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APRESENTACAO

O Brasil levara mais de meio século para alcancar o produto per capita de paises
desenvolvidos, mantida a taxa média de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) nacional
registrada nos ultimos 10 anos, que foi de apenas 1,6%.

O desafio para o pais sera de, pelo menos, dobrar a taxa de crescimento do PIB nos proximos
anos. Para tanto, nao se podera repetir erros de politica que reduzam o potencial de
expansao — o que inclui ter uma agenda coerente de reformas econémicas e institucionais.

Mudancas de governo sao ocasides especiais para uma reflexao sobre os objetivos e as
estratégias nacionais. Sao, também, oportunidades para o pais sair da zona de conforto e
aumentar sua ambicao de desenvolvimento.

As eleicdes de 2018 tém uma caracteristica singular, que reforca o sentido dessa ambicao.
O fim do mandato do proximo presidente e dos parlamentares vai coincidir com o 200°
aniversario da independéncia do Brasil.

E preciso aproveitar esse marco para estimular acdes que eliminem os principais obstaculos
ao crescimento no pais e contribuam para construir uma industria competitiva, inovadora,
global e sustentavel.

O Mapa Estratégico da Industria 2018-2022, lancado pela Confederacdo Nacional
da Industria (CNI) no inicio do ano, apresenta uma agenda para aumentar a
competitividade da industria e do Brasil, e para elevar o bem-estar da populacdo ao
nivel dos paises desenvolvidos.

Com base nas prioridades identificadas no Mapa, a CNI oferece 43 estudos, relacionados
aos fatores-chave da competitividade. Os documentos analisam os entraves e apresentam
solucdes para os principais problemas nacionais.

A infraestrutura é um dos principais entraves a competitividade. O Estado ndo conseguira
elevar os investimentos nessa area, ao nivel necessario, sem a participacao do setor privado.
Para tanto, é preciso ter regras claras e estaveis, além de um sistema regulatério eficiente
e profissionalizado.

O sistema de telecomunicacoes é essencial para o Brasil caminhar no contexto da quarta
revolucao industrial e para a sociedade poder se beneficiar do uso das tecnologias digitais.

A velocidade das inovacdes tornou a legislacao brasileira ultrapassada. Este documento
apresenta um diagnostico do setor de telecomunicacdes no Brasil e propde melhorias no
marco regulatério com o intuito de aumentar os investimentos e a qualidade dos servicos.

Robson Braga de Andrade
Presidente da CNI
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RESUMO
EXECUTIVO

A Lei Geral de Telecomunicacoes (LGT), aprovada em 1997 e considerada um
marco essencial do setor, tornou-se obsoleta por forca das enormes mudancas
trazidas pela revolucao tecnolégica e suas implicacoes, tanto na organiza-
cdo da industria, como nos padrées de competicdo no mercado. E imperativo
repensar o quadro legal e o modelo regulatério, para garantir que o Pais seja capaz
de acompanhar a revolucao digital trazida pela Industria 4.0 e usufruir dos ganhos de
eficiéncia e bem-estar que as transformacdes em curso possibilitam.

Os principais desafios enfrentados pelo setor sao barreiras legais e regulato-
rias, que se transformam em barreiras ao investimento, assim como uma carga
tributaria elevada se transmuta numa barreira ao consumo; aliadas a ineficién-
cia da atuacao estatal direta no setor por meio da Telebras, que absorve recursos
do Tesouro sem a efetiva contrapartida em termos de universalizacdo de servicos.

Ha uma clara defasagem no modelo de concessoes, adotado pela LGT. As metas
de universalizacao de telefonia fixa, que a época eram necessarias e factiveis, atual-
mente implicam severos custos operacionais as operadoras. Além disso, identifica-se
a necessidade de revisao do modelo regulatério no seu conjunto, incluindo o préprio
funcionamento e financiamento da Agencia Nacional de Telecomunicacoes — Anatel.

Sao dois os principais obstaculos ao investimento: em primeiro lugar, uma com-
binacao de baixas margens no setor, limitacées na geracao de caixa e altos custos
de capital, no contexto de imposicdes regulatorias, que absorvem recursos escassos
e reforcam as limitacoes a capacidade de investimento das empresas. Em segundo
lugar, um conjunto de restricoes a alocacao dos recursos dos fundos setoriais —
particularmente o Fundo de Universalizacao dos Servicos de Telecomunicacoes — Fust.

E necessario aprimorar o marco legal e regulatério, o que permitira maior
capacidade de investimento as operadoras para acelerar a adocao de novas
tecnologias e prover novos servicos; além de alocar os recursos dos fundos — prin-
cipalmente o Fust — e de parte de recursos oriundos de leildes ou da conversao de
concessao para autorizacao para ampliar de modo eficiente e direcionado pelo setor
privado o acesso a banda larga fixa no Pais, ampliando o grau de inclusao digital.
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Recomendacoes

. Apoiar a migracao do modelo de concessao para o de autorizacao a

prestacao dos servicos de telecomunicacdes via aprovacao do PLC 79/2016.

. Garantir a autonomia técnica e financeira as agéncias reguladoras, em

especial da Anatel, em apoio ao PL 6.621/2016.

. Alterar a visao regulatéria do setor, atualmente baseada em uma

visao ex-ante e especifica em tecnologia para uma visdao ex-post e neutra
tecnologicamente.

. Submeter um novo Plano Geral de Outorgas - PGO a revisoes decenais,

para evitar custos desnecessarios e atender aos objetivos de desenvolvimento,
modernizacao do setor e atendimento a populacao, que deseja a prestacao de
servicos atualizados.

. Atualizar a regulacao dos fundos setoriais, para viabilizar investimento em

banda larga.

. Privatizar ou liquidar a Telebras, de modo que seus ativos sejam utilizados

para o processo de universalizacdo, sem o peso e as restricoes que a empresa
enfrenta.
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INTRODUCAO

A Lei Geral de Telecomunica¢oes, aprovada em 1997 e considerada um marco
essencial do setor, tornou-se obsoleta por forca das enormes mudancas trazi-
das pela revolucao tecnoldgica e suas implicacoes na organizacao da industria
e nos padrdes de competicdo no mercado. £ imperativo, portanto, repensar o
quadro legal e o modelo regulatério, para garantir que o Pais seja capaz de acom-
panhar a revolucao digital, e usufruir dos ganhos de eficiéncia e bem-estar que as
transformacoes em curso possibilitam.

Ha uma clara defasagem no modelo de concessoes adotado pela Lei Geral de
Telecomunicag6es. As metas de universalizacao de telefonia fixa, que a época eram
necessarias e factiveis, atualmente implicam severos custos operacionais as operadoras
na medida em que: a) ha o entendimento do setor de que 0 acesso ao servico de
voz foi atendido pela telefonia mével, sendo que o préprio consumidor faz cada vez
menos uso do servico de voz; e b) as metas estao atreladas a uma tecnologia ultrapas-
sada, cujo investimento nao atende mais ao interesse publico.

Além disso, existe a necessidade de revisao do modelo regulatério no seu
conjunto, incluindo o préprio funcionamento e financiamento da Agéncia
Nacional de Telecomunicacoes - Anatel por conta do contingenciamento e redi-
recionamento dos recursos destinados a regulacao pelo Fundo de Fiscalizacao das
Telecomunicacdes — Fistel.

As barreiras legais e regulatérias enfrentadas pelo setor se transformaram
em obstaculos ao investimento. O primeiro desafio é uma combinacdo de baixas
margens no setor, limitacoes na geracao de caixa e altos custos de capital, devido as
imposicoes regulatérias que absorvem recursos e limitam a capacidade de investi-
mento das empresas. Outro é referente ao conjunto de restricdes a alocacdo dos recur-
sos dos fundos setoriais — particularmente o Fundo de Universalizacdo dos Servicos de
Telecomunicacdes — Fust.

De fato, o setor permanece distante da universalizacdo dos servicos de acesso
a banda larga. A Telebras, reativada em 2010, tem-se mostrado inapta para atingir
seus objetivos, devido a uma combinacao de fragilidade na sua governanca, dificul-
dades na gestado e, por conseguinte, da capacidade de executar, em bases eficientes,
seu programa de trabalho. Ademais, a Telebras — com recursos publicos — tornou-se
competidora das demais prestadoras da iniciativa privada em outros servicos.
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E necessario aprimorar o marco legal e regulatério, facultando maior capacidade
de investimento as operadoras para acelerar a adocao de novas tecnologias e prover
novos servicos. E finalmente, alocar os recursos dos fundos para ampliar o acesso
a banda larga fixa, com o Estado cumprindo o papel necessario de garantir a sua
universalizacao.
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1 O SETOR DE
TELECOMUNICACOES
NO BRASIL

Apos a aprovacao da Lei Geral de Telecomunicacoes, em 1997 e a privatizacao
do sistema Telebras, em 1998, observou-se uma rapida expansao na cobertura
da telefonia fixa e movel, culminando na efetiva universalizacdo do acesso ao
servico de voz (Tabela 1). De acordo com dados da Pnad, 93,3% dos domicilios brasi-
leiros contavam com, ao menos, um telefone em 2015. Desse total, 62,2% possuiam
somente celular, 2,3% somente fixo e 35,6% possuiam ambos.

Tabela 1 - Brasil - Evolucao dos acessos por 100 habitantes, telefonia fixa e
mével 1998, 2003, 2008, 2013-2016

Servico Telefénico Fixo Servico Mével Pessoal
Comutado (STFC) (SMP)
1998 12,3 4,6
2003 22,2 26,2
2008 21,7 79,4
2013 22,2 134,8
2014 22,2 138,5
2015 21,4 126,1
2016 20,3 118,6

Fonte: Elaboracéo Inter.B com dados da Anatel e IBGE.

A reducao na densidade de acessos, observada a partir de 2015, deve-se, no
caso da telefonia fixa, a crescente perda de relevancia desse servico em face
de alternativas mais convenientes como o servico mével. Ja a queda no numero
de linhas celulares é explicada pela tendéncia dos assinantes de planos pré-pagos a
utilizarem um Unico chip, mantendo planos de uma sé operadora, a medida que a
competicao se intensificou' e o uso de Apps para mensagens de texto se generalizou

1. O relatério anual da Anatel de 2016 utiliza como indicador de intensidade de competicao o HHI
(Herfindahl=-Hirschman Index). O indice varia de 0 a 1 e, quanto mais préximo de zero, maior o grau de
concorréncia no mercado. Para o mercado de telefonia movel no Brasil, o HHI é de 0,247, enquanto a
média mundial é de 0,387. De acordo com o relatério, destacam-se quatro grandes grupos com atuacao
nacional — Vivo, Claro, Tim e Oi — respondiam por mais de 98% do total de assinantes em 2016.
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(@ exemplo do Whatsapp). Em decorréncia desses processos, o custo das chamadas
entre operadoras convergiu para o custo do servico de uma mesma operadora (ainda
gue o numero de chamadas/minutos possa enfrentar limites)?.

Segundo o relatério anual da Anatel (2016), os precos dos servicos de tele-
comunicagoes no Pais vém-se reduzindo ao longo dos ultimos anos. No caso
da telefonia fixa, enquanto os precos das assinaturas do plano basico se mantiveram
estaveis, a média dos precos nominais da tarifa fixo-movel reduziu substancialmente —
de R$ 0,87 por minuto, em 2012 para R$ 0,56, em 2016. Em telefonia mével, o preco
da tarifa por minuto contraiu, em termos nominais, de R$ 0,17 para R$ 0,14, entre
2012 e 2016, ou R$ 0,23 para R$ 0,14 em termos reais, reducao de 39% (Tabela 2).

Tabela 2 - Evolucao das tarifas médias da telefonia mével 2012-2016
(em R$ por minuto)

2012 2013 2014 2015 2016
Tarifas Nominais 0,17 0,16 0,16 0,14 0,14
Tarifas Reais 0,23 0,20 0,19 0,15 0,14

Fonte: Relatério Anual Anatel, 2016.

Apesar da queda acentuada dos precos dos servicos moveis em termos reais, No caso
especifico dos servicos pré-pagos, o Pais apresenta ainda tarifas elevadas. Uma leitura
do Networked Readiness Index de 2016, que realiza uma comparacao entre 139 paises
no setor de tecnologias de informacao e comunicacao, aponta que, em relacao aos
precos de celular pré-pago, o Brasil é o 87° mais barato, posicado obviamente modesta
(mesmo levando em consideracao os elevados tributos incidentes sobre as tarifas).
J& no caso da banda larga fixa, o Pais estd em 14°, o que indica uma tarifa relativa-
mente baixa, quando comparada a dos demais paises (Tabela 3).

2. De acordo com o Relatério de Acompanhamento do SMP elaborado pela Anatel em 2016, o valor que
remunera a interconexao, o VU-M (Valor de Remuneracdo de Uso de Rede do SMP) diminuiu aproxima-
damente em média 58% entre 2011 e 2016, favorecendo a realizacdo de chamadas entre operadoras
diferentes.
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Tabela 3 - Networked Readiness Index 2016
Ranking do preco dos servicos moveis pré-pagos e banda larga fixa*

Celular Pré Pago CENGENETCERINE]

Ranking Pais Ranking Pais
1 Hong Kong SAR 1 Vietna
2 Russia 2 Ucrania
3 Bangladesh 3 Sri Lanka
4 Sri Lanka 4 Bangladesh
5 india 5 Ira
6 China 6 Reino Unido
7 Jordania 7 Albania
8 Tunisia 8 Tunisia
9 Dinamarca 9 Taiwan, China
10 Paquistao 10 Russia
14 Brasil
87 Brasil
138 Nicardgua 137 Chade

Fonte: WEF, 2016. (*) Tributos inclusos.

De fato, no caso da banda larga fixa, a queda de preco foi bastante acentuada: entre
2010 e 2016, o preco médio mensal de 1 Mbps caiu 81,9%, passando de R$ 21,18
para R$ 3,84, em termos nominais, ou de R$ 31,85 para R$ 3,84, em termos reais. Em
contraposicao, parece haver espaco, no caso do servico moével, para uma queda maior
de precos, cujo nivel ainda se encontra acima de um elevado numero de paises (pelo
menos no que diz respeito aos servicos pré-pagos). Ja no caso da banda larga fixa,
o Brasil apresenta uma posicao razoavelmente competitiva em precos; o problema
central é o acesso ou cobertura, que exclui parte consideravel da populacao
e territérios. Em ambos os casos, é importante a reducao dos elevados tributos que
incidem sobre os servicos, e que somam 43,9% (comparado com 18% no caso da
Russia, 17,2%, Paquistdo 15%, Nigéria 13%, EUA, 12,2% india, 10% Indonésia e
Vietna, 6% Japao e 3% China, paises que junto com o Brasil detém as dez maiores
participacoes em acessos globalmente).
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No que tange a qualidade dos servicos de telefonia fixa e moével, a Anatel avalia as
operadoras com base em um amplo conjunto de indicadores, sintetizados por um
percentual que indica a distancia de uma hipotética fronteira de qualidade’.

A Tabela 4 apresenta o grau de cumprimento das metas da Anatel entre 2013 e 2017,
indicando um pequeno ganho no servico fixo e uma quase estabilidade na telefonia
maovel. Com excecao do Sistema Movel Pessoal - SMP da conexao de dados, os resul-
tados apresentam um desempenho que nao pode ser classificado como de exceléncia.

Tabela 4 - Média do cumprimento de metas de qualidade da Anatel* (em %)
2013-2017

Categoria de Servicos

Sistema Movel Pessoal (Geral) 68,7 68,8 68,5 69,6 69,8

Sistema Movel Pessoal (Conexdo de

Dados) 83,1 84,7 87,7 93,4 90,4

STFC 75,5 73,2 72,8 77,3 79,0

(*) A agéncia divide o cumprimento de metas em quatro faixas: abaixo de 50%; 50 a 70%; 70 a 90%; e acima de 90%.

Fonte: Anatel.

Duas décadas apos a privatizacao, os servicos de voz moveis e fixos, ofereci-
dos pelo setor, foram universalizados. Além de tarifas mais competitivas nos ser-
ViCOS pré-pagos, a preocupacao maior, no caso dos servicos moveis, diz mais respeito
a necessidade de acelerar a atualizacao tecnoldgica, com a incorporacao dos servicos
de 4G, e sua eventual migracao para 4.5G e eventualmente 5G.

J& a deficiéncia de acesso a banda larga fixa seria, neste final de década, a outra
questdo-chave para uma parcela significativa da populacdo — principalmente os mais
pobres e o0s habitantes da zona rural, com multiplas consequéncias adversas, inclusive
no ambito de sua insercdo econdmica.

Estima-se que a universalizacao da banda larga no Brasil proporcionaria acrés-
cimo no PIB superior a R$1,4 trilhao entre 2016 e 2025 (BCG, 2017), eviden-
ciando seu impacto direto sobre a produtividade do Pais. Este efeito se da,
principalmente, por meio da absorcao de novas tecnologias, processo de especial
relevancia ao se considerar as inovacdes mundiais em curso, como o 5G e a Internet
das Coisas (loT).

3. As metas de qualidade incluem 16 indicadores para a telefonia fixa — entre os quais a taxa de atendi-
mento de solicitacbes de reparo de acessos individuais e a taxa de completamento de chamadas locais
— e 14 para a telefonia moével — como taxa de reclamacdes e a taxa de queda de ligacdes. Para mais
informacodes, acessar <http://www.anatel.gov.br/dados/controle-de-qualidade>.
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Na ultima década, os esforcos na direcdao da massificacdo do acesso a banda larga
consistiram, principalmente, na execucao do Programa Banda Larga nas Escolas —
PBLE e no Plano Nacional de Banda Larga — PBLE. Lancado em 2008, o PBLE objetiva
a conexao das escolas publicas a internet*. Sequndo a Anatel, em 2015, 96% das
escolas urbanas elegiveis ao PBLE j& possuiam acesso a internet, enquanto, nas areas
rurais, somente 10% das escolas elegiveis encontravam-se efetivamente conectadas.

O PNBL, por sua vez, criado em 2010, objetivava massificar o acesso a internet,
com foco principal nas regides mais deficientes. O programa possuia a meta de pro-
porcionar acesso a banda larga para ao menos 35 milhdes de domicilios até 2014.
Entretanto, as indicacbes sdo de que foram atingidos apenas 5,3%.

Segundo dados da Anatel, o total de acessos a Banda Larga, em 2014, foi de 23,22
milhdes. Entretanto, desse total, somente 1,84 milhao foi realizado, mediante pacotes
contratados pelo PNBL. Em 2016, o programa foi encerrado, tendo sido investidos
apenas 12% do total previsto de R$ 252 milhoes.

Em 2016, o acesso a internet se restringia a 60,8% da populacao, e essa limita-
¢ao possivelmente permanecera como questao critica nos proximos anos. Ainda
gue o Brasil ndo esteja “abaixo da curva” em termos de acesso frente ao PIB per capita,
muitas economias emergentes apresentam desempenho relativo superior (Grafico 1).

O desafio de ampliar a cobertura é agravado pela dificuldade de levar o ser-
vico para areas afastadas dos centros urbanos, onde a viabilidade econémica
é restrita tanto pelos altos custos de instalacdo de infraestrutura, frente a capaci-
dade de investimento das operadoras, como pela demanda limitada, consequéncia
do modesto poder aquisitivo da populacao. Segundo dados da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios — PNAD, somente 21,2% de domicilios nas areas rurais
possuiam acesso a banda larga em 2015.

4. O plano objetivava a conexao de todas as escolas publicas urbanas de nivel fundamental e médio
a internet até o final de 2025 e que, até o final de 2017, todas as escolas publicas, localizadas até 30
quilémetros do distrito-sede de cada municipio, tivesse acesso a internet.
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Grafico 1 - Populacdo com acesso a internet (fixo e moével) e PIB per capita
2016, paises selecionados
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Fonte: Elaboracdo propria, com dados do Banco Mundial e Unido Internacional de Telecomunicagdes.

Para aqueles que tém acesso a banda larga (como demonstrado pela Tabela 5), a qua-
lidade da prestacao de servico esta na média ou acima da média, quando comparada a
outros paises, com base nos indicadores mais comumente utilizados: velocidade média
de conexao e, no caso da banda larga moével, disponibilidade de sinal.

A evidéncia sugere que a posicao do Brasil esta ligeiramente abaixo da média
global para velocidade das conexdes de banda larga fixa, mas acima da média
para a velocidade em conexodes 4G. Nesse caso, 0 problema esta centrado na limi-
tacao da disponibilidade do sinal de 4G, abaixo ndo apenas das economias avancadas,
mas também de paises de renda média. O problema diz respeito a cobertura ainda
limitada, principalmente no que tange a banda larga fixa, instrumento para uma plena
cidadania digital.
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Tabela 5 - Indicadores de qualidade para banda larga fixa e 4G, paises
selecionados, 2017 e 2018*

Velocidade média da Velocidade média Disponibilidade do

banda larga fixa 4G sinal 4G (%)’
Coreia do Sul 28,6 45,9 96,7
Japao 20,2 25,1 941
Estados Unidos 18,7 14,0 86,9
Reino Unido 16,9 22,0 71,3
Canada 16,2 29,8 79,5
Espanha 15,5 29,8 80,1
Alemanha 15,3 19,3 57,5
Russia 11,8 16,6 55,9
Franca 10,8 22,7 62,5
Uruguai 9,5 14,3 78,2
Chile 9,3 16,5 65,1
Iltalia 9,2 25,5 63,3
Global 7,2 16,6 N/D
Brasil 6.8 20,3 59,3
india 6,5 6,1 84,0
Argentina 6,3 1,7 71,0
Colémbia 5,5 19,3 65,2
Bolivia 2,7 14,8 70,7

(*) Dados referentes a banda larga sao do primeiro trimestre de 2017 e ao 4G de 2018.
"Proporcdo em que foi possivel encontrar sinal de 4G.

Fonte: Elaborado por Inter.B com dados da Akamai e OpenSignal.
Em sintese, existem dois grandes desafios para as telecomunicacdes no Brasil:

e consolidar os servicos em 4G, migrar para 4.5G e preparar o Pais para adotar
a tecnologia 5@G. Essas novas tecnologias serao parte do alicerce da revolucao
digital; e

e ampliar e universalizar o acesso a banda larga fixa, particularmente com a utili-
zacao de fibra, que permanece sendo a forma superior de transmissao de sinal,
mais além de ampliar cobertura mével em areas ainda ndo atendidas (como
pequenas localidades).






TELECOMUNICACOES:
MODERNIZACAO DO
MARCO INSTITUCIONAL

2 BARREIRAS A
UNIVERSALIZACAO
E MODERNIZACAO
DOS SERVICOS DE
TELECOMUNICACOES

O setor de telecomunicag6es ainda carrega uma forte heranca do periodo em
que era monopodlio da Unido, época em que se estabeleceu uma série de regulacées
excessivamente rigidas, tradicdo que se manteve mesmo com o processo de privati-
zacao. Ainda que a LGT tenha desempenhado um papel modernizador, o aparato
juridico e normativo que rege o setor, apds duas décadas, voltou a ficar desatualizado.

Esta rigidez regulatéria afetou o financiamento do setor, impondo obrigac¢oes
que absorvem recursos, sem uma correspondente prestacao de servigos, como
é no caso da telefonia fixa.

Além disso, criou também distor¢oes na alocacao dos recursos dos fundos
setoriais, destinados a universalizacao, desenvolvimento e regula¢ao do setor.
Em particular, a universalizacdo da banda larga, para a qual a Telebras foi recriada em
2010, pouco avancou, apesar dos recursos do Tesouro, que vém financiando a Estatal.
Do total arrecadado pelos Fundos até o final de 2016 (R$118 bilhdes), somente 5%
foram aplicados no setor. Desde sua criacao, o Fust teve desvinculados 82% de sua
arrecadacao.

As empresas enfrentam o paradoxo de ter, por um lado, mudancas tecnol6-
gicas que impoem uma permanente renovacao do estoque de capital e, por
outro lado, uma combinacao de imposi¢oes regulatérias desatualizadas, que
absorvem seus recursos e restringem sua capacidade de investir na modernizacao
da infraestrutura e dos servicos de telecomunicacoes.

E fato que o setor esta inserido em um ambiente de mudancas continuas e possui
um consumidor informado e exigente. Esta realidade faz com que as empresas
precisem ser mais ageis para acompanhar as mudancas de mercado. Ocorre que
as dificuldades de financiamento existentes limitam o ritmo de adocdo de novas
tecnologias e a oferta de servicos.
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O papel do governo é reduzir a carga regulatéria, condizente com um mercado com-
petitivo e exigéncias de investimento, assegurando que 0s recursos publicos sejam
corretamente alocados e reavaliando a justificativa da participacdo governamental
direta, no caso da Telebras, e por meio dos fundos setoriais.

2.1 Regqulacao e Legislacao

O quadro legal e regulatério, que estabelece as bases para o funcionamento da eco-
nomia, deve ser entendido como um sistema com multiplos objetivos. Ao garantir
a integridade dos contratos, possibilita a criacdo de mercados; ao prover seguranca
juridica e incentivos econémicos, que nao distorcem a alocacao e o uso dos recursos,
assegura as empresas um ambiente onde sao capazes de funcionar de forma eficiente;
e, ao proteger os consumidores de eventual abuso do poder econémico e informacao
falsa, leva ao desenvolvimento dos mercados.

Quando bem desenhadas, as regulacoes podem corrigir falhas de mercado e, por con-
sequéncia, tornar o ambiente de negdcios mais favoravel a uma expansao do inves-
timento. Caso contrario, podem inibir o investimento e o desenvolvimento do setor.

O setor de telecomunica¢oes no Brasil se diferenciou dos demais pelos acen-
tuados ciclos de modernizacao e depreciacdo. Os ciclos de modernizacao foram
precedidos de importantes mudancas no quadro legal e desenho regulatério, enquanto
os periodos de depreciacdo foram caracterizados pela desatualizacao institucional,
que, no limite, levaram a contracdao dos investimentos e obsolescéncia setorial.

O primeiro dos ciclos virtuosos de investimento iniciou-se nos anos 1970, com as ino-
vacoes legais e institucionais que sucederam o Codigo Brasileiro de Telecomunicacao,
de 1962. O processo de mudancas no setor foi operacionalizado, com a criacdo do
Ministério das Telecomunicacoes e de uma empresa holding, a Telebras - que congregaria
as empresas estaduais de telefonia e a nova Empresa Brasileira de Telefonia - Embratel.

Esse desenho, centrado em um monopdlio tipicamente estatal, seqguia o paradigma
da época. A crise fiscal e a progressiva fragilizacdo do Estado, juntamente com suas
empresas, acentuaram-se ao final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990, levando os
investimentos no setor a perder substancia, sendo o estoque de capital consumido
pela depreciacao (Grafico 2).

Ao longo da segunda metade dos anos 1990, houve uma segunda reorganizacao
do setor. O desmembramento do monopdlio estatal e a subsequente privatizacao,
iniciados pela aprovacao da Lei Geral de Telecomunicacoes em 1997, e a definicao do
Plano Geral de Outorgas - PGO, em 1998, geraram um novo surto de investimentos.
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O Grafico 2 destaca ainda a relacao entre os ciclos de acumulacao e deprecia-
¢ao e os grandes marcos setoriais®>. Chama a atencao, em particular, a expansao
do estoque de capital ao inicio dos anos 2000, resultado do processo de privatizacao
e reducao das barreiras a competicao, e o incentivo regulatério ao investimento, que
efetivamente culmina em 2001/2002. Inversamente, apés o pico de 7,8% do PIB, o
estoque chega em 2017 a 5,1% do PIB, apenas 0,7 % acima do menor ponto da série.

Grafico 2 - Estoque de capital no setor de telecomunica¢oes (em % do PIB) e

principais marcos setoriais
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Fonte: Frischtak & Mour&o, 2018; calculos Inter.B para 2017.

No que concerne a perspectiva do fluxo de investimento, ha uma queda brusca apdés
2001, reflexo inicialmente da incerteza e recessao de 2002/2003 e das limitacdes na
margem no mercado. O setor sé experimenta novo pico de investimentos em 2008,
quando ha a atualizacdo do PGO e a introducao de novos servicos de dados, que,
progressivamente, substituem os de voz. Em 2016-2017, ha uma nova queda dos
investimentos, direcionada pela contracdo da economia e a crise numa das grandes
operadoras, de modo que, naquele Ultimo ano, o nivel de investimento chegou a seu
menor ponto (como percentual do PIB) em quase duas décadas (Grafico 3).

5. A queda brusca, posterior a 2002, esta relacionada a alta taxa de depreciacdo aplicada sobre os ativos
de telecomunicacao (8%), refletindo a revolucao tecnoldgica em curso desde entdo. Assim, uma reducdo
pequena no valor investido tem um impacto significativo no estoque de capital (FRISCHTAK & MOURAO,

2018).
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Grafico 3 - Investimento em telecomunicacoes no Brasil (% PIB), 2001-2017
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Tabela 6 - Investimento em telecomunicacoes no Brasil, 2001-2017

Investimento em

Investimento

R$ bilhoes* em R$ bilhoes*

2001 60,06 2010 24,69
2002 23,95 2011 30,92
2003 17,8 2012 32,88
2004 27,51 2013 28,86
2005 27,06 2014 35,75
2006 23,42 2015 29,74
2007 22,54 2016 26,78
2008 41,94 2017 24,60
2009 30,12

Fonte: Empresas. Elaborado por Inter.B. *Corrigido a pregos de 2017, pelo IPCA.

Além da recessao experimentada pela economia brasileira, a capacidade de

investimento das empresas do setor foi desafiada por um marco regulatério

desatualizado e inconsistente com o imperativo de modernizacao setorial, que

necessita de constante ampliacdo da oferta de novos servicos e tecnologias.

A experiéncia histérica do Pais, alinhada ao exemplo de jurisdicdes de outros paises,

mostra a importancia de manter o marco regulatério atualizado em um setor com

um permanente fluxo de mudancas, reduzindo barreiras legais e normativas a sua
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expansao e entrada de novas firmas, e superando obrigacées ndo condizentes com as
mudancas tecnolégicas e as proprias necessidades dos consumidores.

A Lei Geral de Telecomunicacdes — LGT traz no seu cerne um modelo de concessdo
para as operadoras de telefonia fixa, com obrigacoes de universalizacdo dessa tecnolo-
gia. Ainda que tenha sido uma lei inovadora no contexto do processo de privatizacgao,
a LGT se tornou anacronica, inclusive por ser pautada nas necessidades de expansao
e universalizacao de uma tecnologia hoje obsoleta, além de focar, majoritariamente,
no sistema de telefonia publica coletiva.

Ha alguns anos que se discute uma proposta de mudanca, pautada na conver-
sao do modelo de concessao para autorizacao, que acabou de se cristalizar no
Projeto de Lei da Camara 79/2016. O PLC tem como objetivo impulsionar o inves-
timento das operadoras (e demais atores econémicos do setor), mudando o regime
regulatorio.

Essa mudanca limita as obrigacdes a que estdo submetidas as operadoras, na medida
em que tais imposicoes regulatérias pouco agregam ao bem-estar do consumidor e
tém custo econémico elevado. Ademais, o PLC propde um mecanismo de conversao do
valor dos bens concedidos em obrigacdes de investimento e reducao das desigualdades
de acesso, assumindo que, para ser permitida a migracao para o regime de autorizacao,
as operadoras mantenham as ofertas comerciais do servico “nas areas sem competicao
adequada, nos termos da regulamentacao da Agéncia” (PLC 79, artigo IV, inciso 1°).

A avaliacado dos termos de conversao se dara pela Anatel. Ao mudar seu modelo de
negocios, o valor do capital concedido® sera reinvestido, de acordo com a determi-
nacao do Executivo (PLC 79, artigo IV, inciso 5°). Nesse sentido, a Agéncia faria a
precificacao dos ativos concedidos, de forma que o valor resultante seria revertido em
compromissos de investimento, voltados a reducao da desigualdade no acesso e a
introducado de infraestrutura de rede de elevada capacidade (high capacity network).

A mudanca do regime de concessao para o de autorizacdo permite ainda dar maior
flexibilidade a gestdao das empresas, de modo a possibilitar ganhos em eficiéncia e
capacidade de responder ao mercado, ao mesmo tempo em que contém a intervencao
regulatoria do Estado no mercado de telecomunicagoes.

A mudanca de modelos traz uma reducao dos custos, entre os quais se destacam aque-
les associados ao cumprimento das metas do Plano Geral de Metas de Universalizacao-
PGMU em relacdo a telefonia fixa — a exemplo do caso dos “orelhdes” ou telefones
publicos. De fato, por serem elaboradas exclusivamente para as concessionarias, as

6. O capital concedido é, em esséncia, a infraestrutura disposta ao longo do processo de privatizacao dos
ativos da Telebras, com o PGO de 1998 e o de 2008, pelos contratos de concessao.
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metas estabelecidas nos PGMUs nao possuem carater vinculativo as autorizadas, o que
as exime de seu cumprimento.

Os ganhos econdmicos, associados a mudanca do modelo, sao corroborados, entre
outros, por estudo do Centro de Estudos em Regulacao e Infraestrutura (CERI) da
Fundacao Getulio Vargas (2016). A analise mostra que as metas previstas nos PGMUs
sao danosas as empresas e indcuas ao bem-estar social, na medida em que: a) ha o
entendimento do setor de que as metas de universalizacao do servico de voz foram
atendidas pela telefonia movel; e b) estdo atreladas a uma tecnologia ultrapassada,
cujo investimento nao atende mais ao interesse publico.

Dessa forma, argumenta-se que a persisténcia da imposicao de obrigacoes relacionadas
ao servico de telefonia fixa nos planos — enquanto a demanda por esse servico reduz
progressivamente — aponta para a necessidade de transicao de um modelo de conces-
sao para um de autorizacdo, como meio de incentivar a massificacdo da banda larga.

Paralelamente, a mudanca do modelo regulatério resolveria a questao da reversibi-
lidade dos bens, que se torna cada vez mais urgente, na medida em que a maioria
dos contratos de concessao expira em 2025. No contexto atual, a questao imprime
inseguranca juridica, pela dificuldade de definir exatamente a parcela do bem essencial
a prestacao do servico concedido de telefonia fixa.

De fato, esse universo de bens funcionaria apenas como um instrumento perverso de
enforcement do governo sobre as prestadoras (CERI, 2016). Nesse sentido, a apro-
vacao do PLC 79/2016 se mostra fundamental para reduzir — ou mesmo eliminar — a
inseguranca juridica, associada a questao do valor dos bens reversiveis, e que sera
definido pela Anatel e pelo Tribunal de Contas da Uniao.

O Quadro 1 apresenta uma comparacao sintética entre a LGT e o PLC 79/2016,
ao longo dos principais temas que afetam o desenvolvimento do setor.
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Quadro 1 - Comparacao entre a LGT e o PLC 79/2016

LGT
Voltada a regular um mercado
caracterizado por monopoélios

PLC 79

Voltada a regular um mercado
crescentemente aberto e competitivo

regionais
Concessao para STFC e permissao e Conversao dos contratos de concessao para
autorizacao para os demais servicos. autorizacao.

Os contratos de autorizacao nao possuem
obrigacdo de universalizacdo. As obrigacoes
Obrigacbes de universalizacdo pelo e seus respectivos valores serdo convertidos

PGMU. em obrigacdes de investimento em banda
larga de acordo com determinacdes do poder
executivo e da Anatel.

Busca transicdo de STFC para a expansao da

Foco em telefonia fixa.
banda larga.

Elimina a existéncia de bens reversiveis com
a migracao de modelos. A Anatel faré a
Bens reversiveis ao fim da concessao. avaliacdo econdmica do valor dos bens, além
do Tribunal de Contas da Unido, e o saldo
serd investido na massificacado da banda larga.

Mantém as garantias de defesa do
consumidor e provisdo de servicos, mas com
foco na eficiéncia e reducao de custos das
operadoras.

Visao focada na seguranca do
consumidor, garantia dos servicos e
desenvolvimento nacional.

Fonte: Elaboracéo prépria.

O PLC representa um grande projeto de reforma institucional, com a aprovacao
na Camara da chamada Lei das Agéncias (PL 6.621/2016), um passo importante
para conferir maior previsibilidade aos setores regulados, inclusive telecomu-
nicacoes. Além disso, ha uma questao de financiamento da Anatel, relacionada ao
contingenciamento e redirecionamento dos recursos destinados a regulacao pelo Fistel’.

Por fim, vale sublinhar que o PLC trata de uma questdo central, mas nao Unica, do
ponto de vista da reavaliacdao regulatéria do setor. Ha ainda a necessidade de um
novo Plano Geral de Outorgas (PGO); da revisao das leis de incentivo a inovacao;
e da implementacao das propostas de limites de espectro. De forma mais ampla, é
necessario mudar a visao legislativa acerca do processo regulatério, de forma que se
desenhem mecanismos que promovam a regulacao ex-post, enfatizando a inovacao
e a competicao.

7. Ver Apéndice A.
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2.2 Restricoes Financeiras
das Empresas

O setor de telecomunicac¢oes é caracterizado por ser de capital intensivo e
marcado por uma crescente demanda de investimentos, tanto por conta das
transformacoes tecnolégicas quanto pelas mudancas nos padroes de consumo.
Em contraposicao, as empresas enfrentam uma combinacao de custos elevados, mar-
gens reduzidas e geracdo de caixa insuficiente. Os fundos publicos que poderiam
impulsionar a inovacao no setor tém um papel limitado, enquanto a Telebras, que
absorve recursos consideraveis do Tesouro, mostra-se incapaz de cumprir com seu
principal mandato: garantir a universalizacdo da banda larga fixa.

A situacao financeira das empresas de telecomunica¢ées representa um
grande empecilho a modernizacao do setor. Entre 2010 e 2016, a rentabilidade
do patriménio liquido das cinco maiores operadoras caiu de 18,4% para -5,7%, em
2015 e para -9,7%, em 2016.

O comportamento de outros setores relevantes e igualmente de capital intensivo é
bastante distinto. Nesse periodo, no caso de energia elétrica, houve de fato uma
significativa reducdo (de 18,3% para 8,8% e 3,4%), mantendo-se, contudo no ter-
reno positivo, enquanto no setor bancario a queda é limitada de 19% para 16,4% e
12,2%, mesmo diante da pior recessao experimentada pelo Pais (Gréafico 4).

Grafico 4 - Evolucao da rentabilidade do patriménio liquido (%) dos setores
de telecomunicag¢oes, bancario e de energia elétrica, 2010, 2013-2016
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Fonte: Elaborado por Inter.B com base em Valor 1000 Maiores Empresas, edicoes de 2011 e 2014 a 2017.

Nota: Os valores foram calculados a partir da média das rentabilidades do PL das cinco maiores empresas de cada setor em cada ano.

A baixa rentabilidade do patrimoénio liquido reflete, de forma ampla, a com-
pressao das margens liquidas das cinco principais empresas atuantes no
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mercado brasileiro (Tabela 7) e se explica por uma combinacao de diversos fatores,
sendo os mais relevantes listados a sequir:

e baixas receitas médias por usudrio obtidas pelas operadoras, significati-
vamente inferiores as geradas nas economias desenvolvidas;

e competicao crescente, que se intensificou com mudancas regulatorias,
facilitando a portabilidade (entre outras), porém sem que a legislacdo e nor-
mas regulatérias deixassem de impor restricoes de fato incompativeis com um
setor ja distante ha muitos anos de um monopdlio natural (mesmo em escala
regional); e

¢ nivel elevado de tributacao sobre servicos de telecomunica¢ées. No
Brasil, a participacao de impostos chega a 43,9%, encarecendo 0s servicos pres-
tados, diminuindo a demanda e, em consequéncia, a receita das operadoras.

Tabela 7 - Margem liquida das principais empresas do setor (%), 2013-2017

Operadora 2013 2014 2015 2016 2017
Telefonica 10,7 14,1 7,9 9,6 10,7
Oi 5,3 -15,6 -10,6 -27,4 -28,0
Claro -6,8 -4,0 -19,5 -5,2 -4,3
TIM 7,6 7,9 12,1 4,8 7,6
Algar Telecom 7,3 21,7 6,4 7,2 8,5
Média 4,8 4,8 -0,7 -2,2 -11

Fonte: Valor 1000 Maiores Empresas, edi¢des 2014 a 2017 e Demonstracdes Financeiras Padronizadas das empresas de 2017.

Ademais, o setor enfrenta um retorno sobre capital empregado (ROCE) inferior ao
custo de capital do setor. Este ultimo gira em torno de 15%, enquanto o ROCE encon-
trava-se, em 2016, em 4,8% ao ano. A baixa rentabilidade das empresas, frente a um
elevado custo de capital compromete, em ultima instancia, sua capacidade de acompa-
nhar a crescente demanda por investimentos, dificultando a penetracdo da banda larga
e melhorias na qualidade do servico prestado. Limita, ainda, a absorcao de tecnologias
emergentes, em um setor caracterizado por intensa inovacao e progresso técnico.

E provavel que essa situacao de inconsisténcia entre as necessidades de investimento
para modernizacao dos servicos, custo elevado da regulacdo no ambito da LGT e mar-
gens reduzidas va se agravar com um fato positivo: a recuperacao da Oi, intensificando
a competicao e agravando as discrepancias do setor.

8. Segundo o estudo, a receita média por usuério da banda larga fixa no Brasil é de 25 délares por més,
em comparacao aos 39 dolares do Japao e dos 52 délares dos Estados Unidos. Na telefonia movel, esta
receita é de 6 dolares por més para o Brasil, enquanto a média da Unido Europeia é de 20 délares.
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2.3 O Papel dos Fundos Setoriais

Sao trés os principais fundos publicos de financiamento ao setor de telecomuni-
cacbes no Brasil: o Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicacbes - Fistel, o Fundo
de Universalizacao dos Servicos de Telecomunicacbes - Fust e o Fundo para o
Desenvolvimento Tecnolégico das Telecomunicacdes - Funttel. Juntos, arrecadaram,
cerca de R$ 118,2 bilhodes, até o final de 2016. Entretanto, deste total, somente R$
6,3 bilhdes foram aplicados no setor.

Instituido em agosto de 2000 pela Lei 9.998, o Fust foi criado com o objetivo de finan-
ciar a implantacao de servicos de telecomunicacao, em especial para a populacao mais
carente, que nao seriam normalmente prestados pelas companhias privadas, devido
aos altos custos e baixos retornos. E importante ressaltar, entretanto, que a lei do Fust
— assim como a do Fistel — ndo prevé a alocacdo de recursos para universalizacao da
banda larga, e sim para a universalizacao da telefonia fixa.

Sua arrecadacao é composta, majoritariamente, por trés fontes: a) cobranca mensal
de 1% da receita operacional bruta das prestadoras de servicos de telecomunicacoes,
apo6s deducao de impostos; b) transferéncia de recursos do Fistel; e ¢) cobranca da
Anatel pela concessao, permissao ou autorizacao de servico de telecomunicacdes ou
de uso de radiofrequéncia.

Desde sua criacao até 2016, o Fust havia arrecadado cerca de R$ 25,5 bilhoes
e utilizado cerca de R$ 17,2 bilh6es. Segundo auditoria realizada pelo TCU em
2017, somente pouco mais de R$ 341 mil, ou 0,002% dos recursos empregados,
foram destinados, de fato, a universalizacao dos servicos de telecomunica-
¢oes, resultado da Desvinculacdo de Receitas da Unidao (DRU) e, principalmente, da
Desvinculacao por Medidas Provisorias® (Tabela 8).

9. Do total dos recursos do fundo, 87,9% foram desvinculados por meio de medidas provisérias, sendo
utilizados principalmente para pagamento da divida publica mobilidria interna e para o pagamento de
beneficios previdencidrios.
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Tabela 8 - Arrecadacao, Desvinculacao de Receitas da Uniao, Desvinculacao
por Medida Proviséria e Residuo do Fust, em R$ milhées, 2001-2016

Desvinculacao de  Desvinculacao por

Receitas da Uniao = Medida Proviséria Residuo

Ano Arrecadacao

2001-2009 8.657,6 693,8 2.627,0 5.336,9
2010 986,5 153,1 2.492,6 -1.659,2
2011 2.717,6 180,4 - 2.537,2
2012 1.923,1 195,6 - 1.727,6
2013 1.713,4 202,7 - 1.510,7
2014 1.756,8 211,4 7.588,9 -6.043,4
2015 1.782,7 216,1 2.315,7 -749,2
2016 1.034,7 159,8 - 874,9
Total 20.572,3 2.012,7 15.024,1 3.535,5*

* Do total residual (valor arrecado menos valor desvinculado), somente cerca de R$ 341 mil foram destinados para universalizacao dos
servicos de telecomunicagoes.

Fonte: Auditoria TCU TC 033.793/2015-8 (2017). Elaboracao Inter.B.

O Funttel, por sua vez, foi instituido pela Lei 10.052/2000, com o objetivo de fomentar
a competitividade da industria brasileira de telecomunicacdes, assim como estimular
0 processo de inovacao tecnolégica. Seu financiamento provém, majoritariamente, da
contribuicao de 0,5% sobre o faturamento liquido das empresas prestadoras de servicos
de telecomunicacdes e do rendimento sobre aplicacdes financeiras do préprio fundo.

No periodo de 2001 a 2016, o Funttel arrecadou cerca de R$ 7,2 bilhdes. Desse total,
cerca de R$ 4,6 bilhdes nao foram aplicados pelo proprio fundo, sendo transferidos ao
FNDCT e ao Centro de Pesquisa e Desenvolvimento em Telecomunicacbes (CPgD), ou
desvinculados, tanto via medidas provisérias como via DRU. A arrecadacdo do fundo
e a destinacdo de seus recursos estao detalhadas na Tabela 9.
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Tabela 9 - Arrecadacao e destinacao de recursos do FUNTTEL, em R$ milhGes,
2001-2016

Transferéncias Transferéncias

Desvinculacoes Desvinculagoes

Ano Arrecadacao a0 CPGD 20 FNDCT por I\I_Iefii_da de Recgi~tas da Residuo
Provisoria Uniao

2001-2009 3.071,1 485,9 394,6 646,9 493,2 1.050,5
2010 499,3 19,7 67,4 329,8 84,2 -1,8
20M 560,4 49,4 79,0 - 98,8 333,2
2012 629,2 72,9 87,7 - 109,6 359,1
2013 640,5 40,0 87,7 - 109,6 403,3
2014 680,8 0,5 91,9 665,4 114,9 -191,9
2015 7249 35,0 93,3 - 116,7 479,9
2016 372,1 13,4 40,6 - 87,0 231,1
Total 7.178,3 716,9 9421 1.642,0 1.214,0 2.663,3*

* Do total residual (valor arrecado menos transferéncias e desvinculacoes), cerca de R$ 2,1 bilhoes foram destinados ao desenvolvimento
tecnolégico do setor de telecomunicagdes.

Fonte: Auditoria TCU TC 033.793/2015-8 (2017). Elaboracao Inter.B.

Dada a situacao de fragilidade fiscal, que dificultara a governanca do Pais nos proxi-
mos anos, é improvavel que os recursos dos Fundos possam vir a ser utilizados, na sua
plenitude, para os propdsitos para os quais foram criados.

Especificamente no caso do Fust, pela propria lei que o criou, seus recursos devem
ser direcionados a universalizacao da telefonia fixa, o que deixou de fazer sentido ha
alguns anos. A solucao que aqui se propde é redirecionar os recursos do Fust para a
universalizacao da banda larga, de modo que as operadoras privadas possam executar
0 programa em bases competitivas e eficientes.

Uma das possibilidades seria adaptar, levando em conta as restricoes fiscais, o PLS
125/2017, que veda o contingenciamento dos Fundos de Universalizacao dos Servicos
de Telecomunicacées - Fust e de Desenvolvimento Tecnolégico das Telecomunicacoes
— Funttel, a partir de 2020. Esse movimento deve estar articulado a privatizacdo ou
liquidacao da Telebras, de modo que seus ativos sejam utilizados para o processo de
universalizacdo, sem o peso e as restricoes que a empresa enfrenta.

Finalmente, é essencial que a universalizacdo com recursos publicos seja executada de
maneira eficiente, garantindo o acesso aos mais pobres e as familias localizadas nas
zonas rurais e em comunidades isoladas ou distantes dos grandes centros urbanos.
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2.4 O Futuro da Telebras e a
Universalizacao da Banda
Larga Fixa

A Telebras foi reativada em 2010, com o objetivo principal de estabelecer a
universalizacdo da banda larga no Brasil. Para tal, se prop6s a construir, lancar e
operar um satélite geoestaciondrio, que forneceria o sinal de banda larga a municipios
gue Nao possuem acesso por provisao privada.

Atualmente, o conceito é que operadores privados locais ou regionais lancariam cabo
para distribuir o sinal nos municipios, facultando o acesso a banda larga fixa e de
qualidade. Além de a empresa gerar um elevado 6nus aos cofres publicos — entre 2011
e 2017 foram aportados pelo Tesouro R$1,9 bilhdo em Adiantamento para Futuro
Aumento de Capital (Tabela 10), ha indicacdes de que a Telebras ndo é o melhor
instrumento para a universalizacao da banda larga no Pais.

N&o apenas o investimento no satélite foi muito maior do que o esperado. Enquanto
o custo médio estimado de um satélite de mesma classe nao deveria ultrapassar R$1,5
bilhdo, o valor efetivamente gasto foi de R$2,8 bilhdes — a operacao do satélite ainda
aguarda uma decisao judicial.

Tabela 10 - Telebras — Balanco simplificado e aportes do Tesouro, em R$
milhoes de 2017

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Receita Operacional

. 98,7 93,3 40,1 178,9 49,8 57,9 73,3
Liquida

’ ’ ’

Custos e despesas

L 75,8 94,1 1212 286,7 182,8 201,5 2510
operacionais

Pessoal 11,0 12,2 41,3 50,6 54,4 70,8 83,5

Servico de terceiros 7,7 11,7 31,4 134,1 65,7 66,9 62,9

’ I I

Investimentos 76,2 140,17 298,8 1.077,7 6604 3299 3150

Investimentos no

satélite SGDC 0,0 1.5 92,1 884,8 617,7 276,2 2651

Lucro (Prejuizo) -66,5 56,0 -180,4 -143,2 -260,6 -279,7 -243,8

Aporte do Tesouro

(AFACs) N/D N/D 303,0 401,2 427,30 756,2 216,8

Fonte: Relatorios Administrativos da Telebras; “Aspectos Fiscais do Relacionamento do Tesouro Nacional com suas Participadas”, 2016,
e MPOG, “Boletim das Estatais, 4° Trimestre 2017".
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Dessa forma, questiona-se se a Telebras sera capaz de responder a necessidade de
universalizacao, para a qual foi impulsionada com recursos do Tesouro, por forca do
contingenciamento dos recursos do Fust.

Nesta perspectiva, seria melhor:

e realocar os recursos do Fust no sentido de universalizar a banda larga
fixa, calibrando os valores de modo que sejam utilizados para que as operado-
ras privadas venham a prover acesso as camadas da populacao hoje excluidas
dos servicos, principalmente por conta de limitacoes de renda, mas também por
isolamento no territério e num horizonte de tempo nao superior a cinco anos;

e privatizar a empresa, de forma que o comprador seja obrigado a man-
ter e operar o satélite, além de prover sinal para acesso a Banda Larga,
visando a sua universalizacdo nos préximos cinco anos; ou

e liquidar a Telebras e formar um consércio de empresas privadas, para
administrar e operar seus ativos com o mesmo objetivo. Aqui se propde
gue o governo tome a iniciativa de contratar a modelagem de desestatizacao —
seja via privatizacao, seja via liquidacao — da Telebras, de modo que seus ativos
sejam aproveitados de forma eficiente e consistente com os objetivos de facul-
tar o acesso a banda larga, principalmente aos mais pobres e aos moradores da
zona rural, atualmente excluidos da revolucao digital.
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3 RECOMENDACOES

Com base na identificacdo dos obstaculos a modernizacao do setor, bem como a
massificacdo do acesso aos servicos prestados, propdem-se as seguintes iniciativas:

e Aprovar o PLC 79/2016, proporcionando a migracao do modelo de concessao
para o de autorizacao.

A medida, possivelmente a mais importante para uma atualizacao do quadro
legal e regulatério que rege o setor, estabelece as bases para que as operadoras
sob o regime de concessdo possam competir com aquelas que operam sob
autorizacdo. A reducao da carga regulatéria permitiria maior flexibilidade e
capacidade para atualizar a tecnologia do setor, e ampliar o atendimento de
banda larga através de fibra ou tecnologia mével. O Projeto de Lei abre espaco
para reduzir as incertezas juridicas e econémicas, relacionadas a reversibilidade
dos bens e ao valor exato dos bens, que serdo avaliados pela Anatel.

e Aprovar o PL6621/2016, que diz respeito a 11 agéncias federais, para garan-
tir autonomia técnica, financeira e maior transparéncia aos atos da Anatel.

A aprovacao do PL se justifica ndo apenas no contexto especifico em que o setor
convive, mas para reduzir o grau de incerteza regulatéria e reforcar o poder das
agéncias de regular e fiscalizar os setores. A chamada Lei das Agéncias é crucial,
por garantir maior transparéncia as decisdes, tais como exigir uma analise de
impacto regulatoério correspondente. No caso especifico do setor de telecomu-
nicacoes, dara maior seguranca juridica ao processo de migracao da concessao
para autorizacao.

e Alterar a visao regulatoéria, baseada em uma visao ex-ante e especifica
em tecnologia para uma visao ex-post e neutra tecnologicamente.

O principal problema de desenho de regulacdo do setor no Brasil se da pela
tentativa de pautar a regulacdo nos problemas especificos e na tecnologia com
maior demanda a época de elaboracao da lei. Entretanto, um setor marcado
por constantes transformacoes tecnolédgicas exige mecanismos de adaptacao.
Dessa forma, garante-se que, no longo prazo, os custos institucionais causados
pela obsolescéncia da legislacao sejam mitigados.

e Submeter o Plano Geral de Outorgas - PGO a revisoes decenais.

O PGO define a divisdo do Pais em areas, o numero de prestadoras para cada
uma delas, seus prazos de vigéncia e critérios para admissao de novas pres-
tadoras. No entanto, o surgimento de novas demandas de mercado impde a
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necessidade de atualizar a organizacao de outorgas a essas novas necessidades.
Reavaliar o PGO a cada dez anos se mostra essencial para evitar custos desne-
cessarios e atender aos objetivos de desenvolvimento e modernizacao do setor,
incluindo o atendimento as demandas da populacao por servicos atualizados.

Atualizar a regulacao dos fundos setoriais para viabilizar investimento
na universalizacao da banda larga e maior inclusao digital.

Além da modernizacdo tecnolégica e continua atualizacdo dos servicos, o setor
enfrenta o desafio de fazer chegar uma banda larga de qualidade aos mais
pobres e a zona rural. Lidar com esse desafio de forma competente ira requerer
mudar a legislacao que rege o Fust e o Fistel. Direcionado pelos operadores pri-
vados, os recursos dos Fust, com eventual complementacao do Funttel, seriam
destinados a universalizacao da banda larga e projetos de inclusao digital,
avaliados com rigor em termos de custo beneficio (ex-ante) e de resultados
(ex-post), e voltados para reduzir as disparidades de acesso observadas no Pafs.

Privatizar ou liquidar a Telebras.

A alocacao de recursos do Fust para as operadoras privadas, com o objetivo de
promover uma efetiva universalizacdo da banda de larga de qualidade sob a
égide de uma Anatel com maior autonomia e poder decisério, é a alternativa
gue se mostra mais eficiente e de menor custo. Nessa perspectiva, propde-se
gue o governo tome a iniciativa de contratar a modelagem de desestatizacao
— seja via privatizacao, seja via liquidacao — da Telebras, de modo que seus
ativos sejam aproveitados de forma eficiente e consistente com os objetivos de
facultar o acesso a banda larga, principalmente aos mais pobres e moradores
da zona rural, atualmente excluidos da revolucao digital.

A agenda de iniciativas teria dois grandes objetivos: por um lado, acelerar o

processo de transicao do Pais para as tecnologias que irao alicercar a revolucao

digital — entre outras, 4,5G e 5G. Por outro lado, assegurar que cidadaos (e

empresas) ainda distantes do acesso a internet em banda larga e de qualidade

- ponto de partida para uma efetiva insercao digital - ndo sejam deixados

para tras nesse processo. A agenda digital é claramente mais ampla: a moderniza-

cao dos servicos de telecomunicacdes, na direcdo dos hoje excluidos, é o necessario

ponto de partida para o Pais enfrentar os desafios da revolucao digital na economia

e na sociedade brasileiras.



TELECOMUNICAGOES:
MODERNIZACAO DO 30
MARCO INSTITUCIONAL

Quadro 2 — Matriz de recomendacoes

Problema Recomendacao
Alta carga regulatéria
e rigidez dos
investimentos das
operadoras, impostas
pelas normas da LGT.

Aprovacao do PLC 79/2016, com o
objetivo de facultar a migracdo de um
modelo de concessao para autorizacao,
mudando prioridades e realocando
recursos para acelerar a modernizacao

setorial e inclusao digital.

Modernizacao do
setor e atualizacao
regulatdria

Legislacdo com foco
na tecnologia vigente
a época de sua
elaboracao — telefonia
fixa — enviesando as

normas setoriais.

Alterar abordagem regulatéria,
baseada em uma visao ex-ante e com
foco numa geracao de tecnologia, para
uma abordagem ex-post, mais flexivel e

neutra tecnologicamente.

Aprovacao do PL 6621/2016, que diz

respeito a 11 agéncias federais, inclusive
Fragilidade da Anatel. a Anatel, para garantir autonomia
técnica, financeira e maior transparéncia
a Anatel e seus atos.
Melhora do
ambiente
institucional

Submeter o Plano Geral de
Outorgas - PGO a revisoes decenais,
Defasagem do atual para evitar custos desnecessarios e
Plano Geral de atender aos objetivos de desenvolvimento
Outorgas. e modernizacao do setor e atendimento
as demandas da populacao por
servicos atualizados.

Atualizar a regulacado dos fundos
Ma alocacao dos setoriais para viabilizar investimento
recursos dos fundos em banda larga fixa, e possibilitar as

setoriais. operadoras privadas utilizar os recursos

Universalizagao dos fundos, para fins de inclusao digital.
do acesso a banda

larga fixa

Banda larga fixa ainda
pouco difundida, com
grandes disparidades
de acesso entre
regioes.

Privatizar ou liquidar a Telebras, e

utilizar seus ativos (particularmente o
satélite geoestacionario), para maior

insercao digital.

D
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APENDICE A — PONTOS
PRINCIPAIS DA LEl GERAL DAS
TELECOMUNICACOES — LGT

A Lei 9.472 (Lei Geral de Telecomunicacdes) foi aprovada em 1997 no contexto da pri-
vatizacao do setor de telecomunicacbes. Nesse sentido, buscava modernizar o marco
regulatério brasileiro e regulamentar as empresas que entraram por meio de conces-
soes. Grotti (2001), Rocha e Texeira (2003) e Lins (2017) apontam como caracteristicas
fundamentais da LGT:

e contempla, em abrangéncia, os regimes publicos e privados para servicos cole-
tivos de comunicacao. Nao distingue necessariamente entre os regimes, per-
mitindo que o servico de telefonia coletiva seja prestado pelo servico publico,
privado, ou qualquer combinacao entre os dois. Compete, no entanto, ao pre-
sidente da Republica definir e limitar o escopo de atuacdo do servico publico,
concomitante ou nao ao privado;

e estabelece que a revogacao do contrato (determinado por ato administrativo)
pode ser feita a qualguer momento, sem a necessidade de indenizacdo. Por
outro lado, da maior seguranca aos concessionarios sobre os investimentos
feitos, pois determina que, em caso de reversao de bens, ha apenas restituicao
dos bens considerados imprescindiveis ao funcionamento do servico;

e cria a Anatel e estabelece suas competéncias de agéncia regulatéria de servico
e dos processos de licitacdo, além de transferir a maior parte das competéncias
do Ministério das Comunicacoes;

e determina a liberdade tarifaria para os concessionarios, especialmente no que
tange a telefonia celular, desde que submetida a legislacao de promocao da
competicao econémica. Em paralelo, estabelece um sistema de regulacao por
incentivos em teto de precos (price cap)'®; e

e institui o Fistel — direcionado ao suprimento da Anatel — e Fust — de modo a
compensar 0s custos irrecuperaveis dentro do objetivo de universalizacao.

10. Isto é, o preco reajustado é calculado com base em um teto definido pelo preco do ano anterior,
variacdo inflacionaria e parametro de eficiéncia, definido pela Anatel. Tal sistema foi desenhado para
ser um incentivo, por meio do qual as empresas buscassem aumentar continuamente a eficiéncia, uma
vez que os ganhos de produtividade, para além do parametro, seriam capturados exclusivamente pela
concessionaria.
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A LGT estabelece diferentes modalidades de gestdao para os servicos prestados.
Divide-os em de interesse restrito e de interesse coletivo. Enquanto os de interesse
restrito estdo submetidos ao regime de livre concorréncia e livre entrada, os de interesse

coletivo sdo divididos em casos de autorizacdo, permissao e concessao (Tabela A1).

Tabela A1 - Modelos de Organizacao Setorial

Permissao

Prazo pré-fixado

Ato administrativo
unilateral, outorgado a
agentes considerados
competentes, que atuam
por sua conta e risco.

Ato precario e discricionario
em que se cede ao particular
a utilizacao de determinado
bem publico (MEIRELLES,
2009)

Regida pela Lei 8.987/95

Concessao

Formalizado por licitacdo
Prazo pré-fixado

Reversibilidade dos bens
imprescindiveis a prestacao
do servico (no vencimento da
outorga)

Metas de universalizacao

Obrigacao da continuidade
do Servico.

Contrato bilateral, por meio
de competicdo de agentes
considerados competentes.

Autorizacao

Prazo indeterminado.

Atuacao e uso exclusivo ou
de predominante interesse
pelo agente privado
(MEIRELES, 2009).

Ato discricionario.

Precario (ndo ha direito
subjetivo do agente a
obtencao ou extensao
do contrato, ou seja, nao
ha, em geral, direito a
indenizacao).

Regida pela Lei 8.987/95

Fonte: Elaboracéo prépria.

A razao para tal divisdo se deve as particularidades histéricas do setor. Havia a neces-
sidade de se lidar com os ativos da Telebras e, ao mesmo tempo, expandir as linhas
fixas, consideradas, a época, como tecnologia mais relevante, de forma a atingir metas
de universalizacao. Nesse sentido, a maioria das tecnologias entao periféricas — como
telefonia movel — passou a operar sob o regime de autorizacao, sendo os contratos de
telefonia fixa determinados por concessao — em geral, submetidos ao PGO e ao PGMU.

No entanto, a medida que a telefonia fixa se tornou ultrapassada para os consumido-
res, o modelo de concessao se tornou obsoleto e as metas e obrigacdes de universali-
zacdo do STFC passaram a ter um custo excessivamente oneroso para as operadoras,
0 que motivou uma proposta de reforma do modelo de negdcios, de forma a migrar
as concessoes para autorizacdes — cerne do PLC 79/2016.

Os Planos Gerais de Outorgas (PGOs), por meio dos quais o Estado delimita a
extensao e o tipo das areas concedidas, que se dividem em regides, estados, setores e,
por fim, DDDs. O primeiro PGO, de 1998, teve a funcao de distribuir os ativos perten-
centes as empresas Telebras, no contexto das privatizacdes, enquanto o segundo, de
2008, mudou a disposicao das regides, em resposta a novos padroes de demanda — e
que deve ser atualizado ap6s uma década.
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O Plano Geral de Metas de Universalizacao (PGMU). Entre as responsabilidades
atribuidas a Anatel, destaca-se a elaboracdo do Plano Geral de Metas de Universalizacdo
(PGMU 1), aprovado em 1998 pelo Decreto 2.592"". O plano tinha como objetivo defi-
nir metas obrigatorias de universalizacdo de telefonia fixa a serem cumpridas pelas
concessionarias, incluindo a implantacao de acessos coletivos e individuais ao STFC
— focando principalmente na instalacdo de Telefones de Uso Publico (TUP).

Assim, apesar de posteriormente terem sido estipuladas metas relacionadas a uni-
versalizacao da banda larga'?, ambas as edicdes continuaram a ser orientadas pelas
obrigacdes das concessionarias em manter e ampliar o STFC no Pais'®. Por serem
elaboradas exclusivamente para as concessionarias, as metas estabelecidas nos PGMUs
nao possuem carater vinculativo as autorizadas. A persisténcia da imposicao de obri-
gacodes relacionadas ao STFC nos planos de universalizacdo, apesar da demanda por
este servico, aponta a necessidade de transicao de um modelo de concessao para um
de autorizacao, inclusive como incentivo a atual demanda de massificacao do servico
de banda larga.

Fundo de Fiscalizacao das Telecomunicacoes (Fistel). Criado pela Lei 5.070/66 e
alterado posteriormente pela Lei Geral de Telecomunicacoes, em 1977, o Fistel tem
como objetivo custear as despesas relacionadas a fiscalizacao dos servicos de teleco-
municacdes, assim como o desenvolvimento e o aperfeicoamento dos meios e técnicas.

Dessa forma, o fundo representa a principal fonte de financiamento das atividades
da Anatel. Adicionalmente, cabe ao Fistel realizar transferéncias de recursos, tanto
para o Tesouro Nacional™ quanto para o Fundo de Universalizacao dos Servicos de
Telecomunicacgdes (Fust)'™.

Suas principais fontes de arrecadacdo advém de receitas referentes a outorga e as
taxas de fiscalizacdo'®. Sequndo auditoria realizada pelo TCU em 2017, o Fistel havia
arrecadado cerca de R$ 85,5 bilhdes entre 1997 e 2016, j& tendo sido utilizados cerca
de R$ 79,3 bilhdes. Entretanto, os recursos utilizados para atividades relacionadas a

11.0 PGMU | passou por sucessivas revisdes, com as edicdes do PGMU Il (Decreto 4.769/2003), e do
PGMU Il (Decreto n°® 7.512/2011).

12. O PGMU Il foi alterado em 2008 pelo Decreto 6.424, substituindo a meta do plano original de implan-
tacdo de postos de servicos de telecomunicacoes pela meta de construcdo de backhaul, infraestrutura de
rede para conexao de banda larga, para o periodo 2006-2011. J4 o PGMU lll, apesar de ndo definir novas
metas para a ampliacdo de backhaul, estabeleceu o atendimento gratuito de banda larga para escolas
publicas rurais, situadas nas dreas de prestacdo do servico.

13. Atualmente, deveria estar em vigéncia o PGMU IV, com metas para os anos de 2016-2021. Entretanto,
devido a incertezas referentes a aprovacdo do PLC-79, este ainda nédo foi aprovado por decreto.

14. Segundo o TCU (Acérdao 2.320/2015-TCU-Plenério), a transferéncia sera feita desde que sejam
garantidos os recursos necessarios a fiscalizacdo das telecomunicacoes.

15. Definiu-se também, a partir de 2000, a transferéncia de recursos do Fistel ao Fundo Nacional de
Cultura (FNC) e ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDC).

16. Sao duas as taxas de fiscalizacdo: Taxa de Fiscalizacdo de Instalacdo (TFl), devida pelas prestadoras
de servicos de telecomunicagdes quando da emissao do certificado de licenca para o funcionamento das
estacoes e Taxa de Fiscalizacdo de Funcionamento (TFF), devida anualmente, correspondente a 50% do
valor consignado na TFI, incidente sobre todas as estacoes licenciadas no ano anterior.
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fiscalizacao do setor de telecomunicacoes, principal objetivo do fundo, representam
somente 4,7% desse total.

A grande maioria dos recursos do fundo foi destinada ao Tesouro Nacional, espe-
cialmente para o pagamento de beneficios previdenciarios e promocao de assistén-
cia social. Nesse sentido, para sanar diversos problemas de atuacao da Anatel e da
regulacao em geral, deve-se atentar para o uso do Fistel de acordo com seu desenho.
De certa maneira, tal questdo se enquadra em um problema geral de financiamento
do setor. A Tabela A2 traz a arrecadacao do Fistel e informacoes acerca da destinacéo
de seus recursos entre 1997 e 2016.

Tabela A2 - Arrecadacao e Destinacao de Recursos do Fistel, em R$ milhées,
1997-2016

) Re.cursos S Rgcursos I?ecursos
Ano Arrecadacao Destinados a a0 Fust Destinados ao Aplicados pelo
LGEYC FNDCT e ao FNC Tesouro
1997-2009 47.959,0 2.781,0 3.973,9 449,0 234,7
2010 3.430,6 132,6 221,0 40,5 2.921,0
2011 7.267,1 141,1 1.815,6 196,9 135,3
2012 4.914,1 175,3 945,0 146,0 3.601,0
2013 4.912,0 200,7 699,9 17,1 4.429,4
2014 8.720,3 144,2 699,7 339,8 230,3
2015 5.399,9 101,5 702,0 128,5 11.484,3
2016 2.799,8 53,5 502,0 78,5 -
Total 85.402,7 3.729,7 9.559,2 1.496,3 23.035,9

Fonte: Auditoria TCU TC 033.793/2015-8 (2017).
FNDCT: Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico.

FNC: Fundo Nacional de Cultura.
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. Seguranca Juridica e Governanca: o problema e a agenda

Seguranca Juridica e Governanca na Infraestrutura
Seguranca Publica: a importancia da governanca

O Brasil na OCDE: um caminho natural

Saude Suplementar: uma agenda para melhores resultados
Educacao: a base para a competitividade

Ensino de Engenharia: fortalecimento e modernizacao

Financiamento Privado de Longo Prazo: uma agenda para fortalecer
o mercado de debéntures

Licenciamento Ambiental: propostas para a modernizacao
Biodiversidade: as oportunidades do uso econdmico e sustentavel
Mudancas Climaticas: estratégias para a industria
Economia Circular: o uso eficiente dos recursos
Seguranca Hidrica: novo risco para a competitividade
Modernizar a Tributacao Indireta para Garantir a Competitividade do Brasil

Tributacao da Renda de Pessoas Juridicas: o Brasil precisa se adaptar as novas
regras globais

Tributacao sobre a Importacao e Exportacao de Servicos: mudar para uma
industria competitiva

Tributacao no Comércio Exterior: isonomia para a competitividade
Relacdes de trabalho: caminhos para continuar a avancar

Modernizacao Previdenciaria e da Seguranca e Saude no Trabalho:
acoes para avancar

Privatizacao da Infraestrutura: o que falta fazer?

Sistema Portuario: avancos, problemas e agenda

Transporte Maritimo de Contéineres e a Competitividade das Exportacdes
Transporte Ferroviario: colocando a competitividade nos trilhos
Saneamento Basico: uma agenda regulatdria e institucional

Grandes Obras Paradas: como enfrentar o problema?
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26. Energia Elétrica: custos e competitividade

27. Insumos Energéticos: custos e competitividade

28. Gas Natural: mercado e competitividade

29. Térmicas na Base: a escolha inevitavel

30. Telecomunicagdes: modernizacdo do marco institucional
31. Inovacao: agenda de politicas

32. Industria 4.0 e Digitalizacdo da Economia

33. Compras Governamentais e Desenvolvimento Tecnolégico:
a experiéncia internacional e propostas para o Brasil

34. Propriedade Intelectual: uma agenda para o desenvolvimento industrial

35. Governanca do Comércio Exterior: aperfeicoamento de
instituicbes e competéncias

36. Acordos Comerciais: as prioridades

37. Barreiras Comerciais e aos Investimentos: acdes para abrir mercados
38. Investimentos Brasileiros no Exterior: superando os obstaculos

39. Defesa Comercial: agenda para um comércio justo

40. Financiamento e Garantias as Exportacoes:
mais eficacia no apoio ao exportador

41. Facilitacdo e Desburocratizacdo do Comércio Exterior Brasileiro
42. Documentos Aduaneiros: comércio exterior sem amarras

43. Politica Industrial Setorial: conceitos, critérios e importancia (esse documento
sera divulgado em um seminario especifico dedicado ao tema)
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