido efetivamente
por mais de cinco anos.

Os ministros-substitutos, em niimero de trés, sdo nomeados pelo Presidente da
Republica, dentre cidaddos que atendam aos mesmos requisitos exigidos para o cargo
de ministro, mediante concurso publico de provas e titulos realizado perante o Tribunal
e por este homologado.

Os ministros-substitutos participam dos colegiados, substituem os ministros em
seus afastamentos, impedimentos legais e no caso de vacéncia de cargo, tendo as
mesmas garantias e impedimentos do titular. Quando n&o convocados para
substituicdo, presidem a instrucdo processos, relatando-os com proposta de acérdao a
ser votada pelos integrantes do Plenario ou de uma das Camaras. Nesses casos, possuem
as mesmas garantias e impedimentos de juiz do Tribunal Regional Federal (TRF).

O Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido (MPTCU), 6rgao
vocacionado a defender a ordem juridica, proteger a lei e fiscalizar sua execucao, é
composto por um Procurador-Geral, trés subprocuradores-gerais e quatro procuradores.

O ingresso na carreira de Procurador é feito mediante concurso piblico de provas
e titulos. A promogédo ao cargo de Subprocurador-geral é realizada, alternadamente,
por antiguidade e merecimento. O Procurador-geral é nomeado pelo Presidente da
Reptublica, entre os integrantes da carreira, para exercer mandato de dois anos,
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permitida a reconducdo, tendo tratamento protocolar, direitos e prerrogativas
correspondentes aos de cargo de Ministro do Tribunal.

O Presidente e o Vice-presidente do Tribunal s&o eleitos por seus pares para um
mandato de um ano civil, sendo permitida a reelei¢io apenas uma vez por igual periodo.

A participacdo de um dos representantes do MPTCU é obrigatoria nas sessoes
do Plenéario e das Primeira e Segunda Camaras.

3.2.3. Estrutura Organizacional

O Tribunal é um 6rgao colegiado cujas decisoes sao deliberadas pelo Plenario e
pelas Primeira e Segunda Camaras.

As sessoes ordinérias do Plenario e das duas Camaras do Tribunal ocorrem entre
17 de janeiro a 16 de dezembro. Podem ainda ser realizadas sessbes extraordinarias,
quando convocadas pelo colegiado.

As deliberagdes do Plenéario e, no que couber, das Céamaras, tém forma de
instrucao, resolucao, decisdo normativa, parecer ou acérddao. Ao Tribunal, no &mbito
de suas competéncias e jurisdicao, assiste ao poder regularmente, podendo, ainda,
expedir atos e instrugdes normativas sobre matéria que envolva suas atribui¢oes e
pronunciar sobre a organizagao de processos que lhe sdao submetidos, sob pena de
responsabilidade em caso de descumprimento.

Funcionam na estrutura do Tribunal as comissées, que colaboram no
desempenho de suas atribuicoes, podendo ser permanentes, no caso de Regimento e de
Jurisprudéncia, ou temporérias.

As comissdes permanentes sdo compostas por trés membros efetivos e um
suplente, designados pelo Presidente do TCU entre ministros e ministros-substitutos
da Casa na primeira sessdo ordinaria de seu mandato. O ministro mais antigo no
exercicio do cargo deve integrar a Comissao de Regimento e nela deve ser assegurada
a participacao de ministros das duas camaras, valendo essa tltima regra também para
a Comissao de Jurisprudéncia.

A Comissao de Regimento tem como atribui¢ées cuidar da atualizagdo do
Regimento Interno, opinar em processo administrativo quando consultada pelo
Presidente da Corte, e elaborar e aprovar suas normas de servigo.

Compete & Comissao de Jurisprudéncia manter a atualizagao e a publicagdo da
Stmula da Jurisprudéncia do Tribunal, gerir os servigos de sistematizagéao e divulgacao
da jurisprudéncia firmada pelo Plenério, propor ao colegiado a edigao de sumula sobre
determinada matéria que nédo apresente divergéncia de decisoes, além de elaborar e
aprovar suas normas de servico.
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As comissoes temporarias sdo integradas por dois ou mais membros, indicados
pelo Presidente do Tribunal, entre ministros e ministros-substitutos. Cada comisséo é
presidida pelo ministro mais antigo entre seus integrantes.

Outro orgiao do TCU que colabora no desempenho das suas atribuigoes é a
Corregedoria, cabendo ao Vice-Presidente da Casa o exercicio da funcao de Corregedor.

A Secretaria do Tribunal compreende o conjunto de unidades que desempenham
atividades técnicas e administrativas necessarias ao exercicio das atribuicoes
constitucionais e legais do TCU. Sua estrutura e competéncias sdo definidas na
Resolugao 373/2024.

Para o apoio técnico e administrativo, a Secretaria conta com trés unidades
bésicas: Secretaria-Geral da Presidéncia (Segepres), Secretaria-Geral de Administrac¢io
(Segedam) e Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex).

Considerando a eleigdo do Brasil para um mandato de seis anos, em 2024, para
compor o Conselho de Auditores da Organizagio das Nagdes Unidas (ONU), foram
criadas a Secretaria-Geral Adjunta de Auditoria de Organizacoes Internacionais
(Adgeinter) e a Secretaria de Controle Externo da Organizagdo das Nagoes Unidas
(SecexONU), conforme disposto na Lei 14.804/2024. A estrutura organizacional do
TCU é apresentada a seguir:

Figura 16: Estrutura organizacional do TCU.

. Colegiados

Autoridades 1? Camara

Secrefarias

Comissao de Comissao de
Regimento Jurisprudéncia

PLENARIO

(Gahpras)( Seae )( Seaud )
Fonte: Portal do TCU, adaptado [70].
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As secretarias de controle externo possuem a tarefa de assessorar os relatores em
matéria inerente ao controle externo e oferecer subsidio técnico para o julgamento das
contas e apreciacao dos demais processos relativos as unidades jurisdicionadas ao
Tribunal, bem como realizar atividades de fiscalizacao dentro de suas areas especificas
de atuagao.

O Tribunal possui quadro proprio de pessoal, estruturada em um plano de
carreiras. Os principios, as diretrizes, a organizacao, as formas de provimento e demais
atribui¢oes do plano séo fixados na Lei 10.356,/2001.

3.2.4. Instrumentos de Fiscalizagao

Os processos de fiscalizagdo tratam dos instrumentos utilizados pelos tribunais
de contas para apreciarem a legalidade, legitimidade e economicidade dos atos,
contratos e fatos administrativos. Ademais, por intermédio das fiscaliza¢oes, também é
possivel avaliar os resultados quanto & eficiéncia, eficacia e efetividade da gestédo
financeira, orcamentéaria e patrimonial dos 6rgéos e entidades jurisdicionados.

Nesse contexto, a fiscalizagdo nos 6rgaos e entidades sob sua jurisdi¢do pode se
dar por iniciativa propria do TCU, por solicitacdo do Poder Legislativo ou em virtude
de dentincias ou representagoes. Tal competéncia esta estampada no inciso IV do art.
71 da Constituicao Federal:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

(..)

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspegdes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e
nas entidades da administragio direta e indireta, incluidas as fundacdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Ptublico federal.

O Congresso Nacional é o titular do controle externo, tendo a competéncia para
solicitar a realizagdo de auditorias e inspecoes, solicitar informagdes ou pedir
pronunciamentos conclusivos sobre determinadas matérias ligadas a area de atuacao do
TCU. Sao exemplos na Constituicao Federal:

a) realizar por iniciativa da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
de Comissao técnica ou de inquérito, inspecbes e auditorias de natureza contébil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e nas entidades da administracao direta e
indireta, incluidas as fundagoes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
federal (art. 71, IV);
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b) prestar as informagoes solicitadas pelo Congresso Nacional, por
qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissoes, sobre a fiscalizacao
contéabil, financeira, or¢camentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de
auditorias e inspegoes realizadas (art. 71, VI); e

c) emitir, no prazo de trinta dias contados do recebimento da
solicitagdo, pronunciamento conclusivo sobre matéria que seja submetida a sua
apreciagdo pela comissdo mista permanente (Comissao Mista de Orgamento — CMO)
de Senadores e Deputados (art. 72).

No inciso IV do art. 1° do RITCU, por exemplo, cabe ao TCU auditar, por
solicitacdo da comissdo a que se refere o art. 166, § 1°, da Constituicdo Federal, ou
comissao técnica de qualquer das Casas do Congresso Nacional, projetos e programas
autorizados na Lei Orcamentaria Anual (LOA), avaliando os resultados quanto a

eficacia, eficiéncia e economicidade.

Nos termos do art. 74, § 22, qualquer cidad&o, partido politico, associacdo ou
sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o TCU.

Além de ser apresentada por pessoa legitimada, a dentuncia deve atender aos
seguintes requisitos (art. 235, RITCU):

a) tratar sobre matéria de competéncia do Tribunal;
b) referir-se a administrador ou responsavel sujeito a sua jurisdicéo;
c) ser redigida em linguagem clara e objetiva;

d) conter o nome legivel do denunciante, sua qualificagdo e enderego; e

N

e) estar acompanhada de indicio concernente a irregularidade ou
ilegalidade denunciada.

Preenchendo esses requisitos, a dentncia serd apurada em carater sigiloso. O
sigilo serd mantido até a decisdao definitiva, quando o Tribunal decidird por sua
procedéncia, procedéncia parcial ou improcedéncia. Vale lembrar que o denunciante
nao se sujeitara & nenhuma sancdo administrativa, civel ou penal em decorréncia da

dentincia, salvo em caso de comprovada ma-fé.

Uma vez confirmada a procedéncia das irregularidades, o TCU poderé, dentre
outras providéncias, determinar medidas corretivas, aplicar sanc¢does e condenar o

responsavel a ressarcir o erario.

A representacdo é muito semelhante a dentncia, a diferenca é que ela é
formulada por autoridades publicas. Portanto, enquanto as dentuncias podem ser
formuladas por um grupo bastante abrangente de pessoas, a representacdo tem um

grupo mais restrito de legitimados. Nesse contexto, tém legitimidade para representar
ao TCU (art. 237, RITCU):
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a) o Ministério Publico da Unido;
b) os 6rgaos de controle interno;

c) os senadores da Republica, deputados federais, estaduais e distritais,
juizes, servidores publicos e outras autoridades que comuniquem a ocorréncia de
irregularidades de que tenham conhecimento em virtude do cargo que ocupem:;

d) os tribunais de contas dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios, as cAmaras municipais e os ministérios publicos estaduais;

e) as equipes de inspegao ou de auditoria;
f) as unidades técnicas do Tribunal; e

g) outros 6rgdos, entidades ou pessoas que detenham essa prerrogativa
por forga de lei especifica.

Em comparacao com a dentincia, o processo de apuracao da representacao, em
regra, nao é sigiloso, sendo publicizados tanto o objeto da representacao quanto a
identidade do representante.

Existem cinco instrumentos de fiscalizacao, delineados nos arts. 238 a 243 do
RITCU.

Levantamento é o instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo Tribunal para (art.
238, RITCU):

a) conhecer a organizagao e o funcionamento dos 6rgaos e entidades da
administracio direta, indireta e fundacional dos Poderes da Unido, incluindo fundos e
demais instituicoes que lhe sejam jurisdicionadas, assim como dos sistemas, programas,
projetos e atividades governamentais no que se refere aos aspectos contabeis,
financeiros, orcamentarios, operacionais e patrimoniais;

b) identificar objetos e instrumentos de fiscalizagao; e
c) avaliar a viabilidade da realizagao de fiscalizagoes

Trata-se de um instrumento empregado para conhecer as caracteristicas
especificas de um o6rgao, entidade, sistemas, programas e outras atividades
governamentais. Possibilita o aciimulo de conhecimento pelo Tribunal, de modo a
identificar dreas que, por suas caracteristicas materialidade, relevancia e risco, meregam

ser alvo de futuras acoes de fiscalizacao.

Auditoria é o instrumento de fiscalizagao utilizado pelo Tribunal para (art. 239,
RITCU):

a) examinar a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos
responsaveis sujeitos a sua jurisdicdo, quanto ao aspecto contabil, financeiro,
orcamentario e patrimonial;
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b) avaliar o desempenho dos 6rgaos e entidades jurisdicionados, assim
como dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais, quanto aos
aspectos de economicidade, eficiéncia e eficicia dos atos praticados; e

c) subsidiar a apreciagdo dos atos sujeitos a registro.

As auditorias do setor publico podem ser classificadas em trés tipos principais:
auditoria financeira, auditoria de conformidade e auditoria operacional [71].

A auditoria financeira verifica se as informacoes financeiras de uma entidade
estdo em conformidade com a estrutura de relatorio financeiro e o marco regulatério
aplicavel |72]. Para tanto, o auditor deve obter evidéncia de auditoria suficiente e
apropriada para lhe permitir emitir uma opiniao sobre a inexisténcia de distorcoes
relevantes devido a fraude ou erro das informacoes financeiras analisadas.

A auditoria de conformidade (regularidade, convencional ou tradicional) é a
avaliagdo independente para determinar se um objeto estd em conformidade com as
normas a ele aplicaveis, identificadas como critérios [73]. Ela é aplicada para avaliar se
as atividades e informagoes atendem, em todos os seus aspectos relevantes, as normas
que regulam a entidade auditada. Fornece aos usuarios informacoes sobre se as
entidades publicas auditadas seguem decisdes parlamentares, leis, atos legislativos,
politicas, codigos estabelecidos e termos acordados.

A auditoria operacional (de desempenho, de gestdo ou de resultados), por sua
vez, &€ o exame independente, objetivo e confidvel que analisa se empreendimentos,
sistemas, operagoes, programas, atividades ou organizagoes do governo estao
funcionando de acordo com os principios de economicidade, eficiéncia e efetividade e se
ha espago para aperfeicoamento [74]. Ela fornece novas informagdes, analises ou
percepcoes e, quando apropriado, recomendagdes para aperfeicoamento. Ainda, esse
tipo de auditoria oferece valor ao proporcionar novas percepgdes analiticas (anélises
mais amplas ou profundas ou novas perspectivas); torna as informagoes existentes mais
acessiveis as véarias partes interessadas; e proporciona uma visdo independente e
autorizada ou uma conclusdo baseada em evidéncia de auditoria e fornece
recomendagoes baseadas em analises dos achados de auditoria.

Inspecdo é o instrumento de fiscalizacao utilizado pelo Tribunal para suprir
omissoes e lacunas de informacodes, esclarecer duvidas ou apurar dentncias ou
representagoes quanto a legalidade, & legitimidade e a economicidade de fatos da
administracdo e de atos administrativos praticados por qualquer responsavel sujeito a
sua jurisdigao (art. 240, RITCU).

Usualmente, a necessidade da inspecgado é constatada no momento da instrugéo
de um processo ja existente, quando o auditor se depara com a auséncia de informagoes
ou elementos importantes para a formagao de opinido sobre o assunto em exame. Nesse
caso, a inspecéo viabiliza a obtencao de tais elementos ou informacées de modo mais



Capitulo 3: Controle do Setor de Telecomunicagoes 92

completo, mais célere ou mais confiavel do que uma diligéncial0. Assim, ela distingue-
se dos demais instrumentos de fiscalizagéo, pois ndo constitui um processo auténomo.
Geralmente, a inspecao é realizada por equipes menores e por periodos menores que 0s

das auditorias, levantamentos e monitoramentos.

Acompanhamento é o instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunal para
(art. 241, RITCU):

a) examinar, ao longo de um periodo predeterminado, a legalidade e a
legitimidade dos atos de gestao dos responséaveis sujeitos a sua jurisdicao, quanto ao

aspecto contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial; e

b) avaliar, ao longo de um periodo predeterminado, o desempenho dos
orgaos e entidades jurisdicionadas, assim como dos sistemas, programas, projetos e
atividades governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia
dos atos praticados.

Segundo o art. 242 do RITCU, as atividades dos orgaos e entidades
jurisdicionadas ao Tribunal serdo acompanhadas de forma seletiva e concomitante,
mediante informacoes obtidas:

I — pela publicagdo nos 6rgaos oficiais e mediante consulta a sistemas
informatizados adotados pela administracao publica federal:

a) da lei relativa ao plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias,
da lei orgamentéria anual e da abertura de créditos adicionais;

b) dos editais de licitagdo, dos extratos de contratos e de convénios,
acordos, ajustes, termos de parceria ou outros instrumentos congéneres, bem como dos

atos sujeitos a registro;

IT — por meio de expedientes e documentos solicitados pelo Tribunal ou
colocados a sua disposicao;

III — por meio de visitas técnicas ou participagbes em eventos
promovidos por 6rgaos e entidades da administragéo publica;

IV — pelo acesso a informagoes publicadas em sitio eletronico do 6rgao
ou entidade.

O acompanhamento poderd ser realizado sem a presenca fisica da equipe
responsavel no 6rgéo ou entidade ou local do empreendimento auditado, mediante a
utilizagdo de sistemas eletronicos de informagdes e processamento de dados,
independendo da existéncia de processo autuado.

10'E um mecanismo administrativo utilizado para solicitar informagcoes, documentos ou esclarecimentos
adicionais necessarios para a analise de processos em curso.
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Monitoramento é o instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo Tribunal para
verificar o cumprimento de suas deliberagdes e os resultados delas advindos (art. 243,
RITCU). Nesse contexto, os monitoramentos sdo utilizados para verificar as
providéncias adotadas pelos administradores a partir dessas deliberacoes
(determinagoes, recomendagdes e ciéncias) e para aferir seus efeitos, a fim de conferir
maior efetividade & atuacao da Corte de Contas.

A Tabela 11 resume os cinco tipos de instrumentos de fiscalizacao, previstos no
RITCU:

Tabela 11: Instrumentos de fiscalizacdo do TCU.

Instrament
nStrumento Objetivo RITCU Normativo
de fiscalizagao

I - conhecer a organizacio e o funcionamento dos
orgaos e entidades da administragio direta,
indireta e fundacional dos Poderes da Unido,
incluindo fundos e demais instituigdes que lhe
sejam jurisdicionadas, assim como dos sistemas,

programas, projetos e atividades governamentais Portaria-
Levantamento no que se refere aos aspectos contabeis, art. 238 Segecex

financeiros, orcamentéarios, operacionais e 5/2021 [75]

patrimoniais;

II - identificar objetos e instrumentos de

fiscalizacdo; e

IIT - avaliar a viabilidade da realizagdo de

fiscalizacoes.

I - examinar a legalidade e a legitimidade dos atos
de gestdo dos responsaveis sujeitos a sua
jurisdicao, quanto ao aspecto contabil, financeiro,
orgamentério e patrimonial;

IT - avaliar o desempenho dos 6rgaos e entidades Portaria-
Auditoria jurisdicionados, assim como dos sistemas, art. 239 Segecex
programas, projetos e atividades governamentais, 18,2020 [76]

quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia
e eficacia dos atos praticados; e

IIT - subsidiar a apreciagdo dos atos sujeitos a
registro.

I - suprir omissées e lacunas de informacgoes;

IT - esclarecer duvidas; ou

IIT - apurar dentncias ou representacoes quanto a Portaria-
Inspegao legalidade, & legitimidade e a economicidade de art. 240 Segecex
fatos da administragio e de atos administrativos 29/2010 [77]

praticados por qualquer responsavel sujeito & sua
jurisdicao.
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I - examinar, ao longo de wum periodo
predeterminado, a legalidade e a legitimidade dos
atos de gestdo dos responsiveis sujeitos a sua
jurisdi¢ao, quanto ao aspecto contabil, financeiro,
orgamentério e patrimonial; e

. 3 Portaria-
II - avaliar, ao longo de wum periodo
Acompanhamento ) L art. 241 Segecex
predeterminado, o desempenho dos o6rgaos e
. e . 27/2016 [78]
entidades jurisdicionadas, assim como dos
sistemas, programas, projetos e atividades
governamentais, quanto aos aspectos de
economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos
praticados.
o . . - Portaria-
. verificar o cumprimento de suas deliberagdes e os
Monitoramento esultados delas advindos art. 243 Segecex
resu vindos.
27/2009 [79]

Fonte: Elaboracdo a partir do RITCU [80].

O RITCU, em art. 244, dispoe que “as auditorias, acompanhamentos e
monitoramentos devem obedecer ao Plano de Fiscalizagao elaborado pela Presidéncia,
em consulta com os relatores das listas de unidades jurisdicionadas”. J& os
levantamentos e inspeg¢oes sao autorizados por determinagéo do Plenario, da Camara,
do Relator ou, ainda, do Presidente, na hipotese de afastamento legal do Relator sem
que haja um substituto disponivel.

Conforme art. 188-A do RITCU, “as agdes de controle externo obedecerdo a
Plano de Controle Externo, proposto pela Presidéncia, de acordo com o plano
estratégico e as diretrizes do Tribunal e das Contas do Presidente da Republica. O
plano sera elaborado em consulta aos relatores das listas de unidades jurisdicionadas e
das contas do governo, e serd aprovado pelo Plenario em sessdo de carater reservado”.
Nota-se que ele possui maior escopo, instrumentalizando o planejamento de todas as
acoes de controle externo e a apreciacao das contas e julgamento das contas de gestao
do Presidente da Repiiblica. Além disso, deve estar em consonancia com as diretrizes e
o plano estratégico e do Tribunal.

Nos termos da Resolucdo 308/2019 [81], o sistema de planejamento e gestao do
TCU é composto pelo Plano Estratégico (nivel estratégico), pelo Plano de Gestéo (nivel
tatico) e pelos planos ou agdes operacionais das unidades do Tribunal (nivel
operacional).

O Plano Estratégico do Tribunal (PET) deve ser aprovado pelo Plenario,
possuindo periodicidade de seis anos. Ele tem por finalidade “estabelecer as principais
diretrizes de controle externo e de gestdao para o periodo de sua vigéncia, além de
direcionar as acoes das unidades que compodoem a Corte de Contas na busca por
resultados mais efetivos para a sociedade. Ele define, entre outros elementos, o conjunto
de estratégias (objetivos e indicadores) que norteiam a atuacio do TCU para

cumprimento da missao institucional e alcance da visdo de futuro almejada, e orienta
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a elaboracdo dos demais planos institucionais e a identificacdo de oportunidades de
inovagdo a serem conduzidas” [81].

A

Ja o Plano de Gestdo, com periodicidade de dois anos, “é instrumento de
alinhamento institucional e tem a funcao de orientar e direcionar os demais planos ou
acoes operacionais, principalmente no desdobramento dos objetivos do Plano
Estratégico. Ele é composto pelas diretrizes da gestdao, agdes estruturantes e por
indicadores e metas institucionais e indicadores setoriais, quando for o caso” [81].

Os planos operacionais das unidades correspondem ao desdobramento
operacional do Plano de Gestdo e, se for o caso, podem estabelecer e comunicar
prioridades setoriais. Eles sdo compostos por objetivos, resultados-chave e acbes que
correspondam & contribui¢do da unidade para o cumprimento da missao institucional,
para o alcance dos objetivos e dos resultados-chave do Plano Estratégico do TCU e
para o atendimento as diretrizes da gestdo. As agdes que compdem os planos
operacionais podem ser acoes de controle e outras atividades e projetos que gerem
produtos individualizados e mensuréveis.

A proposta de fiscalizacdo serd elaborada com base em critérios de risco,
materialidade, relevancia e oportunidade. As fiscalizacbes do Tribunal sdo compostas
das fases de planejamento, execucéo e relatorio.

Considerando a escassez de recursos orcamentarios para patrocinio das politicas
publicas e a forca de trabalho insuficiente da administracao publica federal, é necessério
haver um direcionamento das agdes de controle externo para areas mais prioritarias, de
modo a privilegiar a relacdo custo-beneficio.

Nessa esteira, o TCU criou a Lista de Alto Risco (LAR), que sintetiza os
problemas mais cronicos do pais, por areas de atuacgio, e capazes de acometer a
qualidade dos servicos publicos ofertados e a eficicia das politicas piuiblicas. Tal
instrumento permite direcionar a atuagdo do Tribunal, possibilitando a atuacao

tempestiva em temas emergentes.

3.2.5. Limites do Controle na Atuacao das Agéncias Reguladoras

Dentro do espectro de questdes envolvendo as agéncias e a regulagdo, uma que
se destaca é entender a relacdo entre o TCU e as agéncias reguladoras, no que tange
justamente as balizas de controle que podem ser exercidas pela Corte de Contas.

Desse modo, o controle sobre a regulacao repousa sob duas faces distintas: a
primeira refere-se ao controle exercido sobre as agéncias reguladoras em si, em relagao
a sua atividade-meio; a segunda diz respeito ao controle da propria atividade de
regulacao desempenhada por elas, sua atividade-fim.
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Nao ha davida quanto & competéncia dos Tribunais de Contas para fiscalizar as
atividades-meio das agéncias reguladoras, assim compreendidas suas atividades
administrativas rotineiras e ordinarias, tais como a realizagao de concurso piblico e
todos os demais atos para administracéo do seu quadro de pessoal, as contratagoes para
compras e servigos necessarios a suprir suas necessidades internas, dentre outros tantos.

Todavia, Walton Alencar Rodrigues [82], Ministro do TCU, rememora que isto
nem sempre ocorreu, ao afirmar que “as primeiras auditorias realizadas pelo TCU foram
tachadas de impertinentes e inconstitucionais, sendo tidas por alguns como classico
exemplo de indevida ingeréncia do TCU nessas entidades. Chegou-se a alegar a
imunidade dessas entidades ao controle, em razédo da autonomia e da independéncia
que, supostamente, estava a conferir-lhes a lei”. Segue o trecho:

Exemplo perfeito do equivocado da concepgao inicial, a respeito dos entes
reguladores, pode ser encontrado, dentre outros, nas Prestagoes de Contas da
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes - Anatel, referentes aos exercicios de
1997, 1998 e 1999, em que a entidade, para justificar a violagdo de varias leis
e decretos, afirmou expressamente que a independéncia, assegurada na sua lei
de criacdo, tornava-a desvinculada das normas advindas de outras entidades
publicas, salvo no caso da explicita aceitagio dessas regras pela propria
agéncia fiscalizada (TC 004.266/1998-6, TC 007.026/1999-4 e TC
008.249/2000-9). Varios argumentos desse naipe foram levados a debate no
Poder Judiciario, dele nao obtendo suporte.

Todavia, essa posicao inicial, sobre a impossibilidade de controle sobre as
atividades-meio das agéncias, se mostrava desalinha do texto constitucional e foi
refutada tanto pelo TCU como pelo Poder Judiciario. Nessa linha, a existéncia de um
efetivo controle sobre tais entidades reguladoras nao lhes retira a independéncia,
autonomia ou neutralidade necessaria para o cumprimento de suas fungoes e, téao logo,
aplicam-se sem excecao, todas as regras do art. 71 da Constituicdo Federal e o art. 14

da Lei 13.848/2019.

Por outro lado, ao longo dos tultimos anos tem havido profundo debate acerca
da interferéncia do controle externo nas atividades finalisticas das agéncias pelas Cortes
de Contas, notadamente no que diz respeito a pratica de atos regulatérios executivos,

normativos e judicantes, a despeito de serem atos administrativos em sua esséncia.

Como um dos seus defensores, encontra-se Marcos Juruena [83], que faz as

seguintes criticas:
a) impossibilidade de o controle externo invadir mérito administrativo;

b) impossibilidade de a atuagdo técnica das agéncias reguladoras ser
substituida pela atuacao técnica dos servidores dos Tribunais de Contas;

c) sobreposi¢do de fungdes, permitindo-se a substitui¢do da atuagao
técnica das agéncias pelo entendimento técnico-politico das Cortes de controle; e
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d) auséncia de previsdo constitucional explicita a possibilitar o controle
finalistico das agéncias pelos Tribunais de Contas, o que configuraria violagdo ao
principio da separacao de poderes.

Em nivel internacional, a Organizacdo Internacional das Entidades
Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), entidade que congrega orgaos de fiscalizagao e
auditoria governamental de todos os paises membros da ONU, editou a norma ISSAI
5230 [84], que divulgou as diretrizes e as melhores praticas para o controle da regulagao
econdmica, apresentando um panorama geral e demonstrando preocupagio com a
atuacgédo dos agentes regulatorios.

Sustentar a auséncia de controle externo das atividades finalisticas das agéncias
pelos Tribunais de Contas é admitir a existéncia de autarquias especiais imunes a
controle de atos que, a pretexto de exercerem funcao regulatoria, podem eventualmente
causar danos ao erario. Ademais, tal situagdo ndo se mostra compativel com o art. 71
da CF, nem com o art. 14 da Lei 13.848/2019.

Desse modo, a discussdo que sobeja nao é saber se pode o Tribunal de Contas
exercer o controle externo de atividades finalisticas das agéncias reguladoras, mas sim
definir em quais hipoteses isso ocorre e quais sdo os limites para tanto.

Em primeiro lugar, a atividade de controle externo nao se confunde com o
controle hierarquico, realizado por parte do Chefe do Poder Executivo. O controle
externo é exercido néo sobre um fundamento de hierarquia ou disciplina, mas sim a
partir da comparacdo entre uma situacao fatica concreta e uma previsao abstrata, que
serve de parametro a ser observado, normalmente estabelecido por texto legal ou de
ato normativo.

E pacifica a jurisprudéncia do TCU do denominado controle de segunda ordem
exercido sobre os atos das agéncias reguladoras. Tal expressdo foi construida pelo
Ministro Benjamin Zymler, aparecendo pela primeira vez em um julgado em 2004, no
Acordao 1.703/2004-TCU-Plenario [85]:

13. Superada a discussao sobre o mérito das determinacdes dirigidas & ANTT,
cumpre analisar a competéncia do TCU para expedir determinagoes relativas
as atividades finalisticas das agéncias reguladoras. Ressalto ndo haver
diavida quanto a competéncia desta Corte no que concerne a
atuacao da area-meio dessas entidades. Assim, nfo esta em questio, por
exemplo, a possibilidade de este Tribunal determinar a adocdo de um
procedimento referente a uma licitagdo para a aquisicdo de bens de consumo
ou a concessdo de uma determinada vantagem salarial aos servidores desses

entes reguladores.

()

25. Com fulcro nessas breves consideragoes, entendo ter ficado patente que o
TCU possui competéncia para fiscalizar as atividades finalisticas das agéncias
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reguladoras. Entretanto, cumpre analisar a forma como o Tribunal deve atuar
e os limites dessa atuagéo.

26. O TCU deve atuar de forma complementar a agao das entidades
reguladoras no que concerne ao acompanhamento da outorga e da
execucao contratual dos servigos concedidos. Afinal, o fato de o Poder
Concedente deter competéncia originaria para fiscalizar a atuacdo das
concessionarias ndo impede a atuacio cooperativa e suplementar do TCU,
que pode, assim, fiscalizar a prestacdo dos servigos publicos delegados. Por
outro lado, a Corte de Contas n&o pode substituir o 6rgéao regulador, sob pena
de atuar de forma contraria a Constituicao Federal. Nesse sentido, cumpre
reiterar que a fiscalizagdo do Tribunal deve ser sempre de segunda
ordem, sendo seu objeto a atuacao das agéncias reguladoras como agentes
estabilizadores e mediadores do jogo regulatorio. Logo, essa fiscalizacdo néao
deve versar sobre o jogo regulatério em si mesmo considerado. (grifo nosso)

Nos termos do voto do eximio relator, o controle realizado pela Corte de Contas
sobre as atividades finalisticas das agéncias reguladoras estaria fundamentado pelas
seguintes razoes [85]:

a) além do exame da legalidade, os 6rgéos controladores devem verificar a
eficiéncia e a economicidade da atuacdo das agéncias reguladoras”, poder-
dever que decorreria das “competéncias constitucionais da Corte de Contas
Federal, especialmente daquela que autoriza a realizagdo de auditorias
operacionais (art. 71, IV, da Carta Magna);

b) a emissao pelo TCU de pareceres técnicos bem fundamentados pode ajudar
a esclarecer muitas questoes controvertidas relativas a regulagao;

c) se, anteriormente, a atengado dos agentes publicos devia estar voltada para
a legalidade dos atos administrativos, hoje, tanto o gestor quanto o auditor
devem se dedicar & anélise concomitante da legalidade e da eficiéncia. Donde
se conclui que, independentemente da natureza juridica da entidade publica
que pratique um determinado ato, ele pode e deve ser apreciado sob os dois
aspectos retromencionados;

d) o TCU deve exercer o controle das agéncias reguladoras tanto sob o
enfoque liberal (concernente & fiscalizagio da legalidade) quanto sob o
enfoque gerencial (concernente ao incremento da eficiéncia da Administragao
Publica); e

e) deve-se considerar que a atuacio do “Tribunal de Contas da Unido,
analisando detalhadamente os atos praticados pelas agéncias e divulgando o
resultado de seus trabalhos, facilita sobremaneira o exercicio do controle
social.

Significa dizer que, ao realizar o controle externo das atividades finalisticas das
agéncias reguladoras, deve a Corte de Contas atuar de forma complementar,

conservando-se, ao maximo possivel, o plexo de competéncias da entidade envolvida.
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Ademais, registra-se que o TCU nao deve assumir o papel da autarquia especial,
tampouco avocar para si a edicdo do ato de competéncia do regulado, salvo quando for
apurado ato ilegal ou omissivo no cumprimento de dispositivos de legislacao a ela
aplicavel.

Como tltimo ponto, o Relator diferencia a atuagdo do TCU a depender do tipo
de ato praticado pela agéncia reguladora: vinculado e discricionario. Naquele,
competiria ao TCU determinar em casos de irregularidades detectadas; neste, restaria
ao Tribunal recomendar a adogdo de providéncias, se praticado de forma motivada e

em atendimento ao interesse piblico:

31. Finalmente, ressalto que, no exercicio do controle externo das concessoes
de servigos piblicos, o TCU se defronta com dois tipos de atos praticados
pelas agéncias reguladoras: os vinculados e os discricionarios. Quando os atos
supostamente irregulares forem do primeiro tipo, ou seja, quando as entidades
reguladoras tiverem violado expressa disposi¢do legal, o Tribunal pode
determinar a esses entes que adotem as providéncias necessarias a correcao
das irregularidades detectadas. Por outro lado, quando se tratar de atos
discricionérios, praticados de forma motivada e visando satisfazer o interesse
publico, esta Corte de Contas pode unicamente recomendar a adocio de
providéncias consideradas por ela mais adequadas. Afinal, nessa ultima
hipotese, a lei conferiu ao administrador uma margem de liberdade, a qual
néo pode ser eliminada pelo Tribunal de Contas da Uni&o.

32. Contudo, caso o ato discriciondrio sob enfoque contenha vicio de
ilegalidade, esta Corte de Contas serd competente para avalid-lo e para
determinar a adogdo das providéncias necessarias ao respectivo saneamento,

podendo, inclusive, determinar a anulacdo do ato em questao.

Em sintese, as possibilidades e limites do Tribunal em matéria regulatoria
circunscrevem-se em dois parametros de analise: escopo e tipo de atuacido das agéncias
reguladoras. Para o primeiro, interessaria ao TCU averiguar se as medidas sob sua
analise correspondem a atividades-meio ou atividades-fim. Para o segundo parametro,
importaria saber se as medidas sob sua analise decorrem do exercicio de competéncia

vinculada ou discricionéria.

Pelo exposto, pode-se sintetizar a tese do controle de segunda ordem nas
seguintes formas de atuacao do TCU:

a) poder de fiscalizar as atividades-fim das agéncias reguladoras;

b) dever de ndo so aferir a legalidade, mas também a eficiéncia dos
atos regulatorios;

c) dever de agir em complementariedade as agéncias reguladoras no
que concerne ao acompanhamento da outorga e da execugao contratual dos servigos
concedidos;
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d) abster-se de fiscalizar diretamente os servigos publicos concedidos
atuando de forma imediata sobre as concessionarias em substituicao as ageéncias
reguladoras, mas atuar em carater cooperativo e suplementar, exercendo a fiscalizagdo
sobre as agéncias reguladoras;

e) focar sempre a atuacdo das agéncias reguladoras como agentes
estabilizadores e mediadores do jogo regulatério, mas nunca o jogo regulatério em si; e

f) balizar sua atuagfio, preliminarmente, ante os dois tipos de atos
administrativos: vinculados e discricionarios. Se o ato foi vinculado, e a agéncia tiver
violado expressa disposicao legal, cabe ao TCU determinar a correcdo. Se o ato foi
discricionario e tiver sido praticado com a devida motivagdo em atendimento do
interesse publico, cabe ao TCU apenas recomendar.

3.3. Controle da Regulacao no Setor de Telecomunicagdes

Como visto anteriormente, é salutar dizer ndo h& nenhuma peculiaridade
existente aos controles judicial e legislativo nas agéncias reguladoras, visto que a
atividade regulatoria é espécie do género atividade administrativa. Também o controle
exercido pelo Poder Executivo ndo é substancialmente diferente daquele a que se
sujeitam as demais autarquias.

Nesta secdo sdo apresentados os controles mais relevantes exercidos
especificamente no setor de telecomunicagoes brasileiro.

3.3.1. Controladoria-Geral da Uniao

A Controladoria-Geral da Uniao (CGU), segundo fundamento no art. 74 da CF,
é o 0rgao de controle interno do Poder Executivo federal, pertencente & Administragao
Direta, que atua essencialmente na avaliacdo da execucgéo das agdes e programas de
governo, na defesa do patrimonio publico e na transparéncia dos resultados da gestao
dos recursos piiblicos.

Para tanto, a Lei 14.600/2023, em seu art. 49, atribuiu & CGU competéncia para
realizar atividades relacionadas a agoes de controle interno e auditoria governamental;
correicao e responsabilizagdo de agentes piiblicos e entes privados; ouvidoria; prevencao
e combate & corrupcéo; e integridade piblica e privada.

No papel de supervisor do controle interno, a CGU figura como 6érgao central
das entidades que integram os Sistemas de Controle Interno, Correi¢dao, Ouvidoria e de
Integridade, Transparéncia e Acesso a Informagdao da Administragdo Publica Federal,
promovendo a gestao, coordenacio e orientagdo normativa aos entes.
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A estrutura organizacional da CGU, definida pelo Decreto 11.330/2023,
encontra-se dividida nas seguintes unidades finalisticas: Secretaria Federal de Controle
Interno (SFC); Ouvidoria-Geral da Uniao (OGU); Corregedoria-Geral da Unido (CRG);
Secretaria de Integridade Privada (SIPRI); Secretaria de Integridade Publica (SIP); e
Secretaria Nacional de Acesso a Informagao (SNAI).

A Constitui¢do Federal de 1988 estabelece que o Sistema de Controle Interno
(SCI) de cada Poder é responsavel por realizar a fiscalizagdo contébil, financeira,
orcamentéaria, operacional e patrimonial da Unido, abrangendo entidades da
administracio direta e indireta.

A Lei 10.180/2001 definiu o SCI como responsavel por fiscalizar a aplicagdo de
recursos publicos, contribuindo, dessa forma, para melhoria da gestao e das politicas
publicas. Atua também com foco na prevencgéo e no enfrentamento a corrupgao.

O Decreto 3.591/2000 atribuiu & SFC, da CGU, a funcéo de érgao central do
SCI para exercer a orientacdo normativa e a supervisao técnica aos demais 6rgaos do
Sistema. Recentemente, o Decreto 11.824/2023 reconheceu a CGU como 6rgao Central
do Sistema de Gestédo de Riscos e Controle Interno. Abaixo é apresentada a estrutura
organizacional da SFC:

Figura 17: Estrutura organizacional da Secretaria Federal de Controle Interno.
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Fonte: Portal da CGU [86].

Na CGU, a unidade de auditoria interna responsavel por fiscalizar o setor de
telecomunicacoes é a Coordenacio-Geral de Auditoria das Areas de Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes e Comunicagoes (CGTIC), integrante da Diretoria de Auditoria

de Politicas de Infraestrutura (DI). As competéncias da diretoria estdao previstas no art.
14 do Decreto 11.330/2023:



Capitulo 3: Controle do Setor de Telecomunica¢des 102

Art. 14. As Diretorias de Auditoria de Politicas Economicas e de
Desenvolvimento, de Auditoria de Politicas Sociais e de Seguranca Prublica,
de Auditoria de Previdéncia e Beneficios, de Auditoria de Politicas de
Infraestrutura, de Auditoria de Governanga e Gestdo e de Auditoria de
Estatais compete realizar, em suas respectivas areas:

I - as atividades de auditoria da execucio dos programas e das acoes
governamentais e da gestdo dos 6rgéaos e das entidades do Poder Executivo
federal;

II - as atividades de supervisao técnica das unidades de auditoria interna dos
orgaos e das entidades do Poder Executivo federal; e

III - acOes sistemaéticas para o fomento de boas praticas de governanca,
destinadas, em especial, & simplificacio administrativa, & melhoria
regulatoria, & modernizagio da gestao piublica federal e a4 busca de resultados
para a sociedade.

Exemplo de trabalho realizado foi a auditoria que avaliou a gestao dos recursos
do Funttel [87]. Foram identificados baixo desempenho dos agentes financeiros e
identificadas falta de critérios técnicos na gestdo dos processos de cobranca e
desalinhamento na organizacéo do plano de aplicacao de recursos e areas teméticas do

fundo.

3.3.2. Tribunal de Contas da Uniao

Desde a década de 90, antes da privatizagdo da Telebras, o Tribunal de Contas
de Unido (TCU) tem se debrugado sobre temas relacionados a telecomunicagdes. Os
primeiros trabalhos foram relacionados & prestacao de contas de empresas pertencentes

ao grupo da Telebras, tais como Telerj, Telesp e Telest.

Nesse mesmo periodo, houve um destaque para as fiscalizagdbes do setor de
infraestrutura, fato explanado no minucioso estudo intitulado “Tendéncia do Controle
da Gestao Publica”, de novembro de 1998, sob a supervisdao do Ministro Humberto
Souto, que culminou na aprovagdo da Resolugdo 140/2000 [88], dispondo sobre nova
estrutura e competéncias das unidades da Secretaria do Tribunal. O novo normativo
foi justificado pela especializagio da atividade de controle externo como forma de
cumprir com maior eficicia a missdo institucional, em que foram criadas secretarias

especializadas em matérias ou temas de controle.

Nesse contexto, Gomes e Maciel [89] demonstram a importancia da ado¢do do
modelo organizacional de controle especializado dos entes reguladores de infraestrutura
pelo TCU, por meio da criagdo da Secretaria de Fiscaliza¢do de Desestatizagao (Sefid).

O estudo destacou trabalhos relevantes na area de telecomunicagées, como por exemplo
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a auditoria operacional no Sistema Telebras [90], a auditoria operacional sobre a
atuacdo da Anatel no acompanhamento da qualidade dos servigos de telefonia [91] e a
atuacdo do TCU contra dentincia acerca de deficiéncias no atendimento aos usuarios

de servigos de telecomunicagoes e na defesa dos interesses dos usuarios [88].

Visando a contribuir eficazmente para o aprimoramento da governanca piiblica
e a identificagdo das deficiéncias nas areas de governo mais relevantes, sem descurar da
avaliacdo da legalidade e conformidade dos atos administrativos, a partir de 2013, o
TCU encampou a diretriz de especializar suas unidades técnicas por &rea, ou seja,
unidades especializadas em saude, educacao, ferrovias, meio ambiente etc., seguindo a
experiéncia positiva obtida com as secretarias especializadas em obras publicas —
Secretarias de Obras (Secobs) — ja existentes na estrutura organizacional do Tribunal.

A atual estrutura organizacional das unidades das Secretarias do TCU foi
remodelada por meio da Resolucdo 373/2024 [92], tendo a Secretaria-Geral de Controle
Externo (Segecex) como uma de suas unidades bésicas. Esta, por sua vez, é composta
de nove secretarias de controle externo, com 22 unidades de auditoria especializadas,
conforme mostrado na Figura 18:

Figura 18: Estrutura organizacional da Secretaria-Geral de Controle Externo.
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Fonte: Portal do TCU, adaptado [70].

As unidades de auditoria especializadas tém como &area especifica de atuacéo a
fiscalizagdo do uso dos recursos piuiblicos e das politicas piiblicas inerentes a tematica
que lhes é afeta, caracterizando a especializacio comentada anteriormente. Suas
competéncias sdo definidas nos arts. 43 e 44 da Resolugao 373,/2024:
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Art. 43. As unidades de auditoria especializadas tém por finalidade assessorar
os relatores em matéria inerente ao controle externo e oferecer subsidios
técnicos para o julgamento das contas e apreciagio dos demais processos
relativos as unidades jurisdicionadas ao TCU, bem como realizar trabalhos
de fiscalizacao dentro de suas areas especificas de atuacéo.

Art. 44. Compete as unidades de auditoria especializadas:

I - participar da elaboracao e do desenvolvimento das estratégias de controle

referentes & atuagio dos orgéos e entidades vinculados & respectiva area de
atuacio, sob a coordenacio da respectiva secretaria de controle externo;

IT - examinar e instruir processos de controle externo e outros relativos a

orgaos ou entidades vinculados & area de atuacgao da respectiva unidade;

IIT - sanear os processos sob sua responsabilidade, por meio de inspecao,
diligéncia, oitiva, citacdo ou audiéncia, conforme delegacio de competéncia
do relator;

IV - fiscalizar a descentralizacdo de recursos publicos federais;

V - fiscalizar as unidades jurisdicionadas ao TCU, bem como outras
determinadas por autoridade competente, mediante a realizagdo de
acompanhamento, levantamento, inspecéo, monitoramento e auditorias de

natureza contébil, financeira, orcamentaria, patrimonial e operacional;

VI - representar ao relator quando tomar conhecimento de irregularidade ou
ilegalidade que possa ocasionar dano ou prejuizo a administragao publica;

VII - orientar os responsaveis e interessados acerca de procedimentos
processuais, especialmente quanto aos prazos de citacdo e audiéncia;

VIII - participar do planejamento, coordenar e controlar as fiscalizagoes
relativas a sua area de especializagio, inclusive orientando e supervisionando

as demais equipes envolvidas;

IX - instruir, para apreciacao do TCU, os processos referentes as fiscalizacoes
sob responsabilidade da unidade;

X - instruir processos e realizar fiscalizagdoes planejadas ou solicitadas
extraordinariamente pela Segecex;

XI - exercer atividades administrativas necessarias ao funcionamento da
unidade, de acordo com as normas pertinentes; e

XII - desenvolver outras atividades inerentes & sua finalidade.

§ 1° As unidades de auditoria especializada tém como area especifica de
atuacao a fiscalizacdo do uso dos recursos publicos e das politicas publicas
inerentes a tematica que lhes é afeta.
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§ 2° As competéncias descritas nos incisos I, V, VI e VII ndo se aplicam as
unidades de auditoria especializada subordinadas a Seinc.

§ 39 As competéncias descritas neste artigo nfo se aplicam a AudRecursos.

No TCU, a unidade de auditoria especializada responséavel por fiscalizar o setor
de telecomunicagoes é a AudComunicagoes, integrante da Secretaria de Controle
Externo de Energia e Comunicagoes (SecexFEnergia). As competéncias da unidade de
auditoria estdo estampadas na Portaria-SecexEnergia 1/2025:

Art. 82 Compete a Unidade de Auditoria Especializada em Comunicagoes
fiscalizar temas transversais associados as comunicagdes, incluindo
telecomunicagoes, radiodifusao, inclusdo digital, servigos digitais e servigos
postais, abrangendo:

I - 0s empreendimentos publicos, decorrentes ou nao de parcerias;

II - as politicas puablicas e as atividades de desestatizagdo e regulagéo
incluindo a prestacio dos servigos publicos e a exploracdo da infraestrutura;

IIT - a gestdo publica, a regulacéo e as politicas publicas atreladas a servigos
digitais fornecidos aos usuarios via Internet por meio de plataformas, sites e
aplicagoes, sem a necessidade de intermediérios tradicionais de comunicagao
(como operadoras de telefonia, radiodifuséo, servigo de acesso condicionado),
cujo modelo de negocios faz uso massivo de dados, algoritmos ou Inteligéncia
Artificial.

IV - a gestdo e o desempenho dos 6rgéos, entidades e institui¢oes que atuam
nos temas indicados no caput, bem como dos fundos setoriais a eles
relacionados.

Paragrafo tnico. N&o se inclui dentre as competéncias da unidade a
fiscalizacdo da gestido e do desempenho da Empresa Brasileira de
Comunicagdes e da Secretaria de Comunicagdo Social da Presidéncia da
Repiblica.

Desse modo, os assuntos objeto de fiscalizacao da AudComunicagdes abrangem
telecomunicagoes, radiodifusao, inclusao digital, servicos digitais e postais. As unidades
jurisdicionadas sdo o Ministério das Comunicagoes (MCom) e seus o6rgaos vinculados,
quais sejam a Telecomunicagdes Brasileiras S.A. (Telebras), a Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos (ECT) e a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel).

3.3.3. Poder Judiciario

E inevitavel que em um Estado Democratico de Direito haja necessidade de um
controle da Administracao Publica, incluindo o das agéncias reguladoras. Quando se
discute a possibilidade do controle jurisdicional dos atos regulatoérios, essa afirmagao
permanece verdadeira e tem seu fundamento no principio da inafastabilidade
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jurisdicional. Este se encontra previsto no ordenamento juridico-constitucional
brasileiro, especificadamente no art. 52, XXXV, da Constitui¢do Federal de 1988 (CF),
que prescreve que “a lei ndo excluird nenhuma lesdo ou ameaca a direito da apreciagéo
do Poder Judiciario”.

Noutro giro, destaca-se outro principio consagrado dentre os principios
fundamentais: o principio da legalidade. Previsto no art. 52, inciso II, da CF — e
reafirmado no art. 37 —, ele impde o entendimento de que atuagéo administrativa deve
estar de acordo com a lei, diferentemente da situacdo para o particular, que pode fazer
o que nao for proibido pela lei. Assim, considerando que as agéncias reguladoras
integram a Administracdo Publica Indireta e exercem atividades administrativas, deve-
se prescrutar se seus atos estdo ou néo de acordo com o ordenamento juridico.

Todavia, isto nao significa que qualquer tipo de conflito regulatério possa ser

carreado & apreciacdo judicial, nem que tal garantia impossibilite a estipulacao de
condicionantes e regras procedimentais ao acesso da jurisdicao.

Outra questao importante é avaliar a extensao do controle judicial sobre a
atividade regulatéoria da administracdo, dada a existéncia de certa margem de
discricionariedade permitida ao 6rgao regulador.

Quanto aos atos normativos, apesar de as agéncias reguladoras possuirem
substancial autonomia e independéncia, deve-se verificar sua aderéncia ao principio da
legalidade e a outros atinentes & boa administragdo publica, expressos ou implicitos,
como os da razoabilidade, moralidade e eficiéncia, sob pena de seus dirigentes
cometerem violagdes que poderao vir a serem sobrestadas pelo Poder Judiciario. Nesse
sentindo, Handro [93] discorre que:

Uma parcela significativa dos oérgaos julgadores dos tribunais federais
brasileiros j4& vem caminhando no sentido de permitir uma maior
sindicabilidade dos atos normativos regulatérios expedidos pelas agéncias
reguladoras de modo geral e, por conseguinte, tem se mostrado menos
hesitante em analisar a atividade desses entes quanto & observancia dos
principios constitucionais que contornam a atividade administrativa,
sobretudo os da legalidade, razoabilidade e proporcionalidade, visto que séo
os que servem de fundamento para a maioria das decisdoes que efetuam tal

controle.

Além do controle judicial acerca dos aspectos procedimentais que originaram o
ato normativo regulatorio, ao Judiciario é permitido também averiguar a validade do
conteudo material dos atos emanados pelas agéncias reguladoras, isto é, realizar o
controle do mérito de seus atos.

Inicialmente, deve-se elucidar que, conforme Krell [94], “estd superada a
dicotomia entre atos discricionarios e atos vinculados, de modo que nunca havera um
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ato plenamente discricionario, inacessivel a qualquer controle judicial tendo como base
os principios constitucionais™”. O autor ainda destaca que “os conceitos juridicos
indeterminados e a discricionariedade sao institutos interligados, pois muitas vezes o
administrador se vale deste para preencher aqueles”.

Desse modo, pode-se concluir que existem, na verdade, diferentes graus de
vinculacdo aos quais o administrador se submete, o que gera um controle judicial de

menor ou maior grau dos atos.

Outro ponto seria a adocdo de uma postura de deferéncia a discricionariedade
técnica dos atos originados das agéncias reguladoras, impedindo o Judiciario de se
imiscuir no mérito administrativo. Todavia, tal argumento ndo merece prosperar, uma
vez que consiste em uma afronta ao principio da inafastabilidade da jurisdigéo
retromencionado. Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justiga (STJ) assinalou [95]:

Em matéria eminentemente técnica, que envolve aspectos multidisciplinares
(telecomunicagoes, concorréncia, direito de usuarios de servigos publicos),
convém que o Judiciirio atue com a maior cautela possivel - cautela que néo
se confunde com insindicabilidade, covardia ou falta de arrojo (...)

Neste caso, deve-se verificar em que medida sera possivel ao Judiciario sindicar
o mérito do ato regulatorio, ponderando se a margem de liberdade de decisdo néo
desfigura os principios constitucionais da Administracdo Ptblica e os principios gerais
de Direito.

No setor de telecomunicagdes, Alexandre et al [96] destaca que os litigios
existentes geralmente se enquadram em quatro situagoes: regulado versus regulador;
consumidor versus regulador; consumidor versus regulado; regulador versus 6rgaos de
supervisdo. Em regra, os litigios envolvem entidades representativas e tém como objeto
a discussao de questoes regulatorias a fim de defender interesses econdmicos e
prioridades politicas de seus integrantes. Nota-se que as agdes em que figurem a Anatel
como parte atraem a competéncia da Justica Federal, instancia competente para julgar
as causas contra a Unido.

Cita-se, como exemplo, a Acao Civil Publica 0029346-30.2011.4.01.3400, que
pretendia que a Anatel e a Unifo fossem obrigadas a apresentar os inventarios dos bens
reversiveis de cada uma das concessionarias do STFC, além de questionar a proposta
de nova regulamentagdo dos bens reversiveis, oriunda da Consulta Publica 52/2010,
realizada pela Anatel. A referida acdo foi interposta pela Proteste — Associagédo
Brasileira de Defesa do Consumidor, entidade civil que atua na defesa dos direitos dos

consumidores brasileiros.
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3.3.4. Sociedade

2

A democracia é o regime politico em que predomina a soberania pelo povo,
possibilitando a participagéo igualitaria, a autorrealizagdo e a autonomia de vontade
dos cidadaos. Para tanto, é necessério torna-los usuérios, de fato, dos servigos publicos
e, como sujeitos reais de direito, aptos a influenciar as decisdes tomadas pelo Estado.

Caso a populagao seja compreendida apenas como beneficidrios das acgoes
estatais, ndo existird regime politico democratico pleno, mas, tdo somente, uma
aparéncia de democracia, que executa decisdes sem levar em consideragéo a opinido da
sociedade e nem sem se submeter ao seu controle social.

Portanto, subentende-se que a verdadeira democracia é aquela que incentiva e
possibilita o envolvimento dos usuérios na gestao publica e na formulagéo deciséria dos

governantes.

A partir da redemocratizacao do Brasil, tendo como simbolo a promulgacio da
Constituicdo Federal de 1988, houve a abertura para a participacdo da sociedade na
gestao de politicas publicas. O art. 37, § 3%, diz que a lei disciplinara as formas de
participagdo do usuario, especialmente as reclamacoes relativas aos servigos ptuiblicos, o
acesso dos usudrios aos registros publicos e a representacao contra irregularidades.

A importancia da participacdo e do controle social para os consumidores,
segundo Jouravlev [97|, é argumentada nos seguintes pontos:

a) a protecdo do interesse publico, que é o objetivo da agéncia reguladora,
contra o interesse da empresa regulada, que é a maximizagdo dos lucros. O
equilibrio entre o interesse publico e o da empresa é possivel com a
participagéo do préprio consumidor, que permite que se tenha a neutralidade
e a independéncia, além de reduzir as possibilidades de apropriacdo do marco
regulatoério e de captura da agéncia pelas empresas;

b) a participagao do consumidor no processo regulatorio pode dar as agéncias
informagOes necessarias, reduzindo a assimetria de informacbes entre a

agéncia e a empresa;

c¢) as informagdes que os consumidores passam para as agéncias reguladoras
dificilmente poderiam ser conseguidas de outras fontes, e essas informacoes
sdo uteis para tornar as decisbes das agéncias mais vidveis economicamente,
mais legitimas e sustentaveis, contribuindo, inclusive, para maior aceitagéo

de reajustes nas tarifas praticadas;

d) a participagio dos consumidores no processo regulatério pode ajudar a
reduzir pressoes politicas sobre as agéncias reguladoras e melhorar as relagées

entre consumidores e empresas; e
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e) fomentar a participacio da populagio no processo regulatério ajuda a
legitimar as decisdes, reduzindo a possibilidade de captura da agéncia, de
presséo do governo sobre a agéncia e de oportunismo da prépria agéncia.

Pelo exposto, conclui-se que o controle social, tanto na defesa de interesses

proprios quanto na expressao de interesses comuns ou coletivos, é requisito
indispensavel a legitimidade democratica da atuacdo das agéncias reguladoras.

Além dos mecanismos tradicionais de controle popular (direito de peticdo, agoes
judiciais, formulagéo de dentincias aos Tribunais de Contas, aos érgéaos dos sistemas de
controle interno, ao Ministério Publico, entre outros), as leis instituidoras de
importantes agéncias reguladoras consagraram como instrumentos de participacéo
popular ativa a consulta publica e a audiéncia publica.

No que concerne aos mecanismos institucionais de acolhimento das opinides do
publico em geral no &mbito da Anatel, destacam-se os instrumentos da consulta piiblica,
consulta interna, audiéncia publica e a tomada de subsidios.

A consulta publica, prevista nos arts. 19, III, da LGT e 59 do Regimento Interno
da Anatel — RIA [98]|, “tem por finalidade submeter minuta de ato normativo,
documento ou matéria de interesse relevante, a criticas e sugestoes do ptiblico em geral”,
podendo ser realizada pelo Conselho Diretor ou pelos Superintendentes, nas matérias
de suas competéncias.

Ela deve ser “formalizada por publicagdo no Diario Oficial da Uniao, com prazo
nao inferior a dez dias, devendo as criticas e as sugestoes serem apresentadas conforme
dispuser o respectivo instrumento deliberativo” [98]. Para a fixacdo do prazo, a Agéncia
devera considerar, entre outros, a complexidade, a relevancia e o interesse publico da
matéria, devendo as criticas e as sugestoes recebidas deverao ser consolidadas em
documento proéprio.

A consulta interna, prevista no art. 60 do RIA, submete minuta de ato
normativo, documento ou matéria de interesse relevante, a criticas e sugestoes dos
servidores da Agéncia, sendo ‘“realizada previamente ao encaminhamento da proposta
de consulta publica ao Conselho Diretor, com prazo fixado pela autoridade competente,
devendo ser juntada aos autos do processo a que se refere”. Da mesma forma que as
consulta publicas, as criticas e as sugestoes recebidas deverdo ser consolidadas em
documento proprio, anexado aos autos do processo administrativo, contendo as razoes
para sua adocao ou rejeicao.

Consoante o art. 56, a audiéncia publica “destina-se a debater ou apresentar,
oralmente, matéria de interesse relevante, definida pelo Conselho Diretor”, sendo,
portanto, oportunidade para esclarecer dividas e incentivar a participagéo da sociedade

no processo normativo da Agéncia.
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Normatizada internamente pela Portaria-Anatel 760/2008, a audiéncia publica
deve ser realizada para tratar de proposta cujo tema seja de interesse geral da sociedade,
assegurado ao participante o direito de manifestacédo oral ou por escrito.

Conquanto as agéncias reguladoras nao estejam obrigadas a acatar as sugestoes
que recebem nas consultas e audiéncias publicas, é seu dever manifestarem-se sobre as
contribuic¢des recebidas, justificando porque pretendem acata-las ou néao.

Ressalta-se que a consulta publica e a audiéncia publica também foram previstas
na Lei 13.848/2019, conhecida como Lei das Agéncias Reguladoras (LAR), permitindo
as ageéncias reguladoras estabelecerem, em regimento interno, outros meios de
participacdo de interessados em suas decisdes, diretamente ou por meio de organizagoes
e associagoes legalmente reconhecidas.

As tomadas de subsidio sd@o uma inovacdo da Resolucdo Interna 8/2021 [99] e
tém como objetivo coletar informacgoes e dados dos grupos afetados para as diversas
fases da Analise de Impacto Regulatorio (AIR), principalmente na “construcio do
conhecimento sobre dada matéria e ao levantamento de dados para o desenvolvimento
de propostas e de alternativas de acéo para a solucdo de um problema regulatorio”.

O instrumento “possibilita aos interessados o encaminhamento de contribuicgoes,
estudos, pareceres, propostas de autorregulacio, avaliagdes qualitativas, técnicas e
econdmicas & Agéncia em momento diverso das consultas piblicas”.

No que concerne aos espacos institucionalizados e permanentes de
permeabilizagdo da Anatel a sociedade, deve-se destacar a existéncia de um Conselho
Consultivo na Anatel, com previsdo no art. 33 da LGT. Concebido como o “6rgao de
participacdo institucionalizada da sociedade na Agéncia”, ele é integrado por doze
membros, sendo dois indicados de cada 6rgéao/entidade: Senado Federal, Camara dos
Deputados, Poder Executivo, entidades de classe das prestadoras de servicos de
telecomunicacgoes, entidades representativas dos usuarios e entidades representativas da
sociedade.

Os conselheiros sao eleitos para um mandato de trés anos e designados pelo
Presidente da Republica. Dentre outras competéncias, cabe ao Conselho opinar, antes
de seu encaminhamento ao MCom, sobre o plano geral de outorgas, o plano geral de
metas para universalizacao de servicos prestados no regime piiblico e demais politicas
governamentais de telecomunicagoes.

Também foi prevista na LAR, em seu art. 22, a obrigatoriedade de existéncia de
um Ouvidor, que tem como atribuicoes “zelar pela qualidade e pela tempestividade dos
servigos prestados pela agéncia, acompanhar o processo interno de apuracdo de
dentincias e reclamagoes dos interessados contra a atuacao da agéncia e elaborar
relatorio anual de ouvidoria sobre as atividades da agéncia”.
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Nomeado diretamente pelo Presidente da Republica, apoés prévia aprovacao pelo
Senado Federal, para um mandato de trés anos, o Ouvidor tera “acesso a todos os
processos da agéncia reguladora e contard com estrutura administrativa compativel
com suas atribuicoes e com espago em canal de comunicacao e divulgagéao institucional
da agéncia” (LAR, art. 24).

Outro exemplo de controle social é o efetivado por associagoes sem fins lucrativos
na defesa dos consumidores para democratizacdo da comunicagéo e acesso digno dos
servicos de telecomunicagoes. Exemplos sdo o Instituto de Defesa de Consumidores
(Idec) e o Coletivo Brasil de Comunicagao Social (Intervozes).

3.4. O Regime de Reversibilidade dos Bens e suas Implicagcées no

Setor de Telecomunicacoes

O Servigo Telefonico Fixo Comutado (STFC), ofertado em regime publico, é
prestado por meio de contratos de concessao assinados em 1998 entre empresas
concessionérias e a Unido, representada pela Agéncia Nacional de Telecomunicagoes
(Anatel). Segundo a Lei 9.472/1997, Lei Geral de Telecomunicagoes (LGT), compete a
Anatel regulamentar e acompanhar a gestdao dos bens reversiveis, de forma a
implementar mecanismos que assegurem o controle publico apropriado sobre eles.

Prevista na LGT, a reversibilidade se fundamenta na exigéncia da continuidade
da prestacéo do servigo publico concedido, sendo uma decorréncia do regime juridico
especial ao qual as concessoes se sujeitam. Tradicionalmente, essa necessidade implica,
por explicita previsao contratual, o retorno da propriedade dos bens constituidores do
acervo da concessao ao Poder Concedente, para que este possa executar por si proprio
a prestacao do servigo ou realizar chamamento publico para nova delegacéo.

Dentre as diversas alteragdes implementadas pela Lei 13.879/2019 [65] na Lei
9.472/1997, traduz-se o Titulo III-A, que faculta as concessionarias a possibilidade de
adaptacdo da modalidade de outorga de servigo de telefonia fixa prestado em regime
piblico de concessdo para autorizagdo. O valor econdmico associado ao servigo
adaptado devera ser calculado segundo metodologia aprovada pela Anatel e sera
revertido em compromissos de investimentos em outros servigos, como banda larga e
telefonia movel, seguindo a priorizacdo e a regulamentacdo do Poder Executivo, nos
termos dos arts. 144-A e 144-B da LGT.

Atualmente ja se discute no setor de telecomunicagdes o calculo do saldo de
obrigagdoes para a migragdo dos contratos de concessao do STFC publico para
autorizacdo, bem como o processo de arbitragem na Camara de Comércio Internacional
(CCI), em que as empresas de telecomunicagoes — Claro, Oi, Sercomtel e Telefonica —
solicitam uma indenizacio em face de desequilibrio econdmico-financeiro da concesséao
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de telefonia fixa e sustentabilidade econémica do servico, bens reversiveis e saldos do
Plano Geral de Metas para a Universalizacgio (PGMU), no total de R$ 36 bilhoes,
aproximadamente. Nos casos em que ndo houver adaptacdo do servigo, extingue-se a

concessao, devendo ser realizada uma nova licitagao.

A justificativa erige-se a partir das implicagdes no setor de telecomunicacoes
decorrentes da divergéncia de entendimentos que pairam sobre o regimento de
reversibilidade dos bens nas concessdes de telefonia fixa. Tal fato ganha maior
relevancia diante do término das concessoes do servico em 2025.

A presente sec¢éo esta dividida em cinco itens. O primeiro fundamenta o conceito
juridico do instituto da reversdao de bens previsto no setor de telecomunicagoes. O
segundo discorre sobre o regimento de reversibilidade dos bens presentes nas concessoes
de telefonia fixa, apresentando as correntes existentes da literatura e seu tltimo embate
ocorrido no ambito do 6rgao regulador. O terceiro aponta as consequéncias faticas
decorrentes acerca da escolha de como se dara a reversao dos bens ao final da concessao
do STFC ou da adaptacdo do servico. O quarto apresenta um estudo de caso em que
se demonstra a existéncia de riscos reais e potenciais & continuidade do servigo publico
em face do desaparecimento dos bens reversiveis e da despatrimonializagdo da
concessao. O tultimo conclui a segéo.

Espera-se, ao final desta secdo, que seus resultados possam contribuir para as
reflexdes acerca da necessidade de implementagio de mecanismos que possibilitem a
continuidade e atualidade do servico de STFC prestado em regime publico, ainda que
haja a extingdo da concessdo ou sua migracao para autorizagao.

3.4.1. A Reversibilidade nas Concessdes do Setor de Telecomunicagdes

O tema da reversibilidade dos bens nas concessoes decorre do regime juridico
especial ao qual tais contratos se sujeitam. De um lado, o ordenamento juridico autoriza
que determinadas atividades, em razao de sua essencialidade, sejam retiradas da
liberdade de iniciativa; de outro, tal prerrogativa impoe um plexo de deveres ao Poder
Publico. E neste cenario em que se insere a maxima da continuidade dos servicos
publicos, como uma das principais caracteristicas do dever de prestar um servico
adequado aos usuarios.

Alexandre Santos de Aragao [100] apresenta a seguinte definigao para concessao

de servigo publico:

E a delegacio contratual e remunerada da execucdo de servico publico a
particular para por sua conta e risco exploré-lo de acordo com as disposi¢oes
contratuais e regulamentares pertinentes, por determinado prazo, findo o qual
os bens afetados & prestagdo do servico, devidamente amortizados, voltam ou
passam a integrar o patriménio publico.
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Os bens reversiveis sdo os bens afetados a prestacio do servigo que serdo
revertidos ao poder piuiblico quando do término da concessdo, independentemente de
terem sido transferidos ao concessionario no momento da outorga ou incorporados
durante a execucao contratual. Ainda na licio desse jurista, somente seriam
indenizados, conforme previsao contratual, os bens que néo tiverem sido amortizados.

O instituto da reversao configura-se, portanto, como a afetacdo do patriménio
para se perquirir a continuidade na prestacao de servigos pibicos, de modo que mesmo
com a extingao do contrato, decorrente do advento de seu termo ou de sua antecipacao,
ndo podera haver a interrupcio dos servigos prestados aos usuérios. Ademais, a posse
dos bens é transferida automaticamente apdés o término do prazo da concessdo, com
posterior incorporagdo ao patriménio da Unido até que sejam transferidos ao novo
prestador do servico. Nao se trata de uma penalidade aplicada ao concessionario: tal
fato decorre de uma consequéncia juridica do proprio regime de concessao.

Destaca-se que o instituto de concessdo de servigo publico existe ha mais de um
século no ramo de direito administrativo brasileiro, abrangendo os mais diversos setores,
inclusive o de infraestrutura. Cabe recordar que, no caso da telefonia fixa, a primeira
concessao foi feita em 1879, ainda na época do Império.

A primeira regulamentacido das concessdes de telefonia local, expedida por
intermédio do Decreto Imperial 8.453-A /1882 [101], j& previa que, ao término do prazo
de quinze anos, haveria a reversao dos bens para a Camara Municipal do local da
concessdo. No ano seguinte, foi editado o Decreto Imperial 8.935/1883 [102],
estabelecendo que a reversao dos bens seria para o Estado, sem pagamento de nenhum
tipo de indenizacao.

Em 1956, em trabalho dedicado ao tema de bens reversiveis, o jurista Afranio
de Carvalho [103] assim se manifestou:

Os bens da concessdao devem ser, no fim do prazo desta, entregues pelo
concessionario ao poder concedente em virtude da sua destinagéo ao servigo
publico. Essa entrega constitui corolario do contrato em que o concessionario
se coloca transitoriamente em lugar do concedente para a prestacdo de um
servico que incumbe a este. Como, na maioria dos casos, os bens hajam
surgido da outorga do concedente e, em outros, se encontram alguns que ja
eram do dominio deste, a quem primitivamente tudo pertencia, a linguagem
juridica generalizou a feicdo devolutiva da entrega, dando-lhe o nome de

reversao de bens.

Nessa toada, o jurista ja destacava a necessidade da fiscalizacdo dos bens da
concessdo pelo poder publico ao ponderar que “a coexisténcia de bens reversiveis, da
concesséo, e de bens irreversiveis, do concessionario, sob a administracdo comum deste,
aconselha a maior vigilancia do Estado, a fim de que unidades do primeiro grupo nao
venham a engrossar indevidamente o segundo”.
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Em obra dedicada a analisar o regime juridico dos mais diversos tipos de bens
publicos, Floriano de Azevedo Marques Neto [104], jurista, professor e atualmente
Ministro do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), expde o seguinte ensinamento ao
abordar a reversdo dos bens de uma concessdo publica:

De antemao, sabe-se que o dominio destes bens estd condicionado &
continuidade da prestagio do servico por seu titular. Extinta a delegacao, é
dizer, cessada a validade do titulo autorizador da prestacdo, o bem nao mais
pertencerda ao delegatario. Nao por punigéo, por terem sido ji seus custos
amortizados ou mesmo por ter sido o bem originalmente de propriedade do
poder concedente. Assim sera pelo fato de que, no caso dos bens reversiveis,
a afetacdo é predominante sobre a titularidade.

O renomado professor também afirma que a reversdao dos bens reversiveis néao
constitui uma operacao de aquisicdo de bens, pois, se assim fosse “seria obrigatorio o
pagamento pelo delegatario de 6nus, no minimo correspondente ao valor patrimonial

dos bens empregados no servico que, no momento inicial, lhe sdo transferidos”.

Sublinha-se que isto ndo ocorre nas concessdes em geral e nem ocorreu nas
concessoes do STFC, tendo estas tltimas sido realizadas a titulo gratuito nos termos
do art. 207, §1°, da LGT. Do mesmo modo, nao foi realizada qualquer avaliagdo
especifica ou pagamento referente ao valor patrimonial dos bens pertencentes as
empresas integrantes do Sistema Telebras, ja que sua valoracao foi realizada utilizando-
se o método de fluxo de caixa e a consignacgé@o de receitas futuras das empresas.

Sobre o carater dos bens reversiveis, se publicos ou privados, Alexandre Santos
de Aragdo [100] esclarece que:

Na verdade, esses bens, quer tenham sido aportados pelo Estado quando da
delegacao, quer tenham sido adquiridos pelo delegatério no curso da concesséao
(estando portanto civilisticamente registrados em seu nome), nao se
enquadram com facilidade nas categorias basicas tradicionais dos bens até o
momento formuladas pela doutrina brasileira (bens publicos versus bens
privados).

(..)

Poder-se-ia dizer que, durante a concessao, sio propriedade privada sujeita a
uma série de 6nus reais (inalienabilidade, impenhorabilidade e destinagéo
predeterminada) e a condigao resolutiva do fim da delegago.

Deste modo, observa-se que a doutrina juridica reconhece, ha décadas, a
reversibilidade da propriedade dos bens essenciais das concessoes piblicas, destacando
que a reversao se aplica tanto para os bens que foram repassados pelo Poder Concedente
no inicio da concessdo, quanto para os aqueles eventualmente adquiridos pela
concessionéria ao longo do contrato em prol da prestacao do servico.
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Ademais, constata-se que tal regramento é inerente ao instituto juridico da
concessao publica, existindo antes mesmo da edicdo da atual Lei Geral de Concessoes,
Lei 8.987/1995 [28], ou mesmo da LGT. No caso especifico da telefonia fixa, ha normas
juridicas prevendo a reverséo da propriedade de bens da concessao desde 1882.

Cabe ressaltar que, conforme disposto no art. 210 da LGT, as concessoes de
telefonia fixa regem-se unicamente por ela, ndo se aplicando a regulamentacao geral de
servigos publicos da Lei 8.987/1995. Pelo art. 93, inciso XI, obriga-se a enumeragio dos
bens reversiveis, se houver, nos contratos de concessdo. Ademais, os bens reversiveis
sao mencionados expressamente nos arts. 101 e 102, que determinam a necessidade de
anuéncia prévia da Anatel para que a concessioniria aliene, onere ou substitua esses
ativos, bem como disciplina a reversao dos bens reversiveis na concessdo de STFC.

Além disso, a reversibilidade dos bens das concessdoes do STFC também foi
prevista no art. 32, inciso IIl, do anexo I do Decreto 2.338/1997, que aprovou o
Regulamento da Anatel.

Nos contratos originarios de concessao do STFC, a disciplina dos bens reversiveis
é esbogcada em varias de suas clausulas, especialmente as do Capitulo XXI, que regra
sobre os bens vinculados & concessdo, e as do Capitulo XXII, sobre o regime de
reversibilidade:

Clausula 21.1. — Integram o acervo da presente concessdo, sendo a ela
vinculados, todos os bens pertencentes ao patrimonio da Concessionaria e que
sejam indispenséveis & prestacio do servico ora concedido, especialmente
aqueles qualificados como tal no Anexo 1 — Qualificacdo dos Bens Reversiveis
da Prestagéo do Servigo Telefonico Fixo Comutado Local.

()

§2° - Em relacdo aos bens vinculados a concessio, a Concessionéria somente
poderd empregar diretamente na prestacio do servico ora concedido
equipamentos, infra-estrutura, logiciarios ou qualquer outro bem que n&o

sejam de sua propriedade mediante prévia e expressa anuéncia da Anatel (...).

()

Clausula 22.1. — Quando da extingdo da concessdo reverterdo
automaticamente & Anatel todos os bens vinculados & concesséo na forma do
Capitulo XXI supra, resguardado & Concessionéria o direito as indenizagoes
previstas na legislagdo e neste Contrato.

Clausula 22.2. — A Concessionéaria se obriga a entregar os bens reversiveis em
perfeitas condigcdes de operacionalidade, utilizacio e manutengio, sem

prejuizo do desgaste normal resultante do seu uso.

Posteriormente, houve algumas as alteracdes nos contratos de 2006 e 2011,
dentre as quais se destacam:
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Clausula 22.1. — Integram o acervo da presente concessdo, sendo a ela
vinculados, todos os bens pertencentes ao patrimonio da Concessionaria, bem
como de sua controladora, controlada, coligada ou de terceiros, e que sejam
indispenséveis a prestagdo do servigo ora concedido, especialmente aqueles
qualificados como tal no Anexo 1 — Qualificacdo dos Bens Reversiveis da
Prestacdo do Servico Telefonico Fixo Comutado Local.

()

§2° Integram também o acervo da concessdo as atividades e processos
necessarios a prestagio do STFC em regime publico, objetivando a
preservacao da continuidade do servigo, levando em consideragdo a
essencialidade desses itens e as constantes mudancas tecnolégicas inerentes a

sua prestacao.

()

§5° A Concessionéaria se obriga, nos termos da regulamentacio, a apresentar,
anualmente, relagdo contendo os bens vinculados & concessdo, conforme
definicdo da clausula 22.1.

§6° A regulamentacdo dispora sobre a identificagdo e controle dos bens
reversiveis, em especial, quanto aos casos de alienagdo, oneragdo ou
substituicdo, que dependerdo de prévia aprovacio da Anatel, devendo estes
bens estar claramente identificados na relacdo apresentada anualmente pela

Concessionéria.

§7° Os bens indispensaveis a prestacio do servico e que sejam de uso
compartilhado pela Concessionaria, fazem parte da relagdo apresentada
anualmente pela Concessionéria.

Pelo teor das clausulas, depreende-se que todos os bens qualificados como
“vinculados & concess@o” sdo bens reversiveis e, tao logo, serdo revertidos ao final da

concessao.

Em vez de discriminarem uma lista exaustiva de todos os bens reversiveis, os
contratos arrolam uma categorizagdo dos bens em seu Anexo 1. A tinica alteracdo nesse
anexo desde 1998 foi a inclusao dos equipamentos de redes instalados, integrantes do
backhaul, para possibilitar o cumprimento das metas previstas no PGMU II (Decreto
4.769/2003 [105]).

Quanto as operagoes, o art. 101 da LGT dispoe que a “alienagdo, oneracao ou
substitui¢do de bens reversiveis dependem de prévia aprovacao da agéncia”. O paragrafo
tinico do art. 102 da LGT estabelece que “a reversao dos bens, antes de expirado o
prazo contratual, importarda pagamento de indenizacao pelos investimentos a eles
vinculados, ainda nao amortizados ou depreciados, realizados com o objetivo de garantir
a continuidade e atualidade do servico concedido”.
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A obrigacdo de asseverar a continuidade do STFC esta prevista na Lei
9.472/1997, sendo de competéncia simultanea da Unido (art. 64) e da concessionaria
(art. 79). O contrato de 1998 traz esse dever no Capitulo VI, bem como os contratos
de 2006 e 2011, no Capitulo VII. Também, o encargo de resguardo da atualidade do
servigo esta fixado em suas clausulas 5.3 e 6.1, como sendo uma das condigdes para
medir sua qualidade de modo a prever que novos equipamentos indispensaveis
adquiridos durante a prestacao de servico tornam-se bens reversiveis do STFC.

Desse modo, a questéo da reversibilidade dos bens integrantes da concesséao esta
umbilicalmente conectada ao principio da continuidade e a atualidade dos servigos
publicos, devendo ainda haver a manutencdo da modicidade de tarifas.

Conforme mencionado anteriormente, a Lei 13.879/2019 promoveu alterac¢oes na
LGT, dando as operadoras de telefonia fixa a opg¢do de adaptarem os contratos de
concessao para autorizacdo do STFC. Nesse interim, incluiu-se o art. 144-B, no qual
ficou definido que “o valor econdémico associado & adaptacdo do instrumento de
concessao para autorizagdo prevista no art. 144-A seré determinado pela agéncia, com
indicacdo da metodologia e dos critérios de valoragao”.

No que tange a precificagdo dos bens reversiveis no processo de adaptacdo da
concessao, a referida lei adicionou o seguinte dispositivo:

Art. 144-C. Para efeito do calculo do valor econémico mencionado no art.
144-B, serédo considerados bens reversiveis, se houver, os ativos essenciais e
efetivamente empregados na prestacdo do servico concedido.

Paragrafo unico. Os bens reversiveis utilizados para a prestacao de outros
servigos de telecomunicacgoes explorados em regime privado serdo valorados
na proporc¢ao de seu uso para o servigo concedido.

Desse modo, a LGT estabelece que, para compensar a propriedade dos bens
reversiveis que deixara de ser revertida & Unido por causa da adaptagio das concessoes
do STFC, o valor dos bens sera incluido no montante total devido pelas concessionarias
a Unido por ocasido da adaptacao. Esse total, chamado de “valor econémico” pela LGT,
nao serd pago a Unido como prestacdo pecuniaria pelas concessionarias de STFC, mas
sim convertido em compromissos de investimentos a serem executados pelas proprias

empresas ou outras prestadoras de telecomunicacoes.

Observa-se que a fidedigna identificacdo e precificagio dos bens reversiveis é
essencial para fins do calculo do valor da adaptacdo a ser cobrado, pela Anatel, das
concessionérias que optarem por adaptar a concessido de STFC para autorizacao. Isso
porque tais bens deveriam ser fisicamente devolvidos & Uni&o ao término da concessao;
porém, devido & adaptagéo, esses bens terdo seu valor convertido em investimentos e
se tornarao livres da afetacdo de serem reversiveis a Unido. Isso significa que, somente
nos casos em que houver a efetiva adaptacao da concessao de STFC para autorizacao,
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os bens reversiveis deixardo de ser revertidos & Unido. Nos demais casos de extincao da

concessio, esses bens serdo obrigatoriamente revertidos a Unido.

Logo, a valoracédo incorreta dos bens reversiveis pode representar um dano ao
erario, uma vez que esse montante se refere a recursos publicos que seriam arrecadados
pela Uniao ao término dos contratos de concessdao. Além disso, eventuais problemas que
possam ocorrer na definicdo e precificacdo dos bens reversiveis podem impactar e
postergar o processo de encerramento dos contratos de concessdo de STFC, em prejuizo
da Unido, das prestadoras de telecomunicagoes e da sociedade.

Para clarificar a dimensdo do acervo de bens reversiveis é digna de nota uma
referéncia quantitativa dos seus valores. Dados publicos disponibilizados pela Anatel
[50] indicam que o acervo total dos bens reversiveis do setor de telecomunicagoes
totalizava, em 2019, R$ 184,73 bilhoes e continha 10.719 imoéveis, 12.676 torres, 17.022
centrais de comutagao e 26.927 centrais de transmissao.

3.4.2. Divergéncias de Interpretacao sobre o Regime de Reversibilidade

O ordenamento juridico do setor de telecomunicagoes abrange o instrumento da
reversao, mas nao estabelece a compulsoriedade de sua aplicacdo nem sua incidéncia
sobre todo patriménio dos bens de posse da concessionaria do STFC. Ao revés, a opgao
pelo exercicio da reversédo e a definicdo de seu escopo é delegada ao agente regulador.

Na literatura tém sido suscitadas duas concepgoes, comportando certas nuances.
De um lado, estd a visao denominada de patrimonial ou patrimonialista; de outro, a
visdo funcional. Ambas foram inicialmente sintetizadas por Floriano de Azevedo
Marques Neto [106] em 2004:

1.1 Duas sédo — e ao longo do tempo tém sido — as formas de abordar o tema
dos bens reversiveis. Uma, chamemos de patrimonial. Outra, alcunhemos de
funcional.

1.1.1 Na primeira, os bens reversiveis sdo aqueles cuja titularidade esta
aferrada ao fato de ser o poder piblico titular do servigo publico. Sendo o
servigo publico uma atividade reservada a prestacdo em regime piiblico
(excepcional em relagao a regra geral da liberdade de empresa e de iniciativa)
e de titularidade do ente estatal, teriamos que os bens titularizados pela
pessoa juridica de direito privado (concessionéria) ou adquiridos por forga
econdmica das receitas auferidas com a exploragio do servigo seriam,
necessariamente, publicos, ainda que momentaneamente trespassados & posse

(ou dominio 1util) do particular.

1.1.2 Na segunda, funcional, o plexo de bens reversiveis estaria mais ligado &
sua afetagfio ao servigo publico. Ou seja, o trago da reversibilidade decorreria
nao do fato do bem integrar o patrimoénio de um delegatario do poder piblico

ou ter sido adquirido com receitas de natureza tarifaria. Seria sim decorréncia
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do seu emprego, da utilizacdo ou, melhor ainda, de sua essencialidade
(imprescindibilidade) para a prestagdo do servigo publico.

Desse modo, a corrente patrimonialista propugna que a reversibilidade constitui
uma forma de preservar o valor econdmico da concessdao no longo prazo. Em sua defesa,
corrobora que seriam reversiveis todos os bens integrantes do acervo da concessionéria,
objetivando a manutencdo da integridade do conjunto que deve ser revertido
futuramente & Unido ao final da concessdo. Trata-se de uma perspectiva extensiva dos
bens reversiveis, que englobaria ativos tangiveis e intangiveis, de modo a garantir a

continuidade do servigo e a preservacao do patrimoénio da Unido.

Contrapoe-se a essa perspectiva a chamada corrente funcionalista, a qual defende
que a reversao somente incidiria sobre os bens exclusivamente necessarios e diretamente
empregados na prestagdo do servigo em regime piiblico. A reversido estaria, portanto,
muito mais ligada ao instituto da afetacdo do que & titularidade do bem, tendo por
fundamento o principio da continuidade do servigo ptublico.

Em outro trabalho do mesmo autor [107]|, dez anos mais tarde, Marques Neto
apresenta as alteragbes de entendimento da Anatel sobre as acepgoes funcional e
patrimonialista, entre os anos de 2009 e 2014, em que prevaleceu ora um, ora outro, ou
ainda uma combinacdo dos dois. O autor reafirma, ainda, que o regime de
reversibilidade dos bens reversiveis seria consequéncia da adocao de uma ou de outra
acepgao.

Na visdo patrimonialista, exigir-se-ia a reversao da propriedade do bem pela
concessionéria para garantia de sua reversibilidade ao término da concessao.

Na situacao de causa funcional, o autor defende que somente a posse do bem —
em oposicao a propriedade — seria suficiente para a reversdo. Isso se justificaria pelo
fato de os bens das operadoras privatizadas terem sido adquiridos pelas concessionarias
do STFC e seriam, portanto, de propriedade destas operadoras. Tais bens nao se
confundiriam com a concessao do servico publico que lhes foi outorgada pelo Poder
Concedente; este sim, de titularidade estatal e retorno assegurado ao término do prazo
da concesséo.

Durante o processo de elaboracio da nova regulamentacao para
acompanhamento e controle dos bens reversiveis, ocorrido por meio da Consulta
Publica 19/2020 da Anatel, é possivel constatar que o alcance da reversibilidade ainda
nao esta totalmente harmonizado na ageéncia.

Os comentarios trazidos aqui estao disponiveis para consulta publica no Processo
53500.056388/2017-85 [108], em que se sucederam discussoes internas que culminaram
na edicdo do Regulamento de Continuidade da Prestagdo do Servigo Telefénico Fixo
Comutado Destinado ao Uso do Publico em Geral (RCON), aprovado pela Resolucdo
744/2021 [109] .
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No julgamento do tema pelo Conselho Diretor, o Conselheiro Relator Carlos
Manuel Baigorri apresentou entendimento, na Analise 16/2021/CB [108], de que “o
legislador deu a possibilidade de reversao da posse dos bens e ndo da sua propriedade”.
Isso porque “a intensa suscetibilidade a alteracoes tecnologicas, que é propria do setor,
bem como o regime de competicao estabelecido pela LGT, entre os servigos prestados
em regime publico e aqueles explorados sob o regime privado” teriam demandado “que
o legislador adotasse um regime de reversibilidade especifico, mais alinhado as

particularidades setoriais”.

Nessa toada, o Conselheiro Relator Carlos Manuel Baigorri sustentou que:

5.37. Para a correta compreenséo do tema é importante destacar que o artigo
102 da LGT ao se referir & reversibilidade dos bens expressamente estabelece
um liame entre tal instituto e o da posse. Assim, entendo que nao héa espaco
para que se faca malabarismo em matéria de interpretacéo, a fim de captar a
mens legis do mencionado dispositivo. A questéo é literal e esta expressa, ndo
havendo espaco para que o aplicador da lei entenda de forma diversa ao que
é cristalino no texto legal:

Art. 102. A extincio da concessdo transmitird automaticamente a Unido a
posse dos bens reversiveis.

5.38. A lei ndo contém palavras inuteis. O conceito de posse e propriedade é
distinto e se o dispositivo que cuida do instituto da reversao na LGT,
principal normativo legal que disciplina a prestagio dos servigos de
telecomunicacoes, se referiu somente & posse, nao é possivel se sustentar que
isso tenha sido feito ao acaso.

5.39. Um argumento que poderia ser evocado para distorcer o comando
expresso do art. 102 é o de que tal artigo néo usa a expressdo “reversio’, de
tal forma que esse artigo ao falar de “transmissao automatica” esta a falar de
outra coisa, que néao a reversao.

5.40. Esse argumento néo encontra fundamento no préprio texto da LGT.
Ora, o paragrafo tinico do artigo 102 diz o seguinte:

Paragrafo tinico. A reversdo dos bens, antes de expirado o prazo contratual,
importard pagamento de indenizacio pelas parcelas de investimentos a eles
vinculados, ainda nao amortizados ou depreciados, que tenham sido
realizados com o objetivo de garantir a continuidade e atualidade do servico
concedido.

5.41. Ora, considerando que o paragrafo, na técnica legislativa, é
“complemento aditivo ou restritivo do caput do artigo”’, conforme Manual de
Técnica Legislativa do Senado Federal; e considerando que o mencionado
pardgrafo trata de reversdo e de sua devida indenizacdo em um caso
especifico, me parece 6bvio que a “transmissdo automatica da posse” é a
propria defini¢do de “reversao”.
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Além disso, o Conselheiro defendeu que “ainda que se extraia, da exposicdo de
motivos da LGT, um entendimento diverso do acima exposto, ele ndo possui valor
juridico capaz de afastar a literalidade do dispositivo legal”. Soma-se a isso o fato de
que, na visdo do Conselheiro Relator, o Decreto 2.338 /1997 deve ser interpretado
conforme & LGT em respeito a hierarquia das normas.

Em contraméo, o Conselheiro Emmanoel Campelo de Souza Pereira apresentou
voto divergente (Voto 8/2021/EC 85 [108]) discorrendo que, com base nos arts. 1.196
e 1.228 do Coédigo Civil, “a posse é uma situagéo de fato, enquanto a propriedade é uma
situacdo de direito”. Assim, “a previsao de uma ‘reversao de posse’, despida de
atribuicdo concomitante ou posterior de propriedade, configuraria uma pretensdo de
fato futuro”, o que, na visado dele, “parece inadequado aos fins que se pretendem neste
regulamento, enquanto a situacao de direito, com a reversao de propriedade, parece
melhor se amoldar a uma expectativa futura de reversdao de bens para garantia da

continuidade de um servico”.

O voto divergente do Conselheiro Emmanoel Campelo de Souza Pereira também
acrescenta que tanto os acordaos do Tribunal de Contas da Unido (TCU) quanto os
pareceres da Procuradoria Especializada da Anatel (PFE/Anatel) manifestaram o
entendimento de que a LGT prevé a reversao da propriedade dos bens reversiveis e nao
apenas da posse. Além disso, o Conselheiro defende que a proposta de reverter somente
a posse dos bens reversiveis representa “ofensa ao Principio da Legalidade e ao Ato

Juridico Perfeito, consubstanciado nos contratos de concessao”, nos termos dos arts. 52,
inciso XXXVI, e 37 da CF.

No mesmo Processo 53500.056388,/2017-85, a PFE manifestou, em seu Parecer
00694,/2020/PFE-ANATEL /PGF/AGU [108], favoravelmente & tese de transferéncia
do direito de propriedade ao Poder Publico apés a extingdo da concessdo, posicao
firmada héa anos dentro da agéncia:

86. De fato, ndo ha que se falar em transferéncia apenas da posse. A respeito,
esta Procuradoria ja se pronunciou, no Parecer n® 00842/2017/PFE-
ANATEL/PGF/AGU, no seguinte sentido:

46. De inicio, cumpre salientar que os bens integrantes da concessdo séo
de propriedade da concessionaria, devendo reverter ao Poder Concedente
no momento da extin¢do da concessdo, seja em razédo de seu termo final,
seja de forma antecipada, nas hipoteses previstas na LGT.

47. Os bens essenciais a concessdo encontram-se, assim, sob o dominio do
concessionario, estando, no entanto, sujeitos ao mesmo regime dos bens de
uso especial, referidos no art. 99, inciso II, do Cédigo Civil. Justamente
por esta razdo, a alienacéo ou substituicdo dos bens reversiveis encontra-
se sujeita & anuéncia da Agéncia Reguladora, nos termos do art. 101 da
LGT.
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()

51. Dessa forma, os bens reversiveis sdo de propriedade da concessionéria
de servigos publicos de telecomunicagoes, bem como de suas controladoras,
coligadas ou mesmo de terceiros, com posse e propriedade reversiveis ao
Poder Publico com o término da concesséo.

52. Nao obstante, é obrigacao da concessionéria zelar pela conservacéao dos
bens que reverterao ao Poder Concedente, consoante previsto no Contrato
de Concesséo:

()

61. Ademais, merece destaque o texto do paragrafo tinico do art. 102 da
LGT:

Art. 102. A extingdo da concessao transmitird automaticamente & Unido
a posse dos bens reversiveis.

Paragrafo tnico. A reversdo dos bens, antes de expirado o prazo
contratual, importarda pagamento de indenizagio pelas parcelas de
investimentos a eles vinculados, ainda ndo amortizados ou depreciados,
que tenham sido realizados com o objetivo de garantir a continuidade e
atualidade do servigo concedido.

62. Observa-se que o dispositivo prevé, para os casos de reversao antes do
fim do prazo contratual, a possibilidade de "pagamento de indenizagéo
pelas parcelas de investimentos a eles vinculados, ainda ndo amortizados
ou depreciados que tenham sido realizados com o objetivo de garantir a
continuidade e atualidade do servigo concedido".

63. Esse dispositivo é suficiente para demonstrar que posse e propriedade
dos bens sdo revertidas ao Poder Ptublico. Se ha, para determinadas
hipoteses, um dever de indenizar, a justificativa para esse dever s6 poderia
ser a transferéncia do direito de propriedade, o que, nesse universo de casos
em que o investimento ainda n&o se amortizou ou depreciou, implicaria
uma perda para a Concessionaria. Nao faria sentido considerar que o Poder
Publico indeniza, em razao da mera transferéncia da posse dos bens.

()

87. Dessa forma, a previsio de mera transferéncia de posse dos bens
reversiveis nao se mostra como medida suficiente para atender a disciplina da
LGT quanto aos bens reversiveis.

Por tltimo, o Conselheiro divergente lista alguns possiveis conflitos e falhas que

o entendimento de reversdo da posse poderia gerar:

I - Na hipotese de a Unido optar por manter o STFC em regime ptblico apos
o final das concessdes, os bens continuardo sendo indispensaveis. Logo,
alienacoes e oneragdes poderdo comprometer o servico. Nesse caso, ou se
admitiria riscos ao servigo (descumprindo o papel legal de garantia da
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continuidade) ou se imporia 6nus indireto, por prazo indefinido e nao previsto
legalmente as empresas;

IT - Tanto a Lei quanto os contratos de concessao preveem a indenizagao dos
bens pelas parcelas ndo amortizadas. Havendo a transferéncia somente da
posse, questiona-se: qual seria o sentido de se indenizar tais bens?

III - Ainda em relacdo as indenizagdes, suponha-se que determinado bem
tenha sido revertido (somente posse) e objeto de ressarcimento. Caso, pouco
depois, aquele bem deixe de ser necessario ao servico, a Unido incorrera em
prejuizo, pois devolverd a posse sem poder requisitar a devolugdo da
indenizacdo, ou manterd a posse de bem inservivel, potencialmente ad
aeternum;

IV - O resultado da reversido seria um cenario inconclusivo e sem prazo para
solucdo. A Unido ganharia um direito eterno de posse dos bens privados (em
regra, de forma n&o onerosa), e os bens afetados estariam sob tal regime de
dualidade até o final de suas vidas tteis (no caso de terrenos, por exemplo,
essa condicdo perduraria eternamente);

V - Caso a Uniao opte por licitar novas concessoes, serd necessaria uma
espécie de sub-rogagio da posse a novas empresas, podendo criar ciclos
infindaveis de cessdes de posse, e sob regime de total instabilidade, dada a
inexisténcia de instrumentos para que a Unido possa sub-rogar bens para os
quais sequer detenha contrato de direito de uso;

VI - Tal entendimento implica na suposi¢do de ilegalidade do Decreto n°
2.338/1997. Para além da competéncia para questioné-lo, o Decreto estéd em
vigor e vem sendo observado pela Agéncia ha quase 24 (vinte e quatro) anos,
sem que se tenham surgido questionamentos neste periodo;

VII - Historicamente, néo se suscitava o entendimento de reversdo somente
da posse, nem mesmo pelas concessionarias. Tal inovagédo sem o devido debate
com a sociedade, ja que a tese defendida pelo Relator ndo foi submetida a
consulta publica, poderia gerar repercussées e conflitos com o6rgios de
controle, especialmente pela criagio de um instrumento que difere
completamente das demais concessbes, sem que a Lei tenha, contudo,
explicitamente o definido; e

VIII - Por fim, a reversdo da posse resultaria em obscuridades ao célculo do
saldo da adaptacdo. A precificacio do direito & propriedade é facilmente
mensuravel, ao passo que a precifica¢éo da posse (especialmente nas condigdes
postas, sem formalizacio das regras aplicaveis e por prazo indefinido e
potencialmente eterno, com a possibilidade de eventualmente ser desfeita caso
a Unifo ndo mais necessite do bem) € incerta e pode sofrer distorgdes, levando
até mesmo ao dispéndio injustificado de recursos publicos.

Na apreciacao do tema pelo Conselho Diretor da Anatel, os Conselheiros Vicente
Bandeira de Aquino Neto e Moisés Queiroz Moreira acompanharam o entendimento do
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Relator Carlos Manuel Baigorri, no sentido de ocorrer somente a reversao da posse dos
bens reversiveis, enquanto o Conselheiro Presidente Leonardo FEuler de Morais
acompanhou o voto divergente do Conselheiro Emmanoel Campelo de Souza Pereira.

Deste modo, pela maioria de trés votos, em 25/3/2021, foi aprovado o novo
regulamento de continuidade, RCON, nos termos do voto do Conselheiro Relator Carlos
Manuel Baigorri, instalando-se o entendimento de que, ao término das concessoes de
STFC, nao havera a reversao da propriedade dos bens reversiveis, sejam eles usados
exclusivamente no STFC, ou sejam eles compartilhados.

Contudo, observa-se que a doutrina brasileira é pacifica em reconhecer a reverséao
dos bens vinculados as concessoes de servigos piiblicos, independentemente da legislacéo
que as regule, uma vez que a figura da reversdao dos bens ja existia dentro e fora do
setor de telecomunicagoes décadas antes da edigdo das Leis 9.472/1997 e 8.987/1995,
sendo que a ultima n&o se aplica as concessoes de STFC.

Dessa maneira, a reversdao da propriedade dos bens reversiveis é algo intrinseco
ao proprio conceito de concessao de servigo publico com bens reversiveis. Ainda, nao
ha discussao na doutrina sobre concessoes de supostos contratos de cessdo onerosa de
direito de uso que facam referéncia aos bens reversiveis de concessido de servigo piiblico.

Conforme registrado ao longo do presente trabalho, a legislacao vigente também
prevé a reversdao dos bens reversiveis do STFC a Uniao ao final das concessoes, sem
fazer qualquer mencgéo a tais contratos:

Lei 9.472/1997, Lei Geral de Telecomunicacdes

Art. 102. A extingio da concessdo transmitird automaticamente a Unifdo a
posse dos bens reversiveis.

Paragrafo tinico. A reversdo dos bens, antes de expirado o prazo contratual,
importard pagamento de indenizacdo pelas parcelas de investimentos a eles
vinculados, ainda nao amortizados ou depreciados, que tenham sido
realizados com o objetivo de garantir a continuidade e atualidade do servico
concedido.

Decreto 2.338/1997, Regulamento da Anatel

Art.3° O patrimoénio da Agéncia é constituido:

(..)

IIT - pelos bens que reverterem ao poder concedente em decorréncia das
outorgas de servicos de telecomunicacoes;

Cabe assinalar que a LGT nao prevé a necessidade de a Unido firmar contratos
de cess@o onerosa de direito de uso para que tenha acesso aos bens reversiveis. Pelo
contrario, o art. 102 da LGT e o art. 32, inciso III, do Decreto 2.338/1997 dispdem
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expressamente que, ocorrendo a extingao da concessdo, a reversao dos bens & Uniao é
automatica, iniciando-se pela posse e consolidando-se na propriedade.

Repise-se que a reversao de bens vinculados a concessoes de telefonia fixa sempre
esteve prevista nos normativos que regulam o setor desde o século XIX, a exemplo dos
Decretos Imperiais 8.453-A /1882 e 8.935/1883 retromencionados.

Na comparacédo internacional, o Conselheiro Vicente Bandeira de Aquino Neto
detalhou em sua Anélise 57/2020/VA [108] que, em paises como Portugal, Monaco e
Colémbia, ha exemplos de legislagoes prevendo a reversiao da propriedade dos bens
utilizados para a prestagéo do servigo de telefonia fixa.

Do ponto de vista histérico, também nao ha evidéncias de que tenha havido
qualquer reversao de apenas a posse de bens, com a assinatura de contratos de cessédo
onerosa do direito de uso dos bens, ao término das concessoes de telefonia fixa no Brasil,
consoante demonstra a trajetéria das concessoes de telefonia fixa iniciadas e/ou
encerradas durante o século XX [24], [33] .

Conforme mostrado anteriormente, os contratos de concessdo do STFC,
pactuados em 1998, 2006 e 2011, também preveem expressamente a reversao dos bens
vinculados & concessiao, sem qualquer referéncia a supostos contratos de cessdo onerosa
de direito de uso desses bens.

Faz-se necessario ressaltar que esses contratos foram firmados com todas as
concessionérias desde 1998, de forma que n&do h& como tais empresas alegarem, 26 anos
depois, o desconhecimento do seu dever contratual e legal de reverter os bens vinculados
a concessdo de telefonia fixa. Igualmente, por também ter assinado tais contratos na
posicao de Poder Concedente e representante da Unido, ndo ha como a Anatel alegar
desconhecimento ou discordancia com essas clausulas contratuais referentes a reversao

dos bens.

Outro esclarecimento cabivel é que a Lei 13.879/2019, ao alterar a LGT para
permitir a adaptacdo das concessdes de telefonia fixa, ndo alterou nenhum aspecto
dessas concessoes relacionado aos bens reversiveis ou mesmo a propria definicao de
concessdo de telefonia fixa. Deste modo, ndo h& como sustentar que tenha havido
qualquer modificacdo na definicdo de reversao dos bens reversiveis.

Sobre a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga (STJ), registre-se que
essa Corte ja se manifestou em diversas oportunidades sobre o instituto de reversao dos
bens de concessoes, reconhecendo que, ao término dos respectivos contratos, tais bens
devem ser revertidos ao Poder Concedente, ndao existindo em nenhuma hipotese essa
figura de cessao onerosa do direito de uso de bens reversiveis. Um exemplo é o Acérdao
do Recurso Especial (REsp) 1.059.137/SC, julgado em 14/10/2008, Diario da Justica
eletronico (DJe) de 29/10,/2008, de relatoria do Ministro Francisco Falcao, que dispde
que “com o advento do termo contratual tem-se de rigor a reversdo da concessdo e a
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imediata assung¢éo do servico pelo poder concedente, incluindo a ocupacao e a utilizacao
das instalagoes e dos bens reversiveis”.

Ademais, nesse mesmo acérdao do STJ, o Voto do Ministro Relator assevera
que, “extinta a concessdo, os bens aplicados ao servigo” apresentam “profundo interesse
para o concedente e para a continuagédo do servico”’, destacando que:

(...) A proposito, a continuidade do servigo é exatamente a principal razao
da reverséo.

Com efeito, a respeito do tema, leciona Celso Anténio Bandeira de Mello:
"dado o carater publico do servico, isto é, atividade havida como de extrema
relevancia para a comunidade, sua paralisacdo ou suspensdo é inadmissivel,
por ofensa a valores erigidos socialmente como de superior importancia. O
Poder Piblico, como guardifio e responsavel pela defesa dos interesses
publicos, ndo pode permitir que estes sejam sacrificados ou postergados em
nome de objetivos ou interesses particulares, individuais. Por isso, é assente
na doutrina o principio da continuidade do servigo publico, o qual supde a
reversao como meio de dar seguimento & prestagdo da atividade, quando
extinta a concessdo do servigo (Curso de Direito Administrativo, 202 Edicao,
p. 710)

Quanto a jurisprudéncia do TCU, cabe retomar o exposto pelo Ministro
Benjamin Zymler em seu voto condutor do Acédrdao 1.809/2016-TCU-Plenério [110],
que apreciou a auditoria operacional realizada sobre os bens reversiveis da telefonia

fixa:

5. Inicialmente, ressalto que o conceito de bens reversiveis tem gerado
intmeras discussdes. Diante disso e considerando que esse conceito é
fundamental para o deslinde das questdes analisadas neste processo, dediquei
uma parte do meu voto anterior & conceituacéo juridica dos bens reversiveis
no ambito da concessdo de STFC.

6. Naquela oportunidade, destaquei que os bens reversiveis sao aqueles
afetados & prestacio do servico, que serdo revertidos ao poder piiblico ao
término da concessdo, independentemente de terem sido transferidos ao
concessionario no momento da concessao ou de terem sido incorporados pelo
concessionario ao servico durante a execucao do contrato.

7. Saliento que a referida afetacio decorre do carater essencial desses bens
para a adequada prestagéo do servigo ptuiblico concedido, como se observa na
clausula 21.1 dos contratos de concessdo celebrados em 1998, a seguir
transcrita:

()

16. Nessa mesma linha, a clausula 22.2 dos contratos de concessao celebrados
em 1998 dispde que “a Concessionaria se obriga a entregar os bens reversiveis
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em perfeitas condicdes de operacionalidade, utilizagdo e manutencgio, sem
prejuizo do desgaste normal resultante do seu uso”.

17. E inegavel que as concessionérias que assinaram tais contratos tinham
plena ciéncia de seu dever de entregar os bens reversiveis existentes quando
do encerramento da concessdo. Além disso, a Anatel também tinha ciéncia
de seu dever de controlar tais bens, ndo s6 por forga dos dispositivos legais,
mas também das regras contratuais.

No mesmo sentido, sobre a reversao dos bens do STFC e o fato do leilao da
privatizacdo da Telebras nao ter incluido o valor desses bens reversiveis, assim
manifestou em seu voto o Ministro Walton Alencar Rodrigues, relator do Acérdao
2.142/2019-TCU-Plenario [111]:

Ademais, foram os lances minimos dos leildes de privatizagdo definidos,
tomando por base o fluxo financeiro projetado, que reflete a capacidade dos
bens reversiveis de gerar lucro, acrescido do valor dos bens nao reversiveis e
deduzido do valor devido pelas subsidiarias da Telebras.

()

O motivo da nao indagacg&@o a respeito dos bens reversiveis pelos licitantes é
que seu valor venal jamais comporia o fluxo financeiro esperado, haja vista
que, por forca da LGT e dos contratos de concessao: nao seriam indenizados
pelo Poder Concedente; ndo poderiam ser alienados pelas operadoras de
telefonia, a nao ser que o valor auferido com sua alienagao fosse integralmente
utilizado na aquisicao de outros bens que se incorporassem ao acervo da
concessdo e, igualmente, ndo estivessem sujeitos a indenizagdo; e nao
integrariam o patriménio das operadoras de telefonia fixa, com a extinc¢éo da

concessao.

Em outros termos, o valor venal dos bens reversiveis nao foi requerido pelas
licitantes, porque jamais seriam livremente alienados, nem integrariam o
patriménio das empresas privatizadas apoés a extin¢do da concesséo.

Houvesse expectativa de serem indenizadas pela reversao desses bens, ou fosse
licito livremente deles se apropriar, ou do valor auferido com sua venda, néo
tenho duvidas que as licitantes teriam requerido o inventario dos bens
reversiveis e se disporiam a apresentar propostas mais elevadas na licitacao.

Nao impelir as concessionarias a prestar as devidas contas dos bens reversiveis
- como vem fazendo a Anatel - significa, em ultima anéalise, consentir que se
apropriem de parte de patriménio bilionario, sem que tenham pago sequer 1
centavo por isso, bem assim anuir com seu enriquecimento sem causa, em
detrimento do interesse piblico e dos reais proprietarios, a partir de
sucessivas violacoes legais e contratuais.

Verifica-se que, no ambito da jurisprudéncia da Corte de Contas, ndo pairam
davidas de que os bens reversiveis do STFC devem ser revertidos & Unido ao término
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das respectivas concessoes, ndo havendo espaco para considerar que tal reversao seja
suprida pela assinatura, entre as antigas concessionarias e a Anatel, de supostos
contratos de cessdo onerosa de direito de uso desses bens.

Isso porque, extintas as concessoes, nao havera nem posse nem propriedade das
antigas concessionarias com relagdo aos bens reversiveis. Ao contrario, tais bens serao
de posse e de propriedade da Uniao, a quem caberé realizar nova licitagdo para escolher
outro concessionario ou prestar diretamente o servico por meio da Administragao
Publica Federal direta (ministérios) ou indireta (autarquias, fundagdes, empresas
publicas e sociedades de economia mista).

3.4.3. Implicagdes no Setor de Telecomunicacoes

Diversas sao as implicagoes decorrentes da efetivagéo e da operacionalizacao do
regime de reversibilidade dos bens reversiveis no setor de telecomunicagoes.

Em primeiro lugar, a Procuradoria junto & agéncia destacou, no Parecer
01000/2017/PFE-ANATEL/PGF/AGU [108], que “a reversdo apenas da posse
(parcial) para o Poder Publico, implicaria, no ambito de futura concessdo, a
transferéncia ao licitante vencedor apenas do direito de posse (parcial)”, resultando que
o “servigo prestado em regime publico (sujeito ao dever de continuidade e a obrigacoes
de universalizagio) para ter sua infraestrutura atualizada” esteja “sujeito aos
investimentos do proprietario dos bens que continuaria a prestar servigos de
telecomunicagoes exclusivamente em regime privado (sem obrigagoes de continuidade
e de universalizagdo)”.

Com isso, o novo concessionario somente poderia cumprir com as obrigagoes de
continuidade e atualidade do servico se o antigo concessionario assim desejasse, uma
vez que os bens essenciais & concessdo seriam de propriedade desse, que nao deteria
mais nenhuma concessdao e nao estaria sujeito a regulamentacdo da Anatel para as

concessionéarias.

N

Consequentemente, os bens essenciais a concessdo poderiam ser alienados
livcemente pela antiga concessionaria, por serem de sua propriedade, mas o prejuizo
que tais alienacoes causariam & continuidade do servigo ptublico resultariam em sanc¢oes
da agéncia para a nova concessionaria. Tal cenério hipotético, além de inviavel, viola
os deveres da Anatel e das concessionarias de resguardar a continuidade e a atualidade
da concessdao de STFC, bem como configura a criagdo, sem respaldo legal, de uma

relagao vitalicia entre antigos e novos concessionérios.

Nesse caso, haveria o risco da despatrimonializacio da concesséo, situacdo que
ocorre quando ha a substitui¢do de bens moéveis e imdveis proprios, reversiveis, de uma
concessionéria, por bens de terceiros e contratos de aluguel, sob argumento de que o
prosseguimento do servico estaria salvaguardado. Como resultado, tem-se a redugéo do
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valor economico da concessao, visto que é necessario garantir a disponibilidade de

infraestrutura que suporte a prestagéo do servigo concedido ao novo prestador.

No mesmo documento, a PFE/Anatel alerta sobre essa problemética:

82. Discute-se, no ponto, se nao seria necessario garantir um minimo de
patrimonializagio para se assegurar a continuidade do servigo. O fato é que,
atualmente, face a chegada do termo final da concessdo, as concessionarias
do setor podem buscar se desfazer de todos os seus ativos e, com fulcro no
art. 94 da LGT, substituir todo o seu patrimoénio por contratos de locacao
com terceiros, seja para utilizagdo de infraestrutura, seja para a consecucio,

de atividades inerentes, acessbrias ou complementares ao servigo.

83. Indaga-se, aqui: como permitir, numa eventual situacio extrema, a
alienagdo de todos os bens da concessiondria e autorizar sua substituigédo
integral por contratos de locacdo? Nesse caso, operaria o que se chama de
fenbmeno da despatrimonializacdo da concessdo, tendo em vista a
proximidade de seu fim, a ocorrer no ano de 2025. A concessionaria pode
pretender se desfazer de todo o patriménio da empresa para embolsar o lucro,
mesmo que do ponto de vista da concessdo nao seja a melhor estratégia e,
com isso, entregar & Unifio uma empresa despatrimonializada e
desequilibrada, o que deve ocorrer em 2025, quando termina, de maneira
improrrogavel, o prazo da concessao, ou antes disso, caso se decida por uma
exting¢do antecipada.

A despatrimonializagdo dos servigos de telecomunicagdes ja foi objeto de estudo

por Nascimento

Segundo,

concessionéarias

[112], tendo a autora alertado sua observagao por parte da agéncia:

Destarte, veremos a seguir o porqué de nao se poder admitir a adogdo da
teoria da despatrimonializacdo por parte da ANATEL, que, ao pressupor o
afastamento da Agéncia no que toca ao efetivo controle dos bens reversiveis,
cuja administracao, por conseguinte, deveria ser repassada as concessionarias
para que estas, fulcradas nas ideias de liberdade privada e de gestdo negocial,
decidissem o destino desse patrimonio, acabaria colocando em risco a propria
modicidade tarifiria e a continuidade da prestacio do servico de
telecomunicagbes prestado no regime publico ao final do Contrato de
Concessdo ou na hipotese de a entidade outorgada, antes disso, ndo mais
querer ou poder presta-lo.

manter a propriedade dos bens com as antigas empresas
e assegurar a posse eterna desses bens a Unido trazem outras

implicagoes para gestéo desses ativos, como, por exemplo, questoes tributérias, como a

responsabilidade pelo pagamento de tributos sobre os bens iméveis; e contabeis, como

a indefinicdo acerca da forma correta de contabilizar esses ativos nos demonstrativos

das empresas e da Unido.
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Impende destacar que diversas das atuais concessionarias fazem parte de grupos
de empresas que sao sociedades abertas, com agoes negociadas em bolsa de valores, bem
como sao integrantes de grupos internacionais de empresas. Assim, tal suposto instituto,
composto pela posse da Uniao e propriedade das empresas que nao sdo concessionarias,
deveria ser fidedignamente registrado nas demonstracoes contabeis de cada empresa,

com reflexo nas respectivas demonstracoes consolidadas nacionais e internacionais.

Terceiro, a reversao somente da posse dos bens reversiveis do STFC impacta
diretamente no céalculo e no proprio fundamento juridico para o pagamento de eventuais
indenizagoes sobre valores de bens ndo amortizados ou depreciados. Isso porque, no
cenario hipotético em que as empresas poderdo manter a propriedade dos bens
reversiveis, a amortizacao e a depreciacdo desses bens continuarao ocorrendo, nao
havendo justificativa legal para que a Unido arque com qualquer valor de indenizacéo.

Quarto, a mudanga de entendimento da agéncia consolidada no art. 26 do
RCON;, permitindo apenas e tao somente a reversibilidade da posse e a cessao de direito
de uso de bens de uso compartilhado, acabou por desonerar as concessionarias. Isso, em
tese, ensejaria o reequilibrio econdémico-financeiro contratual, na medida em que se
trata de regra muito mais benéfica as concessionarias do que aquela que foi pactuada
nos contratos de concesséo.

Por fim, ha, ainda, um risco com efeito transversal: caso essa interpretacao sobre
a reversibilidade apenas da posse dos bens reversiveis prevaleca, abrir-se-4 um
precedente a ser empregado em outras situacdes, tanto no setor de telecomunicagoes,
como em qualquer outro setor em que haja concessoes de servigos piblicos, como
distribuicdo de energia elétrica, ferrovias, aeroportos e rodovias, em ambito federal,
estadual, distrital ou municipal, em detrimento do interesse piiblico e em prejuizo para
0s entes.

Cabe mencionar, como exemplo do impacto de decisdes no setor de
telecomunicacoes em outros setores, a argumentagéo trazida pela Casa Civil, no ambito
do TC 030.098/2017-3, processo que analisava a prorrogagdo de contratos de
arrendamento portuario por meio de decreto, apreciado no Acédrdao 1.446,/2018-TCU-
Plenario [113], de relatoria do Ministro Bruno Dantas. Na ocasido, visando a defender
a legalidade da prorrogacao pretendida, a Casa Civil citou dispositivos de outras cinco
legislacdes setoriais, incluindo os arts. 99 e 214, inciso V, da LGT com a redagéo
original, os quais se referem ao processo de adaptacdo das concessdes de
telecomunicacoes firmadas antes de 1997, ocorrido logo apos a edigdo da LGT naquele
ano.
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3.4.4. Estudo de Caso: Alienacao da UPI InfraCo

A empresa Oi S.A. é uma das concessionarias encarregadas pela execucao do
STFC prestado em regime publico, cujo atual marco regulatorio foi estabelecido pela
Lei 9.472/1997 e regulamentado, inicialmente, pelo Decreto 2.534/1998 e, em seguida,
pelo Decreto 6.654,/2008 [114]. Os contratos vigentes neste sistema foram realizados em
1998 e renovados em 2005 por mais vinte anos, com vigéncia até 2025 portanto, nos
termos do art. 99 da LGT.

Ressalta-se que a Oi é a maior dentre as cinco concessionarias do STFC
encarregadas dos servigos nas modalidades local, longa distancia nacional e longa
distancia internacional, presente em todos os estados, & excecao do estado de Sao Paulo.

Importante mencionar que, entre 2016 e 2022, a Oi esteve na sua primeira
recuperagao judicial, com dividas iniciais de R$ 65 bilhoes. Desde margo de 2023 a Oi
entrou na sua segunda recuperacao judicial, declarando dividas de R$ 43,7 bilhoes [115].

A empresa V.TAL - Rede Neutra de Telecomunicagdes S.A. (“V.tal”) é resultante
da alienacdo parcial da UPI InfraCo, uma das cinco Unidades Produtivas Isoladas
(UPIs) constantes do primeiro pedido de recuperagao judicial da Oi S.A. - Em
Recuperacao Judicial, apresentado em 2016. Destaca-se que, em marco de 2024, a Oi

mantém participagdo societaria na V.tal de cerca 31,21%, conforme disposto no Décimo
Relatorio Mensal de Atividades da Oi. S.A. - Em Recuperagao Judicial [116].

A UPI InfraCo consistia no acervo liquido contabil formado pelos bens
registrados no ativo imobilizado da Oi Movel, da classe patrimonial Fiber-to-the-Home
(FTTH). Todos estes ativos foram aportados, valor total de R$ 3,2 bilhdes, em aumento
de capital para a Brasil Telecom Comunicagdgo Multimidia S.A. (BTCM) e compdem-
se das redes de acesso FTTH, Optical-Line-Terminal (OLTs) e Optical-Network-
Terminal (ONTs) especificas; dos estoques de materiais de rede; e das redes de acesso
FTTH, OLTs e ONTs com distribui¢cdo em todo o territério nacional. Acrescenta-se
que a SPE InfraCo prestara também servigos de atacado nao regulado e, em um segundo
momento, servicos de aluguel de capacidade FTTH para outras empresas do setor de
telecomunicagoes.

Essa UPI era composta por 100% das acoes de emissdo da Brasil Telecom
Comunicagao Multimidia S.A. (“BTCM?”, “InfraCo” ou “V.tal”), que, apos a realizagao
de operacoes de reorganizagéo societéria, passou a reunir os ativos, passivos e direitos
relacionados as atividades de fibra otica e infraestrutura (elementos de rede e TI).

Concretizada em 10/6/2022, a operagio de venda da InfraCo, pelo valor de R$
12,92 bilhGes, consistiu em trés etapas, a saber: transferéncia da totalidade das acoes
de emissdo da Globenet (detidas pelo BTG Pactual Infraestrutura II Fundo de
Investimento em Participagdes) para os Novos Fundos BTG, também administrados e
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geridos pelo Grupo BTG; alienacao parcial das agdes da V.tal para a Globenet; e
incorporacdo da Globenet pela V.tal.

O contrato de venda e seus instrumentos correlatos contemplam a celebracéo
entre a V.tal e a Oi e/ou suas afiliadas de contratos de provisionamento de
infraestrutura e capacidade de rede, contratos operacionais de manutenc¢ao, bem como
acordo entre grupos de acionistas da V.tal entre o BTG e a Oi. Atualmente, nota-se
que a Oi é cliente neutra da empresa da qual é acionista (coligada) e que sua
participacao acionaria na V.tal diminuiu de 49%, apos o acordo de venda da UPI
InfraCo, e estima chegar em 17% em 2025 [117].

Desse modo, configura-se uma notoéria perda de influéncia significativa da Oi na
V.tal, ao longo da efetivacdo da operagéo de venda da UPI InfraCo. Figurando como
elemento caracterizador das coligadas, conforme disposto no art. 243 da Lei das
Sociedades por Agoes (LSA), Lei 6.404/1976 [118], a influéncia significativa ¢ tida
“quando a investidora detém ou exerce o poder de participar nas decisoes das politicas
financeira ou operacional da investida, sem controla-la”, caso quando for titular de 20%
ou mais de votos no capital da investida.

E importante salientar que a V.tal, em seu sitio eletrénico [119], se autodenomina
uma “empresa de infraestrutura de rede neutra, compartilhada com operadoras,
provedores e parceiros de todos os tamanhos e regides, com atuacao no Brasil e mais
seis paises nas Ameéricas do Sul e do Norte”. No seu sitio eletrénico, a empresa afirmou
jé ter atingido, em fevereiro de 2024, um total de 22 milhdes de residéncias com solugao
de infraestrutura FTTH, disponivel para contratacdo em 300 municipios espalhados
pelas 27 unidades federativas. Ademais, seu portfélio abrange infraestrutura digital em
fibra optica (solugoes IP Connect, VPM MPLS, GINIIX e Wave), cabos submarinos
(em um total de 26 mil km) e centros de dados (Brasil e Colombia).

Consoante apresentado em suas demonstragoes financeiras do ano 2023 [120], a
companhia apurou um lucro no montante de R$ 385 milhdes, tendo sido apontado que
a receita operacional bruta com a Oi S.A. - Em Recuperacio Judicial representou 76%
— cerca de R$ 5,33 bilhoes — do total de servigos prestados pela V.tal.

Resta claro, portanto, que a alienacdo da UPI InfraCo — que engloba
transferéncia de controle societario e bens reversiveis — deve ser analisada com cautela,
muito embora a Anatel ndo tenha verificado a necessidade de estabelecer
condicionamentos adicionais ao disciplinado no RCON, especialmente quanto ao
disposto no art. 11.

Nesta seara, cabe apontar que, para assegurar a continuidade e atualidade do
servigo, é de suma importancia garantir ao novo concessiondrio que vier a assumir a

prestacio do STFC a disponibilidade de infraestrutura que suporte o servigo,
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especialmente na hipotese de a prestadora de telecomunicacoes optar pelo encerramento
do contrato de concessdao em 2025.

Em segundo lugar, ha de se reconhecer que, embora as empresas Oi e V.tal sejam
atualmente coligadas, a garantia da disponibilidade da infraestrutura essencial &
prestacao do STFC em regime piiblico nao esté totalmente isenta de riscos, devendo
obedecer & proposta vinculante de alienagédo referente aos bens reversiveis, e depende
da negociacao entre elas. Ademais, a relacdo de coligagdo entre as referidas empresas
vem diminuindo ao longo do tempo.

Terceiro e tltimo ponto, parece razoavel afirmar que a detencéo da propriedade
de forma direta se apresenta como uma forma mais segura de se garantir a
disponibilidade da infraestrutura de prestagido do STFC publico, especialmente dado o
alto valor dos ativos da UPI InfraCo, vendida por R$ 12,92 bilhoes em 2022.

Desse modo, no caso de se entender pela possibilidade de utilizagdo de bens de
terceiros ou de bens de suas empresas controladora, controlada, coligada que venham
a ser reputados como bens reversiveis, a Anatel deve mensurar se a operacgao pretendida
nao seria lesiva a continuidade do servigo prestado em regime piiblico, cuja existéncia
deve ser assegurada e mantida pelo Poder Ptublico, bem como se nao acarretaria outras
consequéncias negativas a prestacéo do servigo, como provimento de atualidade e oferta
de modicidade tarifaria. Dessa feita, competird & agéncia analisar se a pretensao
veiculada seja alvo de risco a operacgao.

Tal obrigagdao — necessidade de anuéncia prévia pela Anatel sobre desvinculagao,
alienagfo, oneracao ou substituicdo de bens reversiveis — encontra respaldo no art. 101
da LGT e no art. 11 do RCON. Caso o bem néo seja considerado reversivel, a Anatel
pode autorizar a venda, desde que o valor correspondente seja utilizado na concesséao.

3.4.5. Conclusao

O tema da reversibilidade de bens no setor de telecomunicagdoes vem sendo
debatido h& alguns anos na literatura, mas recentemente tem ganhado grande
relevancia, dada a aproximacdo do término contratual das concessdoes do STFC,
previsto para 2025.

Cabe apontar que o art. 102, paragrafo tinico, da LGT, as clausulas 22.3, § 1°,
dos contratos de concessao do STFC de 1998 e as clausulas 23.3, § 12, dos contratos de
concessao do STFC de 2005 preveem a indenizagdo de eventuais valores nao
amortizados de operacoes de transagdo de bens que tenham sido objeto de anuéncia
prévia da agéncia e, portanto, considerados reversiveis para fins de garantia de
continuidade e atualidade do servigo.
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Traduz-se, portanto, que a reversibilidade dos bens é condi¢ao sine qua non para
ensejar o direito de indenizacdo dos valores ainda nao amortizados dos bens
considerados reversiveis, consoante também expressamente previsto no art. 22 do
RCON.

E importante frisar que, em qualquer cenério — adaptacdo ou reversio ao final
da concessdo —, os bens reversiveis devem ser considerados e calculados. Na situacéo
em que a concessionaria de STFC nao se manifeste favoravelmente a adaptacéo da
concessao, os bens seriam revertidos & Unido, havendo ainda a necessidade de se apurar
o valor ser indenizado referente as parcelas ndo amortizadas dos investimentos

aprovados pela agéncia.

Caso optem pela adaptagdo da concessdo, as prestadoras permanecerdo com o
uso e posse de todos os bens, eliminando a necessidade de reverté-los & Unidao. O valor
econodmico decorrente da desoneracao do 6nus da reversibilidade dos bens sera calculado
da forma prevista no art. 144-C da LGT.

Cabe apontar que tais questdes estdo ainda em tramite entre a Anatel e as
concessionérias do setor, como por exemplo o saldo em aberto proveniente da alienacao
de bens reversiveis, para se efetivar uma possivel migracdo, de concessdo para
autorizagdo, dos contratos das atuais concessionarias do STFC.

No que tange ao regime de reversibilidade dos bens reversiveis, parece razoavel
admitir que, tanto o aspecto funcional quanto o aspecto patrimonial devem ser
equilibrados, de modo a se assegurar a prestacdo do servigo com continuidade,
modicidade tarifaria, atualidade, regularidade. Fala-se, portanto, em um patrimonio
minimo que assegure a prestacao do servigo em regime puiblico no caso de sua retomada
pela Unidao ou mesmo de sua assunc¢éo por outro prestador, evitando-se a interrupcao
de continuidade.

No presente trabalho, foi demonstrado que o regime de reversibilidade possui
implicagoes diretas na operacdo dos servigos de telecomunicacdes. No que diz respeito
a possibilidade de emprego de bens de terceiros e contratos de aluguel, muito embora
seja permitido na legislacao e admissivel que as redes neutras tragam incrementos na
competitividade no mercado de varejo de telecomunicagoes, eliminando barreiras de
entrada aos provedores diante dos altos custos de implantacdo e operagdo de
infraestrutura de fibra 6ptica, ha de se ponderar a existéncia de riscos reais e potenciais
a continuidade do servigo publico em face do risco do desaparecimento dos bens
reversiveis e da despatrimonializagdo da concesséo.



Capitulo 3: Controle do Setor de Telecomunica¢des 135

3.5. Resumo

Este capitulo se debrucou, inicialmente, na descricao do controle existente na
Administracdo Publica, apresentando o conceito e a classificacio para as diversas
modalidades de controle. Foi dada énfase ao controle externo realizado pelo TCU, cuja
atuacéo se sobressalta de forma relevante neste trabalho.

Especialmente para o setor de telecomunicagoes, foram indicadas as instancias
de controle oriundas dos trés Poderes e, ainda, da sociedade. Nota-se que tal tema ainda
nao havia sido debatido na literatura.

Por fim, foi apresentado de um caso de estudo envolvendo a atividade de controle
desempenhada pelo TCU sobre a atividade regulatoria da Anatel, envolvendo o regime
de reversibilidade dos bens das concessdes do STFC prestado em regime ptublico. Indo
de encontro a trabalhos anteriores sobre o tema, defendeu-se uma acepcao mista, na
qual tanto o aspecto funcional quanto o aspecto patrimonial devem ser equilibrados, de
modo a assegurar a prestacdo do servigo adequada e evitar riscos reais a continuidade
do servigo publico em face do risco do desaparecimento dos bens reversiveis e da
despatrimonializacdo da concesséao.
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Capitulo 4

PANORAMA DAS POLITICAS PUBLICAS
NO SETOR DE TELECOMUNICACOES

Tudo o que a mente humana pode conceber,

ela pode conquistar.

— Napoleon Hill

Nos tultimos anos, o Ministério das Comunicagdes (MCom) e a Agéncia Nacional
de Telecomunicagoes (Anatel) tém utilizado a inclusdo de compromissos de abrangéncia
e investimentos em diversos instrumentos regulatérios, em substituicdo de recursos
publicos a serem angariados pelo Estado, tais como valores a serem recolhidos pelas
outorgas de radiofrequéncia e pelo pagamento de multas por descumprimento de

obrigagoes.

Dentre os varios compromissos firmados, podem-se citar os referentes a concesséo
da telefonia fixa, definidos nas sucessivas edigoes do Plano Geral de Metas de
Universalizagdo (PGMU); ao Programa Banda Larga nas Escolas (PBLE), oriundo da
substituicio da instalacio de Postos de Servicos de Telecomunicagoes pela
conectividade das escolas publicas urbanas espalhadas no Brasil; aos estabelecidos nos
editais de licitacdo de radiofrequéncias do 3G, 4G e 5G e sobras; ao Programa Norte
Conectado; aos ajustados nos Termos de Ajustamento de Condutas (TACs) da TIM,
Algar e Vivo; e as obrigacoes de fazer, decorrentes da imposicio da realizagdo de
investimentos em detrimento da aplicacado de multas pela Anatel.

Nesse contexto, sao trazidos os problemas relacionados ao modo como a politica
publica do setor de telecomunicacoes tem sido implementada no Brasil, tema tratado
no Acordao 740/2023-TCU-Plenério, de relatoria do Ministro Walton Alencar
Rodrigues. Para tanto, a pesquisa utilizou-se de metodologia exploratoria,
fundamentada na revisdo da literatura especializada e arcaboucgo legislativo, para
analise dos critérios que justifiquem a imposicdo de condicionamentos na exploracao
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dos servicos de telecomunicacgées. Como principal resultado, foi demonstrado que as
politicas publicas do setor tém sido implementadas fundamentalmente por meio do
estabelecimento de compromissos de abrangéncia e investimentos presentes em diversos
instrumentos regulatorios que, na maioria das vezes, ndo permitem tratar de forma
integrada e sistémica os problemas relacionados & cobertura e qualidade do servico,
experiéncia de uso, inclusao digital e desigualdades de acesso pela populagéo.

Dentre as varias tematicas das politicas no setor de telecomunicagoes
relacionadas ao controle, um segundo caso refere-se a atual politica de banda larga, que
apresenta sinais de fragmentagao, sobreposicao e duplicagdo entre os programas.

4.1. Conceitos Iniciais

De acordo com o Referencial de Controle de Politicas [121]|, do TCU, politicas
publicas “sdo o conjunto de intervengoes e diretrizes emanadas de atores
governamentais, que visam tratar, ou nao, problemas piiblicos e que requerem, utilizam
ou afetam recursos publicos”. Seu objetivo é “atuar sobre a fonte ou a causa de um
determinado problema ou conjunto de problemas, sendo sua solucdo ou minimizacao
considerada o objetivo geral da acdo publica”, conforme apontado nos Guias de

Avaliagao de Politicas Publicas [122], [123], da Casa Civil.

Para Celina Souza [124], o conceito se identifica com “o campo do conhecimento
que busca, ao mesmo tempo, colocar o governo em agdo e/ou analisar essa agao
(varidvel independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso

dessas agoes (variavel dependente)”.

Por sua vez, ciclo de politicas piiblicas é o “conjunto articulado das macroetapas
de formulagao, implementagao e avaliagdo” [115]. A Figura 19 exibe os trés estégios,

considerando o uso de recursos e esfor¢o ao longo do tempo.

Figura 19: Estégios do ciclo de politicas publicas.

/ N

Uso de recurso

Estagio de desenvolvimento

Fonte: Referencial de Controle de Politicas [121].
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Sobre este conceito, Frey [126] destaca que a literatura apresenta algumas
nuances em torno da nomenclatura, embora as divisoes do ciclo possuam em comum
atividades relacionadas aos trés estagios retromencionados. Varios autores defendem
que as etapas podem, inclusive, ndo ser sequenciais: por exemplo, Howlet et al [127]
apresenta um modelo orientado a resolugao de problemas no Ambito do ciclo da politica

publica, composto por cinco estégios, conforme descrito na Tabela 12:

Tabela 12: Ciclo de politicas piiblicas aplicado a resolucéo de problemas.

Resolugao aplicada a problemas Estagios do ciclo da politica publica
1. Reconhecimento do Problema 1. Formagao de Agenda

2. Propostas de Solugéo 2. Formulagao da Politica

3. Escolha da Solugao 3. Tomada de Decisao Politica

4. Efetivagdo da Solugao 4. Implementagido da Politica

5. Monitoramento dos Resultados 5. Avaliagao da Politica

Fonte: Howlet et al [127].

No que tange as politicas publicas de telecomunicagoes, cabe ao MCom sua
formulacao, gestdo e coordenacio, consoante disposto nos incisos I, II e III do art. 7°
do Decreto 9.612/2018, e a Anatel, a sua implementaco e fiscalizagao, conforme o
inciso I do art. 19 da LGT. Apesar das competéncias e atribuices, nota-se uma evidente
falta de coordenacédo ministerial junto ao regulador no planejamento e execucao das

referidas politicas em geral [128].

No processo de controle e melhorias nas politicas publicas a cargo do Poder
Executivo Federal relacionadas aos temas de telecomunicacbes, energia elétrica,
mineragdo, educacao, satude, ferrovias, portos, dentre outras, os Tribunais de Contas
albergam posicao de destaque, uma vez que os arts. 73 e 96 da Carta Magna lhes
conferem a funcao constitucional de fiscalizagdo da gestao das politicas piiblicas, bem
como o poder e os meios de garantir a manutengéo e corre¢do dos rumos da acao

financeiro-programéatica do Estado [129], [130].

A fim de possibilitar que cada estagio da politica publica possa se beneficiar de
um conjunto focal de agdes de controle, o TCU recomenda a utilizagdo de sete blocos
de controle (um para cada fase), abarcando um conjunto de boas préticas, critérios e

questdes de auditoria, itens de verificagdo e matrizes de planejamento [121]:
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Figura 20: Blocos de controle do ciclo de politicas publicas.

FORMULACAO AVALIACAO
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Fonte: Referencial de Controle de Politicas [121].

Em 2018, o TCU realizou um levantamento sobre a politica publica de banda
larga implementada no Brasil, tema do Acordao 2.053/2018-TCU-Plenéario, de autoria
da Ministra Ana Arraes [131]|. Dentre suas propostas de encaminhamento, sobressaem-
se as recomendagdes ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI) para que
sejam utilizados critérios que priorizem a reducao das desigualdades sociais e regionais,

bem como elaborado um plano nacional de banda larga de médio e longo prazos.

Posteriormente, no TC 010.200/2022-3 [132], averiguou-se que a recomendagcao
acerca da elaboracao do referido plano nacional de banda larga n&o foi implementada,
tampouco foram definidos compromissos de abrangéncia e investimentos alinhados a
um planejamento estatal de médio e longo prazos para o setor de telecomunicagoes. No
mesmo processo, foi constatado que “o compromisso de implantacdo de sistemas de
acesso sem fio com suporte para conexdao em banda larga” instituido pelo PGMU IV
[133], incluindo instalacio da infraestrutura e prestagao do servigo, nao foi oficializado

em contrato ou instrumento semelhante.

Dentre os vérios aspectos das politicas no setor, nesta se¢do sdo discutidos

aqueles relacionados a infraestrutura do servico mével e & promocao da inclusao digital.

4.1.1 Qualidade da Infraestrutura para Acesso a Internet Movel

Até o chamamento do edital do 4G, as metas previstas para implantacao da
infraestrutura do servigo moével pelas prestadoras estabelecem percentuais minimos de
cobertura, mas nao especificam a quantidade exata de usuarios a serem atendidos por

cada antena, denominada de Estagio Radio Base (ERB), o que pode impactar
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sobremaneira a qualidade da prestagao do servigo [134]. Assim, por exemplo, nas areas
mais afastadas dos centros urbanos, em que o nimero de antenas é bem inferior, a
populacao sofre rotineiramente com instabilidades no sinal e velocidades inferiores de
conexdo & internet. Essa situagdo requer a instalagdo de mais ERBs, de modo a

incrementar a cobertura do sinal nessas regioes.

Todavia, a instalagio e configuragio desses equipamentos nos espacos
geograficos possui como um dos principais entraves as legislagdbes municipais. As
alteragoes recentes na Lei 13.116/2015 [135], conhecida como Lei Geral das Antenas,
implementadas por meio da Lei 14.424/2022, propdem-se a solucionar, em parte, os
principais problemas & instalagdo de ERBs nos varios municipios do pais. Depois da
atualizagdo do normativo, as prefeituras possuem sessenta dias para expedir licencas de
instalagdo; caso ndo haja deliberagdo nesse prazo, as proprias operadoras ficardo
autorizadas a realizar a instalagdo dos equipamentos, observadas as regras previstas
nas normas do ente competente (§ 1° do art. 7° ¢/c 0 § 11 do art. 7° da Lei 13.116/2015).

Segundo estudo realizado pelo Movimento Antene-se em 2023 [136], o Brasil se
encontra bem abaixo da média mundial do ntimero de habitantes por infraestrutura de
telecomunicacoes. Em 2020, enquanto a média mundial era de 1.695 de habitantes por
ERB, a do Brasil era de 2.153 (a quantidade recomendada é de até mil usuarios). A

Figura 21 mostra a quantidade de habitantes por nimero de ERBs nas capitais federais:

Figura 21: Taxa de habitantes por nimero de ERBs nas capitais do Brasil.
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O estudo apontou que néo ha uma quantidade suficiente de ERBs instaladas nas
capitais brasileiras de modo a atender a todos os usuarios da internet moével com
qualidade adequada, ocasionando velocidades baixas de conex&do e experiéncia de uso

limitada do servico.

Nota-se que, quanto maior for o ntmero de usuarios atendidos pela mesma ERB,
pior sera a qualidade do sinal. Desse modo, verifica-se a necessidade de investimentos
em infraestrutura de telecomunicagoes, incluindo antenas, moduladores e repetidores
de sinal, para que os usuarios moradores em &areas mais longinquas e desfavorecidas

possam usufruir de experiéncia de qualidade na rede.

O Inclusive Internet Index (3i), desenvolvido pela Economist Impact, funciona
como uma ferramenta de benchmarking para medir, acompanhar e avaliar a internet
em mais de cem paises, de modo a propiciar uma conexdo mais acessivel, econémica e
relevante aos seus cidadaos [137]. O indice utiliza 62 indicadores organizados em quatro

dominios: disponibilidade, acessibilidade, relevancia e prontidao.

O indice aponta que o Brasil se posiciona em 41° lugar em relagdo a qualidade
da conexao & internet, sendo que para o servico movel, encontra-se em 48° para
velocidade média de download, 68° para a de upload e 70° para laténcia. Em termos de
qualidade, estabilidade e velocidade de conex@o, o servigo de banda larga fixa é superior
ao movel, e tao logo impacta cidadaos das classes menos favorecidas e moradores das
regioes Norte e Nordeste, que em geral nao possuem condi¢io econdmica de pagar pelos
dois servigos. Nessa linha, Machado [138] pontua que o modelo de expansao adotado

privilegia os centros urbanos de médio e grande porte.

4.1.2 Inclusao Digital

Em levantamento realizado em 2015 [139], a Corte de Contas identificou um
modelo fundamentado em trés pilares pare se efetivar uma politica piiblica de incluséao
digital: alfabetizagdo digital, infraestrutura e contetdo relevante e adequado as

necessidades dos usuarios.

Nesse mesmo trabalho demonstrou-se que, conquanto o desenvolvimento das
Tecnologias de Informagao e Comunicagdo (TICs) tenha propiciado melhorias na
percepcao digital e interacado social e econdémica na sociedade, houve a criagdo de uma
classe de excluidos digitais. Esta parte da populagdo compreende milhdes de brasileiros
que jamais acessaram & internet ou tém um acesso extremamente limitado a rede,
impossibilitando-os de usufruir as oportunidades de desenvolvimento profissional,
educacao, trabalho, saude, cultura, servigos digitais e de governo eletronico, viabilizadas

pela internet.
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De acordo com o Inclusive Internet Index (3i) 2022 [137], indicador que avalia a
capacidade de os cidaddos serem capazes de desfrutar de todos os beneficios oferecidos

pela internet, o Brasil ocupa a posicao 60° no ranking de alfabetizacio digital do mundo.

Um fator adicional é que a politica piblica de telecomunicagdes vem
demasiadamente priorizando a implantagdo de infraestrutura, desprezando outras
dimensoes, tais como a capacitagdo, relevancia dos servigos digitais e o desenvolvimento

das habilidades digitais dos brasileiros.

Em relacio & acessibilidade da internet no mundo, segundo o Indice 3i, o Brasil
encontra-se na 39% posicdo em relacdo ao preco da conexdo, ficando em 66° para o
plano pos-pago e em 44° para o pré-pago lugar. Neste quesito, segundo a TIC Domicilios
2022 [140], um dos fatores que mais concorrem para a exclusdo digital é o prego do
pacote de conexdo, apontado por 62% dos domicilios que nao utilizam a internet. Neste
grupo, os maiores percentuais sdo os dos usuarios das classes D e E (63%) e os
moradores das regides Norte (73%) e Nordeste (65%).

Os dados da edi¢do de 2022 da TIC Domicilios também indicaram que 14% da
populacao de 10 anos ou mais nunca usou a internet, o que equivale a aproximadamente
27 milhodes de brasileiros. Nessa populagdo, o motivo mais mencionado para nunca
terem acessado a rede foi a falta de habilidade com o computador (69%), acompanhada
da falta de interesse (63%). A falta de necessidade (43%), o fato de a conex@o ser cara
(39%), além da preocupagao com privacidade e seguranca (36%) e a tentativa de evitar
contato com contetido perigoso (39%) foram outras justificativas mencionadas por mais

de um terco dos individuos que nunca usaram a internet.

Figura 22: Quantidade e perfil sociodemografico dos nao usuarios de internet no Brasil
(em milhoes).
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Quantos aos dispositivos utilizados para o servico de banda larga, os usuarios
que acessam a rede exclusivamente por meio do telefone celular correspondem a 62%,
de acordo com a TIC Domicilios 2022. Os usuarios da classe D e E que utilizam a
internet apenas pelo celular representam 84%, sendo a proporcio mais alta entre
mulheres (64%) do que entre homens (59%), além de ter sido mais elevada entre pessoas
pardas (67%) e pretas (63%) em relacio a pessoas brancas (54%). Embora as diferencas
no acesso a internet tenham diminuido em relacdo a anos anteriores, persistem
diferengas na qualidade desse acesso, o que produz impactos na apropriacdo da rede

por diferentes parcelas da sociedade.

Ressalta-se que o acesso exclusivo pelo telefone celular, ainda que esteja atrelado
a maior facilidade trazida pela mobilidade, também esté associado a maiores restri¢oes
no uso da rede, com limites ao consumo de dados, o que restringe o uso da internet e,

por conseguinte, o maior aproveitamento do potencial oferecido por ela.

Em relacao ao tipo de plano de pagamento de telefonia moével, foi apontado na
TIC Domicilios 2022 que 64% cidad&os utilizam o plano pré-pago. Os planos pré-pagos,
além de terem se mostrado mais comuns entre individuos de menor nivel
socioeconomico (78% nas classes D e E, frente a 38% na classe A), também foram
indicados como mais comuns entre os usuarios jovens, com idade entre 10 e 15 anos
(78%) e 16 e 24 anos (70%), do que nas faixas etarias mais elevadas, sobretudo entre

individuos de 60 anos ou mais (53%).

Desse modo, os dados revelam que a inclusdo digital e a reducao das
desigualdades regionais no acesso a rede pela populagéo ainda séo grandes desafios que
os formuladores de politicas publicas hdo de enfrentar [141]. E necesséario que durante
seu planejamento existam medidas para capacitacdo dos cidadaos a fim ampliarem a
conectividade significativa da populacdo de modo a reduzir as desigualdades entre os

distintos perfis sociodemograficos [142].

4.2. Avaliacao da Aderéncia dos Compromissos de Abrangéncia
e Investimento as Politicas Publicas no Setor de
Telecomunicagoes

O objetivo de uma politica publica eficaz no setor de telecomunicagoes deve ser
a maior cobertura possivel e boa qualidade da rede, garantia da seguranca e protecao

dos dados, melhoria da alfabetizacao digital da populagio e criacdo de contetidos e
aplicagdes digitais que agreguem valor a fim de aumentar a procura pelo servigo [143].

Nesta segao discutem-se as principais questdes apontadas no Acordédo 740/2023-
TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues, sobre a atuacao do



Capitulo 4: Panorama das Politicas Publicas no Setor de Telecomunicagées 144

MCom e da Anatel na implementacdo das recentes politicas piblicas do setor de
telecomunicagoes, especialmente aquelas relacionadas a ampliagdo do acesso de banda
larga e & inclusédo digital da sociedade brasileira.

O objetivo é avaliar se o estabelecimento de compromissos de abrangéncia e
investimentos permite ao Estado enfrentar os diversos entraves relacionados a
cobertura e qualidade adequada dos servigos, experiéncia de uso, inclusdo digital e
desigualdades de acesso pela populagdo nas diversas regides do pais. Para tanto, foi
realizada uma pesquisa exploratéria, fundamentada na revisdao da literatura
especializada e arcaboucgo legislativo do setor de telecomunicacées, bem como a
avaliagdo do panorama das politicas piiblicas do setor.

4.2.1. Referencial Normativo

O ajuste de compromissos de investimentos possui previsdo legal na Lei
9.472/1997 [30], no Decreto 9.612/2018 [41], na Portaria-MCom 1.924/2021 [144] e nos
regulamentos de aplicacdo de sangdes administrativas e de ajustamento de TACs,
firmados entre a Anatel e as prestadoras.

O art. 128 da Lei 9.472/1997 (LGT) dispoe sobre a possibilidade de imposigao
de condicionamentos a execucao dos servicos de telecomunicagoes prestados em regime
privado. Entretanto, os incisos III e IV desse artigo preveem a necessidade de sua
vinculacéo as finalidades publicas especificas e relevantes da exploragéo do servigo e ao
proveito coletivo:

Art. 128. Ao impor condicionamentos administrativos ao direito de
exploragéo das diversas modalidades de servigo no regime privado, sejam eles
limites, encargos ou sujeigdes, a Agéncia observara a exigéncia de minima
intervencao na vida privada, assegurando que:

()

IIT - os condicionamentos deverao ter vinculos, tanto de necessidade como de
adequacdo, com finalidades publicas especificas e relevantes;

IV - o proveito coletivo gerado pelo condicionamento deveré ser proporcional
a privacédo que ele impuser;

Também, o art. 135 da referida lei prevé, em carater excepcional, a aquiescéncia
de compromissos de interesse coletivo pelo interessado quando da expedigcdo de
autorizacao. Ja o § 3° do art. 136 preconiza aos vencedores da licitacdo a exigéncia de
contrapartida na forma de compromissos de investimentos, equivalente & vantagem
economica obtida. Segue o excerto:

Art. 135. A Agéncia poderé, excepcionalmente, em face de relevantes razoes
de carater coletivo, condicionar a expedicio de autorizacdo a aceitacéo, pelo
interessado, de compromissos de interesse da coletividade.
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Paragrafo tinico. Os compromissos a que se refere o caput serdo objeto de
regulamentagio, pela Agéncia, observados os principios da razoabilidade,
proporcionalidade e igualdade.

Art. 136. Nao havera limite ao ntimero de autorizagdes de servigo, salvo em
caso de impossibilidade técnica ou, excepcionalmente, quando o excesso de
competidores puder comprometer a prestacdo de uma modalidade de servigo
de interesse coletivo.

(..)

§ 3° Dos vencedores da licitagdo sera exigida contrapartida proporcional a
vantagem econOmica que usufruirem, na forma de compromissos de interesse
dos usuarios.

Por fim, os arts. 137 e 140 da LGT tecem consequéncias para a prestadora no
caso de descumprimento dos compromissos assumidos ou pratica de infragdes graves,
tais como multa, suspensao temporaria ou caducidade.

O Decreto 9.612/2018, normativo que dispde sobre politicas publicas de
telecomunicacoes, prevé em seu art. 92, de forma exaustiva, alguns projetos para os
quais deverao ser destinados os compromissos de expansao e prestagao dos servicos de
telecomunicagoes, no ambito dos termos de ajustamento de conduta e outorgas de
autorizagao de uso de radiofrequéncia e de atos regulatoérios em geral:

Art. 9° Os compromissos de expansio e de prestacio dos servicos de
telecomunicacoes fixados pela Anatel em fungdo da celebragio de termos de
ajustamento de conduta, de outorga onerosa de autorizagdo de uso de
radiofrequéncia e de atos regulatorios em geral serdo direcionados para as
seguintes iniciativas:

I - expansao das redes de transporte de telecomunicagoes de alta capacidade,
com prioridade para:

a) cidades, vilas, areas urbanas isoladas e aglomerados rurais que ainda néo
disponham dessa infraestrutura; e

b) localidades com projetos aprovados de implantacio de Cidades
Conectadas;

II - expansdo da cobertura de redes de acesso moével, em banda larga,
priorizado o atendimento de cidades, vilas, &areas urbanas isoladas,
aglomerados rurais e rodovias federais que ndo disponham desse tipo de
infraestrutura;

IIT - expansao das redes de acesso em banda larga fixa, com prioridade para
setores censitarios, conforme classificagdo do Instituto Brasileiro de Geografia

e Estatistica, sem oferta de acesso & internet por meio desse tipo de
infraestrutura; e



Capitulo 4: Panorama das Politicas Publicas no Setor de Telecomunicagées 146

IV - prestagdo temporéria de servico de banda larga fixa ou moével com o
objetivo de promover o acesso & internet, para uso individual ou coletivo, de
pessoas fisicas ou juridicas estabelecidas em ato do Ministério das
Comunicagoes.

Conforme preconizado nos §§ 1° e 2° do mesmo artigo, os compromissos de
expansdo dos servigos de telecomunicagdes serdao disciplinados pelo MCom, sendo
priorizado o atendimento a localidades com maior beneficio & populagao-alvo, de acordo
com critérios objetivos elaborados pela Anatel.

O Decreto 9.612/2018 possui um importante mecanismo de se evitar a
sobreposicao de investimentos na implementacdo de politicas publicas, na medida em
que, consoante § 6° do art. 99, prescreve que os compromissos de expansio e de
prestacao dos servicos de telecomunicacdes nao poderao ter escopo semelhante aos de
outros compromissos firmados anteriormente em outras iniciativas, sejam elas federais,

estaduais ou municipais.

Finalmente, os compromissos de expanséo e de prestacdo dos servicos de
telecomunicagdes deverao ser detalhados no momento de sua atribuicéo, definindo os
niveis de prestagio do servigo e o padrdo tecnoldgico adotado (§ 82 do art. 99) e
publicados no relatério anual da agéncia (§ 9° do art. 99).

4.2.2. Objeto

Dentre os levantamentos da auditoria operacional realizada pelo TCU em 2022,
TC 010.200/2022-3", que resultou no Acoérddo 740/2023-TCU-Plenario [132],
constatou-se que foram estabelecidos compromissos de abrangéncia e investimentos por

meio dos seguintes instrumentos regulatorios:

a) Editais de licitagdo de radiofrequéncias: quando sdo firmados
compromissos de abrangéncia a serem cumpridos pelo licitante vencedor do bloco de
radiofrequéncia, em substituicdo a arrecadacdo dos respectivos valores como receitas
destinadas ao Fundo de Fiscalizacio das Telecomunicagoes (Fistel) e ao Fundo de
Universalizagdo dos Servigos de Telecomunicagoes (Fust). Conquanto a LGT preveja
seu carater excepcional (art. 136, § 3°9), este tem sido o principal instrumento
atualmente utilizado pela Anatel;

b) Termo de Ajustamento de Conduta (TAC): previsto na Resolugéao-

Anatel 629/2013 [146], é celebrado entre uma operadora de telecomunicagdes e a

I Auditoria operacional que teve como objetivo avaliar a atuagio do MCom e da Anatel quanto aos
compromissos de investimentos e de abrangéncia acordados em diversos instrumentos regulatorios e sua
aderéncia as politicas publicas do setor de telecomunicagdes. A determinagdo para realizacio da
fiscalizagio se deu por meio do Acordao 1.160/2022-TCU-Plenario [145], referente a uma Solicitagdo do
Congresso Nacional (SCN), por meio do Requerimento 65/2021, de autoria do Deputado Aureo Ribeiro.
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agéncia um ajuste de metas e obrigagoes em substituicio as multas decorrentes de
infracbes administrativas. As metas e obrigagdes devem prever o atendimento a areas
mais carentes dos servicos de telecomunicagoes, objetivando a reducgdo das
desigualdades sociais e regionais. Em consulta ao painel de dados da Anatel [50], até o
ano de 2022, haviam sido celebrados trés TACs com a TIM, Algar Telecom e Telefonica,
sendo um para cada operadora;

c) Obrigagao de fazer (ODF): prevista na Resolugdo-Anatel 589/2012
[147], é outro tipo de instrumento ofertado as operadoras para que estas assumam
projetos de infraestrutura como alternativa ao pagamento da sancao administrativa
inicialmente aplicada. Ela deve, preferencialmente, privilegiar os projetos que corrijam
as deficiéncias estruturais nas redes de transporte e de acesso contidas no diagnostico
do Plano Estrutural de Redes de Telecomunicagoes (PERT), aprovado pela Anatel.
Pode-se citar como exemplo as obrigagoes decorrentes da instalacdo e manutencgéo de
ERBs 4G e backhaul de alta capacidade em fibra optica nas localidades ou sedes
municipais desprovidas desses tipos de infraestrutura de telecomunicacées;

d) Plano Geral de Metas de Universalizacio (PGMU): foram realizadas
atualizacdes em suas duas ultimas edicdes, abrangendo alteracoes qualitativas e
quantitativas nas metas. Por exemplo, no PGMU IV algumas obrigagoes foram extintas
ou substituidas da versao inicial, e outras obrigagbes mantiveram-se vigentes, mas com
escopo e meta reduzidos; e

e) Programa Banda Larga nas Escolas (PBLE): langado em 2008, apos
a alteracao das metas do PGMU II e assinatura de termos aditivos aos respectivos as
autorizagoes do Servigo de Comunica¢do Multimidia (SCM), o programa tem como
objetivo a conectividade de todas as escolas publicas urbanas, de forma gratuita, até
dezembro de 2025. Isso se deu pela substituicdo da previsdo de implantacao de postos

de servicos telefonicos por infraestrutura de backhaul nos municipios a serem atendidos.

Na Tabela 13 ¢ apresentada a quantidade consolidada dos compromissos

decorrentes dos diversos instrumentos regulatorios:

Tabela 13: Consolidagdo dos compromissos de abrangéncia e investimentos firmados
entre a Anatel e as operadoras.

Quantidade de

Edital .
compromissos
Edital de sobras do SMP (1,/2007/SPV-Anatel) 1.222
Edital 3G (2/2007/SPV-Anatel) 6.823
Edital da banda H (2/2010/PVCP /SPV-Anatel) 1.776
Edital de sobras da banda H (1/2011/PVCP/SPV-Anatel) 24
Edital 4G (4/2012/PVCP /SPV-Anatel) 6.323

Edital 5G (1/2021-SOR/SPR/CD-Anatel) 17.589
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PGMU IV 198
PGMU V 2.498
ODF 345
TAC 3.533

Total de compromissos 40.331

Fonte: Anatel, Painel de Acompanhamento e Controle — Consulta a Compromissos [148].

Dentre os programas do MCom que preveem o estabelecimento de compromissos,
cita-se o Programa Norte Conectado, uma parceria do MCom com a Rede Nacional de
Ensino e Pesquisa (RNP) que tem por “finalidade expandir a infraestrutura de
comunicacoes na regiao Norte por meio de diversas iniciativas, entre elas, a implantacao
de infovias Opticas, formando uma rede 6ptica integrada de alta capacidade e baixa

laténcia, majoritariamente subfluviais, baseada em cabos 6pticos langados no leito dos
rios da Amazonia” [149], [150].

O programa prevé a construgao de oito infovias (Figura 23), alcangando uma
extensao de 12.000 km, até o ano de 2026. A Infovia 00 recebeu recursos proprios do
MCom, do Ministério da Educagao (MEC), de emendas parlamentares e do Conselho
Nacional de Justiga (CNJ). Abrangendo nove novas cidades do Norte, localizadas entre
Santarém/PA e Manaus/AM, a Infovia 01 foi fomentada com recursos do edital do 4G,
na faixa de 700 MHz, decorrentes de um saldo remanescente da digitalizacdo da TV
analdgica, na ordem de R$ 165 milhoes. Para a Infovias 02 a 06, e 08, estdo sendo

utilizados compromissos estabelecidos no edital do 5G, no valor total de R$ 1,3 bilh&o.

Figura 23: Infovias integrantes do Programa Norte Conectado.
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E salutar apontar que, independentemente do instrumento a ser utilizado, os
compromissos firmados propiciem aos cidadaos acesso aos servicos e infraestrutura de
banda larga que nao estejam incluidos na expansdo da atividade empresarial e

econOmica das operadoras de telecomunicacoes, a fim de atingir o interesse ptublico.

4.2.3. Discussao sobre os Mecanismos de Controle dos Compromissos

Nesta secao sdo apresentadas algumas constatagoes acerca do estabelecimento
dos compromissos de abrangéncia e investimentos no setor de telecomunicagoes,
abordadas no Acordao 740/2023-TCU-Plenéario [132].

a) Gestao deficiente da fiscalizacdo dos compromissos

Conforme apontado anteriormente, o estabelecimento de compromissos de
abrangéncia e investimentos vem sendo utilizado como principal instrumento na
implementacdo da politica publica do setor de telecomunicagbes no pais. O
cumprimento desses compromissos ¢é realizado por meio de atividade fiscalizatoria da

Anatel, conforme previsto no paragrafo tnico do art. 1° da LGT.

Por sua vez, os procedimentos de fiscalizagdo sdo definidos no Regulamento de
Fiscalizagdo Regulatoria, aprovado pela Portaria-Anatel 746,/2021 [151]. Consoante
nele descrito, a fiscalizacdo regulatéria envolve o “conjunto de medidas de
acompanhamento, analise, verificagdo, prevencdo, persuasdo, reacdo e correcdo dos
contratos, atos e termos relativos aos servigos de telecomunicagoes”, inclusive dos
compromissos assumidos e das obrigagdes impostas aos administrados. A excecéo se da
apenas a celebracao de TACs, que segue regulamentacio especifica conforme esposado

anteriormente.

Além disso, as agdes de fiscalizagio s@o consubstanciadas no Plano de
Fiscalizacdo Regulatoria, instrumento institucional bienal que concretiza o
planejamento e gestdo institucional da fiscalizacdo e promove o alinhamento dos
objetivos, recursos e esforcos para a atuacao da Agéncia junto aos regulados. Nele
também é consolidado o processo de organizagéo e suporte as inspecodes, aprovado pela
Portaria-Anatel 2.099,/2021 [152].

O detalhamento das atividades de inspecéo, previsao dos recursos e estimativa
do esforgo necessario sao materializados no Plano Anual de Atividades de Fiscalizagao
(PAAF), conforme art. 4 da Portaria-Anatel 2.099/2021, no PERT [153]| e no Plano
Integrado de Longo Prazo da Infraestrutura [154]. Os resultados e prestagao de contas
da execucao do PAAF s&o consignados em relatorios trimestrais e anuais, apresentando

uma visao global das agoes e fiscalizagbes propostas.



Capitulo 4: Panorama das Politicas Publicas no Setor de Telecomunicagées 150

No TC 010.200/2022-3 [132], foi identificado que existem fragilidades na
fiscalizagdo do cumprimento dos compromissos dos PGMUs IV e V. No caso, embora
as metas deveriam ter sido cumpridas em 2020, a agéncia ainda questionava, ainda em
2021, quais seriam as localidades a serem atendidas pelas concessionarias. Portanto,

constata-se que ha falhas nas atividades de fiscalizagao dos referidos instrumentos.

Além disso, foi constatada a inexisténcia de uma padronizagdo dos
procedimentos das inspecgoes, erros na identificacio do ntmero dos processos, dados
incorretos sobre as localidades atendidas, prazos estendidos para primeiro ateste,

preenchimento incompleto de planilhas etc.

Essas falhas de execucao e intempestividade na fiscalizacdo dos compromissos
por parte da agéncia provoca diversas consequéncias negativas para implementagao das
politicas puiblicas do setor, pois prejudicam a credibilidade do processo fiscalizatorio,
minimiza a possiblidade de tratativas para resolugéo dos problemas, dificulta a escolha
prévia das localidades a serem atendidas, reduz o atingimento das metas estabelecidas

e impede o estabelecimento de compromissos futuros.

Por fim, o atraso significativo do cumprimento das metas pode acarretar
prejuizos ao erario caso os valores firmados nédo sejam revisados pela agéncia, uma vez
que eles foram obtidos pelo Valor Presente Liquido (VPL), tendo se baseado, portanto,

as datas previstas para a entrega efetiva dos compromissos.

b) Risco de sobreposi¢do no atendimento as localidades beneficiadas

Conforme delineado no Decreto 9.612/2018, para defini¢io das localidades a
serem contempladas nos compromissos de abrangéncia e investimentos, deve-se
considerar a existéncia de servigos ja implantados ou com previsao de implantacao, de
modo a privilegiar cidades e localidades ainda nao beneficiadas ou que necessitem de
aprimoramento na qualidade dos servigos.

Cumpre salientar que, apesar de ter sido implementado um mecanismo para
evitar sobreposicio de compromissos no Edital 5G, em caso de inviabilidade ou
existéncia de infraestrutura no local, esse mecanismo néo estd presente em outros

instrumentos regulatorios.

Nessa senda, em auditoria realizada pela Controladoria-Geral da Unido (CGU)
em 2021 para avaliar o cumprimento dos compromissos dos editais do 5G [155], foram
detectados 47 casos de sobreposicao de itens.

Para corrigir esse problema, foi emitida recomendagao sobre a necessidade de
atualizagdo do mapeamento da infraestrutura de redes de conexao, de maneira a reduzir
eventuais sobreposi¢oes de obrigacoes. Ademais, diante da confusdo entre alocacao de
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compromissos e localidades contempladas, a CGU recomendou & agéncia que envidasse
esforgos para evitar que fossem firmados compromissos que as empresas jé iriam realizar

dentro do seu planejamento de expanséo natural de negocios.

Ressalta-se que o TCU também apontou risco de sobreposi¢do nos compromissos
estabelecidos do edital do 5G, cujo deliberagéo foi objeto no TC 000.350/2021-4 [156]:

815. No entanto, além de evidenciar fragilidade do processo conduzido pela
Anatel ao elencar os compromissos de investimento ja supridos por outros
instrumentos regulatorios, resta evidente o risco de que tal sobreposicéo esteja
em vias de se concretizar em um futuro proéximo.

816. O risco de ocorréncia de tal irregularidade pode ser atribuido
principalmente & falta de previsdao de revisdo, pela Anatel, das listas de
localidades a receberem os investimentos decorrentes da licitacdo ao longo do
tempo, além de também ser atribuido ao critério estabelecido pela agéncia de
incluir nos compromissos localidades que ja tenham cobertura de até 95% em
4G, ambos fatores que foram objeto de andlise e criticas neste capitulo.

817. Ressalta-se ainda que, caso a propria operadora Tim seja uma das
vencedoras do certame do 5G, néo se descarta o risco de que sejam atribuidos
a ela os compromissos citados anteriormente (de Minas Gerais e Pernambuco)
e atrelados & outorga, mas que também ji faziam parte do acordo de TAC
que a empresa possui com a Anatel. Nessa hipotese, a operadora cumpriria
dois compromissos distintos utilizando um mesmo investimento da empresa,
que ainda teria sido subsidiado duas vezes pelo poder publico por
instrumentos regulatérios distintos.

818. Trata-se de apenas um exemplo identificado pela equipe de
fiscalizagdo do TCU sobre as possiveis consequéncias resultantes da
fragilidade detectada na minuta de edital do leilao do 5G, em que
nao esta prevista a revisdo das localidades e compromissos previstos
no edital ao longo do tempo. N&o se excluem outras situagdes semelhantes
que também impactariam o interesse publico e que devem ser mapeadas pela
entidade reguladora. (grifo nosso)

Conclui-se, portanto, que se faz necessario considerar o contexto atual da
infraestrutura de rede implantada nas localidades a fim de impedir sobreposicoes de
investimentos e priorizar areas de pouca atratividade do mercado privado [157].

c) Falta de transparéncia na divulgacao dos dados na internet

No TC 010.200/2022-3 [132], constatou-se que no sitio eletronico da agéncia néo
sdo apresentadas informacdes a respeito de processos licitatorios de radiofrequéncia

anteriores ao leildao do 5G, dos TACs, bem como das obrigagdes de fazer, situacdo em
desconformidade com o inciso IV do art. 82 da Lei 12.527,/2011 [158].
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No caso foi apontado que os dados referentes ao leilao do 5G estavam
incompletos, tais como aqueles relacionados a escolha das localidades e rotas de
implantagdo para cumprimento dos compromissos pelas operadoras. Ressalta-se que,
conquanto a agéncia tenha disponibilizado em seu sitio eletronico painéis de dados
contendo uma lista das localidades escolhidas, nao é possivel visualizar um histoérico
das alteracoes apos execucao pelas diversas operadoras.

Conforme mencionado, nao ha informacoes referentes aos compromissos
estabelecidos nos editais de licitagoes anteriores ao leilao do 5G. Ressalta-se que a
disponibilizacédo a sociedade é imprescindivel, uma vez que tecnologias anteriores de 3G
e 4G ainda sao utilizadas em diversas regioes do pais e o conhecimento do estado atual
é de interesse publico.

No sitio eletronico nao sdo apresentadas informagoes mais completas acerca das
tecnologias de Servigo Movel Pessoal (SMP) disponiveis para cada municipio. Sublinha-
se que sua disponibilizacdo permitiria maior engajamento e participacao dos cidadaos
nas discussoes sobre as politicas propostas no setor.

Finalmente, com relagdo a pesquisa publica no Sistema Eletronico de
Informagoes (SEI), sua utilizagdo nédo é efetiva, uma vez que na maioria dos casos o
usuario nao possui os dados do processo para realizar a pesquisa e/ou ndo consegue
acessar documentos importantes, que continuam restritos, sem a devida previséo legal,
mesmo depois de encerrados os processos.

4.2.4. Conclusao

Esta secao abordou os principais debates trazidos pela auditoria operacional
realizada pelo TCU em 2022 a fim de avaliar a atuagdo do MCom e da Anatel quanto
aos compromissos de abrangéncia e investimentos acordados em diversos instrumentos
regulatorios e sua aderéncia as politicas puiblicas do setor de telecomunicagoes. O estudo
teve como foco as politicas de ampliagdo do acesso a banda larga movel e de incluséo
digital, verificando a implementacdo de acbes capazes de realizar a fiscalizacdo
adequada do cumprimento dos compromissos, evitar a sobreposicao de investimentos e
promover a transparéncia das informacgoes.

Conquanto outros estudos discutiram a evolugao histérica e o panorama geral
da banda larga no Brasil [159], [160], [161], [162], [163], ressalta-se este que é o primeiro
trabalho na literatura que aborda especificamente o estabelecimento de compromissos
de abrangéncia e investimentos junto as operadoras.

Constatou-se que, conquanto realizados progressos no setor, o estabelecimento
de compromissos de abrangéncia e investimentos desvinculado de um planejamento
estatal de médio e longo prazos nao permite ao governo federal reduzir as desigualdades
regionais e, consequentemente, o abismo digital existente no Brasil, de modo que o
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servico de banda larga alcance as regides mais remotas, carentes de infraestrutura de
conexao.

Ademais, a deficiéncia na fiscalizagdo dos compromissos prejudica a efetividade
do alcance das metas das politicas e do acompanhamento da expansao da infraestrutura
a ser implantada, além de aumentar o risco de sobreposicio dos compromissos,
ocasionando desperdicio de dinheiro piiblico e esfor¢o governamental.

Desse modo, ha a premente necessidade de aperfeicoamento do processo de
planejamento e articulacao da politica publica do setor de telecomunicagoes pelo
MCom, envolvendo o controle e a fiscalizacdo dos compromissos estabelecidos pela
Anatel, além da promocao da transparéncia para fins de controle social.

4.3. Consideracdoes sobre a Politica Publica de Banda Larga no

Brasil

Desde sua popularizacdo na década de 1990, com a introducéo da World Wide
Web, a banda larga passou a ser considerada indispensavel para os cidadaos, pois oferece
satude, bem-estar, entretenimento e acesso instantaneo a informacdo [164]. Sem
conectividade, pessoas, entidades governamentais e empresas privadas ndo conseguem
participar de redes sociais, utilizar servicos digitais, realizar comércio eletrénico e
usufruir do trabalho remoto, carateristicas que permeiam as sociedades modernas [165].
O acesso a banda larga é, portanto, um pré-requisito a ser observado nas politicas
publicas dos paises, sendo a inclusao digital um fator determinante para a reducao das
desigualdades socioeconémicas na sociedade [166], [167].

Nesse sentido, o desenvolvimento de politicas publicas para compreender a
infraestrutura de telecomunicacdes é essencial. Basicamente, existem dois tipos de
intervencdo governamental: aquelas relacionadas ao empoderamento do mercado,
incluindo politicas de regulacao e concorréncia, e aquelas relacionadas as externalidades,
que tém impacto direto na economia [168]. A maioria das politicas patrocinadas pelo
governo inclui solugoes propostas para aumentar as taxas de ado¢do da banda larga na
educagao [169], satide [170], governo [171], aspectos socioeconémicos [172] e zonas rurais
[173], [174].

Dado o seu potencial para estimular o crescimento econémico, véarios programas
de banda larga tém sido implementados por diversos paises, em diferentes niveis de
governo, para desenvolver a infraestrutura de telecomunicac¢des nos ultimos anos. De
acordo com um estudo da UIT, em 2022 existiam cerca de 155 planos nacionais de
banda larga em todo o mundo [175]. Embora estes planos variem em fungao da
dimensao do territorio, das areas-alvo de atuacao e das formas de financiamento, todos
atribuem a banda larga um papel de importancia vital na promocao da competitividade
entre os varios atores, no desenvolvimento da industria nacional e na melhoria da
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qualidade de vida dos cidadaos através dos servicos e das aplicagoes disponibilizados
pela rede [176].

Para os paises da América Latina e do Caribe, o acesso universal e a pregos
acessiveis a4 banda larga tornou-se uma prioridade politica estabelecida na Agenda 2030,
a agenda de desenvolvimento sustentavel das Nacgoes Unidas com dezessete objetivos,
incluindo a resolugéo das desigualdades no acesso a internet na regiao [177].

Esta secdo tem como finalidade esbocar algumas consideraces sobre a atual
politica de banda larga implementada no Brasil, que apresenta sinais de fragmentacéo,
sobreposicao, duplicagdo e lacunas entre os programas, pouca articulagdo entre os
orgaos formuladores das politicas publicas e um planejamento estatal incapaz de
atender o acesso a internet pela populagdo menos favorecida. O estudo foi realizado em
cinco etapas: primeiro, foram identificados dezessete programas ativos que tém como
um dos seus objetivos a promocao da banda larga; segundo, foi realizada uma correlagao
entre as dimensdes da politica de banda larga com cada programa existente; terceiro,
foi aplicada a Analise FSDL (Fragmentagcéo, Sobreposi¢do, Duplicacdo, Lacunas) para
identificar a existéncia de desalinhamentos entre os programas de banda larga; quarto,
foi apresentado um caso de estudo da sobreposicdo entre cinco programas de banda
larga; e, por ultimo, foi proposto um modelo de simulagdo para a estimativa dos
potenciais beneficios financeiros para um melhor direcionamento e planeamento nas

politicas publicas atuais e futuras.

Espera-se que seus resultados possam contribuir para as reflexdes acerca da
necessidade de se efetivar um planejamento de médio e longo prazos de forma a
proporcionar uma melhor qualidade dos servicos de telecomunicacoes, ampliacao da
infraestrutura de banda larga e reducao da exclusao digital de milhdes de brasileiros.
Ressalta-se que este é o primeiro trabalho que compara programas de banda larga no
Brasil sob diversas perspectivas e estima beneficios financeiros, destacando a
necessidade de haver melhor coordenacéo entre os 6rgéaos e de reducao de méa gestao,
fraudes e desperdicio de dinheiro publico.

4.3.1. Revisao da Literatura

Varios paises tém adotado politicas nacionais eficazes em matéria de banda
larga, que se encontram em varias fases de implementacéo para acelerar a implantacao
e a expansio do servico [178], [179]. Entre os trabalhos recentes destacam-se India [180],
Irlanda [181], Italia [182], Estados Unidos [183], [184], [185], China [186], [187], Filipinas
[188], Pais de Gales [189], Argélia [190] e Coréia do Sul [191]. Em geral, os artigos
discutem oportunidades para os formuladores de politicas adotarem uma ampla gama
de reformas regulatorias a fim de criar um ambiente favoravel a implantacgdo e ao uso

da banda larga, agrupadas em cinco areas: estabelecimento de programas, defini¢ao de
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metas de velocidade e servigo, aprovacdao de fundos e financiamento, designacao de
prestadores de servigos e regulacdo do acesso a infraestrutura de rede.

No Brasil, as politicas publicas voltadas para a universalizagdo da banda larga
ainda enfrentam o enorme desafio de reduzir ou mesmo eliminar as desigualdades de
acesso a internet em domicilios de baixa renda e rurais, microempresas, escolas e
estabelecimentos publicos de atencio primaria a satude [192]. Esses segmentos
continuam avancando em velocidades muito mais lentas e com grandes defasagens,
apresentando claras lacunas em relacdo a outros setores da sociedade e, sobretudo,
quando sua situagéo é comparada com a de paises desenvolvidos.

O relatorio elaborado pela Camara dos Deputados [193] foi o primeiro documento
a tratar de politicas publicas para a implantagdo da banda larga no Brasil, considerando
tecnologias, custo, impacto econdmico, universalizacdo do acesso, além de aspectos
legais, tributérios e regulatorios.

Estudos subsequentes sobre banda larga discutiram a evolugdo historica e o
panorama geral [159], [160], [161], [162], [163], expansdo e massifica¢do do servigo [13§],
[194], [195], [196], [197], [198], universalizacio [199], [200], [201], [202], [203], [204],
Programa Nacional de Banda Larga — PNBL [205], [206], [206], [207], modelos de
demanda estimada [208], [209], dimensionamento de mercado [210], [211], [212] e anAlise
econdmica [213], [214], [215].

No entanto, a literatura carece de estudos que discutam uma ampla avaliagao
comparativa de programas de banda larga no Brasil sob a perspectiva de dimensées de
politicas publicas. Este trabalho preenche essa lacuna, apresentando a existéncia
ineficiente de fragmentacgéo, sobreposicao, duplicagdo e lacunas entre os programas,
além de oportunidades de reducdo de custos e outros beneficios financeiros para o
governo federal.

4.3.2. O Brasil no Contexto de Banda Larga Internacional

Em relatorio elaborado anualmente, “Measuring Digital Development” [216], a
UIT aborda os avangos das TICs no mundo, apresentando a conectividade global com
estimativas sobre indicadores-chave, tais como infraestrutura, acessibilidade, género,
localizacéo, cobertura global da rede e dados de trafego da internet.

O relatério traz o Indice de Desenvolvimento das TICs [217], que monitora o
progresso dos paises com relagdo as TICs, demonstrando a experiéncia relativa em
diversas nagoes, além de ser uma medida da desigualdade digital entre paises. O indice
é composto por dez indicadores que avaliam a conectividade universal e significativa.

O pilar da conectividade universal inclui indicadores sobre individuos, domicilios,
comunidades e empresas, abrangendo os principais locais onde as pessoas se podem



Capitulo 4: Panorama das Politicas Publicas no Setor de Telecomunicagées 156

comunicar. J& o pilar da conectividade significativa contém indicadores que capturam
os cinco facilitadores da conectividade: infraestrutura, acessibilidade, dispositivos,
habilidades e protecéo e seguranca.

Em 2023, o Brasil foi avaliado com um IDI de 81,9, ocupando a 70% posicio
dentre os paises analisados, atras dos vizinhos Uruguai (49%) e Chile (32%).

Em relagéo ao ntuimero de usuérios de internet no mundo [218], ressalta-se que o
Brasil ocupa a quinta posicdo, com aproximadamente 182 milhées de usuérios, atras
apenas de China, India, Estados Unidos e Indonésia.

No relatorio da Speedtest, que mede a velocidade média da conexéo da internet
no mundo, foi apurado [219], para o més de abril de 2024, um valor de 52,87 Mbps para
o acesso movel e de 93,65 Mbps para o acesso fixo. No relatorio, o Brasil ocupa a 482
posicdo para internet movel, com velocidade média de 59,53 Mbps, e 262 para a internet
fixa, com velocidade média de 161,72 Mbps.

4.3.3. Retrospecto dos Programas de Banda Larga no Brasil

Nesta secdo é apresentado um retrospecto das politicas de banda anteriores e as

atualmente implementadas e em execuc¢éo no Brasil.

a) Historico

Politicas publicas “séo um conjunto articulado e estruturado de acgoes e
incentivos que buscam alterar uma realidade em resposta a demandas e interesses dos
atores envolvidos” [220]. Segundo o TCU [125], as politicas publicas devem se orientar
“por uma formulacdo geral que defina sua légica de intervencio e por planos que
permitam operacionalizar as ac¢des necessarias, delineadas em funcio das diretrizes,

objetivos e metas propostas”.

No setor de telecomunicacbes, as politicas sdo necessarias néo apenas para
expandir o acesso, mas também para garantir a melhoria continua das redes, para que
os usuarios possam aproveitar os beneficios que o servigo de banda larga pode oferecer.
Desse ponto de vista, a melhoria da qualidade do acesso é fundamental para que
individuos, empresas e governos possam criar as habilidades e capacidades para
aproveitar os dividendos da transformacao digital.

Apresentam-se na Tabela 14 as principais agoes relacionadas & banda larga
implementadas pelo governo federal brasileiro nos tltimos anos. E importante ressaltar
que somente serao descritas as iniciativas governamentais e seu ano de criacdo, com o
intuito de permitir uma visdo geral da atuagdo do Estado ao longo do tempo com
relacdo a promocao da expansdo da banda larga.
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Tabela 14: Sintese dos programas de banda larga implementados pelo governo federal
ao longo dos anos.

Programa Ano de criagao
Rede Nacional de Ensino e Pesquisa (RNP) 1989
Programa Sociedade da Informagéo 1999
Programa Governo Eletronico — Servigo de Atendimento ao Cidad&o (Gesac) 2002
Troca de metas Plano Geral de Metas de Universalizagio (PGMU II) 2008
Programa Banda Larga nas Escolas 2008
Programa Nacional de Banda Larga (PNBL) 2010
Programa Banda Larga Popular 2011
Programa Cidades Digitais 2011
Satélite Geoestacionério de Defesa e Comunicagoes (SGDC) 2012
Regime Especial de Tributagdo do Programa Nacional de Banda Larga 2013
(REPNBL)

Cabo submarino Brasil-Europa 2015
Programa Brasil Inteligente 2016
Programa Internet para Todos 2017
Fonte: [131].

Dentre os programas desativados destaca-se o Programa Nacional de Banda Larga
(PNBL), instituido pelo Decreto 7.175/2010 [40], que tinha como finalidade principal
“massificar a oferta de banda larga no pais e promover o crescimento da capacidade da
infraestrutura de telecomunicagdes” [221]. O documento base do PNBL propos a
estruturacao do programa em trés pilares: reducdo de prego, aumento de cobertura e
de velocidade.

No documento base do PNBL, foram estabelecidas duas metas: levar banda larga
a 35 milhoes de domicilios até 2014; e implantar uma Rede Nacional, baseada em fibra
Optica, operada pela Telebras, que atingisse 4.278 municipios até 2014. Para a
implementacdo da Rede Nacional foram estimados R$ 5,7 bilhoes de investimentos e
R$ 3,2 bilhoes de capitalizagdo pelo governo, para um periodo de dez anos.

Embora fosse considerado pelo MCom como o principal documento de
planejamento das agoes de banda larga, o documento previu poucas metas fisicas, nao
estabeleceu um cronograma de implementagéo e nem os responsaveis pelas agoes.

Em 2014, segundo dados da pesquisa TIC Domicilios 2014 [222]|, havia 32,3
milhdes de domicilios com acesso & internet. Dentre esses, 67% possuiam algum tipo de
conexao em banda larga fixa. Evidencia-se, assim, que a meta de levar a banda larga a
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35 milhoes de domicilios até 2014 néo fora atingida, e que a interligacao dos domicilios
ocorreu de maneira profundamente desigual entre os estados brasileiros.

b) Programas atuais

O Decreto 9.612/2018 [41] dispoe sobre politicas publicas de telecomunicagoes
de modo amplo, enumerando seus objetivos e indicando as diretrizes a serem adotadas
pelo MCom, como o ente formulador da politica nacional de telecomunicagoes, e pela
Anatel, no papel de agente regulador do setor.

Apo6s ampla pesquisa em sites institucionais e legislacbes nacionais, foram
identificados dezessete programas ativos (Tabela 15) que possuem dentre seus objetivos

o incentivo & banda larga no Brasil, distribuidos entre trés pastas ministeriais: MEC,
MCom, MCTT e a Anatel.

Tabela 15: Programas atuais de incentivo & banda larga no Brasil.

Programa Objetivo Piblico-alvo Investimento A{lo :ie
criagao
MEC (5)
P1. Programa Promover o uso pedagégico da Escolas piiblicas de R$ 1 bilhao 2007
Nacional de informética na rede piblica de educagdo bésica
Tecnologia educagao béasica
Educacional
(Prolnfo)
P2. Politica de Apoiar a universalizagdo do Escolas piblicas de R$ 904,6 milhoes 2021
Inovagdo Educacao acesso a internet de alta educagio béasica
Conectada (PIEC) velocidade e fomentar o uso
pedagodgico de tecnologias digitais
na educagao basica
P3. Politica Nacional Potencializar os padrdes e Alunos, professores e Fust e Funttel 2023
de Educagao Digital incrementar os resultados das sociedade em geral
(PNED) politicas publicas relacionadas ao
acesso da populagao brasileira a
recursos, ferramentas e praticas
digitais, com prioridade para as
populagoes mais vulneraveis
P4. Estratégia Articular agoes para universalizar Escolas ptublicas de R$ 8,7 bilhdes 2023
Nacional de Escolas  a conectividade de qualidade para educacio basica
Conectadas (Enec) uso pedagodgico e administrativo
nos estabelecimentos de ensino da
rede publica da educagéo basica
P5. Lei da Agoes para a garantia do acesso & Estabelecimentos de R$ 3,5 bilhdes 2021
Conectividade internet, com fins educacionais, ensino, alunos e

em virtude da calamidade publica
decorrente da Covid-19

professores da rede
publica de ensino dos
Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios

MCom (7)




Capitulo 4: Panorama das Politicas Publicas no Setor de Telecomunicagées 159
P6. Programa de Oferecer o acesso a servigos de Unidades do servico R$ 3,1 bilhdes 2002
Governo Eletrénico — conexéao a internet, com o publico, érgaos da
Servigo de objetivo de promover a incluséo administragéo publica,
Atendimento ao digital e social, bem como para cooperativas e
Cidadao (Gesac) ou  incentivar agdes de governo organizagoes da
Programa Wi-Fi eletronico para a populagéo. sociedade civil sem fins
Brasil lucrativos, localidades e
povos de comunidades
tradicionais
P7. Fundo de Estimular a expansdo, o uso e a Escolas piiblicas, areas R$ 3 bilhoes 2021
Universalizacdo dos ~ melhoria da qualidade das redes e rurais, rodovias
Servigos de dos servigos de telecomunicagdes, estaduais, municipios,
Telecomunicagoes reduzir as desigualdades regionais setores censitéarios e
(Fust) e estimular o uso e o pontos publicos
desenvolvimento de novas
tecnologias de conectividade para
promocao do desenvolvimento
econdémico e social
P8. Programa Promover a expansio e Universidades federais, R$ 39,6 milhdes 2017
Nordeste Conectado  interiorizagao de redes de alta institutos federais e
velocidade na Regido Nordeste unidades de pesquisa,
pragas publicas
P9. Programa Norte Expandir a infraestrutura de Escolas publicas, R$ 2,4 bilhdes 2020
Conectado ou comunicagoes de alta velocidade  urbanas, universidades,
Programa Amazoénia na Regido Amazoénica orgdos publicos
Integrada
Sustentavel (Pais)
P10. Programa Promover o acesso gratuito a Alunos da educagao R$ 139,5 milhoes 2022
Internet Brasil internet em banda larga madvel bésica integrantes de
em escolas piblicas por meio familias inscritas no
disponibilizacgio de chip e pacote  Cadastro Unico para
de dados Programas Sociais do
Governo Federal
(CadUnico) matriculados
na rede publica de
ensino, nas escolas das
comunidades indigenas e
quilombolas e nas
escolas especiais sem fins
lucrativos
P11. Programa Promover a incluséo digital por Escolas e instituigdes da  R$ 44,5 milhdes 2022
Computadores para  meio de Centros de rede de educacéo basica,
Incluséo Recondicionamento de ensino fundamental,
Computadores (CRC) e Pontos médio e superior e do
de Inclusdo Digital (PID) ensino técnico, entidades
de pesquisa e extensao e
bibliotecas
P12. Projeto Cidades Implantacio/ampliagdo das Orgaos publicos, centros R$ 1,8 milhdo 2019
Conectadas infraestruturas metropolitanas de pesquisa, escolas,
de fibras opticas de alta unidades de saude
capacidade para interligagao de familiar, pracas publicas
diversos pontos publicos
MCTI (1)
P13. Programa Promover a conectividade digital ~ Universidades, institutos R$ 640 milhdes 2021

Conecta e Capacita

em todo o territério nacional para
a educagéo e pesquisa por meio
de infovias estaduais e redes
metropolitanas, acoplado a

e centros de pesquisa e
inovacao




STFC concedido a
operadora Oi

para cobertura e provimento de
conectividade em escolas publicas
de ensino béasico

investimentos da
operadora V.tal
(Acordao 145/2023
- CD)
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programa massivo de capacitagio
digital de populagdes com maior
vulnerabilidade socioeconémica e
escolas, baseado nas tecnologias
associadas a transformacéo digital
Anatel (4)
P14. Programa Prover conexéao de todas as Escolas publicas urbanas Compromissos de 2008
Banda Larga nas escolas publicas urbanas, de e instituigdes publicas de investimentos das
Escolas (PBLE) forma gratuita até 2025 apoio a formagao de operadoras na
professores prestagdo do SCM
(Termo de
Autorizagao
PVST/SPV
112/2004)
P15. Conectividade Prover atendimento de telefonia  Escolas rurais Compromissos de 2012
em Escolas Rurais fixa e banda larga fixa as &reas investimentos das
rurais e regioes remotas, com operadoras na
finalidade de permitir a inclusao autorizagao do 4G
digital e social & populacao (Edital de
brasileira a pregos acessiveis Licitagao
4/2012/PVCP/SP
V-Anatel)
P16. Aprender Prover conectividade significativa Escolas publicas Compromissos de 2021
Conectado em escolas publicas investimentos das
operadoras na
autorizagdo do 5G
(Edital de
Licitagao 1,/2021 —
SOR/SPR/CD)
P17. Adaptagdo do Construgédo de rede de acesso Escolas publicas Compromissos de 2024

De acordo com a Tabela 15, nota-se que além do MCom, érgao principal

responsavel pela disseminacao da banda larga no pais, ha outros 6rgaos que também
implementam politicas de banda larga, conforme sua area de atuacgéo. Seguem as

competéncias gerais deles:

a) MEC: 6rgao da administragao federal direta, com competéncias definidas
no Decreto 11.691/2023 [223], cabendo-lhe formular e coordenar a politica educacional
do pais, em regime de colaboracdo com os sistemas de ensino;

b) MCom: o6rgdo da administracio federal direta, com competéncias
definidas no Decreto 11.335/2023 [224], responsavel pelas politicas nacionais de
telecomunicacoes, de radiodifusdao, de conectividade e de inclusdo digital, além dos
servigos postais, digitais, de telecomunicagoes e de radiodifusao;

¢) MCTI: 6rgao da administragao federal direta, com competéncias definidas

no Decreto 11.493/2023 [225], responsavel pelas politicas nacionais politicas nacionais
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de ciéncia, tecnologia e inovacao e de biosseguranca, além das teméticas espacial,
nuclear, transformagao digital; e

d) Anatel: agéncia reguladora criada pela Lei Geral de Telecomunicagoes
(LGT), Lei 9.472/1997 [30], sendo integrante da Administragio Publica Federal
indireta, submetida a regime autarquico especial, vinculada ao MCom, com a funcéo
de orgao regulador das telecomunicacoes, cabendo-lhe, dentre outros, administrar o
espectro de radiofrequéncias, fiscalizar os servigos de telecomunicagdes e reprimir

infracoes aos direitos dos usuérios.

Ressalta-se que um dos desafios para implantacao de infraestrutura de
telecomunicagoes no Brasil é a universalizacao dos servigos de banda larga em regides
remotas, uma vez que o pais possui um territério de grandeza continental e uma alta

concentracgéo populacional.

Além dos programas elencados, nota-se que a Anatel tem privilegiado o
estabelecimento de compromissos de investimentos como fontes de recursos para a
implementacdo de politicas publicas de banda larga. Conforme apresentado
anteriormente, a Tabela 13 apresenta uma lista dos compromissos de investimentos a
serem cumpridos pelas operadoras de telecomunicaces e firmados nos editais de
licitacdo de uso de radiofrequéncia e autorizagdo do servigo de telefonia movel,

realizados ao longo dos anos.

4.3.4. Analise das Dimensoes dos Programas

O setor das TICs tem registrado uma rapida evolugao nos ultimos anos,
especialmente em decorréncia da privatizacao e liberalizacio do mercado, que
contribuiram para uma concorréncia mais saudavel entre os atores e o aumento do
investimento do setor privado. Para manter este crescimento e garantir que a populacao
mundial continue a usufruir dos beneficios da banda larga, é necessario reforcar o
ambiente politico e regulatério para torna-lo mais transparente e favoravel a um maior

investimento no setor.

a) Conceito

O objetivo de uma politica eficaz de banda larga deve focar na maior cobertura
possivel e boa qualidade da rede, na garantia da seguranca e protecao dos dados, na
melhoria da alfabetizacao digital da populagéo e na criagdo de contetudos e aplicagoes

digitais que agreguem valor a fim de aumentar a procura pelo servigo [226].

Ao estabelecer politicas, é importante considerar uma série de fatores que sédo

fundamentais para definir o éxito das iniciativas pretendidas. Eles podem incluir as
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especificidades para construcdo de redes de telecomunicagdes, as caracteristicas
geograficas e climaticas que afetam as possibilidades de desenvolvimento das TICs, o
nivel de atratividade de investimentos para desenvolvimento das TICs, a governanca
da administracdo publica, entre outros. E igualmente importante levar em consideracao
as tendéncias do pais e as melhores praticas internacionais para desenvolver e

implementar as politicas mais eficientes [143].

Falch e Henten [227] discutiram trés dimensdes fundamentais para o
planejamento de politicas de banda larga presentes em diferentes paises. A primeira
dimenséo, competicao de infraestrutura versus de servigos, discorre sobre a utilizacao
de infraestrutura, em diferentes tecnologias, por operadores de rede que competem entre
si pelos servigos de rede. A dimensao politica de regulacao versus de desenvolvimento
aponta que o Estado se preocupa principalmente em estabilizar a competicao
econdmica, mas nao com a intervencéo estatal propriamente dita. A ultima, priorizagao
de rede versus de contetido, corrobora a complementariedade entre desenvolvimento de

contetido e o provisionamento de rede.

Para maximizar o seu impacto na sociedade e na economia, a conectividade
digital deve ser universal e significativa, configurando duas dimensoes [228]. A primeira
significa que a conectividade deve ser para todos, enquanto a segunda exige um nivel
conectividade que permita aos usuérios terem uma experiéncia onl/ine produtiva, segura

e prazerosa a um custo acessivel.

E importante ressaltar que nem a conectividade universal com mé qualidade
nem a conectividade significativa para poucos produziré beneficios significativos para
toda a sociedade. Ao mesmo tempo, as duas dimensdes se complementam: quanto mais

0 uso, maior a conectividade significativa, e vice-versa.

Estudo similar foi realizado em [142], em que a conectividade significativa foi
destrinchada em quatro subdimensoes: acessibilidade financeira, acesso a equipamentos,

qualidade da conexado e ambiente de uso.

Portanto, é importante reconhecer quais as dimensoes que uma politica de banda
larga deve possuir para que o servico de banda larga atinja seu verdadeiro potencial em
varios niveis, de modo a superar as barreiras de conectividade online e a reduzir a
exclusao digital dos menos favorecidos. Neste trabalho, consideram-se seis dimensoes
de uma politica de banda larga como sendo as mais relevantes [141], [229], apresentadas

na Figura 24:
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Figura 24: Dimensoes de uma politica de banda larga.

Universalizacao
Foco em determinada populagao-
alvo, baseado na faixa etéaria, sexo,
Implantagéo situacdo econdmica e/ou localizacio

Construcdo  de infraestrutura  para
aumento da cobertura da rede, seja fixa,
movel ou satélite, além da manutencio de
operagoes

Habilidades digitais
Conhecimento e habilidades
necessarias do usuario para se
conectar e utilizar & internet

Dispositivos

Equipamentos utilizados para conexao
4 internet, tais como computadores,
laptops, tablets, roteadores e hotspots

Relevancia
Encorajamento para utilizagao
de aplicativos e servigos digitais

Acessibilidade

Disponibilidade dos servicos de banda Seguranga e protegao

Garantia de uma rede capaz de prover
privacidade, prote¢do dos dados e
evitar crimes cibernéticos

larga a um prego acessivel, considerando
a situacéo econdmica da populacdo-alvo

b) Achados e discussao

Para cada um dos dezessete programas, foi realizado um enquadramento dos
seus respectivos objetivos a uma ou mais dimensoes das politicas de banda larga. Os
resultados mostram um foco muito grande nas dimensdes de implantacdo e
universalizagao do servico de banda larga, em detrimento das demais, como pode ser
visto na Figura 25:

Figura 25: Dimensoes da politica publica atribuidas aos programas de banda larga no
Brasil.

Universalizagéo

Implantagao Habilidades digitais

Dispositivos Relevéncia

Seguranca e

Acessibilidade >
protecao

e NEC MCom MCTIC Anatel

Nota: Observa-se que um mesmo programa pode prover mais de uma dimensio na implementacio da

politica de banda larga.
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Os achados demonstram que outras dimensoes, especialmente aquelas ligadas a
conectividade significativa (dimensdes da acessibilidade, habilidades digitais,
relevincia, e seguranga e prote¢io) ficam em segundo plano, configurando-se como
lacunas das politicas publicas implementadas. Isso ocasiona impactos diretos na forma
de utilizacdo da internet pelos brasileiros, como evidenciada na pesquisa sobre o uso da
internet no pais [140]: dos quinze milhdes de domicilios sem internet no Brasil, o custo
da conex@o foi o motivo citado com mais frequéncia para a falta de conexao (59%). A
falta de interesse e de habilidade também foram motivos para inexisténcia de conex&o
em aproximadamente metade dos domicilios sem Internet, estando em um patamar um
pouco superior & falta de interesse ou necessidade. Em quinto lugar esté a preocupagao
relacionadas a seguranca e privacidade dos dados na rede.

4.3.5. Analise da Fragmentacao, Sobreposi¢cdo, Duplicacdo e Lacunas dos

Programas

Nesta secao é apresentada a metodologia utilizada para identificar achados que
comprovam a fragmentagdo, sobreposi¢do, duplicagdo e lacunas dos programas de

banda larga, bem como o estudo de um caso pratico.

a) Dados e metodologia

Em alguns casos pode ser apropriado ou benéfico que vérias entidades
administrativas possam estar envolvidas em um mesmo programa ou politica diante da
complexidade ou magnitude do esforco governamental para sua implementacao. Por
outro lado, pode ocorrer um efeito contrario ao esperado, de modo a criar barreiras aos
candidatos dos programas e ocasionar ineficiéncias e custos superestimados na prestacao
do servigo.

Tais ineficiéncias podem ocasionar trés situagdes diferentes: fragmentagcéo,
sobreposi¢io e duplicacio [157|. Fragmentagéo refere-se as circunstancias em que mais
de um o6rgao federal (ou mais de um departamento dentro de um 6rgao) esteja envolvido
na mesma area de implementacao do servigo. Sobreposicao é quando vérias agéncias ou
programas tém objetivos, atividades, estratégias e/ou beneficiarios semelhantes. Por
fim, duplica¢do ocorre quando dois ou mais 6rgaos e/ou programas estdo envolvidos

exatamente nas mesmas atividades ou prestam servigos idénticos.

A metodologia do Government Accountability Office (GAO) foi adaptada pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU) para a execugao dos seus trabalhos de auditoria,
intitulada Anéalise FSDL (Fragmentacdo, Sobreposi¢ao, Duplicagao, Lacunas), com o
objetivo de identificar a existéncia desses desalinhamentos entre politicas publicas [230].
Na versao adaptada, foi adicionado mais um parametro, lacunas, que indica a auséncia

de execucg@o de programas, processos, atores, mecanismos institucionais, beneficios ou
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beneficiarios para que a politica governamental atinja seus objetivos com mais eficicia

e efetividade. O método é composto de onze atividades agrupadas em quatro etapas,

que sao esbocadas na Tabela 16.

Tabela 16: Etapas e atividades da Analise FSDL.

Etapa

Atividade

1. Mapeamento de politicas publicas e

defini¢ao do escopo da anélise

2. Identificacdo de fragmentacoes,

sobreposic¢oes, duplicidades e lacunas

3. Descrigéo dos efeitos das

fragmentagoes, sobreposigoes,

duplicidades e lacunas

4. Formulacao de conclusées

1.1 Definir a politica chave

1.2 Identificar politicas relacionadas

1.3 Coletar informagdes bésicas sobre as politicas

1.4 Coletar informagdes adicionais sobre as politicas

2.1 Identificar inter-relagdes entre as politicas

2.2 Identificar fragmentagdes, sobreposicoes, duplicidades e
lacunas

2.3 Confirmar fragmentagoes, sobreposigoes, duplicidades e

lacunas com gestores e atores relevantes

3.1 Identificar efeitos positivos e negativos

3.2 Avaliar a necessidade de aprofundar exames

3.3 Confirmar os efeitos com gestores e atores relevantes

4.1 Formular conclusoes a partir das fragmentacoes,

sobreposigdes, duplicidades e lacunas

A Tabela 17 apresenta a ficha sintese para a consolidacdo dos resultados da

Analise FSDL, apresentando para cada programa o tipo desalinhamento sob uma

determinada perspectiva, sendo esta definida como a area de atuagédo de cada politica

e/ou Orgao:

Tabela 17: Ficha sintese para consolidacdo da Anélise FSDL.

Quais as .
s . . . Efeitos
. ~ 3 politicas Perspectiva Descricido Descrigao ..
Classificagdo do O que esta . _ A positivos
desalinh t desalinhado? publicas e/ou de atuagdo do sucinta do
esalinhamento esalinhado?
orgaos pardmetro desalinhamento neeativos
desalinhadas? &
ragmentagao olitica letas
F Politi P1 M
abli P2 .
() Sobreposigio pabica () Clientes
() Duplicaggo PN () Servigos
() Lacunas () Gerente
() Orgao o1 () Processos
governamental 02 ( ) Sistemas

ON
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Os dados dos dezessete programas (Tabela 15) sdo publicos, podendo ser
encontrados no Painel de Dados da Anatel [50], no Portal de Dados Abertos [231] e na
legislacdo e documentagdo nos sitios dos programas referenciados. As entrevistas e

demais informagoes coletadas dos 6rgaos jurisdicionadas séo restritos aos processos de
fiscalizacdo do TCU [131], [132], [232].

b) Achados e discussao

Conforme mencionado anteriormente, foi utilizada a Analise FSDL para
investigar os objetivos, o6rgdos responséaveis, beneficiarios, entregas, resultados
esperados, instancias colegiadas e grupos de trabalho dos dezessete programas de banda
larga elencados na Tabela 15. Foram realizadas diversas consultas a sitios eletronicos
dos programas, portais de transparéncias, leis, normativos internos, entrevistas com os
gestores, além de pesquisa de estudos académicos. A Tabela 18 contém uma sintese dos
resultados da Analise FSDL sobre os programas de banda larga no Brasil, destacando

os achados em seis perspectivas:

Tabela 18: Achados de fragmentagéo, sobreposicao e duplicacdo dos programas de
banda larga no Brasil.

Perspectiva Fragmentacido Sobreposicao Duplicacdo Lacunas
Metas P6, P7, P13 - P1,P2e P4 P7
. P1, P6, P7, P14, P15 e P17

Clientes P3, P6, P13 P6. P10 ¢ P11 - -

Servicos P2 Pl e P2 - P6, P13, P16

Gerente P1 P6 - P3, P5, P10
P5eP7 P5, P7, P12,

Processos P2 P3 e P7 - P13

Sistemas - P6, P7, P14, P15 e P16 - -

Os achados indicam que a politica publica de banda larga no Brasil apresenta-
se como um conjunto de agoes e incentivos fragmentados por instrumentos muitas vezes
nao coordenados e sem uma visdo de longo prazo. Desse modo, falta um instrumento
unico que consolide a logica de intervencao estatal no setor, no médio e no longo prazo,
contemplando principios, diretrizes, objetivos, metas, estratégias, acoes, indicadores e
mecanismos de monitoramento e avaliagdo, bem como as competéncias dos atores
envolvidos, instancias de coordenagdo e o0s recursos necessarios para a sua

implementagéo.
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Tal configuragdo favorece o desalinhamento dos programas executados pelas
varias entidades, uma vez que ndo ha uma visdo sistémica e integrada (whole-of-
government approach) que possibilite a identificacdo de fragmentagoes, sobreposigoes,

duplicidades e lacunas entre essas politicas.

Sob o aspecto de governanga (perspectiva Gerente), averiguou-se que ndao ha um
colegiado formalmente instituido que seja responsavel pela tomada de decisdes
relacionadas & politica de banda larga. Tal auséncia impacta diretamente também no
componente de coordenacdo e coeréncia da politica, dado que a existéncia de
coordenacao interfederativa e multissetorial pode evitar uma possivel sobreposiciao de
acoes do governo, posto que existem politicas publicas de inducédo de infraestrutura de
banda larga e de inclusao digital nas trés esferas governamentais e em diversos setores

do governo.

Também se verifica a fragilidade de os programas de incentivo a banda larga
nao conterem instrumentos de monitoramento e avaliagdo (perspectiva Processos),
componentes importantes da politica publica, segundo o Referencial para Avaliacdo de
Governanga em Politicas Publicas [125]. Sem metas e mecanismos de avaliagdo, o
acompanhamento da politica ocorreria de forma discricionaria, ndo haveria pontos de
controle e verificagdo da efetividade da politica, bem como dificultaria a corregdo de

rotas em caso de ineficiéncia dos investimentos em banda larga.

4.3.6. Estudo de Caso de Sobreposicao de Programas de Banda Larga

Nesta se¢éo apresenta-se um estudo de caso de sobreposicdo sob a perspectiva

de clientes, apontado na Tabela 18.

a) Politicas objeto de estudo

Os programas escolhidos foram Gesac (P6), Fust (P7), PBLE (P14),
Conectividade em Escolas Rurais (P15) e Adaptagao do STFC concedida & operadora
Oi (P17). A Tabela 19 e a Figura 26 mostram, respetivamente, o nimero de escolas
beneficiadas e sua localizagdo no territério brasileiro. Os dados estdo acessiveis
publicamente no Painel de Dados da Anatel [47], no Portal de Dados Abertos [196] e

nos sitios dos programas.
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Tabela 19: Quantidade de clientes de cada um dos programas.

Quantidade de escolas

Programa beneficiadas
Gesac 15.072
Fust 137.680
PBLE 62.529
Conectividade em Escolas Rurais 40.872
Adaptacao do STFC concedido & operadora Oi 4.056

Figura 26: Localizacao das escolas piblicas atendidas pelos programas.
a) Gesac (2018 a 2023) b) Fust (2022 a 2027)
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e) Adaptagio do STFC concedido a operadora Oi (2024 a 2027)

L
- a "n
T o~ e a '} # B Escolas urbanas

Escolas rurais

O Gesac, atualmente denominado Wi-Fi Brasil, utiliza duas modalidades de
conexdo. Na primeira instalam-se antenas e roteadores em pontos especificos, como
escolas, unidades de satude, bibliotecas, associa¢cdbes comunitarias, comunidades
quilombolas e aldeias indigenas. Na segunda, implanta-se em um ponto de grande
circulagdo, com uma praca publica, uma antena que capta o sinal e o distribui livre e
gratuitamente & populagdo. Em ambos os casos, as antenas captam o sinal enviado pelo
Satélite Geoestacionario de Defesa e Comunicagoes Estratégicas (SGDC), situado a 36
mil quilémetros da superficie da Terra e operado pela Telebras, entidade governamental
vinculada ao MCom. Os pontos foram instalados com velocidade média de conexao de
10 Mbps.

O Fust, criado pela Lei 9.998/2000, foi inicialmente criado com o objetivo de
garantir a universalizacao dos servigos de telecomunicagbes prestados sob regime

publico, no caso o STFC, geralmente conhecido como telefonia fixa.

Apos alteragio do normativo pelas Leis 14.109/2020 e 14.173/2021, o fundo
passou a ter como finalidade o estimulo & “expanséo, ao uso e & melhoria da qualidade
das redes e dos servigos de telecomunicagoes; a reducao das desigualdades regionais; e
o estimulo ao uso e ao desenvolvimento de novas tecnologias de conectividade para

promocao do desenvolvimento econdémico e social”.

As modalidades de aplicacao podem se dar forma reembolsavel, ndo reembolsavel

e garantia. Dentre os projetos reembolsédveis do Fust estdo a “ampliagdo do acesso de
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escolas publicas a internet em banda larga” e “projetos de expanséo, de uso e de melhoria

das redes e dos servigos de telecomunicagoes”.

As escolas publicas urbanas atendidas pelo PBLE foram conectadas por
Asymmetric Digital Subscriber Line (ADSL), HDSL (High-Bit-Rate digital Subscriber
Line), Fiber to the Home (FTTH), rede celular 3G e 4G, radio e satélite, com
velocidades variando de 0,3 Mbps a 600 Mbps, pelas operadoras de telecomunicagoes

Oi, Algar, Sercomtel e Telefonica.

No programa Conectividade em Escolas Rurais, as escolas piiblicas rurais foram
conectadas utilizando as tecnologias ADSL, HDSL, FTTH, rede celular 3G e 4G, radio
e satélite, com velocidades variando de 0,2 Mbps a 90 Mbps, pelas operadoras de
telecomunicagoes Oi, Claro, Telefénica e TIM. O valor total investido pelas operadoras

gira em torno de R$ 4,1 bilhoes.

Por fim, a adaptacdo do STFC operado pela Oi em regime de concessdao para
autorizagdo foi firmado por meio de solicitagdo consensual [232], no valor total em
contrapartidas minimas de R$ 5 bilhoes. Dois de seus projetos previram o atendimento
de escolas publicas de ensino béasico, com implementacio de rede de acesso (rede
externa) e provimento de conectividade & internet (rede interna), no valor total de R$

1,18 bilh&o, em um prazo de execucao de trés anos.

A Tabela 20 exibe o percentual de sobreposicao dos clientes, obtido comparando-

se os identificadores tinicos das escolas beneficidrias nos cinco programas analisados.

Tabela 20: Percentual de sobreposi¢do das escolas beneficiadas.

Percentual de sobreposicao

. Adaptacéo do
Conectividade em .
Gesac Fust PBLE . STFC concedido
Escolas Rurais R .
& operadora Oi

Gesac - 81,97% 4,92% 56,91% 5,03%
Fust 8,97% - 40,57% 27,44% 3,00%
PBLE 1,19% 89,33% - 0,56% 0,61%

C tividad
onectivida .e em 20,99% 92,44% 0,85% - 7,05%
Escolas Rurais

Adaptagao do
STFC concedido 18,68% 100% 9,37% 71,09% -
a operadora Oi

Nota: As linhas exibem os valores percentuais de (ANB)/A, enquanto as colunas, (BNA)/B. A ¢ B
representam a quantidade de escolas beneficiadas de cada programa (Tabela 19) e a intersecgio
representa a quantidade de escolas atendidas simultaneamente por ambos os programas.
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Os resultados indicam que muitas das escolas sdo atendidas simultaneamente

por mais de um programa de banda larga.

b) Estimativa dos beneficios financeiros potenciais

Para estimar os Beneficios financeiros potenciais (BFP) decorridos da corregéo
da sobreposicao entre os programas de banda larga objeto de estudo, foi utilizada a

técnica de Monte Carlo [233], [234] a partir da seguinte equag@o:

BFP = Custo unitario*Percentual de sobreposi¢iao*Total de clientes (1)

No modelo (1), a variavel Custo unitdrio representa o custo unitario médio de
implementacdo das redes externa e interna de uma escola publica no respectivo
programa; a variavel Percentual de sobreposi¢ao é a taxa de sobreposicao de escolas
entre os programas (Tabela 20); e variavel Total de clientes indica a quantidade total

de escolas beneficiarias do programa em questdo (Tabela 19).

Foi realizada uma simulacdo com dez mil iteragdes e utilizada a distribuicao
uniforme para estimar o custo unitario, tendo como limites inferior e superior os
percentuais minimos e maximos de sobreposi¢ao. Posteriormente, os resultados foram
agrupados em cinquenta classes, tendo sido calculados a frequéncia absoluta e o

percentual das frequéncias acumuladas. Os resultados sédo exibidos na Figura 27:

Figura 27: Resultados para a estimativa dos beneficios financeiros potenciais.
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A Figura 28 detalha os resultados da Figura 27, exibindo uma estimativa dos
beneficios financeiros potenciais caso haja correcao da sobreposicdo entre os cinco
programas. Os resultados da simula¢do mostram uma economia de recursos federais no
valor entre R$ 1,26 a R$ 16,31 bilhoes. O modelo produziu uma mediana com valor de
aproximadamente R$ 8,82 bilhoes.

Figura 28: Valor da mediana para a estimativa dos beneficios financeiros potenciais

(em bilhoes).

R$ 1,26 R$ 4,98 RS 8,82 R$ 12,57 R$ 16,31
Mediana
1° 2.500° 5.000° 7.500° 10.000°

c) Resultados e discussao

Os resultados mostrados na Tabela 20 indicam, inegavelmente, que muitas
escolas sdo atendidas simultaneamente por mais de um programa de banda larga. Dai
conclui-se que o acompanhamento da politica de banda larga no Brasil vem ocorrendo
de forma discricionaria, sem a instituicio de metas e mecanismos de avaliagdo, bem
como de pontos de controle e verificacdo da efetividade dos programas em execucao.
Isso dificulta a correcao de rotas em caso de ineficiéncia dos investimentos em banda
larga, aumenta os riscos de fragmentacoes, sobreposicoes, duplicidades e lacunas entre
os diversos programas e ocasiona o desperdicio de investimentos que poderiam ser
utilizados em outros programas.

Os resultados do estudo de caso retratam o consumo de recursos que poderiam
ser investidos em outras escolas espalhadas pelas regides mais remotas do Brasil. Um
estudo realizado pelo Comité Gestor da Internet (CGILbr) apontou que, em 2023, de
um total de 5.570 municipios brasileiros, apenas 1.833 possuiam entre 90 e 100% de
suas escolas com disponibilidade de internet para o aprendizado dos alunos [235].
Embora tenha ocorrido ligeiro aumento na proporc¢ao de escolas do ensino fundamental
e médio conectadas de 2021 para 2022, a falta de infraestrutura para acesso a internet
nas escolas (69%) e a falta de infraestrutura de acesso na regiao onde a institui¢do esta
localizada (55%) continuam sendo os principais motivos para a desconexao.

A disseminacao do acesso a internet entre os espacos escolares é outro aspecto
critico: nas escolas municipais, por exemplo, foram relatados casos de interferéncia como
o fato de a internet ndo suportar muitos acessos ao mesmo tempo (45%), o sinal da
internet ndo chegar as salas que ficam mais distantes do roteador (38%), a qualidade
do sinal ficar ruim (35%) e a internet cair ou parar de funcionar (34%). Além disso,
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79% dos professores da rede publica apontaram que o numero insuficiente de
computadores para os alunos dificulta muito o uso das tecnologias digitais na escola.

4.3.7. Conclusao

Enquanto a maioria dos trabalhos anteriores se concentra no PNBL, considerado
a primeira iniciativa do governo federal para expandir o acesso a banda larga e que
vigorou de 2010 a 2016 [205], [206], [206], [207], este trabalho consolida informacoes
importantes sobre todos os programas de incentivo & banda larga atualmente ativos no
Brasil.

Varias conclusdes surgem. Primeiro, além da infraestrutura, os programas devem
direcionar a estratégia para outras dimensées da politica de banda larga, provendo
habilidades e direitos adequados, bem como seguranca de rede, seguranca pessoal e
ecossistemas de conteido local, para incentivar novos usuarios a participarem do
mundo online [236].

Segundo, a Analise FSDL demonstrou altos niveis de fragmentagao,
sobreposicao, duplicagdo e lacunas entre os programas, o que corrobora a auséncia de
uma estratégia nacional com visdo de longo prazo, instrumentalizada em um plano, e
de coordenagao multissetorial e interfederativa baseada em planejamento eficiente [131].
E papel do MCom dialogar com os diversos stakeholders para sincronizar competéncias,
objetivos, metas e métricas de desempenho para melhorar a governanca da politica de
banda larga como um todo.

Terceiro, o estudo de caso de sobreposi¢do confirma a observagéo anterior e
aponta um problema sério nas politicas publicas de banda larga no Brasil: miltiplas
acoes sdo voltadas para o mesmo publico-alvo. E essencial para um melhor processo
decisoério na escolha dos locais incluidos nos programas, que seja considerada a presenca
de servicos existentes ou futuros, priorizando a escolha de locais que ainda n&o foram
beneficiados ou que precisam melhorar a qualidade dos servigos de banda larga para
atender as metas de inclusédo digital propostas e reduzir os custos de implantacao da

rede [141].

Por fim, enquanto trabalhos anteriores na literatura discutem impactos
econdmicos resultantes do aumento da produtividade devido ao maior uso da banda
larga [208], [237], aspectos monetarios da politica econdmica [213] e desigualdades
econdmicas regionais [214], [215], este trabalho se concentra na maior eficiéncia e
eficacia das politicas de banda larga, pois identifica oportunidades de reducéo de custos

ou aumento de receita.

Este estudo tem implicacbes praticas significativas para os formuladores de
politicas, especialmente para os paises em desenvolvimento. Nesse sentido, a eficacia
dos resultados de politicas ptiblicas requer cada vez mais estratégias mais holisticas que
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envolvam contribuigdes intersetoriais |[176]. Caso contrario, a fragmentagao,
sobreposicao, duplicacdo e lacunas de programas podem se tornar uma realidade
generalizada dentro do governo, resultando em muitos programas transversais de banda
larga ndo sendo mais bem coordenados. Ao trabalhar mais de perto com seus pares, as
entidades governamentais podem melhorar e sustentar abordagens colaborativas com
os varios atores para atingir as metas estabelecidas.

Sobre as limitagdes do trabalho, o autor estd ciente de uma possivel
superestimativa dos resultados do caso de estudo apresentado, uma vez que o conceito
de conetividade significativa evoluiu ao longo dos anos, situacao em que os programas
de banda larga corrigiram as ineficiéncias dos anteriores. Em contrapartida, é
importante ressaltar que nem todos os programas que tém escolas publicas de educacéo
basica como beneficiarias foram analisados no estudo de caso, devido & escassez de
dados disponiveis dos outros programas. Portanto, é bem provavel que haja situagoes
de sobreposicao entre escolas em outros programas ativos, como PIEC, Enec e Aprender
Conectado, por exemplo. Além disso, foram investigados apenas programas federais de
banda larga, podendo haver também sobreposi¢des com programas estaduais e/ou
municipais. Pesquisas futuras podem replicar o estudo, ampliando o escopo de anélise
para outros programas, ja consideradas as possiveis correcoes de ineficiéncias ao longo
do tempo, e discutindo incongruéncias em outras perspectivas da Analise FSDL.

4.4. Resumo

O objetivo de uma politica publica eficaz no setor de telecomunicagoes deve ser
a maior cobertura possivel e boa qualidade da rede, garantia da seguranca e protecao
dos dados. Este capitulo apresentou os problemas relacionados ao modo como a politica
publica do setor de telecomunicacoes tem sido implementada no Brasil, que ainda se
mostra insuficiente para mitigar a exclusdo digital no seu vasto territorio e propiciar
dignidade de acesso ao servigo da internet & populacao. Para tanto, foram apresentados
dados numeéricos e estatisticos sobre a qualidade da infraestrutura de rede movel e a
inclusao digital.

Foram apresentados analisadas duas politicas publicas que relatam a falta de
articulacio no planejamento e implementacao das politicas piiblicas no setor de
telecomunicagdes. A primeira tratou da avaliagdo da aderéncia dos compromissos de
abrangéncia e investimento e a segunda apresentou uma andalise sobre os dezessete

programas de banda larga ativos no pafis.

Embora outros estudos tenham discutido a evolugéo histoérica e o panorama geral
da banda larga no Brasil, este trabalho inova a literatura ao abordar a anélise do
estabelecimento de compromissos de abrangéncia e investimentos junto as operadoras.
Como principal resultado, foi demonstrado que esse modo de operagdo de politica
publica ndo permite tratar de forma integrada e sistémica os problemas relacionados a
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cobertura e qualidade do servigo, experiéncia de uso, inclusao digital e desigualdades
de acesso pela populagéo.

Em relagdo ao segundo estudo de caso, foi discutida uma comparacdo dos
programas de banda larga ativos no Brasil sob a perspectiva de dimensées de politicas
publicas e uma analise da fragmentacao, sobreposicao, duplicagdo e lacunas entre eles.
Trazendo uma valiosa contribuicao aos formuladores das politicas publicas, os
resultados apontaram a necessidade de uma estratégia nacional de banda larga com
visao de longo prazo, por meio coordenagao e articulacgao multisetorial e interfederativa
a fim de evitar a sobreposicdo de programas e reduzir os gastos de recursos publicos
desnecessérios.
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Capitulo 5

PROPOSTA DE IMPLEMENTACAO DO 6G
SOB A PERSPECTIVA DO CONTROLE

The intersection of law, politics, and
technology is going to force a lot of good
thinking.

— Bill Gates

Nas ultimas trés décadas, as redes de comunicagoes mobveis sofreram um
desenvolvimento revolucionério significativo [238]. Cada geragdo introduziu novos
cenarios de uso e capacidades técnicas e, paralelamente, melhorou o desempenho das
redes da geragdo anterior. Ademais, com a adigdo de novas possibilidades de
transmissao dos dados, pode-se dizer que a tecnologia de cada geracao se configura em

um agente facilitador nas comunicagées moveis emergentes.

Nesse processo historico, o ciclo de comercializagao das comunicacées moveis
geralmente envolve trés etapas: defini¢io, implementagéo e implantagao [239]. Na fase
de definicdo, as empresas, centros de pesquisas e 6rgaos reguladores nacionais discutem
junto ao Setor de Radiocomunicagdo da Unido Internacional de Telecomunicacoes
(ITU-R) o desenvolvimento de casos de uso e questdes relacionadas a alocagdo e
utilizagdo do espectro de frequéncia. Na fase de padronizacdo, entidades de
padronizacao elaboram os protétipos das arquiteturas e protocolos de rede de
comunicacdo movel por meio de lancamento de padrdes, que serdo insumo para as
varias empresas de tecnologia. Por fim, na implantagdo, as operadoras de
telecomunicagdes internalizam o padrdao e ofertam o servico moével em diferentes

modalidades comerciais aos seus usuarios.

No atual estagio do servico movel, o desenvolvimento das redes 5G sofreu

mudangas radicais, tendo propiciado um enorme volume de cenarios emergentes [240].



Capitulo 5: Proposta de Implementagdo do 6G sob a Perspectiva do Controle 177

Varias aplicacoes e setores cresceram rapidamente para incluir a Internet das Coisas
(IoT), realidade virtual (VR), aplica¢oes tridimensionais (3D), inteligéncia artificial
(AI), comunicagdo maquina-para-maquina (M2M) etc, agrupados em trés cenarios:
enhanced Mobile Broadband (eMBB), massive Machine Type Communication (mMTC)
e Ultra-reliable and Low-Latency Communication (URLLC). Ressalta-se que o 5G ja
foi implementado em vérias partes do mundo, havendo a previsao de acesso a tecnologia

por cerca de 65% da populagdo mundial até o final de 2025 [241] .

Todavia, hd uma estimativa de que as redes 5G atinjam sua saturacao em breve,
o que levara a necessidade do desenvolvimento de novos paradigmas a fim de atender
a demanda crescente de dados, capacidade e cobertura [242]. Com o advento dos novos
requisitos de negocio decorrentes dessa evolucao, as entidades de padronizagio sao
obrigadas a desenvolver novas arquiteturas e protocolos de rede para suporte de
aplicagdes que exijam taxa de dados superiores e laténcias cada vez menores [243].
Nesse sentido, as pesquisas sobre a futura sexta geracdo (6G) ja se iniciaram hé alguns

anos e espera-se que ela esteja disponivel comercialmente em 2030.

Em comparacgéo com o 5G, o 6G possui requisitos mais restritos de consumo de
energia, menor laténcia, maior confiabilidade, privacidade e seguranca, além de
proporcionar uma eficiéncia espectral incrementada em cem vezes [244]. Além disso,
proporciona uma melhor qualidade de servigo (QoS) e uma cobertura de sinal mais
ampla. Uma infinidade de aplicagoes, que demandardao volume de dados massivos, tais
como realidade estendida (XR), veiculos auténomos, interagdo cérebro-computador
(BCI), veiculos aéreos nao tripulados (UAVs), localizagio de alta precisdo e
mapeamento em 3D, poderao tornar-se uma realidade no futuro gracas ao 6G, que visa
revolucionar a evolugdo das comunicacoes moveis, transformando “coisas conectadas”

em “inteligéncia conectada” [245].

5.1. Introdugao

As politicas publicas traduzem-se em valiosa oportunidade para influenciar a
diregéo, o aporte de investimentos, a capacidade de inovacao e a equidade dos servigos
disponiveis & populagdo, de modo a propor solucdes inovadoras para conciliar servigos
estabelecidos e emergentes da tecnologia. Especificamente em relagdo ao 6G, existem
desafios tanto para os formuladores das politicas quanto para os agentes reguladores,
como por exemplo, a diminuicdo da exclusédo digital da populacao menos favorecida, a
otimizacao dos recursos do orcamento, a minimizacao dos conflitos de alocacdo de
frequéncia com outros servigos de telecomunicagdes quando do planejamento de leiloes
de radiofrequéncia e a imposi¢do de medidas regulatorias interventivas para garantir a

competicao e difusdo do servico nas areas de atuacao das operadoras.
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No Brasil, é amplamente reconhecido o despreparo do governo para formular e
executar politicas publicas de forma coordenada e sustentavel, assegurando dignidade
e bem-estar aos seus cidaddos [128]. Mesmo apresentando aumentos crescentes na
arrecadacdo do Estado, setores como habitagdo, desporto, educacio, satde,
infraestrutura, trabalho e seguranca sao carentes, o que demonstra que as politicas
implementadas, na grande maioria das vezes, ndo conseguem atingir seus objetivos

como um todo.

No setor de telecomunicagdes nao é diferente. Dados da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (Anatel) demostram que a infraestrutura de banda larga no Brasil
ainda é insuficiente [153|. Existem 1.207 municipios que néo possuem backhaul de fibra,
sendo a maioria deles nas regides Norte e Nordeste (41,10%) do pais, além dos

municipios na regido norte do estado de Minas Gerais (22,37%).

A cobertura moével em rodovias federais ainda é bastante desigual na regido
Norte, especialmente nos estados do Amazonas (7,6%), de Roraima (19,5%), do Amapa
(22,1%) e do Acre (33,5%), prejudicando sobremaneira o desenvolvimento regional.
Ainda com relacdo a cobertura, do total de 21.525 localidades que n&o séo sedes de
municipio, 31,10% estéo sem cobertura do 4G ou 5G, o que demonstra o nivel do desafio

para se atender as areas rurais e as urbanizadas mais afastadas dos grandes centros.

O estudo mostrou, ainda, que a velocidade média da banda larga é bastante
desigual entre os estados brasileiros e esta relacionada com a existéncia de backaul de
fibra optica. Considerado os municipios com velocidade média igual ou superior a 10
Mbps, existem 4.343 municipios com backaul de fibra e 1.187 desprovidos de tal

infraestrutura.

No ciclo de politicas publicas, destaca-se a atuacgdo das Instituigdes Superiores
de Controle (ISCs) como instituigdes de base constitucional e elevada expertise técnica,
cuja finalidade consiste em fiscalizar a aplicagdo dos recursos publicos e, também,
auxiliar previamente na implementacdo de politicas publicas. E importante ressaltar
que o controle ndo se propde a substituir a atuacéo politica inerente aos gestores
publicos, mas sim lhes oportunizar um acompanhamento técnico e colaborativo quanto
aos critérios da legalidade, economicidade e eficiéncia, a fim de antecipar inconsisténcias
formais e mitigar o risco na tomada de decisdes baseada em evidéncias, com maior

seguranga juridica [246].

O objetivo deste capitulo é propor uma abordagem de atuagdo do TCU na
fiscalizagdo da implementacéo da tecnologia 6G no Brasil, a partir da analise dos pontos
cruciais das politicas piblicas. Embora sua chegada ao pais esteja prevista apenas para
2035, é fundamental a Corte se munir preventivamente de elementos que lhe permitam

exercer com maior propriedade e qualidade o controle da fixagdo das metas e
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prioridades, o exame da consecucao de objetivos que atendam ao melhor interesse
publico e a verificacdo dos meios empregados, dentre as alternativas disponiveis, quanto
ao uso economico e eficiente dos recursos publicos das politicas publicas a serem

implementadas pelo governo para disseminagdo da nova tecnologia.

O estudo utiliza pesquisa qualitativa exploratéoria com base na literatura
especializada nacional e internacional, bem como uma analise do cenario brasileiro de
comunicacoes moveis. Ao final deste capitulo, espera-se que seus resultados contribuam
para reflexdes sobre o aproveitamento do valor agregado das ISCs para a fiscalizacao

da tecnologia 6G.

Consequentemente, garante-se o fortalecimento institucional dos participantes
da politica piiblica, e de suas redes e instituicoes, especialmente o MCom e Anatel, uma
vez que sao mensurados os efeitos das agoes de curto, médio e longo prazos, inclusive

os efeitos ndo intencionais e os nao esperados.

5.2. Revisao da Literatura

A corrida mundial ao 6G ja comegou [247]. O primeiro programa nacional a
identificar os fatores chave, requisitos tecnologicos e desafios para padronizacao do 6G
foi o da Finlandia, iniciado em 2018 [248]. Iniciativas similares surgiram na Europa
[249], [250], Estados Unidos [251], China [252], Jap&o [253], [254] e Coréia do Sul [255].

Tal como ocorreu com o 5G, a Coréia do Sul promete ser o primeiro pais a
comercializar o 6G no mundo, com previsdo em 2028. Segundo informacoes do
Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MSIT), foram investidos o total de KRW 625,3
bilhoes (o equivalente a $481,7 milhdes de dolares) para produgdo e desenvolvimento
de componentes eletronicos, softwares, niicleos de redes, redes cabeadas e padroes
relacionados a futura rede 6G, open Radio Access Network (RAN) e comunicagdo por

meio de satélite de baixa 6rbita, no projeto chamado K-Network 2030 [256].

Consequentemente, varias iniciativas 6G a nivel nacional desenvolveram estudos
académicos nos ultimos anos, como Finlandia [257], Coréia do Sul [258], Japao [259],
China [260], Reino Unido [261] e Brasil [262].

Estudos subsequentes sobre a tecnologia 6G discutiram véarios dominios, tais
como politica industrial [263], [264], regulacao [265], [266], sustentabilidade [267], [268],
modelos de [269], [270], [271], [272], alocagdo de espetro [273], [274], privacidade [275],
[276] e governanca [277].

Diante da crescente complexidade das politicas publicas ao longo dos anos, é

papel das ISCs garantir a adequada oferta de servigos publicos por meio da realizagdo



Capitulo 5: Proposta de Implementagdo do 6G sob a Perspectiva do Controle 180

de auditorias, avaliando os produtos, resultados e mensuragéo das politicas piiblicas
quanto aos critérios da economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade [278]. Processos
de fiscalizagdo do tipo auditoria operacional permitem a avaliacio de aspectos
relacionados a governanga, ao planejamento e ao acompanhamento dos resultados dos

indicadores da gestao publica.

Dada a sua independéncia funcional e experiéncia acumulada [279], é inegavel a
importancia do papel das ISCs na implementagdo das tecnologias digitais e no setor
das telecomunicagoes. Neste sentido, foi criado em 2019 o INTOSAI Working Group
on Impact of Science and Technology on Auditing (WGISTA). Algumas das areas
chave sdo blockchain, inteligéncia artificial, aprendizado de méquina, analise de dados,
computagdo quantica e 5G/6G [280]. A Tabela 21 apresenta algumas das auditorias
realizadas sobre comunicagdoes moveis pelas ISCs nos ultimos anos, cuja pesquisa foi
realizada baseada na anéalise de documentos priméarios dos 195 membros da INTOSAI

e relatorios focados neste temas:

Tabela 21: Auditorias realizadas sobre comunicagdes moéveis pelas ISCs.

ISC Escopo Principais achados

Albéania Examinar a utilizacio da E  necessaria  uma  analise  preliminar  da

[281] internet na administragio implementagio da tecnologia 5G no pais, com base em
piublica. um plano de agdo nacional de protegéo contra os riscos

de seguranga, bem como uma atualizagdo legislativa
que promova a transparéncia e a independéncia
funcional dos prestadores de servigos e o seu
alinhamento com as normas da industria.

Argentina Verificar as agdes conduzidas Verificou-se uma falta de planeamento e previsao dos
[282] pela Entidade Nacional de desdobramentos do leilao das bandas de
Comunica¢oes (ENACOM) radiofrequéncia. Além disso, a ENACOM néo tomou
no leildo 4G. medidas para verificar o cumprimento das obrigagoes

de implantagdo ou a qualidade do servico, nem a
manutengdo da oferta de um dos proponentes

selecionados.
Australia Examinar a eficicia da O planeamento seguiu, em grande medida, os
[283] realocacdo do espetro para requisitos, mas a avaliagio das opgdes para a
apoiar a implantacdo de utilizacio do espectro n&o abrangeu todos os
servigos 5G. requisitos pertinentes da politica. Ademais, os

processos de leildo foram executados de acordo com o
plano, mas as disposi¢des ndo foram flexiveis na
resposta as alteragdes das condigdes de mercado.

Canada Examinar as melhorias em Embora o Ministério da Inovacdo, da Ciéncia e do

[284] termos de acessibilidade, Desenvolvimento Economico tenha desenvolvido uma
preco e qualidade da internet estratégia nacional de conectividade e melhorado a
de alta velocidade e da gestdo do espetro, ainda persiste a exclusao digital de
conectividade movel celular muitas comunidades rurais e remotas e a lentidao na
4G nas zonas rurais e aprovagdo de projetos para investimentos em
remotas. conectividade.
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Franca Investigar a atribuigio e Conquanto o procedimento de atribuicdo de
[285] alocagdo de radiofrequéncias frequéncias, que envolveu quatro concorrentes, tenha
nos leildes de 5G sido de um modo geral satisfatorio, os beneficios do
5G para o interesse publico foram relativamente
limitados e o governo nédo conseguiu envolver
suficientemente as empresas na industrializacido da 5G

para aumentar a competitividade econémica.
India Examinar o grau de Existem graves deficiéncias na manutengdo da
[286] otimizagio de uso do espetro infraestrutura para um monitoramento efetivo do

atribuido as comunicagoes

moveis.

espetro e uma utilizagdo subdtima das bandas de
radiofrequéncias do 5G.

Reino Unido
[287]

Examinar a expansdo da
tecnologia moével, analisando
politicas  piblicas

mecanismos

se  as
possuem
eficientes de 4G para atender
as areas rurais e um plano 5G
para atender as
demandas futuras.

eficaz

Embora tenha sido demonstrado o objetivo claro de
expandir a cobertura da rede mével, verificou-se que
apenas metade dos recursos previstos foi utilizada
Além disso,
insuficiéncia de informagdes sobre os programas por

para cobrir Areas remotas. houve

parte do 6rgéo regulador e atraso na implementagéo
do programa voltado para as areas rurais.

Estados Unidos
[288]

Avaliar as tecnologias
associadas ao 5G e as suas

implicagoes.

Foram abordadas opcoes de politicas para melhorar o
desempenho das redes 5G quanto & eficiéncia do

espetro, ciberseguranca, privacidade, saude,
privacidade dos dados e banda larga de alta
velocidade.

Europa
[289]

Avaliar
seguranca das redes 5G na
Unido Europeia e nos seus
Estados-Membros

a implantagdo da

H4 atrasos na implantagdo das redes 5G nos Estados-
Membros, desatualizagio da legislagio nacional para
a atribui¢do do espetro e implicagoes de seguranca
relacionadas com as subvengbes estrangeiras aos
fornecedores de 5G.

A literatura sobre fiscalizagdo da tecnologia moével 6G é bastante escassa.
Menciona-se o levantamento realizado em janeiro de 2024 pelo GAO para analisar como
as agéncias federais estdo se preparando para regulamentar varias tecnologias
emergentes, incluindo o 6G [157]. Em resposta, a agéncia Federal Communications
Commission (FCC) considerou que os principais desafios estdo relacionados a ameagas
de ciberseguranca, privacidade dos dados e atribuicdo do espetro de frequéncias.

5.3. Visao Geral da Tecnologia Moével 6G

Esta secao apresenta uma retrospectiva da evolugao das comunicagoes moveis e
uma breve descricio da tecnologia de sexta geragdo de redes moveis, cujo estudo

encontra-se em andamento em diversos paises, inclusive no Brasil.
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5.3.1. Evolugao das Geragoes de Comunicagcdo Mével

As comunicagdes moveis de primeira geragao (1G) surgiram entre o final das
décadas de 1970 e o inicio de 1980 e utilizavam tecnologias analdgicas, especialmente o
Advanced Mobile Phone System (AMPS), para oferta dos servigos de voz. Operando na
faixa de frequéncias de 824-894 MHz, o 1G utilizava a tecnologia Frequency Division
Multiple Access (FDMA), com capacidade de canal de 30 KHz, o que lhe permita atingir
uma velocidade maxima de 2,4 kbps. Em 1988, o AMPS teve sua capacidade aumentada
em 10 MHz, resultando em 50 MHz de largura de banda no total. Os Estados Unidos
introduziram o padrdao AMPS em 1982, enquanto no Brasil ele chegou apenas em 1990
[290].

A segunda geragdo (2G) de telefonia, introduzida no inicio da década de 1990,
representou um marco para as tecnologias digitais. Ela trouxe melhorias em relagao ao
1G, permitindo servigos de voz e de dados basicos. As redes 2G utilizaram tecnologias
como o Global System for Mobile Communications (GSM) e, como técnicas de multiplo
acesso, o Time Division Multiple Access (TDMA) e Code Division Multiple Access
(CDMA). Esta geragdo de rede permitia uma qualidade de voz mais nitida, envio de
mensagens de texto e capacidades limitadas de volume de dados. As taxas de
transferéncia de dados eram de aproximadamente de 9,6 Kbps, o que permitia acesso
bésico & internet e servigos como o SMS. A era 2G langou as bases para tecnologias mais
avangadas de comunica¢io movel que viriam na gera¢io posterior [291]. Somente em
2001 o padrao GSM foi implantado no Brasil, depois de realizada licitacao de frequéncias
pela Anatel [290].

A terceira geracdo de comunicacio movel (3G) foi disseminada no inicio da
década de 2000, apresentando um avanco significativo em relacdo ao 2G. Ela
proporcionou taxas de dados maiores, possibilitando acesso mais robusto a internet,
servicos de multimidia e realizacdo de videochamadas. Padrdes como o Universal Mobile
Telecommunications System (UMTS) e o CDMA2000 ofereceram velocidades de
transferéncia na ordem de 2 Mbps. Esta geracao assistiu a adogdo generalizada dos
smartphones e ao crescimento da utilizagdo do servico de comunicacdo movel,
permitindo a introdugdo de tecnologias mais avangadas anos mais tarde [291]. O 3G foi
ofertado no Brasil depois do leilao de faixas de frequéncias das bandas F, G, I e J em
1900 e 2100 MHz, ocorrido em dezembro de 2007 [290].

As comunicagoes moveis de quarta geracdo (4G), introduzidas no final dos anos
2000, permitiram a utilizagdo de uma diversidade de dispositivos moveis, tais como
computadores portateis, tablets, televisdo em alta definicao e videogame. Padrées como
como Long-Term Evolution (LTE) e WiMAX ofereceram taxas de dados tedrica de até

1 Gbps, possibilitando o surgimento de aplicativos moéveis, compartilhamento de video
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em tempo real e um estilo de vida conectado as redes sociais. A primeira implementacao
com sucesso ocorreu no Japao em 2005 [291], sendo implementado no Brasil em 2012,
apos a licitagdo do 4G, na banda de 2500 MHz [290].

As redes moveis de quinta geragao (5G) comegaram a ser implantadas no final
da década de 2010 e evidenciaram um salto transformador na conectividade. Ela oferece
velocidades de dados ultrarrapidas, laténcia extremamente baixa e capacidade de
interconectar muitos dispositivos simultaneamente. O 5G permitiu aplicagdoes avangadas
como realidade aumentada (contetdo virtual dentro de um cenario real), realidade
virtual (ambiente tridimensional gerado por meio de um computador), veiculos
autonomos e Internet das Coisas (IoT). Pode empregar tecnologias de frequéncias de
ondas milimétricas (mmWave) e Multiple-Input Multiple-Output (MIMO) massivo, que
utiliza um grande ntimero de antenas emissoras e receptoras para melhorar a capacidade
e a eficiéncia das redes sem fio. O 5G prové velocidades de até 20 Gbps e comunicacao

quase instantanea, revolucionando como a sociedade se comunica [292].

No Brasil, o edital de licitacdo foi realizado em 2021, sendo oferecidas as
frequéncias de 700 MHz, 3,5 GHz, 2,3 GHz e 26 GHz. Conforme dados disponibilizados
pela Anatel [50], apos dois anos de implantagdo, o sinal de 5G foi disponibilizado em

589 cidades, com uma cobertura média de 45% do territério nacional.

As redes moveis de sexta geragao (6G) permitirdao aos usuarios utilizarem véarias
aplicagoes como Massive Ultra Reliable Low Latency Communications (URLLC),
Enhanced Mobile Broadband (eMBB) e Massive-eMBB [293]|. O Massive URLLC inclui
abordagens como o Orthogonal Multiple Access (OMA) e Non-Orthogonal Multiple
Access (NOMA) para melhorar a eficiéncia espectral e prover largura de banda flexivel
a medida que a quantidade de dispositivos aumenta. Além disso, podem ser utilizadas
outras estratégias de acesso miiltiplo para otimizar o equilibrio entre laténcia,
confiabilidade e escalabilidade. O principal ganho trazido pela eMBB sera a eficiéncia
energética, trazendo beneficios no chaveamento, interferéncia de sinal e processamento
de dados massivos, além da privacidade e a seguranga dos dados. O Massive-eMBB ¢é
capaz de transformar impressdes tateis em informacgio digital, além de possibilitar
comunicacdo em baixa laténcia entre os dispositivos, sensores e sistemas de
gerenciamento para melhorar as operacdoes em grande escala da Industrial Internet of
Things (11oT).

O 6G também inclui outros cenarios como Ultra-Mobile Broadband (UMBB),
ultra-High Sensing Low Latency Communications (WHSLLC), ultra-High Density Data
(uHDD) etc., além de combinagoes de Key Performance Indicators (KPIs) para

provimento da [Internet of Everything (IoE). A tecnologia oferece uma laténcia de 1
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microssegundo e opera em comprimentos de onda mais curtos do que o 5G, na ordem
de 100 GHz a 3 THz [293].

A Tabela 22 detalha as principais caracteristicas de cada uma das tecnologias de

telefonia movel e a Figura 29 apresenta sua evolucao ao longo do tempo.

Tabela 22: Comparativo entre as geracoes de telefonia movel.

Parametro 1G 2G 3G 4G 5G 6G
Ano 1980 1992 a 1999 2000 a 2010 2011 a 2020 2020 a 2030 2030
WCDMA,
GSM, GPRS UMTS Massi
i AMPS, \ ’ \ assive RIS, Massive
Padrao IMTS. PTT CDMA, TD-SDMA, LTE, MIMO MIMO, MIMO. AI
’ EDGE CDMA2000, mmWave ’
WIiMAX
OFDM
Técnica de FDMA TDMA, CDMA, OFDMA GFDM’ OMA, NOMA,
Acesso CDMA WCDMA ’ OAM
FBMC
C taca
Técnica de Comutacgao Comutagao d on?u aiao Comutacgao Comutagao Comutagao
e circuitos
comutagiao de circuitos  de circuitos de pacotes de pacotes de pacotes
e de pacotes
Taxa de 9.4 kbps 10 kpbs 384 kpbs a 100 Mbps a 10 Gbps a 100 Gbps a
Dados 5 Mbps 200 Mbps 50 Gbps 1 Thps
90 a 40 GHz,
110 a 170 GHz,
800 MHz, 140 a 220 GHz,
800 MHz, 850 MHz, 93 GH 1.8 GHz, 2.6 170 a 260 GHz,
Banda de 800 MH 900 MHz, 900 MHz, 5 5 GH % GHz 220 a 325 GHz,
. e
frequéncia “ 1800 MHz, 1800 MHz, . GHZ ©302300 325 GHz a 500 GHz,
1900 MHz 1900 MHz, ' “ GHz 500 GHz a 750 GHz,
2100 MHz 750 GHz a 1100
GHz e
até 3000 GHz
Largura de
30 KHz 200 kHz 5 MHz 15 MHz 5 al00 MHz 7 a 20 GHz
banda
Voz, dados
Voz, dados, oz, Cados, .
. TV Ultra HD, Sistemas auténomos,
Avlicacs v ¢ v dad Voz, dados e  videochama IoT lidad IA. telemedici
plicagoes oz e fax oz e dados videochamada  da, TV HD, oT, realidade , telemedicina,

. ] virtual, jogos UVAs, IoE
jogos online . .
imersivos

Fonte: [294], adaptado.
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Figura 29: Evolugéo das geragoes de telefonia movel.

/ b
4

1990 2030

Voz digital, Banda larga b IoE, metaverso,
SMS movel em alta holograma, UAVSs,
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5.3.2. Cenarios de Uso

A necessidade de taxas de dados mais elevadas, menor laténcia e maior

confiabilidade é requisito indispensavel para a evolugdo de sucessivas geragoes de redes

sem fio. Consequentemente, a cada geracao sdo propiciadas novas aplicagdes e, com a

tecnologia 6G, nao sera diferente. A Tabela 23 exibe os principais cenarios de uso do

6G e sua breve descrigéo.

Tabela 23: Principais cenarios de uso da tecnologia 6G.

Cenario de uso

Descricao

Comunicagao

holografica

Internet tatil

Industria 5.0

Smart Grid 2.0

Permite a comunicacdo humana por meio de holografias, como sendo imagens
3D no ar de uma pessoa ou um objeto. Tecnologia de realidade virtual avangada,
baixa laténcia e alta largura de banda sdo requeridos.

Permite interacoes de homem-para-maquina e maquina-para-maquina. As
sensagdes de tato e paladar sdo combinadas com a voz, video e outras formas.
Trata-se de fase emergente e evolutiva da industrializagdo na qual os seres
humanos trabalham lado a lado com méaquinas e robds, com énfase na
sustentabilidade e na cadeia de suprimentos. Ela favorecerd a produgio em
massa por meio de processos de fabricagdo ageis e mais personalizados, além de
reduzir o desperdicio de materiais e recursos gerados por produtos.

Oferece automagao da gestdo da rede de distribui¢do por meio de uma rede de
energia autorregenerativa controlada digitalmente para um fornecimento
confiavel de energia elétrica, permitindo anélise automatizada dos dados dos
contadores, pregos din&micos, pré-pagamentos e anélise inteligente de perda de
linha. E a evolucdo da Smart Grid 1.0, que apenas conecta e integra contadores

inteligentes.
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Veiculo aéreo nao
tripulado (UVA)

Realidade
estendida (XR)

Agricultura e pecuaria

de alta preciséo

Internet de Tudo
(IoE)

Cidades ultra

inteligentes

e-Health

Interface cérebro-
computador (BCI)

Sistemas autdénomos e

robotica conectada

Permite que veiculos sejam controlados a distancia. Denominados de veiculos
semiautdénomos, eles requerem uma rede sem fio rapida, ubiqua e com uma

laténcia ultrabaixa.

Engloba todas as formas de tecnologias imersivas, como a realidade virtual (VR),
realidade aumentada (AR) e realidade mista (MR).

Objetiva fornecer tecnologia e infraestrutura para coleta de dados nos ramos da
agricultura e pecuaria, por meio do uso de sensores. Assim, as redes 6G
permitirao maior controle e monitoramento das plantagdes, provendo
informacgGes sobre previsdo climética, localizagdo, imagem, controle de pragas,
uso de insumos agricolas e irrigagdo. Na pecuaria, podem ser utilizados sensores
portateis para monitorar o comportamento e movimento dos animais,

temperatura e tratamento de doencas.

E a evolugdo do atual ecossistema da Internet das Coisas (IoT), que interligara

n&o s6 coisas, mas também pessoas, processos e os proprios dados.

Trata-se de cidades que exigirdo taxa de dados de 1 Tbps, conectividade 3D,
localizagdo precisa de 1 cm e confiabilidade de 99,99% para integracio de
cenérios, tais como, veiculos auténomos, drones, redes de sensores, e-health e
industrias inteligentes.

Refere-se & evolugdo da telemedicina e dos cuidados médicos & distancia,
eliminando restrigdes de tempo e localizagio entre médico e paciente. As
cirurgias remotas, por exemplo, sdo extremamente sensiveis, exigindo uma
laténcia inferior a 1 ms. Por meio do uso de sensores portéteis e dispositivos
computacionais serd possivel o monitoramento da satide em tempo real.
Permite a comunicacéo entre o cérebro e os dispositivos eletronicos. Para tanto,
é necessaria laténcia ultrabaixa, elevada confiabilidade e alta taxa de
transmissdo de dados.

E geralmente utilizado no ambito industrial, englobando robos, drones, sistemas
e veiculos autonomos. Ja os veiculos auténomos conectados (CAVs) possuem o

potencial de tornar as cidades mais produtivas, sustentaveis e ecologicas.

Fonte: [295], adaptado.

5.3.3. Tendéncias do Padrao IMT-2030

Embora haja a previsdo de a tecnologia moével 6G se tornar uma realidade em

2030, os projetos de investigacao, trabalho conceitual e desenvolvimento dos padroes ja

foram iniciados. Neste contexto, o Setor de Radiocomunicagoes da Unido Internacional

das Telecomunicagdes (UIT-R) tem um papel primordial, uma vez que ele é o

responsavel por garantir o uso racional, econdmico e eficiente do espectro de

radiofrequéncia em nivel global de todos os servicos de radiocomunicagoes, inclusive o

de orbitas de satélite, além de especificar as normas para os sistemas de

Telecomunicagdes Moveis Internacionais (IMT).
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Destaca-se que o framework IMT fornece uma plataforma sistematizada para a
evolucdo das tecnologias de comunicacao movel, garantindo a interoperabilidade,
compatibilidade e uso eficiente do espectro em diversas regides geograficas e estruturas
regulatorias nos paises. Nesse contexto, os padroes IMT-2000, IMT-Advanced e IMT-
2020 representaram marcos importantes na evolucdo das comunicacbes moveis,

referindo-se as geracoes 3G, 4G e 5QG, respectivamente.

Em margo de 2021, UIT-R Working Party 5D (WP 5D), consorcio responsével
por elaborar as especificacoes técnicas para redes moéveis, iniciou o desenvolvimento de
sistemas IMT para 2030 e além. O trabalho tem como objetivo apresentar visodes e
estudos iniciais sobre as tecnologias promissoras para a implementacao do 6G, de modo

a servir como orientacéo para outras Standards Development Organizations (SDOs).

A visao desenvolvida do IMT-2030 resultou em dois documentos. Primeiro, o
relatorio ITU-R M.2516-0 [296], publicado em novembro de 2022 e intitulado “Future
technology trends of terrestrial IMT systems toward 2030 e beyond”, focou nos servigos
e aplicagdoes emergentes, tendéncias tecnologicas, habilitadores, tecnologias de rede e
interfaces melhoradas de radio. Publicado um ano depois, o relatério ITU-R M.2160-0
[297], intitulado “Framework and overall objectives of the future development of IMT
for 2030 and beyond”, discutiu as tendéncias, cenarios de uso, capacidades e

desenvolvimento em curso do IMT-2030.

O framework IMT-2030 inclui uma ampla variedade de capacidades associadas
aos cenarios de uso previstos e aborda novas formas de colaboragédo para propiciar uma
experiéncia imersiva rica por meio do aperfeicoamento das redes IMT existentes e de

aspectos de interoperabilidade com outras redes.

Um cenario de uso é um conjunto de casos de utilizagdo que apresentam aspectos
ou similaridades comuns, podendo ser tratados como servigos [298]. A fim de apoiar as
tendéncias dos usuérios e das aplicagoes, o IMT-2030 previu seis cenarios de uso,
exibidos na Figura 30, sendo trés considerados expansdes do IMT-2020 (eMBB, mMTC

e URLLC) e outros trés novos:

a) Comunicagdo imersiva: expande o cenario eMBB, provendo servigos
moveis ricos e interativos aos usuarios, como a realidade estendida (XR) e a
comunicagao holografica, que exigirao largura de banda maior que a do 5G;

b) Comunicacdo de baixa laténcia e ultra confiavel: conhecida como
HRLLC, este cenario expande o URLLC, abrangendo aplicagdes que exijam requisitos
mais restritos de confiabilidade e laténcia, tais como e-health, conducao auténoma de

veiculos e automacao de processos industriais;
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¢) Comunicagdo massiva: expande o cenario do mMTC, permitindo a
conexdo de uma grande quantidade de dispositivos ou sensores loT, especialmente em
areas relativamente pequenas e sem baterias de alimentagéo;

d) Comunicacdo e inteligéncia artificial: suporta a computagao
distribuida e aplicagoes baseadas em Al para permitir altas taxas de dados em areas de
trafego intenso;

e) Comunicacio ubiqua: objetiva reduzir a exclusdo digital por meio
de uma maior conectividade, cobertura e taxa de dados nas &areas rurais, remotas e
menos populosas;

f) Sensoriamento integrado e comunicacio: oferece uma detecgao
multidimensional do ambiente fisico, fornecendo informagodes espaciais sobre os objetos
desconectados e a movimentagdo dos dispositivos conectados no meio para diversas
aplicacoes, tais como reconhecimento de gestos, monitoramento de desastres, sistemas

de vigilancia de seguranca e navegacgao de alta precisao;

Figura 30: Cenarios de uso e aspectos abrangentes do IMT-2030.
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Fonte: Framework IMT-2030 [297].

Além disso, conforme apresentado na Figura 30, espera-se que o IMT-2030 se
fundamente em um conjunto de aspectos abrangentes que atuem como principios de
concepcao aplicaveis a todos os cenarios de uso. No total foram elencados quatro
aspectos abrangentes: sustentabilidade, inclusao digital, inteligéncia ubiqua, e

segurancga e resiliéncia.
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O framework IMT-2030 identificou quinze capacidades para a tecnologia 6G,
sendo nove delas derivadas dos sistemas 5G (IMT-2020) e seis novas, conforme

apresentado na Figura 31:

Figura 31: Capacidades do IMT-2030.
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Fonte: Framework IMT-2030 [297].

As capacidades melhoradas do IMT-2020 incluem seguranca e resiliéncia,
confiabilidade, laténcia, mobilidade, densidade de conexao, capacidade de trafego da
zona, eficiéncia espectral, taxa de dados experimentada pelo usuério e taxa de pico de
dados. De modo geral, os valores esperados para o IMT-2030 sao aumentados em cerca
de cinco a dez vezes em comparacao com os do IMT-2020. Por exemplo, a UIT-R
recomendou como meta a taxa de pico de dados de 20 Gbps para o IMT-2020 em 2015
[299], enquanto para o IMT-2030, os valores recomendados sdo de 50, 100 e 200 Gbps,

com a possibilidade ainda de se atingir valores superiores.

Destaca-se que os valores das novas capacidades — cobertura, sensoriamento,
inteligéncia artificial, sustentabilidade, interoperabilidade e posicionamento — se
aplicam apenas a alguns dos cenarios de uso, podendo nao ser plenamente atingidos

simultaneamente para um cenério especifico.

A Figura 32 exibe o cronograma de implementacdo do framework IMT-2030,

tendo como principais &areas de estudo interfaces de radio, redes de acesso,
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dimensionamento de trafego e espectro. A fase atual, de 2024 a 2027, consistird na
defini¢do de requisitos relevantes e de critérios de avaliacdo para potenciais tecnologias

de interface de radio para o componente terrestre do IMT-2030.

Figura 32: Cronograma de implementagao do IMT-2030.
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5.4. Iniciativas do 6G no Brasil

Em 6/7/2024, o 5G completou dois anos apds o inicio de sua implantagdo no
Brasil, mostrando que o pais vem introduzindo a tecnologia no mesmo ritmo das nac¢oes
desenvolvidas. Ao se considerar as faixas de frequéncias de 2,3 e 3,5 GHz, tem-se que o
5G ja foi implantado em mais 810 cidades, incluindo todas as capitais com estagoes
licenciadas, e sinal ativo em pelo menos 589 delas. Neste cenario, o 5G atingiu uma
cobertura média de 45% do territorio, propiciando conex@o a internet a 28 milhoes de

usuarios.

Em relacdo a geracdo anterior, nota-se que o intervalo de tempo para
implantacdo foi bastante reduzido. Para tanto, é de suma importancia antecipar o
processo de padronizacao da geracgao seguinte, pesquisando solugdes para as aplicacoes
relevantes para o mercado brasileiro.

A seguir sdo elencadas duas iniciativas para promover o desenvolvimento e
implantagéo da tecnologia 6G no Brasil.

5.4.1. Projeto Brasil 6G

A principal agdo nesse sentido é a criagdo do projeto Brasil 6G [300], uma
iniciativa do MCTT em parceria com o Instituto Nacional de Telecomunicagdes (Inatel)
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para propor um arcabouco para a concepcao e desenvolvimento do 6G no Brasil. Com
um investimento de R$ 54 milhdes e liderado pelo Centro de Referéncia em
Radiocomunicagoes (CRR) do Inatel, o projeto é integrado de pesquisadores das
universidades federais do Para, Ceara, Goiés, Rio de Janeiro, Santa Catarina, além do
apoio da RNP, Universidade Estadual de Campinas (Unicamp) e do CPQD. Ha
também a contribuicdo de universidades estrangeiras como a Universidade de Oulu,
sediada na Finlandia.

Fundado em 1965, o Inatel é uma instituicdo de ensino superior e de pesquisa,
credenciada pelo Ministério da Educagdo e pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovacdo e Comunicacdo, com sede em Santa Rita do Sapucai-MG e que vem se
consolidando como centro de exceléncia em ensino e pesquisa na area de engenharia ao
longo dos anos. E mantida pela Fundacdo Instituto Nacional de Telecomunicacoes
(Finatel), uma entidade de direito privado, sem fins lucrativos.

O projeto Brasil 6G, iniciado em 2021 e com duracado prevista de cinco anos,
integra o eixo A, “Infraestrutura e acesso as Tecnologias de Informacio e Comunicacao”
(itens 7.2 e 7.3) da Estratégia Brasileira para a Transformagao Digital (E-Digital), que
foi aprovada pelo Decreto 9.319/2018 [22]. O projeto é composto de trés fases [262],
conforme mostrado na Tabela 24.

Tabela 24: Detalhamento das fases do Brasil 6G.

Fase Atividades Duracao Investimento

1.1 Estudar o estado da arte das redes 6G
1.2 Definir o cenério brasileiro
1. Definigéo 1.3 Realizar a anélise critica das solugoes
. ] ; 12 meses R$ 4.999.691,57
do framework 1.4 Identificar as tendéncias tecnolégicas
1.5 Realizar um alinhamento internacional
1.6 Definir um framework
2.1 Definir as tecnologias das camadas
2.2 Definir a camada PHY
2. Concepgéo 2.3 Definir a camada MAC
. . 24 meses R$ 16.306.749,49
do cenério 2.4 Definir a camada NET
2.5 Apresentar o projeto detalhado da rede 6G

2.6 Disseminar o projeto para padronizagao
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3.1 Implementar a camada PHY

3.2 Implementar a camada MAC

3.3 Implementar a camada NET

3.4 Integrar a Prova de Conceito (PoC) as

interfaces de programa de aplicagio (APIs) 24 meses RS 32.892.184,08

3.5 Realizar o teste de campo e demonstrar ao

3. Prova

de conceito

mercado brasileiro
3.6 Disseminar o projeto para a evolugdo da

padronizacao

Total R$ 54.198.625,14

A primeira fase visa definir um framework inicial para o desenvolvimento do 6G
a partir do estudo de padrées internacionais, arquiteturas mais utilizadas e aplicacoes
da tecnologia ao cenério brasileiro. A segunda consiste na elaboracdo e concepcao de
uma arquitetura 6G, incluindo a integragéo, parametrizagdo e simulagdo computacional
das camadas fisica (PHY), de acesso ao meio (MAC) e de rede (NET). A ultima — e a
mais ambiciosa — objetiva a realizacao de um protétipo de rede em tempo real por meio
de uma Prova de Conceito (PoC) da rede 6G, onde as principais tecnologias
facilitadoras serdo implementadas num protétipo de rede em tempo real. A fim de
facilitar a interoperabilidade e escalabilidade da solugdo, a PoC integrara as
implementagoes das camadas PHY, MAC e NET em uma plataforma aberta utilizando
sistemas de comunicac@o baseado em Software Defined Radio (SDR) e Software Defined
Network (SDN).

Os principais objetivos do Brasil 6G sao o desenvolvimento de projetos de
pesquisa e de solugdes inovadoras para a construcao de redes 6G, o fomento a uma rede
de pesquisa em sistemas de comunicacdo moével de proxima geracdo que abarque
técnicas promissoras de transmissao e propagacao do sinal, tais como comunicagdes em
THz, comunicagdes oOpticas, inteligéncia artificial, grandes superficies inteligentes,
MIMO massivo, posicionamento, mapeamento, sensoriamento, imagem e coleta de

energia.

Em julho de 2024, o projeto entrou na sua terceira e ultima fase, em que o
objetivo é simular um ambiente de testes em outras regides do Brasil e avaliar aspectos
de uma infraestrutura multirregional, provendo recursos de nuvem e borda, computacao

de alto desempenho e renderizacdo de imagens de alta qualidade.

5.4.2. Centro de Competéncia em Tecnologia e Infraestruturas de
Conectividade 6G

A Associacdo Brasileira de Pesquisa e Inovagdo Industrial (Embrapii), em
parceria com o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes (MCTI), realizou um
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processo de sele¢do, por meio da Chamada Publica Centro de Competéncia 1,/2022
[301], para credenciamento de centros de competéncia selecionados dentre as seguintes
areas tematicas: tecnologia e infraestruturas de conectividade 5G e 6G, Open RAN,
seguranga cibernética e tecnologias imersivas aplicadas a mundos virtuais. Os recursos
financeiros seriam oriundos do Programa e Projeto Prioritario de Interesse Nacional
(PPI) em IoT/Manufatura 4.0.

De acordo com o Manual de Operacédo dos Centros de Competéncia PPI, anexo
da chamada, o centro de competéncia “é concebido como um novo modelo operacional
da Embrapii que busca promover o surgimento, o fortalecimento e a ampliacdo de novos
conhecimentos em areas da fronteira tecnolégica, conectadas com o seu histérico
demonstravel de atuacao”. Dentro de cada area tematica, o centro de competéncia
devera realizar, no minimo, as seguintes acoes: ampliacdo e fortalecimento de
competéncia cientifica e tecnologica em pesquisa e desenvolvimento; formacao e
capacitagéo especializada; associacao tecnologica; e atragdo e criagao de startups.

Na &area de Tecnologia e Infraestruturas de Conectividade 5G e 6G, foi escolhido
o Inatel, que desenvolvera normas e padroes para a proxima geracao de redes 6G. Em
outra area correlata ao 6G, Tecnologias Imersivas Aplicadas a Mundos Virtuais, foi
selecionado o Centro de Exceléncia em Inteligéncia Artificial da Universidade Federal
de Goias (CEIA/UFG) para realizar pesquisas em imersdo sensorial a partir de
tecnologias que simulam o mundo fisico por meio da realidade virtual. Por fim, o Centro
de Pesquisa e Desenvolvimento em Telecomunicag¢oes (CPQD), em Campinas-SP, foi
selecionado para atuar na tematica de Open RAN, que visa o desenvolvimento de
tecnologias abertas para infraestrutura de redes de telecomunicacdes em nuvem.

Ressalta-se que a Embrapii € uma organizacao social criada em 2013 qualificada
pelo Poder Publico Federal que, desde 2013, tem por missdo apoiar instituigoes de
pesquisa tecnologica, publicas ou privadas, para que executem projetos de
desenvolvimento de pesquisa tecnologica para inovacdo, em cooperagdo com empresas
do setor industrial. Atualmente a organizacdo mantém contrato de gestdao com as pastas
da Ciéncia, Tecnologia e Inovacoes, da Educacao, da Saide e da Economia.

5.5. Principais Aspectos das Politicas P1blicas do 6G

No Brasil, foi langado em 2021 o projeto Brasil 6G [300], uma iniciativa do
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCTI) em parceria com o Instituto
Nacional de Telecomunicagdes (Inatel) e a Rede Nacional de Ensino e Pesquisa (RNP)
para iniciar os estudos de concepcéo e desenvolvimento do 6G, com um investimento
de R$ 54 milhoes. Em julho de 2024, o projeto entrou na sua terceira e ultima fase, ja
tendo sido desenvolvido o modelo de arquitetura, discutidas as tecnologias habilitadoras

e os principais casos de uso e construido um ambiente de testes.
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Enquanto as especificacbes técnicas da futura arquitetura da sexta geracdo de
telefonia movel estao sendo objeto de estudo em varios paises de vanguarda, as politicas
para prover modelos sustentaveis de negdcios acompanham a mesma toada. Embora
existam algumas semelhancas com as geracoes de telefonia moével anteriores, a cadeia
de agregacao de valor nos sistemas 6G emergentes se desviard, em varios aspectos, das

geragoes anteriores [302].

Racionalmente, pode-se supor que os modelos de politicas publicas devem se
basear e aprender com as experiéncias anteriores. No entanto, a implementacdo de
politicas que funcionaram no passado provavelmente resultara em politicas obsoletas e
ineficientes, dados os ambientes sociais e tecnolégicos interdependentes, tecnologicos e
evolutivos nos quais estdo elas inseridas [303|. Para se evitar este dilema, a politica
publica de telecomunicagoes deve ser prospectiva e adequada as condigdes emergentes
do setor [304].

Um primeiro aspecto da politica para o 6G diz respeito a uma abordagem
adaptativa, flexivel e eficiente no espectro. E amplamente reconhecido que a
disponibilidade de espetro nas bandas baixa, média e alta é extremamente importante
para oferta dos servigos de 5G e 6G [305]. Do mesmo modo, é importante encontrar a
combinacdo mais adequada das bandas de espectro licenciadas e nao licenciadas. Os
servicos providos pelo 6G na industria e agricultura inteligentes, por exemplo,

demandarao acesso ao espectro local.

Consequentemente, os paises estdo introduzindo novos regimes de outorga de
radiofrequéncias, alocando licengas locais, além das licengas nacionais e regionais [306].
Outros paises adotaram medidas para aumentar a competividade do mercado
secundario. Para o 5G, a Alemanha utiliza reservas de espetro e a Italia introduziu
regras de cancelamento da outorga se ndo utilizada [307]. Assim, a Anatel deve

averiguar se algumas dessas estratégias podem ser adaptadas no Brasil.

A medida que as novas aplicagdes 6G necessitem de faixas de frequéncias, a
Anatel deve ser capaz de elaborar estratégias para conciliar as frequéncias ja alocadas
e as emergentes. E o caso, por exemplo, de licencas para acomodar tecnologias como o

beamforming'?, os veiculos nao tripulados e as grandes superficies inteligentes.

Ressalta-se que a Anatel considera utilizar uma abordagem hibrida para conciliar
0 6G e o Wi-Fi néo licenciado na faixa de 6 GHz [308]. Esta é considerada uma faixa
de frequéncia nobre tanto pelas operadoras do Servigo Movel Pessoal (SMP), quanto

pela industria, por ela dispor da maior quantidade de espectro continuo em bandas

12 Técnica que transmite um feixe de sinal em um receptor especifico, em vez de espalhar o sinal em
todas as diregGes, tanto no plano terrestre como espacial.
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médias ainda livre. Todavia, nesse futuro cenario, ha duvidas se os diversos servigos
por satélite, alocados banda C, manterdo seu desempenho, sem interferéncias. A nivel
internacional, a faixa de 6 GHz também é disputada pelos servigos em outros paises:
na China, por exemplo, ela foi destinada a telefonia movel, enquanto nos Estados
Unidos, ao Wi-Fi.

Um segundo ponto de inflexdo para a expansao da tecnologia de 6G no Brasil é
o modelo de negocios com foco na atuacdo e interrelacdo entre as Mobile Network
Operators (MNOs) e Mobile Virtual Network Operators (MVNOs). A MVNO é uma
operadora do SMP que presta o servico aos usuarios no mercado varejista, mas néo
possui infraestrutura nem licenca de uso de espectro de frequéncia. Seu objetivo é
prestar um servigo de valor agregado, com alto volume, a um grupo segmentado de

usuérios a um baixo custo de implantagao e operagéo.

Para prestacéo do servigo, tais empresas compram ou alugam capacidade de rede
de uma MNO, autorizada do SMP e denominada prestadora de origem, existente para

fornecer servigos personalizados aos seus usudrios. No Brasil, as MNOs séo a Claro,
Vivo, TIM e Algar.

A exploracao do SMP por meio de rede virtual foi regulamentada no Brasil por
meio da Resolu¢do-Anatel 550/2010, que estabeleceu duas formas distintas de
exploracao, autorizagdo e credenciamento. Na primeira, a autorizada de rede virtual
atua como prestadora do SMP, com licenca de uso de radiofrequéncia, mas necessita
obter compartilhamento de rede da prestadora de origem. Na segunda, a credenciada
de rede virtual representa a prestadora de origem na prestacido do SMP e néo necessita
ser qualificada na Anatel, devendo ser aquela ser uma empresa constituida segundo as

leis brasileiras, com sede e administragdo no Pais.

Em contramao do cenario internacional, no Brasil o foco maior das MVNOs tem
sido o mercado de IoT, com a oferta de conectividade para dispositivos M2M. O Brasil
estd entre os paises com mais MVNOs no mundo, tendo finalizado o ano de 2023 com
144 empresas. A Figura 33 exibe a evolugdo da quantidade de MVNOs ao longo dos

anos:
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Figura 33: Evolucao da quantidade de MVNOs no Brasil.
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Fonte: Teleco [309].

Tradicionalmente, os operadores de redes moveis tém oferecido conectividade em
um modo de producao em massa, com preco, taxas de dados, cotas ou cobertura como
diferenciacéo [310]. Rao et al [311] propuseram um modelo de negocios de MVNO em
que foi mostrado o impacto das demandas crescentes sobre servigos Over-The-Top
(OTT). Outra corrente da literatura adotou uma abordagem mais orientada para a
estratégia, classificando os MNOs conforme o escopo e escalabilidade em operadores de
redes moveis [312]. Ahokangas et al [313] identificaram dois tipos de operadores de

redes moveis sob mercados globais, segmentados e baseado em contexto.

Os efeitos combinados dos varios facilitadores tecnologicos, das regulagoes
emergentes e da tripla sustentabilidade social, ambiental e economica exige uma
discussao mais apurada para o desenvolvimento de modelos de negbcios para o 6G. Em
primeiro lugar, a implementacao do 6G no cenario brasileiro deve se atentar a eficiéncia
energética das redes moveis. Em tempos de custos crescentes de investimentos em
tecnologia, a necessidade de tornar as redes 5G e 6G mais eficientes em consumo
energético € uma motivacdo econémica para os operadores moéveis pouparem custos,
especialmente as despesas de funcionamento (OPEX) e, ao mesmo tempo, reduzir as
emissoes de COs2. Ademais, o papel critico das comunicagdoes moveis impode exigéncias
no desenvolvimento e manutencio da seguranca e resiliéncia das redes. Desse modo, a
infraestrutura do 6G a ser implementada deve abranger aspectos da ciberseguranca,
especialmente aqueles relacionados a resisténcia a ataques cibernéticos, preservagao da

privacidade e a utilizacéo ética e segura das aplicagdoes nas redes.

Como tultimo ponto, destaca-se a necessidade de uma nova politica industrial

para propiciar o desenvolvimento do 6G no Brasil. Considerando seu vasto campo de
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aplicagd@o, sua difusdo a nivel mundial e a sua adogdo em larga escala em um futuro
breve, a tecnologia 6G, junto com sua antecessora, possui o potencial de emergir como
uma tecnologia de proposito geral (TPG), comparando-se, em certa medida, a inovagdes
no ramo das Tecnologias da Informacéo e Comunicagao (TICs), como os computadores

pessoais e a internet.

Uma tecnologia pode ser definida como uma TPG quando apresenta trés
carateristicas principais: deve estar presente na maioria dos setores da economia; deve
ser um facilitador de novos processos de inovacdo; e deve ser marcada por ciclos de
evolugdo continuos [314]. De acordo com os autores, os TGPs aumentam a
produtividade e estimulam o crescimento, melhorando o desempenho das empresas e
dos setores e criando oportunidades para que as novas entrantes se desenvolvam por

meio da inovacao.

Conquanto represente apenas 11,3% do Produto Interno Bruto (PIB), o setor
industrial representa 46,2% das exportacdes brasileiras, sendo responsavel por 65,1%
do investimento empresarial em pesquisa e desenvolvimento e 24,1% do recolhimento
de tributos federais. Em todo pais, o setor gera 6,9 milhGes de empregos, o equivalente
a 14,8% do total nacional e, em média, pagam salarios mais altos que os demais setores,
sendo de R$ 7.473 para profissionais com nivel superior, contra uma média nacional de
R$ 5.976 [315].

Lancada em janeiro de 2024, a Nova Industria Brasil (NIB) revela-se como a
atual politica industrial do Brasil, de carater sistémico e de longo prazo
(aproximadamente dez anos), que busca “estimular o desenvolvimento produtivo e
tecnologico, ampliar a competitividade da industria brasileira, nortear o investimento,
promover melhores empregos e impulsionar a presenca qualificada do pais no mercado

internacional” [316].

Destaca-se que a NIB possui um montante de R$ 300 bilhdes para o
financiamento para o setor industrial até 2026. A politica estabelece metas especificas
para seis missGes ou eixos, abrangendo os setores de agroindiustria, infraestrutura,

saide, transicdo enérgica, transformacao digital e defesa nacional.

O plano engloba algumas iniciativas, ainda timidas, no seu quarto eixo, sobre
transformagéo digital da industria. O documento prevé o desenvolvimento de inovagoes
baseadas em tecnologias digitais disruptivas, tais como inteligéncia generativa, robotica
avancada para a industria, tecnologias quéanticas, seguranca cibernética, realidade

virtual e aumentada, além de blockchain.

Pelo exposto, é necessario que a indtustria brasileira encontre novas abordagens

para lidar com as questoes de soberania sem perder a dindmica e o direcionamento a
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uma 6G aberta, global e completa. Uma estratégia é desenvolver aliangas tecnologicas
que sejam alicercadas pelas frentes politica, industrial e tecnolégica. A direcao politica
possui uma intengéo mais estratégica; a industrial deve ser suportada por meio de uma
plataforma orientada resultados; e a tecnologia deve alavancar a fronteira tecnologica

e, a0 mesmo tempo, ser pratica.

Pode-se citar como caso de sucesso de politica industrial o programa langado em
2021 pelo Ministério de Ciéncia e Tecnologia da Coréia do Sul, o Korean Digital New
Deal 2.0 [317], para acelerar a digitalizacdo da industria, com foco no desenvolvimento

do 6G, inteligéncia artificial e ciberseguranca.

5.6. Abordagem do Controle Externo das Politicas Publicas para

Implementacao do 6G

As politicas publicas sdo primordiais para darem contorno ao funcionamento e
desenvolvimento das sociedades, uma vez que estabelecem diretrizes que influenciam o
comportamento e o bem-estar dos individuos, as organizagoes e as institui¢oes piblicas

a partir da promocao de uma mudanca social.

O conceito de politica puiblica tem sido objeto de definicbes diversas na
literatura, entre as quais se destacam: “é uma diretriz elaborada para enfrentar um
problema publico” [318]; “estratégias que apontam para diversos fins, todos eles, de
alguma forma, desejados pelos diversos grupos que participam do processo decisério”
[319]; “soma das agdes governamentais que impactam a vida dos cidadaos, seja de forma
direta ou por meio de agentes” [320]; e “tudo aquilo que os governos decidem fazer ou
deixar de fazer” [321].

Segundo o Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU [121|, politicas
publicas sdo o “conjunto de intervengoes e diretrizes emanadas de atores
governamentais, que visam tratar, ou nao, problemas piiblicos e que requerem, utilizam

ou afetam recursos ptuiblicos”.

Ainda segundo o manual, com o objetivo de mitigar o risco de ineficacia dos
resultados e ineficiéncia das politicas publicas, podem ser aplicados métodos e técnicas
em trés perspectivas. A anélise refere-se ao exame dos elementos constitutivos da
politica, possuindo carater descritivo, para obter conhecimentos sobre o processo de
elaboragdo das politicas (formulagao, implementagao e avaliagio) em si mesmo, ou
prescritivo, para apoiar os formuladores de politicas a partir do conhecimento gerado
ao processo de elaboracdo. A avaliacdo objetiva o acompanhamento de desempenho,
mensuracdo de resultados e afericao de impactos. Por fim, o controle assegura que a

politica publica seja executada em consonancia com os principios que lhe sado impostos
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pelo ordenamento juridico, como os da legalidade, eficiéncia, completude,

tempestividade e confiabilidade.

A seguir é apresentada, inicialmente, a fundamentagao juridica e doutrinaria que
baliza o controle das politicas piiblicas pelos Tribunais de Contas. Na sequéncia, é
detalhado um escopo das agoes de controle a serem desempenhadas pelo TCU, na sua
missdo de avaliar o desempenho do setor de telecomunicagdes e, especificamente, as
iniciativas governamentais para disponibilizagdo do servigo de sexta tecnologia movel

a populacao.

5.6.1. Fundamentacgao Juridica e Doutrinaria para o Controle das Politicas

Publicas pelos Tribunais de Contas

Inicialmente, traz-se & baila pressupostos na legislacdo que justificam o controle
das politicas publicas pelas Cortes de Contas. Conquanto o art. 37, §16 da Constituigao
Federal de 1988 (CF), alterado pela Emenda & Constituigdo 109/2021, tenha
expressamente previsto a realizacao da avaliagao das politicas piblicas pelos 6rgaos da
administracdo publica na forma da lei, esta ainda n&o foi aprovada. Todavia, deram-se
dois passos importantes: a elabora¢io dos manuais de avaliacio ex ante [122| e ex post
[322], bem como a criacdo da Secretaria de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas
Publicas e Assuntos Econdmicos, subordinada ao Ministério de Planejamento e
Orcamento, responsavel pela coordenacéo, anélise, elaboracéo e acompanhamento das

propostas de politicas piiblicas governamentais.

Os Tribunais de Contas assumem posicdo de destaque, podendo contribuir
decisivamente em melhorias nas politicas de telecomunicacdes, energia elétrica,
mineragdo, educagéo, saude e saneamento, dentre outras, a cargo do Poder Executivo
Federal. Sua competéncia para analisar, avaliar e controlar as politicas piiblicas possui
como fundamento a propria Carta Magna: o art. 70 estabelece que a fiscalizacao
contébil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades
da administragdo direta e indireta é exercida pelas Cortes de Contas nos aspectos da

legalidade, economicidade e legitimidade.

Os atos praticados pela Administracio Publica estdo sujeitos a controle, podendo
ser classificado, quanto a sua extensao, como interno ou externo. O controle interno é
realizado por 6rgéos sobre condutas praticadas dentro da sua mesma esfera de atuacao.
Ja o controle externo é aquele exercido por 6rgao fiscalizador fora do ambito do Poder
controlado, abrangendo o controle parlamentar direto, o controle exercido pelos

Tribunais de Contas e o controle jurisdicional.

Os Tribunais de Contas configuram-se como 6rgaos técnicos e independentes, de

assessoramento ao titular do controle externo, responsaveis pela fiscalizacao das contas
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publicas em suas mais variadas dimensoes [323]. Suas origens remontam as instituigoes
portuguesas, sendo mais tarde institucionalizados definitivamente no Brasil pela
Constituicdo Federal de 1889. A eles sdo atribuidas pela CF competéncias tipicas e
exclusivas relativas ao controle da Administracdo Publica, diferentes das competéncias

proprias do Parlamento.

No Brasil, tais entidades configuram-se como Instituigoes Superiores de Controle
(ISCs) do tipo sistema de Tribunal de Contas, haja vista apresentarem duas
caracteristicas principais: carater colegiado de suas decisdes e poder sancionatorio [323].
Todavia, tém adotado, frequentemente, técnicas proprias do sistema das
Controladorias-Gerais, incluindo-se as avaliacdes de desempenho, tal qual ocorre nas

auditorias operacionais.

Nessa esteira, cumpre destacar a relevancia do art. 71 da Constituicao Federal
[13], que atribuiu o rol das competéncias ao TCU. Da analise desse rol, pode-se agrupar
as fungdes atribuidas nas seguintes categorias: de fiscalizagdo (incisos IV, V, VI, XI);
opinativa (inciso I); julgadora (incisos II e III); sancionadora (inciso VIII); corretiva
(incisos IX e X); informativa (inciso VII); de ouvidora (§2°). Ainda existem as fungoes
consultiva e normativa, previstas no inciso XVII dos art. 1° e 39, respectivamente, da
Lei Organica do TCU [19].

Desse modo, pode-se dizer que a avaliacao e controle das politicas publicas pode
ocorrer em varios momentos. Primeiro, na emisséo de parecer prévio sobre as contas
do chefe do Poder Executivo, quando os Tribunais de Contas adquirem uma visao
holistica, abordando a Administragdo Publica como um todo global, ao verificar, por
exemplo, quais valores foram despendidos em cada rubrica or¢camentéria e a taxa de

cumprimento de metas legais ou dos programas de governo tragados em planos [324].

Segundo, o julgamento das contas anuais dos gestores piiblicos apresenta carater
pontual, detalhado e focado, permitindo que a fiscalizacao se estenda sobre a
conformidade dos atos administrativos irregulares geradores de impacto financeiro

negativo, tais como aqueles referentes a folha de pagamento ou licitagoes.

Terceiro, e atividade mais tipica dos Tribunais de Contas, esta a realizacdo de
auditorias operacionais. Em sua esséncia, consiste na comparaciao entre uma situagao
fatica e um critério de regularidade, propiciando, segundo Lima [323], “a avaliacio
sistemética de politicas, programas, projetos, atividades e sistemas governamentais ou

de 6rgaos e unidades jurisdicionados ao Tribunal de Contas”.

Trazendo elementos de fundamentacdo doutrinaria, cumpre destacar que os
Tribunais de Contas desfrutam de independéncia funcional e expertise acumulada,

decorrente do seu corpo de auditores e contato com maultiplos jurisdicionados,
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possibilitando-lhes servir pedagogicamente na propagacdo de boas praticas. Esse,
inclusive, vai ao encontro do padrdo internacional na atuagio das entidades de
fiscalizac¢@o superior esculpido no “GUID 9020 — Evaluation of Public Policies” [279],
convertido no Brasil na norma “NBASP 9020 — Avaliacao de Politicas Publicas” [325].

Castro [130] reconhece essa expertise especifica dos Tribunais de Contas quanto
a diversas matérias relacionadas & atuacdo governamental, o que justifica uma postura
mais ativista e protagonista no campo das politicas publicas. Alves [326] reforca o
ativismo dos Tribunais de Contas ao afirmar que tais 6rgaos “possuem melhores
condicoes para avaliar a chamada macrojustica do que o proprio Judicidrio, na medida
em que a sua atuacdo pode se pautar pela anédlise global e contextualizada da
Administracao, ou seja, pode ir além da analise do atendimento de simples demandas

individuais ou de grupos especificos”.

Sendo as Cortes de Contas autéonomas em relagéo aos demais poderes, exercendo
suas funcoes regidas constitucionalmente e por leis esparsas que lhes outorgam
atribuigoes especificas, como por exemplo a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar 101/2000) e a Lei de Licitagoes e Contratos (Lei 14.133/2021), terdo
elas a independéncia necessaria para indicar falhas e, simultaneamente, reconhecerem
avancos, visto que sao entidades desvinculadas de grupos politicos e, portanto, dotadas

de neutralidade e imparcialidade de julgamento.

Como relembra Heller [327], podem os Tribunais de Contas realizar o
acompanhamento dos servicos prestados pela Administragdo bem como a avaliacdo e
controle das politicas publicas, por meio de ciéncias, recomendagoes e determinacoes,
instrumentos que, em algum grau, mitigam a separagdo dos Poderes e oOrgaos

constitucionais:

Nada obstante, o Tribunal examina mais do que falhas pontuais; a
constatacdo do problema, obviamente indispensavel, é, principalmente no
controle de politicas publicas, também o ponto de partida para a afericdao de
suas consequéncias e, mais importante, para a investigacao de suas causas, as
quais constituem, idealmente, o fundamento das medidas cuja adogdo o

Tribunal determinara ao gestor publico.

Finalmente, é de suma importancia destacar o relevante papel desempenhado
pelos Tribunais de Contas na promocao da transparéncia e accountability dos atos de
gestao publica de seus jurisdicionados ao disponibilizarem em seus portais eletréonicos o
resultado de suas fiscalizacbes. Essa acdo permite um exercicio de um controle das
politicas piblicas muito mais qualificado ao parlamento e a sociedade em geral, ja que
prové informacoes valiosas que auxiliam o aperfeicoamento do debate publico e da

tomada de decisdes [328]. Nesse sentido, configura-se um instrumento de participagao
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na democracia, na medida em que fortalece a participacdo popular e melhora a

qualidade das discussoes entre os varios interessados na politica.

5.6.2. Proposta de Ac¢oes de Controle para a Implementacao do 6G

Criado em 1890, o TCU possui a fung¢éo primordial de controlar as receitas e as
despesas publicas por meio da atividade de auditoria governamental, com base nos
principios da independéncia, ética, controle de qualidade, exatidao contabil e legalidade.
Atualmente o TCU preside a INTOSAI, com mandato de 2022 a 2025, além de ser
membro do Conselho de Auditores da ONU para o periodo de 2024 a 2030.

E de ressaltar que o art. 5% da Lei Organica do TCU (LOTCU) detalha a
abrangéncia de sua jurisdicéo, justificando sua atuacéo junto aos principais 6rgaos que
compdem o setor de telecomunicacbes, seja formulando politicas publicas, seja
regulando o setor. De acordo com os incisos I e II desse normativo, encontram-se
submetidas ao controle externo do TCU as pessoas fisicas e juridicas, incluidas as
entidades da Administracdo Direta e Indireta, que utilizem, arrecadem, guardem,
gerenciem, apliquem ou administrem dinheiros, bens e valores ptiblicos federais ou pelos
quais a Unido responda bem como aqueles que derem causa a perda, extravio ou
quaisquer outras irregularidades que ocasionem danos ao erério.

Conforme mencionado anteriormente, os cinco tipos de instrumentos de
fiscalizacio do TCU sado levantamento, auditoria, inspecdo, acompanhamento e
monitoramento, e as auditorias sdo classificadas em desempenho, conformidade e
financeira.

Por fim, impende apontar que o controle exercido pelo TCU abrange tanto as
atividades-meio como as atividades-fim da Anatel, devendo a Corte, neste tltimo caso,
atuar de forma complementar, preservando-se ao maximo o Ambito de competéncia do
regulador, no denominado “controle de segunda ordem” [329], tema ja debatido pelo

Plenério da Corte hé longa data.

a) Estudo de caso: abordagem para a fiscalizagao do 5G

Para fiscalizar a implementacao do 5G no Brasil, o TCU utilizou uma abordagem
de fiscalizacdo em duas fases. Primeiro, o acompanhamento analisou o processo de
licitacao do 5G, referente as autorizagoes de uso de radiofrequéncias nas faixas de 700
MHz, 2,3 GHz, 3,5 GHz e 26 GHz [330]. Considerado o maior da historia do Brasil, o
leilao foi dividido em dezenas de lotes nacionais e regionais, que foram avaliados pela
Anatel em mais de R$ 45 bilhoes.

Esta primeira fase priorizou a relevancia, a materialidade, a oportunidade e o

risco dos estudos e documentos que compuseram o planejamento do leildo,
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estabelecendo como escopo de andlise: a precificacdo das faixas de frequéncia; a
legalidade e a precificagdo dos compromissos estabelecidos no edital; e a juridicidade e

exigibilidade da minuta do edital, dos seus anexos e da minuta do termo de autorizagao.

Foram constatadas ilegalidades quanto a metodologia de precificagdo das faixas
de radiofrequéncias, ao estabelecimento de regime de outorga de frequéncias diverso do
previsto na legislagdo aplicavel e & inclusao do Programa Rede Privada da
Administragao Publica e Amazonia Integrada e Sustentavel (PAIS) como compromisso
de investimento, bem como inconsisténcias significativas na quantidade de estagoes

radio base (ERBs) necessarias para atender diversas localidades.

Dentre os beneficios efetivos decorrentes do acompanhamento, destaca-se a
retirada da margem adicional de 26% sobre os custos estimados para a implantacgdo dos
projetos previstos no edital, com redugao de R$650 milhdes nos custos inicialmente
fixados pela Anatel de forma injustificada, permitindo que esses valores fossem
realocados para outros compromissos previstos. Destaca-se também a redugéo, em mais
de R$ 44 milhoes, dos custos previstos para o compromisso de migracao da recep¢io de
sinal por antenas parabdlicas na banda C para a banda Ku, devido a um erro material
identificado nos calculos, e a recomendacdo de incluir como compromisso no edital a
obrigatoriedade de atendimento as escolas ptuiblicas de educacao basica, priorizando

aquelas com os menores indices de conectividade.

Esta em curso o monitoramento, fase que averigua as deliberacoes contidas no
acordao emitido na fase anterior. Os resultados parciais da fiscalizagdo mostraram que
os projetos destinados a conectividade das escolas piuiblicas ainda nao foram selecionados
e precificados e que existem varias questdes pendentes relacionadas com a forma de
governanca da entidade responséavel pela administragdo dos recursos. Outra constatacao
apontou irregularidades nas regras de roaminge de uso secundario do espectro na faixa

de 700 MHz por um dos operadores vencedores.

Dessa forma, essa abordagem de auditoria tem demonstrado excelentes
resultados no atendimento as exigéncias do edital do 5G e na garantia dos beneficiarios

e das areas mais carentes de banda larga de alta velocidade do pais.

b) Estratégia prospectiva de fiscalizagao do 6G

E de vital importancia & ISC uma compreensdo holistica de como as politicas
publicas para desenvolvimento e implantacao do 6G no territério nacional coordenam
as diversas partes interessadas, como industria, institutos de pesquisa, operadoras de
telecomunicagoes e 6rgaos governamentais, otimizam os investimentos a médio e longo

prazo, promovem a inclusdo digital, especialmente da populagdo menos favorecida
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economicamente, consideram as atividades de inovacao tecnolégica e definem metas e

impactos mensuraveis.

O setor de telecomunicagoes no Brasil é marcado pela inexisténcia de politicas
publicas institucionalizadas e de um planejamento de médio e longo prazos que
estipulem a previsao de recursos, a alocacdo de fontes de financiamento, a definicdo de
metas, indicadores, prazos, acdes, responsaveis pelas acdes, mecanismos de
monitoramento e avaliagao das metas, competéncias dos atores envolvidos, instancias

de coordenagéo e a especificagdo da periodicidade de atualizagdo dos planos.

Além da auséncia de coordenacdo interfederativa e multissetorial na execucéo
das politicas, o que ocasiona sobreposicao de maultiplas agbes governamentais e
desperdicios de recursos piuiblicos, nota-se que a Anatel divide, na grande maioria das
vezes, responsabilidades com o préprio formulador da politica, o MCom. Cita-se, como
principal exemplo, o estabelecimento de compromissos de abrangéncia e de
investimentos nos editais de licitagdo do 3G, 4G e 5G com as proponentes vencedoras
[148]. Todas essas constatacoes foram objeto de fiscalizagdes realizadas pelo TCU ao
longo dos anos [131], [132], [331].

Pelo exposto, considerando as ligoes trazidas das fiscalizacbes dos editais de
licitagdo de radiofrequéncias das geracdoes moveis anteriores, especialmente o do 5G, as
especificidades do cenério brasileiro e as implicagoes para o futuro além das
comunicagoes moveis 6G [332], consideram-se pontos de controle importantes a seguir
a serem observados nas fiscalizacdes a serem realizadas pelo TCU para o atingimento
das metas e a eficacia das politicas publicas de implementagdo do 6G, na forma de

cinco diretrizes:

a) Politica de inovagdo. As politicas de inovagdo tém por objetivo
aumentar a competitividade das empresas e das nagodes, tanto direta como
indiretamente, afetando a propriedade intelectual das empresas de tecnologia. Estes
esforcos devem permitir uma visdao compartilhada do 6G e sua extensdo no futuro,
permitindo o uso amplo de vérias tecnologias complementares, como por exemplo a
inteligéncia artificial e o engajamento entre desenvolvedores e usuérios. Desse modo,
como Diretriz 1, o controle deve se atentar se a politica de inovagado é capaz de lidar
com as falhas de mercado e criar oportunidades de transicao e criagdo de valor, bem
como se estd aderente a ajustes no ecossistema do setor industrial para o
desenvolvimento do 6G;

b) Regulagdo. Embora o setor das comunicagoes moveis seja
razoavelmente bem regulamentado no Brasil, o 6G exigird ajustes e edicao de
normativos a fim de se adequar & complexidade e propiciar a criacao de valor e inovacao

dos servicos. Como Diretriz 2, o controle deve verificar qual o tipo de politica publica
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a ser implementada pelo MCom, se ex ante ou ex post, e para qual atividade,
planejamento, execucdo ou implantacio do 6G. E de se esperar que o processo
regulatorio da Anatel adote uma abordagem preventiva quanto a prospecc¢ao das novas
tecnologias, sendo mais agil e proativo, e uma abordagem mais responsiva para o
estabelecimento das regras do mercado, privilegiando a flexibilidade, a colaboracao e a
inovacao;

c¢) Sustentabilidade. As redes 6G podem ser utilizadas para resolver os
grandes desafios ambientais, sociais e econdmicos da sustentabilidade. Nesse sentido, a
proxima geragdo poderé contribuir para combater as mudangas climéaticas, a diminuigéo
das emissoes de gases com efeito de estufa e a poluicdo ambiental em grande escala,
por meio da adicdo da inteligéncia artificial. Do ponto de vista econdmico, é essencial
analisar se as redes 6G permitem aos usuarios o acesso real aos equipamentos e servigos
digitais necessarios no dia a dia e, ainda, se estes sdo de facil uso. Finalmente, a nova
tecnologia deve ser rentavel, acessivel e ter efeitos positivos na rede. Desse modo, como
Diretriz 3, o controle efetuado pelo TCU deve averiguar se as politicas piiblicas
adotadas para a implementacao das futuras redes 6G no Brasil preveem solugoes para
o tripé da sustentabilidade;

d) Confiabilidade da rede. A privacidade, a seguranga e a resiliéncia
das comunicagdes sao fundamentais para os usuarios, empresas e governo, diante a
criticidade dos dados digitais armazenados. Quanto maior a inteligéncia das redes
moveis, mais os sistemas de rede devem ser transparentes, integros, controlados e
auditaveis. Desse modo, como Diretriz 4, as fiscalizacoes pelo TCU devem avaliar se as
politicas publicas das redes 6G dispoe de recursos tecnoldgicos e regulamentacao para
mitigar os riscos de seguranca cibernética das redes de comunicagbes moveis e, ao
mesmo tempo, permitem a melhor reuso e compartilhamento do espectro; e

e) Governanga. Deve haver a elaboragdo de um plano de médio e longo
prazos que discrimine os objetivos e metas definidos; preveja articulagdo entre os
diversos 6rgaos piiblicos — nas trés esferas governamentais, industria e institutos de
pesquisa; estabeleca instrumentos de avaliacdo e monitoramento; e reduza a excluséao
digital da populagdo. Desse modo, como Diretriz 5, é fundamental o TCU reforcar a
necessidade de desenvolvimento um modelo de governancga baseado em estrutura de

rede que privilegie a cooperacgao.

Considerando que o 6G serd moldado por uma multiplicidade de fatores, muitos
dos quais além das tecnologias habilitadas, do dimensionamento do espectro e das
politicas regulatorias, a Figura 34 apresenta uma proposta de estratégia de fiscalizacao
a ser realizada pelo TCU, em trés fases consecutivas, para salvaguardar os fatores mais
criticos na implementacao do 6G no Brasil. Na Tabela 25 estao listadas as questoes de

auditoria, alinhadas a cada um dos pontos de controle retromencionados, a serem
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debatidas em cada uma das fases de fiscalizagdo. A metodologia utilizada baseou-se nas

Normas de Auditoria do TCU — NAT [333], que elenca principios, conceitos, requisitos

e diretrizes gerais para a realizacdo de trabalhos de auditoria com qualidade e

profissionalismo, além dos manuais e procedimentos de execugio dos instrumentos de

fiscalizacdo apresentados na Tabela 11.

Figura 34: Proposta de estratégia de fiscalizagdo para a implementagao do 6G.

Fase 1 - Levantamento

Identificar e avaliar

publicas e os preparativos para o
desenvolvimento do 6G no Brasil,
considerando 6rgaos governamentais,
industria, academia e institutos de

pesquisa.

Fase 3 - Monitoramento

Avaliar

compromissos previstos no edital e

as politicas

o cumprimento  dos ) ) 3
legais da minuta do edital.

a disseminacgéo da tecnologia 6G no

pais.

Fase 2 - Acompanhamento

Examinar a legalidade, a legitimidade, a
relevancia, a materialidade, a
oportunidade e o risco das agbes que
compdem o leilao publico de 6G,
incluindo a precificagdo das faixas de
frequéncia, a legalidade e a precificagao
dos compromissos exigidos e os aspectos

Tabela 25: Detalhes da estratégia de fiscalizagdo para a implementagao do 6G.

Fase

Questdes de auditoria

Ponto de

controle

1. Levantamento

Q1: O projeto é confiavel em termos de seguranca, privacidade de
dados e resiliéncia, de modo que as cadeias de valor econémico e
0os processos de negocios fornecam servigos de rede de alta
qualidade, os padroes sejam testados e certificados com base em
requisitos bem definidos e os equipamentos de rede e servigos
associados sejam interoperaveis em todo o ecossistema?

Q2: As solugdes sdo economicamente eficientes em termos de
capacidade, cobertura e &rea de assinatura para a prestagio de
servigos em ambientes urbanos, suburbanos, rurais e internos?

Q3: A arquitetura proposta permite aplica¢oes de varias formas
de colaboragdo humana, de interagdes homem-méaquina e
méquina-maquina, para fornecer uma ampla variedade de
experiéncias de usuario altamente imersivas?

Q4: O projeto para o cenario brasileiro atende ao tripé da
sustentabilidade ambiental (reduc¢do do consumo de energia, agua
e emissdo de gases), economica (promocdo do crescimento e da
inovag@o e redugio da pobreza) e social (oferecer qualidade de
vida e bem-estar aos usuérios)?

CR

SU

CR

SU
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2. Acompanhamento

3. Monitoramento

Q5: A faixa de espectro de frequéncia escolhida permite a
reutilizagio de sites de macrocélulas 5G existentes para tornar o
6G economicamente viavel? Ela permite a operagéo eficiente em
varias bandas de frequéncia? Ela suporta larguras de banda de
canais contiguos mais amplas para atender aos varios casos de
uso da tecnologia e aos aplicativos 6G previstos?

Q6: O novo projeto 6G reduz a lacuna entre o setor de
comunicagdes e os setores verticais adjacentes para oferecer novos
mercados e oportunidades de negocios em diferentes &reas,
agricultura, setor automotivo, educagdo, jogos e entretenimento,
saide eletrénica, indistria, mineragdo, seguranca piublica e
cidades inteligentes?

Q7: A inovagéo trazida pelo 6G permite a adogio de modelos de
negobcios mais flexiveis, capazes de estimular a concorréncia entre
fornecedores, criar novas cadeias de producéo e de suprimentos e
aumentar a eficiéncia de custos para melhorar a automacio e a
transformagéo digital da industria e dos negocios?

Q1: O edital de licitagdo do 6G garante isonomia e concorréncia
entre os diversos interessados em concorrer a todas as faixas de
frequéncia?

Q2: Ha clausula no edital de licitacdo do 6G exigindo garantias
de desempenho para todos os compromissos previstos, inclusive
aqueles que serdo executados em conjunto pelos licitantes
vencedores?

Q3: Na precificagio da outorga do espectro 6G sao utilizados
critérios para definir os pregos minimos dos lotes regionais que
reflitam o valor justo da banda, os compromissos de cobertura na
regido onde o servigo seréd prestado e a avaliagdo dos ativos pelo
seu prego justo e real?

Q1: As diversas iniciativas governamentais associadas & promogao
da conectividade 6G no pais atendem as localidades mais remotas
com boa cobertura e qualidade de sinal e evitam a sobreposigao
de gastos de recursos publicos, em conformidade com os principios
da economicidade e eficiéncia, por meio de um plano de médio e
longo prazo?

Q2: Os recursos provenientes do leildo 6G estdo sendo utilizados
no interesse publico e na reducdo das desigualdades sociais e
regionais e no cumprimento das obrigacées de universalizagdo do
acesso & internet em banda larga no pais?

Q3: As sangdes decorrentes de eventual descumprimento das
obrigacdes editalicias sdo aplicadas na forma de obrigagio de
fazer?

Q4: Houve avancos significativos trazidos pelos servigos de rede
movel 6G na qualidade de vida dos brasileiros, especialmente nas
areas de saude, educagéo, transporte, seguranca, protegio e meio
ambiente?

CR

PI

PI

RE

RE

RE

GO

RE

RE

GO

Nota: politica de inovagdo (PI), regulagio (RE), sustentabilidade (SU), confiabilidade da rede (CR) e

governanca (GO).
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A fiscalizacao de programas de alcance nacional e de impacto em diversos setores
(agricultura, satude, educagdo etc.) pode inviabilizar um diagnostico de problemas
durante sua execucao. Na politica para implantacdo do 6G, por exemplo, pode ser
dificultoso verificar o atendimento a areas que estejam desprovidas de sinal com
qualidade ou de cobertura adequada. E nesse contexto que o TCU pode optar por
realizar auditorias coordenadas [334] com outros érgdos de controle, por exemplo os

tribunais de contas estaduais e a Controladoria-Geral da Unido (CGU).

Na mesma linha, podem ser firmados termos de cooperagdo de técnica com
institutos de pesquisas e universidades, caso o objeto da fiscalizagdo exija algum
conhecimento especializado e pontual durante sua execucado. Poderia ser o caso, por
exemplo, de acordo de cooperagéo com o Inatel com o objetivo de entender melhor os

tipos e arranjos de antenas a serem utilizadas nas redes 6G.

5.7. Conclusao

Diante das limitagées do 5G para atender as tendéncias tecnologicas do mundo
hiperconectado de 2030, prevé-se um novo paradigma de redes moveis para facilitar as
aplicagoes emergentes. A tecnologia 6G promete ofertar inteligéncia e conexao ubiqua
das comunicagbes moveis a um patamar nunca antes visto, fornecendo taxas de
transferéncias extremamente elevadas, baixissima laténcia, confiabilidade e
disponibilidade dos dados, escalabilidade massiva, maior eficiéncia energética e
mobilidade continuada.

Entretanto, a escassez dos recursos publicos, a grande extensao dos beneficiarios
e a complexidade de articulagéo entre os diversos atores tornam a implementacao das
politicas piblicas um desafio para a adequada efetivacdo dos direitos sociais
estabelecidos na Constituicdo Federal. A fim de se conseguir a satisfagdo dos anseios
da sociedade e a economicidade dos gastos, torna-se indispensavel a avaliagdo e o
controle das politicas publicas, que tem como um de seus participantes as ISCs.

Este capitulo teve como objetivo apresentar os principais direcionamentos na
formulacao das politicas piiblicas e uma abordagem inicial de fiscalizacao pelo TCU
para a implementacao do 6G no Brasil, prevista para 2035. Cumprindo seu dever estatal
de fiscalizar a aplicacdo dos recursos federais, além de avaliar questoes regulatorias e
operacionais de diversos setores de infraestrutura, inclusive o de telecomunicagoes,
foram apresentados os principais aspectos a serem observados pelas agdes de controle,
tais como a politica de inovagao, regulacio, sustentabilidade, confiabilidade da rede e

governanca.

Os achados mostram os enormes desafios para a disseminagdo do 6G no Brasil
tanto para o MCom, na formulacdo de politicas, quanto para a Anatel, na
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regulamentagdo do setor. Dada a complexidade do dominio regulatoério e os varios
elementos de inovacdo trazidos pelo 6G, haverd necessidade de alinhamento e
coordenagdo com as varias partes interessadas no ecossistema de telecomunicagoes,
focando em regras relacionadas a alocacao eficiente de espectro, modelos de negocios e
politica industrial. Acredita-se que a estratégia apresentada, embora direcionada ao
cenario brasileiro, possa ser utilizada como ponto de partida por outras ISCs para
promover o 6G em seus respectivos paises, especialmente aqueles em desenvolvimento,
como o Brasil.

Embora os estudos de pesquisa sobre o desenvolvimento da arquitetura, dos
protocolos, das solugoes de radiofrequéncia e das camadas de rede do 6G estejam sendo
realizados pelo Inatel desde 2021, ha pouca discussdo sobre politicas publicas e
regulacao sobre a implementagdo do 6G. Este trabalho preenche essa lacuna, sendo o
primeiro a discutir o tema no Brasil e um dos poucos no a&mbito do controle externo de
competéncia das ISCs.

Com base nas questoes de auditoria enumeradas em cada uma das trés fases da
estratégia de fiscalizacdo (Tabela 25), desdobram-se potenciais implicagdes praticas em
varios setores. Na educacao, o acesso amplo as redes 6G pode proporcionar
conectividade de alta velocidade em zonas remotas e rurais, permitindo que mais
estudantes acessem recursos educativos online e proporcionando experiéncias de
aprendizagem mais imersivas e interativas. Na economia, o 6G pode estimular a
inovagédo em setores como a industria de manufaturas, transportes e agricultura de alta
precisao, aumentando a produtividade e a eficiéncia e atraindo o investimento
estrangeiro para o pais. Para a sociedade, a conectividade universal e significativa pode
ajudar a reduzir as desigualdades sociais existentes, proporcionando igualdade de acesso
a informacgOes e servigos essenciais aos cidaddaos mais pobres. Por tultimo, no setor
privado, o 6G pode melhorar a eficiéncia logistica na cadeia de suprimento por meio do
rastreamento em tempo real e da automatizacdo dos processos, reduzindo os custos e
melhorando a entrega dos produtos.

E importante reconhecer as seguintes limitacdes decorrentes dos resultados e
implicagdes. Observe que o trabalho de fiscalizagdo do TCU é altamente dependente
do plano estratégico do MCom e da Anatel para a implantaciao de tecnologias futuras.
Como ainda ha poucos movimentos nessa direcdo por parte desses 6rgaos — uma vez
que o 5G ainda estd sendo implementado no pais — e um intervalo de tempo
consideravel, é dificil prever com precisao todas as questoes da estratégia de fiscalizagao
proposta. No entanto, acredita-se que a proposta tem um alto nivel de assertividade,
tendo em vista os temas abordados na literatura sobre o 6G e em auditorias passadas
realizadas pelo Tribunal sobre a implementagéo de tecnologias méveis anteriores.

Por fim, registre-se que este capitulo teve como foco a apresentacdo de uma
estratégia prospectiva de fiscalizagdo do 6G, a ser incluida no plano anual de auditoria



Capitulo 5: Proposta de Implementagdo do 6G sob a Perspectiva do Controle 210

do Tribunal no futuro, uma vez que os esforcos estdo atualmente concentrados na
disseminagéo do 5G no pais.

5.8. Resumo

Enquanto o mundo ainda presencia a implantagéo das redes 5G, a sinergia entre
a industria e o mundo académico comecou a prospectar a proxima geragdo de redes
moveis 6G para enfrentar os desafios futuros do aumento drastico do trafego de dados
sem fios.

Este capitulo traz importantes contribuigées & literatura, englobando trés linhas
de estudo. Primeiro, foi apresentado uma visdo geral das comunicacdes moveis,
enfatizando os requisitos tecnologicos, modelos de negbcio, impactos e cenarios de uso

da proxima geracgdo de rede moveis 6G, inclusive as principais iniciativas no Brasil.

Segundo, considerando o cenario de comunicagbes moveis brasileiro, foram
apontados os principais aspectos das politicas publicas para se implementar com sucesso
o 6G no pafis, previsto para ocorrer em 2035.

Por ultimo e ndo menos importante, foi discutida uma abordagem de atuacao
do TCU, no seu papel de participante relevante na avaliacdo das politicas publicas,
visando contribuir de modo eficaz para o desenvolvimento, implantagéo e consolidagéo
do 6G no territorio nacional.
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Capitulo 6

CONSIDERACOES FINAIS

A unica maneira de fazer algo excelente é
amar o que vocé faz. Se vocé ainda ndo a
encontrou, continue procurando. N&do se
acomode.

— Steve Jobs

Ao longo deste trabalho, foram trazidos varios elementos de como os sistemas
de telecomunicacbes impactam positivamente a sociedade moderna, gerando
desenvolvimento econémico, social e avancos na comunicagio entre homem e méquina.
Por meio do uso da internet, o mundo precisou se moldar a novas rotinas, de modo a
vivenciar o teletrabalho, educacao a distancia e a comunicagdo em qualquer instante e
em todo lugar.

No Brasil, o setor de telecomunicacées sofreu grandes transformacgoes desde a
chegada do telégrafo, no século XIX, até o atual estagio de disseminacdo do 5G, em
2024. Ainda persistem grandes desafios, como a inexisténcia de acesso a internet em
banda larga em localidades remotas, o alcance limitado do sinal de radio e TV digital
publico, a demora excessiva no processo de concesséo de outorgas de radio e TV, o
incremento do numero de ataques cibernéticos contra sitios e bases de dados
governamentais e a insuficiéencia de medidas regulatérias para ampliar a

competitividade entre os players do mercado, especialmente os pequenos provedores.

O grande foco da tecnologia 6G serd a comunicagdo ubiqua, que envolve néao
apenas a comunicacdo de pessoa para pessoa, mas também maquina para maquina e
de pessoa para maquina. Assim, bilhoes de dispositivos de IoT estardo interconectados
para propiciar sistemas holograficos, computagdo quéantica, redes cognitivas e
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metaverso, que serdo capazes de replicar ndo somente o mundo fisico, mas como afeta-

lo junto ao mundo virtual.

Nesse contexto, resta claro que a politica piblica e a estrutura regulatéria para
esse novo ecossistema trazido pelo 6G nao podem permanecer os mesmos. Dessa forma,
coloca-se como questdo estratégica a definicio da regulamentacdo do setor de
telecomunicagdes orientada para o futuro e o que serd necessario para promover a
inovacao e o ecossistema industrial diante o avanco do 6G

Ao realizar o controle externo, os Tribunais de Contas também participam do
acompanhamento das politicas publicas desde sua formulagao, possibilitando fazer
ciéncias, recomendacoes e determinagoes aos 6rgaos jurisdicionados, especialmente, em
relacao a educacao, saide, transporte, petréleo, mineracao, energia elétrica, saneamento

e telecomunicacoes.

6.1. Contribuicoes

Por todo o exposto, sdao contribuigoes deste trabalho:

a) Trazer o primeiro estudo sistematico acerca do controle da regulacéo
no setor de telecomunicacoes, haja vista a escassa literatura sobre o tema;

b) Discorrer sobre uma visao macro das politicas publicas do setor de
telecomunicacgoes, evidenciando, dentre os diversos temas possiveis, como radiodifusao,
satélite, promocao de competicao, resolugoes de conflito, seguranca cibernética etc., o
estabelecimento de compromissos de abrangéncia e investimento, além de um panorama
completo sobre os programas de incentivo & banda larga no pafis;

c) Retratar as primeiras discussdes acerca aspectos das politicas
publicas para implementacéo do 6G no Brasil; e

d) Propor uma abordagem de atuagdo do Tribunal de Contas da Uniao

para a fiscalizacao das politicas piiblicas do 6G.

A Tabela 26 apresenta uma sintese das cinco publicagdes produzidas neste
trabalho, descrevendo os objetivos, as lacunas na literatura, a abordagem de pesquisa,
os resultados, além das contribuigoes e implicagdes para as politicas publicas e as agoes

de controle e fiscalizagéo.
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Tabela 26: Sintese das publicacdes originais da tese.

Artigo
Parametro
I I 111 v Vv
Objetivo Discutir o Demonstrar as Avaliar se o Analisar a atual Formular uma
controle em implicagoes do estabelecimento  politica publica  estratégia de
sentido amplo regime de de compromissos de banda larga e agdes de controle
sobre o setor de  reversibilidade de abrangéncia e identificar para garantir a
telecomunicagdes dos bens do investimentos fatores que implementagio
no Brasil STFC no setor resulta em possam eficaz do servigo
de melhorias na contribuir para  movel 6G no
telecomunicagdes banda larga no seu sucesso Brasil
pais
Lacunas Inexisténcia de Ha divergéncias  Inexisténcia de Trabalhos Inexisténcia de
estudos que na literatura estudos que anteriores focam estudos que
tratam sobre o sobre a tratam sobre a apenas no PNBL tratam sobre a
tema abordagem do imposicao de ou em aspectos  regulagéo e
regime dos bens  obrigacdes nos pontuais do politicas publicas
reversiveis editais de servico do 6G no Brasil
radiofrequéncia
Metodologia  Pesquisa Pesquisa Pesquisa Pesquisa Pesquisa

de pesquisa

Resultados

Contribuicao

Area do

conhecimento

exploratoria e
documental
Identificagao de
quatro atores de
controle,
apresentando sua
estrutura e

peculiaridades

Revisao
sistemaética das
instancias de
controle,
justificando a
atuacdo do TCU
na avaliacdo e no
controle das
politicas de
telecomunicagoes

Controle

exploratoria e
documental
Existéncia de
riscos reais e
potenciais a
continuidade do
servigo publico
em face do
esvaziamento do
patrimoénio da

concessao

Adocao de uma
abordagem mista
(funcional e
patrimonial), de
modo a se
assegurar a
prestacgao
adequada do

servico

Regulacao

exploratoria e
documental

O modo de
operacao nao é
capaz de reduzir
o abismo digital,
pois ha
deficiéncia na
fiscalizagao,
sobreposicao de
localidades
atendidas e falta
de transparéncia
Identificacao de
necessidade de
aperfeicoamento
N0 Processo e
articulagdo da
politica publica,
vinculado a um
planejamento
estatal de médio
e longo prazo
Politicas

publicas

qualitativa e
quantitativa
Constatacao de
fragmentacao,
sobreposicao,
duplicacio e
lacunas entre os
programas, com
grande foco nas
dimensoes de
implantagéo e

infraestrutura

Analise
comparativa
entre dezessete
programas de
banda larga e
estimativa de
beneficios
financeiros para
economia, de
recursos
Politicas

publicas

exploratoria e
documental

O 6G exigira
alinhamento e
coordenacao nas
politicas
publicas,
especialmente na
alocacao de
espectro,
modelos de
negocio e politica
industrial
Compreenséao
holistica do
desenvolvimento
e implantagéo do
6G por meio de
novas estratégias
de fiscalizagao e
questdes de
auditoria
especificas
Auditoria

governamental
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6.2. Limitagdoes da Pesquisa e Trabalhos Futuros

Na seara do controle das politicas publicas, ressalta-se que as agodes de
fiscalizaggo do TCU para a implantacdo das futuras redes e infraestrutura de
telecomunicacoes séo altamente dependentes da formulacdo de programas e projetos
elaborados pelo Poder Executivo, a cargo do MCom e da Anatel. Considerando que o
5G ainda estd sendo implementado no pafs, as principais limitacoes deste trabalho
englobam a elaboragéo de questoes e subquestoes de auditoria a fim de averiguar se a
politica publica para implementagdo do 6G estd bem desenhada, tendo sido
caracterizados todos os problemas piiblicos, e suas estruturas de governanca e gestao
estejam institucionalizadas, de modo a prever a coordenacao e o relacionamento

horizontal entre os diversos atores piblicos e privados.

Consequentemente, o planejamento e execucdo das fiscalizagbes a serem
realizadas pelo TCU no setor de telecomunicagoes terdo de se adaptar a fim de perquirir
se as politicas publicas trazem beneficios reais, gerando valor ao menor custo possivel

e concretizando direitos de dignidade a toda a populagéo.

Conquanto os estudos de desenvolvimento da arquitetura, antenas e
transceptores, requisitos de camada fisica e ntucleo, técnicas de melhor aproveitamento
de espectro e padroes tecnologicos intercamadas do 6G estejam sendo desenvolvidos no
mundo desde 2018, e no Brasil desde 2021, ha um longo caminho a ser percorrido até

a disponibilizagao e oferta do servigo para a populagao.

No que tange as politicas publicas do 6G, varias questoes ainda estdo em aberto,
tais como: a descentralizacdo e compartilhamento de aplicagdes por meio de contratos
inteligentes; a regulamentacédo de seguranca cibernética frente os avancos da IoE e Al
o desenvolvimento de estruturas de governanca alternativas para ecossistemas
multiplataformas; a adogao de estratégias complementares de entrada no mercado pelos
diversos operadores; a proposicao de novos modelos de negocio para a segmentacio e
identificacdo de novas fontes de criagdo de valor em miltiplas variantes do metaverso;

e a regulacdo e responsabilizacdo das plataformas digitais,.

Finalmente, seria importante também que o MCom, junto com a Anatel, tragasse
um roteiro de planejamento do ciclo de vida para novas geracdes de comunicagoes

moveis que virao a seguir.
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