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2. Contexto dos setores de telecomunicacoes e radiodifusao

Este capitulo apresenta um panorama historico das politicas de telecomunicagoes e um
levantamento dos setores de radiodifusdo e TV por assinatura no Brasil. Comeg¢ando com
o estabelecimento do Primeiro Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes, em 1962, o capitulo
segue para a criagcdo da Telebras, em 1972, e as mudangas de politicas que abriram o
caminho para a liberaliza¢do em meados dos anos de 1990. Ainda nesta parte, apresenta-se
o marco regulatorio e politico para a era de pos-privatizagdo, incluindo o surgimento de
servigos de voz moveis e de banda larga. Ja na segunda parte, faz-se um delineamento do
desenvolvimento das politicas publicas para um mercado de radiodifusdo nacional a partir
da liberalizagdo do setor. Examinam-se, nesse sentido, a transi¢do para a televisdo digital
terrestre, os esfor¢os para promover o conteudo audiovisual criado no Brasil e as tendéncias
recentes na radiodifusdo e na TV por assinatura.
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Contexto do setor de telecomunicacoes brasileiro

O setor de telecomunicagdes no Brasil transformou-se consideravelmente desde a implementagdo
do primeiro Cédigo Brasileiro de Telecomunicagdes (CBT), em 1962. Desde entdo, ele tem
sido governado por dois marcos legais de telecomunica¢des e inumeras avaliagdes, planos
de politicas publicas e medidas regulatorias (Tabela 2.1). Entender o contexto historico €
essencial para identificar as licdes aprendidas, assim como os caminhos para melhorias.

Tabela 2.1. Resumo da histéria das telecomunicacées no Brasil

Més e ano Acéo Instrumento legal
Agosto 1962 Cadigo Brasileiro de Telecomunicagdes (CBT) Leinc4.117
Julho 1966 Fundo de Fiscalizagao das Telecomunicagdes (Fistel) Lei n.c5.070
Julho 1972 Criag&o da estatal Telecomunicagdes Brasileiras S/A (Telebras) Lein.c5.792
Julho 1996 Lei Minima Lein.09.295
Julho 1997 Lei Geral das Telecomunicagdes (LGT) Lein.c9.472
Outubro 1997 Regulamento da Agéncia Nacional de Telecomunicages Decreto n.0 2.338
Abril 1998 Plano Geral de Outorgas (PGO) Decreto n.0 2.534
Maio 1998 Plano Geral de Metas de Universalizagdo (PGMU) Decreto n.0 2.592
Julho 1998 Privatizagao do sistema Telebras X
Agosto 2000 Fundo de Universalizagao dos Servigos de Telecomunicagdes (Fust) Lei n.c9.998
Novembro 2000  Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicagdes (Funttel)  Lei n.c 10.052
Junho 2003 2°PGMU Decreto n.c 4.769
Abril 2008 Emenda ao 20 PGMU Decreto n.c 6.242
Outubro 2008 E(I)ag(r)agleral de Atualizagdo da Regulamentag&o das Telecomunicagdes Resolugdo n.° 516 da Anatel
Maio 2010 Programa Nacional de Banda Larga (PNBL) Decreto n.0 7.175
Junho 2011 3°PGMU Decreto n.0 7.512
Novembro 2012 Plano Geral de Metas de Competi¢éo (PGMC) Resolugdo n.c 600 da Anatel
Abril 2014 Marco Civil da Internet Lein.12.965
Dezembro 2018  4° PGMU Decreto n.09.619
Junho 2019 Plano Estrutural de Redes de Telecomunicagdes (Pert) gﬁgi?%g%:ggﬁlgo:aog
Outubro 2019 Emenda a LGT e ao Fust Lein.013.879

Nota: x = nao aplicavel.

A liberalizacdo do setor de telecomunicacoes

O Brasil liberalizou seu setor de telecomunica¢des em meados dos anos de 1990, seguindo
a tendéncia internacional que comegara em meados dos anos de 1980. Assim, seu processo
de liberalizacdo inspirou-se e informou-se pelos efeitos das politicas em outros paises,
especialmente, nos Estados Unidos, bem como em paises da Europa e da América Latina.
A liberalizagdo economica do Brasil foi acompanhada por um aumento consistente nos
investimentos no setor de comunicagdes, mormente, na expansao de infraestrutura. Isso resultou
em um crescimento progressivo na cobertura de servicos e maior diversificacao destes.

Sistema Telebras

Antes do processo de liberalizagdo, um monopolio estatal fornecia servigos de telecomunicacoes
no Brasil, como determinado pela Constituicdo de 1988. Esse modelo ja havia sido estabelecido
por meio do CBT, em 1962 (Brasil, 1962[17), e a criagdo da Telebras em 1972 (Brasil, 1972(y).
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Depois de sua criagdo, a Telebras gradualmente adquiriu quase todos os fornecedores de
telecomunicagdes locais. A empresa englobou 27 provedoras diferentes (i.e. uma por estado),'
além da empresa operadora de longa distancia Embratel. Houve algumas excecdes, como
a Companhia Riograndense de Telecomunicagdes, as Centrais Telefonicas de Ribeirdo
Preto, Sercomtel Telecomunicagdes e a Companhia de Telecomunicagdes do Brasil Central
(empresa privada). Contudo, por causa de desenvolvimentos histdricos no setor, a Telebras
era a Uinica provedora para todos os tipos de servigos de telecomunicagdes. Na época, eles se
dividiam em servicos locais, de longa distancia interurbano, de longa distancia interestadual
€ servicos moveis.

As subsidiarias regionais da Telebras (e.g. Telesp, Telerj, Telebahia, Telemig) eram donas
de sua infraestrutura local. Todavia essas empresas eram revendedoras de servicos de longa
distancia, que compravam a pregos regulados da Embratel, segundo um mecanismo de
compartilhamento de receita. Imediatamente antes de o governo comegar a reestruturar o
setor de telecomunicagdes, em 1995, o Estado possuia pouco mais da metade das agdes
com direito a voto da Telebras, mas apenas 21,7% de seu capital total. Apesar de as agdes
da Telebras nas 28 subsididrias regionais variarem, a estatal controlava basicamente todas.

Antes da liberalizagdo, todos os precos das comunicagdes eram regulados e os servigos
locais subsidiados. Precos de planos basicos de telefonia fixa representavam uma proporgdo
consideravelmente pequena da renda de consumidores no Brasil, em 1995 (i.e. USD 2,94
[BRL 2,7] para linha residencial, USD 10,24 [BRL 9,42] para linha comercial).? Entretanto
os precos para servigos de longa distancia eram altos, ¢ as taxas de instalagdo chegavam a
aproximadamente USD 1.200 (BRL 1.100)? (Guerreiro, 2006(3)). Todas as subsidiarias regionais
tinham uma lista de espera de linhas fixas, sendo que poderia demorar dois ou trés anos até
que os usuarios recebessem o servico (Teleco, 2019;4;). Como consequéncia dessa demanda
ndo atendida, surgiu um grande mercado secundario. E esse foi o caso especialmente em
areas densamente povoadas com alta demanda. Nas cidades de Sao Paulo e Rio de Janeiro,
por exemplo, o preco de uma linha poderia chegar a USD 5.435 (BRL 5.000) (Batista ¢
Ferreira, 2004(s5;). Assim como em outros paises, os investimentos para expandir a rede
local eram financiados, em sua maioria, por meio da emissdo de agdes sem poder de voto.

A estrutura do mercado estabelecido nos anos de 1960 e 1970 ndo atendeu a demanda
emergente por servigos de telecomunicacdes em meados dos anos de 1980. No inicio dos
anos de 1990, a entrada dos planos de voz fixa, medida por linhas telefonicas fixas locais
por 100 habitantes, era de apenas 7,4, valor bastante inferior as 50 linhas por 100 habitantes
nos Estados Unidos e 52 linhas por 100 habitantes na Europa ocidental, em 1994 (UIT,
2019(6)). Havia um reconhecimento crescente de que o setor de telecomunicagdes exigia
maiores investimentos, e que, provavelmente, estes teriam de vir do setor privado. Também
se tornava cada vez mais evidente que o setor publico precisava fortalecer seu papel
regulatério e investir em areas especificas para atingir objetivos de desenvolvimento social
e de seguranca nacional.

Diante desses desdobramentos, foi realizada uma emenda, em 1995, para permitir o
investimento privado no setor de telecomunicagdes (Emenda Constitucional n.° 8, de 1995).
Alguns meses depois, foi publicado o Programa de Recuperacdao e Ampliacao do Sistema
de Telecomunicagdes e do Sistema Postal, o Paste (Ministério das Comunicagdes, 19957)).
O Paste visava estabelecer as diretrizes, os objetivos e os programas e projetos para expandir
os servigos de telecomunicagdes e dos correios, incluindo um plano de investimento para
1995-99. Isso forneceria incentivos para que o capital privado entrasse no mercado. O programa
estimou que seriam necessarios BRL 91 bilhdes até 2003 para satisfazer a demanda crescente.
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Preparando o terreno para reformas de liberalizag¢do no setor de
telecomunicagoes

Para preparar o terreno para a liberalizacdo, a Lei n.° 9.295 (Lei Minima) foi aprovada em
1996. Isso possibilitou mais investimentos privados e competicdo em certos mercados,
notavelmente, da telefonia mével (Brasil, 1996s)). Ela estabeleceu a base para o leildao de
licengas para o espectro de banda B (i.e. 835-845 MHz, 846,5-849 MHz junto com
880-890 MHz e 891,5-894 MHz). Esse processo foi finalizado até meados de 1997, entdo,
arrecadando uma receita de mais de USD 7,6 bilhdes, o que resultou na entrada de atores
de telecomunicagdes internacionais no Brasil (e.g. BellSouth, Telia, SK Telecom, TIM,
DDI, Bell Canada e TIW). Além de introduzir o investimento privado no mercado de telefonia
movel e melhorar a competi¢ao, a Lein.® 9.295 obrigava certas operadoras de telecomunicagoes
locais a criarem subsididrias para fornecer servigos de telefonia mével. Essa regra afetou
as operadoras que receberam espectro na banda A (i.e. 824-835 MHz e 845-846,5 MHz
junto com 869-880 MHz ¢ 890-891,5 MHz) sem uma entrada em 1992-93.

Quadro 2.1. Os fundos brasileiros de telecomunicacoes

A LGT determinou a cria¢ao de dois fundos — um para a universalizacdo de prestadora de
servigo de telecomunicagdes (LGT, art. 81, II) e outro para o desenvolvimento tecnologico
(LGT, art. 77):

e O Fundo de Universalizagdo dos Servigos de Telecomunicagoes (Fust) foi criado
com a promulgacdo da Lei n.° 9.998 (Brasil, 2000;10;). Essa lei estabeleceu uma
contribuicdo de 1% das receitas de telecomunicagdes ao fundo para a expansao dos
servigos de telecomunicagdes. Seu principal objetivo € financiar a expansao de servicos
prestados no “regime publico”. Desde que o governo decidiu, em 1997, que a
telefonia fixa seria o Uinico servigo a ser prestado sob esse regime, o uso do Fust foi
restrito a esse servico. Com o passar do tempo, ficou claro que o objetivo do fundo
— ou seja, aumentar o niamero de linhas fixas em servigo — ndo esta alinhado com
as necessidades do mercado e os desenvolvimentos tecnologicos. Apesar das
tentativas de atualizar as leis restringindo o uso dos fundos para expandir o acesso
a banda larga, nenhuma foi bem-sucedida.

e O Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicac¢des (Funttel) foi
promulgado pela Lei n.° 10.052 (Brasil, 2000;117). O fundo arrecada 0,5% da receita
bruta das operadoras. Diferente do Fust, uma parte significativa das receitas foi
usada para iniimeros objetivos associados a pesquisa ¢ ao desenvolvimento no setor
de telecomunicacgoes.

A LGT também mantém um Fundo de Fiscaliza¢dao das Telecomunicagoes (Fistel) com
base na Lei n.° 5.070, de 1966, usado para financiar o sistema Telebras (Brasil, 1966(12)).
Desde a criacdo da LGT, o fundo financiou os custos administrativos da Anatel. As
operadoras de telecomunicagdes contribuem para esse fundo com base em cada estagao de
telecomunicacdo em funcionamento (i.e. ndo apenas antenas e estagdes de base, mas também
telefones celulares, entre outras). Mais informagdes sobre os fundos podem ser encontradas
no Capitulo 7.

Fontes: Brasil (1966(12), “Lei n.° 5.070”, http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L.5070.htm; Brasil (2000(10)),
“Lei n.° 9.998”, http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/[.9998.htm; Brasil (2000[117), “Lein.° 10.052”,

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L.10052.htm.
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Depois desses passos iniciais, o Brasil reformou o setor extensivamente para realizar a
liberalizagdo. A Lei Geral de Telecomunicagdes (LGT) (Brasil, 1997()), publicada em
1997, deu inicio a varias mudangas. Ela forneceu um marco para a provisdo de todos os
servigos de comunicagdes em um ambiente competitivo; a criacdo de um orgao regulador
do setor independente, a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel); e estabeleceu
as bases para a privatizagao da Telebras. Por meio de leis que foram aprovadas em 2000, a
LGT estipulou a criacdo de dois fundos de telecomunicagdes que ainda existem: o Fundo
de Universalizagdo dos Servigos de Telecomunicagdes (Fust) e o Fundo para o Desenvolvimento
Tecnolégico das Telecomunicagdes (Funttel). A LGT também manteve a supervisao do
Fundo de Fiscalizagdo das Telecomunicacoes (Fistel), criado em 1966 (Quadro 2.1).

Na época, a LGT dividiu o licenciamento para a prestagdo de servicos de comunicagdes
entre outorgas (regime publico) e autorizagdes (regime privado).* Por um lado, o regime de
outorga implica obriga¢cdes de universalizacdo e continuidade dos servigos. Por outro, o
Estado esta obrigado a garantir a viabilidade econémica da prestacdo de servigos. De forma
geral, as outorgas para servigos publicos no Brasil exigem o retorno de todos os bens que
foram necessarios para fornecer o servigo para o estado ao final da concessdo (reversao de
bens). A LGT também estabeleceu que ¢ preciso, pelo menos, uma provedora para fornecer
telefonia fixa por meio de uma outorga, enquanto outros servi¢os de comunicagdes podem
ser fornecidos exclusivamente por meio de uma autorizagdo. Isso quer dizer que diferentes
operadoras, na mesma area, podem fornecer o mesmo servico (i.e. telefonia fixa) tanto sob
o regime de autorizagdo como de outorgas.

Depois da aprovagdo da LGT, a estrutura do 6rgédo regulador do setor, a Anatel, foi definida
em outubro de 1997, com a publicac¢@o do Decreto n.° 2.338 e do Regulamento da Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes (Brasil, 1997137). A Anatel comegou a funcionar em novembro
do mesmo ano. A LGT determinou que o Fistel daria independéncia financeira a Anatel
(Quadro 2.1).

O Plano Geral de Outorgas e o Plano Geral de Metas de Universalizagdo para
expansdo do acesso a servigos de telefonia fixa

A LGT estabeleceu o desenvolvimento de diversos tipos de regulamentagdes complementarias,
que incluiam o Plano Geral de Outorgas (PGO) (Decreto n.° 2.534, 1998) ¢ o Plano Geral de
Metas de Universalizagdo (PGMU) (Decreto n.° 2.592, 1998). Ambos foram pré-requisitos
para a privatizacdo da Telebras.

O PGO estabeleceu as condi¢des de competi¢do para servigos publicos, i.e. telefonia fixa
com base no modelo de outorgas. Na época, o governo entendeu que as concessdes dever-
se-iam aplicar apenas a telefonia fixa, incluindo longa distancia. O plano introduziu quatro
areas de servigo diferentes: trés regides locais € uma regido nacional para servigos de longa
distancia. Para cada regido, o PGO definiu que seriam reservadas uma autorizagdo e uma
outorga exclusivamente para as subsidiarias da Telebras. Por um lado, o plano serviu de
base para a liquidagdo da Telebras em empresas regionais durante a privatizagao. Por outro,
abriu um caminho para duopolios regionais de transi¢ao entre concessionarias do regime
publico (i.e. subsidiarias da Telebras) e as empresas regionais com autoriza¢do sob o
regime privado (“empresas espelho”). Tanto a limitagdo regional quanto o duopoélio foram
medidas transitorias que podiam ser levantadas antes do prazo de 2003 (quando a cldusula
automaticamente venceria) se as metas do PGMU fossem atingidas.

Para complementar os objetivos do PGO, o PGMU definiu metas de crescimento minimo
¢ instalou linhas fixas para as concessionarias. Assim, estabeleceu o ritmo de investimento
para as subsididrias da Telebras que seriam privatizadas. O plano estipulou que o Brasil
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precisaria de pelo menos 33 milhdes de linhas fixas instaladas até¢ 2001. Ademais, o servigo
de telefonia local deveria estar disponivel em todas as localidades com mais de 300 habitantes
até 2005; pedidos de instalagdo de linhas de telefonia local tinham de ser atendidos em até
uma semana.

O PGMU reconheceu a necessidade de infraestrutura publica de acesso para fornecer
acesso geral a telefonia de voz. Ele estipulou a instalacdo de pelo menos 981.300 telefones
publicos até 2001 e exigiu a disponibilidade geral do servigo. Até 2005, a densidade de
telefones publicos deveria ser de pelo menos oito telefones por 1.000 habitantes. Todas as
localidades com mais de 100 habitantes deveriam ter no minimo um telefone publico.

A privatizagdo da Telebras

Em julho de 1998, o governo privatizou a Telebras. O controle acionario de 19,3% do
governo na Telebras foi vendido, em um leildo, por carta fechada, por USD 19 bilhdes
(BRL 22 bilhdes)’. Isso representou um agio de 63,7% sobre o prego minimo de referéncia
do leilao estabelecido pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdomico e Social (BNDES),
responsavel pelo processo. A Telebras foi dividida em 11 empresas regionais diferentes
(i.e. trés de telefonia fixa e oito de telefonia movel) e uma empresa nacional (i.e. Embratel).
Grandes operadoras internacionais adentraram o mercado (Telefonica, TIM, BellSouth,
MCIWorldCom, Portugal Telecom, entre outras). Isso estava de acordo com a disposi¢ao
sobre regionalizagdo estabelecida no PGO e no leildao da banda B (i.e. 835-845 MHz,
846,5-849 MHz junto com 880-890 MHz, e 891,5-894 MHz).

Para cada uma das quatro regides definidas no PGO, a Anatel concedeu uma autorizagao
por meio de um processo de leildo, em 1999, para fornecer servicos de telefonia fixa. O
objetivo foi introduzir gradualmente a competi¢do no mercado de telefonia fixa. Em contraste
com a privatizacdo da Telebras, esse processo de leildo ndo foi inteiramente bem-sucedido.
Os atores do mercado consideraram que os pregos minimos de reserva definidos pela Anatel
estavam muito altos. Mesmo apos a redugdo dos valores, apenas duas empresas espelho
foram vendidas na primeira rodada do leildo, e as outras empresas tiveram de ser leiloadas
em uma segunda rodada. A tultima empresa a ser leiloada, em 1999, (i.e. GVT na regido
Sul) arrecadou apenas USD 55.249 (BRL 100.000).° Enquanto as concessionarias estavam
sujeitas a limites maximos de preco em seus contratos de concessdo, empresas com autorizagdes
ndo estavam sujeitas a regulacdo de prego de varejo.

O marco regulatorio e as politicas publicas pos-privatizacdo

O surgimento de servigos de voz moveis e servigcos de banda larga

Em 2001, a Anatel fez um leildo de licencas de espectro para servigos moveis em trés regides
do pais. Essas licengas se encontravam na banda C (1,725-1,740 GHz ¢ 1,820-1,835 GHz),
na banda D (1,805-1,820 GHz) e na banda E (1,835-1,85 GHz) dentro da banda de frequéncia
1,8 GHz. Apesar de a banda C ter sido leiloada duas vezes, ndo houve ofertas. A banda D
foi arrematada pela Oi e pela TIM. Enquanto a Oi se tornou uma provedora de servigos
integrais dentro de sua 4rea regional de outorga, a TIM alcangou a cobertura nacional do
espectro por meio de sua participacdo no leildo de banda E. Até 2005, todos os lotes da
banda E foram alocados. O processo de leildo, realizado entre 2000 ¢ 2004, concedeu a
autorizagao em 2005. Isso garantiu uma transi¢do de um modelo de outorga para servigos
de voz moveis, classificados como servigos moveis celulares para um regime de autorizacao
chamado de servigo movel pessoal (SMP). Esse processo completou a transicdo dos
servigos moveis do regime de outorga — que existia antes da LGT — para o novo regime, de
acordo com a LGT. O regime de outorga, contudo, persistiu para os servicos de telefonia fixa.
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Os primeiros servigos de Internet comerciais foram langados em 1995, de acordo com uma
politica conhecida como a Norma 4, de 1995, publicada pelo Ministério das Comunicagoes.
A norma estabeleceu que duas empresas compartilhariam a provisao de servigos de Internet.
Por um lado, a provedora de servigos de telecomunica¢des (na época, uma concessionaria
de telefonia) seria responsavel por fornecer a “Gltima milha” de acesso aos usuarios. Por
outro, a provedora de servico de conexao a Internet (ISP) seria responsavel pela camada de
servico de Internet (i.e. pilhas de Protocolo de Controle de Transmissao/Protocolo de Internet
[TCP/IP] ou qualquer servigo de valor adicionado) (Ministério das Comunicagdes, 199514)).

Essa norma teve um impacto profundo em como os servicos de banda larga evoluiram no
Brasil. Pequenos ISPs locais surgiram para fornecer servigos de Internet usando a ultima
milha das redes de telefonia. Estes ainda eram regulados pelo regime publico e fornecidos
por monopolios estatais da época. A LGT proibiu explicitamente que as concessionarias
oferecessem qualquer outro servigo além daqueles vinculados a sua concessao original.
Portanto, uma empresa diferente (i.e. ISPs) fornecia acesso a Internet como um servigo de
valor adicionado. Em 1995, varios provedores de acesso discado surgiram como ISPs.

Em 2001, a Anatel classificou a camada de acesso de ultima milha de conexdo a Internet
ndo discada como um Servi¢o de Comunicagdo Multimidia (SCM) (Resolucdo n.° 272,
9 agosto de 2001), estabelecendo que esse servigo fosse enquadrado sob o regime privado
de autorizagdo. A resolucdo da Anatel definiu os critérios para obter e transferir essa
autorizagdo. Especificamente, permitiu autorizagdes ilimitadas, determinou parametros de
qualidade de servigo e proibiu o uso de redes SCM para servigos parecidos a telefonia fixa.
Isso permitiu que varios ISPs menores (antes proibidos de fornecer acesso de ltima milha)
solicitassem autorizagoes de SCM. Muitos assim fizeram, com isso, impulsionando a expansao
da banda larga no pais (Knight, Feferman e Foditsch, 2016y;5)).

Enquanto isso, a norma de 1995 ainda estava em vigor. Isso significava que os servigos de
Internet fornecidos por ISPs eram considerados separados dos servigos de ultima milha.
Eles eram classificados pela Anatel como servigos de valor adicionado (SVA). Assim, esses
servigos ndo estavam sujeitos a regulamentagdo de telecomunicagdes; e a fiscaliza¢do da
Anatel era limitada a questdes relativas ao consumidor, tais como o empacotamento de
SV As e os servicos de telecomunicagdes.

A diferenciagdo entre SCMs e SVAs foi um impulsionador histérico do desenvolvimento
dos servicos de banda larga no Brasil. Todavia ela causa varias insegurangas juridicas,
especialmente no que tange a arbitragem tributaria. A distingao entre SCMs e SVAs para
fins tributarios esta sujeita a discussoes e disputas legais entre empresas do setor e autoridades
fiscais. Isso resulta na falta de clareza para o setor, por conseguinte, afetando os recursos
administrativos necessarios tanto para empresas quanto para autoridades fiscais (Capitulo 7).

Atualizag¢do das metas de universalizagdo de servigos, o marco regulatorio e o
Plano Nacional de Banda Larga

A LGT estabeleceu o final de 2005 como a data de expirac¢do de contratos de concessao de
telefonia fixa. Isso possibilitou uma extensao tnica por mais 20 anos (i.e. até¢ 2025). Essas
condi¢des foram estabelecidas inicialmente nos contratos de concessao originais.

A LGT também previu o estabelecimento de novas condi¢des para as concessoes, incluindo
novas metas de universalizacdo e parametros de qualidade. A lei estabeleceu um minimo
de 30 meses, antes do prazo de 2005, para que concessiondrias manifestassem interesse na
renovagao dos contratos. Portanto, as negociagdes comegaram no final de 2002. Os contratos
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de concessdo revisados incluiram novas condi¢gdes e metas de universalizagdo, desse modo,
estabelecendo que novas condigdes seriam definidas a cada cinco anos.

Em 2003, novas condigoes de universalizagao foram determinadas sob uma atualiza¢ao do
plano geral de metas de universalizacdo (PGMU II, Decreto n.° 4.769, 2003). Essas condi¢des
incluiam a instalagdo de postos de servigos de telecomunicagdes rurais e urbanos em todo
o Brasil. Também estabeleceu que as concessionarias deveriam fornecer uma opgao de
telefonia a baixo custo, denominada Acesso Individual de Classe Especial (AICE).

Em 2008, a obrigacdo de instalar postos de servigos de telecomunicagdes foi considerada
desatualizada devido as mudangas tecnologicas. Consequentemente, parte dessa obrigacao
(para postos urbanos) foi substituida pelo compromisso das concessiondrias de expandirem
o PGMU (PGMU II, Decreto n.° 6.424, 2008). A mudanca reconheceu que o backbone
nacional para fornecer servi¢os de banda larga teria efeitos economicos melhores do que a
instalacdo de pontos de acesso de telefonia fixa. Esses pontos de acesso exigiam investimentos
significativos e teriam beneficios locais limitados.

Em 2008, a Anatel publicou o Plano Geral de Atualizagdo da Regulamentagdo das
Telecomunicagdes no Brasil (Resolucdo n.° 516, 2008) para atualizar o marco regulatorio
para as telecomunicagdes no pais. Isso atendeu a necessidade de revisar os regulamentos
periodicamente para refletir as mudangas no mercado e na tecnologia. Esse plano, que serviu
de agenda regulatoria para a Anatel nos anos subsequentes, tinha os seguintes objetivos principais:

e ampliar a implementag@o da banda larga

e reduzir barreiras ao acesso ¢ ao uso dos servigos de telecomunicagdes por familias
de menor renda

e melhorar a qualidade dos servigos

e incentivar o fornecimento de ofertas de pacotes e convergentes

e aumentar a disponibilidade de produtos especificos a pre¢os menores em areas rurais
e garantir niveis adequados de competigdo

e promover a expansao de servigos de TV por assinatura

e promover o desenvolvimento de tecnologias nacionais ¢ da industria local de
tecnologias da informacao e comunicagdo (TIC).

Em 2010, o governo publicou o Programa Nacional de Banda Larga (PNBL) (Decreton.® 7.175,
2010). O plano estabeleceu a meta de conectar 35 milhdes de domicilios a banda larga até
o final de 2014. Também, definiu as condigdes para que a Telebras, a antiga holding das
empresas privatizadas de telecomunicagoes, pudesse ter um papel na implementa¢do do PNBL.

Em 2011, o PNBL foi atualizado mais uma vez (Decreto n.® 7.512, 30 de junho de 2011),
entdo, estabelecendo novos objetivos para o AICE e os telefones publicos. O plano previa
o fornecimento de servigcos como o acesso a Internet por postos de multifacilidade, dessa
forma, substituindo o Posto de Servi¢co Multifacilidade rural. Também determinou o acesso
para pessoas com deficiéncias, assim como uma “oferta segmentada de telefonia fixa” para
areas rurais. Ademais, ele ratificou obrigagoes de expansio da infraestrutura de backhaul
elencadas na edi¢do anterior, de 2008. Ademais, o MCTIC e a Anatal estabeleceram termos
do acordo com concessionarias de telefonia local para a provisao de servigos de banda larga
a um preco predeterminado a municipios brasileiros.

AVALIACAO DA OCDE SOBRE TELECOMUNICACOES E RADIODIFUSAO NO BRASIL 2020 © OCDE 2020



2. CONTEXTO DOS SETORES DE TELECOMUNICAGOES E RADIODIFUSAO NO BRASIL | 65

Em 2012, a Anatel publicou o Plano Geral de Metas de Competigdo (PGMC) (Resolucdo
n.° 600, 2012). Essa medida aumentou a competigdo ao introduzir regras para interconexao,
acesso a servigos de atacado e compartilhamento de infraestrutura. Ademais, o PGMC
introduziu o conceito de poder de mercado significativo, com base na definigdo de mercados
relevantes. Isso incluiu a possibilidade de impor regulamentos assimétricos ex ante com
base nos resultados da avaliagdo de mercado.

Em 2013, a Anatel atualizou o regulamento para SCMs em termos de servi¢os de banda
larga (Resolucdo n.° 614, maio de 2013). Essa resolugdo agilizou a autorizagdo de servigos
de banda larga para um unico SCM (sem a necessidade rigorosa de um ISP responsavel
pela camada de servigos de valor adicionado). A resolugdo também obrigou as provedoras
de banda larga a cumprirem com os principios de neutralidade da rede e manterem todos
os registros de conexao por um ano.

As mudangas, ainda, reduziram substancialmente o preco das autorizagdes para servigos de
banda larga (de USD 4.167 [BRL 9.000] para USD 185 [BRL 400]),” diminuindo, assim,
uma importante barreira de entrada para pequenos ISPs. Ademais, a resolucéo eximiu pequenos
provedores (com menos de 50 mil assinantes) das obrigacdes relativas ao atendimento ao
consumidor.® Essas mudangas também permitiram a possibilidade de ofertas de pacotes
com um ISP predeterminado (um arranjo comercial proibido para ISPs maiores).

A Anatel introduziu mais isengdes para pequenos provedores com menos de 5 mil assinantes.
Esses sdo relativos a notificagdo de interrupgdo de servigo para a Anatel, registro de reclamagoes
de usuarios e um arquivo de gravacdes de chamadas. Em 2017, a Resolugao n.° 680 da Anatel
simplificou ainda mais o procedimento para a obteng@o de uma autorizagdo SCM, assim como
eximiu os ISPs com menos de 5 mil assinantes da necessidade de obterem uma autorizagéo.

Em 2014, o Brasil se tornou um dos primeiros paises a adotar um Marco Civil da Internet
(Brasil, 2014y16)). O marco foi um desenvolvimento importante no ambiente legal e regulatorio
para servigos de banda larga e o uso da Internet no pais. Ele incluiu questdes relativas a
neutralidade da rede, liberdade de expressao, privacidade, protecao de dados e responsabilidade
limitada dos ISPs.

Em 2016, o Brasil langou uma segunda fase do PNBL, o Programa Brasil Inteligente. O
objetivo do programa era fornecer backhaul de infraestrutura de fibra dtica para pelo menos
75% dos municipios do pais, assim como conectar 30 mil escolas com velocidades de banda
larga de 72 Mbps. Ademais, ele promoveria investimentos na proxima gerag¢do de redes
sem fio, 5G e a Internet das Coisas (IoT). Outros objetivos incluiram a cobertura de areas
rurais com banda larga movel, o fornecimento de acesso a 6rgaos governamentais, o aumento
da conectividade internacional e a disponibilizagdo da conectividade de banda larga por
satélite para atividades civis e militares. O programa Amazdnia Conectada, criado em 2015,
foi incorporado nesse novo plano. O governo se comprometeu a investir USD 115 milhoes
(BRL 400 milhdes),’ até 2020, no Amazonia Conectada.

Em 2018, foi publicada uma quarta versao do PGMU (Decreto n.° 9.619, 20 de dezembro
de 2018), que aprofundou consideravelmente as versdes anteriores. A principal mudanga
foi a inclusdo da obriga¢do de instalar servicos de banda larga fixa sem fio em 1.473 locais
usando tecnologia 4G ou superior. Além disso, 10% dos locais deveriam ter esse servigo
disponivel até o final de 2019.

Ainda em 2018, a Resolucao n.° 694 da Anatel revisou os mercados relevantes, assim como
os atores com SMP. De acordo com 0 PGMC, uma operadora era considerada pequena se
tivesse menos de 5% de poder de mercado nos segmentos em que operava. A resolugao
também introduziu a ado¢do de modelos guiados por custos para monitorar os pregos de
produtos de atacado.
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Apesar de o marco regulatdrio ter dificultado a transferéncia de esfor¢os e recursos da
telefonia fixa para outras prioridades como a banda larga, o Brasil conseguiu promover o
desenvolvimento de servigos de banda larga por meio de outras iniciativas. Em junho de 2019,
a Anatel aprovou um plano novo, que seria atualizado anualmente. O objetivo do plano foi
aumentar a penetragdo de banda larga ao promover esfor¢os coordenados e investimentos
entre os setores privados e publicos (Plano Estrutural de Redes de Telecomunicagoes, PERT).
O plano analisa o estado da implementagdo da banda larga, incluindo o mapeamento da
infraestrutura da rede de acesso a banda larga com diferentes tecnologias (moveis, fixas e
satélite), assim como a infraestrutura de backbone (fibra e radio). Ademais, ele introduz
projetos para reduzir a exclusdo digital, os quais incluem a expansdo de backbone (fibra,
radio e satélite), a extensdo da cobertura de banda larga movel para areas sem cobertura,
melhoria da cobertura moével (4G e 5G) nas cidades; o desenvolvimento de redes de alta
capacidade nas cidades (e.g. fibra optica até a casa do cliente); e a implantagdo de mais
redes para dar suporte a servigos publicos.

Conforme supracitado, a agenda politica e regulatdria de telecomunicagdes do Brasil tem
direcionado o foco para dois pilares da LGT de 1997, i.e. a cobertura universal de servigos
e a competi¢do. As principais medidas introduzidas visam promover investimentos na
implementacdo de rede para expandir a cobertura e lidar com brechas digitais em areas com
pouca cobertura. O Brasil esta implementando ou analisando varias iniciativas para reduzir
as barreiras de entrada para o mercado de comunicagdes. Outras iniciativas governamentais
recentes incluem a modernizagdo do regime de licenciamento, os incentivos ao compartilhamento
de infraestrutura e o desenvolvimento de um marco para facilitar a implantagdo de infraestrutura.
Ademais, o Brasil esta avaliando a tributacdo das tecnologias emergentes (e.g. mudangas nas
taxas Fistel para a [oT), assim como medidas para aumentar a disponibilidade do espectro
¢ melhorar sua gestao (Capitulo 5).

Reforma da LGT e a implementacgdo da reforma

Discussdes sobre a atualizacdo do marco legal e regulatério brasileiro t€ém ocorrido por
mais de uma década. Desde 2008, a Anatel tem buscado mecanismos para atualizar o marco
regulatorio sob seu mandato. Devido a esses esforgos, a agéncia tem conseguido avangar
na coleta de dados do setor, assim, produzindo relatorios sobre o acesso ¢ a qualidade de
servigos e conduzindo avalia¢des de mercado, atividades essenciais tanto para melhorar a
efetividade da regulamentacdo quanto aumentar a seguranga para as partes interessadas.

Muito recentemente, em outubro de 2019, ap6s quatro anos de discussdes no Congresso,
foi aprovada uma reforma substancial para o setor de telecomunicagdes. A Lei n.° 13.879
(conhecida anteriormente como o Projeto de Lei da Camara n.° 79, de 2016, PLC 79) fez
uma emenda a LGT que permitiu que concessionarias de telefonia fixa migrassem para o
regime privado de autorizagdo. (Brasil, 2019(17)). A proposta inicial para modificar o regime
de telefonia fixa no Brasil foi apresentada & Camara dos Deputados em 2015 (PL n.° 3.453)
¢ aprovada em 2016. O Senado discutiu o projeto de lei até setembro de 2019, quando foi
finalmente aprovado.

A principal mudanca da Lei n.° 13.879 (doravante chamada de “reforma de 2019”) foi que
operadores sob o regime publico (telefonia fixa) poderiam solicitar a migra¢do de sua
concessdo para uma autorizacdo e, assim, fornecer seus servigos sob o regime privado. A
reforma reconhece que a telefonia fixa ndo ¢ mais o centro dos servicos de telecomunicagoes,
como era o caso no marco original de 1997. Além disso, ela reconhece que a regulacdo
assimétrica, determinada em 1997, para os atores estabelecidos devido a privatizagdo da
Telebras, ja ndo era necessaria.
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Outro ponto importante da reforma foi a reversdo de bens associados as concessoes. Como
regra, ao final de uma concesséo, os bens usados para fornecer os servigos em regime publico
deveriam ser devolvidos ao Estado (i.e. “bens reversiveis”). Isso ndo se aplica a servigos
prestados sob uma autorizagdo. Ao permitir a migragao para o regime de autorizacao (i.e.
privado), a reforma permite as atuais concessiondrias anteciparem o fim de seus contratos
sem ter de devolver os bens reversiveis, sem deixar de fazer compromissos de investimento.
A Anatel aprova a metodologia para estabelecer o valor desses “bens reversiveis”.

Ha muito se discute que a clausula da reversdo dentro do regime publico tem dissuadido
investimentos privados. Em um mercado de comunica¢des convergente, uma rede de IP,
indiscutivelmente, permite a prestacao de multiplos servigos, a maioria dos quais sdo fornecidos
em regime privado. Desde 1994, as autorizagdes de servigos sdo validas indefinidamente
(Lein.®9.472, de 1994). Uma restrigdo técnica € a disponibilidade do espectro, que costuma
ser alocado por meio de leiloes.

A reforma de 2019 permitiu a renovagdo indefinida de licengas de espectro sem um processo
de leildo. Essa mudanga, porém, reduziu as ferramentas disponiveis para promover a competi¢ao
no mercado movel. Isso pode impedir que novos entrantes facam parte do mercado por
meio de leildes de espectro (Capitulo 5). A reforma de 2019 também abriu a possibilidade
de um mercado secundario para o espectro.

Adicionalmente, a reforma de 2019 possibilitou ainda mais pagamentos em espécie para
licencas. Ou seja, as concessionarias podem migrar para o regime privado diante do compromisso
de investirem em suas proprias redes. A Anatel deve calcular o valor desse investimento
ao considerar a diferenca entre o valor a ser gerado ao operar em regime privado vs.
publico. Nesse calculo, é considerado o valor de todos os bens reversiveis (ativos essenciais
e efetivamente empregados para a telefonia fixa). A Anatel precisa aprovar esses compromissos
de investimento; e a possibilidade de substituir taxas de uso por compromissos de investimento
também se aplica as licengas de espectro.

Ao calcular os valores a serem pagos ou convertidos em investimento, a principal questao
para a Anatel se reflete em como determinar o valor dos bens reversiveis. A reforma de
2019 nao estabeleceu a necessidade de um inventario. Ao contrario, ela colocou, de forma
geral, que a Anatel deve calcular o valor dos ativos essenciais e efetivamente empregados
para a prestacdo de servicos em regime publico. O Tribunal de Contas da Unido (TCU)!
ja havia defendido a posi¢do no sentido de que a Anatel deveria manter um inventario
detalhado para a avaliacdo do valor de bens reversiveis. O TCU pode realizar uma auditoria
dos calculos, pois os bens reversiveis, em principio, pertencem ao Estado. Em 7 de fevereiro
de 2020, a Anatel publicou uma consulta publica sobre a metodologia para avaliar os bens
reversiveis (CP n.° 5 de 2020).!!

Um dos principais desafios historicos do marco legal e regulatorio das telecomunicagdes
no Brasil tem sido a mudancga de foco da telefonia fixa a convergéncia, incluindo o acesso
a servigos de banda larga. O marco original, refletido tanto na LGT quanto em outras leis
adjacentes, foi construido sob a necessidade de fornecer servicos de voz universais. Até
certo ponto, o desenvolvimento e a expansdo de todos os outros servigos foram relegados
ao setor privado. A medida que a convergéncia comegou a acelerar e a transmissio de dados
se tornou central, os antigos objetivos de universalizagdo de servi¢os rapidamente se
tornaram desatualizados.

A reforma da LGT, por meio da Lei n.° 13.879, é um primeiro passo importante para o Brasil
seguir do marco original para um marco baseado em comunicacdes convergentes. Contudo
os regulamentos precisam de atualizagdes, incluindo o uso do Fundo de Universalizagdo
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dos Servigos de Telecomunicacdo (Fust), para expandir servigos de banda larga. Sera preciso,
para tanto, um processo de transi¢do para minimizar as rupturas e criar os incentivos e as
condi¢des adequados para todas as partes interessadas ao longo da cadeia de valor.

Contexto dos setores de radiodifusdo e TV por assinatura no Brasil

Um marco de politicas publicas desenhado para um mercado nacional de
radiodifusdo

Com mais de 200 milhdes de habitantes, o Brasil ¢ o maior mercado lus6fono para servigos
audiovisuais no mundo. A maioria dos vizinhos compartilha o espanhol como idioma
oficial. Esse isolamento linguistico separa o Brasil do resto da regido. Isso é de particular
importancia para se entender o contexto da producdo de servigos audiovisuais no pais.
Além disso, explica por que o pais cria leis para promover a cultura brasileira e regional e
promover a lingua portuguesa.

O Brasil langou a televisdo de sinal aberto em 1950.'2 Em 1962, o pais adotou o Codigo
Brasileiro de Telecomunicagdes (CBT), que foi implementado um ano depois (Brasil, 19621).
O CBT foi a primeira lei a regular os setores de radiodifusao e telecomunicacoes, constituindo-se
ainda no principal marco legal para a radiodifusao no pais, apesar das mudangas significativas
nesse mercado.

Quando o CBT foi publicado, o mercado de radiodifusdo no Brasil era dominado pelos
Diarios Associados, que eram donos de 17 das aproximadamente 30 esta¢des de sinal aberto.
Contudo, a entrada da Globo, em 1965, rapidamente, reduziu a participa¢do de mercado dos
Diarios Associados, entdo, logo, tornando-se a emissora com maior audiéncia. Para combater
essa tendéncia de concentra¢do do mercado, o Decreto-Lei n.° 236, de 1967, estabeleceu
que uma emissora especifica poderia ter apenas cinco estagdes. Isso foi inspirado nos
regulamentos publicados pela Comissao Federal de Comunicagdes (Federal Communications
Commission - FCC) dos Estados Unidos.!* Seguindo o modelo americano, o Brasil buscou
introduzir uma terceira rede de radiodifusdao nacional para promover a competi¢do com 0s
dois atores comerciais principais.

Em geral, diferentes administragdes no Brasil basearam sua abordagem a televisdo de sinal
aberto no Decreto n.° 20.047, de 1931. Esse decreto estabeleceu principios no sentido de
que a transmissdo, entendida, na época, como aquela de radio, era um setor de interesse
nacional que exigia supervisao do Estado. O decreto fez a separagdo entre a regulamentacao
da infraestrutura de transmissdo ¢ do contetido; o objetivo do Estado era de expandir esses
servigos. Ademais, o decreto contribuiu ao entendimento de que a regulamentagdo da
transmissdo dependia da tecnologia em uso e ndo dos servigos fornecidos. Finalmente,
outra heranca do decreto é o entendimento de que as emissoras tinham um conjunto de
direitos (e.g. licencas) que surgiram nos anos de 1930. Isso incluiu o direito de segurar
espectro, o que foi reconhecido no marco regulatorio de 1931 (Penna Pieranti, 2011;s)).

Enquanto o CBT foi um primeiro passo rumo a regulamentacao da televisdo de sinal aberto,
ainda havia uma falta de critérios objetivos (como exigéncias financeiras) para as concessdes
desses servicos. Desde entdo, alguns critérios econdmicos foram incluidos no processo, tais
como a viabilidade financeira. No entanto, as concessoes de radiodifusio continuam a depender
de critérios subjetivos e a ser prerrogativa do Presidente (delegado a um ministro). A auséncia
de melhorias ao arcabouco legal se deve, em parte, a falta de pessoal no ministério para
desenvolver normas técnicas ou politicas publicas para a radiodifusao (Penna Pieranti, 201115)).
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O Ministério das Comunicagdes apenas publicou o primeiro plano para regular questoes
técnicas relativas a interferéncia do espectro e a cobertura para servigos de radiodifusdo em
1973. Antes disso, o espectro era um recurso livre para as emissoras. Cada parte interessada
poderia utiliza-lo a vontade e, depois, fazer o registro no ministério sem qualquer planejamento.

Enquanto a Constitui¢cdo de 1988 abordou varios setores, o decreto manteve o entendimento
prévio do Estado e de agentes privados na area da radiodifusdo. Ele incorporou os atores ja
estabelecidos no novo marco constitucional do pais (e, consequentemente, seu uso do
espectro ja atribuido). A Constituigdo também afirmou o principio de interesse nacional na
area da radiodifusdo e estabeleceu um conjunto de principios para politicas publicas e
diretrizes regulatorias, como:

e O artigo 220 garante a liberdade de expressdo na midia, porém, também permite
regulagdo que proteja menores de idade ou que ajude individuos ou familias a se
defenderem de propaganda a produtos ou servigos potencialmente nocivos (e.g.
tabaco, pesticidas).

e O artigo 221 estabelece a preferéncia por i) conteudos em areas com finalidades
educativas, artisticas, culturais e informativas; e ii) produgdes independentes que
promovam a cultura nacional e regional, incluindo a regionalizagdo dessas produgdes.

e O artigo 222 estabelece limitagdes rigidas a propriedade e ao controle cruzado. As
midias audiovisuais, de radiodifusdo e jornais impressos podem ser propriedade
apenas de brasileiros natos ou naturalizados ha mais de dez anos, ou por pessoas
juridicas constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sede no Brasil. Brasileiros
natos ou aqueles naturalizados por mais de dez anos devem ser donos de, pelo
menos, 70% do capital social e votante da empresa proprietaria da organizacdo de
midia. Eles também s3o exclusivamente responsaveis por aspectos editoriais e pela
selecdo da programagdo. Consequentemente, o investimento estrangeiro direto
(IED) ¢ limitado a 30%.

e Oartigo 223 afirma que compete ao Poder Executivo a gestdo de licengas. O Congresso
deve aprovar a outorga ou a renovacao de todas as licencas ou concessdes (ou
qualquer decisdo pela ndo renovagdo). A radiodifusdo ¢ dividida em trés sistemas:
publico, privado e estatal.

Além das disposigoes gerais da Constituigao, o Decreto-Lei n.° 236, de 1967 — estabelecido
sob a égide do Ato Institucional n.° 4 — limitou ainda mais a concentragdo econdmica no
mercado audiovisual de trés maneiras. Primeiro, o decreto proibe uma pessoa fisica de
controlar mais de quatro estagdes de radio locais de ondas médias (OM) e seis estagdes de
radio locais de frequéncia modulada (FM). Segundo, ele proibe mais de trés estagdes de OM
regionais ¢ trés estagdes regionais de onda tropical (OT), com um maximo de dois por
estado. Terceiro, ele proibe mais de dez concessdes de TV de sinal aberto em ambito
nacional; ndo mais de cinco estagdes de TV de frequéncia muito alta (VHF) sdo permitidas,
com o limite de dois por estado.

O Decreto-Lei n.° 236, de 1967, estabeleceu que uma pessoa, fisica ou juridica, ndo pode
ser proprietdria de duas estacdes da mesma natureza no local de servico (cidade ou regido).
Contudo, a disposi¢@o ndo ¢ respeitada. A falta de fiscalizag@o tem permitido as emissoras
contornarem essa limitacdo da concentrag@o. Especificamente, elas usam uma série de redes
e estagdes de retransmissdo e registram diferentes pessoas como acionistas (Reporteres
Sem Fronteiras e Intervozes, 2017[197). Isso permitiu a perpetuagdo de conglomerados que
concentram poder institucional e econdmico no setor de radiodifuséo.
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Debates sobre a privatizagdo de servigos de telecomunicagdes levantaram a questdo de um
orgdo regulador unificado para fiscalizar tanto a telecomunicac@o quanto a radiodifusdo. A
intengdo era ter uma agéncia para as comunicagdes em vez da Anatel. Esse plano nunca foi
implementado devido a pressdo do setor de radiodifusao.

Nos anos de 2000, houve varias discussdes sobre a pluralidade da midia em termos do
acesso de minorias e sindicatos de trabalhadores para a radio e a televisdo de sinal aberto.
Porém elas tiveram pouco efeito pratico nas politicas publicas (Reporteres Sem Fronteiras
e Intervozes, 2017[19)).

A transic¢do para a televisdo digital terrestre

Muitos paises ja migraram para a televisdo digital terrestre (TDT). Por um lado, a TDT
busca liberar a banda de frequéncia de espectro de 700 MHz usada pelas emissoras de
televisdo analdgicas. Isso permitiria o uso de servigos de banda larga sem fio (LTE/4G e
agora o 5QG). Por outro, ela age para modernizar a radiodifusdo ao fornecer mais canais e
maior qualidade de imagem aos espectadores. No Brasil, o Decreto n.° 5.820, de 2006,
estabeleceu as regras para a transi¢ao: a migragao para a TDT comegou em 2007. Até o final
de 2018, os sinais analogicos de 1.379 municipios foram desligados. Dos 5.570 municipios
no total, isso consiste em aproximadamente 24% deles, o que cobre 62% da populacdo
brasileira. Até 2023, espera-se que todas as transmissoras de televisdo analogica estejam
desligadas.

Conteudo audiovisual

Historicamente, o Brasil tem sido ativo na produca@o de contetido audiovisual. A Embrafilme,
por exemplo, foi uma empresa brasileira estatal (70%) criada em 1969. Ela funcionou tanto
como produtora como distribuidora, assim como autoridade regulatéria. A Embrafilme
produziu aproximadamente 25 novos longas-metragens por ano, com um or¢amento médio
de cerca USD 500.000 a USD 600.000 cada (Nogueira, 1998207).

Em 1990, em um periodo de privatizagdo, a Embrafilme saiu do mercado de producéo. Esse
final abrupto exerceu fortes implicagdes para a industria audiovisual no Brasil, dada sua
dependéncia da Embrafilme para o apoio financeiro visando produzir conteudos audiovisuais.
Entre 1994 e 1998, o Brasil produziu apenas 40 filmes (Unesco, 2000}21;). Isso representou
uma média de oito por ano, em vez de 25, uma reducdo de dois tergos da producdo da
Embrafilme. A frequentag¢do do cinema caiu para apenas 0,8 pessoa por ano (Unesco, 2000p217).
Em 1993, a industria de cinema brasileiro produziu apenas 0,6% de todos os filmes exibidos
no pais (Silva e Silva, 2016p227).

A situagdo mudou em 2001, com a Medida Proviséria n.° 2.228, que criou a Agéncia Nacional do
Cinema (Ancine). Isso, por sua vez, estabeleceu o Programa de Apoio ao Desenvolvimento
do Cinema Nacional (Prodecine) ¢ a Contribuigdo para o Desenvolvimento da Industria
Cinematografica (Condecine).'*

Foram implementados trés instrumentos centrais para ajudar a promocao do conteudo
audiovisual. Primeiro, o Fundo Setorial do Audiovisual (FSA) foi estabelecido para subsidiar
a producdo de conteudo brasileiro. Segundo, cotas determinavam quando cinemas brasileiros
deveriam mostrar filmes de origem brasileira. Terceiro, foram estabelecidas cotas para
contetdo brasileiro para canais de televisao.

Os efeitos combinados dessas medidas tém sido substanciais. Os 160 filmes produzidos em
2017, no Brasil, foram quatro vezes a produgdo combinada entre 1994 e 1998. De 2007 a 2017,
o setor audiovisual brasileiro produziu um grande nimero de longas-metragens de ficgdo,
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um namero consideravel de documentarios de longa-metragem e alguns longas-metragens
animados (Figura 2.1). Esse nivel de producao é comparavel ao de outros paises.

Figura 2.1. Numero de longas-metragens produzidas produzidos no Brasil por género,
2007- 17
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Nota: Um dicionario de dados e contexto estdo disponiveis em: http://data.uis.unesco.org/.
Fontes: Unesco (2020p3)), UIS.stat (banco de dados), http://data.uis.unesco.org/ (acessado em 15 de margo de 2020).

Nessa crescente producdo doméstica, foram necessarias medidas complementares que
garantiriam uma producdo suficiente por fornecedores que fossem independentes das
transmissoras, assim como um fornecimento suficiente de conteudo regional (versus nacional).
Saindo do lado da oferta e partindo para o lado da demanda, trabalhos audiovisuais regionais
¢ independentes também precisaram estar amplamente disponiveis na televisdo brasileira e
ser exibidos nos cinemas do pais.

Tendéncias recentes na radiodifusdo e na TV paga

Desde a Constituigdo de 1988, pouco mudou na regulamentagdo da radiodifusdo além da
revisao dos padrdes técnicos e acordos de cooperagao técnica entre o Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovacdes e Comunicagdes (MCTIC) e a Anatel.

Emendas a Constitui¢cdo em 1995 permitiram a liberalizagao do setor de telecomunicacdes,
que também viabilizaram uma separagao mais forte entre os servigos de telecomunicagdes
e servigos de radiodifusdo. Anteriormente, entendia-se que esses servicos estavam sob o
mesmo guarda-chuva de “servicos de telecomunicagdes publicos”. Apesar das profundas
mudangas que resultaram da LGT e da criagdo do 6rgao regulador de telecomunica¢des em
1997-98, o papel de gestora das concessodes de radiodifusdo foi excluido do mandato da
Anatel. Suas unicas responsabilidades nessa area incluiam a elaboracao de planos de espectro
€ 0 monitoramento técnico de planos de distribui¢ao de canais de radiodifusdo (Wimmer e
Penna Pieranti, 200924)).

A regulagdo de servigos de TV por assinatura ficou em uma zona cinzenta. Gradualmente,
a Anatel foi encarregada de publicar algumas medidas regulatorias. Por motivos historicos,
incluindo os supracitados, a TV por assinatura havia sido regulada pela tecnologia utilizada,
e ndo pelo servigo fornecido. Em 1995, a lei de TV por assinatura foi aprovada (Lei do
Cabo, Lei n.° 8.977, 1995). Essa lei ndao mudou com a publicacdo da LGT, que regulou
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outras formas de servigos de TV por assinatura (servico de distribui¢do de sinais multiponto
multicanais) e TV via satélite (“direto para casa”, DTH). Ela estabeleceu um limite de
propriedades estrangeiras de 49% nesses servigos.

Em 2001, a Medida Provisoria n.° 2.228, alterada pela Lei n.° 10.454, em 2002, introduziu
uma taxa de contribui¢@o para a industria do cinema. Essa contribuigdo — Condecine — era
arrecadada sobre o marketing e a promoc¢ao, bem como a produgao e distribui¢ao de longas-
metragens e videos comerciais.

Em 2011, porém, a Lei do Servigo de Acesso Condicionado (SeAC) foi aprovada (Brasil,
2011p257). O marco legal migrou para um marco baseado no servigo prestado, ndo mais na
tecnologia usada. Isso dividiu a cadeia de valor para servigos de TV por assinatura em
quatro elementos: produgdo, programacdo, empacotamento e distribuigdo. Também, distribuiu
papéis regulatorios. A Ancine seria responsavel pela programagao e o empacotamento, enquanto
a Anatel fiscalizaria a distribuicdo (Figura 2.2)

Figura 2.2. Cadeia de valor e fiscalizacio da TV por assinatura de acordo com a Lei do SeAC

Producao

Programacéao

Distribuicao

Empacotamento

Ancine

O objetivo da Lei do SeAC foi abrir o mercado para novos competidores (permitindo mais
propriedades estrangeiras de servicos de TV por assinatura) e estimular a produgao do contetido
audiovisual brasileiro. Contudo ela também visou evitar a integragao vertical excessiva no
mercado. Assim, a lei buscou proteger os produtores e programas audiovisuais brasileiros
da concorréncia das telecomunicagdes de fornecedores estrangeiros. As disposigdes nos
artigos 5° e 6° foram especialmente relevantes:

e O artigo 5° proibe o controle ou a titularidade de participagdo superior a 30%
de uma produtora ou programadora sediada no Brasil por prestadoras de servigos
de telecomunicagdes, excluindo aquelas que produzem obras exclusivamente de
comercializagdo para o mercado internacional.

e O artigo 6° proibe as fornecedoras de servigos de telecomunicagdes e todas suas
coligadas (com ou sem sede no Brasil) de contratarem talentos artisticos nacionais
ou adquirir licenciamento de eventos de interesse nacional com a finalidade de
produzir conteudo audiovisual para sua veiculagao no servico.

Ademais, a Lei do SeAC estabeleceu que a Condecine deveria ser arrecadada de prestadoras
de telecomunicagdes que ofereciam servigos de TV por assinatura. Essas taxas ajudariam
o FSA a promover o contetido audiovisual brasileiro. Arrecadada e gerida pela Ancine, a
Condecine ¢ o fundo mais importante para a promogao desse conteudo no pais (Capitulo 7).

Pouco depois da promulgagdo da Lei do SeAC, o setor audiovisual brasileiro, mais uma
vez, passou por desenvolvimentos profundos. Desde 2015, os servigos audiovisuais prestados
por streaming (servicos over-the-top, OTT) tém crescido exponencialmente no Brasil. A
Netflix, por exemplo, tem a maior participagdo de mercado entre todas as prestadoras de
OTT (Capitulo 3). Novas entrantes, impulsionadas por desenvolvimentos tecnologicos e
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novos modelos de negdcios, tém exercido pressdo nas prestadoras de TV por assinatura,
que tém visto a competicdo crescer € as assinaturas cairem. Essa mudanga também levantou
perguntas a respeito das limitagdes regulatorias sobre a integragdo da cadeia de valor da
TV por assinatura. As prestadoras de OTT, por exemplo, estdo envolvidas na producdo, na
programacao e no empacotamento. Nesse sentido, surgiram discussdes recentes relativas a
Lei do SeAC sobre a fragmentacdo entre a Ancine e a Anatel; a proibicdo da intera¢ao
vertical; e o limites rigidos impostos no controle cruzado entre servigos de telecomunicagdes
e de TV por assinatura.

Em abril de 2019, o presidente da Anatel formalizou um posicionamento em uma mensagem
ao Congresso pertinente a uma possivel reforma do SeAC, destacando

a necessidade de revisitar as limitagoes ao controle cruzado entre as prestadoras
de servicos de telecomunicacoes e as empresas produtoras e programadoras de
conteudo, estabelecidas na Lei n.° 12.485/2011 (Lei do SeAC), marco legal dos
servigos de televisdo por assinatura. Além de ja ter tido sua utilidade superada, tal
vedagdo, hoje, cria condi¢oes de tratamento ndo isonémico entre as empresas e
obstaculiza o surgimento de novos modelos de negocio e a inovagdo no setor, em
prejuizo aos consumidores dos servicos (Anatel, 2019)26)).

Em fevereiro de 2020, o Conselho Diretivo da Anatel decidiu que a limitagdo no controle
cruzado ndo era valida para empresas estrangeiras. A decisao foi informada pelo caso de
fusdo entre a AT&T e a Time Warner.

O setor de telecomunicagdes evoluiu tremendamente desde os anos de 1960. Entretanto,
dicotomias impostas nos marcos regulatorios e institucionais para a radiodifusdo de sinal
aberto e a TV por assinatura no Brasil tém bases legais que remontam a mais de 50 anos.
Na ¢época do CBT, talvez, fizesse sentido distinguir entre a radiodifusdo (que, de muitas
maneiras, funciona como um bem publico nacional ndo-excluivel), a TV por assinatura comercial
e a prestagdo de servicos de comunicagdes. Contudo, esses arranjos podem ter superado
sua utilidade: as formas de distribui¢do de contetido de audio e audiovisual proliferam e
convergem em redes de IP. E preciso, portanto, uma avaliagio extensiva para promover
uma abordagem mais integrada e orientada ao futuro. Essa avaliacdo deve englobar varias
areas, tais como concessoes, licengas de espectro, controle e controle cruzado, IED e
radiodifusdo geral.
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! Com excegdo do Rio Grande do Sul, que ndo tinha uma empresa da Telebras.

2 Usando a taxa de cambio de 0,918 BRL/USD para o ano de 1995 de OECD..stat (https://stats.oecd.org/).

3 Usando a taxa de cAmbio de 0,918 BRL/USD para o ano de 1995 de OECD..stat (https://stats.oecd.org/).

4 Também existiam permissdes, apesar dessa figura legal nunca ter sido usada.

3 Usando a taxa de cambio de 1,16 BRL/USD para o ano de 1998 de OECD.stat (https://stats.oecd.org/).

¢ Usando a taxa de cAmbio de 1,81 BRL/USD para o ano de 1999 de OECD.stat (https://stats.oecd.org/).

7 Usando a taxa de cAmbio de 2,15 BRL/USD para o ano de 2013 de OECD.stat (https://stats.oecd.org/).

8 Isso significa, por exemplo, que centrais de atendimento poderiam estar disponiveis por, pelo
menos, 12 horas por dia, em vez de 24 horas, e que registros de chamadas poderiam ser mantidos
por 90 dias, em vez de 100.

? Usando a taxa de cAmbio de 3,33 BRL/USD para o ano de 2015 de OECD.stat (https://stats.oecd.org/).

190 papel do TCU esta descrito em detalhes no Capitulo 4.
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Ver
https://sistemas.anatel.gov.br/SACP/Contribuicoes/TextoConsulta.asp? CodProcesso=C2305&Tipo

=1&0Opcao=andamento.

12 Assis Chateaubriand realizou a primeira transmissdo comercial de sinal aberto, por meio da TV Tupi,
em 18 setembro de 1950.

130 FCC utiliza uma limitagdo no nimero da audiéncia em vez de no numero de estagdes.

14 Esse ato legal foi emendado pela Lei n.° 10.454, de 2002, no CONDECINE, e la Lei n.° 11.437,
de 2006 e Lei n.° 12.485, de 2011 (SeAC).
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