UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA

MARA ANGELITA NESTOR FERREIRA

FUNDAMENTOS DA ESCASSEZ HISTORICA DE POLITICAS DE EXPANSAQ DA
BANDA LARGA NO BRASIL: DESAFIOS PARA A AMPLIACAO DO 5G

CURITIBA
2023



MARA ANGELITA NESTOR FERREIRA

FUNDAMENTOS DA ESCASSEZ HISTORICA DE POLITICAS DE EXPANSAO DA
BANDA LARGA NO BRASIL: DESAFIOS PARA A AMPLIACAO DO 5G

Tese apresentada ao curso de Pés-Graduagio em
Politicas Publicas, Setor de Sociais Aplicadas,
Universidade Federal do Parana, como requisito
parcial & obtengéo do titulo de Doutora em Politicas
Puablicas.

Orientador: Prof. Dr. Walter Tadahiro Shima
Co-orientador: Prof. Dr. Julio Grudzien Neto

CURITIBA

2023



DADOS INTERNACIONAIS DE CATALOGACAO NA PUBLICAQAO (CIP)
UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA
SISTEMA DE BIBLIOTECAS - BIBLIOTECA DE CIENCIAS SOCIAIS APLICADAS

Ferreira, Mara Angelita Nestor

Fundamentos da escassez histérica de politicas de expansdo da
banda larga no Brasil : desafios para a ampliacdo do 5G / Mara
Angelita Nestor Ferreira. — Curitiba, 2023.
1 recurso on-line : PDF.

Tese (Doutorado) — Universidade Federal do Parana, Setor de
Ciéncias Sociais Aplicadas, Programa de P6s-Graduacéo em Politicas
Publicas.

Orientador: Prof. Dr. Walter Tadahiro Shima.

Coorientador: Prof. Dr. Julio Grudzien Neto.

1. Politica publica. 2. Telecomunicacgbes. 3. Sistemas de
comunicacdo em banda larga. 4. Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes (Brasil). I. Shima, Walter Tadahiro. Il. Grudzien
Neto, Julio. lll. Universidade Federal do Parana. Programa de Pés-
Graduacdo em Politicas Publicas. 1V. Titulo.

Bibliotecaria: Maria Lidiane Herculano Graciosa CRB-9/2008



MINISTERIO DA EDUCAGAO

SETOR DE CIENCIAS SOCIAIS E APLICADAS
UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA

PRO-REITORIA DE PESQUISA E POS-GRADUAGAO
ONIVERSIDADE FEDERAL DO FARANA PROGRAMA DE POS-GRADUAGCAOQ POLITICAS PUBLICAS -
40001016076P0

ATA N°87

ATA DE SESSAO PUBLICA DE DEFESA DE DOUTORADO PARA A OBTENGCAO DO
GRAU DE DOUTORA EM POLITICAS PUBLICAS

No dia dez de outubro de dois mil e vinte e tres as 14:30 horas, na sala Sala de Reuniées Dep. Economia, LOTHARIO MEISSNER
632 - CURITIBA - PR, foram instaladas as atividades pertinentes ao rito de defesa de tese da doutoranda MARA ANGELITA
NESTOR FERREIRA, intitulada: FUNDAMENTOS DA ESCASSEZ HISTORICA DE POLITICAS DE EXPANSAO DA BANDA
LARGA NO BRASIL: DESAFIOS PARA A AMPLIACAO DO 5G , sob orientagao do Prof. Dr. WALTER TADAHIRO SHIMA. A
Banca Examinadora, designada pelo Colegiado do Programa de P6s-Graduacdo POLITICAS PUBLICAS da Universidade Federal
do Parana, foi constituida pelos seguintes Membros: WALTER TADAHIRO SHIMA (UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA),
CESAR RICARDO SIQUEIRA BOLANO (UNIVERSIDADE FEDERAL DE SERGIPE), MARCOS WACHOWICZ (UNIVERSIDADE
FEDERAL DO PARANA), ADRIANO NERVO CODATO (UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA). A presidencia iniciou os ritos
definidos pelo Colegiado do Programa e, apés exarados os pareceres dos membros do comité examinador e da respectiva contra
argumentaco, ocorreu a leitura do parecer final da banca examinadora, que decidiu pela APROVACAO. Este resultado devera ser
homologado pelo Colegiado do programa, mediante o atendimento de todas as indicacoes e corre¢des solicitadas pela banca
dentro dos prazos regimentais definidos pelo programa. A outorga de titulo de doutora esta condicionada ao atendimento de todos
0s requisitos e prazos determinados no regimento do Programa de Pés-Graduacao. Nada mais havendo a tratar a presidéncia deu
por encerrada a sessao, da qual eu, WALTER TADAHIRO SHIMA, lavrei a presente ata, que vai assinada por mim e pelos demais

membros da Comisséo Examinadora.

CURITIBA, 10 de Outubro de 2023.

Assinatura Eletrénica Assinatura Eletrénica
18/10/2023 11:32:08.0 24/10/2023 18:58:24.0
WALTER TADAHIRO SHIMA CESAR RICARDO SIQUEIRA BOLANO

Presidente da Banca Examinadora Avaliador Externo (UNIVERSIDADE FEDERAL DE SERGIPE)

Assinatura Eletrénica Assinatura Eletrénica

18/10/2023 13:38:28.0 18/10/2023 12:08:27.0

MARCOS WACHOWICZ ADRIANO NERVO CODATO

Avaliador Externo (UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA) Avaliador Interno (UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA)

Avenida Prefeito Lothario Meissner, 632 - CURITIBA - Parana - Brasil
CEP 80210-170 - Tel: (41) 3360-4354 - E-mail: politicaspublicas@ufpr.br
Documento assinado eletronicamente de acordo com o disposto na legislagcao federal Decreto 8539 de 08 de outubro de 2015.
Gerado e autenticado pelo SIGA-UFPR, com a seguinte identificacéo Unica: 322292
Para autenticar este documento/assinatura, acesse https://siga.ufpr.br/siga/visitante/autenticacaoassinaturas.jsp
e insira o codigo 322292



mailto:politicaspublicas@ufpr.br
https://siga.ufpr.br/siga/visitante/autenticacaoassinaturas.jsp

MINISTERIO DA EDUCAGAO

SETOR DE CIENCIAS SOCIAIS E APLICADAS
UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA

PRO-REITORIA DE PESQUISA E POS-GRADUAGAO
PROGRAMA DE POS-GRADUAGCAOQ POLITICAS PUBLICAS -
40001016076P0

UFPR

UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA

TERMO DE APROVAGAO

Os membros da Banca Examinadora designada pelo Colegiado do Programa de Pés-Graduacao POLITICAS PUBLICAS da
Universidade Federal do Parana foram convocados para realizar a arguicao da tese de Doutorado de MARA ANGELITA NESTOR
FERREIRA intitulada: FUNDAMENTOS DA ESCASSEZ HISTORICA DE POLITICAS DE EXPANSAO DA BANDA LARGA NO
BRASIL: DESAFIOS PARA A AMPLIACAO DO 5G, sob orientagao do Prof. Dr. WALTER TADAHIRO SHIMA, que apés terem
inquirido a aluna e realizada a avaliag&o do trabalho, sao de parecer pela sua APROVACAO no rito de defesa.

A outorga do titulo de doutora esta sujeita & homologacéao pelo colegiado, ao atendimento de todas as indicagoes e correcoes

solicitadas pela banca e ao pleno atendimento das demandas regimentais do Programa de Pés-Graduagao.

CURITIBA, 10 de Outubro de 2023.

Assinatura Eletrénica
18/10/2023 11:32:08.0
WALTER TADAHIRO SHIMA
Presidente da Banca Examinadora

Assinatura Eletrénica
18/10/2023 13:38:28.0
MARCOS WACHOWICZ
Avaliador Externo (UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA)

Assinatura Eletrénica
24/10/2023 18:58:24.0
CESAR RICARDO SIQUEIRA BOLANO
Avaliador Externo (UNIVERSIDADE FEDERAL DE SERGIPE)

Assinatura Eletrénica
18/10/2023 12:08:27.0
ADRIANO NERVO CODATO
Avaliador Interno (UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA)

Avenida Prefeito Lothario Meissner, 632 - CURITIBA - Parana - Brasil
CEP 80210-170 - Tel: (41) 3360-4354 - E-mail: politicaspublicas@ufpr.br
Documento assinado eletronicamente de acordo com o disposto na legislagcao federal Decreto 8539 de 08 de outubro de 2015.
Gerado e autenticado pelo SIGA-UFPR, com a seguinte identificacéo Unica: 322292
Para autenticar este documento/assinatura, acesse https://siga.ufpr.br/siga/visitante/autenticacaoassinaturas.jsp
e insira o codigo 322292



mailto:politicaspublicas@ufpr.br
https://siga.ufpr.br/siga/visitante/autenticacaoassinaturas.jsp

Dedico este trabalho a minha familia — Leticia, Luiz Henrique, Ennio e Nita,
que nao desistiram de mim, sabendo compreender os periodos dificeis. Ainda, dedico

esta tese ao mestre de vida que escolhi seguir — Daisaku lkeda.



AGRADECIMENTOS

Ao professor Doutor Walter Tadahiro Shima por toda orientagéo académica e
conhecimento compartilhado; obrigada pelo apoio nos momentos arduos e delicados,
pela bondosa compreens&o e pela coragem de me conduzir para outros caminhos
para além do Direito, me fazendo enxergar 0 mundo com outros Ooculos,
proporcionando uma maravilhosa experiéncia. Sou-lhe muito grata.

Ao querido amigo copeliano Julio (co-orietador): sem vocé, com certeza, néo
teria encontrado o dileto Orientador; agradeco as divertidas conversas e sua
benevoléncia impar que serviram de encorajamento nos momentos de desanimo
(mesmo sem saber).

Aos meus companheiros da Soka Gakkai (Budismo) pelos calorosos
incentivos; as todas mulheres da Area Sul cujas histérias de vida impulsionam minha
revolucdo humana e, a Maria Hayashida, pelo apoio e paixao pelo Kossen-rufu (Paz
Mundial).

Ao amigo Marcelo Conrado, que com sua arte eleva o espirito humano.

Aos amigos que fiz no Programa 4P: Marcelo Vargas, pela parceria de (quase)
todas as disciplinas (a dupla M&M), sempre me ajudando com a organiza¢do dos
textos e resumos.

A querida Andressa, companheira de nascimento (fazemos aniversario
juntas), das manhas rumo ao Botanico e das experiéncias viniferas sem igual.

Ao Marcelo Lopes, quase (sendo sua mae fica chateada) um filho de coracéao,
sempre pronto a me ajudar a qualquer horario, compartilhando e disponibilizando
muito material.

A Hellen, mulher nordestina guerreira (pleonasmo), de alegria contagiante e
original.

Ao Edu, que sempre tinha uma palavra de conforto e um sorriso para me
oferecer.

A Nicoly, sempre disposta a me ouvir, mesmo que estivesse repleta de
dificuldades:

Ao Emmanuel, pela leveza e espontaneidade com que leva a vida e ajuda as
pessoas. Sem vocés a minha histéria teria sido diferente — sem brilho, sem alegria,

morna e insossa.



Aos meus amigos da Copel: José Manoel, irm&o que a vida me presentou,
gue nunca se poupou em me ajudar e que juntamente com o0 amigo Damasceno (in
memoriam) me apoiaram nas circunstancias dificeis. A Edinara, que me emocionou e
me alegrou: sua presenca torna a vida mais leve e divertida. A Fabiola, que ouvia
meus dilemas intelectuais com paciéncia genuina e bom humor.

Ao Time de Preto — equipe maravilhosa, que colaborou e me incentivou com
as atividades fisicas, em especial o Diego, pelo Thriatlon, a Larissa, minha indefectivel
dupla (e que dupla), e a inestimavel amizade da Luana, Claudio&Claudia, Lilian&
Anderson, Jéssica&Julio, Lizi&kMuna.

Ao Prof. Romeu Felipe Bacellar Filho — meu paraninfo na graduacao e
orientador no mestrado, uma pessoa bondosa que compartiiha seu vasto
conhecimento com todos, além de estimular novos pesquisadores no Direito
Administrativo (as vezes nem tao jovens, como eu).

A Adriana Schier — minha primeira orientadora, mulher que inspira o
aprimoramento continuo e, prova, a cada dia, que vale a pena ser mulher e lutar pela
igualdade e por mundo digno para todas as pessoas.

Ao IPDA - Instituto Paranaense de Direito Administrativo por todas as
oportunidades bondosamente concedidas.

Aos professores da Unidombosco que escutaram minhas lamurias nos ultimos
4 anos.

Vocés iluminaram meu caminho. Muito obrigada!



Seja como for, a grandiosa Revolugdo Humana de uma unica pessoa ird um dia
impulsionar a mudanca total do destino de um pais e, além disso, sera capaz de

transformar o destino de toda a humanidade! (Daisaku lkeda)



RESUMO

O desenvolvimento da presente tese esta imbuida da finalidade de examinar as
transformacdes decorrentes da ascensdo neoliberal e os reflexos na agenda de
politicas publicas do setor de telecomunica¢des no Brasil no periodo poés privatizacao,
ocorrido ha mais de 25 anos. O referencial tedrico promoveu levantamento sobre as
diversas concep¢des do Estado capitalista e as diferentes abordagens que convivem
na contemporaneidade, as quais impactam diretamente na conformacao ou nao de
politicas publicas, em especial o itinerario percorrido no Brasil, especialmente em
relacdo a rede de alta velocidade. A partir desse trajeto, identificou-se a exiguidade
de inciativas estatais voltadas a construcdo da infraestrutura e/ou de fomento aos
investimentos necessario para seu avango. A lacuna verificada pode ser atribuida a
reforma administrativa implementada no Brasil ao final da década de 1990, com a
adesdo a agenda neoliberal, tendo como preceito elementar, o conceito de Estado-
minimo. Nesse interregno, diversas tecnologias foram implantadas no setor de
telecomunicagdes, as quais concorreram para a disseminacgéo da internet mével (2G.
3G e 4G); algumas com natureza incremental e, outras disruptivas como o 5G, que
reclamam altos investimentos para a ampliacdo das redes de fibra optica. Procedeu-
se, também, ao exame das recentes alteragdes promovidas na LGT, cujo designio foi
adequa-la ao momento atual, possibilitando-se, inclusive, a “conversdo” da concesséo
para autorizacio e, dessa forma, eliminar do ordenamento juridico a prestacéo de
servico publico de telecomunicagbes, dentre outras mudangas n&o menos
importantes. Conjuntamente, avaliou-se a trajetéria da banda larga nos paises “mais
conectados”, segundo o ranking da ITU, sendo possivel identificar que tais nacdes
contaram com conjunto robusto de politicas publicas distribuidas em varios projetos
integrativos e complementares, permitindo-lhes desfrutar dos melhores IDIs. Por fim,
investigou-se a estrutura de governanca institucional da ANATEL, especificamente do
Conselho Diretor a luz do fendmeno da “porta giratoria”, podendo-se inferir que o
modelo de privatizagdo somado ao conjunto normativo brasileiro permitiu a ocorréncia
da “porta giratéria’. A hipbtese da tese se confirmou, pois, a escassez de politicas
publicas no periodo pds privatizacdo, prejudicou a expansdo da infraestrutura de
banda larga no Brasil, fazendo com que 0 pais ndo avancasse em relacdo a rede de
fibra ptica.

Palavras-chave: Telecomunicacbes, Politicas Publicas, Banda larga, ANATEL, Porta
Giratéria



ABSTRACT

This thesis was developed to examine the transformations resulting from the neoliberal
rise and the reflexes on the public policy agenda of the telecommunications sector in
Brazil in the post-privatization period, which occurred more than 25 years ago. The
theoretical framework discussed various conceptions of the capitalist state and the
different approaches that coexist in contemporary times, which directly impact the
conformation or not of public policies, especially in Brazil and concerning the high-
speed network. We identified the exiguity of state initiatives aimed at building the
infrastructure and / or promoting the investments necessary for its advancement. The
gap can be attributed to the administrative reform implemented in Brazil at the end of
the 1990s, with the adherence to the neoliberal agenda and the concept of a minimal
state as its fundamental precept. Thus, several technologies were implemented in the
telecommunications sector, which contributed to the dissemination of mobile internet
(2G. 3G, and 4G); some with an incremental nature and others disruptive such as 5G,
which require high investments for the expansion of fiber optic networks. We also
examined the recent changes made to the LGT (the Brazilian Law regulating
telecommunications), with the purpose of adapting it to the current moment. LGT also
presents the possibility of "converting" the concession into authorization and thus can
eliminate the provision of public telecommunications services from the legal system,
among other no less significant changes. In addition, according to the ITU ranking, we
evaluated the trajectory of broadband in the "most connected" countries. It was
possible to identify that these nations had robust public policies distributed in several
integrative and complementary projects, allowing them to enjoy the best IDIs. Finally,
the institutional governance structure of ANATEL was investigated, specifically the
Board of Directors, in the light of the "revolving door" phenomenon, and it can be
inferred that the privatization model added to the Brazilian regulatory set allowed the
occurrence of the "revolving door". The hypothesis of the thesis was confirmed due to
the scarcity of public policies in the post-privatization period that hindered the
expansion of broadband infrastructure in Brazil, causing the country not to advance in
the optic fiber network technologies.

Keywords: Telecommunications, Public Policies, Broadband, ANATEL, Revolving

Door.
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1 INTRODUGAO

S&o inquestionaveis as profundas e complexas mudangas ocorridas no inicio
do século XXI. Segundo Bauman (2005), vivemos na modernidade liquida’,
caracterizada por fluidez, instabilidade e ambiguidades. Dessas alteracbes assistidas
pela humanidade, o avango cientifico e o desenvolvimento de novas tecnologias
ocupam posicdo de destaque, onde o setor de telecomunicacdes assumiu papel
nuclear no mundo contemporaneo.

Em 2018, o uso da internet atingiu 51,2% da populagcdo mundial (ITU, 2018),
mas, por outro lado, deixou aparente a exclus&o digital, ou seja, metade da populacéo
do planeta se encontrava a margem da sociedade de informacgéao? e, em 2022, apesar
da reducao, ainda permanecem desconectadas, aproximadamente 2,7 vinees dae
pessoas. A pandemia ae COVID-19 acentuou a demanda em telecomunicagdes,
apresentando-se como fendmeno a reforcar a imprescindibilidade desse setor,
impactado sobretudo pela diretriz do distanciamento social, que reclamou a
implementacéo do teletrabalho, ampliagdo do comércio eletrénico e a substituicdo das
aulas presenciais pelas remotas, por meio da utilizacdo de plataformas digitais, entre
outros; enfim, uma profunda e macica alteragéo no uso das TICs, que se revelaram
vitais para o desenvolvimento social e econémico..

No Brasil, nao foi diferente, especialmente quando se avalia o crescimento do
numero de acessos na ultima década: de 2155 milhdes em dezembro de 2010,
avancgou-se para 294,4 milhdes em dezembro de 2021, derivado, principalmente, da
expansao do servigco de telefonia movel, responsavel por 253 milhdes de acessos
(ANATEL, dez/2021)3. Essa tendéncia em ascensao reivindica estratégias suficientes
para responder as demandas da sociedade, as quais serdo decisivas para a
transformacéo digital almejada, tendo como ponto comum a conectividade. Em outras

palavras, a infraestrutura de telecomunicacdes e a banda larga tém extrema

1 Zigmunt Bauman (2005) construiu o conceito ‘liquido-moderno’ para caracterizar a fluidez — marca
indelével desta época, onde a vida é precaria, as estratégias existenciais sdo de curto prazo destinado
a um projeto de vida individual. Esta concepg¢éo foi abordada em diversas obras do mesmo autor:
Tempo Liquido, Globalizac¢io: consequéncias humanas, Vida Liquida, Amor Liquido etc.

2 Segundo Castells (1996) a sociedade da informacéo pressupbe acesso democratizado, universal,
global e total a informacdo e ao conhecimento, através dos meios de comunicacio e equipamentos
eletrénicos. A Internet inaugura uma nova sociedade chamada de Sociedade da Informacio.

3 Disponivel em: https://informacoes.anatel.gov.br/paineis/acessos/telefonia-movel. Acesso em: 20 jan.
2022.
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relevancia no desenvolvimento econémico (CARVALHO; MENDONCA; SILVA, 2017,
CZERNICH et al., 2011).

Note-se que a caréncia em infraestrutura € um ponto nevralgico e motivo de
especial preocupacdo no Brasil, na medida em que 988 municipios (17,74%)* ndo
dispdem de fibra optica no backhaul e, dos que possuem, 1.353 municipios (24,29%)
carecem de rede de acesso de alta velocidade (ANATEL, 2021). Esse déficit de
infraestrutura podera ser realgado quando da implantagéo da tecnologia 5G no Brasil,
cujo leildo foi realizado em novembro de 2021. A quinta geracdo de internet movel
(5G) requer alto investimento em redes de fibras opticas, ja que possibilitara maiores
taxas de densificagéo da rede e maior velocidade de conex&o.

Contudo, a expanséo da banda larga guarda relag&o direta com volume de
investimentos — publicos ou privados, a depender do arranjo institucional, suficientes
para garantir a oferta e cobertura para além dos centros urbanos, bem como qualidade
de conexdo. Assim, torna-se indispensavel o fomento ao investimento em
infraestrutura e consequentemente, expansdo da rede, como também viabilizar o
acesso as redes existentes, contribuindo, desta forma, para a melhoria e evolugéo do
mercado de telecomunicacgdes.

O plano de modernizacéo do setor de telecomunicagdes implementado na
década de 1990 tinha como ponto nuclear atender as demandas da telefonia fixa
(PASTE/1995)°. A preocupacdo com a banda larga no Brasil surge com significativo
atraso em relagdo ao cenario mundial, haja vista que nos paises desenvolvidos a
atencdo a banda larga ja ocupava um lugar de destaque em meados da década de
1990, com inumeras iniciativas voltadas ao seu desenvolvimento. Contudo, no Brasil,
no mesmo periodo, n&o se vislumbrou a conformacéo e/ou a implementacédo de uma
agenda de politicas publicas explicitas, direcionadas a disseminacéo e expanséo da
internet/banda larga. Timidamente, a partir de 2010, surgem as primeiras acdes nesse
terreno, com o langamento do Plano Nacional de Banda Larga (PNBL), que se
constituiu em um conjunto de medidas de incentivos destinado a disseminacéo das

TICs, tendo como esséncia a oferta de banda larga. Como consequéncia dessa

4 O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica considera 5.568 municipios no Brasil, somando-se ao
Distrito Federal e Distrito Estadual de Fermando de Noronha. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/estrutura-territorial/15761-areas-dos-
municipios.html?=&t=0-que-e. Acesso em: 05 jul. 2021.

5 Disponivel em https://repositorio.mctic.gov.br/handle/mctic/4744. Acesso em 12 fev 2020
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escassez de politicas publicas, verifica-se o déficit de infraestrutura existente,
inclusive para atender a crescente demanda, como sinalizado pela ANATEL quando
assevera acerca da existéncia de um mercado potencial de banda larga fixa de
aproximadamente 4,5 milhdées de domicilios, represados em razdo da falta de
infraestrutura adequada (ANATEL, 2021).

O percurso a ser percorrido nesta tese inicia-se com a justificativa da
pesquisa, objetivos a serem alcancados e hipotese (capitulo 1 — Introducdo). Na
sequéncia, tratara de algumas concep¢des de Estado (capitulo 2), em especial as
derivadas da agenda neoliberal versus estado empreendedor, e seus reflexos na
conformacado de politicas publicas. Prosseguindo, no capitulo 3, promover-se-a o
resgate critico do contexto histérico da reforma do Estado brasileiro, no qual foi
gestado o modelo de privatizacéo das telecomunicacdes, o trajeto seguido pelo setor
e 0s desdobramentos dele resultantes no Brasil, tanto em relac&o as politicas publicas
quanto para as telecomunicacgdes.

O capitulo 4 cuidara da trajetéria normativa da banda larga no Brasil, realizada
por meio de levantamento dos principais eventos articulados, a partir da perspectiva
cronoldgica. O capitulo seguinte (5) destina-se a descrever as principais politicas
publicas realizadas nos paises assinalados pela alta conectividade no século XXI,
utilizando-se, para esse designio, o indicador IDI da International Telecommunication
Union (ITU). O capitulo 6 promovera a analise da governanca da ANATEL sob a
perspectiva do fendbmeno da "porta giratéria", por meio do exame do perfil académico-
profissional dos diretores da Agéncia Reguladora, desde sua instalagao até 2020. A

derradeira parte se destinara aos apontamentos finais e a concluso.

1.1 JUSTIFICATIVA

Em 1995, o Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE) langou
o Plano Diretor da Reforma Administrativa do Estado (PDRAE), destinado a promover
a reforma administrativa brasileira. Dentre as a¢des previstas, a privatizacdo no setor
de telecomunicac¢des buscava fomentar a competicdo, pois 0 argumento justificador
era de que a concorréncia setorial traria como resultado direto a reducéo de precos, a
diminui¢do da concentracdo de conexdes nos grandes centros urbanos, a ampliagao

da infraestrutura de redes no pais e 0 aumento da qualidade do servigo.
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Ocorre que, apds mais de 25 anos da privatizagéo setorial, o cenario pouco
se alterou: ha concentracido de operadoras que exploram o servi¢o de banda larga e
a infraestrutura pouco se ampliou quando comparada a outros paises que
implementaram politicas publicas e modelos de incentivo ao investimento de maneira
distinta ao do Brasil.

Muitos estudos foram produzidos ao longo desse periodo abordando diversos
aspectos, desde a organizagdo do modelo para a privatizacdo, o0 arranjo
organizacional pds-privatizacdo e as alteragdes ocorridas na estrutura setorial
nacional, perpassando pela criacdo da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes -
ANATEL, sua competéncia e atribuigcbes, a promoc¢éo da regulacdo e fiscalizacao,
com maior intensidade na questdo da conformac&o juridica-normativa (JUSTEN
FILHO, 2010; MELLO, 2012; DI PIETRO, 2013; CUELLAR, 2008; MOREIRA, 2012).

No entanto, apesar da vasta literatura produzida sobre o tema, ha lacunas que
reclamam sua (re)discussdo, sob nova perspectiva, de forma a dialogar, de maneira
integrativa, com outros ramos do saber, como a economia, a ciéncia politica e a teoria
do Estado.
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1.2 PROBLEMATIZACAO

O movimento de reposicionamento do setor de telecomunicagdes pretendido
por meio da privatizacdo das empresas de telecomunica¢des no Brasil, aliado a
necessidade de expansao da infraestrutura de banda larga, reclama uma investigacéo
critica acerca da estratégia adotada em face da ades&o a agenda neoliberal na década

de 1990. Assim, a pergunta-problema que o trabalho procura examinar € a seguinte:

A privatizacdo do setor de telecomunicacbes imposta pela agenda neoliberal,
parametrizada pelo Consenso de Washington, contribuiu para a expansdo da
infraestrutura de banda larga no Brasil?

Note-se que, mais de 25 anos apos a reforma administrativa do Estado
balizada pela agenda neoliberal, direcionada, em tese, a eficiéncia do setor, ainda
persistem lacunas relacionadas a infraestrutura setorial, apesar das profundas e
significativas alteragdes verificadas nas telecomunica¢des. Em outras palavras, a
expansao da infraestrutura setorial, em especial da banda larga, ndo evoluiu em niveis
similares aos tracados pela telefonia fixa. Diante desse cenario, diversas questdes

devem permear a investigacio:

(i) As politicas publicas implementadas apods a privatizagao colaboraram para
a evolugdo dos indicadores da ITU (IDI) em relagdo ao desenvolvimento da

infraestrutura de telecomunicagdes em cotejo com demais paises?

(I Em que medida os leildes de radiofrequéncia/espectro relativos as
tecnologias 3G e 4G colaboraram para o desenvolvimento de infraestrutura

de banda larga?

(i) Quais as implicagbes da Lei 13.879/2019 no desenvolvimento da banda

larga no Brasil?

(iv) Seria possivel pensar numa atuagdo do Estado, a partir de uma
perspectiva proativa, como condutor e/ou instrumento do desenvolvimento

do setor de telecomunicagdes no Brasil?

(v)De que maneira o Estado, enquanto agente de fomento, pode se constituir

na “locomotiva”’ da dindmica dos investimentos setorial?
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1.3 HIPOTESE

Hipotese: A exiguidade de politicas publicas verticais para o setor, apés a
privatizacao do setor de telecomunicacgdes, voltadas ao estabelecimento de elementos
de incentivos ao investimento, prejudicou a expansao da infraestrutura de banda larga

no Brasil.

1.4 OBJETIVO GERAL

A privatizacdo dos servigos de telecomunicag¢des ocorrida ha mais de 20 anos
tinha como objetivo claro a universalizacdo da telefonia fixa. No entanto, esse servico
esta atualmente obsoleto e foi substituido por outras tecnologias. Ao longo desses
anos, foram escassas as politicas publicas voltadas para a criagdo de mecanismos de
universalizagcdo do servigo mais relevante das telecomunicacdes, que € a banda larga.
Diante disso, o objetivo geral € avaliar em que medida as politicas publicas permitiram

ou incentivaram a expansao da banda larga no Brasil.

1.5 OBJETIVOS ESPECIFICOS
Os objetivos especificos da tese séo:

1. Examinar as transformacdes decorrentes da ascensdo da agenda
neoliberal e os reflexos nas politicas publicas e de telecomunicacdes
voltadas para a ampliagao da infraestrutura de banda larga.

2. Verificar em que medida o Estado atuou com vistas a fomentar os
investimentos na expansao da infraestrutura da banda larga e quais seus
efeitos.

3. Analisar as principais politicas publicas desenvolvidas nos cinco paises
‘mais conectados” e as respectivas trajetoérias, utilizando o indicador IDI da
ITU.

4. Analisar as caracteristicas dos editais de leildo das tecnologias 3G, 4G em
cotejo com o edital 5G e respectivos impactos na expanséo da banda larga.

5. Investigar as tendéncias e expectativas no Brasil diante das recentes

alteracdes no arcabouco legal e/ou regulatério.
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6. Examinar a estrutura de governanga institucional da ANATEL,
especificamente do Conselho Diretor, a luz do fenbmeno da “porta

giratoria”.

1.6 METODOS

Para alcancar os objetivos mencionados acima, foram utilizados métodos de
pesquisa especificos. Nos trés primeiros capitulos da tese, foi empregada uma
abordagem bibliografica-exploratéria. A coleta de dados ocorreu por meio de pesquisa
bibliografica de autores que abordam o tema, bem como consulta a documentos,
como leis, relatérios e atos administrativos, relacionados ao setor de
telecomunicacdes, especialmente as recentes alterages legislativas promovidas na
Lei Geral de Telecomunicagbes - LGT, além de outros atos
normativos/administrativos que influenciaram o desenvolvimento do setor de
telecomunicagdes. A analise desses dados sera realizada de forma explicativa e
exploratéria, visando construir um arcabouc¢o conceitual-teérico e documental
suficiente para, em seguida, utilizar a abordagem quali-quantitativa (capitulo 4), por
meio do indicador ICT Development Index (IDI).

Trata-se de uma métrica elaborada pela International Telecommunication
Union (ITU) — agéncia especializada em TICs — que reune e compila dados fornecidos
por estados-membros, universidades e empresas. Os detalhes sobre o indicador, bem
como 0s paises selecionados, serdo tratados detalhadamente no capitulo
correspondente. E importante ressaltar que essa versdo aborda questdes essenciais
para o entendimento e é indispensavel que seja apresentada juntamente com os
dados analisados, a fim de facilitar a consulta. Para isso, sera utilizada a ultima edi¢ao
do IDI, publicada no Measuring Information Society Report 2017 (ITU, 2022). Embora
0s resultados possam apresentar defasagem diante do rapido avang¢o das TICs,
especialmente apds a implementagédo da nova tecnologia chamada 5G no mercado
global, destaca-se que essa circunstancia n&o tera grandes impactos no resultado da
pesquisa, uma vez que o objetivo € comparar as politicas publicas desenvolvidas
pelos estados-membros e seus reflexos no IDI dos paises selecionados ao longo do
século XXI.

No capitulo 6, por meio da analise exploratéria de um conjunto teorico-

conceitual relacionado ao fenbmeno denominado "porta giratéria", sera avaliado o
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processo de circulagcdo dos profissionais indicados para compor o Conselho Diretor
da ANATEL. Foi criado um banco de dados com informagdes dos dirigentes que
integraram o Conselho Diretor da Agéncia desde sua criagdo em 1997 até 2020. Os
dados coletados e organizados foram utilizados para investigar o perfil académico e a
qualificagdo profissional dos diretores, explorando a trajetoria profissional apds sua
passagem pela ANATEL, conhecida como '"porta giratéria". Para isso, foram
considerados critérios como: i) cargos ocupados antes da nomeacao; ii) tempo de
carreira; iii) escolaridade; iv) expertise dos indicados no setor de telecomunicacgdes; e
v) destino apds a agéncia. As demais questdes relacionadas ao perfil académico e a
trajetéria profissional serdo detalhadas no préprio capitulo dedicado ao tema.

Outro ponto que merece destaque: com o objetivo de estabelecer uma
conexdo uniforme entre os capitulos, a presente tese adotou, de maneira

sistematizada, indagacdes que conduzem as exposicdes tedricas € argumentativas.
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2 REFERENCIAL TEORICO

A fundamentacéo tedrica deste estudo esta estruturada em trés partes, além
da sintese conclusiva. Na primeira parte, sera apresentada uma discussao sobre 0
conceito de Estado, bem como a diversidade de conteudo e abordagens que merecem
atencdo neste trabalho de pesquisa, especialmente diante da fluidez que permeia o
campo tedrico contemporéaneo. Além disso, € inevitavel iniciar qualquer tema
relacionado a politicas publicas® abordando a conformacé&o do Estado, uma vez que
a construcdo de politicas publicas perpassa o Poder Publico e gera impactos futuros.
Ambos os termos possuem varias concepgdes que se alteram no tempo-espago’.
Destaca-se que as atribuicbes estatais estdo em constante mutacdo e uma das
causas disso &€ a concep¢do conceitual adotada, que, por sua vez, influencia
diretamente o campo das politicas publicas e o desenvolvimento de setores
especificos da for¢a produtiva, como sera abordado ao longo deste capitulo.

A segunda parte destina-se a analisar as transformacdes ocorridas no Estado,
desde a transicdo do Estado de Bem-Estar social até a ascensdo da agenda
neoliberal, proposta como alternativa a crise econdmica, por meio de um resgate
histérico descritivo dos fatos.

Na terceira parte, apresenta-se o contraponto ao discurso hegemonico
neoliberal, ou seja, os fundamentos e tedricos que compdem a resisténcia e que visam
a reformulacdo do papel do Estado como protagonista na articulagdo de politicas
publicas e no setor industrial, a fim de criar um ambiente propicio para a expansao da
infraestrutura de TICs. A sintese conclusiva tem como objetivo responder as questdes
utilizadas como balizamento desta sec¢ao:

(i) Como a agenda neoliberal influenciou a atuagdo estatal? Quais campos

foram afetados e seus reflexos?

6 O temo politicas publicas pode assumir varios sentidos, sendo que inexiste um conceito univoco, haja
vista que possui varios “n6s” que precisam ser desamarrados. Neste trabalho adotar-se-a a nocao
conceitual trazida por Sechi (2012), como public policy, ou seja, como diretriz/orientacio para enfrentar
um problema publico (ativo ou passivo).

7 As relacGes entre significantes e significados ou continentes e respectivos contelidos sofrem
mutacdes, especialmente nas ciéncias sociais e juridicas, nas quais os significantes ou continentes
constituem-se em espacgos simbdlicos do discurso, que pretendem aprisionar os fatos sociais, s6
tomando alcance real quando submetido ao movimento de decifra-los a luz da histéria e da cultura,
diante do caso concreto (FACHIN, 2003, p. 90).
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(ii)Ha alternativas factiveis na sociedade atual, além daquela delineada pela
agenda neoliberal, para a relacado entre Estado e mercado?

2.1 UMA DISCUSSAO SOBRE O CONCEITO DE ESTADO - DIVERSIDADE DE
CONTEUDOS E ABORDAGENS

A reflexao acerca das no¢des conceituais de Estado se justifica na medida em
que se trata de uma categoria demasiadamente dinamica e, por isso, € indispensavel
localizar e fundamentar sobre qual concep¢ao de Estado estara alicergada a presente
pesquisa. De antemao, salienta-se que n&o é uma tarefa simples ou facil, pois trata-
se de um instituto em continuo movimento, passando por diversas transformacoes,
especialmente ao longo do ultimo século, marcado por metamorfoses sem
precedentes, inclusive nas ciéncias sociais, que avangaram na estruturacdo de
principios epistemoldgicos descolados das ciéncias naturais, a partir de Durkheim,

Marx e Weber.

2.1.1 Das dificuldades na conceituacéo do Estado

Poder-se-ia utilizar a concepcao classica de Estado Moderno para subsidiar o
embasamento tedrico visando a analise do tema objeto da presente pesquisa. No
entanto, considera-se essa construcdo incauta para o momento presente, a qual tem
relevancia para a historiografia, mas € insuficiente diante das demandas atuais. De
acordo com Bauman (1999), a contemporaneidade encontra-se assinalada pela
modernidade liquida, categoria construida para caracterizar a fluidez. Trata-se de
marca indelével desta época, em que a vida € precaria, as estratégias existenciais séo
de curto prazo destinadas a um projeto de vida individual, marcadas pela diversidade,
pluralidade e complexidade.

Os classicos da politica como Maquiavel, Hobes, Locke, Rosseau, entre
outros, preconizam perspectivas tradicionais sobre o Estado® isto é, a partir da
construcdo légica e politica de uma instituicdo que exerce o0 poder e governa um povo

soberanamente, em determinado territério. Em outras palavras, o Estado € composto

8 N&o serdo abordados os conceitos trazidos por cada um dos autores citados, mas tdo somente se
fara mencéo aos trés elementos que compdem o Estado na visdo classica.



33

por trés elementos comuns e indissociaveis: territério (base fisica e geografica), poder
soberano (autodeterminacao e auto-organizag¢do) e, povo (componente humano).

Nesse prisma, sdo principalmente enfatizadas as relagdes domésticas e suas
caracteristicas institucionais, 0 que torna esta abordagem compativel com questdes
de constituicdo histérica ou formal, de abordagens institucionalistas, sobretudo
quando se pondera a respeito de cada elemento em termos de teoria geral do Estado,
direito constitucional e direito internacional. Desta forma, a interpretacao tradicional
entende que o "aparelho estatal' designa um aparato coercivo, administrativo e
simbdlico, politicamente organizado com autoridade soberana vis-a-vis a sua propria
populacéo e outros Estados. Portanto, ndo sera utilizada a concepgéao tradicional ou
classica do Estado, pois a conformacéo de politicas publicas envolve questdes que
ultrapassam os limites demarcados pelos trés componentes.

Por isso, tentar tracar uma nog¢ao unica e/ou linear sobre "Estado" € algo que
nao sera vislumbrado nesse trabalho, dado que ha multiplicidade de possibilidades,
algumas contrapostas, outras convergentes, entre tantas diversas proposi¢cdes
existentes neste "pantano" conceitual — que pode transitar desde a constituicdo do
Estado e sua evolucdo, por meio dos classicos da politica (Hobbes, Locke, Rousseau
etc.); por meio das instituicées que o compdem, juntamente com suas complexidades
(PARSONS, 1969; EASTON apud JESSOP, 2016); ou ainda, como o
microfundamento das relagdes politicas proposto por Foucault (1980), entre outras
perspectivas.

Diante dessa "anarquia" conceitual (JESSOP, 2016), a no¢ao de Estado como
conceito nebuloso ou vago é rejeitada por alguns autores, que se concentram na
politica, enquanto sistema funcional, orientado para a alocagao autorizada de valores
ou para a consecucao de metas coletivas (ALMOND, 1960; PARSONS, 1969), sem,
contudo, confundir a politica com 0 campo de atuagao politica — 0s quais sao distintos.
Alids, Abrams (1988) argumenta que o Estado e o sistema politico s&o partes de
conjuntos mais amplos de relagcbes sociais e, por isso, em algumas situacdes, 0
Estado é visto como um instrumento, uma maquina, um motor, um navio, um
dispositivo cibernético ou um dispositivo regulador — para ser usado, dirigido, ativado,
monitorado ou modulado por uma determinada classe econdémica, estrato social,
partido politico, casta oficial ou outros agentes, com o objetivo de promover seus

proprios projetos, interesses ou valores (JESSOP, 2016).
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Infere-se, dessa forma, que a adocéo da teoria classica para explicar e/ou
localizar as atribuicées do Estado produz uma analise ignébil das transformacdes
ocorridas no Estado e na sociedade, especialmente nos ultimos 50 anos, marcado por
profusos fatores que interferem na tomada de decisdo e no movimento estatal, os

quais n&o sao contemplados pela teoria tradicional, constitucional e juridica.

2.1.2 O surgimento de diferentes propostas e novas abordagens

Em virtude das inumeras variaveis e interesses que impactam na construgao,
comportamento e exercicio de poder que mobilizam o Estado, torna-se impossivel
afirmar a existéncia de um "unico" Estado capitalista (JESSOP, 2016), a medida que
possui caracteristicas desordenadas e policromaticas, as quais permitem inumeras
interpretacdes®. Em decorréncia, surgem distintas perspectivas buscando envolver as
inumeras dimensdes que o0 assunto compreende. Uma delas refere-se ao
estabelecimento de uma "vontade geral" uniforme, a qual JESSOP (2016) afirma ser
infactivel, pois os interesses dos varios segmentos que compdem a sociedade nao
sa0 coincidentes, podendo, inclusive, ser contrapostos, o que fara com que grupos de
interesses busquem influenciar a atuacdo estatal, em especial, aqueles
economicamente poderosos que exercem certo dominio (MILIBAND, 1983). Por isso,
torna-se inverossimil afirmar a existéncia da "vontade geral", eis que incompleta,
proviséria e instavel. Em outras palavras, trata-se do instrumento de um grupo
particular destinado a criar condicbes favoraveis para sua maxima expansao.
Destarte, a alegac&o de que o grupo dominante representa o interesse geral € sempre
mais ou menos fraudulenta (ARRIGHI, 2007). Ademais, a auséncia de viés estratégico
da articulagao estatal contribui para a reproducéo da "vontade de todos" capitalista,

segmentada, insuficiente e, por vezes, ambigua.

9 Somente a titulo de ilustracéo, o conteido do Estado em Marx, sinteticamente, emerge das relacdes
de producio, retratada na estrutura de classes moldadas pelas relagbes sociais havidas no modo de
producdo (JESSOP, 2016). Corolario, nessa perspectiva, o Estado se constitui em instrumento do
exercicio do poder da classe dominante sobre as demais classes. Para Poulantzas, o Estado capitalista
é “[...] uma relacdo de forcas ou, mais precisamente, a condensacdo material de tal relacdo entre
classes e fracbes de classe, como esta é expressa dentro do Estado numa forma necessariamente
especifica" (JESSOP, 2016, p. 54 apud POULANTZAS, 1978) e, por isso, os conflitos e contradicbes
sociais sdo reproduzidos dentro do Estado, ainda que reflitam formas especificas de organizacio e
operacio.
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Buscando resolver alguns desses dilemas, Jessop (2016) propbe a
abordagem estratégico-relacional, denominada pela sigla SRA (Strategic—Relational
Approach), partindo da premissa de que o Estado se constitui numa relagéo social e
realiza sua analise a partir de seis itens: 1) o exercicio do poder estatal; 2) como uma
condensacao mediada institucionalmente e discursivamente (uma reflexdao e
refrac@o); 3) de um equilibrio de forcas em mudancga; 4) que procuram influenciar as
formas, os propdsitos e o conteudo da policy, politics, and policies; 5) em conjun¢des
especificas, marcadas por uma combinacgao variavel de oportunidades e restrices e,
6) ligadas ao ambiente natural e social de maneira mais ampla. Nesse prisma,
constata-se o alargamento dessa esséncia para capturar ndo apenas o aparelho
estatal, mas o exercicio do poder € os efeitos dele provenientes, como uma expressao
das for¢cas que procuram avancar na concretizacdo de seus interesses - dentro,
através e contra o proprio sistema estatal (JESSOP, 2016).

Seguindo nessa esteira, € possivel afirmar que a relacdo social do Estado
capitalista é contraditoria, pois alicercada em oposigdes intrinsecas as tensas relacdes
de classes que sao refuncionalizadas para o estabelecimento da hegemonia, sendo
que os conflitos e antinomias sociais acabam reproduzidos dentro da propria estrutura
do Estado, ainda que reflitam formas especificas de organizacdo e operagao
(JESSOP, 2016). Corolario, essa perspectiva se mostra apropriada e adequada a
presente pesquisa, pois desloca o foco da estrutura do Estado (algo
substancial/essencial ou unificado), para o poder do Estado, em especial, o estado

capitalista’®, moderno'! eurocéntrico.

0 Desde sua génese, a natureza do capitalismo ndo mudou e permanece fundamentado na exploracéo
dos recursos e das possibilidades internacionais; apoia-se em monopdlios de direito ou de fato, ndo
abrange toda a economia ou toda a sociedade que trabalha. Por conseguinte, o capitalismo flutua sobre
a dupla espessura subjacente da vida material e da economia coerente do mercado, representando a
zona de alto lucro (BRAUDEL, 1987).

A constitucionalizagdo e centralizacdo do poder estatal no estado moderno permitem que a
responsabilidade seja formalmente atribuida a funcionarios e érgdos designados, o que pode ser util
para responsabilizar os atores politicos. Por outro lado, deturpa as formas complexas e mediadas em
que o poder circula dentro e além do estado — é ambivalente. Em relacdo ao estado nas sociedades
capitalistas, ha que se considerar as estratégias econémicas patrocinadas pelo estado — que podem
originar em outros lugares — orientada para o desenvolvimento econémico, para a acumulacio
diferencial (ou seja, a competitividade e os lucros acima da média), para projetos estatais voltados a
criacdo e reproducdo da unidade institucional dos estados e visbes hegeménicas sobre a natureza e
0s propésitos do estado para a sociedade em geral (JESSOP, 20186).
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Com a intengdo de promover entendimento sobre o Estado, de maneira mais
adequada a contemporaenidade'?, Codato (2017) aduz que o tema reclama uma
abordagem em trés posi¢des distintas de abstracdo, mutuamente condicionadas: "1)
0 modo de produgdo no qual o Estado esta inserido; 2) o seu modo histérico de
desenvolvimento; e 3) o seu modo de configuragdo em concreto"'3, sendo que um dos
aspectos mais relevantes em relagdo as politicas publicas refere-se aos processos
decisérios, que, por sua vez, envolvem dupla articulagdo: "(i) as relacdes entre os
diversos centros de decis&o (ou as relagdes internas ao préprio aparelho do Estado);
e (ii) suas articulagbes concretas com grupos politicos e sociais (relagdo 'Estado —
sociedade')" (CODATO, 2017).

Portanto, a despeito da existéncia de diversas percepg¢des e tentativas de
definicbes de Estado, a unanimidade se assenta na impossibilidade de tratamento
simples, classico e unilinear, pois tal concepcdo desempenha papel relevante e
repercute seus efeitos na tomada das decisées que ocorrem no espago publico e nas
instituicées estatais. Destarte, nesta tese, adotar-se-a o carater polimérfico do Estado,
a partir de varios pontos de vista, ja que se trata de um sistema complexo, inserido
num contexto histérico-critico e ideologico, no qual o Estado e o sistema politico "séo
partes de conjuntos mais amplos de relagbes sociais e nao podem ser
adequadamente compreendidos e explicados sem referéncia a sua incorporagao
nesses arranjos mais amplos" (JESSOP, 2016, p. 27, tradugéo nossa). Infere-se, pois,
que n&o ha "um so6 poder" estatal a sofrer pressdes oriundas das diversas forcas que

atuam simultaneamente, produzindo a "vontade" do Estado e o interesse publico (da

2Sera utilizado o termo ‘contemporaneidade’ para designar o tempo atual. A opcdo decorre da
controvérsia existente entre autores devido ao entendimento de que o Brasil ndo adentrou na
modernidade — portanto, ndo ha que se falar em pds-modernidade, o que tornaria sua utilizacido
imprecisa.

3 Segundo Codato (2017), “o primeiro nivel diz respeito aos tracos gerais e comuns a todos os Estados
capitalistas que se encontrem na mesma fase histérica de desenvolvimento do modo de producao
capitalista. Essa fase induz transformactes dos papéis e estruturas do Estado associadas ao estagio
histérico do desenvolvimento capitalista. O segundo nivel, 0 seu modo de desenvolvimento concreto,
diz respeito as particularidades histéricas de uma formacio econémico-social onde trés niveis que se
combinam e se determinam reciprocamente: a estrutura produtiva (economia); a estrutura de classes
(a sociedade); e a estrutura politica (do qual o Estado é apenas uma parte). O resultado dessa
combinacéo é a configuracio de um padréo especifico de desenvolvimento capitalista”, que implica em
diferentes formas e modos de organizacdo/atuacido concreta do Estado capitalista. “O terceiro nivel
deve apreender a dindmica interna ao aparelho de Estado (sua estrutura formal e informal, sua
‘burocracia’, seus modos e principios de operacdo)” CODATO, Adriano. Apresentacao da disciplina
Teorias do Estado ministrada no Programa de pés-Graduacio em Politicas Publicas da Universidade
Federal do Parana em 2017.
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sociedade) num determinado momento, corroborando a premissa de que o conceito
de Estado esta em constante modificacao.

Para ilustrar tais transformacdes, de modo muito sucinto, até o inicio do século
XIX, o Estado mostrava-se soberano, tendo poder centralizado, detentor de
faculdades e prerrogativas de dominio. Todavia, no decorrer do século XIX, emerge o
homem autdbnomo e livre, consagrando-se liberdades e garantias individuais, com a
unificagdo do sistema juridico, momento em que o poder pessoal do soberano passa
a submeter-se a lei. Na economia, vigora, de maneira irrestrita, o principio da livre
iniciativa. Ja no fim do século XIX e inicio do século XX, o Estado é remodelado:
surgem leis de protecdo social, os sindicatos adquirem forga, organizam-se 0s
partidos politicos modernos e a extensao do sufragio é alargada. Apds a 22 Guerra
Mundial, desponta outro estilo de atuacao estatal, assumindo postura intervencionista,
inclusive na atividade econdmica, além de promover o auxilio ao individuo,
especialmente no aspecto social (welfare state), que entra em crise e € substituido.
Nessa nova conformacéo, ocorre a fragmentacado do poder politico € consequente
dispers&o, além do declinio da autoridade estatal diante da influéncia de grupos e
associacdes na tomada de decisdes. Na economia, 0 espaco ocupado pelo Estado
cede lugar a iniciativa privada, que assume a fungdo de regulador e passa a atuar
subsidiariamente, constituindo a feicdo do Estado Contemporaneo vigente no
momento presente.

Portanto, independentemente da acepgao assumida, todas, de alguma
maneira — mais ou menos ampla —, provocam profusas repercussées em toda a
sociedade, envolvendo a economia, as instituicdes, o ordenamento juridico e, como

consequéncia, as politicas publicas.

2.2 A CAMINHADA RUMO AO NEOLIBERALISMO

O encargo estatal de formulador e implementador de politicas publicas passou
por varias metamorfoses, especialmente nos ultimos 50 anos, diante do crescimento
da complexidade dos problemas sociais e da prdpria organizagao e estruturacdo do
Estado buscando resolvé-los.

Apbs a eclosdo da Segunda Guerra Mundial, as politicas econémicas
adotadas pelas principais poténcias do Ocidente, especialmente entre 1950 e 1960,

estiveram embasadas num conjunto de ideias propostas pelo economista britanico
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John Maynard Keynes'4 Seus conceitos opunham-se aos da economia tradicional,
fundada no capitalismo de livre mercado, cuja miss&o do Estado era atuar/intervir por
meio de medidas fiscais € monetarias, bem como instituir um quadro regulamentar
buscando mitigar a tendéncia do capitalismo para crises financeiras e desequilibrio
econdmico, com vistas a reduzir os efeitos adversos que permeiam o0s ciclos
econdmicos, como a recessao e as depressdes, por meio da criagdo de postos de
trabalho, denominado de pleno emprego (MITCHELL; FAZI, 2017).

O denominado de Estado de Bem-Estar Social ou welfare state, era
assinalado pela garantia de padrées minimos de bem-estar aos cidaddos'® e estava
relacionado aos direitos fundamentais prestacionais, de segunda geracao/dimensao'®
que, por sua vez, encontram-se diretamente ligados ao principio da dignidade da
pessoa, tendo como premissa nuclear a concretizagdo de condicdées minimas para
uma vida digna (BONAVIDES, 2008).

2.2.1 O Estado de Bem-Estar Social — a crise e o declinio

Keynes alegava que o consumo (demanda) era a for¢a motriz da producéao e,
portanto, o aumento dos gastos de consumo e do governo também seria do interesse
dos capitalistas, contribuindo para o processo de acumulacao de capital naquele
momento historico. Em esséncia, 0 keynesianismo expressava a ideia de que o
aumento dos salarios e despesas publicas viria a abrandar as contradi¢des inerentes

a prépria acumulacdo de capital, fato que pdde ser confirmado, pois foi capaz de

4 Exposta na obra Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda, publicada em 1936.

S Qutra nomenclatura usual utilizada pelos constitucionalistas é Estado Prestacional ou Estado
Provedor de padrdes minimos sociais.

6 De maneira sintética, tem-se que os direitos fundamentais de primeira dimensdo sdo aqueles
subjetivos aos cidadaos que exigem uma postura negativa, ndo interventiva por parte do Estado (direito
a vida, a liberdade, a propriedade, a liberdade de expressio, a participacido politica e religiosa, a
inviolabilidade de domicilio, a liberdade de reunido etc., previstos na Constituicio Federal); os direitos
de segunda dimensio, também conhecidos como direitos sociais, reclamam a¢io positiva do Estado,
isto é, compelem o Poder Publico a programar politicas publicas que visam o bem-estar social, com o
objetivo de combater a igualdade meramente formal arraigada pelo Estado Liberal (direito ao trabalho,
a educacdo, a saude, a assisténcia e previdéncia social, entre outros). Os direitos fundamentais de
terceira dimenséo é a fraternidade ou solidariedade e derivam perspectiva da vida em coletividade
(relacionados ao desenvolvimento ou progresso, ao meio ambiente, & autodetermina¢io dos povos,
bem como ao direito de propriedade sobre o patrimdnio comum da humanidade e ao direito de
comunicaco). A quarta dimensio dos direitos fundamentais referem-se a democracia, a informacao e
a pluralidade e a quinta dimens&o dos direitos fundamentais refere-se a garantia da paz, como nicleo
central do direito & humanidade, legitimando o estabelecimento da ordem, da liberdade e do bem
comum na convivéncia dos povos (BONAVIDES, 2008).
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sustentar o crescimento e a distribuicdo de renda/riqueza nos paises avang¢ados por
trés décadas, com a melhoria real dos salarios e a manutencdo do ritmo de
crescimento e da produtividade (MITCHELL; FAZI, 2017).

A influéncia de Keynes na politica econémica declinou na década de 1970,
quando as economias estadunidense e britanica enfrentaram crises devido ao
aumento de gastos militares, com consequente endividamento publico, que somado a
crise do Petrdleo, resultou em recessao econdmica. Tais fatos, conjugados as criticas
langadas por uma nova geracao de economistas liberais de livre mercado, incrédulos
em relacdo a capacidade de atuacdo do Estado na economia, contribuiram para a
ascensdo da agenda neoliberal, a despeito dos resultados concretos do
keynesianismo.

O "novo” liberalismo surge no final da década de 1960 como reacéo tedrica e
politica ao Estado de Bem-Estar tendo como principais defensores Friedrich Hayek
(1944), Mises (1949) e Milton Fredman (Prémio Nobel de Economia em 1976'7). O
entendimento dessa corrente fundava-se na concepc¢édo de que toda e qualquer
limitacdo de mercado pelo Estado € nociva a liberdade econdmica e politica. Esse
ideario foi implementado no Chile a partir de 1973, durante a ditadura de Augusto
Pinochet, que acolheu a proposta da "Escola de Chicago" promovendo a liberalizagéo
de mercado, cuja experiéncia serviu como 'case de sucesso''® para disseminar os
principios do neoliberalismo, tornando-se hegemoénico nas décadas de 80 e 90. Os
fundamentos teoricos preconizavam, inclusive, que a igualdade promovida pelo
Estado de Bem-Estar aniquilava o espirito de concorréncia e a liberdade do cidad&o,

interferindo no processo de prosperidade geral (ANDERSON, 1998).
2.2.2 A globalizagdo e ascensado do neoliberalismo
Com a crise do Estado de Bem-Estar Social, o sistema capitalista passa por

uma reorganizacdo assinalada por trés processos distintos, mas correlatos: a

mundializag&o do capital, o neoliberalismo e a reestruturagéo produtiva (CHESNAIS,

7 Disponivel em: http://nobelprize.org/nomination/economics/process.html. Acesso em: 17 ago. 2021.
8 O caso do Chile é considerado emblematico, pois foi a primeira experiéncia de adocéo de iniciativas
neoliberais como regra politica geral de um governo, as quais foram “manejadas por um grupo de
economistas neoconservadores chilenos formados por meio de convénio entre a Universidade Catélica
do Chile e a Universidade de Chicago denominados de Chicago Boys, que assumiram papel central
na ditadura de Pinochet entre 1973 e 1990” (OLIVEIRA, 2020).


http://nobelprize.org/nomination/economics/process.html
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1996; SANTOS, 2008; REIS, 2010). Bolafo (1987) assevera que o inicio do
movimento de globalizac&o coincide com o fim do Estado do Bem-Estar, por meio de
um novo modelo de Estado Minimo, o qual tem peculiar relevancia para o presente
trabalho, eis que os reflexos dessa transformagcdo em especifico impactaram
diretamente na elaboragéo e implementac¢éo de politicas publicas. Segundo 0 mesmo
autor, as mudancgas estavam assentadas no neoliberalismo, o qual impulsionou a
formacao de grandes blocos de capital internacional, tanto em nivel de corporacdes
como de nagdes e regides geograficas.

A mundializacdo do capital, também denominada de transnacionalizagéo e,
hodiernamente, designada pela expressdo globalizacdo, para além de mera
designacgao terminologica, pressupde a existéncia de um centro com uma periferia
(ANDERSON, 1998). Colocado em marcha, a globalizacdo - fenbmeno que, em
principio, era de natureza essencialmente econémica - ultrapassou as fronteiras e fez-
se ecoar no campo politico, social, juridico, cultural, enfim, por todos os meandros da
sociedade, pois "possui varias dimensdes: dentre elas, a dimensao politica, social,
ambiental e cultural, [...] sendo a globalizagdo econdmica o fio condutor das demais
dimensdes" (LIMA, 2004, p. 152). Trata-se, portanto, de uma cicatriz indisfarcavel da

contemporaneidade:

A globalizacdo econdmica coloca o capitalismo outra vez na selva. Do estado
de natureza ele saira tdo-somente pela artéria da globalizacio politica se esta
assumir a feicdo democratica. A sociedade sem lei, onde, ja uma vez, o
capitalismo imperou, ao ensejo da chamada revolu¢io Industrial, se reproduz,
por analogia, na sociedade global contemporanea, ou seja, com a
globalizacdo, conceito t40 em voga no vocabulario da economia
contemporanea. (BONAVIDES, 1999, p. 140).

Fiori (1997, p. 89-90) assevera que nos anos de 1980 houve o "salto de
qualidade responsavel pela transformacéo da globalizagao financeira no carro-chefe
das transformacbes capitalistas”, lembrando que esse movimento de
internacionalizacdo capitalista foi oportunizado 'pelas politicas liberais de
desregulacao dos mercados", transformando-se em fato global somente do ponto de
vista das finangas "que passaram a operar num 'espaco mundial' hierarquizado a partir
do sistema financeiro norte-americano e viabilizada pela politica econémica do Estado
hegemonico, imitada pelos demais paises industrializados" (FIORI, 1997, p. 90).

O movimento da globalizagcdo reclamava a liberalizagdo e a

desregulamentacao, ja que a premissa essencial era a ampla liberdade as empresas,
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marcada pela dissolucao de fronteiras de todas as naturezas e a submissao ao capital
privado, pois atividades que antes eram desempenhadas pelo Estado eram vistas
como oportunidades de empresas privadas auferirem rendimentos. Assim, a agenda
neoliberal acabou moldando a sociedade contemporanea instrumentalizada pelo
direito, que inaugurou arcabouco legal apto a espraiar os efeitos (in)desejaveis da
globalizac&o, inobstante ndo houvesse vinculacdo teorica entre ambos 0s conceitos
(BONAVIDES, 1999). A proposta da agenda neoliberal para enfrentar a instabilidade
econdmica previa manter o Estado forte para lidar com o poder dos sindicatos, mas
timido em gastos sociais e nas interven¢des econémicas, ja que 0 escopo primordial
era a disciplina or¢camentaria, contendo gastos com bem-estar e restaurando a taxa
"(des)natural" de desemprego, condicido necessaria para dinamizar a economia
mundial, segundo a proposta tedrica neoliberal (ANDERSON, 1998).

Trilhando esse caminho, em 1979, na Inglaterra, a Primeira Ministra Margaret
Thatcher pds em andamento a reforma administrativa permeada pelos principios
neoliberais, tendo como padréao peculiar a contragdo da emissdo de moeda, a
elevacdo das taxas de juros, a redugdo dos tributos sobre altos rendimentos, a
manutencdo de niveis de desemprego massivos, 0 corte de gastos sociais, 0
enfraquecimento dos sindicatos por meio da legislagdo antissindical, bem como o
programa de privatizacdo e desregulamentacdo desencadeado em diversos
segmentos (ANDERSON, 1998); em outras palavras, o desmonte das conquistas
sociais e democraticas. A veloz disseminacio do ideario assentou-se no fundamento
de que se tratava de proposta salvadora — a unica alternativa viavel para a
sobrevivéncia dos Estados modernos, ainda que as custas de muitos sacrificios dos
cidadaos (ANDERSON, 1998).

2.2.3 Algumas balizas da agenda neoliberal e do Consenso de Washington

Estimulados pelas mudangas e resultados instantadneos obtidos no Reino
Unido, diversos paises implementaram a reforma do Estado utilizando a mesma
diretiva', a qual se consolidou na paisagem ideolégica mundial como modelo

hegemonico (ANDERSON, 1998). O impulso decisivo foi dado por meio do Consenso

9 Em 1979, no Reino Unido, com o governo Margareth Thatcher; nos Estados Unidos em 1980, com a
eleicdo de Ronald Reagan; em 1982 Helmut Khol na Alemanha (ANDERSON, 1998, p. 10).
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de Washington® que, baseado em teoria da economia de mercado, teve como
principal diretriz, a minimizacdo do papel do Estado, com énfase as privatizagbes, a
desregulamentacéo, a liberalizagdo do comércio e do mercado de capitais (STIGLITZ,
2006).

O documento elaborado por meio do Consenso de Washington consistia em
um programa de politicas fiscais e monetarias associadas a um conjunto de reformas
institucionais destinadas a desregular e abrir as economias desenvolvimentistas,
privatizando setores publicos, além de disponibilizar capital financeiro, intermediado
pelo Fundo Monetario Internacional —FMI e Banco Internacional para Reconstrucéo e
Desenvolvimento — BIRD, mediante a instituicdo de um plano de estabilizac&o
monetaria (FIORI, 2000). Também prescrevia um conjunto de dez politicas
econdmicas liberais, sintetizadas a seguir: a) disciplina fiscal, b) reordenamento nas
prioridades dos gastos publicos; c¢) reforma tributaria; d) liberalizagdo do setor
financeiro; €) manutencao de taxas de cambio competitivas; f) liberalizacdo comercial;
g) atracao de investimentos diretos estrangeiros; h) privatizacédo de empresas estatais;
1) desregulamentacéo da economia; j) protecao a direitos autorais.

A proposta do economista John Williamson do International Institute for
Economy tornou-se a politica oficial do FMI em 1990, concebida como mecanismo
destinado ao "ajustamento macroecondmico" dos paises em desenvolvimento que
passavam por dificuldades, buscando acelerar o crescimento econdmico. Esse
conjunto de prescricdes passou a orientar o funcionamento de varias economias,
especialmente da América Latina, as quais foram estruturadas a partir de um pacote
especifico, inibindo arranjos institucionais alternativos, que Evans (2003) denominou
de monocultura institucional, ou seja, uma configuracdo institucional unica, que
priorizadamente disporia de capacidade para gerar crescimento econdmico, tendo
como principal meta o combate a inflagdo (STIGLITZ, 2006). Segundo o Banco
Mundial, "o Consenso de Washington n&o era o unico ponto de vista dos economistas,
mas era o dominante, tornando-se dificil que outros fossem ouvidos" (Banco Mundial,
2005).

20 Encontro de instituicdes como Fundo Monetario Internacional, Banco Mundial e o Departamento de
Tesouro dos Estados Unidos realizado em 1989, na capital estadunidense e ficou popularmente
conhecido como o Consenso de Washington (WILLIAMSON, 1990).
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Em 2004, o préprio FMI reviu a aplicacdo das diretrizes estabelecidas pelo
Consenso de Washington, em virtude da crise internacional enfrentada por paises
como Argentina, Espanha e Grécia, bem como pelas criticas recebidas em
decorréncia de que algumas politicas poderiam estar direcionadas para atender aos
interesses dos Estados Unidos. Além disso, os exemplos de sucesso no Leste Asiatico
em comparacdo aos resultados desastrosos verificados na Africa, América Latina e
nas economias em transi¢cdo contribuiram para despertar um sentimento de
desconfianga em relagdo aos preceitos do Consenso de Washington?! (STIGLITZ,
2006).

Nao obstante, a profuséo de informagdes disseminadas, especialmente pela

midia, contribuiu para reforcar a imagem do Estado a partir dos preceitos neoliberais:

A midia, os empresarios e politicos libertarios aproveitam esse contraste
conveniente e ddo municdo para a dicotomia entre um setor privado dindmico,
inovador, competitivo e “revolucionario” e um setor publico preguicoso,
burocratico, inerte e “intrometido”. A mensagem ¢é repetida a exaustio, de
forma que acaba sendo aceita pela maioria como uma verdade baseada no
senso comum e até fez com que muitos acreditassem que a crise financeira
de 2007, que logo se transformou em crise econdmica generalizada, foi
provocada pelo débito do setor publico, o que néo é verdade. (MAZZUCATO,
2014, p. 21).

Alias, essa retérica foi amplamente utilizada em praticamente todos os paises
que aderiram a agenda neoliberal, constituindo-se no principal estandarte desses
governos. Para ilustrar, o Reino Unido utilizou esse recurso discursivo para justificar
o repasse de servigcos publicos para organizagdes do terceiro setor e para a iniciativa
privada (Big Society), asseverando, inclusive, que tais entidades estariam agindo
independentemente da influéncia do Estado e, por isso, seriam mais eficientes,
aperfeicoando a prestacdo dos servicos a sociedade. Diante desse proselitismo
substancial, o Estado restou "vulneravel e timido - presa facil de lobbies em busca de
recursos publicos para o ganho privado, ou de gurus que se pdem a papagaiar 0s
'mitos' sobre as origens do dinamismo econémico" (MAZZUCATO, 2014, p. 23).

Assim, o neoliberalismo associado a globalizagao principiou o definhamento
do Estado-nacdo, que perdeu forcas perante a organizacdo de empresas

supranacionais, com 0 objetivo precipuo de maximizar os lucros, além de outras

21 Segundo Salgado (2003, p. 03), Stiglitz qualificou o Consenso de Washington como “ma psicologia
e péssima economia”.
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consequéncias, como a internacionalizacdo do direito, que se tornou permeavel por
tratados e convengbes internacionais; a ascensdo crescente do mercado
fundamentando a tomada de decisdo pelos governantes; a reducdo do espaco do
politico, o déficit democratico, entre tantas. No plano politico-juridico, algumas

disfungbdes também foram produzidas:

[...] mazelas politicas podem ser vislumbradas quando o espaco publico esta
se esvanecendo na medida em que as decisdes transcendem o ambito do
estado, maxime quando definidas pelas empresas transnacionais e
organismos internacionais, implicando o enfraquecimento do poder local
(Estado-nacao) e produzindo apatia politica, [...] as juridicas, tendo em vista
a diminuicdo do papel do Estado e, consequentemente, da esfera publica, a
qual cada vez mais perde importdncia em face do poder detido pelas
empresas transnacionais e pelas organizacdes internacionais, a globalizacao
econdmica contribui para o esvanecimento dos direitos politicos [...]. (LIMA,
2004, p. 158-159).

Importante registrar 0 antagonismo advindo desse movimento: enquanto as
empresas assumiram a condi¢do supranacional e internacionalizaram o mercado,
suas consequéncias nocivas permaneceram locais ou nacionais - como desemprego,
exclusdo, precariedade, pobreza, entre outros (DUPAS, 2003). Na mesma esteira,
Paula (2018) assevera que a globalizacao se deu somente em relacao ao capital, mas
n&o em relacdo ao trabalho, ou seja, as relagdes de trabalho ndo foram afetadas pelos

efeitos derivados da mundializagdo do capital, o que € corroborado por Harvey (2004):

Pode-se afirmar que a globalizacdo é um fato, mas sé é global do ponto de
vista das financas que passaram a operar num “espago mundial’
hierarquizado a partir do sistema financeiro norte-americano e viabilizado
pela politica econémica do estado hegemédnico imitada, de imediato, pelos
demais paises industrializados. (HARVEY, 2004, p. 32).

Portanto, o fendmeno da globalizacdo e a adogdo da agenda neoliberal
dependem de Estados fracos, nos quais a competi¢cdo capitalista com a estatal ocorre
de maneira fluida, porém mais concentrada, 0 que leva ao continuo processo de
"destruicdo e reconstrucdo" de fronteiras dos territérios econémicos, definidas pelos
avancos financeiros e pelas conquistas comerciais que sao a face e o reverso das
disputas estatais (FIORI, 1997). Como resultado, instituiu-se um Estado limitado, que
pode fazer tudo desde que n&o interfira na economia, sob pena de ser punido pelo
mercado mundial, pois seu propdsito se restringe ao equilibrio orcamentario, seja por

opcao ou imposicdo de organismos internacionais ou supranacionais como Banco
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Mundial e FMI (OSORIOQO, 2014). Em face de governos ineptos, a féormula é reduzir seu
tamanho. Aqueles que estdo fora devem promover mudancas para se adaptar
economicamente as estratégias das multinacionais, que exigem desregulamentacéo,
flexibilizacdo das relagdes de trabalho e liberalizagdo (OSORIO, 2014). Sobre a

desregulamentacéo, lkeda (2009) adverte:

Sustentado pela desregulamentacio e a inovacgdo tecnoldgica, o processo de
globalizacdo sofre um contragolpe na forma de recessdo globalizada. Ficou
evidente que foi mal depositada a fé na competicdo e nos mercados livres
para resolver todos os problemas. Nada no mundo é pré-ordenado de forma
tdo simpléria. O sistema financeiro mundial requer estrutura
regulamentadora. (IKEDA, 2009, p. 8)%.

O balango do movimento neoliberal €, no minimo, desolador quando se
consideram as dimensdes sociais e econdmicas. Socialmente, obteve-se uma "vitéria"
concreta, ja que o projeto original prescrevia contengdo nos gastos sociais, o que
resultou na proliferacéo das desigualdades e na ampliacdo da zona de exclusao em
todas as dimensdes humanas (BAUMAN, 1999). Por outro lado, economicamente,
sofreu reveses, pois, mesmo com a recuperacao dos lucros das empresas, ndo se
alcangou a revitalizagdo do capitalismo avangado (ANDERSON, 1998), como era a
pretensdo inicial. Em suma, consolidou-se o acumulo de capital nas maos de
poucos?; os ricos ficaram mais ricos e 0s pobres mais pobres.

A implementacdo dessa agenda trouxe reflexos em diversas areas da
sociedade brasileira, especialmente na conformacéo de politicas publicas, como sera

visto no capitulo seguinte.
2.3 ARESISTENCIA: RESSIGNIFICANDO A ATUACAO ESTATAL
Inobstante a visdo hegemonica estar permeada pelos preceitos da agenda

neoliberal, é importante destacar que havia alternativas para além das diretrizes

estabelecidas pelo Consenso de Washington. Apesar da ampla propagagéo dessas

22 Proposta de Paz 2009. Competicdo Humanitaria: Nova esperanca na histéria.
23 Segundo o Relatério Oxfam (2017), verifica-se o aumento das desigualdades sociais no Brasil € no
mundo. A titulo meramente ilustrativo, atualmente no mundo, oito pessoas detém o mesmo patrimdnio
que a metade mais pobre da populacdo; no Brasil a desigualdade aumenta: seis pessoas possuem a
riqueza equivalente ao patriménio dos 100 milhdes de brasileiros mais pobres ou, se preferir, 5% mais
rica detém a mesma fatia de renda que os demais 95% da populacédo brasileira.
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prescrigcdes, alguns intelectuais resistiram aos "encantos" do discurso dominante e,
numa espécie de resisténcia, mantiveram-se fiéis a teoria € ao movimento contra
hegemonico, como Evans (2003, 2004, 2006, 2008), Piketty (2014, 2019), Tirole
(2020), Boyer (1999), Mazzucato (2014), Chang (2003a), entre outros.

No Brasil, Bresser Pereira cunhou a expressao "novos desenvolvimentistas"
(BRESSER PEREIRA, 2007, 2014, 2016a) para denominar a corrente tedrica em
oposicdo ao pacote de medidas da agenda neoliberal, especialmente nas economias
de industrializacdo tardia. Segundo Bresser Pereira (2007), o0 "novo
desenvolvimentismo" se constitui no "terceiro discurso'" entre o pensamento nacional-
desenvolvimentista, proprio da década de 1950/1960, e o discurso da ortodoxia
convencional (agenda neoliberal implementada a partir de 1990). De acordo com 0
mesmo autor (BRESSER PEREIRA, 2016a, p. 145), esse movimento pode ser
pensado sob dois vieses distintos: "(i) como forma de organizacdo econdmica e
politica do capitalismo como alternativa ao liberalismo econémico, bem como estilo de
gestdo econbmica desse modo capitalista e, (i) como escola de pensamento

econdmico".

2.3.1 Alternativa contra hegemonica

A corrente contra hegemédnica abandona o principio da teoria econdmica
tradicional de que os sistemas econdémicos sdo regulados apenas pelo mercado. Por
iss0, 0 conteudo da categoria ‘desenvolvimento’ se altera e passa a constituir a "teoria
econdmica moderna"?*, assumindo a conformacédo de "processo de mudanca
institucional" (HOFF; STIGLITZ, 2001, p. 389). A partir dessa premissa, Evans (2008)
assegura que a questdo essencial esta circunscrita a uma indagacao: que arranjos
institucionais serdo capazes de melhor atender as sociedades para gerar novas
habilidades, conhecimentos e ideias, bem como as redes necessarias para difundir e

aproveita-las?

24 De acordo com Evans (2008), a teoria econdmica moderna congrega duas vertentes da chamada
“‘economia moderna” do crescimento: 1) a "nova teoria do crescimento”, que retoma a ideia de busca
do crescimento, e 2) a “abordagem institucional” que tem como ndcleo a atribuicdo de estabelecer as
“regras do jogo” da acdo econdmica voltada para o futuro. Mas Evans acrescentou um terceiro
elemento: a “abordagem da capacidade” para o desenvolvimento, embasado nas postulacbes de
Amartya Sen.
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Entretanto, ndo se tem a ilusdo de que a atuagio sera, per se, benéfica,
eficiente e/ou superior no sentido de solucionar problemas relacionados ao
desenvolvimento. Por conseguinte, Evans (2004) aduz que "a intervencao do Estado
€ um fato onde a pergunta apropriada ndo € o 'quanto’, mas que 'tipo' de intervencgao
sera efetivada'?®®. Assim, € possivel inferir que a corrente contra hegemoénica tem
como elementos fundantes a economia politica classica (estruturas sociais e
instituicdes sdo fundamentais) e o fortalecimento do Estado - fiscal, administrativa e
politicamente, com vistas a oferecer ambiente propicio as empresas nacionais
tornarem-se competitivas internacionalmente (EVANS, 2008).

O ponto de partida desse movimento esta alicer¢ado na premissa de que, para
alcancar o desenvolvimento, € essencial aumentar a taxa de investimento e orientar a
economia para as exportagcdes. Em outras palavras, refere-se ao conjunto de ideias
que permitem as nacbes em desenvolvimento rejeitar as propostas e pressbes de
politica econémica e de reforma oriundas de paises ricos?. Depreende-se, dessa
maneira, que se pretende ressignificar a relagado entre mercado e Estado diferente
daquela perpetrada pela ortodoxia convencional, embasada na concep¢éo de que o
"mercado" € eficiente e, por isso, se for livre, tem competéncia para coordenar
sistemas econdmicos de forma 6tima e eficaz.

Tais argumentos encontram-se assentados na hipétese de que o mercado
"representa o /6cus da eficiéncia onde € possivel observar a maxima produgéo de
bens e servicos pelo menor custo”, desde que presentes determinados requisitos:
agentes racionais atuando de modo maximizador, informac&o completa e acessivel a
todos os agentes, grande quantidade de produtores e consumidores, inexisténcia de
barreiras ao mercado e livre mobilidade de capitais, ou seja, em concorréncia perfeita
(GRUDZIEN NETO, 2018). Entretanto, caso tais proposi¢ées n&o se confirmem,

restariam afetados os processos competitivos, sucedendo o fendmeno denominado

25 Sobre a forma de atuacdo estatal, Evans (2004, p. 50) didaticamente sintetiza o tema por meio de
ondas: a) na primeira o Estado tem papel protagonista na solucdo dos problemas ligados ao
desenvolvimento, denominado de esfafismo, caracterizado pela atuacéo eficiente do Estado; b) a
segunda onda foi marcada pela ascensdo da agenda neoliberal diante do fracasso do Estado em
promover o desenvolvimento (Estado-minimo); ¢) a terceira, propde a intervencio eficiente do Estado
na economia, ndo mais como mero agregador dos interesse privados, mas como instituicio com
capacidade de interferir no curso da mudancga econdémicas e sociais.

26 Segundo Chang (2003), os paises ricos e industrializados utilizaram politicas protecionistas para
desenvolver suas economias, mas, em seguida, “chutaram a escada” para que paises emergentes ndo
alcancem o mesmo patamar.
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de falhas de mercado, as quais instam o Poder Publico a atuar ativamente com vistas
a coibir e/ou corrigir essa anomalia, por meio da regulaco, cujo tdpico sera detalhado
no capitulo seguinte, quando tratar do Estado-regulador.

Desse modo, o pressuposto maior do livre mercado € mitigado pelos
argumentos apregoados pela economia politica institucionalista, que ressalta o papel
das instituicbes em criar, regular, estabilizar e legitimar mercados, sob pena de ocorrer
abuso de poder de mercado, externalidades, assimetria de informacao e falhas
(RODRIK, 2006), ja que os mercados carecem de arranjos monetarios e fiscais, entre
outros, para enfrentar problemas macroeconémicos. Trilhando 0 mesmo caminho,
Mazzucato (2014) entende que a atribuicdo do Estado vai além da mera correcéo de
"falhas de mercado?’ ou de 'falhas de sistema"?®, rechacando o pensamento

dominante da teoria econémica convencional com a seguinte explicacao:

[...] em muitas regibes do mundo estamos testemunhando uma retirada
massiva do Estado, que foi justificada em termos de reducédo do débito e —
talvez mais sistematicamente — como forma de tornar a economia mais
"dinamica", "competitiva" e "inovadora". A atividade comercial é aceita como
forca inovadora enquanto o Estado é projetado como uma for¢a paralisante —
necessaria para o "basico", porém muito grande e pesada para ser o
mecanismo dindmico. (MAZZUCATO, 2014, p. 12).

Esse olhar tipico da agenda neoliberal ou da economia convencional acabou
por restringir as atribuicées estatais, atribuindo-lhe um papel secundario de mero
gestor burocratico e administrativo, incumbindo-0 apenas da corre¢ao das "falhas de
mercado" e da manutencdo da estabilidade econémica, tendo como nucleo essencial
a promogéao do livre mercado. Alias, esse era o comportamento desejavel na ética do
pensamento neoliberal, pois ao agir dessa forma, o Estado deixaria de "atrapalhar" a
autorregulacéo do livre mercado.

Portanto, é inegavel que o "mercado", enquanto instituicdo (se € possivel
enquadra-lo dessa forma), se mostra notavelmente eficiente. No entanto, ndo é
onipotente, sendo imperioso reconhecé-lo com todos os atributos que o qualificam e

suas limitagdes?®, como adverte Tirole (2020) sobre a economia de mercado:

27 Situac6es em que o mercado néo é capaz de alocar eficientemente recursos, que pode ser oriundo
de externalidades negativas, assimetrias de informacédo, bens publicos, entre outros (MAZZUCATO,
2014).

28 Cenario associado a inexisténcia ou ineficacia de instituicbes (MAZZUCATO, 2014).

29 A titulo de ilustracdo, somente em 2017, a Burberry, famosa marca de moda de luxo britanica,
incinerou o estoque excedente de roupas, acessorios e perfumes nao vendidos equivalente a R$ 141,7
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[...] a economia de mercado ndo é em absoluto um fim em si. Ela ndo passa
de um instrumento; e n&do s6 isso, um instrumento bastante imperfeito, se
levarmos em conta a divergéncia possivel entre o interesse particular dos
individuos, dos grupos sociais e das nacgdes, e o interesse geral. (TIROLE,
2020, p. 11).

Segundo Tirole (2020), é possivel inferir que tanto o mercado quanto o Estado
sao imperfeitos: o mercado produz disfuncionalidades como desigualdade,
insegurancga e poluicdo ao meio ambiente, entre outros. Por sua vez, o Estado pode
ser cooptado por grupos de interesse e lobbies €, em decorréncia, passa a atuar nao
em nome do interesse publico, mas atendendo interesses privados.

Nao restam duvidas de que o desenvolvimento econdmico pressupbe
riquezalcapital, e 0 mercado assegura que 0s recursos sejam alocados de maneira
otima, especialmente em tempos de escassez. No entanto, na atualidade, é
inconcebivel supor que apenas um mercado forte, maduro e eficiente seja suficiente
para sustentar o almejado crescimento econdmico, o que reclama o fortalecimento da
esfera publica e a construcdo de uma relacdo simbidtica entre Estado e mercado
(STIGLITZ, 2006; TIROLE, 2020).

Ha convergéncia entre a ortodoxia convencional (agenda neoliberal) e a
corrente heterodoxa em relacdo a necessidade de estabilidade macroecondmica,
ainda que por vias diferentes. Ambas concordam em reconhecer que o mercado é
eficaz na alocacao e producao de bens tipicos. No entanto, o trabalho e o crédito ndo
podem ser governados integralmente pela légica do mercado, uma vez que
intervencgdes publicas ou regulamentacdes corretivas revelam-se fundamentais a luz
da teoria do equilibrio geral (BOYER, 1999).

Merece destaque o fato de que Bresser Pereira inseriu integralmente as
diretrizes do Consenso de Washington no principal documento que balizou a reforma
administrativa brasileira na década de 1990. Mais tarde, quando deixou o cargo
publico na gestdo de Fernando Henrique Cardoso, acabou se revelando um dos
representantes do novo-desenvolvimentismo brasileiro, tornando-se critico das

estratégias que integraram a agenda neoliberal®® (ortodoxia convencional) que ele

milhbées (valor histérico), com o objetivo de preservar a marca. Tal atitude demonstra que houve
sobreproducdo, o0 que pode ser caracterizado como ineficiéncia. Disponivel em:
https://www.bbc.com/portuguese/internacional-44905496. Acesso em: 12 fev. 2022.

30 Bresser Pereira reprova as reformas realizadas nos paises latino-americanos, asseverando que “no
plano das reformas, os paises latino-americanos aceitaram indiscriminadamente todas as reformas


https://www.bbc.com/portuguese/internacional-44905496
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préprio implementou no Brasil: o fortalecimento do mercado e as reformas
institucionais em direcdo ao Estado minimo, com poucos investimentos em politica
industrial, infraestrutura e questdes sociais, entre outros (BRASIL, 1995). Atualmente,
Bresser Pereira (2007, 2014, 2016b) se identifica como um dos tedricos brasileiros
representantes do novo desenvolvimentismo e, por meio de uma abordagem histérica
e holistica, busca esclarecer como alguns paises, especialmente do Leste Asiatico,
realizaram a revolucdo industrial, mesmo que tardiamente, ao mesmo tempo em que
aumentaram o0 bem-estar material da populagédo, adotando estratégias diferentes das

desenhadas pelo Consenso de Washington.

2.3.2 Ressignificando o Papel do Estado

De acordo com os tedricos heterodoxos, o Estado se encontra no @mago das
solugdes dos problemas da vida coletiva contemporéanea, pois possui o papel de ator
central no processo de transformacado econdmica, o qual se apresenta por meio de
duas formas distintas, quais sejam: (i) colaborar com o processo de acumulacéo do
capital, uma vez que gerar bens deixa de ser fungao exclusiva da natureza e do
mercado, e (ii) estimular a capacidade empresarial, oportunizando o surgimento de
novas forgas produtivas (EVANS, 2004). A esse binbmio, Evans (2004) denomina de
"autonomia e parceria™®!, isto é, a integrac&o de dois vetores — a capacidade de
"resolver problemas de acao coletiva e de transcender aos interesses individuais de
suas contrapartes privadas" (p. 38).

Em outras palavras, o Estado deve ter aufonomia para definir e formular
politicas que favoregam a coletividade e ndo somente as classes dominantes; ou seja,
a autonomia se constitui em elemento essencial destinado a coibir a captura do Estado
pelas elites, ao mesmo tempo em que € capaz de concretizar politicas voltadas a agao
coletiva (EVANS, 2004). Para tanto, a estrutura burocratica weberiana ideal seria o
modelo mais adequado a atuacdo estatal autbnoma, tendo em vista estar inserida em

um ambiente complexo e heterogéneo, permeado por diversos atores sociais, 0s quais

liberalizantes e de maneira “irresponséavel” efetuaram privatizacdes de servicos monopolistas, enquanto
0s asiaticos foram mais prudentes” (BRESSER PERREIRA, 2007, p. 160).

31 Na conceituacdo proposta por Evans (2004, p. 38), “essa combinagdo aparentemente contraditoria
entre coeréncia corporativa e conexao social, que chamo de ‘autonomia e parceria’, fornece a base
estrutural para atuagéo favoravel do estado na transformacao industrial”.



51

podem valer-se do aparato estatal para atingir seus objetivos privados, superando,
desta forma, a logica individualista e o clientelismo (EVANS, 2004).

Porém, somente a autonomia n&o € suficiente para alcancar o propésito da
transformacao econémica/industrial, cabendo ao Estado a tarefa de atuar em parceria
com os setores privados da sociedade, cujo elo permite angariar informacdes sobre o
ambiente privado, com 0 objetivo de viabilizar a formulagdo conjunta de politicas
publicas, de maneira a impulsionar os investimentos necessarios para operacionalizar
tal transformacéo. Portanto, sdo duas categorias complementares que permitem a
acao estatal de maneira eficiente: autonomia para formular e implementar politicas
publicas independentes, direcionadas a concretizagéo do interesse publico (EVANS,
2004).

A partir dessas premissas, Evans (2004) promoveu uma analise empirica
acerca da trajetoéria do desenvolvimento industrial de determinados paises e, por meio
de arquétipos, classificou-os em desenvolvimentistas, predatérios e intermediarios32.
Os Estados desenvolvimentistas (Jap&o e Coreia do Sul) se identificam por combinar
a burocracia weberiana com um denso relacionamento com a organizac&o industrial
por meio de lacos informais ou 0s "elementos ndo burocraticos da burocracia"
(EVANS, 2004, p. 116). Ja os predatérios se apresentam como nao possuidores de
uma burocracia organizada e nao dispdéem de capacidade suficiente para realizar a
transformacao industrial. Por fim, os intermediérios (Brasil e india) combinam tracos
dos desenvolvimentistas e dos predatérios e, por isso, sua atuacédo é permeada por
ambiguidades - ora se apresentam autbnomos, ora capturados (EVANS, 2004, p. 94).

Note-se que essa categorizacdo n&o esta associada meramente ao éxito do
desenvolvimento, mas sim as diferencas nas estruturas internas e externas dos
paises. Destarte, as nuances distintas na atuacdo estatal podem assumir quatro
posicdes ou papéis, conforme denominado por Evans (2004), sintetizados da seguinte
maneira:

a) Parteiro. caracterizado pelo Estado desenvolvimentista orientado a

fomentar o surgimento de grupos empresariais em setores em que nao

havia interesse prévio, podendo inclusive utilizar politicas protecionistas;

32 De acordo com Evans (2004), o segredo do sucesso desses paises se deu em combinar de forma
eficiente uma burocracia consolidada nos moldes weberianos com uma profunda penetracido nas
estruturas industriais circundantes.
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b) Pastoreiro: também desenvolvimentista, que promove suporte e estimulo a
grupos empresariais privados, realizando tarefas complementares, como
pesquisa e desenvolvimento, por exemplo;

c) Custodio: papel convencional de regulador, voltado mais para o
estabelecimento de restricbes do que para o fomento e estimulo;

d) Demiurgo: assume o papel de produtor de bens e servigos, organizando o
capital e a respectiva gestdo no ambiente publico, com a possibilidade de

haver limitac&o de participagao de recursos privados.

A despeito da classificacdo, Evans (2004) atesta que o ponto central se refere
a adequacédo do modo de atuagao estatal ao contexto historico-econémico-social in
concreto que o Estado deve desempenhar, ou seja, a conduta estatal deve estar apta
a produzir efeitos reais e, para tanto, podera combinar mais de uma posi¢ao para
balizar e garantir eficiéncia em sua performance. Desse modo, a transformacgao
industrial bem-sucedida ndo guarda relacédo com a quantidade de intervencéo estatal,

mas sim o tipo de operacgéo realizada.

Sera que deveriamos concluir que uma maior intervencdo é melhor, pelo
menos no sentido de que assim seria mais provavel promover a
transformacio? Obviamente que n&do. As consequéncias da intervencéo do
Estado dependem de que tipo de intervencao é tentada, o tipo de Estado e o
seu contexto. (EVANS, 2004, p. 114).

Em sintese, o desenvolvimento do setor industrial congrega elementos que,
sozinhos, ndo tém o condao de promover a mudanga almejada, cabendo ao Estado
desempenhar o papel mais apropriado e eficiente na dindmica da atuacao estatal. No
mesmo sentido, Mazzucato (2020) sustenta que, embora os mercados estejam no
centro de qualquer economia bem-sucedida, o papel do Estado deve ser
ressignificado para além das fungdes classicas®, algumas incumbéncias que faziam
parte da dindmica exclusiva do mercado, como contribuir para estabelecer um
ambiente propicio a prosperidade dos negocios € ao crescimento econémico. Além

disso, como ator principal na conformacgao da sociedade, impde-se a elaboragéo de

33 Segundo Evans, as fungoes classicas do Estado sdo guerrear e assegurar a ordem interna (EVANS,
2004).
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politicas fortes de concorréncia, geragdo de empregos e a edificacdo de infraestrutura
fisica e institucional sustentavel.

Concomitantemente ao desenvolvimento industrial, o Estado possui a
atribuicdo precipua de concretizar a justica distributiva, por meio de ag¢des que
garantam niveis minimos de bem-estar social (EVANS, 2004, p. 29). De maneira
analoga, Stiglitz (2006) corrobora essa perspectiva, asseverando que para considerar
um Estado desenvolvido, deve-se ir além do mero crescimento econdmico,
agregando-se outros valores indispensaveis na contemporaneidade, como o
desenvolvimento sustentavel, equitativo e democratico, cabendo ao Estado operar
como agente protagonista voltado a "melhoria dos padrdes de vida e n&o apenas do
PIB medido", pois tem a missao de transformar a vida das pessoas. Por esse motivo,
a sociedade atual demanda reposicionamento estratégico da atuacdo estatal,
reclamando planejamento e organizacado, de preferéncia, transformadas em projetos
e politicas publicas. Por isso, a dindmica da atividade estatal se apresenta como
componente substancial na promo¢do do desenvolvimento industrial, interferindo
diretamente nos rumos da metamorfose que se pretende.

Com efeito! Se a corrente heterodoxa e o0 novo-desenvolvimentismo
pretendem o Estado protagonista, forte e solido, torna-se imprescindivel expandir as
capacidades das pessoas3 (STIGLITZ, 2006), denominadas por Sen (2008) como as
oportunidades e liberdades de escolha, as quais ultrapassam as habilidades técnicas.
Trata-se da expansao das capacita¢des dos individuos ou valorizagdo da dimenséao
humana, que se constituem em elementos primordiais para a construgao do Estado
do século XXI (CAMPQOS, 2018). Logo, ndo bastam as capacidades individuais
(EVANS, 2002), sendo fundamental incorporar também as capacidades coletivas e,
por conseguinte, das instituicbes, o que inclui a participagado democratica (CAMPOS,
2018).

Portanto, ha que se superar a visdo dicotdmica e contraposta das duas
instituicdes — mercado ou Estado — pois n&o se trata de promover uma escolha entre
eles, que "s&o complementares e n&o excludentes" (TIROLE, 2020, p. 11). Para obter

equilibrio e harmonia na sociedade, como espaco da coletividade destinado a

34 A partir de trabalhos de Amartya Sen (2000, 2008), novo elemento é incorporado a concepcéo sobre
desenvolvimento, onde considera a “abordagem das capacitacbes” (capabilities approach) da
dimensdo humana essencial.
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concretizar o bem comum, é primordial a participacdo de mercados, governo,
individuos e comunidade, componentes indispensaveis para a formulacdo de
estratégias visando ao desenvolvimento bem-sucedido®, especialmente na era da
sociedade do conhecimento (STIGLITZ, 2006). Nesse viés, assevera Tirole (2020, p.
10):

Alguns pregam a manutencdo do status quo, até mesmo um mundo
alternativo bastante vago, no qual o0 mercado deixasse de estar no centro de
nossa organizacao social; outros, ao contrario, preconizam um estado
minimalista, concentrando-se em suas func¢bes precipuas: direito e fungéo
judiciaria, manutencdo da ordem e defesa nacional, fun¢des necessérias a
garantia dos contratos e do direito de propriedade necessario a livre iniciativa.
Essas duas vis6es ndo se adequam a realizacdo do bem comum. (TIROLE,
2020, p. 10).

Por fim, a crise desencadeada pela pandemia do COVID-19 corrobora e
fomenta a necessidade de reflexdo sobre a ressignificacdo das atribui¢cdes estatais,
pois o tabu sobre o Estado ser um “6nus” para a economia e para a sociedade foi
desconstruido, na medida em que volumosos auxilios estatais estdo sendo injetados

no setor privado® buscando enfrentar os efeitos nocivos advindos do surto.

2.3.3 A Experiéncia Bem-sucedida do Leste Asiatico

Diferentemente do percurso seguido na América Latina, o Leste Asiatico
seguiu outro itinerario € optou pela via heterodoxa como alternativa a mera
acumulacao de capital destinado a elevagéo da renda per capita, conforme afirmado
por Chang (2003), Mazzucato (2014, 2020), Evans (2004, 2006, 2008), Boyer (1999)
e Stiglitz (2006). Esses trés ultimos autores, em especial, relatam que a adeséo as
diretrizes do Consenso de Washington ocorreu de forma mais incisiva no Chile, Brasil
e Argentina, cujo fluxo de implementacdo foi bastante semelhante: contrairam

pesados empréstimos externos €, a0 mesmo tempo, deram inicio a um amplo

35 O contetdo do que venha a ser “desenvolvimento bem-sucedido” se alterou na atualidade: a renda
per capita, utilizada como indicador de crescimento mostrou-se insuficiente. A literatura é no sentido de
que ha necessidade de incorporar outros elementos a integrar o conceito, sendo a educacio citada
como componente relevante por diversos autores — dentre eles Stiglitz (2006), Evans (2004), Sen
(2000, 2008), Chang (2003). Desse modo, a educacgéo possui carater instrumental, ja que contribui para
promocéo de outros aspectos como salde, meio ambiente, além de transmitir habilidades técnicas.

36 Mazzucato (2020) aponta que nos EUA foi adotado pacote de estimulo equivalente a U$ 3 bilhoes,
na Unido Europeia U$ 850 bilhdes e no Japao U$ 1 trilhdo.
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programa de privatizacdes e alienagao de ativos, nos quais 0s recursos obtidos se
prestaram ao enfrentamento do déficit publico e, portanto, ndo foram reinvestidos
(STIGLITZ, 20086).

De maneira distinta, a globalizacdo no Leste Asiatico contribuiu para o
aumento das exportac¢des, proporcionando acesso aos mercados internacionais e as
novas tecnologias, situa¢des que os auxiliaram a se afastar da pobreza (STIGLITZ,
2006). Nessa regido, o protagonismo estatal foi relevante para a transformacgéo da
realidade: o Estado selecionou os setores que seriam prioritariamente desenvolvidos
e planejou o avanco tecnoldgico ao invés de deixar @ mercé do mercado®’, como
também n&o dependeu de capital externo3® diferentemente da América Latina
(STIGLITZ, 20086).

As experiéncias concretas do Leste Asiatico ratificam e fortalecem as teorias
acerca da essencialidade das atribuicbes estatais em relagdo a politicas publicas
industriais e ao mercado, as quais se mostraram essenciais para 0s resultados
positivos obtidos3®. De acordo com Stiglitz (2006), a receita seguida pelo Leste

Asiatico e os efeitos decorrentes reforcam a seguinte concluséo:

[...] hd uma notavel congruéncia entre 0 que a teoria econdmica diz que o
governo deveria fazer e o que os governos do leste asiatico realmente
fizeram. Da mesma forma, as teorias econémicas baseadas em informacdes
imperfeitas e mercados de risco incompletos que previam que o fluxo livre de
capital a curto prazo — uma caracteristica fundamental das politicas
fundamentalistas de mercado — produziria ndo crescimento e instabilidade.
(STIGLITZ, 2006, p. 29, traducio nossa).

Alias, os economistas neoclassicos sequer previram a ascenséo das nacdes
do Leste Asiatico, justamente por considerarem improvavel que as mudancas
institucionais na esfera publica voltadas ao incremento e desenvolvimento do setor
industrial pudessem ser bem-sucedidas, eis que no pensamento convencional
acreditava-se tratar de conduta anémala (RODRIK, 2006), ja que o mercado era

considerado o grande propulsor do dinamismo econémico.

37 Eles perceberam que muitas vezes havia enormes transbordamentos: os avancgos tecnolégicos em
uma area poderiam ajudar a estimular o crescimento em outra.

38 Segundo Stiglitz (2006), o dinheiro destinado aos investimentos necessarios veio da poupanca
interna encorajada pelo Estado.

39 De acordo com Campos (2014), diversos estudos (AMSDEN, 1989; WADE, 1990; CHANG, 2008)
demonstraram que o crescimento obtido em paises como Japdo, Coreia do Sul e Taiwan derivaram da
participacao ativa do Estado no processo.
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Chang (2008) relata que houve tentativas de interpretar o crescimento
ocorrido no Leste Asiatico como resultado derivado das forgas do mercado, o que
facilmente foi rechagado diante dos estudos produzidos, os quais demonstraram que
a maior parte das medidas perfilhadas por esses paises € incompativel com o
pensamento liberal. Evans (2008) assegura que o sucesso dos paises do Leste
Asiatico é irrefutavel, independentemente do indicador utilizado para mensurar os
resultados: IDH, crescimento do PIB per capita®, medidas de competitividade
industrial, entre outras*'.

Especificamente na Coreia do Sul, o Estado encarregou-se de assegurar que
os beneficios derivados do crescimento econdmico fossem compartilhados
coletivamente e nao usufruidos por grupos seletos e especificos. Dessa forma, a
almejada estabilidade espraiou-se para além dos precos, ou seja, foram garantidos
novos empregos, com vistas a absorver os participantes emergentes da for¢ca de
trabalho que surgiram como resultado da ampliacdo do acesso a educacdo*? de

qualidade — primaria e superior, simultaneamente, como exposto por Evans (2004):

[...] o segredo do sucesso da Coreia esta no fato de que o investimento em
capital humano caminhou lado a lado com o crescimento de organizacbes
empresariais que podiam dar uso produtivo a capacitacdo tecnoldgica.
(EVANS, 2004, p. 291).

Trata-se da participacdo ativa do Estado, comandando as acdes destinadas
ao aperfeicoamento do processo de desenvolvimento econdmico e social, ou seja, a
atuacdo estatal é realizada com habilidade e eficiéncia, buscando assegurar 0s

melhores resultados, tanto para as firmas como para os cidaddos#. Outra

40 Rodrik (2006, p. 969-972) apresenta dados relativos ao crescimento econdmico que evidenciam a
diferenca entre o crescimento do PIB per capita: na América Latina entre 1980 e 1990 foi de -0,8% e o
produto por trabalhador variou -1,8%, enquanto no mesmo periodo a variacdo na China foi 6,8% e no
Leste Asiatico (exclusive China), 4,4%.

41 Evans (2008) assevera que no intervalo de duas geracgotes, as nagdes do Leste Asiatico passaram
da condicdo de subdesenvolvidas para desenvolvidas, o que é considerado notavel, mesmo quando
comparado a experiéncia histérica dos demais paises desenvolvidos. A titulo de ilustracdo, enquanto a
industrializacdo da Inglaterra se deu ao longo de séculos, na Coreia do Sul bastaram algumas décadas.
42 Em 1960, o nivel médio de educacao na Coreia do Sul era inferior a quatro anos. Diante da expansao
da educacéo no pais, possui diversas inddstrias de alta tecnologia, como a producao de chips, o0 que
alavancou o aumento de renda em seis vezes nos ultimos 40 anos, pois se reconhece que 0
desenvolvimento reclama a alfabetizacdo universal, ou seja, quadro de individuos altamente qualificado
capaz de absorver as tecnologias avancadas.

43 Segundo Chang (2000, p. 141) a dindmica estatal no Leste Asiatico deu-se por intermédio das
seguintes medidas: (i) reguladoras (sobre a entrada, capacidade, preco, tecnologia etc.); (ii) a influéncia
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caracteristica que os diferenciou em relagcdo a América Latina esta relacionada a
atuacao estatal planejada e coordenada, de modo que 0s avangos tecnologicos de
determinado setor foram utilizados para fomentar o desenvolvimento de outra esfera
(EVANS, 2004). Logo, é possivel inferir que os fracassos verificados na América

Latina, em cotejo com os resultados obtidos no Leste Asidtico**, corroboram os

argumentos da corrente contra hegemoénica em desfavor as diretrizes fixadas pelo
Consenso de Washington (STIGLITZ, 2006).

Mazzucato (2014) comunga dessa mesma visao peculiar sobre o Estado e
propde repensar o Estado e seu papel diante dos desafios contemporaneos®. Para
tanto, apresenta exemplos que evidenciam a contribuicao da participacéo estatal para
a obtencdo de resultados proveitosos, como as iniciativas realizadas pelo governo
estadunidense em incubadoras no Vale do Silicio. Nesses casos, os investimentos
empregados no apoio a projetos audaciosos da revolucdo digital (internet e TI — como
o caso Apple*®), e na tecnologia ‘verde’#’ confirmam que a atribuicdo do Estado vai
além daquele estabelecido pela teoria da falha de mercado propagada pela economia
convencional, que legitima o movimento estatal quando o retorno social do
investimento é maior do que o retorno privado.

A dicotomia antagbnica entre Estado versus Mercado, apontando para o
segundo como mais eficiente na alocagdo de recursos escassos e como fonte de

inovacdes tecnoldgicas, considerados elementos suficientes para promover o

do Estado nas decisées de empréstimos bancérios (especialmente na Coreia e Taiwan, a maioria dos
bancos eram estatais); e (iii) varios canais "informais" de influéncia sobre o setor empresarial.

44 Enquanto a Asia Oriental sofria enormes reducdes na pobreza, o progresso na América Latina era
minimo (STIGLITZ, 2006).

4 Mazzucato justifica o nome de sua obra (O Estado empreendedor) asseverando que
empreendedorismo envolve a “disposicdo e a capacidade de agentes econdmicos de assumir riscos
diante de incertezas”, sendo que o objetivo da obra foi mostrar o carater “potencialmente inovador e
dindmico”, justificando sua existéncia e tamanho, “desmontando as imagens e histérias de cunho
ideol6gico — separando os fatos da ficcdo” (MAZZUCATO, 2014, p. 12).

46 A Apple teve acesso a tecnologias derivadas de P&D estatal e politica fiscal voltada ao incentivo de
empresas nacionais, sendo o préprio computador pessoal advindo da parceria com as Forgcas Armadas.
Essa parceria viabilizou o desenvolvimento dos microchips, ja que eram 0s principais consumidores
deste produto, como também diversas inovacbes e melhorias que culminaram no resultado do
Iphone/lpad, alterando as expectativas sobre a funcionalidade dos celulares. Outras tecnologias podem
ser citadas: telas multitoques, baterias (litio) e telas (LCD) foram desenvolvidas por meio de contratos
formalizados com o Poder Publico (MAZZUCATO, 2014). Dessa forma, segundo a Autora, a Apple esta
longe de ser o exemplo da dindmica de livre mercado americano, pois além de utilizar tecnologias
desenvolvidas com recursos publicos, também recebeu diversos financiamento do governo (programa
SBIC — Small Business Investment Company e SBIR — Small Business Innovation Research).

47 Designacéo de Mazzucato (2014) para projetos implementados por paises lideres em exploracéo de
energia solar e edlica, os quais foram impulsionados pelo Estado.
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desenvolvimento econdmico, é desmistificada por Mazzucato (2014). Especialmente
ao analisar algumas politicas publicas adotadas pelos EUA, onde as agéncias estatais
desempenham um papel determinante no setor industrial do pais, fomentando a
competitividade econémica®®, ou seja, o Estado norte-americano, simbolo mundial do
sistema de livre mercado aplicavel as exportagdes, internamente implementa politicas
intervencionistas, especialmente na area de inovagbes® (MAZZUCATO, 2014). Tais
eventos se constituem em amostras exitosas sobre a atuacdo estatal proativa e
diligente.

Os resultados frutiferos provenientes dessa atuagéo planejada e coordenada
se estendem para além da esfera econémica, alcancando o &mbito social. Isso ocorre
porque as pessoas devem estar no centro de todo o processo de desenvolvimento
(STIGLITZ, 2006) e, em decorréncia disso, o campo de acédo do Estado precisa
proporcionar educagcdo basica, estruturas juridicas soélidas, infraestrutura e
preservagao ambiental, bem como estabelecer uma rede de seguranga social minima
para proteger os mais vulneraveis, ultrapassando o0 ambito exclusivamente

econdmico.

2.4 SINTESE CONCLUSIVA DO CAPITULO

A intencio desse capitulo foi trazer a baila questdes nucleares relacionadas

as seguintes indagacoes:

(i) Como a agenda neoliberal influenciou a atuagdo estatal? Quais campos
foram afetados e seus reflexos?
(ii)Ha alternativas factiveis na sociedade atual, além daquela delineada pela

agenda neoliberal, para a relacdo entre Estado e mercado?

48 De acordo com Mazzucato (2014), a dindmica do livre-mercado é aplicavel as exportacoes;
internamente, verifica-se que a intervencio estatal ocorre por meio de politicas publicas.

49 Inquestionavel que investimentos em P&D sdo essenciais para o desenvolvimento das economias.
Contudo, o Relatério de Ciéncias da Unesco elaborado em 2021 aponta que houve aumento de 20%
nos investimentos globais em ciéncia e tecnologia entre os anos de 2013 e 2018, sendo que desses
20%, 63% representam investimentos de China e Estados Unidos somados. Também indica que 80%
dos paises investem menos de 1% do PIB. No Brasil, no mesmo periodo, houve uma reducéo de 16%.
Disponivel em: https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000377433.locale=en. Acesso em: 10 fev.
2022.
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Buscando encontrar respostas para tais questdes, realizou-se um resgate da
dimens&o conceitual sobre o "Estado". Além disso, foram apresentadas algumas
concepgdes e abordagens provenientes da literatura especializada em relacdo a
Teoria do Estado. Para tratar do Estado capitalista, nesta tese adotou-se a abordagem
estratégico-relacional delineada por Jessop (2016), a qual desloca o foco de analise
da estrutura formal do Estado para abarcar o exercicio do poder estatal e seus
processos decisérios, ou seja, seu modo de configuragdo concreta - as articulacbes
internas e com a sociedade (grupos politicos e sociais) que interagem para produzir o
interesse coletivo em um determinado momento. Observa-se, portanto, que o carater
polimérfico do Estado capitalista € mais adequado aos objetivos pretendidos por esta
pesquisa, uma vez que esta inserido em um contexto histdrico-critico e ideologico.
Nesse contexto, examinar apenas a estrutura formal do Estado, sem considerar o
sistema politico e 0 exercicio do poder, ou seja, suas relacbes sociais, dificulta a
compreensao das repercussdes e reflexos nas instituicdes publicas, no ordenamento
juridico, na elaboracéo e implementacao de politicas publicas e na prépria estrutura
social. Além disso, essas categorias sé podem ser consideradas a luz do modelo
econdmico adotado, ou seja, o "modo especifico de estruturacdo de um determinado
sistema", o qual pode ser formado a partir de diversos critérios, como a forma e
dimensdo da unidade de producdo, o desenvolvimento das for¢cas produtivas, a
organizacdo dos sujeitos econdmicos, o modo de coordenagdo, entre outros
(TAVARES, 2003).

Destarte, as mudancas ocorridas na década de 1990 originaram-se da
ascensdo da agenda neoliberal, balizada pelas diretrizes do Consenso de
Washington, que, por sua vez, nortearam a reforma administrativa brasileira. Todo o
arcabouco produzido com o intuito de atingir essa finalidade gerou reflexos em
diversas areas da sociedade, uma vez que houve um deliberado "encolhimento" nas
atribuicdes do Estado brasileiro.

O primeiro reflexo proveniente da transicdo do Estado de Bem-Estar para a
condic&o de Estado-Regulador foi a passagem para a condi¢&o de Estado-Regulador,
cujas atribui¢cdes derivaram da adesado a agenda neoliberal moldada pelo Consenso
de Washington. Isso foi marcado pelas privatizacbes e pela implementagao de um
abrangente plano de concessfes, que permitiram a exploragao de diversas atividades
pela iniciativa privada. Surge, entédo, o Estado minimalista, com pouco investimento

em politicas sociais, contribuindo para o refor¢o das desigualdades sociais.
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Nesse periodo, o Estado passou a ser visto como um "empecilho" para o
mercado, que, por sua vez, era considerado o responsavel exclusivo pelo crescimento
econdmico, pela geracédo de empregos € pela dinamizacdo da economia. Ao Estado,
foi atribuida a alcunha de ineficiente, burocratico, lento € oneroso. Como resultado,
testemunhou-se o enfraquecimento do Estado, que passou a desempenhar uma
funcdo regulatéria-setorial, predominantemente restritiva e sancionadora, enquanto o
fomento ao setor privado foi praticamente limitado ao papel de provedor de ultimo
recurso.

E possivel inferir que os argumentos apresentados pelos defensores da
agenda neoliberal, que advogavam pela reducédo do Estado como a unica alternativa
viavel para enfrentar a estagnacao que atingiu o Brasil na década de 1980, ndo foram
adequados. Pelo contrario, existiam alternativas factiveis, como evidenciam os paises
do Leste Asiatico, que optaram pela corrente heterodoxa e obtiveram resultados
notaveis em comparagdo com a América Latina.

Assim, a corrente contra-hegemonica emerge como um caminho viavel em
contraposicdo a agenda neoliberal, na qual o Estado assume um papel de
protagonismo na condug¢do da economia, em parceria com o setor privado. Ou seja,
ele deixa de ser um obstaculo para 0 mercado e promove um impulso dinadmico para
harmonizar o crescimento econdmico com o desenvolvimento social. Portanto, a
relacdo entre mercado e Estado, ainda que com objetivos distintos, constitui polos
opostos e complementares, onde o Estado possui um papel peculiar que 0 mercado
per se néo é capaz de desempenhar.

Desse modo, deve-se abandonar a légica excludente — ou "s6 mercado" ou
"s6 Estado" —, um movimento pendular que vem se alternando ao longo dos tempos,
pois as experiéncias vivenciadas em qualquer uma dessas dinamicas isoladas nao
conduziram as sociedades a resultados satisfatérios, quando se considera o valor
nuclear da coletividade e o respeito a dignidade da vida, pois as pessoas devem estar
no cerne de qualquer processo de desenvolvimento.

Registre-se que a relagdo saudavel e equilibrada entre mercado e Estado se
desdobra em resultados concretos tanto para a sociedade quanto para as empresas,
pois as politicas industriais promovidas pelo Estado consistem em estratégias de
fomento ao mercado, buscando o desenvolvimento da atividade econédmica. Em

outras palavras, as intervencfes estatais, quando corretamente ajustadas e
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executadas, propiciam o equilibrio entre o aspecto econdmico € o0 social — a
convergéncia entre o interesse privado e o coletivo.

Como corolario, a partir dessa perspectiva, o encargo estatal deve harmonizar
o crescimento econémico e a transformac&o social, pois o desenvolvimento implica
em transformar a vida das pessoas e ndo apenas as economias. Enfim, o Estado no
século XXI, complexo, fluido e permeado pela diversidade, deve ser agil, ativo e capaz
de agir de modo a conjugar os interesses publicos e privados, e para isso, é
necessario promover mudangas nas estruturas publicas que vao além da simples

reformulac&o de metas.
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3 0 ESTADO MINIMO E IMPACTOS NAS POLITICAS PUBLICAS E NO SETOR
DE TELECOMUNICAGCOES

O processo de reestruturagéo do capitalismo por meio da mundializagdo do
capital foi impulsionado pelo modus operandi de diversos paises que colocaram em
movimento a reforma do Estado na década de 1980. Embora com base na agenda
neoliberal moldada pelo Consenso de Washington, essa mudanca influenciou
diretamente os rumos das politicas econémicas no Brasil, e a reforma foi introduzida
sob o argumento da indispensavel "modernizagdo" do espago publico, gerando
impactos em diversos campos — econémico, politico, juridico e social.

O presente capitulo abordara a almejada reestruturacédo do Estado brasileiro,
consubstanciada no Plano Diretor da Reforma Administrativa do Estado — PDRAE
(BRASIL, 1995). A dedicagéo ao tema se justifica na medida em que essa dinamica
foi a génese do movimento de desestatizacdo no Brasil, iniciado com a privatizacéo
do setor de telecomunicagbes e de energia elétrica, seguido por outros setores de
infraestrutura.

O conteudo deste capitulo esta dividido em quatro sec¢des, além da sintese
conclusiva: a primeira tratara do processo de transicdo para o Estado Minimo. A
segunda secdo abordara o Estado Regulador, a nova fei¢do do Estado pds-reforma;
a terceira se¢do abordara os impactos advindos das alteragdes realizadas na estrutura
estatal, especialmente em relagdo a conformagdo e implementacdo de politicas
publicas. A quarta secéo se dedicara a repercussao da reforma especificamente no
setor de telecomunicagbes. A secéo final sera responsavel pela sintese conclusiva
das consideragbes apresentadas neste capitulo.

As indagacdes que orientam este capitulo sdo as seguintes:

(i) Como a reforma do Estado brasileiro, moldada pela agenda neoliberal,
trouxe modificacbes na atuacdo estatal?
(i) Quais os impactos da reforma estatal brasileira nas politicas publicas e no

setor de telecomunicagbes?
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3.1 O TRANSITO RUMO AO ESTADO MINIMO

A influéncia externa derivada da combinacdo entre democracia liberal e
capitalismo (ABRUCIO, 2020), balizada pela agenda neoliberal, estimulou inumeras
mudanc¢as no Brasil, as quais estiveram fundamentadas na reforma do Estado. O
termo "reforma", no ambito da administragdo, pretende significar um conjunto de
mudancas deliberadas nas estruturas e processos das organizacdes do setor publico,
com 0 objetivo de fazer com que a gestdo funcione melhor (em algum sentido)
(POLLIT; BOUCKAERT, 2017).

Conforme apontam Cavalcante e Silva (2020), a reforma administrativa no
Brasil foi alardeada e disseminada como a marcha indispensavel e essencial rumo a
retomada do desenvolvimento econdmico do pais. O documento construido contendo
as diretrizes necessarias para a reducéo do Estado foi o Plano Diretor da Reforma
Administrativa do Estado — PDRAE (BRASIL, 1995), tendo como finalidade o
aperfeicoamento da estrutura estatal, adequado a renovagdo e a adaptacdo aos
padrées emergentes prescritos pelo Consenso de Washington, acreditando-se que

essa férmula poderia ser aplicada em qualquer lugar (ABRUCIO, 2007).

3.1.1 Background da reforma do Estado brasileiro

Vigorou no pais, durante a maior parte do século XX, o Estado
desenvolvimentista, ou seja, 0 crescimento transcorria impulsionado pelas méos do
Estado. Desde a Era Vargas, a atuacéo estatal esteve voltada ao desenvolvimento e
crescimento econbémico, por meio da atuacdo direta do Estado na economia.
Especialmente a segunda metade do século passado, foi marcada pela intervencéo
estatal na economia, ndo sO criando instituicbes estatais orientadas a atuagao
econdmica e/ou prestadoras de servigcos publicos®, mas também por intermédio da

concesséo de subsidios as empresas privadas (SCHNEIDER, 2013).

50 Nos anos 1940 e 1950 foram criadas empresas estatais de aco; nos anos 1950 foi criado o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE); em 1953 foi criada a Petrobras; nesse mesmo
periodo foram criadas diversas estatais de energia elétrica; nos anos 1970 foi criada a Telebras e as
estatais estaduais de telefonia, entre outras entidades descentralizadas. Algumas dessas empresas se
tornaram exemplos bem-sucedidos da atuac&o do Estado na economia, como a Petrobras, a Embraer,
a Companhia Vale do Rio Doce, a Companhia Siderurgica Nacional e a Telebras, dentre outras
(SCHNEIDER, 2013).
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Entre 1950 e 1979, foram realizadas grandes obras publicas de infraestrutura
no setor elétrico, de transportes e telecomunicagdes®!, além de diversos investimentos
provenientes das empresas estatais, cuja principal fonte foi o BNDE — Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico (FERREIRA; MALLIAGROS, 2010). Verifica-se que
as empresas estatais tiveram um papel preponderante neste periodo de crescimento
acentuado, que foi marcado pela abundancia de recursos publicos investidos na
expansao da infraestrutura (SCHNEIDER, 2013).

No entanto, na década de 1980, devido a crise internacional nos mercados de
empréstimos, ocorreu uma significativa restricdo nos investimentos publicos, com a
paralisacéo de obras publicas, além do colapso das fontes de financiamento habituais
da Uni&o. Esses fatores contribuiram para a drastica reducdo da capacidade de

investimento publico, criando um cenario favoravel a reforma do Estado.

3.1.2 Os Alicerces da Reforma em dire¢éo ao Estado Minimo

As bases estabelecidas no PDRAE estavam comprometidas com a
remodelacdo do Estado, buscando a reestruturacdo em relacdo ao seu tamanho e
fungdes (LAGREID; CHRISTENSEN, 2013), assentada na divisdo do setor publico
em hierarquias mais amplas, fomento a competicdo entre prestadores de servigos
publicos, incentivo e motivacéo de servidores focado no desempenho, implantacéo de
ferramentas de gestéo das organizac¢des privadas, entre outros (CAVALCANTE, 2017;
DUNLEAVY, 2006; GOLDFINCH; WALLIS, 2009), sob a justificativa acerca da
necessidade do Estado "resgatar sua autonomia financeira e sua capacidade de
implementar politicas publicas" (BRASIL, 1995, p. 11).

Areforma buscava atacar a "crise" fiscal, 0 suposto esgotamento da estratégia
estatizante e a falta de eficiéncia atribuida a administragdo burocratica, tendo como
nucleo o viés financeiro e econdmico. A estruturacdo dessa transicdo deu-se de
maneira setorial, mais precisamente em quatro setores — estratégico, atividades
exclusivas, producao de bens e servigos e para o mercado (GABARDO, 2002), sendo

que as atividades exclusivas do Estado se restringiam aquelas monopolistas, isto €,

51 Havia sentimento desfavoravel da sociedade em relacdo ao capital privado estrangeiro
(especialmente nas décadas de 50 e 60), que somado ao alto risco de investimento, desestimulou as
empresas privadas de realizarem investimentos, fazendo com que o setor publico viesse a prover as
deficiéncias existentes (FERREIRA; MALLIAGROS, 2010).
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que nao permitem a concorréncia, como definir as leis do pais, impor a justi¢ca,
manutencdo da ordem, defesa do pais, representacdo no exterior, realizacdo da
seguranca publica (monopdlio da violéncia), arrecadagao de tributos, regulamentacgao
das atividades econdmicas e fiscalizacdo do cumprimento das leis (BRESSER
PEREIRA, 1998).

Para levar a termo a reforma, era essencial liberalizar, desregular, privatizar e
flexibilizar os mercados de trabalho, pois, de acordo com as premissas da agenda
neoliberal, o Estado deve "limitar-se a garantir a propriedade e os contratos, devendo,
portanto, desvencilhar-se de todas as suas fungbes de intervencdo no plano
econdmico e social' (BRESSER PEREIRA, 1998, p. 57). A politica macroeconémica
deveria ser neutra, tendo como objetivo zerar o déficit publico e controlar a emissao
da moeda (BRESSER PEREIRA, 1998).

A eficiéncia era o mote central do modelo de gestdo publica gerencial — ao
ponto de ser erigida a categoria de principio constitucional por meio da EC n° 19/98,
a qual viabilizou o repasse de diversos servi¢os publicos a iniciativa privada por meio
de concessé&o/permisséo e, posteriormente, ao terceiro setor®?, conforme exposto no
PDRAE (BRASIL, 1995). Nesse periodo, foram vendidas a maioria das empresas
estatais e o Brasil foi lider mundial em termos de valor de ativos estatais vendidos
(SCHNEIDER, 2013).

Nessa toada, o arcabouco juridico foi construido para tornar viavel a "nova"
conformagdo da estrutura estatal, edificada sobre outros alicerces, ou seja,
organizada de modo a priorizar os resultados a serem obtidos. O Estado-Provedor
(Prestacional) € substituido pela figura do Estado-Regulador e fiscalizador,
concretizado por meio da criagdo de agéncias reguladoras. Assim, a receita prescrita
pelo Consenso de Washington acaba sendo replicada no Estado brasileiro,
instrumentalizada por intermédio do ordenamento juridico concebido para esse
designio, precipuamente pela EC n° 19/98, que promoveu a reduc¢do das fungdes e
do tamanho do Estado, com a transferéncia de atividades estatais a iniciativa privada,
realizada por meio da quebra de monopdlios publicos e desestatizacdo. Em termos

infraconstitucionais, um conjunto legal foi produzido para amparar a transformagéao

52 Termo utilizado para designar as entidades da sociedade civil organizada, sem fina lucrativos.
Surgem na reforma administrativa por meio das Organizacdes Sociais (OS) e Organizacbes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP).
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pretendida. Consequentemente, diversos institutos juridicos surgem como fruto das
alteragdes promovidas no arranjo juridico-institucional, como as concessdes (Lei n°
8.987/1995), as agéncias executivas, as agéncias reguladoras, as Organizagdes
Sociais — OS (Lei n® 9.631/1998), as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico — OSCIP (Lei n® 9.790/1999), sendo que estas ultimas se consolidaram como
a nova esfera da economia — o Terceiro Setor®3.

No entanto, a substituicdo do Poder Publico pelas empresas privadas néo
aprimorou a gestao no espacgo coletivo (SANTOS, 2000). Pelo contrario, contribuiu
para ampliar o déficit democratico, estruturando-se no "bojo de um Estado

formalmente publico, mas materialmente privado" (GABARDO, 2002, p. 62).

3.1.3 O balang¢o da reforma do Estado no Brasil

Passados mais de 25 anos do PDRAE, apregoado como a grande
modernizacdo/transformacdo da maquina estatal, o que se constata por intermédio
das diversas avaliacdes realizadas € que 0 audacioso projeto se identifica mais como
um processo incremental ou de continuidade do que propriamente como uma ruptura
paradigmatica (CAVALCANTE, 2020). Muitas das propostas almejadas n&o foram
implementadas por variados motivos, como o estabelecimento de metas infactiveis, o
malogro da ideia original e 0 ndo reconhecimento das dimensdes historicas e das
bases sociais do pais®, merecendo destaque especial a omiss&o diante do ndo
enfrentamento da desigualdade social, ainda que a retérica a sustentar a realizac&o
da reforma estivesse assentada na expansado da ‘capacidade de implantar politicas
publicas de forma mais eficiente (CAVALCANTE, 2020).

A pretensao da reforma era o "redirecionamento da maneira tradicional de
atuacdo estatal, evoluindo do papel de executor para o de promotor do
desenvolvimento social € econémico" (PDRAE, 1995, p. 60). Todavia, presenciou-se

a edificacdo de um Estado subsidiario em relacdo as necessidades sociais, por meio

53 O novo modelo de terceiro setor ndo se restringe apenas a abrigar associacdes sem fins lucrativos
que objetivem o assistencialismo ou a filantropia. Se constitui no setor que cresceu e contribui
efetivamente para a economia do pais: responde por 4,27% do PIBe é responsavel por 5,88% dos
empregos. Disponivel em: hitps:/sitawi.net/wp-content/uploads/2023/03/miolo _terceirosetor-resumo-
web2003.pdf. Acesso em 04 mar 2023.

54 Costa (2000) indica que a reforma da maquina estatal se baseou na experiéncia internacional e nao
considerou elementos importante como a formacao histérica, as bases sociais e as raizes culturais do
Estado brasileiro, que geraram resisténcias internas e externas.
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da transferéncia ao mercado de responsabilidades préprias do Estado, nos termos
previstos no texto constitucional, bem como a auséncia de programalprojeto para o
enfrentamento das questdes sociais, em especial a desigualdade (COSTA, 2000).

Porém, outras metas foram levadas a cabo, como as privatizacdes, a quebra
de monopolios, a concessao de servigos publicos, o repasse de atividades estatais ao
Terceiro Setor, as quais redundaram na chamada "apropriagéo privada do espago
publico" (FINGER, 2004, p. 74), cujo posicionamento € compartilhado por Zancaner
(2004):

Com o advento das reformas neoliberais, o Estado inverteu a ordem do direito
posto e da ideologia politica juridicizada na Lei Maior, possibilitando que
empresas privadas pudessem prestar servicos publicos antes vedados pela
Constituicdo, privatizou empresas publicas, vendeu o patrimdnio nacional e
ainda passou a se eximir da prestacdo dos servicos sociais como educacéo,
saude, cultura, pesquisa e tecnologia cientifica e, agora, a previdéncia,
transferindo bens e dinheiros publicos, sem licitacdo, as chamadas
organizacdes sociais, através de contratos de gestio, tudo conforme a Lei n.
9637, de 15.05.98, num abuso sem precedentes no trato com a coisa publica
[...]. ZANCANER, 2004, p. 344).

Apesar da implementacdo do PDRAE ter sido homogénea, a trajetoria
posterior ndo foi uniforme em todos os setores. Segundo Abrucio (2020, p. 16), o
caminho seguido foi analogo ao "caleidoscépico": os efeitos derivados desse
importante movimento da histéria recente do Brasil atingiram varias areas de maneiras
diferentes. Alias, a literatura sinaliza para distintas perspectivas sobre os resultados
incompletos do PDRAE, assim como surgem inumeras criticas (CAVALCANTE,
2020). Nao obstante, a reforma se caracterizou como um fendmeno complexo e como
um "grande divisor de aguas" para as politicas publicas e para a gestado no espacgo
publico (ABRUCIO, 2020). Ao mesmo tempo, representa o ponto de partida para
novas reflexdes e inflexdes, indispensaveis para o aprimoramento da acdo estatal,
especialmente no momento atual em que se constata a tentativa de resgatar alguns
preceitos préprios da agenda neoliberal: privatizacdes, auséncia de politica industrial,
proposta de nova '"reforma administrativa" em tramitacdo no Congresso Nacional,

estabelecimento de "teto" de gastos publicos, entre outros.

3.2 ANOVA FEICAO ESTATAL: O ESTADO REGULADOR E SUAS ATRIBUICOES



68

Os paises que incorporaram as prescricdes do Consenso de Washington
passaram por diversas mutagdes, especialmente a reforma administrativa do Estado,
que deu origem a nova feicdo estatal a partir do final do século XX - a de Estado-
regulador. Essa nova configuracdo distanciou-se da atuagéo direta na economia, traco
caracteristico do periodo desenvolvimentista, voltando-se, principalmente, a
regulacdo de mercados, realizada por meio de agéncias reguladoras independentes,
as quais representaram a "redefinicdo dos canais de circulacio de poder politico para
a formulagéo de politicas publicas em setores estratégicos da economia" (MATTOS,
2006, p. 151). Em suma, o Estado-Regulador surge com a finalidade de promover a
regulacdo da economia de maneira indireta, realizando a defesa da concorréncia e a

correcao de falhas de mercado.

3.2.1 Aregulagado: alinhamento conceitual

Inicialmente, adverte-se que o conteudo do tema - regulagao - varia no tempo
e espaco, € possui diversos desdobramentos, dependendo do viés a ser estudado.
Segundo Pinheiro e Saddi (2006), o tema ¢é transdisciplinar, sendo objeto de estudo
por varios ramos do conhecimento, como economia, direito e ciéncia politica, os quais
abordam o assunto por meio de perspectivas especificas®®, que caminham de forma
isolada. Em outras palavras, a dindmica de cada disciplina conduz a uma determinada
nogcado conceitual que, devido a falta de dialogo entre as disciplinas, ndo tem a
pretensédo de ser completa e/ou uniforme. Portanto, ndo existe um conceito univoco
que abranja, de maneira integrada, todos os aspectos relacionados a atividade da
regulacéo®. No presente trabalho, diante dos objetivos propostos, o enfoque
predominante sera norteado pela perspectiva econdmica, pois se pretende avaliar a

atuacao estatal como input a incentivar a expansao da infraestrutura de banda larga.

55 De acordo com Pinheiro e Saddi (2006), a economia interessa se a regulacéo é eficiente ou néo;
para o direito, o foco serda o exercicio do poder de policia e envolve competéncia, legalidade,
obediéncias ao processo administrativos e judiciais, entre outros, ou seja, questdes ligadas a
formalidades. Ja para a ciéncia politica, o destaque da abordagem refere-se a disputa politica entre
grupos de interesses que buscam decisdes benéficas.

56 Pelo Direito, Justen Filho (2013) assevera que se trata de atividade estatal de intervenco indireta
sobre a conduta dos sujeitos publicos e privado, de modo permanente e sistematico, para implementar
politicas publicas de governo e a realizacdo de direitos fundamentais. Para Economia, a regulacio
consiste num instrumento de interferéncia destinado a ampliar a eficiéncia econémica (PINHEIRO;
SADDI, 20086).
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A atividade de regulacédo consiste na “acdo do governo no sentido de limitar a
liberdade de escolha dos agentes econémicos” ou, em outras palavras, o uso do poder
de coagir com o “objetivo de restringir as decisdes dos agentes econémicos” (VISCUSI
et al.,, 1992, p. 307). Para Justen Filho (2018), trata-se de atuagéo indireta do Poder
Publico, de maneira permanente e sistematica, buscando concretizar os direitos
fundamentais por meio de politicas publicas. Outras possibilidades de conceituagéo
encontram-se disponiveis na literatura®’, as quais conduzem ao niicleo comum de que
se refere a intervencao nas atividades dos agentes econdmicos diante de falhas de
mercado, como também para aperfei¢coar o processo concorrencial.

Sobre as falhas de mercado, a literatura € unénime e indica as principais
modalidades: "a) concorréncia imperfeita (monopdlios, oligopdlios e lucros rentistas);
b) externalidades; c) insatisfacdo da taxa de retorno e excesso de competicdo; e d)
falhas de informagao" (GRUDZIEN NETO, 2018, p. 31). Somente nessas
circunstancias justifica-se a intervencdo estatal por meio da regulacdo. Como
resultado, afirma-se que, em setores regulados, a eficiéncia alocativa e produtiva sdo
codeterminadas pelas forcas de mercado e pelo processo de regulagéao (VISCUSI et
al., 1992).

Essa intervencao estatal torna-se ainda mais necessaria quando se trata da
prestacao de servigos publicos e/ou situacdes caracterizadas por monopdélios naturais,
como é o caso da infraestrutura, que também se enquadra na categoria de industrias
de rede®. Em tese, as agéncias reguladoras de servicos publicos teriam um duplo
papel: estruturar mercados onde havia participagao/atuacéo direta do Estado e, ao
mesmo tempo, estabelecer regras predefinidas para assegurar a previsibilidade e
estabilidade desses mercados (SALGADO, 2003). Nesse sentido, a atribuicdo
principal da regulacdo de servigos publicos (SALGADOQO, 2003) era (i) estimular a
eficiéncia econémica visando a modicidade tarifaria; (ii) promover os investimentos
setoriais pelos concessionarios; € (iii) garantir o conjunto de direitos dos usuarios

estabelecidos pelo art. 6°, § 1°, da Lei n® 8.987/95 (Lei das Concessdes).

57 Definicbes alternativas podem ser citadas: Possas ef al. (1997) asseveram que a regulacéo
representa uma intervencio em atividades econémicas caracterizadas pelas falhas de mercado, sendo
que a busca pela concorréncia esté voltada ao aumento do nivel de eficiéncia econémica nos mercados
regulados.

58 Pode-se conceituar industria de rede como aquelas que exploram a multiplicidade de relactes
transacionais entre os agentes econdmicos, ou seja, extensa rede de interconexdes. Em geral,
presentes em setores de monopdlio natural, com significativa presenca de economias de escala (PINTO
JR; FIANI, 2013).
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Apesar do nucleo comum envolvendo a regulagdo, ndo se pode ignorar que a
intervengado estatal ocorrera de maneiras distintas, dependendo do setor regulado e
de cada /6cus. Em outras palavras, a atuagdo regulatoria estaréa moldada de acordo
com a realidade socioecondmica do pais e de cada setor. Para tanto, Viscusi et al.

(1992) catalogam como instrumentos usuais de promog¢éo da regulacéo:

a) controle de quantidades: constitui-se em contrigdo relativa a quantidade de
produto/servigo a ser produzido pela regulada, com ou sem controle de
pregos;

b) controle de entrada e saida: pode ocorrer tanto em relagdo as novas
empresas, como acontece em relagdo as utilidades publicas, ou, com
empresas ja existentes estabelecendo condicbes para adentrar num
determinado espacgo geografico. No que tange a saida, a regulagdo pode
impedir que a empresa abandone determinado mercado ainda que pouco

ou n&o rentavel;

N&o obstante, advertem Viscusi et al. (1992) que as variaveis mais relevantes
sujeitas a regulacdo s&o0 o0 preco € 0 numero de empresas, uma vez que esses
elementos impactam diretamente na eficiéncia alocativa e produtiva. No entanto,
existem outros elementos que podem representar formas de intervengdo, como a
qualidade dos produtos/servicos e os investimentos a serem realizados, embora este
ultimo seja menos frequente e caracterize-se como interferéncia estatal no processo
produtivo. Especialmente no setor de infraestrutura, esses componentes estdo
interligados e desempenham um papel relevante, com reflexos no desempenho de
qualquer atividade econémica.

Em resumo, percebe-se que o grande desafio da regulacéo, na perspectiva
econdmica, é encontrar o ponto 6timo que permita a lucratividade (para as empresas)
e 0 bem-estar dos usuarios/consumidores, buscando conjugar qualidade e
disponibilidade de produtos/servicos a precos justos, como uma meta geral de politica

a ser perseguida pelo 6rgao regulador.

3.2.2 Fundamentos Tedricos que alicercam a Regulacao
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A teoria da regulagcado busca encontrar subsidios tedricos que demonstrem os
motivos e a efetiva necessidade da regulagdo (VISCUSI et al,1992). Para esse
propdsito, torna-se essencial responder trés questdes: quais s&0 0s sujeitos
beneficiados com a atividade regulatéria, quais s&o as empresas/setores mais
propensas a regulacao e, quais os efeitos provenientes da regulacéo e sua efetiva
indispensabilidade®®, podendo-se segmentar a trajetdria tedrica em trés momentos
distintos (VISCUSI et al., 1992) a seguir detalhados:

(i) teoria do interesse publico: considera as falhas de mercado como
origem/necessidade do processo regulatoério em situagdes marcadas por
monopodlios naturais e diante de externalidades (positiva ou negativa). E
denominada de “analise normativa como teoria positiva” (NPT), pois se
promove a analise normativa (quando deve haver regulagao) para produzir
teoria positiva (dever-ser), buscando solugéo 6tima;

(ii)teoria da captura (CT): surge das inconsisténcias identificadas na corrente
anterior e afirma que os legisladores/érgéo regulador, ao invés de perseguir
0 bem-estar social, sdo capturados pelos regulados, que buscam obter
maior lucro;

(iii) teoria econdbmica da regulacédo (ET): a regulacdo decorre de pressdes
realizadas por grupos de interesse que buscam maximizar seus
rendimentos e exercem pressdo junto ao Poder Publico, visando a
redistribuicao da riqueza de outros setores da sociedade para esse grupo

de interesse, mediante apoio politico aos legisladores/reguladores.

A teoria econdmica da regulagéo desenvolvida por Stigler representa avango
tedrico em relacéo as correntes anteriores, pois tanto a analise normativa como teoria
positiva e a teoria da captura consistem em afirmacdes empiricas que ndo geram
hipoteses testaveis (VISCUSI et al.,1992). Segundo Stigler (2000), a tarefa central da
teoria econdmica da regulacdo é explicar quem recebera os beneficios ou énus

derivado da atividade regulatéria, pois como o Estado detém o0 monopdlio da coagao

59 De acordo com Viscusi et al. (1992), ao buscar respostas para tais indagacoes torna-se possivel
compreender alguns dos efeitos da regulacio.
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(forca), essa circunstancia representa potencial recurso ou uma ameacga a toda
sociedade, uma vez que pode contribuir ou prejudicar as industrias.

A formulagé&o Stigler/Peltzman relaciona trés elementos cruciais para a
existéncia da regulacdo: (1) a norma reguladora propicia a redistribuicdo da riqueza
na sociedade; (2) a produg¢do da regulacdo provém da busca pela manutencéo do
apoio politico (status quo) de legisladores/reguladores; (3) os grupos de interesse
perseguem a legislagdo favoravel em troca de apoio politico®. Stigler (2000) esclarece
que, por meio do processo regulatorio, a industria regulada pode obter beneficios do
Poder Publico, tais como subvengao direta em dinheiro, controle sobre a entrada de
novos concorrentes (reducdo da concorréncia), politicas que afetem produtos
substitutos ou incentivem industrias complementares e a fixagdo de precos para
alcancar taxas de retorno mais lucrativas. Infere-se, portanto, que aqueles que detém
o controle da acado regulatéria poderiam, em tese, selecionar as politicas que serao
implementadas, as quais estardo voltadas para maximizar o apoio politico.

A partir dessas premissas, Stigler e Peltzman criaram um modelo®! para
identificar as industrias propensas a serem reguladas, alertando que a regulacéo de
precos pode oferecer indicios relevantes nesse aspecto, pois se "o preco de equilibrio
que uma industria alcancaria na auséncia de regulamentacéo é préximo do preco que
existe sob regulacdo, entdo a regulacéo € improvavel" (traducéo livre), ja que o0s
resultados provenientes seriam pouco significativos para o grupo de interesse, n&o
justificando os investimentos voltados a obter apoio politico para a conformacao de
eventual regulacdo. Como corolario, as industrias inclinadas a buscar a regulagao
seriam as 'relativamente competitivas" ou as "relativamente monopolistas"”, pois o
grupo de interesse teria significativo ganho com a regulagéo (VISCUSI et al., 1992).
Por isso, afirma-se que a regulagdo tem vocacgao pro-produtora, pois € custeada e

projetada para beneficiar grupos que possuem interesse na regulacdo. Todavia, essa

80 Viscusi et al. (1992) consideram que o processo regulatério se desenvolve essencialmente por meio
de trés etapas: a elaboracio da legislacdo, tendo como atores principais, os legisladores, eis que
transcorre junto ao Poder Legislativo; a segunda fase que consiste na implementacdo da regulacéo e,
envolvera os denominados “reguladores”, pois ocorre nas agéncias incumbidas de produzir o conjunto
normativo destinado a efetivacdo da regulacdo propriamente dita; por derradeiro, a etapa de
desregulacdo que podera ocorrer pela atuacéo legislativa, da agéncia (reguladores) ou do Poder
Judiciario.

61 De maneira sintética, o modelo de Stigler e Peltzman disp6e que ha um confronto de interesses entre
o Poder Publico e as empresas reguladas, onde o Regulador busca encontrar equilibrio entre o cidadéo
e as reguladas, de maneira harmonizar os lucros pretendidos pela reguladas aos precos razoaveis para
o usuario/consumidor. Essa conduta tipica do Regulador visa a manutengéo da sustentagéo politica.
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situagdo ndo sera decisiva na maximizacdo de lucros®2 uma vez que havera
interesses contrapostos exercidos por grupos de usuarios/consumidores (VISCUSI et
al., 1992). Por fim, acrescenta-se que a presenca de falhas de mercado propicia a
regulacio, pois 0 ganho para um grupo de interesse sera grande em relagédo a perda
do outro, 0 que influenciara o processo de intervencao estatal. No que concerne a
captura dos reguladores, o tema sera abordado no subitem seguinte.

Desta forma, ainda que a teoria da regulacdo econbmica represente um
aperfeicoamento em relagdo as correntes predecessoras, recebe criticas, uma vez
que ignora alguns elementos importantes do processo regulatério, como a atuacéo do
Poder Judiciario quando instado a prestar a tutela jurisdicional, o fato de os grupos de
interesse nao controlarem integralmente os legisladores/reguladores, os quais, por
sua vez, possuem interesses que ultrapassam o limiar da reeleicdo, além de outros
componentes. Além disso, ainda persistem algumas inconsisténcias empiricas que
demandam outras/novas abordagens — uma verdadeira janela de oportunidades para

aprimorar a investigacédo sobre o tema.

3.2.3 O estigma acerca da neutralidade e independéncia da regulagéo

A criagdo das agéncias reguladoras buscou a promoc¢ao da regulagdo de
maneira independente, auténoma e técnica. No Brasil, esse primado constou
expressamente do texto legal de criacdo da ANATEL, insculpido no art. 8°, § 2° da
LGT, que estabelece a "independéncia administrativa, autonomia financeira e
auséncia de subordinac&o hierarquica". Todos esses elementos reunidos buscavam
a neutralidade e independéncia do regulador, atributos infactiveis a luz da teoria da
captura.

Trata-se de uma teoria surgida nos idos de 1960, em oposicdo a teoria
convencional que rompe com a utopia da independéncia e neutralidade do regulador,
pois diferencia 0 aspecto normativo da regulacédo do aspecto subjetivo, relacionado a
conduta do regulador (FIANI, 2004). A partir dessa premissa epistemologica, tem-se

que a regulacdo econbmica, “na maior parte dos casos, beneficia a industria

62 Segundo Stigler (2000), o aumento da lucratividade das industrias no processo de regulacéo pode
decorrer do (a) subsidio direto em dinheiro (universidades); (b) controle de entrada e saida de firmas;
(c) afetam substitutos e complementos (margarina); (d) fixacdo de precos.
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regulada®” (FIANI, 2004, p. 83). Assim, tanto a teoria da captura como a teoria
econdmica da regulacéo associam a “influéncia desmedida e perniciosa das empresas
integrantes do mercado regulado sobre os entes reguladores responsaveis pela sua
fiscalizacado” (OLIVEIRA et al., 2012, p. 199) e/ou grupos de interesses que exerceriam
pressdes sobre a agéncia e/ou reguladores visando obter vantagens (VISCUSI et al,,
1992).

Dessa forma, apesar da autonomia e independéncia estabelecidas
formalmente pela norma, diversos problemas afligem as agéncias reguladoras
brasileiras, como a fragil tradicdo em governanca institucional e administrativa®, a
pouca participagdo popular, o baixo nivel de organizacdo da sociedade civil e a
possibilidade de captura, dentre outros. Mormente sobre a captura, esta se identifica
como pressdes e interferéncias exercidas de diferentes formas, onde se reconhece a
existéncia de demandas concorrentes entre interesses privados e publicos®. A
respeito do tema, Sousa Neto (2017, p. 33) explana, de maneira clara, como

transcorre 0 mecanismo da captura:

[...] a “captura regulatéria” é uma das muitas possiveis “falhas de governo” —
originadas justamente do voluntarismo estatal para corrigir eventuais falhas
do mercado —, que ocorre quando uma agéncia reguladora, criada para atuar
no interesse publico, acaba atuando para favorecer grupos de interesses que
dominam a industria ou o setor que estria encarregada de regular. (SOUSA
NETO, 2017, p. 33).

Essa disfuncdo pode se originar de muitos fatores, como as repetidas
interacdes entre regulador e regulados, oportunizando que o regulador seja cooptado
pelos interesses privados em detrimento do interesse publico; a assimetria da

informacédo exdgena e enddgena®®; a deficiéncia na constituicdo do quadro técnico

63 N&o se trata de uma visdo univoca, havendo varios autores que comungam dessa visdo, sem,
contudo, compartilharem das mesmas conclusdes/resultados, como Peltzman (1976), Becker (1983) e
Laffont e Tirole (1991, 1993).

64 O processo de governanca institucional vem se aperfeicoando e recebeu reforgco por meio da Lei
13.848/2019 que instituiu requisitos objetivos para indicacdo e nomeacdo de Conselheiros das
Agéncias Reguladoras.

65 Segundo Fiani (2004), a regulacdo, enquanto conjunto normativo da teoria econémica, fornece trés
diretivas: “(a) que industrias serdo reguladas em um dado momento, (b) que agentes seriam
beneficiados pela regulacdo, e (¢) que a regulacdo resulta na captura do regulador pela inddstria
regulada”.

66 A dimenséo exégena é aquela em que o regulador néo dispde do mesmo nivel de informacgéo que o
regulado; na endégena, somente o regulado conhece os resultados de determinados movimentos
enddgenos o que possibilita a obtencdo de vantagens).
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dos servidores que integram a agéncia e/ou remuneracdo etc. Desse modo, infere-se
que a captura pode sobrevir tanto pelo setor privado como pela instancia publica. A
captura politica®” ocorre por meio de influéncias advindas da esfera dos poderes
constituidos e/ou partidarios, as quais podem afetar o resultado do processo
regulatério diante da vinculagdo da alta cupula com os interesses politicos®,
diferentes dos interesses da coletividade, buscando maximizar o apoio politico
(STIGLER, 1971).

No tocante a interferéncia politica, Barroso (2002, p. 286-286) afirma que "no
dominio da funcéo reguladora devem predominar as escolhas técnicas, preservadas
das disputas partidarias e das complexidades dos debates congressuais, mais
apropriados as escolhas politico-administrativas". No entanto, pertinente a
adverténcia: como a agéncia estda amparada pelo manto da técnica, € possivel
encontrar situacées em que se "utiliza a tecnicidade da agéncia como um instrumento
legitimo para acobertar o atendimento de caprichos politicos, revestindo-os com
critérios aparentemente apropriados, consubstanciados na falsa discricionariedade
administrativa" (LIRA, 2015, p. 03).

Essa visdo € corroborada por Justen Filho (2002) quando informa que
determinadas decisbes sdo implementadas por agéncias, sob a €gide do viés técnico,
com o propdésito de camuflar a natureza eminentemente politica. Recentemente esse

cenario foi alterado pela Lei n° 13.848/19, que incluiu o art. 8°-A a Lei n° 9.986/00%°,

67 Exemplos de captura politica: indicacéo politica, patrocinio de campanhas e interferéncia partidario-
eleitoral, entre outros.

68 Segundo Justen Filho (2002, p. 369-370), a captura é algo de facil visualizacio, pois “ocorre quando
a agéncia perde sua condicdo de autoridade comprometida com a realizacdo do interesse coletivo e
passa a reproduzir atos destinados a legitimar a consecucéo de interesses privados dos segmentos
regulados”.

6 Art. 8°-A. E vedada a indicacdo para o Conselho Diretor ou a Diretoria Colegiada

| - de Ministro de Estado, Secretério de Estado, Secretario Municipal, dirigente estatutario de partido
politico e titular de mandato no Poder Legislativo de qualquer ente da federac&o, ainda que licenciados
dos cargos

Il - de pessoa que tenha atuado, nos ultimos 36 (trinta e seis) meses, como participante de estrutura
decisoéria de partido politico ou em trabalho vinculado a organizacdo, estruturacio e realizacdo de
campanha eleitoral; Il - de pessoa que exerca cargo em organizaco sindical;

IV - de pessoa que tenha participacéo, direta ou indireta, em empresa ou entidade que atue no setor
sujeito a regulacdo exercida pela agéncia reguladora em que atuaria, ou que tenha matéria ou ato
submetido a apreciacdo dessa agéncia reguladora;

V - de pessoa que se enquadre nas hipéteses de inelegibilidade previstas no inciso | do caput do art.
1° da Lei Complementar n° 64, de 18 de maio de 1990;

VI - Vetado

VIl - de membro de conselho ou de diretoria de associacdo, regional ou nacional, representativa de
interesses patronais ou trabalhistas ligados as atividades reguladas pela respectiva agéncia.
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dispondo sobre o impedimento de indicar determinados agentes ao cargo de diretor
de agéncia reguladora. O objetivo da legislagéo foi frear a interferéncia politica na
entidade, tais como dirigentes sindicais, filiados a partidos politicos, agentes politicos
(ministros, secretarios etc.) ou titulares de mandato eletivo, entre outros, bem como
estendeu o prazo da quarentena ao término do mandato para seis meses, sob pena
de crime de advocacia administrativa.

Outra forma de captura é aquela que provém do setor privado, mediante a
ingeréncia decorrente do poder econdmico, ao ponto de influir no comportamento da

entidade reguladora, denominado pela doutrina de captura econémica’®:

[...] a agéncia perde sua condicdo de autoridade comprometida com a
realizacdo do interesse coletivo e passa a produzir atos destinados a legitimar
a realizacdo dos interesses egoisticos de um, alguns ou todos os segmentos
empresariais regulados. A captura da agéncia se configura, entdo, como mais
uma faceta do fenémeno de distorcdo de finalidades dos setores burocraticos
estatais. (JUSTEN FILHO, 2002, p. 370).

Com efeito! Oliveira et al. (2012, p. 199-200) declaram que o "poder
econdmico dos setores regulados se agiganta ao ponto de impor a agenda de seus
interesses sobre os entes de regulacdo”, pois “é natural que exista uma intensa
pressao por parte dos setores regulados para que sejam atendidos seus pleitos".

A luz do ordenamento juridico vigente penal, tais condutas ndo se enquadram
como corrupgao, concussao ou prevaricaggo. Consistem em comportamentos sutis,
formalmente legais, todavia, contaminados por outros interesses afetos a grupos
especificos que ndo se coadunam com o interesse publico (MARQUES NETO, 2002).
No mesmo sentido, Carvalho Filho (2012, p. 485) aduz que se trata de "vinculagao
promiscua entre a agéncia, de um lado, e o governo instituidor ou os entes regulados,
de outro, com flagrante comprometimento da independéncia publica". Atente-se que
a demarcacédo dos limites entre o interesse privado das empresas € o interesse publico

almejado pelo érgéo regulador € tema movedico, ja que envolve conceito juridico

Paragrafo uUnico. A vedacdo prevista no inciso | do caput estende-se também aos parentes
consanguineos ou afins até o terceiro grau das pessoas nele mencionadas.

70 Algumas formas de captura econdmica: a dependéncia da agéncia na obtencéo de informacbes das
empresas reguladas (assimetria de informacdes), possibilidade de ex-funcionario de empresas
reguladas atuar nas agéncias etc.
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indeterminado’!, sem esquecer que a regulacdo estatal se constitui em "actuacéo
movida por um interesse econdmico global, no sentido de que a sua finalidade
imediata ndo € a producéo de bens no interesse de cada um dos cidadaos, mas antes
a pretensao de influir no mercado|...]" (MOREIRA, 2004, p. 179).

Além das formas acima descritas, Codato et a/ (2019) aduz que pode ocorrer
a captura cultural/intelectual, a qual se perfaz por meio da via cognitiva, isto é, se
‘opera através de um conjunto de entendimentos compartilhados, mas néo
explicitamente declarados entre o regulador e o regulado”, repercutindo seus efeitos
no processo de regulacdo.

Corolario, infere-se que a dinadmica regulatéria esta erigida sobre o alicerce da
técnica, da autonomia e da imparcialidade. Todavia, em virtude da captura, a agéncia
pode ser desacreditada e degenerar a ideia central que motivou a criacdo da entidade,
qual seja, promover ac¢des voltadas a concretizacdo dos interesses da coletividade.
Segundo Nunes ef al. (2007, p. 04), ndo existe regulacdo "neutra, nem regulagao
inocente", pois os regulados irdo atuar buscando a protecao da competicdo, a
diminui¢ao dos custos de transacéo, bem como tenderdo a criar barreiras de entrada.
Por conseguinte, nem toda regulacéo produzida tem o primado de concretizar e/ou
representar o interesse publico, podendo se tornar "campo de lutas de interesses
voltados para o publico ou para a preservagao de privilégios" (NUNES et al., 2007, p.
04-05).

3.3 IMPACTOS DA REFORMA DO ESTADO NAS POLITICAS PUBLICAS E
INFRAESTRUTURA

E cedico que as escolhas realizadas pelo Poder PUblico tém desdobramentos
futuros sobre “os atores, as instituicdes e o funcionamento da administragéo publica”
(ABRUCIO, 2020, p. 09). Entretanto, impossivel precisar de que maneira 0s
acontecimentos alteram a trajetoria dos governos seguintes. As transformacdes
promovidas por meio da reforma do Estado — multiplas, complexas e amplas,

repercutiram e continuam produzindo “ecos” até os dias atuais, sobretudo nas politicas

1 Os conceitos juridicos indeterminados sdo aqueles em que o legislador ndo conferiu uma definicao
legal expressa e delimitada, somente adquirindo sentido determinado apés a devida interpretacao
diante do caso concreto, pois devera considerar e valorar as circunstancias especificas reais.
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publicas. De maneira sintética, se trata da intencdo de solucionar um problema
publico, independentemente se 0 tomador de decisdo integra ou ndo a administragao
publica, pois o carater substancial esta ligado a resolucéo de problemas de natureza
coletiva.

Existe vasta literatura sobre o assunto, com diversas abordagens,
perspectivas e vertentes’2, sendo oportuno ressaltar que n&o ha sequer uniformidade
em relacdo a nomenclatura utilizada, pois nos paises de lingua latina (Brasil, Espanha,
Italia e Franga), o termo usado para politicas publicas assume conotacdes diferentes
daquele da lingua inglesa, pois ha diferenciacéo entre politics e policy. Assim, nos
presente estudo sera utilizado a dimensao concreta, ou seja, “public policy”’, entendida
enquanto decisbes politicas, processo de construgdo e implementacdo dessas
decisbées (SECCHI, 2012), como também sera adotada a no¢c&o multicéntrica de
politicas publicas, por ser mais ampla e abrangente, além de possuir algumas
caracteristicas que a qualificam (SECCHI, 2012). a) adere ao enfoque mais
interpretativo e menos positivista, com a participacdo de diversos atores politicos,
como policymakers, policytakers, analistas de politicas publicas, midia e cidaddos em
geral; b) evita uma pré-analise da personalidade juridica de determinada organizacéo
antes de enquadra-la como publicas, pois a distingéo entre publico e privado faria mais
sentido entre estatal e ndo estatal; ¢) ainda que o Poder Publico tenha exclusividade
em mecanismos de coercdo visando o cumprimento da politica publica, os demais
atores tem acesso a outros instrumentos de politica, como a informacgao, campanhas,
prémios, incentivos positivos, prestacdo de servigos etc.

Como ja registrado, o argumento utilizado para promover a reforma estatal na
década de 1990, foi reduzir as fun¢des e 0 tamanho do Estado, tendo como carro
chefe, as privatizacbes e a desregulamentacéo destinadas a obtenc&o de recursos
para ampliar a “capacidade de implementar politicas publicas de forma eficiente”
(BRASIL, 1995, p. 16). Oportuno destacar que em relagdo a concepgao e execugao
das politicas publicas, estas deveriam estar baseadas em evidéncias voltadas a
accountability e eficiéncia no uso de recursos publicos (CAVALCANTE, 2020), de

maneira a seguir uma tendéncia internacional. O /6cus de maior ressonéancia dessas

72 Segundo Sabatier (1991), ha quatro vertentes da literatura sobre politica publica, quais sejam:
estudos substantivos setoriais, estudos de impactos e avaliagdo, estudos de processo de politica
publica e estudos dos efeitos do design das politicas publicas sobre os resultados.
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mudancgas foi a conformagao da agenda e a implementacéo de politicas publicas, em
especial as de cunho social — voltadas a atuagao finalisticas (saude, educacéo,
assisténcia social etc.) e as politicas industriais’3.

No que se refere as politicas sociais, 0 PDRAE foi omisso quanto a priorizacéo
e combate as desigualdades sociais, como também o foi em relacdo a formulacéo de
estratégias para seu enfrentamento; alias, o tema foi esquecido pela reforma do
Estado brasileiro (CAVALCANTE; PIRES, 2020), ainda que a minimizac&o do Estado
tenha ocorrido sob o pretexto de expandir a capacidade de atuagéo estatal. Os
resultados desse hiato podem ser observados a partir de dados, relatérios e estudos
produzidos por institutos especializados, os quais retrataram a situac&o sociopolitica-
econdmica do pais, que permanece assinalado pela desigualdade e pobreza’™.

Concernente as politicas industriais, especialmente aquelas direcionadas a
expansao da infraestrutura, propagou-se a alegacéo de que o setor seria dinamizado
pelas empresas que assumiram as atividades privatizadas e/ou concedidas. De
acordo com o PDRAE, o "Estado havia se desviado de suas func¢des principais para
atuar com grande énfase na esfera produtiva", resultando em "distorcbes e
ineficiéncias" (BRASIL, 1995, p. 13). Assim, com base na premissa de que "reformar
o Estado significa transferir para o setor privado as atividades que podem ser
controladas pelo mercado" (BRASIL, 1995, p. 17), o Estado brasileiro se desvencilhou
do 6nus de expandir a infraestrutura, abrindo espa¢o para que entidades privadas
(incumbentes) explorassem e, ao mesmo tempo, investissem na expansao da
infraestrutura do pais.

Frise-se que o setor de infraestrutura é estratégico e relevante para o
desenvolvimento do pais, uma vez que consiste em ativos que integram uma categoria
de insumos essenciais ao desempenho das atividades produtivas. Além disso, possui
um forte potencial de geragdo de impactos sobre o nivel de bem-estar social, sendo
responsavel por sustentar o crescimento e desenvolvimento socioecondmico
(MORRISON; SCHWARTZ, 1996). As atividades que compdem esse setor podem ser

73 Chalmers Johnson (1982), um dos pioneiros do estudo da politica industrial, define-a como um
sumario para a as atividades governamentais com a intencdo de desenvolver indlstrias para manter a
competitividade global.

4 |PEA, IBGE, Oxfam, entre outros.
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agrupadas de diversas maneiras, ndo havendo consenso entre os autores, dada a
abrangéncia do tema’®.

Na perspectiva econémico-financeira, compreende-se a categoria de ativos
com alto grau de especificidade, sendo que sua edificagdo/expansdo demanda a
mobilizacdo de vultuosos investimentos ao longo de ciclos longos de maturacéo.
Portanto, € possivel afirmar que esses ativos estdo permeados por diversas incertezas
(SILVA, 2020). Em decorréncia dessas peculiaridades e implicagbes, torna-se um
desafio fundamental a ser tratado por meio da configuragéo de arranjos institucionais
eficientes e voltados para a proviséo e/ou ampliacéo da infraestrutura.

O setor de infraestrutura econdémica’®, assinalado por monopolios, foi o
primeiro a ser reorganizado a partir das diretrizes da agenda neoliberal estabelecidas
pelo Consenso de Washington, ja que o objetivo era atrair a atenc&o de investidores
privados — ©0s quais, apo6s a desregulamentacdo, assumiriam as
concessdes/permissdes ou poderiam adquirir empresas que seriam privatizadas,
responsabilizando-se pelos recursos financeiros destinados a ampliacdo da
infraestrutura. Na perspectiva dos agentes privados, a expansao da infraestrutura
estava condicionada a manuteng¢do da dindmica do mercado, ou seja, baixo risco e
elevado retorno. No entanto, nem todas as atividades que foram privatizadas e/ou
concedidas eram atrativas ao mercado, € o PDRAE n&o abordou essas
particularidades, deixando lacunas sobre como seria 0 desenvolvimento da
infraestrutura em setores desprovidos do aporte de capital privado.

Assim, em espacos onde o Estado deveria atuar estrategicamente, verificou-
se uma completa omissdo — tanto em relagdo ao estabelecimento de mecanismos de
fomento aos investimentos privados, quanto ao efetivo investimento estatal direto,
revelando-se, dessa forma, como um verdadeiro Estado minimo. Como resultado, os

impactos da reforma se espalharam por todos os setores relacionados a infraestrutura,

75 Para o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), infraestrutura consiste no “conjunto de
estruturas de engenharia e instalagdes — geralmente de longa vida util — que constituem a base sobre
a qual séo prestados os servicos considerados necessarios para o desenvolvimento produtivo, politico,
social e pessoal” (BID, 2000 apud IPEA, 2010, p. 16). A citacio foi retirada da obra Infraestrutura
econdmica no Brasil: diagnésticos e perspectivas para 2025 (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada.
— Brasilia :Ipea, 2010. v.1), escrita por Carlos Alvares da Silva Campos Neto e lansa Melo Ferreira.

76 Uma forma de sistematizacéo adotada pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA, aponta
para duas classes distintas: (i) infraestrutura social e urbana, voltada aos cidadios e seus domicilios
(habitacdo, saneamento, transporte urbano etc.) e, (ii) infraestrutura econdmica, destinada a dar
suporte as atividades produtivas (rodovias, ferrovias, portos, aeroportos, petréleo, gas natural,
telecomunicacgdes, entre outros).
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embora cada esfera possua potencialidades e caracteristicas especificas. Para ilustrar
os reflexos advindos da reforma, menciona-se a fragilidade dos investimentos no setor
elétrico e nas telecomunicagdes; no entanto, materialmente, o setor de
telecomunicacdes foi mais afetado devido ao "carater modular da expanséo de seu
sistema, mais flexivel e, portanto, mais tolerante em relagdo a uma rapida reducéo de
investimentos, o que nao foi sentido no setor elétrico” (REIS, 2010).

Em resumo, verifica-se que a reforma estatal resultou em mudancas
significativas em relacdo a atuagdo estatal, uma vez que as novas tendéncias
mundiais de modernizacao preconizavam o distanciamento do dirigismo estatal,
considerado ultrapassado e retrogrado (MORAN, 2003), pois a autorregulagédo do
mercado seria suficiente para atender as necessidades do setor produtivo. Entre os
efeitos observados, destaca-se que a conformacdo da agenda voltada para a
construgcdo de politicas publicas n&o evoluiu conforme previsto no PDRAE, e a
participacdo de capital publico se limitou ao fornecimento de recursos por meio de
bancos/instituicbes publicas ao mercado investidor, além do surgimento de uma nova

atividade estatal — a fungao regulatoria.

3.4 AESTREIA DO NOVO MODELO DE TELECOMUNICAGOES:
DESDOBRAMENTOS DA REFORMA NO SETOR

Em nivel mundial, um dos primeiros setores a ser impactado pelos padrbes
da agenda neoliberal foi o de telecomunicagbes, devido ao uso intensivo das TICs
como instrumento de dinamizagdo dos processos produtivos e sociais, tornando-se
essencial no plano politico internacional e econdmico (BOLANO, 2003). As
transformacgdes ocorridas nesse setor podem ser atribuidas ao fato de que as
telecomunicacgdes se afastaram da condi¢do de servigos publicos geridos pelo Estado
(com excegdo dos EUA). Nesse momento, teve inicio uma nova etapa do
desenvolvimento setorial, por meio de um mercado competitivo marcado pela
presenca de operadoras que adotaram diversas estratégias concorrenciais, além do
uso acentuado de novas tecnologias (SANTOS, 2008). Esse movimento demandou a
desregulamentacdo e o estabelecimento de um novo rearranjo setorial, o que resultou
na chamada "internacionalizacido das telecomunicagdes", impulsionada pelos paises
desenvolvidos e com desdobramentos no setor de telecomunicag¢des do Brasil (REIS,
2010).
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O processo de internacionalizagéo das telecomunicagdes ndo foi uniforme e
linear, apresentando diversas nuances. E relevante destacar duas abordagens
distintas (ALMEIDA, 1999). a ativa e a passiva. Na abordagem ativa, ocorre a
formacao e organizacdo de multinacionais voltadas para a conquista de mercados
externos, ou seja, o fortalecimento de empresas nativas com foco no mercado
internacional. Ja na abordagem passiva, ocorre a completa privatizagdo para
operadoras internacionais (ALMEIDA, 1999).

Nos paises desenvolvidos, a internacionalizac&o do setor se deu por meio da
abordagem ativa e contou com a participacdo das grandes empresas publicas como
principais atores (REIS, 2010), que encontraram nos paises periféricos,
especialmente na América Latina, uma oportunidade de expansdo de mercado
visando a busca da hegemonia global. Corolario, tanto na América Latina, como no
Brasil, a “internacionalizagdo assumiu a caracteristica de ser passiva, ou seja,
sucedeu a privatizacao total das empresas estatais para o capital privado” (REIS,
2010).

3.4.1 A privatizacdo das teles no Brasil

O desenho da reforma administrativa brasileira tinha a premissa basilar de
minimizar o Estado, iniciando o movimento de desestatizacdo, por meio de
privatizagdes efou concessbes setoriais & iniciativa privada’”’. O setor de
telecomunicagdes no Brasil’® foi o primeiro a ser tocado pelos preceitos da agenda
neoliberal, seguindo o esboco tragado pelo Programa Nacional de Desestatizac&o

(PND)”®, com a quebra de monopodlio estatal e, na sequéncia, a privatizacdo

77 A transferéncia de atividades que eram prestadas de per se pelo Estado a iniciativa privada, em
diversas ocasibes, foram suportadas com dinheiro publico, por meio de financiamentos junto ao Banco
Nacional de Desenvolvimento Social — BNDES, conforme previsto no Plano Nacional de
Desestatizacdo — PND, alicercado nas diretrizes do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.
78 Em breve linhas, somente com a pretensédo de localizar o tema, o setor de telecomunicacdes foi
concebido no inicio da década de 60, com a criacdo da Empresa Brasileira de Telecomunicacdes
(Embratel) e a promulgacio do Cédigo Brasileiro de Telecomunicacgbes (Lei 4.117/62) e somente em
1965 foi implementado o Plano Nacional de Telecomunicagdes. Em 1972 nasce a Telebras por meio
da Lei 5792/72, constituida como sociedade de economia mista com o objetivo de reunir as diversas
empresas prestadoras de servicos telefénicos no Brasil e a instalacdo de uma empresas em cada
estado-membro, a qual se expandiu até o inicio da década de 80, tornando-se responsavel por 95%
dos terminais telefénicos em servico no Brasil, por meio de 27 empresas estatais em nivel estadual
(IRINEU, 2016), que foram impactadas pelas dificuldades econémicas vivenciadas pelo pais na época.
7 Programa aprovado pela Lei n® 8.031/1990, posteriormente alterada pela Lei n°® 9.491/97, composto
por trés etapas: a) alienacdo de empresas que haviam sido absorvidas pelo BNDES; b) a privatizacao
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(PADILHA, 2001), cujo objetivo precipuo era dinamizar a infraestrutura e a
modernizacéo do setor.

Esse ambiente mostrou-se mais propicio a empreitada pretendida devido as
mudancas técnicas ocorridas a partir dos anos 1970, tais como as fibras opticas e a
microeletrénica, que, juntamente com a internacionalizagdo das telecomunicacdes,
impulsionaram significativas alteragbes na estrutura setorial®, chegando ao ponto,
inclusive, de surgirem questionamentos relativos a situagéo consolidada do monopdlio
natural desse servigo em especifico (SHIMA, 1999). Outro argumento para justificar a
privatizacao baseou-se na falta de recursos estatais para sustentar a expansao do
setor, essencial para atender as demandas sociais que exigiam investimentos
significativos na operagao e crescimento da infraestrutura de telecomunicacées. A
meta de delegar a exploracdo dos servicos de telecomunicagcdes as empresas
privadas estava fundamentada em alguns pressupostos: estimular a concorréncia,
melhorar a qualidade dos servigos e ampliar a infraestrutura. Esses objetivos visavam
corrigir a redu¢ao dos investimentos realizados pela Telebras ao longo da década de
1980 (DANTAS, 2002), que agravou a demanda reprimida na década de 1990 (REIS,
2010).

O processo de mudanga setorial estava prescrito no PASTE/95 — Programa
de Recuperacdo e Ampliacdo do Sistema de Telecomunicagcbes e do Sistema
Postal®!, por meio do projeto denominado Reforma Estrutural do Setor de
Telecomunicagcbes — REST, cujo nucleo essencial se destinava a atualizacdo das
telecomunicacbes no Brasil. Nesse documento, difundiu-se a ideia de que a

modernizacdo necessariamente implicava em promover a desregulamentagcédo, a

de empresas dos setores siderurgico, petroquimico, de fertilizantes e do setor metal-mecéanico e de
aeronautica e, ¢) privatizacao dos servigos publicos (MATOS FILHO; OLIVEIRA, 1996).

80 Segundo Coutinho, Cassiolato e Silva (1995), a partir da década de 70, nos paises industrializados,
o setor atravessou modificacbes na area tecnolégica, no ambiente concorrencial e esfera de
regulamentacao institucional.

81 Conforme Aratjo (2010), o PASTE/95 assentou-se em trés premissas: a) a disponibilidade de
adequada infraestrutura de telecomunicacdes se constitui em fator determinante para a inser¢do de um
pais no contexto econdmico internacional; b) paises mais desenvolvidos incrementam velozmente seus
investimentos na infraestrutura de telecomunicacgbes, visando promover o desenvolvimento da
Sociedade da Informacdo; c) paises em desenvolvimento, como o Brasil, devem integrar-se
urgentemente a essa revolucdo, com o fim de potencializar as oportunidades oferecidas por essas
novas tecnologias €, assim, estimular o seu desenvolvimento social, politico e econdmico. Para tanto,
o documento estabeleceu metas de atendimento, evolugdo e investimentos para o setor de
telecomunicagbes, no periodo de 1995 a 2003, contendo trés capitulos: o primeiro de natureza
qualitativa (tendéncias tecnolégicas do setor de comunicacdes) e os outros dois, de natureza
quantitativa (projecdes para os setores de telecomunicacbes e postal).
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privatizagdo de operadoras publicas e a promog¢ao da livre concorréncia, elementos
indispensaveis para a dinamizacao do setor diante da oferta de novos servigcos. Nas
palavras de Almeida (1999), tais pressupostos configuravam uma férmula basica
derivada da globalizacdo da economia mundial, nas dimensdes financeira, produtiva
e comercial, 0 que naturalmente induziria um maior fluxo de informagéao, demandando
servicos sofisticados e avancados tecnologicamente, contribuindo para a reducgao de
custos, além de promover a eficiéncia operacional.

A passagem do modelo estatal de telecomunicacbes para o privado
demandou a reformulacdo do arranjo institucional vigente a época, pois, em
conformidade com o PDRAE, o Estado deixaria a condigéo de 'executor' para assumir
a funcao de 'regulador’, justificada por Bresser Pereira (1996, p. 27) como o "Estado
moderno, que prevalecera no século XXIl, devera ser um Estado regulador e
transferidor de recursos, e ndo um Estado executor". Nessa perspectiva, a atuagcao
estatal dar-se-ia por meio da denominada governanga passiva ou hegativa
(CAVALCANTE, 2020), tendo como misséao e finalidade gerar eficiéncia econdmica,
promover a concorréncia e proteger os usuarios/consumidores de servigcos publicos
repassados a exploragao da iniciativa privada (CHRISTENSEN; LAEGREID, 2007).

Nao obstante tais referéncias, a questdo central € que o PDRAE se restringiu
a meramente delinear a nova feicao do Estado — a de regulador, conforme as diretrizes
da nova gestdo publica atrelada ao movimento gerencialista, sem, contudo,
estabelecer os limites e a conformacgao da regulacédo ao novo desenho institucional.
O conjunto normativo setorial foi modificado substancialmente, assim como foram
promovidas alteragdes na estrutura organizacional e institucional, que remodelaram o
setor de telecomunicagfes, pois, segundo o PDRAE, toda e qualquer reforma bem-
sucedida dependia mais das instituicdes criadas para implementar as escolhas do que
das estratégias propriamente ditas (BRASIL, 1995, p. 18).

Infere-se que a direcdo seguida pelo Estado brasileiro foi a “despolitizagéo”82
da regulagao, visando obter decisdes balizadas por questdes de cunho técnico, isto
€, a desvinculagdo das esferas decisérias dos ministérios, 0s quais reputava-se

permeados por valores politico-partidarios (PECI, 2007). Por esse motivo, optou-se

82 Ainda que houvesse a pretensdo de despolitizar a regulacdo por meio da criacdo da Agéncia
Reguladora, com a fixacdo de critérios para indicacdo dos dirigentes do Orgdo Regulador, tais
pardmetros foram genéricos, permitindo-se a indicacdo de pessoas sem a qualificacdo técnica
necessaria, como se vera no capitulo 7 dessa tese.
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pela criacdo das Agéncias Reguladoras — que, no Brasil, constituiram-se por meio de
entes autarquicos em regime especial, com autonomia administrativa-financeira e
independentes, com atuagdo setorial especifica. Assim, a partir dessa disposi¢ao
institucional, seria possivel estabelecer uma politica regulatéria setorial clara e
técnica, garantindo-se, dessa forma, a seguranc¢a juridica indispensavel aos
investidores privados (incumbentes), assegurando a "longevidade e previsibilidade de
decisdes politicas referentes as industrias reguladas" (CUNHA; GOELLNER, 2020, p.
250), que, por sua vez, se constituiriam em elementos relevantes para despertar o
apetite dos investidores (GILARDI, 2002; LEVY; SPILLER, 1994).

3.4.2 A influéncia da reforma brasileira na selegcdo do modelo de privatizacido das teles

Com o propésito de alcangar a maior arrecadagao ao erario, foram concebidos
trés modelos para a privatizagéo da Telebras (NOVAES, 2000). De maneira sucinta,
o Modelo 1 estabeleceu que a participacao estatal votante da Telebras equivalente a
51,70%%3 seria alienado a um Unico investidor estrangeiro ou a um consorcio de
investidores e, consequentemente, todas as subsidiarias da Telebras passariam ao
controle privado®.

No segundo modelo (Modelo 2), a construcdo da estratégia negocial passava
pela alienacdo das subsidiarias, entre elas a Telesp e Embratel, as mais atraentes do
setor & época, com a manutencgdo da participacdo acionaria estatal na Telebras®. Por
meio desse modelo, 0 "lucro" (agio) obtido com a alienag&o deveria ser compartilhado
com o0s acionistas minoritarios, contrariando o plano original que previa que 0s
recursos provenientes da privatizacao fossem destinados exclusivamente aos cofres
publicos, com o intuito de amenizar o déficit publico aquela época.

No terceiro modelo (Modelo 3), estava prevista a cisdo da Telebras em

empresas locais. No ambito nacional, esse foi 0 modelo escolhido para concretizar o

83 Equivalente a 19,2% do capital total da Telebras.

84 Segundo Novaes (2000), este modelo continha diversas varidveis vantajosas para o Poder Publico,
contudo havia a desvantagem do repasse imediato do monopdlio estatal ao setor privado, como
também havia o risco de novos entrantes ndo obter éxito no mercado competitivo tendo em vista o
poder concentrado de mercado que detinha a Telebras.

85 No Modelo 2, Novaes (2000) aponta alguns inconvenientes que foram ponderados a época, como 0s
interesses dos acionistas minoritarios, a dificuldade na alienacdo das subsidiarias menores ou cujo
retorno do investimento era duvidoso em razdo da localizacdo que encontram inseridas.
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programa de privatizacdo das telecomunicagcdes®, cujo propdsito visava angariar
maiores receitas. Assim, promoveu-se 0 desmembramento da Telebras em trés
grandes empresas de telefonia fixa (Tele Norte-Leste, Telesp e Tele Centro-Sul) e
mais oito empresas de telefonia mdvel, obedecendo aos limites estabelecidos pela Lei
Minima do Servico Celular (Lei 9.295/1996), além da Embratel, que atuava como
operadora de longa distancia. Com o intuito de facilitar a alienagdo completa, optou-
se pela venda das agbes para uma unica empresa ou consorcio, em vez da oferta
publica, que, em regra, n&o permitiria que um unico comprador adquirisse mais de
10% das acbes ofertadas®’.

Inicialmente, a intencao era manter as empresas nacionais operando no setor.
No entanto, devido a possibilidade de grupos estrangeiros participarem das
concessdes, mediante adequacdes a lei brasileira, os capitais nacionais tiveram
participacdo secundaria no processo. Vale ressaltar que foi vedada a participacéo de
companhias estatais estaduais e municipais na disputa. Apesar da presenca de
grupos nacionais, nos anos que se seguiram a privatizagdo, deu-se preferéncia as
empresas estrangeiras para a prestagéo de servigcos de telecomunicac¢des. Grandes
operadoras globais, como Telefonica S.A., Telecom ltalia e WorldCom/MCI,
expandiram seus mercados, concretizando a estratégia de internacionalizagdo das
telecomunicagdes (REIS, 2010). A estruturagéo e escolha desse modelo basearam-
se na criacdo de um ambiente competitivo com 0 menor risco possivel, ao mesmo
tempo que buscou conciliar os interesses dos acionistas minoritarios com o objetivo
primordial de destinar integralmente o prémio do agio da privatizacao®® aos cofres

publicos.

86 A selecdo do modelo ideal ao atingimento dos propésitos do Poder Publico a época foi fruto de analise
e debates entre Ministério das Comunicacgdes e especialistas do mercado setorial, assegurando-se que
somente o Estado recebesse o agio derivado da privatizaco.

87 Nao ha uniformidade em relacdo aos modelos para a privatizagdo: Cavalcante (2012) assevera que
o0 objetivo era maior arrecadas de recursos aos cofres publicos; Coutinho (1998) afirmava que o modelo
1 era 0 que mais arrecadaria, mas nem o Banco Mundial e nem o Lehman Brothers financiariam a
aquisicdo, numa clara demonstracdo de forca imperialista forcando a quebrar do grande capital
nacional. Dantas (2002, p. 36) afirmou que “[...] tratava-se tdo-somente de fazer caixa para sustentar a
cada vez mais insustentavel leveza da sua moeda irreal. Por este motivo circunstancial e mediocre, e
por nenhum outro, a Telebras foi destro¢ada e liquidada”.

88 Para levar a cabo esta estratégia, seria criada uma holding da Embratel, que com a privatizacéo, por
meio da alienacdo das acbes ordinarias equivalentes a 19,26% do capital total, a administracdo da
holding seria repassada ao setor privado, representando 98,75% do controle operacional. (TATSCH,
2003).
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Assim, a concep¢do desse modelo esteve integralmente orientada a atrair
investimentos, estabelecer condi¢cdes para a universalizacao da oferta de servigos e
maximizar o valor de venda das empresas do Sistema TELEBRAS. Na perspectiva do
banco de investimentos Lehman Brothers®, as privatizagbes, em especial as do setor
de infraestrutura, mormente o de telecomunicacdes e de energia, gerariam a redugao
do chamado '"custo Brasil", atraindo, desta forma, mais investimentos ao pais
(COUTINHO, 1998).

Esse fluxo que ocorreu no Brasil na década de 1990, a partir da reforma
administrativa, gerou receita ao erario nunca vista antes. Ressalta-se que a
transferéncia de recursos ao Estado decorrente da privatizacao setorial se daria de
maneira n&o inflacionaria (LINS, 2000). Somente no ano de 1998, por meio da
privatizacdo de estatais, arrecadou-se, em valores histéricos, a cifra de US$ 37,5
bilhdes, sendo que o setor de telecomunicagdes foi responsavel por US$ 29,81 bilhdes
(IRINEU, 2016).

Também foi uma das maiores privatizacées ocorridas em nivel mundial,
podendo, inclusive, ser qualificada como "delicada", pois teve a pretenséo de realizar
a transicao do protétipo de monopdlio estatal para 0 modelo de competicédo privada
(TATSCH, 2003). Esse movimento envolvia a ponderagéo dos diversos interesses que
estavam em jogo, assegurando agio aos cofres publicos proveniente da prépria
privatizacéo, bem como salvaguardando o interesse dos acionistas minoritarios®,

desde que nado envolvesse a percepgao de quaisquer valores (TATSCH, 2003).

3.4.3 A critica ao modelo de privatizagdo das teles no Brasil

O cenario tragado para a privatizagéo na década de 1990 recebeu diversas

criticas, justamente em virtude da fragilidade dos argumentos que respaldaram a

89 A instituicdo financeira Lehman Brothers chegou a ser considerada o 4°. maior banco de
investimentos dos Estados Unidos. Em 15 de setembro de 2008, o banco decretou faléncia, marcando
o inicio de uma severa crise econdmica, trazendo instabilidade para as bolsas do mundo inteiro, sendo
que os bancos centrais foram obrigados a adotar medidas para conter a volatilidade dos mercados.
Disponivel em: https://www.infomoney.com.br/mercados/crise-de-2008-quebra-do-lehman-brothers-
virou-referencia-e-gerou-mudancas-importantes-no-mercado/. Acesso em: 22 ago. 2022,

% O caso brasileiro diferenciava-se de outros paises da América Latina, como México, Argentina e
Peru, onde as empresas de telecomunicacbes eram controladas integralmente pelo Estado. No Brasil,
as 27 empresas que exploravam os servicos de telecomunicacdes eram controladas pela Telebras,
mas possuiam acionistas minoritario (TATSCH, 2003).


https://www.infomoney.com.br/mercados/crise-de-2008-quebra-do-lehman-brothers-
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mobilizag&o setorial. Segundo Cavalcante (2012, p. 105), a dindmica de privatizagéo
favoreceu os interesses econdmicos de "fragdes distintas da classe dominante
brasileira" e do capital externo. A ades&o da classe dominante ao projeto neoliberal
contribuiu para que o movimento de privatizacdo das teles ocorresse de maneira
acelerada, sem amplo e indispensavel debate publico, como também dificultou a
apresentagdo de propostas alternativas a privatizacdo®' pela sociedade civil
(CAVALCANTE, 2015).

De acordo com Pimenta (1999), a privatizacao desse setor originou-se da
imposicado de paises de capitalismo avancado, que forcaram a liberalizagcdo do
mercado, somado a n&o aquiescéncia significativa de fracbes dominantes ao projeto
nacionalista (CAVALCANTE, 2012). No mesmo sentido, Coutinho (1998) esclarece
que foram pressdes exercidas pelo mercado de capitais que desnacionalizaram as
empresas do sistema Telebras a partir de uma perspectiva "meramente financeira de
curto prazo — numa conjuntura pouco favoravel", com a finalidade de enfraquecer o
player nacional, a Telebras, fragmentando-a e, com isso, propiciar a exploragdo do
setor pelo capital privado ndo nacional (COUTINHO, 1998). Ou seja, o Brasil
caminhou no sentido contrario aos paises europeus, que promoveram um movimento
de unificacdo e fortalecimento das firmas nacionais®2. A propdsito, nos paises
desenvolvidos, a decisdo pela desregulamentacdo e pela privatizacao deu-se de
maneira autbnoma e esteve ligada a definicdo de politica nacional setorial,
diferentemente do que ocorreu no Brasil e na América Latina, onde as escolhas
estiveram atreladas as pressbGes dos credores internacionais € dos organismos
multilaterais (BOLANO, 2003).

Saliente-se que, a época, o sistema Telebras se constituia num player global®?
e detinha condi¢des de concorrer no mercado internacional, pois fazia parte das vinte
maiores operadoras de telecomunica¢des no mundo (ALMEIDA, 1999), além de ser a

empresa camped no ranking dos paises emergentes (SANTOS, 2008), tanto em

91 Segundo Cavalcante (2012, p. 108), “forcas sociais contrarias a quebra do monopélio e,
posteriormente, a privatizacdo das empresas estatais se articularam em defesa do carater puablico do
setor e, no caso de participacdo de empresas privadas, do controle de capitais brasileiros sobre tais
empreendimentos”.

%2 De acordo com Continho, diante desse movimento de fortalecimento, paises europeus se
apresentavam como potenciais compradoras do Sistema Telebras. Nos Estados Unidos, apesar da
quebra do monopélio da AT&T em 1984, houve reconcentracio das "Baby Bells" (COUTINHO, 1998).
9 Empresa Global Player é aquela que através de suas estratégias de internacionalizacdo passa a
dominar grande parte do mercado mundial de telecomunicacdes.
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receita operacional, como capitalizagdo em bolsa. Esse resultado, a época, mostrava-
se em melhores patamares do que aqueles apresentados pelas empresas que se
tornariam hegemoénicas no mercado brasileiro apds a privatizacado (SANTOS, 2008).
Portanto, é possivel inferir que a Telebras, sob controle nacional, poderia ter sido a
empresa-lider nesse processo®, rendendo mais para os cofres publicos, além de ter
propiciado vantagens técnicas e industriais, assegurando-se o controle nacional por
meio de uma golden share (COUTINHO, 1998). Alias, no momento da privatizagéo,
as empresas do Sistema Telebras (juntamente com a Embratel) alcangavam o valor
histérico de faturamento equivalente a 15,8 bilhdes, possibilitando-lhes atuar
eficientemente como atores globais — especialmente se considerado o elevado
potencial de crescimento do mercado brasileiro e sul-americano (COUTINHO, 1998).
No entanto, esse ponto de vista contra-hegeménico manifestado por alguns autores
como Fiori (1997), Tavares (1999), Coutinho (1998), Anderson (1998), Shima (1999,
2007), entre tantos, restou desconsiderado e um "novo e moderno®" programa
brasileiro de telecomunica¢des foi concebido.

Desse modo, no Brasil, o movimento de privatizagéo das telecomunicagdes
ocorreu na contraméo da direcdo dos paises desenvolvidos, que adotaram outras
estratégias, em especial a alteracdo do marco regulatério: nos EUA, buscou-se
reforcar a concorréncia por meio da fragmentacéo da rede de telecomunicagdes; na
Franca e na Alemanha, o enfoque na concorréncia ocorreu apenas nos niveis
superiores (servigos de maior valor adicionado), preservando-se o monopélio publico
da rede basica (COUTINHO; CASSIOLATO; SILVA, 1995). Tais experiéncias
verificadas no plano mundial destoaram daquelas vivenciadas no Brasil, pois a
atuacdo estatal mostrou-se peremptéria na constituicdo e estruturacdo da
infraestrutura basica de telecomunicagdes, bem como na promogéo dos servicos, cuja
operacionalizagdo estava estruturada em estratégias estabelecidas em plano

nacional:

% Na visdo de Coutinho (1998), a empresa nacional a ser constituida e batizada de “Brasil Telecom”
seria capaz de atuar internacionalmente e negociar parcerias globais; viabilizar o desenvolvimento de
uma forte base doméstica de producdo de equipamentos, tecnologia e software e acelerar os
investimentos, com metas e compromissos publicamente fixados, para a desejada universalizacdo dos
Servigos.

% Havia o entendimento de que a modernizacdo do setor de telecomunicacdes necessariamente
passava pela quebra de monopdlio e privatizacéo, tendo em vista o fluxo mundial dominante.
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[...] regulamentando tarifas, controlando rentabilidade, investimento
(indiretamente nos EUA), atuando como produtor direto (como na Europa),
fomentando as condi¢cdes para a universalizagdo da rede, incentivando as
atividades de P&D e implementando politicas industriais e tecnolégicas por
meio do poder de compra da operadora e de outros instrumentos (as lltimas
trés medidas foram praxe nos paises avancados). (REIS, 2010, p. 15 apud
ALMEIDA, 1999).

Destarte, no Brasil, houve a remodelacdo das atribuicbes da esfera publica,
gue naquele momento ficou incumbida de formular e implementar as politicas publicas
para o setor de telecomunica¢des, bem como buscar a difuséo intensiva das TICs. Ao
setor privado, coube a exploracdo comercial e eventuais investimentos em
infraestrutura visando ampliar suas receitas. Entretanto, contrariando a diretriz tragada
pelo PDRAE em relagéo ao estabelecimento de um setor competitivo, verificou-se alta
concentracdo de mercado com poucos agentes econdmicos, ou seja, a formacéo de
um "oligopdlio muito concentrado®™" (SHIMA, 2015. p. 26), como se vislumbra na
estrutura retratada no QUADRO 1:

QUADRO 1 — ESTRUTURA DE MERCADO STFC

Area 1998 2020
Regiéo | Telemar Ol/S. A%
Regido Il Brasil Telecom | Incorporou BR Telecom
(2009)
Regiéo Il Telefbnica Vivo®

FONTE: A autora (2022).

Segundo Leandro Guerra®, um dos motivos que contribuiram para a
concentracdo de mercado foi 0 malogro das "empesas espelho"'®, especialmente da
Vésper e Intelig. Outra raz&o pode ser atribuida a incorporagéo da Brasil Telecom pela

Oi S.A, o0 que levou a concentracdo do segmento, uma vez que o PGO vedava a

% Utiliza-se o indice Herfindahl Hirschman (HHI), indicador empregado pelo Departamento de Justica
dos EUA e pela literatura que trata de concentracdo de mercados, onde se considera concentrado
quando este indice é acima de 1800; entre 1000A e 1800 s&o tidos como moderadamente concentrado.
No Brasil, o setor de telecomunicacdes atingiu o HHI de 2.222 (SHIMA, 2015).

97 Em recuperacéo Judicial desde 2016.

98 Marca comercial da Telefonica S.A.

99 Atual presidente da EAF (Entidade Administradora da Faixa), em entrevista realizada no dia 13 de
maio de 2022.

00 Denominacédo dada para as empresas que atuariam nas mesmas areas das concessionarias, como
autorizatarias, sem a regulacéo da tarifa e sem obrigacdes, pois enquanto as concessionarias herdaram
as redes do sistema Telebras, as empresas espelho deveriam constituir suas proprias redes. Foi o caso
da Vésper (comprada depois pela Embratel), da Intelig e da GVT.
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compra de uma empresa de telefonia fixa por outra de regido diferente da concesséo
originaria. Contudo, em 2008, tanto o PGO como o PGR passaram por alteragdes
legislativas que permitiram a conclus&o da negociacao em questao.

Portanto, além dos efeitos decorrentes do afastamento do Estado em
investimentos diretos na infraestrutura de telecomunicagdes, também foi constatada
uma lacuna em relacéo as politicas publicas setoriais. Esse cenario pouco se alterou
na década seguinte a reforma administrativa: as poucas e esparsas tentativas de
formular uma agenda voltada para a implementagcdo de politicas direcionadas a
expansado da rede, especialmente da banda larga, ndo avancaram, como sera
detalhado nos capitulos 5 e 6. Um dos motivos pode ser atribuido a propria natureza
e caracteristicas desse tipo de 'industria’, que demanda altos investimentos iniciais e
longos periodos para o retorno do investimento, tornando-a menos atrativa dentro da
dinamica de mercado. E exatamente nesse contexto que se faz necessaria a
participacao ativa do Estado na provisédo da infraestrutura em si ou por meio da

implementacao de mecanismos que a tornem atrativa (IPEA, 2010).

3.5 SINTESE CONCLUSIVA DO CAPITULO

O objetivo neste capitulo foi trazer a baila o cenario da reforma administrativa
brasileira e como esse movimento afetou a formulagcéo de politicas publicas, mediante

as seguintes indagacoes:

(i) Como a reforma do Estado brasileiro, moldada pela agenda neoliberal,
trouxe modificacbes na atuacédo estatal?
(i) Quais os impactos da reforma estatal brasileira nas politicas publicas do

setor de telecomunicagbes?

A reforma administrativa brasileira implementada a partir de 1995 produziu
severas transformagdes no modo de atuacdo do Estado. O PDRAE, documento que
embasou as modifica¢des estruturais e institucionais do pais, foi construido com base
nas diretrizes do Consenso de Washington, ou seja, nas prescricdes da agenda
neoliberal que minimizavam a acao estatal e afetavam diversas dimensdes da

sociedade.
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Um dos primeiros reflexos dessa reforma foi a quebra dos monopdélios de
servicos publicos e a reducao do papel do Estado como provedor dessas atividades
essenciais para a dignidade humana. De acordo com a ldégica da administracéo
publica gerencial, a exploracédo desses servicos poderia ser realizada por empresas
privadas, seja por meio de concessdes ou privatizagbes. Consequentemente, o
Estado passou a desempenhar o papel de regulador das atividades delegadas ao
setor privado.

A fundamentacao tedrica desse processo estava baseada na ideia de que, ao
agir dessa forma, o Estado poderia ampliar sua capacidade de estabelecer politicas
publicas e, assim, contribuir para o desenvolvimento social € o crescimento
econdbmico. No entanto, na pratica, foi observado um Estado minimo, com
investimentos limitados, 0 que resultou na reducdo da formulagao e implementacéao
de politicas publicas, especialmente no setor de infraestrutura, além de uma
abordagem timida em relacdo aos aspectos sociais, 0 que contribuiu para a ampliacéo
das desigualdades sociais.

Nesse mesmo periodo, devido a ampla disseminac¢&o do ideario neoliberal, o
Estado passou a ser visto como um obstaculo, sendo considerado ineficiente,
burocratico, lento e oneroso, enquanto 0 mercado era visto como 0 unico responsavel
pelo crescimento econdmico, geracdo de empregos e dinamizacdo da economia. A
quebra do monopdlio estatal e a entradal/participacédo de capital privado, bem como
as privatizagcbes com o objetivo de obter o maior agio possivel, foram algumas das
facetas desse movimento, baseado na crenca de que o desenvolvimento seria
impulsionado pela participacido do capital privado, o que levou a alteragdo dos
modelos institucionais do setor de infraestrutura.

Apds mais de 25 anos desde a implementacdo da reforma administrativa
brasileira pelo PDRAE, é possivel inferir que os argumentos apresentados pelos
defensores do Estado minimo como a unica alternativa viavel para enfrentar a
estagnacédo que atingiu o Brasil na década de 1980 ndo se mostraram veridicos.
Houve um verdadeiro enfraquecimento do Estado, que passou a exercer uma fungéo
regulatéria predominantemente restritiva e punitiva por meio das inumeras Agéncias
Reguladoras criadas para regular e disciplinar diversos setores da economia,
especialmente os de infraestrutura e servigos publicos.

O setor de telecomunicagdes ndo passou incodlume por esse processo. O

objetivo inicial da privatizagdo no setor era migrar do modelo monopolista estatal para
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uma matriz privada competitiva, sendo pacifico que o Estado brasileiro, em momento
algum, cogitou manter a infraestrutura em méos publicas ou, em derradeira tentativa,
buscou fomentar a criagdo de um player nacional privado. Pelo contrario, todos os
modelos avaliados para levar a cabo a desestatizacao tiveram como meta desfazer-
se dos ativos que foram construidos ao longo de décadas, por meio do erario.

Note-se que a privatizacao representava a "alternativa" estabelecida pelo FMI
aos paises em desenvolvimento como medida voltada ao enfrentamento da crise
fiscal, por meio de aportes de recursos externos nao inflacionarios voltados a reducao
do déficit publico, o qual no Brasil se deu por meio do pagamento dos valores de venda
das empresas privatizadas (REIS, 2010). Ou seja, ndo se constituiu num ato de
escolha deliberada, mas fruto das pressdes internacionais. No segmento de
telecomunicagdes, essa dindmica resultou em transferir a responsabilidade pela
ampliacao da infraestrutura aos incumbentes de telefonia fixa (STFC), sendo que a
banda larga n&o foi priorizada na primeira década da concessao.

O impulso estatal orientado ao setor privado para realizar investimentos em
infraestrutura de telecomunicacdes, para além da telefonia fixa, esteve circunscrito
essencialmente ao papel de financiador e/ou emprestador de ultimo recurso por meio
de instituicdes financeiras publicas. Destarte, diversos reflexos foram verificados no
setor, 0s quais podem ser atribuidos ao afastamento do Estado em relacdo a
investimentos diretos na infraestrutura de telecomunicacdes.

Se, por um lado, a escusa retérica estava assentada na criacdo de um
ambiente oligopolista competitivo, na pratica, a diregcdo seguida foi no sentido oposto:
evidenciou-se um mercado altamente concentrado e a concorréncia ocorreu somente
em areas de alta densidade. Constata-se que a abertura do setor a concorréncia de
mercado — mote central da privatizagdo — nao ocorreu, mostrando-se, todavia, como
desafio que deveria ter sido enfrentado na definicdo do modelo de privatizagéo,
especialmente em relacido a estipulacdo de regras indispensaveis a criacdo do
pretendido ambiente oligopolista competitivo.

Por seu turno, o Estado se desincumbiu de promover a gestdo da
infraestrutura existente, bem como de se tornar o protagonista da imprescindivel volta
a expanséo da banda larga. A introdug¢do desse conjunto de medidas foi prejudicial a
infraestrutura das telecomunicagdes, impactando diretamente no uso/desempenho
das TICs — uma instancia relevante, de carater transversal € um dos elementos

essenciais ao desenvolvimento de inumeras dimensdes da vida (econdmica, social,
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democratica e cidada). A omissdo em temas setoriais relevantes e/ou a falta/auséncia
de politicas publicas, ou um nao fazer com o objetivo da manutenc¢éo do status quo,
contribuiram para o estado atual da arte setorial. Corolario, a concorréncia setorial
edificada sobre as bases do neoliberalismo ndo se consumou, e a expansao da
infraestrutura igualmente nao prosperou, como sera examinado nos capitulos
seguintes.

Dessa forma, € urgente a (re)formulagdo de politicas publicas de promog¢éao
dos investimentos em infraestrutura de telecomunicagcbes que, diante da
heterogeneidade do caso brasileiro, é provavel que a atuacéo estatal ndo se realize
por meio de expediente unico ou uniforme, mas por meio de um conjunto de medidas
que incorporem a diversidade e disparidade da realidade setorial nacional. Assim,
"importar' modelos e praticas efetivadas em paises que tiveram resultados positivos
concernentes ao desenvolvimento do setor de telecomunicagcdes ndo parece 0
caminho mais seguro € apropriado, ja que ndo ha garantias da obtencdo de efeitos

analogos, dada a peculiaridade que atinge esse segmento no Brasil.
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4 A TRAJETORIA NORMATIVA DA BANDA LARGA NO BRASIL:
ANTECEDENTES E PERSPECTIVAS

A preocupagdo com a banda larga no Brasil surge com evidente atraso em
relacio aos demais paises considerados referéncia nesse ambiente, uma vez que a
primeira politica publica voltada ao desenvolvimento da infraestrutura de cabos
opticos data de 2010. Essa situacdo decorre diretamente da auséncia de politicas
publicas setoriais, especialmente na primeira década pds-privatizagdo. No Brasil, a
atencao inicial, pré e poés-privatizacdo, voltou-se exclusivamente a telefonia fixa -
qualificada pela Constituicdo Federal como servigo publico, concedido a iniciativa
privada. Nesse cenario, a banda larga foi relegada a uma questido de pouca
importancia, contrariando o caminho seguido por diversos paises, que se
empenharam em intensificar 0 uso da internet e da rede de alta velocidade, além de
criar um ambiente competitivo por meio de politicas publicas e regulacéo.

O presente capitulo esta dividido em trés se¢bes: na primeira, sera feito um
levantamento cronoldgico das principais iniciativas normativas voltadas a expansao
da banda larga no Brasil. Na segunda parte, serao analisados alguns dos processos
de leildao de espectro conduzidos pela ANATEL, envolvendo a implementacao das
tecnologias 3G e 4G, os quais estabeleceram metas de expansé&o para os vencedores
dos leildes. Seguindo a mesma linha, serdo abordadas as diretrizes do edital do 5G e
as expectativas de investimentos que permearam o edital, direcionado a ampliagcéo
da infraestrutura de banda larga. Na sec&o seguinte, serdo examinadas as alteragcdes
promovidas na LGT por meio da Lei 13.879/2019, com vistas ao enfrentamento dos
desafios futuros em razdo do término do prazo de concesséo de telefonia fixa e a
consequente reversdo de bens utilizados para a prestacdo de servigo publico de
telefonia fixa. A ultima parte sera dedicada as consideragdes conclusivas. O capitulo

sera conduzido a partir das seguintes indagacdes:

(i) Como foi a trajetéria normativa da banda larga no Brasil apds a
privatizagdo?

(i) Quais os reflexos que se espera da Lei 13.879/2019 no desenvolvimento
da infraestrutura de banda larga no Brasil?

(i) De que maneira a implementacdo da tecnologia 5G poderd contribuir

para a ampliacdo da infraestrutura no Brasil?
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4.1 CRONOLOGIA NORMATIVA DIRECIONADA A BANDA LARGA

Na ultima década, varias politicas publicas voltadas ao fomento da banda
larga foram implantadas no Brasil, sendo adequado promover um resgate cronoldgico
das principais acbes estatais, em termos normativos, relacionadas ao
desenvolvimento da banda larga. Os eventos foram organizados em sequéncia
temporal, para possibilitar a identificacio de periodos em que ocorreu uma maior ou
menor producido de politicas direcionadas ao desenvolvimento das redes de alta
velocidade.

A primeira iniciativa efetiva em relagcdo a banda larga data do ano de 2010,
com o langamento do programa federal destinado a estimular sua disseminacéo e
utilizacdo, materializado por meio do Decreto n° 7.175/2010, denominado Plano
Nacional de Banda Larga (PNBL). A esséncia desse plano foi a oferta de banda larga
para acesso a internet, bem como a énfase na importancia da difusédo da banda larga,

conforme previsto no art. 1°:

Art. 10 Fica instituido o Programa Nacional de Banda Larga - PNBL com o
objetivo de fomentar e difundir 0 uso e o fornecimento de bens e servigos de
tecnologias de informacao e comunicagio, de modo a:

| - massificar 0 acesso a servicos de conexdo a Internet em banda larga;

Il - acelerar o desenvolvimento econémico e social;

[l - promover a inclusdo digital;

IV - reduzir as desigualdades social e regional;

V - promover a geracio de emprego e renda;

VI - ampliar os servicos de Governo Eletrénico e facilitar aos cidad&os o uso
dos servicos do Estado;

VIl - promover a capacitacdo da populagédo para o uso das tecnologias de
informacéo; e

VIII - aumentar a autonomia tecnolégica e a competitividade brasileiras.

Nesse momento especifico, a Telebras foi reativada’® com a incumbéncia de
expandir a cobertura em banda larga, por meio da implementacdo de rede privativa
de comunicacao da administracdo publica federal (art. 4°, I), como também de prover

infraestrutura e redes de suporte a servigos de telecomunicacées (art. 4°, lll). Entre

01 A privatizacdo do setor de telecomunicacdes ndo extinguiu a Telebras, a qual ficou sem atividade
formal até 2010. A partir do Decreto 7.175/2010, ganhou a nova missdo de gerir o Plano Nacional de
Banda Larga (PNBL) e, com o Decreto 8.135/2013, ficou incumbida em regular as comunica¢des de
dados da Administracdo Pulblica Federal e implantar as infraestruturas de fibra 6tica pelo pais. Em
2018, através do Decreto 9.612 € 9.637, a Telebras ficou responsavel pela implementacéo de Politicas
Publicas de Telecomunicacdes e pela Politica Nacional de Seguranc¢a da Informacao, respectivamente.
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suas atribuicbes estava 0 desempenho de papel social relevante a contribuir para o
desenvolvimento: prestar servico de conexdo a internet em banda larga,
exclusivamente para usuarios finais em localidades onde n&o existisse oferta desses
servigos (art. 4°, V).

O objetivo do decreto era atingir quatro dimensdes politicas distintas: (i) o
aumento do investimento publico em backhaul'®?, (ii) o incentivo fiscal a pequenas
prestadoras de servigos, (iii) reativar e acelerar o desenvolvimento das TICs
nacionais e (iv) constituir rede federal para atender o setor publico e areas de baixa
renda’® (SHIMA, 2015). A época, todas essas acdes representavam nitida e
importante sinalizagdo direcionada a massificagdo da internet por meio da banda
larga, com a perspectiva de que a Telebras investiria em sua prépria infraestrutura,
fomentando, dessa feita, a competicdo entre novos entrantes, além de viabilizar a
utilizacao das novas malhas mediante a desagregacao de elementos de rede.

Contudo, em 2016, o PNBL foi encerrado, com balan¢o, no minimo,
desolador: os compromissos assinados com as empresas Algar, Vivo, Ol e
Sercomtel, que tinham como metas o atendimento a 5.385 municipios com ofertas

no varejo'% e 4.161 cidades a serem atendidas no atacado'®, nio se efetivaram

H

integralmente. Desse modo, a ANATEL identificou e apontou diversas irregularidades

cometidas por empresas de telecomunicacdes’®. Em sintese, o almejado avango

02 Trata-se da fracdo de uma rede de telecomunicacbes que promove a ligacéo entre o backbone e as
sub-redes periféricas, sendo que a interligacdo podera ser por radio digital ponto a ponto, fibra éptica e
linhas privativas.

03 A meta era atingir 4.278 municipios até 2014 (o Brasil tem mais de 5.000) e construir uma rede de
fibra 6ptica de 11.357 km até 2010 e 30.803 km até 2014 (SHIMA, 2015).

104 Oferta de Internet banda larga ao consumidor final com 1 Mbps de velocidade por no maximo R$ 35
mensais, independente da contratacdo de qualquer outro servico OU oferta de pacote de telefone fixo
e internet banda larga com velocidade de 1Mbps por no maximo R$ 69,90 mensais. Disponivel em:
https://www.gov.br/anatel/pt-br/regulado/universalizacao/plano-nacional-de-banda-larga. Acesso em:
15 jun. 2022.

105 Oferta de servigo de telecomunicacdes de transmisséo para suporte a oferta de acesso a Internet
em banda larga para prestadores de SCM autorizados pela Anatel e inscritos no Simples, e também
para Municipalidades autorizadas pela ANATEL. Disponivel em: https:/www.gov.br/anatel/pt-
br/regulado/universalizacao/plano-nacional-de-banda-larga. Acesso em: 15 jun. 2022.

106 Segundo dados levantados pela ANATEL, constatou-se que a Oi ndo cumpriu a obrigacdo
estabelecida no Termo de Compromisso de atender 08 dos 185 municipios; a Vivo e a Algar Telecom
também incorreram em irregularidades como a falta de oferta espontdnea do PNBL, falta de
conhecimento dos atendentes dos call centers sobre o programa e fornecimento de informactes
incorretas (como a compra casada — a oferta do servigo de banda larga condicionado a contratacéo do
servico de telefonia fixa). Disponivel em: https://www.gov.br/anatel/pt-
br/regulado/universalizacao/plano-nacional-de-banda-larga. Acesso em: 12 jun. 2021.


https://www.gov.br/anatel/pt-br/regulado/universalizacao/plano-nacional-de-banda-larga
https://www.gov.br/anatel/pt-
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em investimentos voltados ao aperfeicoamento e desenvolvimento da infraestrutura
em banda larga por intermédio do PNBL né&o ocorreu como delineado pela Agéncia.

Para substituir o PNBL, o Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacbes e
Comunicagbes (MCTIC) gestou, em 2016, o Plano Nacional de Conectividade — PNC,
cuja proposta preliminar era revisar as diretrizes da politica setorial'®, com a
finalidade de ampliar a infraestrutura e, com isso, facilitar o acesso da populagéo as
telecomunicacdes. Além disso, buscou promover a inclusdo digital, aumentar a
competitividade de empresas locais, incentivar o uso e criacdo de servigos inovadores
e estimular pesquisa em tecnologia'®. Originalmente, o PNC caminharia em conjunto
com a tramitagdo do PLC 079/2016, destinado a alterar a LGT. No entanto, o PLC
079/2016 somente foi aprovado em 12 de setembro de 2019, com diversas
modificacbes na Lei Geral de Telecomunicacdes, as quais serdo tratadas
detalhadamente na terceira se¢do deste capitulo.

O PNC, por seu turno, mesmo apds ser submetido a consulta publica'®d,
nunca perdeu a condicéo de esbogo/projeto’® do MCTIC. Em 18 de dezembro de
2018 foi publicado o Decreto n® 9.612/2018'"!, estabelecendo a prioridade dos
investimentos publicos e privados de telecomunicacdes para a construcio de redes

de banda larga. Na sequéncia, em 26 de junho de 2019, por meio do Decreto n°

07 Segundo entrevista concedida pelo Secretario de Telecomunicacées do MCTIC, André Borges, o
PNC teria como foco conectar todos 0s municipios, sem, contudo, incluir necessariamente a rede de
ultima milha, isto é, uma proposta mais conservadora quando comparado ao PNBL, sob a justificativa
da pouca disponibilidade de recursos. Entrevista concedida por André Borges a Samuel Possebom em
30/03/2017. Disponivel em: https:/fteletime.com.br/30/03/2017/para-o-novo-plano-de-conectividade-
secretaria-de-telecomunicacoes-quer-revisar-todas-politicas-setor/. Acesso em: 11 jun. 2022.

108 Disponivel em:
https://antigo.mctic.gov.br/mctic/opencms/salalmprensa/noticias/arquivos/migracao/2017/07/Plano_na
cional_de_conectividade_deve_ser_colocado_em_consulta_publica_em_agosto.html?searchRef=pla
no%20nacional%20de%20conectividade. Acesso em: 11 jul. 2020.

108 Consulta publica aberta pelo MCTIC. Disponivel
em: http://www.cgee.org.br/ConsultaPublicaTelecom. Acesso em: 17 out. 2017.

10 Segundo matéria veiculada no Jornal Folha de S&o Paulo, em 2018, o BNDES (Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social) investiu R$ 10 milhdes para elaboragéo de estudo de um plano
nacional e disponibilizou R$ 30 milhées para projetos nesta darea. Disponivel em:
https://www1 .folha.uol.com.br/seminariosfolha/2019/02/plano-de-incentivo-a-conectividade-no-pais-
esta-na-geladeira.shtml. Acesso em: 11 jun. 2022.

11 O Decreto se destina a promover o acesso as telecomunicagdes em condigcbes econémicas que
viabilizem o uso e a fruicdo dos servi¢os, especialmente para: a) expansdo do acesso a internet em
banda larga fixa e mével, com qualidade e velocidade adequadas e a ampliacido do acesso a internet
em banda larga em areas onde a oferta seja inadequada, tais como areas urbanas desatendidas,
rurais ou remotas; b) a inclusdo digital, para garantir & populacdo o acesso as redes de
telecomunicacgdes, sistemas e servicos baseados em tecnologias da informac¢io e comunicacdo —
TIC, observadas as desigualdades sociais e regionais; ¢) um mercado de competicdo ampla, livre e
justa; d) proporcionar um ambiente favoravel a expansdo das redes de telecomunicacbes e a
continuidade e a melhoria dos servicos prestados, entre outros (art. 2°.) (BRASIL, 2018).


https://teletime.com.br/30/03/2017/para-o-novo-plano-de-conectividade-
https://antigo.mctic.gov.br/mctic/opencms/salaImprensa/noticias/arquivos/migracao/2017/07/Plano_na
http://www.cgee.org.br/ConsultaPublicaTelecom
https://www1.folha.uol.com.br/seminariosfolha/2019/02/plano-de-incentivo-a-conectividade-no-pais-
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9.854/2019, foi langado o Plano Nacional de Internet das Coisas (loT), com a criagéo
da Cémara de Gestdo e Acompanhamento do Desenvolvimento de Sistemas de
Comunicacé&o Maquina a Maquina e Internet das Coisas. Outra iniciativa que merece
destaque foi implementada por meio da Lei n°® 12.431/2011, tendo como nucleo
estimular os investimentos em infraestrutura, possibilitando ao BNDES subscrever
debéntures em ofertas publicas vinculadas a projetos voltados a ampliacido da
infraestrutura ou produgdo econdmica intensiva em pesquisa, desenvolvimento e
inovacéo, desde que estivessem enquadrados como prioritarios, nos termos do art.
2°. do mencionado diploma legal (BRASIL, 2011).

Em que pese a ANATEL nao ser a responsavel pela conformacgao da agenda
de politicas publicas setoriais''?, visto que esta apartada das decisdes politicas, o
Orgéo Regulador promoveu iniciativas que coincidem com o propdsito orientado a
mesma finalidade da ampliacéo de infraestrutura, utilizando-se de mecanismos n&o
tradicionais, como a Obrigacéo de Fazer e os Termos de Ajustamento de Condutas —
TAC. Ambos os instrumentos se constituem em dispositivos alternativos a mera e
ordinaria aplicacdo de sang¢do pecuniaria em processos sancionatorios apurados pela
ANATEL, diante de alguma irregularidade verificada na atuagcao das reguladas. Assim,
ao invés da regulada (operadora/concessionaria) efetuar o pagamento da penalidade
pecuniaria, o valor € convertido em obrigacdes de investimento a serem cumpridos
pela regulada em locais e prazos determinados no TAC'2 ou na Obrigacéo de
Fazer''* Trata-se de procedimentos administrativos cuja utilizacdo ainda se mostra
timida, pois apesar da Obrigacdo de Fazer ter sido incluida no Regulamento de
Aplicacdo de Sancbes Administrativas em 2012 (Resolugdo ANATEL n° 589/2012),

2 A conformacio da agenda de politicas publicas se constitui em atos politicos ou também
denominados atos de governo, enquanto o papel da Agéncia Reguladora, em virtude da sua natureza
juridica, tem viés técnico e ira promover as acdes necessarias para implementar as diretrizes tracadas
pelo Poder Publico. Assim, néo é atribuicdo do Orgdo Regulador estabelecer politicas publicas.

13 Consistem em acordos extrajudiciais onde as reguladas se comprometem a cumprir compromissos
de investimentos visando a melhoria do servico e do atendimento. Com o cumprimento dos
compromissos, a Anatel realiza o arquivamento do processo sancionatério associados ao acordo. Caso
haja descumprimento de mais de 50% das obrigacbes previstas no TAC, considera-se a inexecucio
total e os valores relativos as penalidades pecuniarias sdo cobrados integralmente.

114 As chamadas obrigac6es de fazer sdo sangbes aplicadas as empresas de telecomunicagbes com o
objetivo de trazer melhorias ao consumidor, a prestacéo do servico ou a infraestrutura. A Agéncia tem
adotado como sancbes de obrigacdo de fazer projetos de instalacdo de infraestrutura de
telecomunicagbes, com a finalidade de ampliar a cobertura datecnologia 4G e aumentar a
disponibilidade de fibra éptica de alta capacidade no pais. A TIM, Telefonica e Nextel submeteram-se
ao procedimento, o0 qual pode ser recusado pela operadora. Disponivel em:
https://informacoes.anatel.gov.br/paineis/acompanhamento-e-controle/obrigacao-de-fazer. Acesso em:
11 out. 2022.
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dito instrumento somente foi utilizado em 2019 (FREITAS et al., 2019). O TAC, por
seu turno, foi implementado por meio da Resolugdo ANATEL n°® 629/2013, mas
empregado concretamente em 2020""°. Apesar de mecanismos distintos entre si''6,
ha pontos de convergéncia, qual seja, a possibilidade de converter os recursos
pecuniarios derivados de sang¢bes administrativas impostas pela Agéncia, em
investimentos voltados a expanséo da infraestrutura de banda larga.

Né&o se pode olvidar acerca do Leildo da tecnologia 5G, que também esta
direcionado ao fomento de investimentos em redes de alta velocidade, como sera
minudenciado na segdo seguinte. A FIGURA 1 retrata a linha do tempo acerca da
producdo legal/regulatéria dirigida a expansao/ampliacio da infraestrutura de banda

larga.

FIGURA 1 — LINHA DO TEMPO — TRAJETORIA NORMATIVA DA BANDA LARGA NO BRASIL

N

Edital 3G

Edital 5G
0272007 012021

Encerramento PNBL
Idealizagéo PNC
PLCY9 - alteracao LGT

PNBL Res. Anatel 589
Decreto 7.175 Obrigagao de
fazer

Obrigagao
de Fazer

Debentures de
infraestrutura
Lei 12.431

Res. Anatel 629

TAC PP de Telecom

Implementagéo
Decreto 9612 Tac

FONTE: A autora (2022).

115 A ANATEL celebrou trés TACs com a TIM (R$ 639 milhdes, em junho de 2020), com a Algar (R$ 44
milhdes, em dezembro de 2020), e com a Telefénica (R$ 435 milhbes, em fevereiro de 2022),
totalizando mais de R$ 1 bilhdo em obrigagbes de investimentos que impactam diretamente na
ampliacdo da infraestrutura. Disponivel em: https://www.gov.br/anatel/pt-br/regulado/obrigacoes-
contratuais/conheca-os-termos-de-ajustamento-de-conduta-tacs/termo-de-ajustamento-de-conduta-
celebrado-com-a-telefonica-brasil-s-a. Acesso em: 15 out. 2022.

18 Enquanto a obrigac&o de fazer consiste em ordem mandamental compulséria fixada pela autoridade
regulatéria, por meio do processo administrativo sobre a entidade regulada, o TAC consiste em
procedimento alternativo de resolucio de conflito, precedida de etapa negocial (FREITAS et al., 2016,
2019).


https://www.gov.br/anatel/pt-br/regulado/obrigacoes-
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A despeito das iniciativas noticiadas, em sintese, 0 avan¢o em investimentos
voltados ao aperfeicoamento e desenvolvimento da infraestrutura, em especifico da
banda larga, teve a primeira iniciativa normativa com significativo atraso. Ademais,
nos ultimos dez anos, ndo se vislumbraram acbdes contundentes voltadas a
conformagao de politicas publicas suficientes e adequadas ao propdsito de promover
a expansdo da infraestrutura, a qual se deu de maneira incremental quando
comparada com o0s "mais conectados". Alias, registre-se que em 2002, o Brasil
ocupava a 522 posicao na ITU/IDI e, em 2017, atingiu a 662 posi¢c&do. Resta cristalina
a lacuna em relagao ao planejamento estatal de longo prazo, ponto nevralgico quando
se trata de infraestrutura que desempenha significativo impacto no desenvolvimento

econdmico do pais.

4.2 0S IMPACTOS DAS GERAGCOES TECNOLOGICAS NA EXPANSAO DA
BANDA LARGA

O acesso a internet pode ocorrer por meio de redes méveis ou fixas — no
Brasil, a conexdo ¢ efetivada, predominantemente, por meio da rede mével'’”. A
denominacéo "G" refere-se as diferentes geragbes, em que cada terminologia implica
em padrdo, capacidades, técnicas e novos recursos que as diferenciam das
anteriores: a letra indica a geracdo da rede de internet mével e o numero representa
a evolucido de cada versdo. Portanto, quanto maior 0 numero, mais avang¢ada ou
recente sera a tecnologia. Examinar essa questdo especificamente mostra-se
imperioso, uma vez que quanto mais avangada for a tecnologia, mais demandara uma
rede de alta velocidade, 0 que, de per se, conduzira o pais ao crescimento da
infraestrutura.

De forma sucinta, a rede 1G foi langada mundialmente na década de 1980 e
utilizada nos primeiros celulares, que funcionavam de forma analdgica, fornecendo
apenas servicos de voz entre os aparelhos, por meio de sinal de radio (GAWAS,
2015). No Brasil, o padréo adotado para o 1G foi o Sistema Avanc¢ado de Telefonia

Mével, ou AMPS (Advanced Mobile Phone System), sendo que o modelo

7 Segundo dados da ANATEL, em junho/2022 aproximadamente 259 milhdes de telefones celulares.
Disponivel em: https://informacoes.anatel.gov.br/paineis/acessos/telefonia-movel. Acesso em: 26 ago.
2022.
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implementado inicialmente nos Estados Unidos, ficou restrito as nacgbes
desenvolvidas.

A segunda geragao de conexdo movel (2G), foi implementa a partir da década
de 1991: passou a ser digital e contou com padrao unico denominado Global System
for Mobile (GSM), o que nao ocorria com a rede 1G. O GSM permitia a transmissao
de mensagens de texto, ainda que com capacidade limitada (em torno de 97 Kbps'18).
No Brasil, essa tecnologia se popularizou no final da década de 1990 e, segundo a
ANATEL, todas as sedes de municipios foram atendidas com telefonia mdével 2G em
201019,

4.2.1 A implementac¢éo do 3G no Brasil

Em 2001, foi inaugurada a terceira geracdo de rede moével (3G), que
consolidou o acesso a internet e a navegacéo por meio de celulares, utilizando o
padréo Universal Mobile Telecommunication System (UMTS). No Brasil, o Edital do
3G foi publicado em 23.10.2007 (Edital 002/2007/SPV — ANATEL) e o Leildo ocorreu
entre 18 € 20.12.2007. No entanto, a implementac&o se deu a partir de 2008, de forma
lenta, em decorréncia do uso de espectro de frequéncia diferente do 2G. O leildo das
frequéncias 3G teve um agio médio equivalente a 86,67% e arrecadou R$ 5,34
bilhées'0 (a valor histérico). Para esse Leildo, as onze areas de prestacéo de servigo
em que o Brasil havia sido dividido acabaram reduzidas para nove regides, em virtude
da uni&o da area metropolitana de Sao Paulo com a regido Norte e do interior de Séo
Paulo com estados do Nordeste'. O QUADRO 2 consigna o resultado desse

Leildo'22:

118 Algumas melhorias foram implementadas no padrdo GSM que permitiram atingir velocidades
maiores de transmissdo, chegando a 384 Kbps e por isso foram denominadas de 2,5G ou 2,75G.

e Disponivel em: https://www.gov.br/anatel/pt-br/regulado/universalizacao/telefonia-movel-
compromissos-de-abrangencia. Acesso em: 25 fev. 2022.

120 Disponivel em: https://www.gov.br/anatel/pt-br/regulado/universalizacao/telefonia-movel-
compromissos-de-abrangencia. Acesso em: 15 fev. 2022.

121 Disponivel em:
https://www.anatel.gov.br/Portal/verificaDocumentos/documento.asp?numeroPublicacao=244851&ass
untoPublicacao=null&caminhoRel=null&filtro=1&documentoPath=205540.pdfd. Acesso em: 15 fev.
2022.

122 Segundo analise do Portal Teleco, a Vivo (e Telemig), Claro, Tim, Oi, Brasil Telecom e Algar
adquiriram os 36 lotes na disputa. A Vivo e a Claro compraram frequéncias em todo Brasil, sendo que
a Claro foi a operadora que mais gastou, ja que adquiriu o lote mais caro (R$ 612 mi em valor histérico)
pagando a vista; a Tim pagou o maior agio (370%) na area 8 (na regido de Franca em S&o Paulo). A
Algar adquiriu lotes em toda a sua area de atuacéo e deixou a TIM fora do Tridngulo Mineiro (area 7),


https://www.gov.br/anatel/pt-br/regulado/universalizacao/telefonia-movel-
https://www.gov.br/anatel/pt-br/regulado/universalizacao/telefonia-movel-
https://www.anatel.gov.br/Portal/verificaDocumentos/documento.asp?numeroPublicacao=244851&ass
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QUADRO 2 — RESULTADO DO LEILAO 3G

Operadora R$ Milhoes Agio
1 CLARO 1.426 104%
2 TIM 1.325 95%
3 Vivo (+ Telemig) 1.201 89%
4 Ol 867 80%
5 Brasil Telecom 488 41%
6 Algar 31 101%

FONTE: Adaptado de Teleco'?® (2022).

O Edital 002/2007/SPV — ANATEL, de leildo das frequéncias do 3G,

estabeleceu as operadoras vencedoras do certame as seguintes obrigagbes'24:

a) Atender, em até dois anos, 25% dos municipios ndo atendidos de cada lote
adquirido, o qual poderia ser realizado por meio da tecnologia 2G (GSM)'25;
b) Atendimento as sedes de municipios com populacdo acima de 100 (cem)
mil habitantes com SMP (tecnologia 3G) até 30 de abril de 2013, por pelo

menos 4 prestadoras;

Foi oportunizado a cada operadora escolher até 5% dos municipios para
cumprir o compromisso estabelecido na alinea "a", mediante a apresentacdo de
garantias, com resgate previsto a medida que os compromissos de atendimento
fossem cumpridos. Enquanto a Claro efetuou o pagamento das frequéncias objeto do
certame a vista, as demais efetuaram o pagamento de forma parcelada. As
autorizagdes foram consolidadas em um Termo Unico para cada regido do Plano
Geral de Autorizacbes (Regiéo |, Il e Ill), com prazo de vigéncia de 15 anos, podendo
ser prorrogado por igual periodo. No QUADRO 3 se encontram dispostas, de maneira

estratificada, as obrigacdes das operadoras em relacdo aos prazos e encargos.

podendo atender na frequéncia 850 MHz. Disponivel em: https://iwww.teleco.com.br/3g_brasil_lic.asp.
Acesso em: 15 fev. 2022.

123 Disponivel em https://www.teleco.com.br/3g brasil lic.asp. Acesso em 03 abr. 2022

124 Disponivel em: https://www.gov.br/anatel/pt-br/regulado/universalizacao/telefonia-movel-
compromissos-de-abrangencia. Acesso em: 15 mar 2022.

125 O nimero de municipios ndo atendidos por celulares no Brasil em 2007 era o seguinte: area | (RJ,
ES, BA e SE) tinha, 240 municipios, area Il (Sul e Centro-Oeste), 673 municipios; area IV (Norte) com
264 municipios e area V e VI (interior de SP e demais Estados do Nordeste), com 3656 municipios.
Disponivel em:
https://www.anatel.gov.br/Portal/verificaDocumentos/documento.asp?numeroPublicacao=2448518&ass
untoPublicacao=null&caminhoRel=null&filtro=1&documentoPath=205540.pdf. Acesso em: 15 fev.
2022.



https://www.teleco.com.br/3g_brasil_lic.asp
https://www.teleco.com.br/3g
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https://www.anatel.gov.br/Portal/verificaDocumentos/documento.asp?numeroPublicacao=244851&ass
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QUADRO 3 — OBRIGAGCOES DAS OPERADORAS

Apoés Compromisso para 3G em 1,9/2,1 GHz (F,G,H,I J)

2 anos capitais € municipios com mais de 500 mil hab.

4 anos municipios com mais de 200 mil hab.

5 anos 50% dos municipios com populacéo entre 30 mil e 100 mil
habitantes e 100% daqueles acima desta faixa

8 anos 60% dos municipios com menos de 30 mil

FONTE: Adaptado de Teleco'?¢ (2022).

Portanto, o leildo da frequéncia 3G visou expandir a telefonia movel por meio
das obrigacdes estabelecidas nos Termos de Autorizagéo para 2, 4, 5 e 8 anos. Os
compromissos assumidos pelas operadoras nos dois e quatro anos subsequentes ao
Leildo/2007 foram direcionados as capitais e aos grandes municipios brasileiros,
enquanto nos pequenos municipios com menos de 30 mil habitantes, os beneficios
da tecnologia 3G s06 seriam percebidos no oitavo ano. Em 2010, foi realizado um novo
leildo para o 3G, 002/2010/PVCP/SPV — ANATEL, com os seguintes compromissos

de abrangéncia:

(i) Atendimento as sedes de municipios com populacdo acima de 100 (cem)
mil habitantes com SMP (tecnologia 3G) até 30 de abril de 2013, por pelo
menos 4 prestadoras;

(ii)Atendimento as sedes de municipios com populac¢éo entre 30 (trinta) e 100
(cem) mil habitantes com a tecnologia 3G até 31 de dezembro de 2017, por
pelo menos 3 prestadoras;

(i) Atendimento as sedes municipais que ja estavam atendidas com o SMP
e com populacdo abaixo de 30 (trinta) mil habitantes com tccnoiogia 3G,

por pelo menos ’I prestadora, ate 31 de dezembro de 20’19

Houve morosidade na implantacdo dessa tecnologia e a maioria das
operadoras n&o cumpriu as metas de internet movel estabelecidas pela ANATEL: o
acesso a rede de dados definido em 98% chegou a 96,71%'%" e, durante esse lapso
temporal, além da rede 3G receber melhorias técnicas com aumento de velocidade e

a capacidade de transmiss&o, uma nova geracgéo de rede foi licitada, denominada 4G.

126 Disponivel em https://www .teleco.com.br/3g brasil lic.asp. Acesso em 03 abr. 2022
127 Disponivel em: https://www.gov.br/anatel/pt-br/regulado/universalizacao/telefonia-movel-
compromissos-de-abrangencia. Acesso em: 25 fev. 2022.
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4.2.2 O Leilao da Tecnologia 4G no Brasil

A quarta geracao de rede movel (4G) comegou a ser discutida mundialmente
em 2008, com sua implementacgao iniciada em 2010. Essa nova tecnologia trouxe
avancos significativos na transmisséo de dados por meio da adogéo do padréo Long
Term Evolution (LTE), que foi adotado por todas as operadoras no Brasil. Isso resultou
em um aumento na velocidade e capacidade de trafego, uma vez que a rede estava
baseada no protocolo IP. Além de proporcionar maior estabilidade no uso da internet
em dispositivos mdveis, 0 4G permitiu a realizagdo de atividades anteriormente
restritas a conexdo de banda larga fixa. No Brasil, a frequéncia de 2,5 GHz foi licitada
por meio do Edital de Licitagdo n.° 004/2012/PVCP/SPV — ANATEL'“®, destinada a
implantacéo do 4G para banda larga movel e fixa. Nesse leildo, as empresas que se
sagraram vencedoras foram Vivo, Tim, Claro, Oi, Sky e Sunrise, com 0s seguintes

compromissos de abrangéncia:'2°:

a) Atendimento até 31 de maio de 2014 das capitais de Estado, dos
municipios com mais de 500 (quinhentos) mil habitantes e do Distrito
Federal, por pelo menos 4 prestadoras;

b) Atendimento até 31 de dezembro de 2015 dos municipios com mais de 200
(duzentos) mil habitantes, por pelo menos 4 prestadoras;

c) Atendimento até 31 de dezembro de 2016 dos municipios com mais de 100
(cem) mil habitantes, por pelo menos 4 prestadoras;

d) Atendimento até 31 de dezembro de 2017 dos municipios com populacéo
entre 30 (trinta) mil e 100 (cem) mil habitantes, por pelo menos 1

prestadora.

O QUADRO 4 apresenta os resultados da Licitagao 004/2012/PVCP/SPV:

128 Disponivel em:
https://www.anatel.gov.br/Portal/verificaDocumentos/documento.asp?numeroPublicacao=287817&ass
untoPublicacao=null&caminhoRel=null&filtro=1&documentoPath=287817.pdf. Acesso em: 03 mar.
2022.

128 Disponivel em: http://www.anatel.gov.br/institucional/acervo-documental. Acesso em: 03 mar. 2022.
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QUADRO 4 — RESULTADO DO LEILAO 004/2012

Operadora R$ Milhdes Local/Banda

Vivo 1.050 Banda X - em todo territorio nacional
Banda W em todo territorio nacional

Claro 988.8 19 lotes - banda P
Banda V1 em todo territorio nacional

T 2822 6 lotes- banda P

oi 399.8 Banda V2 em todo territério nacional 11 lotes -

banda P

Sky 90,5 12 lotes - banda U

Sunrise 19,0 12 lotes - banda U

FONTE: Adaptado de Teleco3° (2022).

O agio verificado nesse certame foi de 31,27% sobre o valor minimo
estabelecido pela ANATEL, e os Termos de Autorizacdo foram assinados em
16.10.2012. No mesmo Edital, também foi licitado o uso da subfaixa de 450MHz, com
obrigacbes voltadas para a area rural, cobertura 3G e utilizagdo de tecnologia
nacional, entre outras exigéncias''. Como ndo houve propostas isoladas para essa
subfaixa, ela foi oferecida juntamente com os lotes da faixa de 2,5 GHz, que tinham
abrangéncia nacional. As empresas vencedoras desses lotes foram a Oie a TIM, e os

compromissos de abrangéncia estdo detalhados no QUADRO 5.

QUADRO 5 - PRAZOS E COMPROMISSOS

Prazo Cobertura
Abril de 2013 Todas as sedes da Copa das Confederacdes 2013

Dezembro de 2013 Todas as Sedes e Subsedes da Copa do Mundo 2014

Maio de 2014 Todas as Capitais € municipios com mais de 500 mil hab.

Dezembro de 2015 Todos 0s municipios com mais de 200 mil hab.

Dezembro de 2016 Todos os municipios com mais de 100 mil hab.

Dezembro de 2017 Todos os municipios entre 30 e 100 mil hab.

*Ao menos UMA prestadora em 2,5 GHz e, em todos 0s municipios, para ofertar servicos em
condi¢des tecnoldgicas equivalentes a 3G.
FONTE: Adaptado de Teleco'32 (2022).

130 Disponivel em hitps://www.teleco.com.br/4g brasil lic.asp. Acesso em 03 abr. 2022.

131 Edital  de Leildo 004/2012/PVCP/SPV -  Anexo I/B. Disponivel em:
http://www.anatel.gov.br/institucional/acervo-documental. Acesso em: 04 abr. 2022.

32 Disponivel em https://www .teleco.com.br/4g brasil lic.asp. Acesso em 03 abr. 2022



https://www.teleco.com.br/4g
http://www.anatel.gov.br/institucional/acervo-documental
https://www.teleco.com.br/4g
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Em relacédo aos prazos de cobertura equivalente a 3G ou superior para 0s
24% dos municipios brasileiros com menos de 30 mil habitantes que ainda ndo tinham
acesso a banda larga, foram estabelecidos os seguintes prazos: até dezembro/2017
— pelo menos 30%; até dezembro/2018 — pelo menos 60%; e até dezembro/2019 —
100% dos municipios previstos na meta. No que diz respeito a obrigacao de utilizacéo
de tecnologia nacional, o Edital determinou um percentual minimo de aquisicéo de
bens, produtos, equipamentos e sistemas de telecomunicacbes pelas operadoras,
conforme detalhado no QUADRO 6. Para regulamentar essa obrigacéo, foi editada a
Resolugao ANATEL 655/2015, que aprovou o Regulamento do Acompanhamento de
Compromissos de Aquisicdo de Produtos e Sistemas Nacionais, contendo regras

especificas.

QUADRO 6 — RESULTADO DO LEILAO 004/2012

Prazo Metas
60% dos investimentos em aquisicédo de
bens e produtos com tecnologia nacional.
(sendo 50% PPB* e 10% tecnologia
desenvolvida no pais)
65% dos investimentos em aquisicédo de
bens e produtos com tecnologia nacional.
(50% PPB* e 15% tecnologia
desenvolvida no pais)
70% dos investimentos em aquisicdo de
bens e produtos com tecnologia nacional.
(50% PPB* e 20% tecnologia
desenvolvida no pais)

* PPB — Processo Basico Produtivo.
FONTE: Adaptado de Teleco'33 (2022).

2012-2014

2015-2016

2017-2022

Em setembro de 2014, foi licitada a faixa de frequéncia de 700MHz por meio
do Edital de Leildo n°® 2/2014-SOR/SPR/CD-ANATEL. Essa faixa tinha como objetivo
complementar a de 2,5GHz para a implantacédo do 4G, sendo necessaria a sua
liberacdo devido a transicdo da TV analdgica para a TV digital. De acordo com a
ANATEL, a faixa de 700MHz permitiria a disponibilizacéo de telefonia mével e internet
de banda larga em areas rurais com um custo operacional menor, uma vez que exigia
menos antenas para cobertura territorial mais ampla (maior area de cobertura'4),

tendo como vencedoras as empresas Vivo, Tim, Claro e Algar.

133 Disponivel em hitps://www .teleco.com.br/4g brasil lic.asp. Acesso em 03 abr. 2022
34 Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2014-07/anatel-aprova-edital-
para-leilao-de-telefonia-4g. Acesso em: 01 jul. 2022.



https://www.teleco.com.br/4g
https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2014-07/anatel-aprova-edital-
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Da mesma maneira que ocorreu com o 3G, houve uma evolugéo tecnoldgica
do 4G para 0 4,5G, também conhecido como 4G Plus, que oferece uma velocidade
de quatro a cinco vezes maior do que o 4G convencional. Outra melhoria
implementada na rede 4G foi a tecnologia VoLTE (Voice over LTE), que permite
realizar chamadas pela rede 4G, uma vez que, sem esse recurso, as chamadas pelo
celular utilizariam a rede 2G ou 3G. No Brasil, essa tecnologia ainda esta sendo
implementada pelas operadoras. Para ilustrar, enquanto o 3G permite que de 50 a
100 pessoas compartilhem o sinal, o 4G permite que de 300 a 400 pessoas estejam
conectadas ao mesmo tempo'3°.

Outra licitagéo da tecnologia 4G foi realizada em 2015, por meio do Edital n°
2/2015-SOR/SPR/CD-ANATEL, destinada a leiloar as sobras de frequéncia nas faixas
de 1.800MHz, 1.900MHz e 2.500MHz, divididas em trés blocos: A, B e C,
respectivamente. Nesse certame, foram arrecadados R$ 852,6 milhdes (em valor
histdrico), sendo que os lotes A e B tiveram um agio médio de 16,7%, e a Nextel
sagrou-se vencedora do Lote A. A Telefénica/Vivo conquistou sete lotes do Bloco B,
com valor de R$ 180,5 milhdes (em valor histérico), e a TPA adquiriu o lote de
frequéncias de celular de 1,8 GHz em Santa Catarina. Quanto aos lotes do Bloco C,
foram arrecadados R$ 89,90 milhdes (em valor histérico), com um agio médio de
99,4%. Assim, foram vendidos 5.479 (25,8%) lotes para 324 empresas, ou seja, cada
empresa adquiriu em média 17 lotes, totalizando uma média equivalente a 227,5 mil
por empresa’®. Os compromissos assumidos pelas operadoras sdo periodicamente
fiscalizados pela ANATEL e, quando n&o sao atendidos, instauram-se processos
administrativos, garantindo-se a ampla defesa e o contraditério. No caso da tecnologia
4G, diversos processos encontram-se em fase de fiscalizagéo e outros foram objeto
de celebracédo de Obrigacdo de Fazer, em face do n&o cumprimento das metas'®’,

cujas informacdes s&o disponibilizadas pela Agéncia'3.

135 Disponivel em: https://www.mobiletime.com.br/artigos/11/09/2019/qual-a-diferenca-na-cobertura-
das-rede-3g-4g-e-
5g/#.~text=A%20rede%204G%20%C3%A9%20espectralmente,5G%20em%20at%C3%A9%2095%2
0GHz. Acesso em: 12 fev. 2022.

136 Dados apurados pela Teleco — Inteligéncia em Telecomunicagbes a partir dos resultados do Leildo.
Disponivel em: https://www .teleco.com.br/lic_sobras.asp. Acesso em: 15 jun. 2022.

137 Até 03.09.2023 foram celebrados 35 Obrigac6es de Fazer com as operadoras.

38 Disponivel em: https://informacoes.anatel.gov.br/paineis/acompanhamento-e-controle/consulta-a-
compromissos. Acesso em: 02 jul. 2022.



https://www.mobiletime.com.br/artigos/11/09/2019/qual-a-diferenca-na-cobertura-
https://www.teleco.com.br/lic_sobras.asp
https://informacoes.anatel.gov.br/paineis/acompanhamento-e-controle/consulta-a-
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4.2.3 O salto brasileiro para o0 5G

A rede 5G, ou quinta geracéo, vai além da simples evolu¢do incremental da
tecnologia. Consiste em um novo paradigma para o setor de telecomunicacgdes, que
rompe com a trajetéria passada. Além de aumentar a velocidade, proporcionara a
conexdo sem fio para outros equipamentos devido a redugdo da laténcia,
possibilitando a automacéo e a Internet das Coisas (loT). Nao se trata apenas do
aumento das taxas de transmissdo, mas possui um traco distintivo em relagdo as
geracgdes anteriores (2G, 3G e 4G). Os avancgos pretendem massificar a Internet das
Coisas (loT), o que impacta diversos setores da vida contemporéanea, como seguranga
publica, telemedicina, educacéo a distancia, automacao agricola e industrial, cidades
inteligentes, entre outros'®®. Trata-se de tecnologia disruptiva, que pode atingir a
marca dos Gigabits/segundo por meio da utilizagdo de padrédo denominado NR.

No Brasil, o leildo do 5G foi realizado em novembro de 2021 por intermédio
do Edital n® 01/2021-SOR/SPR/CD-ANATEL. Esse leiléo representou a maior oferta
de espectro da histéria da ANATEL e teve como objetivo a emissdo de Autorizagdes
para Uso de Radiofrequéncias nas faixas de 700 MHz, 2,3 GHz, 3,5 GHz e 26 GHz,
com a possibilidade de outorga do Servico Mével Pessoal — SMP (Processo SEI n°
53500.066038/2021-11). As diretrizes para a confeccdo desse edital foram
estabelecidas pelo Ministério das Comunicag¢des por meio da Portaria n® 1.924/SEI-
MCOM, datada de 29 de janeiro de 2021. Essa portaria também determinou que os
recursos provenientes da licitagdo deveriam ser utilizados para acdes especificas’4:

a) Compromissos de cobertura de cidades, vilas, areas urbanas isoladas,

aglomerados rurais, rodovias federais e redes de transporte de alta
velocidade;

b) Implantacdo do Programa Amazdnia Integrada e Sustentavel - PAIS, que

compde o Programa Norte Conectado;

139 De acordo com a ANATEL, o 5G possui trés modos de uso: banda larga mével avancada; controle
de missdo critica, que busca realizar a conexdo com laténcia minima e altamente confiavel e, a
massificacdo da internet das coisas (loT), com alta cobertura e baixo consumo de bateria. Disponivel
em: www.gov.br/anatel/pt-br/assuntos/5G/tecnologia-5g. Acesso em: 16 jun. 2022,

140 Disponivel em:
https://sei.anatel.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_documento_consulta_externa.php?eEP-
wqk1skrd8hSIk5Z3rN4EVg9uLJgrLYJw_9INcO5M6rSNLHOFzdgOKSnmTSSEoVC9Bs3QKY7
zDpiWrirUj4vH1uZWFKFdegJbT443UILCfz61-Dg7r6U_cbhanisK_I. Acesso em: 25 jun. 2022.


http://www.gov.br/anatel/pt-br/assuntos/5G/tecnologia-5g
https://sei.anatel.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_documento_consulta_externa.php7eEP-
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c) Implantacédo de Redes Privativa fixa e movel (Brasilia) da Administragao
Publica Federal e de propriedade da Uniao'#";

d) Medidas para solucionar interferéncias com as parabdlicas.

Para concretizar essas diretrizes, uma parte dos valores arrecadados no leilao
deveria ser convertida em compromissos € obrigacbes a serem cumpridos pelas
empresas vencedoras do certame. No total, foram licitados 120 lotes, dos quais 45
foram arrematados, com um agio total equivalente a 211,7% em relacédo ao valor
minimo estabelecido no edital. Os detalhes do leildo, por operadora, estédo

apresentados de forma detalhada na TABELA 1.

TABELA 1 — VALORES PAGOS POR OPERADORA

Operadora Valor pago em R$ milhdes
Claro 1.590
Winity Il 1.194
Vivo 929
TIM 885
Brisanet 168
Algar 62
Cloud2U 15
Copel/Sercomtel 10
Neko 6
Unifique 3
Total 4.861,1

FONTE: Teleco (2022).

O valor aproximado de R$ 4,9 bilhdes (valor histérico) sera pago em dinheiro
aos cofres publicos e, R$ 42 3 bilhdes foram convertidos em compromissos'4? para
serem cumpridos pelas operadoras, totalizando R$ 47.2 bilhdes'. Ao analisar
detalhadamente os resultados, a ANATEL divulgou que, na faixa de 3,5 GHz, as
operadoras regionais desembolsaram aproximadamente R$ 1,9 bilhdo em agio nas

outorgas e, assumiram compromissos no valor de R$ 7,5 bilhdes. Na mesma faixa, as

141 Entre as diretrizes néo existe restricdo a nenhum tipo de fornecedor, exceto no que se refere a rede
privativa do Governo.

42 Trata-se de plano de metas e prazos a serem cumpridos pelas operadoras voltadas a expansé&o da
rede de fibra éptica e instalacdo dos equipamentos necessarios a disponibilizacdo da tecnologia 5G.
Assim, ao invés de parte do valor ser recolhido aos cofres publicos, as operadoras irdo utiliza-lo para
ampliacdo e disponibilidade da banda larga.

143 Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2021-11/primeiro-leilao-do-5¢g-
movimenta-r-4679-bilhoes. Acesso em: 15 jun. 2022.


https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2021-11/primeiro-leilao-do-5g-

operadoras nacionais pagaram agio menor
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pela outorga, mas assumiram

compromissos no valor de R$ 25,5 bilhdes. Na faixa de 700 MHz, o valor do agio

atingiu R$ 1,27 bilhdo, enquanto os compromissos totalizaram R$ 2,8 bilhdes. Ja na

faixa de 2,3 GHz, verificou-se agio aproximado de R$ 1,8 bilhdo nas outorgas,

assumindo compromissos no valor de R$ 9,3 bilhdes. Na faixa de 26 GHz, o agio foi

de R$ 8 milhdes e compromissos originais equivalentes a R$ 3,1 bilhdes. Esses dados

estdo apresentados de forma detalhada na TABELA 2, com representacéo grafica.

TABELA 2 — VALORES PAGOS POR FAIXA/AGIO

Faixa Valor Agio Comprom. Valor Final
Econémico Originais
(Bilhdes)
700 R$ 2,30 R$ 1,27 bil R$ 2,84 bil R$ 3,57 bil
3,5 Nac R$ 22,65 R$ 145 mil R$ 25,49 bil R$ 22,79 bil
3,5Reg R$ 6,04 R$ 1,88 bil R$ 7,5 bil R$ 7,92 bil
2,3 R$ 7,7 R$ 1,743 bil R$ 9,3 bil R$ 9,45 bil
26 R$ 3,44 R$ 8 mil R$ 3,1 bil R$ 3,45 bil
TOTAL R$ 42,13 R$ 5,046 bil R$ 48,23 bil R$ 47,18 bil

FONTE: ANATEL (2022).

A expectativa é de que a tecnologia 5G supere a anterior (4G), para além do
aumento da velocidade de transmissdo de dados, com o0s seguintes atributos
(ANATEL)"4

a. Baixe Tavénoia redugé&o dotempo entre o estimulo e a resposta da rede de

telecomunicacdes,

g, Mgior denaiEEme d8 conexXsss, AUMArts @3 quantidade de dispositivos

conectados em uma determinada area,
e: Maperernicispeia espectral. incremento da quantidade de dados transmitidos
por unidade de espectro eletromagnético, e

d. Maior eficiéncia energética dos equipamentos: reducédo do consumo de

energia, com consequente aumento da sustentabilidade.

Outra caracteristica do 5G € a possibilidade de “fatiamento de rede”: termo
derivado do inglés network slicing, compreendendo uma arquitetura que permite a

multiplexacéo de redes légicas virtualizadas e independentes na mesma infraestrutura

44 Disponivel em: https://www.gov.br/anatel/pt-br/assuntos/5G/tecnologia-5g. Acesso em: 02 jun. 2022.


https://www.gov.br/anatel/pt-br/assuntos/5G/tecnologia-5g
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fisica. Cada fatia de rede constitui uma rede isolada de ponta a ponta, adaptada para
atender diversos requisitos solicitados por um aplicativo especifico. Em outras
palavras, flexibilidade que permite perfeita adaptacdo as necessidades de usos e
aplicacbes distintas, com parametros de rede otimizados, obtendo-se melhor
desempenho. Isso por que as redes one-size-fits-all empregadas na telefonia mével
de geracgbes anteriores (2G, 3G e 4G) se tornaram inadequadas ao atendimento
eficiente, assinalado por um modelo de mercado composto por aplicagbes
demasiadamente variadas'+. Em decorréncia, algumas técnicas s&o utilizadas, como
as funcdes de rede'#® virtualizacdo'¥’ e orquestracdo’® o que permite que a
operadora 5G possa criar fatias separadas e oferecer solugbes personalizadas a
setores distintos. Contudo, ndo ha uniformidade entre os autores sobre as vantagens
da tecnologia 5G: alguns apontam que o network slicing é revolucionario (STEIN,
2019), enquanto outros, mais prudentes, sinalizam na direcdo do mero aumento de
velocidade (LOMAS, 2019).

Em linhas gerais, as obrigacdes assumidas no Leildo 5G consistem em
disponibilizar a tecnologia as 5.570 sedes municipais brasileiras, de acordo com o0s

cronogramas retratados nos QUADROS 7 e 8.

145 Como loT (maquina-maquina, baixa laténcia ultra confiavel, comunicacio e entrega aprimorada de
conteido de banda larga moével, entre outros. Disponivel em: hitps://www.gov.br/anatel/pt-
br/assuntos/5G/perguntas-e-respostas. Acesso em: 15 jun. 2022.

146 Consistem em funcionalidades elementares de rede que sdo usadas como "blocos de construgéo"
para criar cada fatia de rede. Disponivel em: https://www.gov.br/anatel/pt-br/assuntos/5G/perguntas-e-
respostas. Acesso em: 15 jun. 2022.

147 Fornece uma representacdo abstrata dos recursos fisicos sob um esquema unificado e
homogéneo. Além disso, ele permite uma implantacao de fatia escaladvel com base em NFV que permite
a dissociacdo de cada instancia de funcio de rede do hardware de rede em que ela é executada [...].
Disponivel em: https://en.wikipedia.org/wiki/5G_network_slicing. Acesso em: 02 fev. 2022.

148 \fersa sobre processo que possibilita a coordenacéo de todos os diferentes componentes da rede
envolvidos no ciclo de vida de cada fatia da rede. Nesse contexto, o SDN é empregado para permitir
uma configuracéo de slice dindmica e flexivel (STAIN, 2019).


https://www.gov.br/anatel/pt-
https://www.gov.br/anatel/pt-br/assuntos/5G/perguntas-e-
https://en.wikipedia.org/wiki/5G_network_slicing

QUADRO 7 — 1.174 MUNICIPIOS COM POPULACAO = 30 MIL HABITANTES

Prazo

Onde

Condigoes

Até 31.07.2022

Capitais dos Estados e

1 antena para

DF

DF 100mil/hab.
Até 31.07.2023 | Ampliar quantidade de 1 antena para
antenas nas capitais e 50mil/hab.

Até 31.07.2024

Ampliar quantidade de
antenas nas capitais e
DF

1 antena para
30mil/hab.

Até 31.07.2025

Ampliar quantidade de
antenas nas capitais e
DF + atender municipios
= 500 mil hab.

1 antena para
10mil/hab.

Até 31.07.2026

Atender municipios = 200

1 antena para
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mil hab. 15mil/hab.
Até 31.07.2027 | Atender municipios = 100 | 1 antena para
mil hab. 15mil/hab.
Até 31.07.2028 | Atender 50% dos 1 antena para
municipios = 30mil hab. 15mil/hab.
Até 31.07.2029 | Atender 100% dos 1 antena para
municipios = 30mil hab. 15mil/hab.

FONTE: ANATEL/Compromissos Abrangéncia (2022).

QUADRO 8 — 4.396 MUNICIPIOS COM POPULACAO < 30 MIL HABITANTES

Prazo Condicgoes
Até 31.12.2026 Atender 30% dos municipios < 30 mil hab.
Até 31.12.2027 Atender 60% dos municipios < 30 mil hab
Até 31.12.2028 Atender 90% dos municipios < 30 mil hab
Até 31.12.2029 Atender 100% dos municipios < 30 mil hab

FONTE: ANATEL/Compromissos Abrangéncia (2022).

O derradeiro compromisso de disponibilizagéo do 5G prescreve o0 atendimento
a 1.700 localidades n&o sedes de municipios, até 31.12.2030'%°. Note-se que algumas
obrigacdes estipuladas n&o guardam relagdo com a tecnologia 5G, como a imposi¢ao
de atendimento de 7.430 localidades por meio do 4G ou superior, conforme
cronogramas dos QUADROS 9 e 10.

QUADRO 9 — ATENDER 625 LOCALIDADES (FAIXA DE 700MHZ)

Prazo Condicgoes
Até 31.12.2023 Atender 40% das localidades.
Até 31.12.2024 Atender 70% das localidades
Até 31.12.2025 Atender 100% das localidades

FONTE: ANATEL/Compromissos Abrangéncia (2022).

14 Esse prazo coincide com a meta estabelecida pela ITU de eliminar a excluséo digital.
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QUADRO 10 — ATENDER 6.805 LOCALIDADES (FAIXA DE 2,3 GHZ):

Prazo Condigoes
Até 31.12.2023 Atender 10% das localidades.
Até 31.12.2024 Atender 20% das localidades
Até 31.12.2025 Atender 40% das localidades
Até 31.12.2026 Atender 60% das localidades
Até 31.12.2027 Atender 80% das localidades
Até 31.12.2028 Atender 100% das localidades

FONTE: ANATEL/Compromissos Abrangéncia (2022).

Outro encargo imposto pelo Edital 5G refere-se ao atendimento as rodovias
federais pavimentadas, num total de 2.349 trechos, a partir do calendario pré-fixado
no QUADRO 11.

QUADRO 11 - PRAZOS E TRECHOS DE RODOVIAS FEDERAIS

Prazo Condigoes
Até 31.12.2023 Atender 119 trechos
Até 31.12.2024 Atender + 118 trechos
Até 31.12.2025 Atender + 356 trechos
Até 31.12.2026 Atender + 237 trechos
Até 31.12.2027 Atender + 237 trechos
Até 31.12.2028 Atender + 118 trechos
Até 31.12.2029 Atender + 1.164 trechos

FONTE: ANATEL/Compromissos Abrangéncia (2022).

Obriga(;c“)es inovadoras foram inseridas no Edital 5G a primeira refere~-se a

750

incumbeéncia de implementar backhaul de fibra optica em 530 sedes municipais,

cujas localidades roram deriniaas pela ANATEL'™!. A segunda estabeleceu que as
vencedoras dos lotes na frequéncia 26 GHz — Algar Telecom, Claro, Neko, Vivo e TIM
deverdo investir o equivalente a R$ 3,5 bilhdes, destinados a promover a
Conectividade de Escolas Publicas de Educacdo Basica, com a qualidade e
velocidade necessarias para o uso pedagdgico das TICs nas atividades educacionais,
regulamentadas pela Politica de Inovacéo Educac¢do Conectada, por intermédio da
Lei n°® 14.180/2021 e do Decreto n® 9.204/2017. Com a finalidade de operacionalizar
os procedimentos relativos a tais projetos, foi criada a Entidade Administradora da

Conectividade de Escolas — EACE. Todo o programa esta sob a supervis&o do Grupo

150 Em termos né&o técnicos, se trata da parte da rede que faz a ligacéo entre o backbone e as redes

periféricas.
51 A relacdo dos municipios encontra-se disponivel no site da Agéncia Reguladora — Painel de
Acompanhamento e Controle do 5G. Disponivel em:

https://informacoes.anatel.gov.br/paineis/acompanhamento-e-controle/5g. Acesso em: 18 ago. 2022.


https://informacoes.anatel.gov.br/paineis/acompanhamento-e-controle/5g
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de Acompanhamento do Custeio a Projetos de Conectividade de Escolas — GAPE'?,
constituido por representantes do Ministério da Educagao (MEC), do Ministério das
Comunicagbes e das empresas que vencedoras do certame da faixa 26 GHz.

Todas essas obrigacdes instituidas por meio edital de leildo do 5G derivaram
de diretrizes fixadas pelo Ministério das Comunicag¢des (Portaria n® 1.924/SEI-
MCOM), que também autorizou, a prioristicamente, a criagédo de Entidade designada
para promover a gestido isondmica € ndo discriminatéria dos recursos, conforme
previs&do contida no art. 3°, § 2° da mencionada Portaria’™3. Consoante, foi exarado o
Acordao n° 63/2021 no Processo n® 53500.004083/2018-79 da ANATEL, que
deliberou sobre a criacdo da Entidade Administradora da Faixa — EAF'>* e do Grupo
de Acompanhamento da Implantacdo das Solugbes para os Problemas de
Interferéncia na faixa de que ficara responsavel por colocar em pratica as
contrapartidas previstas para a faixa de 3,5 GHz (GAISPI)'>°, com a ementa a seguir

transcrita:

EDITAL DE LICITACAO. 5G. PROPOSTAS DE REGULAMENTACAO
DE FAIXA DE RADIOFREQUENCIA. PREVISAO DE COMPROMISSOS.
COMPATIBILIZACAO COM TVRO E SISTEMAS SATELITAIS
PROFISSIONAIS. AFASTAMENTO DO CARATER ARRECADATORIO.
CONVERSAO DO AGIO DA LICITACAO EM NOVAS OBRIGACOES.
CRIACAO DE ENTIDADE ADMINISTRADORA DA FAIXA DE 3,5 GHZ
(EAF). CRIACAO DO GRUPO DE
ACOMPANHAMENTO DA IMPLANTACAO DAS SOLUCOES PARA 0OS
PROBLEMAS DE INTERFERENCIANA FAIXA DE 3626 A 3.700
MHZ (GAISPI). DETERMINACOES ADICIONAIS.

152 GAPE é um grupo previsto no edital de leildo 5G que ird supervisionar a alocacio dos R$ 3,5 bilhdes
em recursos. Recentemente (27.07.2022) desenhou-se projeto-piloto contemplando 181 escolas
indicadas pelo MEC, com instalacdo de rede, conexdo de banda larga, instalacdo de rede interna e, se
for o caso, instalacido de laboratério de informética e rede de energia elétrica. Disponivel em:
https://www.gov.br/anatel/pt-br/assuntos/releases/gape-aprova-projeto-piloto-para-atendimento-a-181-
escolas. Acesso em: 15 ago. 2022.

153 Art. 3°, § 2°: A Anatel devera estimar os custos decorrentes da medida adotada nos termos do inciso
I do § 1°, direcionando recursos provenientes dos certames para o ressarcimento de tais custos, o que
podera ser feito por meio de uma Entidade criada para esse fim especifico, de forma a permitir a gestéo
isonémica e ndo discriminatéria dos recursos e da solu¢io.

154 Pessoa juridica de Direito Privado, com natureza de Associacéo Civil, com CNPJ 45.282.870/0001-
39.

155 GAISPI é um grupo previsto no edital de leildo 5G, composto por representantes da Anatel, do
Ministério das Comunicacgdes e por representantes de todas as empresas proponentes vencedoras dos
lotes nacionais da faixa de 3,5 GHz, dos radiodifusores, das exploradoras de satélites e das
proponentes vencedoras dos lotes regionais da faixa de 3,5 GHz. Disponivel em
https://www.gov.br/anatel/pt-br/composicao/grupos-de-trabalho/gaispi. Acesso em 27 jul 2022.


https://www.gov.br/anatel/pt-br/assuntos/releases/gape-aprova-projeto-piloto-para-atendimento-a-181-
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1. Proposta de aprovacao de (i) Edital de Licitacdo das faixas de 700 MHz,
2,3 GHz, 3,5 GHz e 26 GHz; (ii) proposta de alteracdo da Resolugdo n® 711,
de 28 de maio de 2019, e do Regulamento sobre Condi¢cbes de Uso da Faixa
de Radiofrequéncias de 3,5 GHz a ela anexo, proposta de aprovacio do
Regulamento sobre Condi¢cdes de Uso da Faixa de Radiofrequéncias de
24,25 GHz a 27,50 GHz.

2. Proposta de alteracdo do Plano Geral de Autorizacdes do Servico Mével
Pessoal - PGA-SMP, aprovado pela Resolucdo n° 321, de 27 de setembro de
2002, nos termos da minuta SEI 6081254.

3. Criacdo da Entidade Administradora da Faixade 3,5 GHz — EAF,
responsavel por operacionalizar a implantacdo do Programa Amazé6nia
Integrada e Sustentavel e construcdo de Rede Privativa de Comunicacéo da
Administracdo Puablica Federal, bem como as questbes relativas a TVRO e
estacbes profissionais satelitais.

4. Criacdo do Grupo de Acompanhamento da Implantacdo das Solucdes para
0s Problemas de Interferéncia na faixa de 3.626 a 3.700 MHz (GAISPI).

GAISPI tem a miss&o de promover a gestdo dos trabalhos a serem
implementados pela EAF, cujo primeiro desafio foi fixar as diretrizes necessarias para
a limpeza da faixa 3,5GHz. A EAF, brago operacional para efetivar os compromissos
derivados do leildo de 5G, contara com orgamento equivalente a R$ 6,3 bilhdes'%®,
sendo responsavel pela contratacdo dos fornecedores, equipamentos, prestadores de
servico, como também, ira organizar a logistica e operacionalizar limpeza de faixa,
mediante a realizacdo de quatro atividades especificas: (i) desocupacdo da faixa
3,5GHz; (i) migracéo da TVRO da banda C para a banda Ku; (iii) implantac&o de seis
infovias do Programa Amazonia Integrada e Sustentavel (PAIS) e; (iv) implantac&o de
uma Rede Privativa de Comunicagdo da Administracéo Publica Federal™”.

Trata-se de acdo imprescindivel, pois a implementacéo do 5G nas capitais,
depende da liberac&o da faixa 3,5GHz, o que somente pode ser concluido com a
distribuicdo dos kits para a migragdo da TVRO a banda Ku, o que foi realizado
primeiramente em Brasilia. Em que pese o cronograma fixado pelo Edital 5G tenha
definido como prazo limite para entrada em operacdo do 5G em todas as capitais
brasileiras até 30.06.2022, essa data acabou postergada. Segundo o Presidente da
EAF — Leandro Guerra, a experiéncia em Brasilia, primeira capital e implantar o 5G,
possibilitara a avaliacao real sobre as dificuldades de limpeza da faixa, como também

permitird avaliar os embaracos para a implementacao da nova tecnologia'8.

%6 O conceito da EAF advém da experiéncia anterior verificada com o Edital n°® 2/2014-SOR/SPR/CD-
ANATEL, onde a Entidade Administradora do Processo de Redistribuicdo e Digitalizacdo de Canais de
TV e RTV — EAD executou com sucesso a limpeza da faixa de 700 MHz.

57 Portaria n°® 1.924 — MCOM/2021, do Ministério das Comunicacdes.

158 Entrevista realizada no dia 08.05.2022, por meio da plataforma de videochamada Microsoft Teams.
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Saliente-se que a ANATEL estabeleceu a possibilidade de as operadoras
iniciarem o cumprimento das obrigacdes nos municipios onde a legislacéo se encontre
aderente a Lei n°® 13.116/2015 (Lei das Antenas)'°. Essa prerrogativa se deve ao fato
de que 0s municipios tém competéncia para legislar sobre plano diretor € zoneamento
urbano, os quais podem impactar diretamente na instalac&o da infraestrutura da nova
tecnologia. Alias, Leandro Guerra aduz que a estrutura federativa do pais, somada a
competéncia concorrente dos 5.570 municipios, colabora para a grande disparidade
legislativa sobre o tema, dificultando a atuacido homogénea e padronizada por parte
das operadoras. Como corolario, ndo ha uniformidade quanto aos preceitos, prazos,
requisitos, exigéncias etc., que serdo requeridos pelo poder publico local para a
obtencao do licenciamento necessario a instalacido da infraestrutura. Por dbvio, a Lei
das Antenas representa um avan¢o benéfico as operadoras, pois busca a almejada

padronizacdo das imposi¢cdes emanadas do poder publico.

4.3 NOVOS TEMPOS, NOVOS RUMOS: AS ALTERACOES LEGISLATIVAS NA
LGT

Em 2019, a Lei Geral de Telecomunicagdes (Lei n® 9.472/1997) foi objeto de
profunda alteragao realizada por meio da Lei n°® 13.879/2019, a qual inaugurou o novo
marco legal das telecomunicacdes. Dentre as diversas mudancas, a principal refere-
se a substituicdo da telefonia fixa — eixo central da LGT em 1997 — pela internet, que
passa a constituir o novo vértice do setor.

O reflexo imediato dessa mutagéo sera o fim do regime juridico-administrativo
da prestacao dos servigos de telecomunicagdes e das concessdes da telefonia fixa.
Juridicamente, a nova lei promove uma alterac&o significativa, pois, com o fim dos
contratos de concessao de telefonia fixa previsto para 2025, inexistira um servi¢o
publico de telecomunicacdes'® conforme previsdo na Carta Magna. Note-se que o

art. 21, Xl, da Constituicdo Federal'® ja dispunha sobre a possibilidade de a

159 Disponivel em: https://www.gov.br/anatel/pt-br/regulado/universalizacao/compromissos-do-leilao-
do-5g. Acesso em: 15 ago. 2022.

80 Somente o servico de STFC (telefonia fixa) era considerado publico, sendo que o servico de telefonia
moével e de internet sédo servicos de interesse coletivo, prestados sob regime privado.

81 Art. 21 — Compete a Unido:

Xl — explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou permissdo, 0s servicos de
telecomunicagbes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizacdo dos servicos, a criacdo de um
orgéo regulador e outros aspectos institucionais.


https://www.gov.br/anatel/pt-br/regulado/universalizacao/compromissos-do-leilao-
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exploracdo dos servicos de telecomunicagdes ocorrer por meio de concessao,
permissao ou autorizacdo. Esses aspectos essenciais e outras alteracfes trazidas
pela Lei 13.879/2019 que tem o potencial de afetar a expansao da infraestrutura de
banda larga, serdo abordados sequencialmente, seguindo a estrutura juridica

proposta pela norma.

4.3.1 Alguns Apontamentos Preliminares

Antes de adentrar especificamente nas alteracdes legislativas produzidas pela
Lei n° 13.879/2019, algumas pondera¢gdes se fazem necessarias, tendo em vista
tratar-se de um direcionamento relevante para o pais. Iniciando por uma recente
mudanca efetivada pela Lei n°® 14.173/2021, a qual acrescentou o inciso VIl ao art. 2°
da LGT. Esse dispositivo legal estabeleceu que é dever do Poder Publico "criar
condicbes para ampliacdo da conectividade e da inclusdo digital, priorizando a
cobertura de estabelecimentos publicos de ensino". Portanto, trata-se de uma
significativa diretriz de dimens&o econdmica e social almejada pela norma juridica,
pois objetiva a inclusao digital e a conectividade de jovens em idade escolar que
frequentam estabelecimentos publicos, prestigiando as classes sociais que, em regra,
n&o tém acesso a internet'®2. Entretanto, sua implementagdo reclama a formulagéo
de politicas publicas especificas, concretas e efetivas, sob pena de se configurar em
mera prescricao legislativa inbcua — lembrando que, até o presente momento, ndo se
tem noticias dos mecanismos e/ou contornos das politicas destinadas a sua
concretizacéo.

Outra questao a ser ressaltada, refere-se a manutencéo do termo “usuario”
em toda a LGT. E cedico que tal nomenclatura deve ser utilizada em casos de

prestacdo de servicos publicos'® nos termos do art. 2°, |, da Lei n°® 13.460/2017164,

162 Essa referéncia vai ao encontro das metas tragadas pela ITU, isto é, promover a inclusdo digital
global até 2030. Disponivel em: https://www.itu.int/en/ITU-D/Digital-Inclusion/Pages/about.aspx.
Acesso em: 22 ago. 2021.

163 Servigo Publico é uma atividade publica administrativa de satisfacdo concreta de necessidades
individuais ou transindividuais, materiais ou imateriais, vinculadas diretamente a um direito
fundamental, insuscetivel de satisfacdo adequada mediante 0s mecanismos da livre iniciativa privada,
destinadas a pessoas indeterminada, qualificadas legislativamente e executada sob regime de direito
publico (JUSTEN FILHO, 2013).

164 | ei 13.460/2017:

Art. 2°. Para fins desta Lei, consideram-se:


https://www.itu.int/en/ITU-D/Digital-Inclusion/Pages/about.aspx
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dadas as peculiaridades que essa terminologia engloba, como o regime juridico de
direito publico para prestacdo da atividade, além do robusto plexo de direitos
garantidos aos cidadaos por meio dos arts. 4°., 5° e 6° da Lei n® 13.460/2017
combinado com o art. 6°. da Lei n° 8.987/95, entre outros. Uma das alteragbes
promovidas pelo arcabouco legal se refere a possibilidade de o contrato de concessao
migrar para a categoria de autorizac&do e, portanto, tais atividades passarao a ser
prestadas sob o regime privado, na medida em que n&o se enquadrarao como servico
publico. N&o obstante, a LGT manteve a referida nomenclatura de maneira
inadequada e inapropriada, pois, a luz da literatura juridica patria, inexiste servico
publico prestado sob o regime privado ou por meio de autorizacao.

Um elemento adicional faz jus a atengéo especial por interferir diretamente na
capacidade de ampliacdo da rede: o uso dos postes de energia elétrica para fixar as
redes de alta velocidade. Trata-se de tema recorrente desde a privatizagdo do setor
de telecomunicagdes, pois independentemente de serem cabos de cobre (STFC) ou
de fibra dptica destinada a banda larga, a operadora de telecomunicacbes devera
suportar os custos dos pontos de fixacdo do cabo. Isso ocorre porque os postes
consistem em bem publico da Unido sob a tutela da concessionaria de distribuicédo de
energia elétrica (Resolucdo Conjunta ANEEL/ANATEL/ANP 01/1999), e a utilizagao
sera precedida de instrumento contratual fixando as obrigacbes e os valores cobrados
por ponto de fixacdo. Podem ocorrer situagdes mais intrincadas, como a inexisténcia
de disponibilidade de ponto(s) no(s) poste(s), especialmente em areas de grande
concentracdo de usuarios, legislagdo municipal restritiva e o préprio valor cobrado
pelo uso de ponto(s) no(s) poste(s), que, do ponto de vista concorrencial, podem se
tornar fatores limitantes que dificultam a proliferacédo de novos entrantes, bem como a

ampliacéo da infraestrutura.

4.3.2 Do fim das Concessdes e do Servigo Publico

Um ponto que despertou a atengdo quando da promulgagédo da Lei n°

13.879/2019 relaciona-se a possibilidade de fim das concessfes no setor de

telecomunicagdes. Explica-se: a LGT trazia expressamente que a outorga de servigos

| — usuario — pessoa fisica ou juridica que se beneficia ou utiliza, efetiva ou potencialmente, de servico
publico;
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de telecomunicacdes em regime publico poderia ocorrer por meio de concesséo e
permiss&o (art. 63, paragrafo unico). Ocorre que a Lei n°® 13.879/2019 acrescentou 0
Titulo 1lI-A a LGT, que cuida especificamente da possibilidade de "adaptagao" da
modalidade de outorga de servico de telecomunicacfes de concesséo para a forma
de autorizagdo. De plano, identifica-se um problema terminolégico no tratamento
dispensado pela norma com o termo "adaptac&o", pois, juridicamente, constitui-se em
uma nomenclatura utilizada de maneira incorreta, levando a interpretacdo equivocada
de que seria possivel converter e/ou adaptar um instituto juridico de concessao para
autorizacdo, como apregoado.

Com efeito! Concessédo e autorizagdo consistem em categorias com
caracteristicas distintas, que congregam peculiaridades proéprias, inviaveis de serem
"adaptadas" sem que haja uma genuina desnaturacido do instituto, ja que a
denominacgéo juridica (nomen juris) n&o se constitui em mera formalidade linguistica.
Ao contrario, o vocabulo de ambos os institutos denota a existéncia de contornos e
atributos especificos que os distinguem dos demais, associando elementos especiais.
Assim, aos olhos da doutrina vigente, n&o é possivel, ao menos juridicamente, adaptar
uma concessdo para autorizagdo. Alias, sobre o tema, Justen Filho (2013) assevera
que a expressdo autorizagdo na esfera do direito administrativo assume contornos

tipicos:

Trata-se de ato administrativo praticado no exercicio de competéncias
discriciondria facultando o desempenho de uma atividade privada ou o uso
de bem publico, caracterizando-se pelo cunho de precariedade e
temporariedade. Sob esse prisma, a expressdo autorizagdo é incompativel
com a existéncia de servigo publico. N&o se outorga autforizagdo de servigo
publico — féormula verbal destituida de sentido légico-juridico. (JUSTEN
FILHO, 2013, p. 739).

Tradicionalmente, sé seria possivel expedir autorizagdo a particulares
destinada ao desempenho de atividades enquadradas como servigo publico em
condi¢cdes excepcionais ou anémalas’®, que n&o é o caso das telecomunicagdes. A

consequéncia imediata € que ndo ha meta de universalizac&o, ou seja, a obrigagcao

85 Situacbes de calamidade publica, greve etc., onde o Poder Publico recorre a particulares para
atendimento de necessidades coletivas, como por exemplo, transporte de pessoas por particulares
mediante autorizacdo para suprir deficiéncias do servico publico de transporte coletivo (JUSTEN
FILHO, 2013, p. 739).
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do servico adequado inserida na Lei n° 8987/1995'% que compreende a
generalidade, deixa de ser cogente ao autorizatario “adaptado”, pois ndo se trata de
servico publico. A despeito dos esclarecimentos técnico-juridicos realizados, saliente-
se que a alteracao trazida pela Lei n°® 13.879/2019 acrescentou os arts. 144-A, 144-B
e 144-C, regulamentados pela Resolu¢do ANATEL n° 741/2021, que, a partir de sua
implementacéo, podem representar algumas politicas publicas voltadas ao setor de
telecomunicacoes.

De acordo com o art. 144-A, a adaptacdo do instrumento de concess&o para
autorizacdo somente sera operacionalizada por meio de solicitacdo expressa da

concessionaria, desde que preenchidos os requisitos fixados na prépria norma:

a) manutencdo da prestacdo do servico e compromisso de cessdo de
capacidade que permita tal manutengcdo em areas sem competicdo
adequada;

b) assumir o compromisso de realizar investimentos conforme diretrizes
estabelecidas no art. 144-B, a seguir descrita;

c) apresentacdo de garantia assegurando o cumprimento das obrigacdes

antecedentes.

Portanto, ndo basta a mera demonstracdo de interesse da concessionaria
traduzida na solicitagdo em realizar a “adaptacdo”, sendo indispensavel cumprir 0s
requisitos catalogados no referido artigo, cujo procedimento foi detalhado pela
Resolucdo ANATEL n° 741/2021, devendo observar os arts. 4° a 6°'¢7 para realizagéo

da “adaptacao’.

86 Art. 6° Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestacdo de servico adequado ao pleno
atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e no respectivo
contrato.

§ 1° Servico adequado é o que satisfaz as condi¢cdes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacido e modicidade das tarifas.

167 Sinteticamente, o art. 4°. prescreve que a adaptacéo fica condicionada a manutencdo do STFC até
2025, devendo-se assumir 0 compromisso de investimentos em infraestrutura, apresentar garantias e
adaptacdo das outorgas para prestacio de servigos de telecomunicacbdes do Grupo da concessionaria
do STFC em termo Unico. O art. 5°. cataloga os requisitos do pedido de adaptacdo, consistentes em
proposta de compromissos baseado no PERT, cronograma de implantagcdo documento que comprove
a concordancia com a transferéncia das outorgas a Prestadora Adaptada. Por derradeiro, o art. 6°.
impde que a ndo haja impedimento para contratar com a Administracdo Publica e disponha de saude
financeira.
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Na sequéncia, o art. 144-B estabelece as diretrizes que balizardo os
investimentos a serem realizados em virtude da pretensa adaptacdo. Buscando
garantir o minimo de seguranca juridica aos regulados, a regra delineou que o valor
econdmico sera apurado pela Agéncia, indicando-se a metodologia e os critérios
utilizados para o calculo. O valor do investimento que devera ser realizado pela
empresa sera a diferenga entre os valores esperados em decorréncia da exploracéo
do servigo adaptado ao regime de autorizacdo em cotejo com a cifra esperada sob o
regime de concessao, levando-se em consideracdo, para esse calculo, os bens
reversiveis'® e os ativos elementares e efetivamente empregados na prestacéo do
servico concedido que sera “adaptado” a autorizacdo (art. 144-B). Na hipdtese de os
bens reversiveis serem utilizados para prestacdo de servicos de telecomunicagdes
explorados em regime privado, o reconhecimento destes sera proporcional ao seu uso
para o servi¢co concedido (art. 144-C).

A Resolugédo ANATEL n° 741/2021 pormenorizou referidas questdes por meio
do art. 16, colacionando rol de projetos prioritarios que a concessionaria podera optar,
quais sejam: (a) implantacao de backhaul com fibra optica em municipios desprovidos
dessa tecnologia; (b) implantacdo de SMP com tecnologia 4G ou superior em
localidades que n&o sejam sede de municipio e desguarnecidas de rede de acesso
md&vel em banda larga; (c) implantagdo de SMP com tecnologia 4G ou superior em
rodovias federais cujas redes de acesso mével em banda larga sejam indisponiveis.
Os critérios para aceitacdo de projetos estéo disciplinados nos paragrafos do préprio
diploma legal (art. 16), ou seja, somente serao admitidos projetos cujo VPL (Valor
Presente Liquido) seja negativo, sendo que 50% (cinquenta por cento) da soma do
VPL de todos os compromissos de investimentos deverao ser realizados na regiao
Norte e Nordeste. Infere-se que o detalhamento realizado pela ANATEL estabelece a
obrigatoriedade de ampliacdo da rede de fibra dptica em municipios desguarnecidos
de banda larga e implantac&o da tecnologia 4G, prestigiando a telefonia mével.

Destaque-se que o art. 17 da Resolugdo ANATEL n°® 741/2021 utilizou

algumas referéncias da LGT para balizar o0 novo desenho a ser implementado em

68 A ANATEL considera como bens reversiveis aqueles que sdo empregados pela concessionaria e
indispensaveis a continuidade da prestacdo do servico no regime publico, os quais poderdo ser
revertidos a Unido ao término dos contratos de concessao. Disponivel em:
https://www.gov.br/anatel/pt-br/dados/infraestrutura/telefonia-fixa/bens-reversiveis. Acesso em: 13 jul.
2021.


https://www.gov.br/anatel/pt-br/dados/infraestrutura/telefonia-fixa/bens-reversiveis

123

banda larga, como o Plano Geral de Metas de Competicado (PGMC), para identificar o
mercado de varejo "pouco competitivo" ou "ndo competitivo" em relagéo ao Servigo
de Comunicag¢ao Multimidia (SCM) e Servico Mbével Pessoal (SMP), como diretriz para
aceitacdo dos projetos de investimento. No entanto, tendo em vista que os valores
econdmicos serdo conhecidos somente apos a manifestacdo do interesse da
concessionaria, juntamente com a apresentacdo dos projetos de investimento, em
termos praticos, ndo € possivel estimar e/ou projetar a magnitude das cifras
envolvidas nesse processo de adaptagcdo, assim como € inverossimil mensurar os
impactos derivados desses investimentos na infraestrutura e quais o0s
empreendimentos que serdo concretizados por meio da "adaptacdo”. Ademais, ainda
que a Resolucdo ANATEL n° 741/2021 tenha feito mengao expressa a "metodologia
de calculo usualmente adotada pela ANATEL", o conjunto normativo ndo fez
referéncia expressa ao modelo/método que sera empregado.

Nao obstante, os recursos econémicos a serem investidos, além de estarem
obrigatoriamente expressos no instrumento de "adaptagcao”, que substituira o contrato
de concessao, deverdo obedecer as diretrizes tracadas pelo Poder Executivo (art.
144-B, § 2°), priorizando a implantagcao de infraestrutura de redes de alta capacidade
de comunicac&o de dados em areas sem competicdo adequada, com vistas a reduzir
desigualdades (art. 144-B, § 3°), assim como estardo orientados a oferta subsidiada
de tecnologias assistivas'®® visando a acessibilidade de pessoas com deficiéncia,
tanto em relacdo as redes de alta capacidade de comunicac¢do de dados quanto aos
planos de consumo. Infere-se, pois, que o texto legal é aberto e n&o especificou as
areas que receberdo os investimentos, deixando ao arbitrio da concessionaria a
apresentacao de projetos que priorizem a regido Norte e Nordeste, as quais, havendo
aprovacdo da ANATEL, restardo arroladas no Termo Unico de Autorizacdo, nomen
iuris contemplado pela Resolugdo ANATEL n° 741/2021.

Constata-se que o texto legal buscou a incluséo social de pessoas portadoras

de necessidades especiais, tanto em relacdo a implementagéo de novas tecnologias

169 A Portaria n° 142/2006 da Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica,
por meio da Coordenadoria Nacional para Integracdo da Pessoa Portadora de Deficiéncia (CORDE),
que instituiu o Comité de Ajudas Técnicas (CAT) propds o0 seguinte conceito: “tecnologia assistiva” é
uma area do conhecimento, de caracteristica interdisciplinar, que engloba produtos, recursos,
metodologias, estratégias, praticas e servicos que objetivam promover a funcionalidade, relacionada a
atividade e participacdo de pessoas com deficiéncia, incapacidades ou mobilidade reduzida, visando
sua autonomia, independéncia, qualidade de vida e inclusio social"
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como também por meio da disponibilizagdo de planos de consumo e acesso as redes
de alta capacidade de comunicacdo de dados. Assim, se por um lado houve
impropriedade juridica no que se refere ao uso do termo "adaptacéo" da concessao
para autorizagdo, por outro viés identifica-se avan¢o socioeconémico, especialmente
no estabelecimento de obrigacbes de investimento em areas sem competicdo
adequada, buscando promover a igualdade material em relagdo as pessoas
portadoras de necessidades especiais, atributos que se enquadram como politicas
publicas.

No que se refere ao fim do instituto das concessées no ambito das
telecomunicacbes, considerando que somente a telefonia fixa era categorizada como
servigo publico, a prioristicamente, néo se vislumbram efeitos nocivos a sociedade,
tendo em vista que o Servigo Telefénico Fixo Comutado (STFC) tem gradualmente
cedido espaco a telefonia movel, que atualmente é marcada pelo uso massivo de
celulares. Os dados da ANATEL corroboram essa informagao: em junho de 2021, o
Brasil registrou 245,4 milhdes de celulares, com a adicio liquida de 1,5 milh&o de
celulares somente naquele més, o que representa densidade equivalente a 115
cel/100hab'’? contra 30 milhdes da telefonia fixa com densidade de 42,5/100hab'"".

Todavia, como a telefonia movel € prestada sob regime privado, ndo ha
obriga¢des concernentes a universalizagdo do servigo, atributo basilar dos servigos
publicos. Portanto, com o fim das concessdes de Servigo Telefonico Fixo Comutado
(STFC), havera a extingdo do servigo publico de telecomunicagbes, pois somente a
telefonia fixa se enquadrava como tal. Todos 0s demais servi¢os de telecomunicacfes
sao prestados sob regime privado, ou seja, sem o compromisso legal e/ou contratual
de universalizacdo. Isso ocorre porque somente os servigcos qualificados como
"publicos" estdo obrigados a universalizacdo, conforme estabelecido pelo art. 6° da
Lei n® 8.987/1995 (Lei de Concessdes). Além disso, sob o regime de autorizagéo, as
operadoras n&o estardo obrigadas a cumprir critérios de cobertura, podendo fornecer
servi¢co de telefonia fixa onde melhor Ihes convier.

Em decorréncia, o Poder Publico devera estar atento para que os servigcos de

telecomunicacbes prestados sob o regime privado ocorram em areas que

170 Disponivel em: https://www.teleco.com.br/ncel.asp. Acesso em: 15 ago. 2021. Dados extraidos da
ANATEL.

71 Disponivel em: https://informacoes.anatel.gov.br/paineis/acessos/telefonia-fixa. Acesso em: 15 ago.
2021.


https://www.teleco.com.br/ncel.asp
https://informacoes.anatel.gov.br/paineis/acessos/telefonia-fixa
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comercialmente sejam menos interessantes ao investimento privado, sob pena de o
cidadéo restar sem acesso. Em outras palavras, na medida em que ndo ha obrigacéo
de universalidade, € necessario garantir que os servigos de telecomunicagdes estejam
disponiveis em regides menos atrativas do ponto de vista comercial para o setor
privado, a fim de evitar que os cidaddos figuem sem acesso aos servigcos'’2 néo
haveria obrigacdo de os servigos estarem disponiveis a todos os cidaddos. Essa
situacio, em especial, reclama cautela e um olhar atento por parte do Poder Publico,
com o intuito de monitorar e/ou fomentar que os servicos de telecomunicagdes,
mesmo prestados sob regime privado, estejam a disposi¢cdo da coletividade, mesmo
em localidades em que o retorno do investimento ndo seja lucrativo.

Ressalte-se que o instituto do servico publico se encontra vinculado a
concretizagcdo dos direitos fundamentais'’® e tal conotacéo decorre da incapacidade
de a livre iniciativa prover necessidades vinculadas a esses direitos. No entanto, nem
toda atividade ligada a efetivacdo de um direito fundamental se enquadra como
servi¢o publico (JUSTEN FILHO, 2013), pois, quando o "sistema econdmico privado
dispuser de condi¢cbes para assegurar a satisfagdo dos direitos fundamentais de todos
os integrantes da sociedade", a atividade podera ser desqualificada como servigco
publico. Isso ja ocorre com os alimentos e os medicamentos no Brasil (JUSTEN
FILHO, 2013, p. 733-734). Logo, existe a possibilidade tedrica do desaparecimento de
uma categoria de servi¢co publico sem que isso cause necessariamente prejuizos a
sociedade. Isso ocorre porgque, mesmo que 0s servicos de banda larga sejam
prestados sob regime privado, eles sdo classificados como de relevante interesse
coletivo, cuja natureza essencial exige uma regulamentacao estatal rigorosa.

Essa premissa tem balizado a atuacdo da ANATEL, que no inicio de 2021
aprovou um conjunto normativo que permite as operadoras de telefonia fixa que
optarem pela "adaptagdo" a autorizagdo substituir o STFC pelo celular em cidades

com baixa competitividade'”#, com a obrigacéo de investir em fibra optica e tecnologia

172 Um dos principios do servigo publico, estabelecendo que a atividade devera ser prestada a todos
0s sujeitos, de modo indeterminado, desde que se encontrem em condicbes equivalente, como
corolario do principio da igualdade.

73 Os direitos fundamentais sdo aqueles essenciais e inerentes a protecdo da dignidade da vida
humana — base antropolégica da Constituicio Federal/88 e de acordo com Canotilho (2003, p. 377)
“devem ser compreendidos, interpretados e aplicados como normas juridicas vinculativas”

74 Essa possibilidade de substituicdo da telefonia fixa pelo celular foi autorizada pela ANATEL em mais
de 3 mil cidades. Disponivel em: https://tecnoblog.net/409264/anatel-libera-troca-de-telefone-fixo-por-
celular-em-3-mil-cidades/. Acesso em: 15 ago. 2021.


https://tecnoblog.net/409264/anatel-libera-troca-de-telefone-fixo-por-
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4G. Dessa forma, as linhas residenciais poder&o ser substituidas por celulares, desde
que a operadora disponibilize plano de servigos com pre¢o equivalente ao basico atual

da telefonia fixa.

4.4 SINTESE CONCLUSIVA DO CAPITULO

O presente capitulo foi concebido buscando respostas a trés questdes:

(i) Como foi a trajetéria da banda larga no Brasil apds a privatizacdo?

(i) Quais os reflexos que se espera da Lei 13.879/2019 no desenvolvimento
da infraestrutura de banda larga no Brasil?

(i) De que maneira a implementacdo da tecnologia 5G podera contribuir

para a ampliagdo da infraestrutura no Brasil?

Por meio do resgate cronoldgico da legislacdo produzida no Brasil voltada a
expansdo da banda larga, torna-se explicita a morosidade na produgdo normativa
nesse campo. A atencao inicial, durante a fase de privatizacdo e nos dez anos
subsequentes, esteve orientada essencialmente a telefonia fixa (STFC). Essa
preocupacao se justifica em razdo do préprio cenario setorial que envolvia o Brasil a
época, marcado por déficit na disponibilidade desse servico publico em virtude da
escassez de investimentos.

E notério que o acesso & internet se constitui em fator relevante para o
desenvolvimento econdmico e social; contudo, no Brasil, somente a partir de 2010
surgem as primeiras manifestagcdes normativas destinadas a ampliagdo da
infraestrutura, ainda de maneira timida e incipiente, contando basicamente com a
disposicdo e iniciativa das empresas privadas em realizar investimentos para expandir
a infraestrutura. Nessa ultima década, apesar da formulagc&o de diversos programas,
verifica-se que a banda larga ndo progrediu, uma vez que o pais ndo melhorou sua
posicao desde 2002 no ranking do IDI (de 522 em 2002 para 662 em 2017).

Algumas iniciativas implementadas pela ANATEL, como a Obrigacéo de Fazer
e os Termos de Ajustamento de Condutas — TAC, em substituicdo as penalidades
pecuniarias impostas as operadoras, surgem como coadjuvantes nesse processo.
Trata-se de mecanismos ja utilizados por outras Agéncias Reguladoras desde o inicio

deste século, apresentando resultados proveitosos, os quais, de per se, mostram-se
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como instrumentos que efetivamente contribuirdo para a expansao da infraestrutura.
Seus frutos ainda néo foram percebidos, pois, embora tenham sido implantados em
2012 e 2013, somente foram empregados em 2019 e 2020, respectivamente.

Os leildes de radiofrequéncia representam um avan¢o no que se refere a
ampliagdo da infraestrutura, uma vez que tém sido moldados de forma a estabelecer
compromissos de abrangéncia aos vencedores do certame. Isso significa que as
operadoras s&o obrigadas a fornecer cobertura em areas desprovidas de banda larga,
deduzindo o custo do encargo de expansdo da infraestrutura do valor econémico
correspondente a faixa. Por meio dessa medida, busca-se evitar que o servigo seja
prestado apenas em municipios mais populosos, promovendo a disseminagdo da
infraestrutura. O edital do 4G (Leilao n°® 004/2012/PVCP/SPV), em especial, estipulou,
além de obrigacdes em relacdo a area de abrangéncia, a utilizagdo de determinados
percentuais de tecnologia nacional. Observa-se, portanto, que essa medida visa
valorizar a industria nacional, no entanto, ndo existem dados sobre os impactos do
desenvolvimento da industria nacional decorrentes dessa politica industrial obliqua.

Sem embargo, o edital do 5G espelha, pelo menos teoricamente, a promessa
de upgrade na infraestrutura nacional de banda larga, devido as diversas obrigagbes
estabelecidas pelo edital, que vao além da oferta para todas as sedes de municipios
e aproximadamente 1/3 das localidades ndo sede de municipio até 2030. Alguns
desses encargos sdo inovadores no pais, como a prestacdo de servicos em rodovias
federais pavimentadas, a implantagdo do Programa Amazébnia Integrada e
Sustentavel — PAIS e a realizac&o de agdes voltadas para a Conectividade de Escolas
Publicas de Educacido Basica. Especificamente em relagdo a conectividade das
escolas publicas, verifica-se a existéncia de lacunas que podem comprometer o
cumprimento dessa obrigacdo, uma vez que nao existem diretrizes para orientar a
alocacao de recursos, assim como questdes relevantes nao foram definidas, como a
velocidade minima de conexao disponibilizada, prazo para implantacdo dos projetos,
tamanho das escolas e regido a ser atendida, entre outras.

Dessa feita, diante das obrigacdes estabelecidas nos editais de leilao,
especialmente do 5G, espera-se um grande avanc¢o na infraestrutura de banda larga.
No entanto, ndo se pode esquecer que em outros certames de radiofrequéncia
algumas obrigacdes ainda estao pendentes de cumprimento pelas operadoras. A titulo

de ilustracéo, o leildo do 5G estabeleceu que até 30 de junho de 2022 as operadoras
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deveriam ativar a rede 5G nas capitais; no entanto, esse prazo foi prorrogado,
passando para 30 de setembro de 2022.

Em relacéo as alteragdes normativas produzidas na LGT por meio da Lei n°
Lei n® 13.879/2019, sucedeu fato inusitado: a recente legislagdo promoveu o fim do
servico publico de telecomunicagdes, 0 qual tem assento constitucional no art. 21, Xl
da Carta Magna. No entanto, a partir de 2025, com o término dos contratos de
concessao ndo existira concessionaria de telecomunicagcbées no Brasil, tio somente
autorizatarias, gracas a previsdo legal permitindo a “adaptagdo” de concessionaria
para autorizataria. Ou seja, a despeito da Lei n° 13.879/2019 né&o prever
expressamente a extingdo desse servico publico, a repercussdo direta € seu
desaparecimento da esfera juridico-constitucional, em clara demonstragcdo de
inconstitucionalidade, pois se trata de hipdtese passivel de modificacido somente por
meio de Emenda Constitucional.

Afora as questbes juridicas ora declinadas, considerando que somente o
Servico Telefonico Fixo Comutado (STFC) é classificado como servigo publico de
telecomunicacdes, somado ao fato de que no Brasil a telefonia moével avancou de
maneira acentuada, em avaliagdo ex ante, verifica-se que eventuais prejuizos a
coletividade podem surgir devido ao fato de o servigo de telefonia movel e a tecnologia
5G serem prestados em regime privado, o que resulta na falta de obrigatoriedade de
universalizagcdo do servico. Dessa forma, com excegcdo das metas e objetivos
estabelecidos nos compromissos de abrangéncia celebrados com as operadoras, a
disponibilidade sera determinada por paréametros de mercado escolhidos pelas
préprias empresas. Além disso, n&o se observa a exigéncia legal de modicidade
tarifaria, que € um principio norteador do servigo publico.

A possibilidade de convers&o do contrato de concessao para autorizacdo,
assim como nos leildes de radiofrequéncia, também estabelece obriga¢des, algumas
das quais sao idénticas as previstas no leildo 5G. Isso inclui a implantagéo de backhaul
de fibra dptica em municipios sem essa tecnologia e a disponibilizacédo do 4G em
rodovias federais e municipios sem acesso a banda larga. Outras obriga¢des foram
previstas na Lei n® 13.879/2019, como a adoc¢ao de tecnologias assistivas, visando a
inclus&o social de pessoas com necessidades especiais, inclusive em termos de
disponibilizagdo de planos de consumo acessiveis. Trata-se, portanto, de uma
inovacao legislativa atipica para o setor de telecomunicagdes brasileiro, que por muito

tempo ignorou a realidade do pais, optando por uma regulacéo baseada em diretrizes
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setoriais importadas de paises de capitalismo avancado, sem considerar as
peculiaridades socioeconémicas do Brasil.

No entanto, é responsabilidade do Poder Publico estar atento a
disponibilidade dos servi¢os prestados sob o regime privado em areas consideradas
menos atrativas para o investimento da iniciativa privada. Por isso, é indispensavel
estabelecer mecanismos efetivos de fiscalizagdo, acompanhamento e controle dos
investimentos a serem realizados pelas empresas "adaptadas", bem como pelas
vencedoras dos leildes de radiofrequéncia, principalmente no Brasil, onde ndo ha
cultura de avaliacdo de politicas publicas, 0 que pode ampliar ou reforcar as
fragilidades do setor.

Em suma, em vez de impulsionar a expansdo da banda larga em areas
atualmente sem acesso, existe o risco de que os investimentos realizados pelas
operadoras se concentrem em locais com maior retorno econdmico, prejudicando ou
reforcando as disparidades ja existentes. Portanto, a gestdo efetiva da alocagao
desses recursos, assim como 0 monitoramento dos resultados projetados, € uma
medida importante para garantir o crescimento da infraestrutura de banda larga no
Brasil, crucial para o desenvolvimento socioeconémico e capaz de modificar o cenario
dos ultimos 20 anos, no qual o pais n&do melhorou sua posi¢&o no ranking da ITU em

relacdo ao IDI, apesar de estar entre as dez maiores economias do mundo.
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5 POLITICAS PUBLICAS VOLTADAS A EXPANSAO DA INFRAESTRUTURA DE
BANDA LARGA NOS PAISES “MAIS CONECTADOS”

Evidente que as nagbes possuem peculiaridades e caracteristicas distintas,
como as geograficas, sociais, culturais, juridicas e de mercado. Portanto, a pretenséo
de compara-las € infactivel, uma vez que inumeras nuances € arranjos institucionais
interferem nos resultados relacionados a expansao da infraestrutura de banda larga.
Assim, eleger apenas as politicas econdmicas internas como critério de analise torna-
se insuficiente para esclarecer os motivos que levam alguns paises a avan¢ar nessa
jornada, obtendo maior disponibilidade de redes de banda larga de forma mais agil
e/ou com precos mais baixos. Se assim fosse, os EUA estariam na vanguarda. No
entanto, em todos os paises que alcangaram um avang¢o significativo no
desenvolvimento de redes de alta velocidade, verifica-se a existéncia de um nucleo
comum: o Estado elegeu o desenvolvimento de redes de fibra éptica como estratégia
essencial, tornando-a uma prioridade nacional (FRIEDEN, 2020).

Com o objetivo de coletar referéncias bem-sucedidas, ou seja, que
efetivamente promoveram a ampliagdo das redes de banda larga, torna-se
indispensavel catalogar as melhores praticas realizadas pelos paises designados
como "mais conectados". Isso visa obter subsidios concretos para compreender os
movimentos realizados em seus respectivos territorios. Além disso, considerando que
a entrada em operacéo da tecnologia denominada 5G foi considerada, do ponto de
vista socioecondmico-politico, um elemento primordial na transformacao digital da
sociedade e da economia, especialmente nos paises avancados (CAMPBELL et al.,
2017), a sua implementacado reclama necessariamente a expansao da infraestrutura
de banda larga.

Este capitulo esta dividido em cinco segbes mais a sintese conclusiva, nas
quais serdo abordadas as principais politicas publicas desenvolvidas nos paises “mais
conectados” durante esse século, fazendo-se acompanhar da trajetoria do IDI. O
processo de selecdo dessas nagdes, bem como a composicdo do mencionado
indicador, encontram-se pormenorizados no inicio deste capitulo. Na primeira parte,
tratar-se-a das agdes publicas sistematizadas pela Unido Europeia, para, na
sequéncia, cuidar especificamente dos movimentos realizados no Reino Unido e na
Alemanha. A segunda, abordara as iniciativas publicas implementadas nos Estados

Unidos da América por meio dos varios programas governamentais destinados a
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ampliacdo da rede de banda larga. Na terceira parte, descrever-se-a os programas
delineados pelo poder publico japonés que contribuiram para ampliacdo da
infraestrutura de alta velocidade. Na quarta secao, serao examinados os projetos e a
atuacédo estatal que impulsionaram a Coreia do Sul a se tornar a referéncia mundial
em banda larga. A ultima parte esta reservada aos apontamentos conclusivos. O

presente capitulo sera conduzido a partir das seguintes indagacgées:

(i) Quais politicas publicas foram implementadas nos paises ‘mais
conectados” voltadas a expanséo da infraestrutura de banda larga?

(ii) Como foi a trajetéria nos paises “mais conectados” em relacdo ao indicador
IDI (ITU)?

5.1 ASPECTOS METODOLOGICOS: INDICADOR (IDI) E SELECAO DOS PAISES
“MAIS CONECTADOS”

Nesse capitulo sera realizada analise quali-quantitativa, utilizando-se, para
tanto, a nomenclatura sugerida por Lopes (2019), por meio do termo “mais
conectados” para designar os paises com maior IDI (/ICT Development Index),
concebido pela International Telecommunication Union (ITU).

O ICT Development Index (IDI) € um indicador ponderado pelos subindices
arrolados na TABELA 3. Sua escala varia de 1 a 10. O célculo desse indicador foi
realizado, em regra, com periodicidade anual e disponibilizados em reports que podem
ser acessados pelo portal da ITU', sendo utilizado para monitorar e comparar
desenvolvimentos em tecnologia de informag&o e comunicagéo (TIC). A partir deles
foi possivel absorver a evolugdo do IDI em 176 paises por 10 anos, durante o intervalo
de 2002 a 2017, ndo sendo disponibilizado para o periodo entre 2003 e 2006, e para
0s anos de 2009 e 2014.

175 Disponivel em: https://www.itu.int/pub/D-IND-ICTOI. Acesso em: 29 maio 2019.


https://www.itu.int/pub/D-IND-ICTOI
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TABELA 3 - ICT DEVELOPMENT INDEX - IDI

Sub-indices Indicadores Valor de (%)
Referéncia
Assinatura de Telefonia Fixa (100 hab) 60 20
Assinatura de Telefonia Mével (100 hab) 120 20
Acesso (40%) Banda-larga internacional por usuario (bit/s) 2.158.212 20
Casas com computador 100 20
Casa com internet 100 20
Usuarios de Internet 100 33
Uso (40%) Assinaturas de Banda-Larga Fixa (100 hab) 60 33
Assinaturas de Banda-Larga Mével (100 100 33
hab)
Média de anos de escola 15 33
Habilidade (20%) Taxa bruta de Matricula (22) 100 33
Taxa bruta de matricula (3?) 100 33

FONTE: Internacional Telecomunication Union (2017).

Oportuno esclarecer que em margo de 2017, por meio de deliberagbes
derivadas da reuni&o extraordinaria do Grupo de Especialistas em Indicadores
Domésticos de TIC (EGH) e do Grupo de Especialistas em Indicadores de
Telecomunicagbes/TIC (EGTI), o conjunto de dados referente ao IDI sofreu uma
revisdo, com a adocio de 14 indicadores para constituir o novo parametro. No entanto,
essa alteracdo encontrou dificuldades na coleta e apresentacdo de dados com
qualidade por parte dos paises membros. Como resultado, foram identificados
problemas com a harmonizac&o dos dados utilizados e a metodologia aplicada para
derivar alguns dos indicadores recentemente adotados, a ponto de, em 2018, 58%
dos pontos de dados terem sido estimados. Diante dessa situacdo, nao foi possivel
calcular um indice metodologicamente sélido que refletisse o verdadeiro estado do
desenvolvimento das TICs (ITU, 2022)'7.

Desde entdo, a ITU vem envidado esfor¢os com vistas a publicar o IDI com
base no novo balizamento, nos termos previstos na Resolugéo 131 da Conferéncia de
Plenipotenciarios (Rev. Dubai, 2018) ou entdo, desenvolver um indice totalmente
novo. No entanto, tais iniciativas ndo foram exitosas, uma vez que ndo se obteve
consenso no Grupo de Especialistas em Telecomunicagdes/Indicadores TIC (EGTI) e
no Grupo de Peritos em Indicadores TIC Domicilios (EGH), sendo que a solugdo dessa

questédo foi adiada para a préxima Conferéncia Plenipotenciarios (ITU, 2022).

76 Disponivel em: https://www.itu.int/en/ITU-D/Statistics/Pages/IDI/default.aspx. Acesso em: 15 set.
2022.
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Inobstante, a ideia € retomar a publicagc&o do IDI, em periodicidade anual, por
meio de dados suficientemente seguros e de qualidade que possam abranger a
maioria dos Estados-membros, desta vez, sem classificaggo (ranking) (UIT, 2022).
Como resultado, sera utilizada a ultima edicdo do IDI, publicada no Measuring
Information Society Report 2017 (ITU, 2022).

A selecdo dos paises denominados "mais conectados" deu-se a partir do
grupo dos vinte que obtiveram os melhores IDIs, segundo o ranking elaborado pela
UIT em 2017 (ultimo apurado), constituido pelo rol retratado no QUADRO 12.

QUADRO 12 - RANKING IDI 2017

Ranking Pais IDI/2017
1° Islandia 8,98
2° Coreia do Sul 8,85
3° Suica 8,74
4° Dinamarca 8,71
5° Reino Unido 8,65
6° Hong Kong 8,61
7° Holanda 8,49
8° Noruega 8,47
9° Luxemburgo 8,47
10° Japéo 8.43
11° Suécia 8,41
12° Alemanha 8,39
13° Nova Zelandia 8,33
14° Australia 8,24
15° Franca 8,24
16° Estados Unidos 8,18
17° Esténia 8,14
18° Cingapura 8,05
19° Mobnaco 8.05
20° Irlanda 8,02

FONTE: A autora (2023).
Foram objeto de exame os seguintes paises: Coreia do Sul (2°), Reino Unido

(5°9), Japéo (10°), Alemanha (12°) e Estados Unidos (16°), sendo que os quatro ultimos
sa0 considerados pela literatura como 0s mais expressivos/importantes em relagéo a
banda larga, além de integrarem o G717 e por eterem grande influéncia técnica,
politica, estratégica ou militar no cenario internacional. Outro fato relevante para a
eleicdo desses Estados-membros refere-se ao fato de que todos ja implementaram a
tecnologia 5G em seus territorios, tornando-se indispensavel proceder ao

levantamento acerca das politicas publicas promovidas com o objetivo de impulsiona-

77O Grupo dos Sete se constitui em um grupo composto por sete paises, que estdo entre as maiores
e mais industrializadas economias do mundo.
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los nesse momento disruptivo, especialmente considerando que o leildo da rede 5G
no Brasil foi realizado em novembro de 2021. A Coreia do Sul (2°), por sua vez, além
de ocupar o segundo lugar no ranking da UIT, também foi o primeiro pais no mundo a
inaugurar a tecnologia 5G, o que ocorreu em dezembro de 2020.

No que se refere a analise qualitativa da performance dos paises “‘mais
conectados”, foi utilizado 0 acervo Scopus, por se tratar de base de dados de literatura
académica multidisciplinar considerada bastante abrangente em termos de titulos e
editoras, além de ter trabalhos revisados por pares. Na pesquisa foram utilizados os
seguintes termos: “public AND policies AND broadband AND infrastructure AND
development’. A partir dessas palavras-chave foram encontrados varios artigos
envolvendo os paises “mais conectados”, cuja maioria integrava a mesma revista
especializada, com o titulo Telecommunications Policy'’®. Sua primeira edic&o data
de 1976 e, atualmente, possui edicdo mensal, composta por coletanea de artigos
dedicados ao setor de telecomunicacdes e afins.

Apoiado nesse periodico, também foram avaliados todos os titulos dos artigos
publicados desde 2001 até junho/2022, promovendo-se a triagem daqueles aptos a
fornecer elementos suficientes para descrever as politicas publicas e/ou acbes de
iniciativa estatal implementadas nos paises “mais conectados”. Apos tal levantamento
nao exaustivo, foi confeccionado grafico com a trajetdria do IDI de cada um dos paises
“mais conectados”. Em complementagéo, em janeiro/2023 foi publicado Comunicado
na UE estabelecendo orientagbes relativas aos auxilios estatais a favor das redes de
banda larga (UE, 2023).

Tentou-se proceder ao levantamento do volume de valores publicos que foram
destinados a ampliagdo da rede de banda larga em cada um dos paises "mais
conectados"; contudo, alguns fatores frustraram o alcance desse objetivo: o primeiro

refere-se a questao da nogao conceitual acerca do que constitui 'auxilio estatal', uma

178 Segundo informado no préprio editorial da revista, se trata de “Jornal Internacional sobre
Desenvolvimento de Infraestrutura de Conhecimento, Gestdo e Regulacéo”, sendo que a “Politica de
Telecomunicacdes esta preocupada com a mudanca nos papéis das telecomunica¢des, na economia
e na sociedade. Fornece um férum para pesquisa e debates entre os académicos, formuladores de
politicas, reguladores, gestores da indastria, consultores e outros profissionais. Sua orientacédo e
multidisciplinar e internacional, abrangendo questdes de teoria e pratica. Seu escopo incluiu questdes
de reforma de telecomunicagbes em nivel nacional, regional e internacional, incluindo questdes que
confrontam paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Presta especial atencéo as implicacdes da
convergéncia para o desenvolvimento do conhecimento, gestdo e regulamentacéo de infraestrutura”
(traducio livre).
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vez que n&o ha uniformidade em relacdo a classificagdo empregada entre os paises
selecionados. Na Coreia do Sul, n&o ha qualquer legislagéo tratando de investimento
estatal, desde que se prestigie a concorréncia. Na Uni&o Europeia, por sua vez, houve
diversas alteracbes legislativas ao longo do século XXI, inclusive tratando do tema,
podendo-se citar o Pacote SIEG/2012, o Regulamento n°® 360/2012 e as Orientacbes
relativas a banda larga de 2013, o Regulamento n® 651/2014, entre outros. A titulo de
ilustrac@o, em alguns casos, os Estados-Membros podem classificar a prestacéo de
servicos de banda larga como um servigo de interesse econémico geral (SIEG) e
apoiar a implantacdo de uma rede destinada a prestar esses servi¢cos, sendo que a
compensacgao pelos custos incorridos para prestar esse servico de interesse
econdmico geral, a luz da legislagdo, ndo constituiria auxilio estatal caso se verifiquem
as condi¢cbes cumulativas estabelecidas na legislacdo da Comunidade Europeia.
Outro ponto que também contribuiu para inibir o computo dos investimentos
em redes de alta velocidades se encontra relacionado a distingdo entre o mercado de
banda larga e os servicos méveis de banda larga, eis que o tratamento concedido a
cada tipo de rede ndo € homogéneo, recebendo abordagens diferenciadas em cada
nacédo'’®. Por derradeiro, tentou-se utilizar algum indicador da prépria ITU que
pudesse reproduzir os investimentos, contudo, n&o existe indice direto, como também
0s que existem s&o insuficientes para estruturar algo nesse diapasao. Assim, em vista
desses elementos, optou-se por explorar e entender as politicas publicas

desenvolvidas nos paises “mais conectados”.
5.2 A ACAO COORDENADA NA UNIAO EUROPEIA
Tratar dos paises vinculados a Unido Europeia implica, necessariamente,

abordar os procedimentos realizados em bloco, eis que as medidas normativas, legais

elou administrativas sdo deliberadas pelo Conselho da UE'™. Ainda que o Reino

179 Orientagbes relativas aos auxilios estatais a favor das redes de banda larga, 2023. Disponivel em:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX:52023XC0131. Acesso em: 15 set. 2022.

180 Ha diferencas entre Conselho da Unido Europeia, Conselho Europeu e Conselho da Europa. O
Conselho da Europa € uma organizacao internacional com sede em Estrasburgo que reine 47 paises
europeus; se constitui em uma organizacio intergovernamental dedicada a promoc¢do dos valores
democraticos e dos direitos humanos e a estabilidade politico-social na Europa. O Conselho da UE é
instituicdo que representa os governos dos seus paises € reline 0s seus ministros ou secretarios de
Estado para adotar legislacio e coordenar politicas. O Conselho Europeu define as orientacdes e
prioridades politicas gerais da UE, sem, contudo, adotar legislagbes, reunindo os Chefes de Estado


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX:52023XC0131
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Unido tenha saido da Unido Europeia (Brexit), a situacdo em relagdo as
telecomunicacbes pouco se alterou, especialmente em virtude de que ,em setembro
de 2016, a Unido Europeia publicou sua proposta de diretiva, com o estabelecimento
do Cddigo Europeu de Comunicac¢des Eletronicas (EECC), vinculando todas as
nagdes integrantes da UE, com a finalidade essencial de promover incentivos em
investimentos voltados a infraestrutura de redes de banda larga, ou a chamada 'Next
Generation Access' (NGA), a qual utiliza a fibra optica, como tecnologia destinada a
viabilizar, além do aumento vigoroso da capacidade de largura de banda, a adoc¢éo
de diversos servigos e aplicativos que dependem da utilizagdo da NGA.

Seguindo no caminho da expansao de redes de alta velocidade, a Uni&o
Europeia concebeu a Agenda Digital para a Europa (DAE) (BRIGLAUER et al., 2017),
reforcando a importancia estratégica da infraestrutura e servicos em banda larga para
o desenvolvimento econdmico, instituindo metas arrojadas de cobertura e expansao.
O EECC trouxe diretivas com potencial de incremento nas redes, a partir de trés
fundamentos: (i) condi¢cdes de base iguais para todos os participantes de mercado; (ii)
aplicagdo uniforme dos regulamentos legais e (iii) provisdo de incentivos ao
investimento em redes NGA de alta capacidade (BRIGLAUER et al., 2017). Por meio
de outro ato legislativo, criou-se a nova esfera de competéncia para o Organismo de
Reguladores Europeus das Comunicagdes Eletronicas (ORECE).

A ampliacdo da infraestrutura de banda larga reclama altos investimentos, o
que fez com que a Comiss&o Europeia permitisse a utilizagéo de fundos publicos, por
meio de auxilios estatais, definidos como qualquer vantagem conferida por uma
autoridade publica, utilizando recursos estatais de forma seletiva a uma organizagao
que tenha o potencial de distorcer a concorréncia e/ou o0 comércio na Uni&o Europeia,
os quais foram introduzidos no Estatuto da Uni&o Europeia por intermédio do Tratado
de Roma e podem apoiar uma ampla variedade de atividades em diversos setores,
como pesquisa e desenvolvimento, protecdo ambiental, pequenas € médias empresas
etc. (BOURREAU et al., 2020).

Destaque-se que o art. 107 do Tratado sobre o Funcionamento da UE (TFUE),
que de maneira genérica, vedou os auxilios estatais, na medida que essa conduta

pode interferir na dindmica concorrencial dos mercados (BOURREAU et al., 2020).

ou de Governo da UE (e o seu Presidente e o Presidente da Comissdo Europeia) duas vezes por
semestre ordinariamente.
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Todavia, em casos especificos, a propria UE considerou o auxilio compativel com o
Tratado, possibilitando que diversos projetos de expansdo da rede de banda larga
fossem apresentados a Comissé&o, solicitando financiamento com fundos publicos,
com intensidade média de auxilio de 73%, derivado da analise de 163 medidas de
banda larga notificadas a Comissdo Europeia entre 2003 e 2018, tendo como
principais fontes de auxilios estatais, aqueles provindos do Fundos Estruturais e de
Investimento Europeus (FEEI), composto pelo Fundo de Desenvolvimento Regional
(FEDER), dispondo de orcamento equivalente a 290 bilhées de euros, e o Fundo
Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER) com 100 milhées de euros, no periodo
de 2014 a 2020, além de auxilios estatais provindos do governo nacional
(BOURREAU et al., 2020).

Em janeiro de 2023, a UE publicou o documento intitulado como “Orientagbes
relativas aos auxilios estatais a favor das redes de banda larga”, contendo diretrizes

para que o Poder Publico possa oferecer auxilios para implantacio da banda larga:

a) Deve se constituir em facilitador ao desenvolvimento de uma atividade
econbmica;
b) O auxilio ndo pode afetar indevidamente as condigbes das trocas

comerciais de forma contraria ao interesse comum.

O proprio documento trouxe a digress&o sobre cada uma das exigéncias, além
de catalogar as obrigacdes estatais a serem formalizadas previamente a concesséo
de auxilio, como 0 mapeamento pormenorizado, analise da cobertura e a realizagéo
de audiéncias publicas, como mecanismo de participacdo popular com as partes
interessadas, momento em que é possivel a manifestacio sobre a intervencéo estatal,
caracteristicas, apresentacdo de informacdes fundamentadas sobre a existéncia de
redes na zona-alvo ou futuros investimento privados a serem realizados'®! etc (2023).

Em decorréncia, a propria UE recomendou a ado¢&do de modelos de co-

investimentos'®2 (considerandos 12, 15, 19, 27 e art. 13 e 16) como instrumento

81 Disponivel em: https://feur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX:52023XC0131. Acesso
em: 15 set. 2022.

82 A literatura especializada assevera que existem varios modelos de coinvestimento: de acesso
aberto, ‘co-build’ com base em joint ventures, com desconto por volume'. Surgem como alternativas
eficazes destinadas a compartilhar riscos relacionados & demanda futura e exposicdo ao mercado, bem


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX:52023XC0131
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inclinado a promover a colaboragao orientada ao mercado, reprisada expressamente
no art. 74 do EECC'8. Essa previsdo expressa se justifica na medida em que a ITU
identificou que o co-investimento ocorre com menor frequéncia em redes fixas
(BRIGLAUER et al., 2017), quando comparada as moveis, 0 que pode estar associado
as condi¢bes de acesso ex ante ao operador coinvestidor dominante, o que n&o ocorre
na rede mével (BRIGLAUER et al, 2017). Além das formas voluntarias de
coinvestimento que constaram no EECC, o diploma legal possibilita a utilizagdo
conjunta de infraestruturas, mediante o estabelecimento de rol de obrigacbes de
acesso simétrico obrigatério.

Muito embora o coinvestimento, enquanto alternativa de acesso, se mostre
como estimulo efetivo ao investimento, ndo se pode olvidar acerca da interferéncia
consideravel de componentes regulatérios, que diferem das solu¢cdes de mercado
puramente voluntarias € usuais de incentivos. Assim, cogita-se que em relagdo aos
modelos de coinvestimento, ex anfe, a adesdo somente ocorrera nas hipbteses de
n&o representarem restricdo demasiada a ganhos futuros ou, na medida que se tenha
conhecimento real do compartiihamento de riscos e da reducao de custos
(BRIGLAUER et al., 2017). Portanto, segundo o0 mesmo autor, as propostas inseridas
no EECC, relacionadas ao incentivo de investimentos em infraestrutura nas redes de
proxima geracado (NGA), se encontram ameacgadas, tendo em vista os desafios
substanciais necessarios a sua implementagdo, combinado com alto grau de
complexidade das questdes envolvidas.

Além dessas circunstancias, diante das singularidades que cercam a Uni&o
Europeia, bem como a natureza estratégica do 5G, reconheceu-se que a abordagem
devera ser comum a toda Europa, pois trara impactos em todos os Estados-membros.

Sob o ponto de vista juridico, se esta diante de um imbrdéglio, pois se de um lado os

como a formacio de capital em caso de imperfeicdes do mercado de capitais , como também impedem
a duplicacdo desnecesséria de infraestrutura (BRIGLAUER ef al., 2017).

183 Art. 74. [...]. i) a implantagédo dos novos elementos de rede esta aberta a ofertas de coinvestimento
de acordo com um processo transparente e em condicdes que favorecam uma concorréncia sustentavel
a longo prazo, incluindo, entre outras, condi¢des justas, razodveis e ndo discriminatérias oferecidas a
potenciais coinvestidores; flexibilidade em termos de valor e timing do compromisso assumido por cada
coinvestidor; possibilidade de aumentar esse compromisso no futuro; direitos reciprocos concedidos
pelos coinvestidores apés a implantacdo da infraestrutura coinvestida; ii) a implantacdo dos novos
elementos de rede contribui significativamente para a implantacdo de redes de muito alta
capacidade; iii) os requerentes de acesso que ndo participam do coinvestimento podem se beneficiar
da mesma qualidade, velocidade, condi¢des e alcance do usuario final que estavam disponiveis antes
da implantac&o”.
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Estados europeus devem respeitar as deliberagbes da UE, por outro viés, a mesma
nao detém poderes especificos para dispor sobre o 5G, como também, devera
respeitar os poderes nacionais, ja que se trata de sistema com competéncias divididas
e partilhadas entre a UE e os seus Estados-Membros. A situag&o se torna ainda mais
embaracada por se tratar de nova area de atuacédo que ndo esta restrita a uma unica
autoridade e, por isso, ja existem medidas ndo uniformes em relacdo ao tema
(ROBLES-CARRILLO, 2021).

Outro ponto relevante que envolve a EU se refere ao centro de disputa que
circunda as empresas de tecnologia 5G: EUA versus China'®. Ainda que n&o guarde
relacdo direta com a questéo da expansao da infraestrutura, pode trazer reflexos nas
estratégias destinadas a ampliacdo da rede, pois muitos paises estdo tratando a
questdo ndo apenas como seguranca cibernética, mas como caso de seguranca
nacional (FRIEDEN, 2020; ROBLES-CARRILLO, 2021), o que evidencia os desafios
a serem enfrentados em relacdo a dependéncia tecnoldgica (ROBLES-CARRILLO,
2021). A situacao em especifico € t&o critica que a Conferéncia de Segurancga 5G de
Praga fixou que “muitos Estados estdo abordando o 5G ndo apenas em termos de
seguranga cibernética, mas também em termos de seguranc¢a nacional ou interesse
nacional” (ROBLES-CARRILLO, 2021, p. 02). Embora as decisées politicas na UE
sejam tendentes a um discurso mais conciliador, percebe-se que se busca neutralizar
a China'® (ROBLES-CARRILLO, 2021). Por seu turno, a China faz pressées junto
aos paises europeus com O objetivo de proteger os interesses nacionais e das

empresas chinesas, sendo que a Huawei tem sido um dos alvos prioritarios das acdes

84 Os EUA estiveram no centro dessa polémica, colocando as empresas chinesas entre os alvos de
sua politica de seguranca nacional (SCHAEFER, 2020, p. 1501; JANUSCH; LORBERG, 2020, p. 94;
CALVO, 2019 apud ROBLES-CARRILLO, 2021). Em nivel nacional, os EUA vem tomado uma
sucessdo de medidas destinadas a limitar as atividades das empresas chinesas na condicdo de
prestadores de servicos, enquanto em sua politica externa, tem exigido de seus aliados e ndo sé dos
paises europeus (MASCITELLI; CHUNG, 2021 apud ROBLES-CARRILLO, 2021), a adeséo as
diretrizes americanas.

185 O Reino Unido alinhou-se & politica dos EUA desde o inicio (OUGHTON; FRIAS, 2018 ) e 0 governo
britdnico, por questées de seguranca, exigiu que suas operadoras ndo comprassem equipamentos ou
tecnologia da Huawei (SCHAEFER, 2020, p. 1502; LY; LY, 2021, p. 95 apud ROBLES-CARRILLO,
2021); a Iltalia proibiu 0 acordo entre Fastweb e Huawei como seu unico provedor da rede principal 5G
(RUHLIG; BJORK, 2020, p. 25 apud ROBLES-CARRILLO, 2021); a Alemanha sofreu expressivas
pressdes de ambos 0s paises, inclusive com ameacas de sanc¢des econdmicas e/ou comerciais, sendo
que a Telefdnica e a Nokia, por falta de outras op¢des, ficaram com a Huawei, a Deutsche Telekom e
a Vodafone excluiram a empresa chinesa como fornecedora; a Franca implementou uma Lei n.® 2019-
810 (RUHLIG; BJORK, 2020, p. 15 e 25 apud ROBLES-CARRILLO, 2021), mais conhecida como lei
anti-Huawei, a qual estabeleceu a necessidade de autorizacdo prévia do Primeiro-Ministro para a
operacéo e funcionamento de tais equipamentos e redes.
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restritivas do governo dos EUA (YAN; HUANG, 2020; NOBLE; MUTIMEAR; VARY,
2019; RUHLIG; BJORK, 2020 apud ROBLES-CARRILLO, 2021). Enfim, seja por
afinidade politica, por razbes de seguranca nacional ou outras questbes comerciais,
constata-se que varios paises adotaram politicas protecionistas (SHOEBRIDGE, 2018
apud ROBLES-CARRILLO, 2021), as quais, necessariamente tera repercussao na
ampliagdo da infraestrutura de cabo optico.

Constata-se, assim, que a UE necessita, além dos recursos tecnologicos, da
competéncia legitima e dos poderes indispensaveis para gerir 0 5G de forma
independente, de acordo com o estatuido no art. 2° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia. Isso, porque ha lacuna normativa nos tratados
celebrados no @mbito da UE em relag&o a competéncia especifica sobre a segurancga
das redes 5G, como também né&o dispbe a respeito da atribuicdo ser exercida
exclusivamente pelos Estados-membros em seus territorios, na medida em que afeta
0 mercado interno em trés dimensbes: (i) regime juridico das comunicagcbes
eletronicas (KASKA et al., 2019, p. 14); (ii) disposi¢cdes sobre seguranca de redes e
sistemas de informac&o; e (iii) seguranca cibernética’®.

Assim, verifica-se que o 5G se constitui em questédo-chave para a UE e para
os Estados-Membros, pois interfere em varias areas de agao, que, somado a auséncia
de uma politica comum € a diversidade de tratamento normativo interno, ha risco de
fragmentacdo em termos de disponibilidade de espectro, continuidade de servigo
além-fronteiras devido a abordagens nacionais descoordenadas'®’. Dessa forma, o
papel da UE ficou restrito a coordenacéo de ac¢des, dada a auséncia de vinculagéo

juridica das recomendacbes e/ou diretrizes estabelecidas pela Comissdo, néo

86 Cada um desses trés alicerces apresente problemas especificos: o0 regime juridico das
comunicacdes eletrénicas foi consagrado na Diretiva (UE) 2018/1972 que estabeleceu o Codigo
Europeu das Comunicactes Eletronicas (ECEC), o qual deveria ter sido implementado pelos Estados-
membros até 21 de dezembro de 2020 (ROBLES-CARRILLO, 2021) a Recomendacdo 2019/534 da
Comissdo Europeia exigiu de todos os prestadores de servicos de comunicac¢des eletrénicas a
implementacdo de acdes destinadas a garantir a ciberseguranca das redes 5G (JOUE, L 321,
17.12.2018, pp. 36—214 apud ROBLES-CARRILLO, 2021). Em mar¢o/2021 identificou-se que a maioria
dos Estados-membro ndo havia implementado a Diretiva 2018/1972 motivando a Comissao a iniciar os
processos de infracdo em face daqueles que descumpriram a obrigacido (ROBLES-CARRILLO, 2021).
87 Em 2016, a UE apresentou o Plano de Agcédo 5G (EUROPEAN COMISSION, 2016), buscando agéo
coordenada para a Europa, contendo ousadas medidas: a) calendario comum para a implantacao
5G; b) remocdo de obstaculos para ampliar e facilitar o espectro de radio 5G; ¢) multiplicacdo de
conexdes fixas e sem fio; d) preservacio da interoperabilidade global; e €) inovacdo 5G para apoiar o
crescimento. Entretanto, esse documento nfo tem forga juridica vinculativa. Disponivel em:
https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2016/EN/1-2016-588-EN-F1-1.PDF. Acesso em: 15
jun. 2022,


https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2016/EN/1-2016-588-EN-F1-1.PDF
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obstante a Declaracéo emitida pelo Conselho Europeu, em 25 de marco de 2021,
destacar “a necessidade de reforcar a soberania digital da Europa de forma
autodeterminada e aberta, aproveitando os seus pontos fortes, reduzindo suas
fraquezas e, através de uma acgao inteligente e seletiva, preservar os mercados
abertos e a cooperacgao global’ (ROBLES-CARRILLO, 2021, p. 6).

N&o obstante, em marco de 2019, o Conselho Europeu solicitou a Comissao
uma proposta estruturada acerca da segurancga das redes 5G, providenciada por meio
da Recomendagao UE 2019/534, sobre ciberseguranga das redes 5G (DOMINIONI;
RUGGE, 2020, p. 9 apud ROBLES-CARRILLO, 2021), reconhecendo a prioridade
como Estratégia para o Mercado Unico Digital, haja vista se tratar de elemento
essencial ao funcionamento do mercado interno € a manutengdo de fungdes
econbmicas. Também promoveu definicdo abrangente e global das redes 5G como “o
conjunto de todos os elementos de infraestrutura de rede relevantes para as
tecnologias de comunicacdes moveis e sem fio usadas em conectividade e servigos
de valor agregado com caracteristicas de alto desempenho, como taxas de dados e
capacidades muito altas, comunicagdes de baixa laténcia, confiabilidade ultra alta ou
suporte para um grande numero de dispositivos conectados”, e incorporou os valores
nucleares da Constituicdo Europeia’®8.

De maneira muito sintética, segundo Robles-Carrillo (2021), no curto prazo, a
politica europeia esta sendo construida e moldada pelos valores que permeiam a
Carta de Nice, sob a coordenacéo da UE, como também, por meio da estratégia de
multiplos fornecedores, 0 que eleva a concorréncia € reduz o risco de dependéncia
tecnolégica. No médio e longo prazo, a previsdo € que o foco se desloque para o
modelo multistakeholder (ROBLES-CARRILLO, 2021), ou seja:

88 Por meio da declaracéo de que que “a construcédo de confianca nas tecnologias 5G esta firmemente
enraizada nos valores centrais da UE - como direitos humanos e liberdades fundamentais, no estado
de direito e na protecio da privacidade, dados pessoais e propriedade intelectual — no compromisso
com a transparéncia, confiabilidade e inclusdo de todas as partes interessadas e de todos os cidaddos”.
Disponivel em: https://www.consilium.europa.eu/media/41595/st14517. Acesso em: 16 jun. 2022.
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[...] um consércio de empresas europeias, com forte financiamento europeu
ou mesmo participacdo publica, justificada pela natureza de bem ou servigo
publico do 5G, poderia ser uma solu¢cdo para a dependéncia externa . O
apoio dos atores econémicos a uma politica europeia ja foi tornado publico
em dezembro de 2019 numa Declaracio dos CEOs dos principais operadores
e prestadores de servigos de telecomunicagdes sobre a finalidade das redes
digitais. (ROBLES-CARRILLO, 2021, p. 12).

Corolario, verifica-se que os paises europeus buscam a implementacéo de
estratégia autbnoma, assinalada pela soberania digital, mediante modelo
multissetorial, coordenada pela UE e apoiada pelos Estados-membro. Oportuno
apontar um movimento que vem ocorrendo na UE, ainda que de maneira timida: o
envolvimento de concessionarias de outros servigos publicos voltadas a expansao da
infraestrutura de banda larga. Especialmente nos ultimos dez anos, 0 movimento de
reestatizacdo de servicos ou utilidades publicas'® ganhou forca. A Alemanha, por
exemplo, que em 2016, contava com 855 fornecedores de energia, em sua maioria de
propriedade publica municipal, os chamados “Stadfwerke”'® passou a envidar
esforcos na ampliacéo da rede de alta velocidade'®!. SituacGes similares ocorrem na
Italia, onde a ENEL criou a Enel Open Fiber (EOF) buscando implantar rede de banda

larga em diversos municipios italianos e na Suécia (GERLI et al., 2018).

5.2.1 As Ac¢des realizadas no Reino Unido

Em que pese a saida do Reino Unido da Uni&do Europeia (Brexit) ocorrida em
31 de janeiro de 2020, as decisbes exaradas em relagdo a implementacéo do 5G
seguiram as diretivas da UE. Embora tenha sido o primeiro pais a deixar a UE, as
acdes realizadas em ambito interno influenciam, em alguma medida, os demais

paises, lembrando que foi um dos primeiros a promover reformas no setor de

89 Nos ultimos anos, a Transnational Institute (TNI) identificou mais de 1.400 casos de
reestatizacdo/remunicipalizacdo em 2.400 cidades em 58 paises. S6 a Alemanha foi responsavel por
411 casos de reestatizacdo, em especial, reforcando o “sfadwerke”, num legitimo movimento de
remunicipalizacdo; os EUA com 230 casos (principalmente em servicos de agua e telecomunicacées);
a Franca com 156 situacbes; a Espanha, com 119, e o Reino Unido com 110 casos. Disponivel em:
https://www tni.org/en/futureispublic. Acesso em: 17 jul. 2022.

190 Denominacgéo dada aos governos locais (municipais) que desempenham multiplas fungdes ou as
multi-utilidades municipais, que foram responsaveis pelo acesso universal de luz, 4gua e esgoto
(GREILING, 2013 apud GERLI et al., 2018).

91 Relatério anual 2016. Disponivel em: www.bundesnetzagentur.de. Acesso em: 18 jun. 2022.
Relatério sobre o sistema elétrico alemao (2015). Estudo encomendado pela agora Energiewende.
Disponivel em: https://www.agora-energiewende.de/fileadmin/
downloads/publikationen/CountryProfiles/Agora_CP_Germany_web.pdf. Acesso em: 17 jun. 2022
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telecomunicagdes no século passado, sendo responsavel por diversas inovacdes na
regulacio de redes e servigos de telecomunicagdes, que influenciaram tanto em nivel
global como do préprio continente europeu, podendo-se citar, a regulamentacéo de
incentivos, a politica de duopdlio, a promoc¢éo da concorréncia cabo/telecomunicacdes
por meio da segregacéo de rede (unbundling), a regulamentacéo de telefonia movel e
de mercados de espectro’®?, entre outros.

A diretriz legislativa de 1981, que conduziu a privatizagédo da British
Telecommunications ocorrida em 1984, também inaugurou a comunicagdo movel,
sendo alterada posteriormente por meio da Lei de Comunicagdes de 2003. Esta divide
o histérico das telecomunicagdes no Reino Unido em quatro momentos: (i) a
privatizacao, inicio da regulacao e a politica de duopdlio entre os anos de 1980 e 1991;
(i1) a intensiva competicao de infraestrutura ocorrida entre 1991 e 2003; (iii) a formacéao
da Ofcom'®3 separac&o parcial da BT e desagregacéo do cobre, entre 2003 e 2010
e, (iv) adaptacéo a fibra de banda larga a partir de 2010 (CAVE, 2017).

Outro ponto que merece destaque esta relacionada a gestado de espectro,
efetuada pela Radio Communications Agency (RCA), antes da constituicdo da Ofcom,
que passou a calcular e impor tarifas, por espectro previamente selecionados, com
base em uma estimativa do custo de oportunidade de cada faixa usada'@* Em 2003
a RCA promoveu o leildo do espectro 3G, arrecadando mais de 23 bilhdes de libras
(valor histérico), quando foi inserida uma quinta operadora de rede mdvel ao mercado
interno. Esperava-se resultados efetivos tendo em vista a adog¢ao de nova abordagem
voltada ao mercado; no entanto, a expectativa ndo se concretizou e a lideranga no
programa de leildes de espectro dessa época permaneceu com os EUA (CAVE,
2017).

As redes de proxima geracéo (NGA) foram excluidas da revis&o ocorrida em

2005 e poucas ac¢des foram iniciadas no periodo, haja vista a necessidade de robustos

192 A gestdo do espectro do Reino Unido, foi implementada na década de 1990, por intermédio da
criacdo de agéncia administrativa do Departamento de Comércio e Indlstria — a Radio Communications
Agency (CAVE, 2017).

193 Agéncia Reguladora de Comunicacdes, criada em 2002 por meio da "Office of Communications Act
20027, substituindo a RCA, sendo que as atribuicdes somente lhe foram outorgadas através da "Office
of Communications Act 2003". Pela primeira vez na Europa, a legislacdo estabeleceu um 6rgéo
regulador independente para as telecomunicagbes, substituindo o operador histérico ou o
departamento governamental. Disponivel em https://www.ofcom.org.uk/about-ofcom/what-is-ofcom.
Acesso em: 15 jul. 2022.

194 Foi processo introduzido por etapas, projetado para capturar o potencial de economia de custos de
uma banda em comparacio com aquela que surgiria em um mercado competitivo (CAVE, 2017).
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investimentos a serem realizados durante ciclo relativamente prolongado destinado a
substituicdo da rede de cobre pela fibra optica, inobstante a presséo realizada pela
Ofcom. Ainda em 2008, o Reino Unido tinha uma unica operadora de cabo — Virgin
Media, que passou a oferecer servigos conhecidos como banda larga 'super-rapida'®®,
e, em 2010, a Ofcom decidiu regulamentar a fibra no ambito interno. O processo de
avanco na realizacao dessa agenda foi mais lento do que o planejado, sendo que
a Ofcom também enfrentou atrasos na liberacdo de espectro adicional e, em
consequéncia, retardou-se a disponibilidade de servicos 4G (CAVE, 2017),
culminando com a revisdo da regulamentacao dos servicos de conectividade em
201619,

De acordo com Cave (2017), a trajetéria do Reino Unido foi marcada por uma
“exploséo inicial de energia criativa e, progressivamente foi ultrapassada por forcas
institucionais domésticas e europeias ou por questdes herdadas”. Inobstante as
circunstancias verificadas nesse itinerario, 0 Reino Unido, desde os anos 2000 vem
ocupando lugar de destaque no ranking do IDI consolidado pela ITU, conforme o
GRAFICO 1.

GRAFICO 1 - IDI DO REINO UNIDO DESDE 2002 A 2017
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195 O servico prestado tinha como limite a velocidade de 24 a 30 Mb/s (CAVE, 2017).

196 Nesse periodo a BT anunciou um plano de investimento para banda larga ultrarrapida, baseada em
tecnologia denominada G-fast, que utilizava a arquitetura de fibra até o ponto de distribuicdo (FTTP) e
a transmiss&o dos ultimos metros realizada por ADSL sobre as redes de cobre (CAVE, 2017).
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Verifica-se, portanto, que a evolugéo do IDI no Reino Unido acompanhou a
decis&o de modernizacdo das linhas, ou seja, a substituicdo das linhas de cobre por
fibra optica. Além disso, autores também apontam que um dos fatores coadjuvantes
para o bom funcionamento do setor de telecomunica¢cdes no Reino Unido se deve a
alteracdo do quadro institucional, quando foi estabelecida a diviséo clara entre
politicas governamentais voltadas para a implementacdo de politicas publicas e a
regulacdo setorial independente, destinada a amenizar o significativo poder de
mercado (CAVE, 2017).

No entanto, em virtude do Brexit, 0 Reino Unido podera vivenciar experiéncias
diferentes dos Estados-membros da UE, o que talvez seja bastante limitado devido as
novas regras para o Mercado Unico Digital, que incluem medidas além dos auxilios
estatais, como a harmonizacdo de espectro e alteragcdes nas disposi¢cdes para

regulacio simétrica e assimétrica das redes de fibra.

5.2.2 As Estratégias na Alemanha

Os dois principais movimentos realizados na Alemanha no final do século XX,
no setor de telecomunicacdes, nao foram diferentes do que ocorreu na Europa
Continental. Impulsionado pela reforma administrativa implementada pelo Reino
Unido, foi promovida, em 1989, a chamada "Primeira Reforma Postal'. Essa medida
baseou-se em uma nova concep¢ao econdmica setorial, na qual o monopdlio natural
cedia espago para as pressdes da Comunidade Europeia e, especialmente, para os
avancgos tecnoldgicos, que demandavam a separacdo das atividades politicas das
empresariais. As primeiras ficaram sob a responsabilidade do “Ministério dos Correios
e das Telecomunicag¢des” (Bundesministerium fir Post und Telekommunikation —
BMPT) e as Ultimas ao “Servigo Federal Postal Alem&o”'%’, sendo que a exploracéo
do servico mével foi repassada a iniciativa privada (SILVA et al., 2009).

Em 1994, sobreveio a “Segunda Reforma Postal” através de uma emenda

constitucional que permitiu a submisséo dos servigos de telecomunicacbes ao direito

197 O Servico Federal Postal Aleméao foi transformado legalmente em trés empresas publicas: "Servico
Federal Postal Alemdo — Servico Postal" (Deutsche Bundespost POSTDIENST), "Servico Federal
Postal Alem&o — Banco Postal" (Deutsche Bundespost POSTBANK) e “Servico Federal Postal Aleméo
— Telecomunicacdes” (Deutsche Bundespost TELEKOM) (SILVA et al., 2009).
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privado'®®, dispondo sobre a privatizacdo do “Servico Federal Postal Alem&o”. Ja em
1996 a nova Lei das Telecomunicagdes abriu definitivamente o mercado setorial,
mediante implementagao da concorréncia, deixando expresso no texto legal a garantia
do interesse dos usuarios, a competicdo isonémica e funcional e 0 provimento de
servicos de telecomunicagbes a precos acessiveis'®®. Esse diploma legal foi
substituido, em 2004, por uma nova lei, que incorporou as diretrizes tragadas pela UE,
conhecida por TKG/20042% |

A percepcédo publica na Alemanha, por muitos anos, foi de que o
desenvolvimento da banda larga teria pouco avancado em relacdo a alguns paises
europeus menores, como Finlandia, Irlanda e Esténia?’!. Talvez esse sentimento se
deva especialmente em virtude das metas da Alemanha nao terem sido atingidas na
“Agenda Digital 2014-20177, referente ao fornecimento de servicos de dados a todo
pais. Isso, decisivamente, contribuiu para que a nacao fosse vista internamente como
“no modo offline” (ILGMANN: STORR, 2020). No entanto, os dados apurados pela
OCDE né&o confirmam a percepg¢ao da sociedade alem4, pois, quando em 2017 92,9%
dos lares na Alemanha tinham conexdo com a internet?®?, colocando o pais a frente
de muitos outros (ILGMANN; STORR, 2020). A informagc&o é corroborada por meio do
IDI, no qual a Alemanha desfruta de condi¢c&o favoravel, pois se encontra, desde os
anos 2000, ocupando entre a 122 e 182 posi¢c&o no ranking da ITU — ainda que seu IDI
esteja muito préximo do IDI apurado em relag&o ao Reino Unido, conforme retratado
no GRAFICO 2:

198 As trés empresas criadas pela “Primeira Reforma Postal” (“Servico Federal Postal Aleméo - Servigo
Postal, Banco Postal e Telecomunicacbes”) foram transmudadas em sociedades anénimas, que, pela
prépria natureza, permitiam a venda de a¢bes a particulares (SILVA et al., 2009).

199 Telekommunikationsgesetz/1996: § 2(SILVA et al., 2009).

200 Telekommunikationsgesetz/2004 (lei de Telecomunicacbes 2004. Disponivel em:
http://www.lexsoft.de/cgi-bin/lexsoft/justizportal_nrw.cgi?xid=327463,1. Acesso em:

201 De acordo com ligmann e Storr (2020), trata-se de percepcéo publica crescente de que a Alemanha
néo estd em condi¢des de orientar seu futuro com uma politica de infraestrutura.

202 O dado nao diferencia se a conex&o a internet é realizada por rede moével ou fixa.
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GRAFICO 2 - IDI DA ALEMANHA DESDE 2002 A 2017
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Todavia, considerando que a digitalizacdo se constitui em uma
megatendéncia da atualidade, naturalmente, os desafios vindouros ser&o arrojados.
A Alemanha busca se tornar o "pais mais digital em todas as areas" até 2025, por
meio da mudanca da infraestrutura para a rede de fibra éptica. Essa meta esta
consignada no Acordo de Coaliz&o formalizado entre os partidos Unido Democrata
Social (CDU), Unido Social Cristd da Baviera (CSU) e Partido Social Democrata
(SPD), datado de fevereiro de 2018 (SICKMANN; NEUMANN, 2018). O objetivo do
acordo é alcancar a expanséo de redes gigabit até 2025203,

Em decorréncia, o debate publico aleméo sobre a expansao da banda larga
em fibra optica encontra-se orientado a criagdo de programas de apoio e incentivos.
Desde a privatizacao, a infraestrutura submete-se a dindmica do setor privado, sendo
que seu avango ficou sob a responsabilidade dos players do mercado. Para tanto, o
foco das discussfes tem sido acerca da definicao de incentivos para investimentos
privados voltados & ampliacdo da rede de fibra éptica, incluindo a ultima milha. E
importante lembrar que, até o final de 2017, tais redes estavam disponiveis para
apenas 3,11 milhées de lares na Alemanha e eram usadas por apenas 0,88 milhdes
(SICKMANN; NEUMANN, 2018).

203 O objetivo é “uma infraestrutura digital abrangente e de classe mundial’, lider no campo da
infraestrutura digital” (SICKMANN; NEUMANN, 2018).
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Outra medida buscando amenizar as restri¢des relativas ao fornecimento de
rede de alta velocidade por fibra optica na Alemanha foi o langcamento do plano
nacional de banda larga, que visava viabilizar 0 acesso universal por meio de
estimulos publicos (WESTERMEIER, 2014). Por Obvio que varias criticas foram
realizadas ao estabelecimento de uma politica de financiamento publico. Essas
criticas se devem ao receio de que seja construida uma infraestrutura de banda larga
paralela, apoiada por recursos publicos, o que poderia refletir na desvalorizagao, ainda
que parcial, do patrimonio das empresas privadas que realizaram investimentos de
per se (SICKMANN; NEUMANN, 2018). Por isso, além do apoio ao investimento
direto, encontra-se em andamento a pretensa reforma pro-competitiva da
regulamentagdo do mercado?*4, com vistas a incentivar o préprio setor privado a
expandir as redes, estabelecendo a cooperagdo entre os agentes do setor para
construir de maneira conjunta, por meio da distribuicdo mais simétrica dos riscos de
investimento entre varios players.

Acrescente-se que, no caso de uso conjunto da infraestrutura, existem longos
procedimentos de licenciamento e falta de informagcdo sobre a construcao e/ou
existéncia de tubulagdes vazias disponiveis as partes interessadas. Esse ponto levou
o Tribunal de Contas Europeu a concluir que, apesar da melhoria na disponibilizagao
dos dados advindos do Atlas da Banda Larga, implementado em 2010, ainda é
insatisfatério. Isso ocorre porque a atualizagdo dos mapas n&o acompanha a
expansao da rede, componente essencial para o éxito dessa politica, em especial?®,

Outro ponto nevralgico em relacéo a expanséo da infraestrutura de banda
larga por fibra Optica ndo atinge apenas a Alemanha, mas consiste em uma dificuldade
generalizada em diversos paises, especialmente aqueles de maiores extensbes
territoriais, pois versa sobre a ampliacdo das redes nas areas rurais. Em regra, a zona
rural € atendida por banda larga movel, devido a baixa densidade populacional,

somada aos altos custos envolvidos na construgdo de dutos e/ou implantagao da rede

204 Segundo Sickmann e Neumann (2018), ndo estaria claro como seria implementada a reforma
regulatéria, uma vez que o Tribunal de Justica Europeu, pds fim a uma tentativa anterior de estimular
o investimento e a inovagéo por meio de isencao legal de regulamentacéo para “novos mercados”, pois
haveria necessidade de alteracdo no quadro juridico da UE. Mas, a meta da pretensa reforma seria
substituir a anélise "ex ante detalhada", por "um modelo de acesso néo discriminatério ou de acesso
aberto, onde a entidade reguladora realiza "um controle ex post', somente em caso de litigios
(SICKMANN; NEUMANN, 2018).

205 A Lei DigiNetz criou novos regulamentos na Lei de Telecomunicactes, estabelecendo o uso
consistente de sinergias na expansdo WESTERMEIER, 2014).
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de cabos Opticos. Essa é mais uma situagdo que se apresenta como um oObice a ser
ultrapassado: a responsabilidade para financiar a expansao das redes foi transferida
aos municipios, com a missao de reduzir a lacuna deixada pelas operadoras privadas,
sendo que a outorga, nesses casos, € concedida aos municipios € ndo as operadoras.

Esse movimento acontece da seguinte maneira: o governo federal financia
entre 50% e 70% da expanséo, repassando 0s valores aos municipios ou estados, e
o remanescente dos valores sera suportado pelos governos locais?®. Os valores
destinados a subsidiar esse projeto envolvem recursos na ordem de €% 12 bilhges,
que serdo complementados por outros €% 6 bilhdes provenientes dos estados e
municipios (SICKMANN: STORR, 2020). No entanto, esse cenario origina alguns
riscos, dentre eles a questao de os investimentos privados serem "espremidos" pelos
investimentos semipublicos, ao ponto de que a batalha em busca do acesso aos
subsidios, ao invés de promover uma competicdo saudavel no mercado de construgao
de infraestrutura que valorize a relagdo custo-beneficio, pode propiciar uma
intervencao malsucedida no mercado, de acordo com Westermeier (2014).

Com o movimento de implementacgéo da tecnologia 5G, a Alemanha reservou
espectro para que as empresas privadas pudessem construir suas proprias redes 5G
e, em decorréncia, 33 empresas receberam licengas locais, entre elas, Bosch,
Lufthansa e Siemens2” (OBSERVATORIO EUROPEU 5G, 2020). Com as receitas
auferidas por meio do leilao do espectro, foi disponibilizado um fundo de investimento,
juntamente com fundos or¢amentarios, voltados para a expansdo da rede de alta
velocidade em areas rurais. Assim, embora haja concordancia quanto a oferta de
financiamento publico para a ampliacido das redes de fibra Optica pelos agentes
privados, a discussdo adentrou a questao de "o qué" e "onde" devem ser aplicados os
recursos publicos, sob pena de inviabilizar a criacdo de condi¢cbes estruturais
confiaveis e de longo prazo para a expansdo impulsionada pelo mercado, que
demanda o fortalecimento do ambiente competitivo, sob risco de prejudicar mais a

concorréncia do que efetivamente promové-la.

206 Ha muitas criticas a esse modelo, por onerar/sobrecarregar as cidades, j4 que o processo de
concessdo de subsidios aos participantes do mercado privado é complexo, independentemente do
namero de domicilios que serdo atendidos. No entanto, a legislacdo alema, na reparticdo de
competéncias, deixou a incumbéncia sobre planejamento de infraestrutura aos municipios
(WESTERMEIER, 2014).

207 Na Finlandia, ja s&o utilizadas redes privadas para uso industrial do 5G, as quais sdo fornecidas
por provedor de rede privada finlandesa aos maiores portos do pais, o que permite transformacdes
digitais significativas (PORT OULU, 2019 apud MASSARO; KIM, 2022).
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5.3 0S INVESTIMENTOS PUBLICOS REALIZADOS NOS ESTADOS UNIDOS

A histéria dos EUA, no que se refere ao desenvolvimento das TICs, é muito
proficua, 0 que se deve, em grande parte, a exitosa parceria entre a esfera publica e
a privada (MAZZUCATO, 2014), ainda que pouco enfatizada pela literatura. Outro
elemento relevante que contribui para esse resultado € a cultura empreendedora
nativa, que propicia 0 empreendedorismo, especialmente em estagios iniciais,
contando com o apoio financeiro direto ou indireto do poder publico, bem como
diversos beneficio, como tratamento fiscal favoravel e/ou isenc¢des fiscais, repatriacéo
de receitas, melhorias de infraestrutura, entre outros. A internet se apresenta como
um exemplo bem-sucedido dessa parceria, ainda que por curto periodo?®®, contou com
a participacdo Agéncia de Projetos de Pesquisa Avancada de Defesa, que evoluiu,
posteriormente, com o apoio financeiro da National Science Foundation e com o
Departamento de Comércio que passou a administrar o registro de nomes de dominio
(YOO, 2017).

Contudo, apesar dessas narrativas, a banda larga n&o seguiu a mesma
trajetoria das TICs, e a infraestrutura de banda larga estadunidense nao evoluiu com
a mesma agilidade. Segundo alguns estudiosos, 0 percurso mais lento esta atrelado
aos escassos investimentos por parte dos provedores, 0s quais, por sua vez, deixaram
a responsabilidade pelo fornecimento de acesso a primeira e ultima milha aos
incumbentes (operadores histéricos). Essa peculiar conduta pode ser atribuida a Lei
de Telecomunicacbes de 1996, que ndo promoveu e/ou estimulou a modernizacéo
das redes locais de cobre (FRIEDEN, 2005)2° Além disso, ha escassez de
infraestrutura de banda larga na area rural, onde 25% da populagdo n&o tem acesso
a nenhum provedor de internet com fio, em comparagdo com a média nacional, que €
equivalente a 6%. (SCHMIT; SEVERSON, 2021; FCC?'°, 2018).

208 segundo Yoo (2017), ha predisposicéo institucional contra a gestdo governamental dos mercados
comerciais, somado a percepc¢do de empresarios de que altas recompensas monetarias justificavam a
tomada de riscos. A alta tecnologia voltada ao desenvolvimento de TIC nos EUA, como a do Vale do
Silicio, na Califérnia, demonstram uma orientacdo amplamente privada.

209 Conforme apontado por Frieden (2005), as Bell Operating Companies se recusaram a realizar os
investimentos necessarios, pois entendiam que estariam subsidiando a concorréncia, especialmente
em raz&o dos novos entrantes ndo estarem inclinados a construir suas préprias redes locais, mas sim,
permanecer utilizando a capacidade de rede da Bell.

210 Disponivel em: https:/iwww.fcc.govifcc-unveils-updated-and-modernized-national-broadband-map.
Acesso em: 15 jul. 2022.


https://www.fcc.gov/fcc-unveils-updated-and-modernized-national-broadband-map

151

Em 2009, como parte da Lei Americana de Recuperacao e Reinvestimento
(ARRA), foi destinado US$ 7 bilhdes a Administragéo Nacional de Telecomunicagbes
e Informacgbes (NTIA) para apoiar a implantacéo e adogdo de banda larga®'' e ao
Departamento de Agricultura (USDA) (KRUGER, 2015; BIEDNY et al., 2022) dos
quais US$ 2,5 bilhdes foram dedicados ao Programa de Iniciativa de Banda Larga
(BIP) para promover a construcdo e servicos de infraestrutura de banda larga em
areas rurais e carentes (KRUGER, 2019; BIEDNY ef al., 2022).

No entanto, o impulso legal inicial para a ampliagédo da banda larga ocorreu
em 2011, quando a FCC estimulou a transicdo das redes comutadas para as
baseadas em IP (FCC, 2010), recorrendoa redefinicdo de seus objetivos; a qual ndo
se encontrava amparada em politica publica suficiente a viabilizar 0 atingimento dessa
meta no curto prazo, dada a diferenca na natureza dos servigos?'2. Ndo obstante,
diversas politicas publicas voltadas a ampliacdo da rede de fibra optica foram
elaboradas no ambito do Congresso Estadunidense, sendo que, a partir de 2011, a
propria FCC sugeriu a reformulagéo do High Cost Support Fund (HCF), usado para
financiar operadoras elegiveis que prestavam servigos de telecomunicagdes em areas
de servigo de alto custo (renomado posteriormente para Connect America Fund), com
0 objetivo de fomentar a banda larga fixa e movel. Nesse projeto, 0s recursos
destinados a universalizacdo das telecomunicagdes foram redirecionados para
facilitar o investimento e a implantagdo do servigo de banda larga em areas nédo
atendidas; no entanto, o Fundo foi limitado a US$ 4,5 bilhdes para os seis anos
seguintes e, em 2018, esse fundo atingiu a cifra equivalente a US$ 4,8 bilhdes (USAC,
2018, p. 5)213.

Em 2016, com o propésito de ampliar a infraestrutura de banda larga, foi

criado o programa Alternative Connect America Cost Model, conhecido como ACAM,

211 Esse valor sofreu significativo aumento: de US$ 4,2 bilhdes (valor histérico) entre 1999 e 2009, para
USS$ 7,5 bilhdes (valor histérico), lembrando que a maior parte do crescimento foi associada as
operadoras locais competitivas nesse periodo (BIEDNY et al., 2022).

212 gsegundo Glass e Tardiff (2021), a rede comutada por circuito de voz tinha caracteristicas bem
conhecidas, incluindo largura de banda de 56 kbps e acesso a servicos de emergéncia, como 911
enquanto o servigco de banda larga, tinha metas de largura de banda mével com o objetivo flexivel de
garantir um servigo razoavelmente comparavel em areas rurais e remotas a pre¢os semelhantes aos
prestados nas areas urbanas.

213 Disponivel em: https://www.usac.org/high-cost/funds/rural-digital-opportunity-fund/. Acesso em 15
jul. 2022.
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com orcamento federal previsto de US$ 1 bilh&o designado as operadoras elegiveis?'4
mediante a obrigac&o de construgéo de rede de fibra até o usuario (FCC, 2021a), com
o prazo de 10 anos (DAWSON, 2018 apud BIEDNY et al.,, 2022). Outros projetos
foram implementados, como o Connect America Fund (CAF), ainda que néo tivessem
foco em infraestrutura (BIEDNY ef al., 2022). Na sequéncia, em abril de 2017, a FCC

propds regulamentos voltados a:

(i) abandono da infraestrutura de cobre e ampliagdo das redes de fibra
opticas, viabilizando a implantagéao do 5G;

(i) possibilitar a localizagdo da nova infraestrutura por meio de
georreferenciamento;

(i) possibilitar a instalagdo de pequenas células em postes de energia,
contribuindo para cumprir com a

(iv) reducgao de custos na instalagcdo da nova infraestrutura.

Um dos gargalos na infraestrutura de banda larga nos EUA se encontra na
area rural, onde a FCC estima que aproximadamente 25% da populagéo nas areas
rurais nao tem acesso a nenhum provedor com fio (cabo, DSL ou fibra), (FCC, 2018).
Essa situacdo esta associada ao fato de provedores de servicos de internet
tradicionais estarem menos propensos a oferecer internet de alta velocidade nessas
areas, que em regra, s&o menos populosas, 0 que reduz os retornos dos elevados
investimentos necessarios (SCHMIT; SEVERSON, 2021).

5.3.1 Investimento voltados a expanséo da banda larga na area rural

A concentragao de esfor¢cos para ampliar a disponibilidade de banda larga nas
areas rurais se justifica na medida que se constitui em elemento essencial para a
agricultura de precisdo?'>, gerando impactos expressivos na produtividade (BAIl et al.,

2022), corroborado pelo relatério anual de 2019 produzido pelo Departamento de

214 De acordo com Veach (2018) apud Biedny et al. (2022), "as operadoras que ja forneciam servico de
banda larga de 10/1Mbps para 90% ou mais dos locais elegiveis em um estado ndo se qualificavam
para o financiamento da ACAM".

215 Agricultura que utilizara tecnologias digitais para aprimorar o gerenciamento da cadeia de
suprimentos, aumentar a eficiéncia gracas a automacéo, como a operacéo de drones, 0 sensoriamento
remoto, a irrigacéo inteligente e a aplicacéo de fertilizantes, entre outros (USDA, 2019, p. 17).
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Agricultura dos EUA (USDA, 2019)%'6. Como reag&o, ao menos treze governos
estaduais iniciaram programas publicos de banda larga para melhorar o acesso a rede
de fibra éptica em comunidades rurais e carentes (BAl et al., 2022).

Os Programas de Utilidades Rurais (RUS) do USDA foram incumbidos de
supervisionar o BIP, e oferecem varios programas de empréstimos, combinacéo de
empréstimos/doacdo e subsidios para construir e expandir redes de banda larga,
sendo que os subsidios integrais sdo reservados para comunidades com maior
necessidade?!”. O Community Connect Grants Program financia banda larga em
areas rurais onde atualmente, o fornecimento de servicos ndo € economicamente
viavel para os provedores do setor privado, enquanto o Programa de Bolsas de Ensino
a Distancia e Telemedicina € voltado para conectar estudantes com professores e
residentes rurais com a comunidade de saude. Por seu turno, o Programa de
Empréstimo de Banda Larga oferece empréstimos e garantias de empréstimos para
construcdo, melhoria e aquisicao de instalacbes de equipamentos para servico de
banda larga em popula¢des elegiveis de menos de 20.000 pessoas; ao passo que o
Programa de Infraestrutura esta reservado a implantacdo de sistemas de
telecomunicagdes para areas rurais com menos de 5.000 pessoas. Desde o0 ano fiscal
de 2008, a autoridade de empréstimo do USDA disponibilizou a cifra equivalente de
US$ 700 milhdes até 2014 (SCHMIT; SEVERSON, 2021).

O Programa de Empréstimo de Acesso a Banda Larga Rural e Garantia de
Empréstimo do USDA recebeu refor¢co por meio da US Farm Bill, de 2018, que
possibilitou 0 uso de subsidios para a expansdo da infraestrutura, como também
autorizou o valor adicional de US$ 350 milhées priorizando acesso a banda larga para
populacdo que vivem em areas carentes € sem servico residencial de pelo menos 10/1
Mbps2'® (SCHMIT; SEVERSON, 2021). Em 2019, a FCC (2021a)langou o Rural Digital

Opportunity Fund, substituido, em janeiro de 2020, por novo programa com recursos

218 Disponivel em: https://www.usda.gov/sites/default/files/documents/case-for-rural-broadband.pdf.
Acesso em: 15 jul. 2022.

217 Os subsidios integrais foram concedidos aos candidatos que se propuseram a atender
exclusivamente areas rurais remotas, onde mais de 90% dos domicilios ndo tinham acesso a servigos
de banda larga terrestre; empréstimos e combinacdo de empréstimo/doacio foram concedidos a
candidatos que atendem areas nio remotas e carentes onde pelo menos 75% da area de servigo
proposta é categorizada como rural (BAl et al., 2022).

218 Ao ser instituido, estabeleceu-se que esse valor adicional poderia ser utilizado para criar um novo
banco de dados totalmente publico e pesquisavel, com informac¢des sobre empréstimos de banda larga
e programas de garantia de empréstimos do Desenvolvimento Rural (SCHMIT; SEVERSON, 2021).
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na ordem de US$ 20,4 bilhdes para subsidiar a constru¢do de redes de banda
larga em localidades nao atendidas, permitindo, inclusive que cooperativas de energia
elétrica, companhias telefénicas, operadoras de satélite e outros provedores de
telecomunicagdes possam concorrer ao financiamento (SCHMIT; SEVERSON, 2021).

Verifica-se que as cooperativas rurais, seguindo a mesma esteira daquelas de
telefonia e eletricidade?!®, passaram a se mobilizar buscando suprir a lacuna de
infraestrutura de banda larga na area rural. Isso se mostra pertinente, uma vez que
possuem natureza juridica distinta das empresas e, portanto, as decisdes ndo estéo
diretamente atreladas aos retornos financeiros advindos do investimento. Ao contrario,
estdo subordinadas a beneficios ndo pecuniarios, como 0 bem-estar dos cooperados
(SCHMIT; SEVERSON, 2021). Esse movimento se espalhou e atualmente conta com
a colaboragéo formal entre a FCC e as CERs, empenhadas em reduzir os obstaculos
legais e viabilizar a expansdo da rede de alta velocidade em areas rurais. Vale
ressaltar que as cooperativas ja possuem infraestrutura, o que suaviza
consideravelmente os custos (SCHMIT; SEVERSON, 2021).

5.3.2 Incentivos destinados a construgcao de rede local/estadual

Apesar de todos esses incentivos, ainda persiste certa exclusédo digital nos
EUA, especialmente em municipios e areas rurais onde o setor privado ndo expandiu
a infraestrutura de maneira a suprir a demanda. Isso ocorre porque os provedores de
servicos de internet convencional s&o menos propensos a realizar investimentos cujo
retorno ndo é garantido (BIEDNY et al, 2022). Como resultado, varios desses
municipios passaram a construir e operar seus proprios sistemas de banda larga
(BEARD et al., 2017; YOO; PFENNINGER, 2017), sob a justificativa politica de que a
atuacado estatal nesse campo € necessaria devido aos potenciais beneficios que o
acesso a banda larga proporciona, mostrando-se como um verdadeiro impulsionador
do desenvolvimento econémico local (FORD; SEALS, 2021).

Varios estudos foram realizados sobre o tema, inclusive com a elaboragéao de

relatérios. Destes, merecem destaque o desenvolvido pelo US Government

219 A legislacdo do New Deal canalizou empréstimos governamentais com juros baixos para fornecer
servicos de energia e telefone para comunidades rurais por meio das cooperativas. Em decorréncia,
Schmit e Severson (2021) indagam se esse movimento governamental em relacdo a banda larga néo
seria o “novo” New Deal.
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Accountability Office (2014), que analisou quatorze projetos de fibra financiados pelo
governo local ou federal, e o confeccionado pelo Executive Office of the President
(2015), o qual coletou dados e avaliou seis projetos de constru¢do de redes de fibra
pelos municipios. Entretanto, este ultimo relatério produzido em 2015 declara que os
resultados obtidos n&o s&o conclusivos, pois se restringiram a analisar o impacto das
redes nas velocidades e precos praticados, sem, contudo, averiguar a
sustentabilidade econémica ou uma avaliagdo sistematica do desempenho financeiro
dos projetos, além de identificar a falta de evidéncias dos resultados positivos para
economia local. Essa situagcdo € cognoscivel e pode ser justificada em razdo de que
parte consideravel dos projetos foram implantados em pequenas cidades rurais, cujos
dados para estudos empiricos sao limitados e ou escassos (FORD; SEALS, 2021).

Um dos projetos que se tornou proeminente na literatura foi a rede de banda
larga de Chattanooga. Trata-se da concessionaria municipal de energia elétrica do
Tennessee que construiu uma rede de banda larga ao custo total de US$ 390 milhdes,
dos quais US$ 111,6 milhdes foram oriundos da Lei Americana de Recuperacéo e
Reinvestimento de 2009 (ARRA). A divis&o elétrica de Chattanooga investiu US$ 229
milhdes, enquanto US$ 50 milhdes foram emprestados da divisdo elétrica para a
divisdo de banda larga (FORD; SEALS, 2021).

Corroborando os esfor¢cos publicos para expansao da rede de banda larga,
tanto os governos estaduais como 0s municipais editaram legislacdes na tentativa de
viabilizar a disponibilizacdo de banda larga, como, por exemplo, as politicas "dig-
once". Essa politica impde a obrigac&o aos projetos de construgéo de rede financiados
com dinheiro publico de notificar os provedores de internet sobre a oportunidade de
alojar conduites de fibra dptica para facilitar a instalagéo futura?®®. Qutra iniciativa foi
aimplementacdo da denominada "permiss&o acelerada”, que busca respostas rapidas
das jurisdicdes locais em relagéo a instalacdo de equipamentos de banda largaZ?!
(acesso ao poste), reduzindo o prazo normal de 148 para 60 dias (FCC, 2017).

Inobstante, constata-se que ndo ha uma diretriz formalizada pelo governo federal e

220 De acordo com o Plano Nacional de Banda Larga de 2010, os custos de implantacdo podem ser
reduzidos em 20% por meio de politicas de escavacdo Unica, eis que segundo a Federal Highway
Administration, até 90% do custo da banda larga se deve a escavacio de dutos (FHWA, 2013).

221 A permisséo acelerada recebeu o apoio de organizagbes como o Bureau of Land Management
(SPISAK, 2018), a Western Governors' Association e da Comissdo Federal de Comunicacbes (FCC,
2017).
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poucos estados incorporaram estas duas medidas a legislacdo estadual??, as quais
efetivamente podem contribuir para acelerar a disponibilidade da rede de fibra
Optica??® (BIEDNY et al., 2022).

Outra forma do Poder Publico local promover a implementacéo de redes de
alta velocidade tem ocorrido por meio da emisséo de titulos da divida publica?4. A
pandemia COVID-19 se tornou elemento essencial a reflexdo acerca da relevancia
das redes de fibra municipais, ao ponto de o governo federal estadunidense incluir
US$ 65 bilhdes em financiamento na Infraestrutura de Banda Larga (BIF). Desta cifra,
42,5 bilhbdes foram repassados aos governos estaduais e locais para estender a
infraestrutura de banda larga em areas ndo atendidas e mal atendidas, melhorias na
coleta e mapeamento de dados e para implementacao de programas de ado¢éo de
banda larga (YOO et al., 2022).

Originalmente, a gestdo Biden propds que esse financiamento fosse
direcionado prioritariamente as redes operadas por governos locais, organizacdes
sem fins lucrativos e cooperativas; todavia, a disposi¢cdo foi omitida da legislacéo final
do BIF (YOO et al., 2022). Oportuno destacar que o governo federal, em apoio a
expansao da infraestrutura, forneceu US$ 350 bilhdes para governos estaduais, locais
e territoriais, direcionados a projetos de melhoria em infraestrutura de agua, esgoto e
banda larga, por meio do Fundo de Recuperacdo Fiscal Estadual e Local de
Coronavirus (CSLRF ou Fundos de Recuperacéo Fiscal), que faz parte da Lei do
Plano de Resgate Americano de 2021 (BIEDNY et al., 2022).

222 Conforme o State Broadband Policy Explorer do Pew Charitable Trust, apenas oito estados
implementaram alguma forma de politica dig-once e, em 2020, seis incluiram a politica de escavacao
Unica e quatro incluiram a permissdo acelerada (PEW CHARITABLE TRUSTS, 2020). O Stafe
Broadband Policy Explorer da Pew Charitable Trust serve como fonte primaria da legislacao estadual
e das variaveis de politica (PEW CHARITABLE TRUSTS, 2020). Essa ferramenta online compila os
estatutos estaduais existentes, ordens executivas e diretrizes governamentais relacionada a banda
larga para todos os 50 estados (BIEDNY et al., 2022).

223 O Estado de lowa aprovou legislacdo sobre esses dois topicos em 2015 (BIEDNY et al.,2022).

224 Titulos municipais isentos de impostos, sendo que o pagamento do principal e juros se dara ao longo
da vida util do projeto, estimada entre vinte a vinte e cinco anos para os cabos de fibra 6ptica e doze
a dezoito anos para os equipamentos de comutacéo digital (FORD; SEALS, 2021).
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5.3.3 Incentivos pecuniarios a iniciativa privada

Os principais provedores privados de servigos de banda larga nos EUA
investem, anualmente, mais de US$ 70 bilhdes em suas redes. No entanto, o governo
federal comprometeu-se a investir a cifra de US$ 20 bilhdes em subsidios para
expandir a implantagéo em areas rurais de alto custo (FORD; SEALS, 2021). Outras
fontes de empréstimos comerciais e investimentos de fundos podem ser utilizadas
com essa finalidade, como o CoBank, que € um banco cooperativo nacional voltado
ao fornecimento de empréstimos, arrendamentos e servigcos financeiros para o
agronegocio, energia rural, agua e comunica¢do em todo o territério estadunidense,
merecendo destaque o projeto US Rural Infrastructure Opportunity Fund — parceria
publico-privada entre o CoBank, a Capital Peak Asset Management (CPAM) e o
USDA, que complementa os programas governamentais existentes (SCHMIT ;
SEVERSON, 2021).

5.3.4 A Tecnologia 5G nos EUA

A FCC (2021b) realocou grandes faixas de espectro para os servigos sem fio
de quinta geragao, antes mesmo que se pudesse chegar a um consenso na ITU
(PELKEY, 2020BLACKMAN; FORGE, 2019; KASTRENAKES, 2019 apud FRIEDEN,
2020), (GSMA, 2018). Para tanto, realizou varios leildes, sendo que os de espectro
5G arrecadaram valor superior a US$ 121,2 bilhées para o Tesouro dos EUA e, US$
12,05 bilhées adicionais concedidos a licenciados de televisdo de transmissio
incumbentes, como compensagao por abandonar rapidamente uma atribuicdo de
canal ou em face da alteracdo de frequéncias (PELKEY, 2020; PAI, 2019 apud
FRIEDEN, 2020). Todo esse movimento esteve atrelado a prioridade nacional
declarada pela FCC: assegurar a lideranca dos EUA em 5G (FRIEDEN, 2020). Tais
acbes contribuiram para o desenvolvimento do ecossistema 5G, como também para
a geracao de empregos.

Nessa corrida rumo ao 5G, uma questdo em especifico causou inquietagéo
ao Poder Publico norte-americano, aos equipamentos 5G produzidos por fabricantes
e operadoras chinesas, fato que conduziu a National Strategy to Secure 5G qualifica-
la como questdo de seguranca nacional (CRS-CONGRESSIONAL RESEARCH
SERVICE, 2020; PELKEY, 2020; RUTKOWSKI, 2020 apud FRIEDEN, 2020).
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Corolario, em 2019, a Lei de Autorizacdo de Defesa Nacional dos EUA excluiu a
tecnologia desenvolvida por empresas estrangeiras de equipamentos de defesa
(BALDING, 2019) e, em janeiro de 2021, o governo dos EUA adotou a Estratégia
Nacional para Garantir o Plano de Implementacéo do 5G, gerenciado pelo Conselho
de Seguranca Nacional e pelo Conselho Econbémico Nacional. Nessa ocasido, o
governo aspirava, dentre varios objetivos, a promog¢éo do “Desenvolvimento Global
Responsavel e Implantagdo de 5G”. Para a consecugdo dessa meta, incluiu-se o
incentivo a lideranga dos EUA no desenvolvimento de padrbes internacionais para o
5G, envolvendo o setor privado, inclusive em nivel internacional. Infere-se, portanto,
que se trata mais de uma acdo destinada a protecdo do interesse nacional do que
efetivamente a segurancga, a qual ndo se restringe aos limites territoriais dos EUA,
ascendendo a categoria de politica externa que visa proclamar a lideranca
internacional dos EUA no 5G (FRIEDEN, 2020).

Todas essas iniciativas estatais voltadas para o incremento das redes de alta
velocidade permitem aos EUA desfrutar de uma posi¢cdo relevante na lideranca
mundial quando se considera o IDI, pois, apesar do vasto territério, figuram entre a
102 e a 162 posi¢ao do ranking da ITU, com resultados proximos aos da Alemanha,
apesar da extens&o territorial dos EUA ser superior em mais de vinte vezes, como
demonstra o GRAFICO 3:

GRAFICO 3 - IDI DOS EUA DESDE 2002 A 2017
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5.4 O DESENVOLVIMENTO DA BANDA LARGA NO JAPAO

Apesar do Japao desfrutar das vantagens geografica e demografica que afeta
as pequenas nagdes com grandes populagbes urbanas, o pais elegeu o
desenvolvimento de redes de banda larga como prioridade nacional (FRIEDEN, 2005).
Para concretizar esse proposito, os provedores de servigos de banda larga japoneses
fizeram o investimento necessario para acomodar uma demanda robusta, de modo a
alcancar economias de escala, o que n&o foi realizado por muitas nac¢des
desenvolvidas como os EUA, por exemplo?%.

O servico de telefonia fixa prestado pela Nippon Telegraph and Telephone
(NTT) e suas subsidiarias, tinha como premissa da universalidade, seguindo o modelo
hegemonico mundial. Em 2002 a legisla¢&o foi revisada e o Parlamento aprovou a Lei
de Negdcios de Telecomunicagdes, introduzindo o sistema USF, para compartilhar o
custo entre os operadores de telecomunicagbes elegiveis pelo MIC2% (Ministério de
Assuntos Internos e Comunicagdes) (FRIEDEN, 2005).

Em 2001, o Japé&o desenvolveu uma estratégia nacional de informacé&o de alto
nivel denominado “e-Japan”, contendo objetivos arrojados que contemplavam
infraestrutura, recursos humanos, comércio eletrdnico, governo eletrénico e
seguranca de rede??’ (FRIEDEN, 2005). Para consecugcdo dessa meta ousada,
combinou iniciativas do setor publico e privado, sendo que o “e-Japan” foi o propulsor
do desenvolvimento de 220 projetos s6 no primeiro ano, apoiando a construgéo e
utilizacdo de rede de banda larga em areas rurais por intermédio de diferentes
medidas politicas, 0 que permitiu a conectividade de 30 milhdes de residéncias a
internet de alta velocidade até 2004 (FRIEDEN, 2005). J& em 2006, de maneira
arrojada, o MIC langou a "Next-Generation Broadband Strategy 2010", cujo objetivo

225 Para ilustrar, em 2002, o Jap&o tinha o menor custo de acesso a banda larga: enquanto os
consumidores japoneses pagavam US$ 0,09 por 100 kilobits/s de acesso a banda larga, o mesmo
servigo custava US$ 3,53 nos Estados Unidos (ITU, 2003).

226 Uma agéncia administrativa fazia a gestdo desse fundo que, posteriormente, repassou a
incumbéncia a Associacdo de Operadoras de Telecomunicagdes (TCA), promovendo a alocagéo dos
recursos a cada operadora qualificada (FRIEDEN, 2005).

227 O Primeiro Ministro do Japao afirmou: "Vamos nos esforcar para estabelecer um ambiente em que
o setor privado, com base nas forcas do mercado, possa exercer todo o seu potencial e tornar o Japéo
a nacdo de Tl mais avan¢ada do mundo em cinco anos: (1) construindo uma rede de Internet de ultra
alta velocidade e fornecendo acesso constante a Internet o mais cedo possivel, (2) estabelecer regras
para o comércio eletrénico, (3) realizar um governo eletrénico e (4) nutrir recursos humanos de alta
qualidade para a nova era". Disponivel em: http://www.kantei.go.jp/foreign/it/network/0122full_e.html.
Acesso em: 12 mar. 2022.
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era atingir 90% dos lares com rede de banda larga (IDA 2006). Para tanto, diversas
estratégias foram utilizadas, como o investimento estatal para o desenvolvimento de
infraestrutura e o fornecimento de roteiros para a construcao de instalagdes de banda
larga?®, cuja meta foi atingida antes do prazo, em margo de 2009 (MIC, 2009).

Outro ponto favoravel esta ligado ao clima regulatério, em face das mudancas
regulatérias promovidas a fim de evitar 0 desencadeamento de litigios caros e
demorados, como também propiciou a competicdo baseada em instalacdes e revenda
por meio de politicas compensatoérias, como as fiscais progressivas, crédito fiscal de
investimento, além do fomento voltado ao investimento em infraestrutura (FRIEDEN,
2005). Na mesma esteira, a implementagéo da tecnologia 5G foi considerada pelo
Governo japonés como de alta prioridade, sendo que quatro empresas apresentaram
planos ao MIC, os quais foram aprovados por atender as seguintes premissas: (i) foco
nas necessidades das areas urbanas e rurais; (i) manter fibras opticas adequadas e
suficientes para fornecer servigco 5G; e (iii) tomar medidas adequadas de seguranga
cibernética, inclusive em relagéo a riscos derivados da cadeia de suprimentos.

O Governo japonés incentivou e fez investimentos em banda larga como
resposta ao declinio das receitas nas principais linhas de negocios e/ou novas
oportunidades de desregulamentacao da internet tradicional. Isso se deve ao fato de
que, apds um longo periodo de convergéncia regulatoria até a primeira década do
século XXI, constata-se dissonancia em relacéo a combinagio entre instrumentos de
politicas publicas e regulac&o?®, como também n&o promoveram a desagregacéo de
rede. Além disso, programas de empréstimos de longo prazo para fornecedores de
banda larga e programas nacionais de financiamento foram instrumentos habituais
utilizados pelo Governo japonés visando fomentar a penetracdo da banda larga

(FALCH; HENTEN, 2018). De maneira complementar, em 2015, o Jap&o implantou o

228 O projeto foi exitoso e, em 2007, 5,73 milhdes pessoas ja utilizavam servigcos de VolP. Em 2009,
dos 127 milhdes de habitantes e 53 milhdes de domicilios do pais, o nimero de assinantes de banda
larga (excluindo celular) ja ultrapassava 30 milhdes (MIC, 2009).

229 Segundo Falch e Henten (2018), em nivel mundial houve trés movimentos distintos: paises com
forte tradicdo de coordenacdo estatal da economia (Coreia do Sul, Japdo e paises nérdicos),
combinaram maior flexibilizacdo em relacio a regulacdo, por meio de reformas com diversas iniciativas
de politicas publicas direcionadas a acelerar os investimentos setoriais. O Japdo e a Coreia do Sul ndo
introduziram a desagregacao até que grandes implantagbes de rede tivessem ocorrido. Ja os paises
nérdicos, apesar de introduzirem a desagregacao, contaram com forte financiamento local e municipal
para a implantacdo de infraestrutura.
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prototipo de rede 5G, a “pré-5G”, por meio da fabricante chinesa de equipamentos de
telecomunicagbes ZTE.

A evolucédo do IDI do Jap&o atesta os resultados derivados das iniciativas e
da coordenacgdo estatal colocada em marcha desde 2002, quando o pais ocupava a
182 posicdo no ranking da ITU — tendo subido para a 10 em 2017, conforme o
GRAFICO 4.

GRAFICO 4 - IDI DO JAPAO DESDE 2002 A 2017
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FONTE: A autora (2023).

Verifica-se, portanto, que o Japao utilizou um mix de estratégias para o
desenvolvimento das redes de alta velocidade no pais, 0 que permitiu o langamento e
a operacado da tecnologia 5G em marco de 2020. Desde dezembro de 2019, as
empresas foram autorizadas a ingressar com pedido para frequéncias e, em fevereiro
de 2020, a Fujitsu recebeu a primeira frequéncia para redes privadas 5G na faixa de
282 - 28.3 GHz, a Nokia estd construindo um ecossistema de parcerias para
possibilitar redes LTE e 5G para clientes industriais e governo no Japao
(SPADINGER, 2021).

Enquanto a maioria dos paises até o presente momento atribuiu as
frequéncias para o 5G por meio de leildes, o Jap&o alocou o espectro de forma
gratuita, cuja motivacao encontra-se assentada na justificativa de que, ao criar uma
rede acessivel, permite-se o posicionamento das industrias no mercado global, além
de propiciar um ambiente de testes para os proprios produtores de 5G e os players

nacionais. O prazo para utilizagdo do espectro 5G no Japao foi fixado em quinze anos,
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assim como no Brasil e na maioria dos paises. Segundo a GSMA Intelligence,
associacao que congrega operadoras MNO e MVNO, os prazos de licengas podem
impactar diretamente a expansao da tecnologia: prazos mais dilatados trariam menos
incertezas as operadoras, incentivando investimentos de longo prazo em
infraestrutura de fibra &éptica e novas tecnologias. No entanto, existe o risco de
bloquear o espectro ou utilizar de forma ineficiente no caso de a operadora demorar
na implantagéo do 5G ou n&o realizar a ampliagédo da rede (GSMA, 2019).

Nos préximos anos, as quatro operadoras moveis japonesas (NTT DOCOMO,
KDDI au, Softbank, Rakuten Mobile) investirdo mais de US$ 14 bilhdes na construcao
de redes 5G, incluindo estagbes base e servidores. A NTT DOCOMO ¢€ a operadora
mével mais antiga do Japéo e, até 2025, a empresa investira mais de US$ 7 bilhdes
para expandir sua rede para 97% das areas povoadas do pais, além de instalar 8.001
estacdes base nos espectros de 3,7GHz e 4,5GHz, e 5.001 esta¢des base no espectro
de 28GHz. A KDDI au, segunda maior operadora de telefonia mével do pais, investira
mais de US$ 4 bilhdes para ampliar sua rede em aproximadamente 93% das areas
povoadas no pais, e instalara 30.107 estacbes base nos espectros de 3,7GHz e
4 5GHz, e 12.756 estacbes base no espectro de 28GHz. Foi estabelecida uma
parceria entre a KDDI e a Softbank, na qual as empresas coparticipam do
empreendimento 5G Japan Co, responsavel pela expanséo das redes 5G. Segundo a
Fitch Research, a tecnologia 5G sera dominante no Japéao até 2026, com a previsao
de aproximadamente 45 milhdes de assinaturas 4G e mais de 151 milhdes de
assinaturas 5G até 2029 (EUROPEAN COMISSION, 2022).

5.5 A EXPERIENCIA VANGUARDISTA DA COREIA DO SUL

Ao longo deste século, a Coreia do Sul se destacou como um icone sem
precedentes no uso da internet e, consequentemente, na expansao da infraestrutura
de banda larga. O pais asiatico se adiantou aos demais e, no final da década de 1990,
optou por promover a substituicido da rede convencional por cabos opticos, langando

a banda larga por volta de 1998. Na época, a Coreia do Sul recebeu diversas criticas,
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chegando ao ponto de alguns autores qualificarem essa decisdo como precipitada e
inadequada diante das condi¢des socioeconémicas do pais2.

O governo sul-coreano elaborou um plano de agdo em 1997, denominado
Cyber Korea 21, coordenado pelo Ministério da Informagdo e Comunicacgbes, que
estabeleceu uma economia baseada no conhecimento?®!. Com esse objetivo, o
governo reconheceu a necessidades de conjugar diversos incentivos financeiros,

sendo oportuno destacar algumas iniciativas mais relevantes (FRIEDEN, 2005):

a) Concentrar esforgos das autoridades regulatérias de modo a incentivar o
investimento em infraestrutura pelos operadores estabelecidos e entrantes
no mercado;

b) Promog¢&o da concorréncia em condi¢des de paridade entre operador
histérico e novos entrantes;

c) Subscrigdo direta, empréstimos, tratamento fiscal favoravel e outros tipos
de apoio financeiro para a construgdo de novos backbones digitais de alta
capacidade e redes de banda larga;

d) Apoio financeiro para projetos de pesquisa, desenvolvimento e
demonstracéo de tecnologia;

e) Subsidios para compra de computadores pessoais por cidadaos de baixa
renda;

f) Promocdo da alfabetizacao digital, incluindo a capacidade de usar as
tecnologias da informacao para interagir com o governo e adquirir servigos

de informac&o, comunicagao e entretenimento.

O uso da banda larga se consolidou rapidamente, alavancado pela
disponibilidade de servigos que reclamavam o uso dessa tecnologia, como streming
de audio e video, jogos, e-comerce etc, 0 que contribuiu para o crescimento de

acesso: de 1998 a 2002 foram dez milhdes, sendo que em 2003, 78% dos usuarios

230 Em razéo da incerteza a respeito da estrutura da rede de nova geracdo, somada a situacdo
socioecondmica da Coreia do Sul — embora néo fosse pobre, também nio estava entre os mais ricos
do mundo, ainda que sua renda per capita tenha evoluido: inferior a US$ 100 em 1960 para US$ 8.910
em 2000 (ITU, 2003).

231 Para tanto, estabeleceu-se que cada cidaddo teria acesso a um computador pessoal, sendo que 0
governo ficou incumbido de acelerar 0 desenvolvimento de infraestrutura envolvendo todas as partes
interessadas em TIC, coordenando atuacdo conjunta para aumentar a produtividade, o emprego € as
exportacdes (FRIEDEN, 2005).
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de internet acessavam-na por meio de conexdo de banda larga (ITU, 2003)?32. Todo
esse movimento foi iniciado com a liberalizacdo progressiva do setor na década de
1990233, Um ponto no minimo curioso que ocorreu no pais asiatico se refere ao fato
da companhia de energia elétrica, unica no pais, a Korea Eletric Power Corporation —
KEPCO, juntamente com a KT Corporation — KT, terem sido indicadas pelo Poder
Publico para construir o backbone de fibra optica, o qual foi objeto de locacéo as
operadoras que produziam conteudo (ITU, 2003).

Portanto, € possivel perceber que a aposta arriscada realizada pelo governo
sul-coreano ao longo do tempo mostrou-se eficaz na implementagcdo de novas
tecnologias, a ponto do 4G ter sido implementado no segundo semestre de 2011. Em
seguida, em 2012, foram estabelecidos planos e metas voltados para a
implementacéo do 5G, por meio de uma solida promog¢ao de P&D direcionada ao
desenvolvimento de equipamentos para a nova tecnologia®4. Seguindo essa
abordagem pioneira, a Coreia do Sul foi o primeiro pais a langar a rede nacional 5G
em 03 de abril de 2019 (GOVERNO DA REPUBLICA DA COREIA, 2019). Até o final
de 2020, o numero de assinantes da nova tecnologia atingiu aproximadamente 12
milhdes, representando 20% do total de assinaturas mdveis no pais (YUN-HWAN,
2021a).

Em 2013, o Ministério Coreano de Ciéncia, TICs e Planejamento Futuro —

MSIPZ3 tornou publico o propésito de transformar a Coreia do Sul no primeiro pais do

232 Disponivel em: https://www.itu.int/ITU-D/ict/cs/korea/material/CS_KOR.pdf. Acesso em: 26 jun.
2022.

233 O primeiro segmento de mercado a ser aberto foi internacional de longa distancia com a entrada da
Dacom em dezembro de 1991, que ampliou os servicos em janeiro de 1996 quando 0s servicos
nacionais de longa distancia foram abertos a concorréncia. A Onse Telecom entrou no mercado em
outubro de 1997 e, em dezembro de 1999, passou a prestar servicos nacionais de longa distancia. Em
abril de 1999, com a entrada da Hanaro no mercado, contribuiu para o desenvolvimento da banda larga
nacional. Disponivel em: https://www.itu.int/ITU-D/ict/cs/korea/material/CS_KOR.pdf. Acesso em: 26
jun. 2022,

234 Também em 2012 a ITU publicou o documento denominado “IMT para 2020 e além”, com a
finalidade de conceber solo fértii para as pesquisas em 5G (ITU-R, 2015). International
Telecommunication Mobile — IMT designa conceito usado pela ITU para classificar os padrées méveis
e 0 IMT-2020 versava sobre padrées do 5G (TADAYONI et al., 2018).

235 Esse ministério foi criado em 2013, a partir de um plano de reorganizacéo estatal, com o objetivo de
definir, gerenciar e avaliar a politica de ciéncia e tecnologia, apoiar a pesquisa cientifica e o
desenvolvimento, desenvolver recursos humanos, conduzir P&D levando a producdo e consumo
de energia atdbmica , planejar estratégias nacionais de informatizacdo e protecdo de informacdes,
gerenciar bandas de radiofrequéncia, supervisionar a industria de tecnologia da informacdo e
comunicacao (TIC) e operar o Korea Post. Em 2017 foi substituido pelo Ministério da Ciéncia e TIC.
Disponivel em: https://stringfixer.com/pt/Ministry_of_Science,_ICT_and_Future_Planning. Acesso em:
11 jul. 2022.
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mundo a comercializar o 5G até 2020 (KISDI, 2020). Para que a estratégia tragada se
concretizasse, a atuacdo estatal foi imprescindivel, promovendo diversas acgbes

materiais destinadas a consecuc¢éo desse objetivo:

a) Criagdo do Forum 5G em 2013;
b) Criac&o da Giga Korea Foundation em 2013;

)

)
¢) Financiamento publico de projetos de P&D em TICs;
d) Instituicdo do Comité Promoc¢ao da Estratégia 5G em 2015;
)

e) Primeiro Leildo no mundo de espectro 5G em 2018.

O Férum 5G se constituiu em espaco designado ao estabelecimento de
projetos e parcerias estratégicas, em ambito nacional, com 0s principais atores
privados € nao privados, coordenado pelo Poder Publico, incluindo as trés principais
operadoras (SK Telecom, LG Uplus e KT), fabricantes de equipamentos, como a
Samsung Electronics e LG Electronics, institutos de pesquisa, como a Electronics and
Telecommunications Research Institute (ETRI), universidades e o 6érgéo de
padronizagdo coreano denominado de Telecommunications Technology Association
(TTA) (MASSARO; KIM, 2022). De acordo com levantamentos realizados pela
literatura, o Férum 5G recebeu, entre 2014 e 2020, investimentos publicos-privados
na ordem de US$ 1,46 bilhdo, a valor histérico (PUJOL, 2015 apud MASSARO:; KIM,
2022). Algumas empresas sul-coreanas, como a Samsung Electronics, LG Electronics
e a KT, juntamente com o instituto de pesquisa ETRI, participaram de maneira
vigorosa dos trabalhos do 3rd Generation Partnership Project (3GPP)?*® para a
padronizacdo do 5G (YONHAP NEWS AGENCY, 2019), constituindo-se num dos
principais colaboradores no processo conduzido pela ITU.

A fundacédo da Giga Korea Foundation pelo MSIP ocorreu em 2013, com a

finalidade de apoiar a realizagdo de projetos relacionados ao 5G conduzidos em

236 Trata-se de consércio dominante de padronizagdo de sistemas globais de comunicacdo movel.
Atualmente conta com mais de 700 membros, cuja participacdo se da por meio de associagcdo a um
dos sete Parceiros Organizacionais composto por: Telecommunications Standards Development
Society — TSDSI (india). European Telecommunications Standards Institute — ETS| (Europa),
Telecommunication Technology Committee — TTC (Japdo), Telecommunications Technology
Association — TTA (Coreia do Sul), China Communications Standards Association — CCSA (China),
Association of Radio Industries and Businesses — ARIB (Japio) e Alliance for Telecommunications
Industry Solutions — ATIS (EUA), além de contar com representantes do mercado e observadores.
Disponivel em: https://www.3gpp.org/about-3gpp/7-membership. Acesso em: 16 jul. 2022.
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parceria entre a academia e a comunidade cientifica. Empresas como a KT, SKT,
LGU+ e Samsung Electronics, a ETRI, e a universidade Korea Advanced Institute of
Science and Technology (KAIST), realizaram projetos para o desenvolvimento de
componentes fisicos e de softwares de rede 5G (GIGA KOREA FOUNDATION, 2013).
Essa dinamica levou a Coreia do Sul a sediar, em 2014, a Conferéncia de
Plenipotenciarios da ITUZ’. A partir de 2015, a ex-estatal KT implantou a rede 5G na
area e na provincia de Pyeongchang, local de realizagdo dos Jogos Olimpicos de
Inverno em 2018, e a Samsung Electronics forneceu aparelhos celulares aos
participantes do evento, com a intengéo de realizar testes pré-comerciais com o 5G.
Tal empresa disponibilizou diversos aplicativos que utilizavam a nova geracao de
redes, como veiculos autbnomos, servicos de tradugdo automatica, streaming de
video em ultra alta definicdo, videogames imersivos, aplicativos de loT e drones
(MASSARO; KIM, 2022). Para atingir esse estagio, 0 governo amenizou 0s encargos
regulatérios e forneceu beneficios fiscais para acelerar o processo.

Outro ponto fundamental se refere ao intenso financiamento publico de
projetos de TICs por meio de agéncias governamentais atreladas fortemente ao P&D,
como o ETRI, que se constitui em uma das trés principais entidades da Coreia do Sul
em termos de patentes padronizadas internacionalmente, junto com a Samsung
Electronics e a LG Electronics (ETRI, 2014), além do KISDI — principal instituto de
pesquisa de politicas de TIC sul-coreana (MASSARO; KIM, 2022). Em junho de 2014,
foi criada uma nova organizagdo governamental nominada de Institute for Information
& Communication Technology Planning & Evaluation (IITP), com a misséo de
promover a 1&D?% na area das TICs, relacionada a projetos de pesquisa, programas
de treinamento para desenvolvimento de recursos humanos e apoio financeiro as
pequenas e meédias empresas (MASSARO; KIM, 2022). Em janeiro de 2021, o
governo anunciou o equivalente a US$ 5,3 bilhdes em investimentos orientados ao

P&D, simplesmente 12% a mais que em 2020, tendo como principal objetivo o

237 A Conferéncia de Plenipotenciarios da ITU é realizada a cada quatro anos estabelece a direcéo
estratégica da entidade para o os préximos quatro anos. Em regra a conferéncia é realizada na Europa
e nos EUA, sendo que somente em duas oportunidades foi realizada além desse nudcleo: no Japdo em
1994 e na Coreia do Sulem 2014, justamente em decorréncia da infraestrutura de TIC de alta qualidade
(KBS, 2010).
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