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1. Recomendacoes

Esta secdo apresenta um resumo das politicas que serdo analisadas nos capitulos
subsequentes e fornece uma avaliagdo geral dos pontos fortes e fracos do ambiente
institucional das comunicagoes e da radiodifusdo em Brasil. Também sdo apresentados
insights sobre os potenciais beneficios de novas iniciativas de politicas publicas e de
reforma regulatoria. Ademais, oferecem-se recomendagéoes sobre como melhorar os marcos
institucional e regulatorio; reformar a estrutura de tributos, taxas e tarifas; melhorar as
condigoes de mercado; promover a concorréncia nos mercados de comunicagoes e
radiodifusdo, e fortalecer as politicas nacionais e a formulagdo de politicas baseadas
em evidéncias.
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Avaliacdo do marco legal e regulatorio brasileiro para as comunicacoes e a
radiodifusao

Introducado

A efetividade dos setores de comunicagdes e radiodifusdo constituem a base para a
transformacdo digital da economia brasileira. Sem conectividade, ndo ha transformagao
digital. A formula¢do de politicas e de regulacdo para os setores de comunicagdes' e
radiodifusdo, no Brasil, deve estar alinhada ao objetivo geral de aumentar o acesso a
servigos de comunicagdes e radiodifusdo de alta qualidade com pregos competitivos. Para
atingir esse objetivo, esta avaliagdo recomenda um conjunto de politicas e regulamentagdes
agrupadas de acordo com as seguintes agdes-chave:

e melhorar os arcabougos legal e regulatorio para fortalecer instituigdes e adapta-las
a um ambiente convergente

o reformar o marco de tributos e taxas nos setores de comunicagoes e radiodifusao
o melhorar as condi¢des de mercado
e promover a competi¢ao dos mercados de comunicagdes e radiodifusio

o fortalecer as politicas nacionais e a formulagao de politicas baseadas em evidéncias.

Pontos fortes

O Brasil tem fortalecido seu marco legal e regulatorio de comunicagdes nos ltimos anos
(Quadro 1.1). O principal ponto forte do marco brasileiro de politica e da regulamentagao
das comunicacdes é que o governo, claramente, ja compreendeu a necessidade de: i) realizar
uma reforma regulatoria, ii) ter um marco institucional s6lido; e iii) garantir uma competi¢ao
efetiva no pais.

Houve avangos importantes no governo para fortalecer a independéncia da agéncia reguladora
de telecomunicagoes; porém é preciso progredir ainda mais. O marco regulatorio, incluindo
a reforma realizada em outubro de 2019, incorpora muitos dos instrumentos regulatorios
considerados como boas praticas em paises da OCDE. Por exemplo, as autoridades brasileiras
criaram medidas para promover a competi¢do nos mercados de servicos moveis (i.e. telefonia
¢ banda larga movel), como a redugdo de tarifas de interconexdo. Ademais, a agéncia reguladora
adotou medidas assimétricas para atores com uma posi¢do dominante nos mercados de atacado
de comunicacdes, por meio do Plano Geral de Metas de Competigdo.

Para promover a concorréncia, existe uma autoridade distinta que complementa a Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes (Anatel) em questdes relativas a competigdo, o que proveé
uma segunda garantia para que operadoras de comunicagdes ndo ajam contra a lei brasileira de
defesa da concorréncia. Essa outra entidade é o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
(Cade), responsavel por aplicar a lei de concorréncia, que conta com poderes para julgar e
punir condutas anticompetitivas, de forma a prevenir que estas prejudiquem qualquer mercado,
incluindo o de comunicagdes.

Outro ponto forte do pais € sua estrutura institucional de governanga da Internet. O Comité
Gestor da Internet no Brasil (CGLbr) coordena e integra as iniciativas de servigo de Internet
no pais. O CGLbr é um exemplo de melhor pratica de aplicagdo, no ecossistema da Internet,
de arranjos institucionais que envolvem multiplos atores.
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Uma das caracteristicas interessantes da gestdo brasileira da infraestrutura de Internet é a
alocagdo dos recursos arrecadados com o registro de dominios (sob o CGl.br) na melhoria
da gestdo e da infraestrutura. Entre outras iniciativas, os recursos sao usados para melhorar
a gestdo e a troca de trafego, medir a qualidade e o uso de conexdes de banda larga e fornecer
apoio para a adogdo do IPv6. Como departamento do CGlL.br, o Centro Regional de Estudos
para o Desenvolvimento da Sociedade da Informagao (Cetic.br) tem contribuido, de forma
importante, para melhorar a coleta de dados sobre a Internet entre empresas, individuos e
provedores de servicos de Internet (ISPs, do inglés Internet service provider).

No mercado de comunicagdes moveis (i.e. telefonia e banda larga mével), o Brasil alcangou
avancos significativos na gestdo de espectro, incluindo seu planejamento e sua alocagao.
Particularmente, a agéncia reguladora utiliza mecanismos de leildo para alocago de espectro,
sendo esta considerada uma melhor pratica entre paises da OCDE. Ademais, o uso de limites
de espectro e obrigacdes de cobertura nos leildes tem ajudado a promover a competicao,
ao mesmo tempo que melhora a cobertura da rede. Como resultado, o mercado movel do
Brasil é menos concentrado do que os mercados de outros paises na América Latina.

Ha um amplo consenso entre as agéncias reguladoras de comunicagdes nos paises da
OCDE de que as tarifas de interconexdo movel — i.e. a tarifa de interconexdo de atacado
que uma rede de telefonia movel paga para completar chamadas em outra rede — podem
favorecer, de forma consideravel, as operadoras maiores caso essas tarifas sejam estabelecidas
em patamar superior aos custos eficientes.? O Brasil ja teve uma das tarifas de interconexdo
moével mais altas em comparacdo aos outros paises da OCDE; agora, sua tarifa de
interconexdo movel estd abaixo da média da OCDE. A reducio dessas tarifas melhora as
condicdes de mercado, pois facilita a entrada de novos competidores no mercado e promove a
concorréncia e a inovagao nos servigos moveis. Essa medida também repercute nos pregos dos
servigos de comunicac¢do movel, que sdo mais baixos do que os pregos médios da OCDE.

Quadro 1.1. Pontos fortes dos marcos de comunicacoes e radiodifusao do Brasil

e A Anatel foi concebida legalmente como uma agéncia reguladora independente
para os mercados de comunicagdes, com independéncia administrativa, auséncia de
subordinagdo, estabilidade dos membros do conselho diretor e autonomia financeira.

e As instituigdes de defesa da concorréncia no Brasil, de forma geral, sdo solidas e
tém contribuido, de maneira importante, ao desenvolvimento de uma legislagédo de
defesa da competi¢do na América Latina na ultima década.

e Por meio do CGlLbr, o Brasil apresenta uma estrutura robusta de governanga da
Internet e tem melhorado a interconexao IP (com base no Protocolo de Internet, do
inglés Internet Protocol) pela implantacdo de varios pontos de troca de trafego em
todo o pais.

e A Anatel conseguiu reduzir as tarifas de interconexao movel, que, antes de 2014, eram
as mais altas entre os paises da OCDE e, depois, cairam abaixo da média da OCDE.

e A televis@o de sinal aberto continua a ser o meio audiovisual com o maior alcance
no Brasil (i.e. cobrindo praticamente 100% dos municipios), € os esforgos para promover
contetidos audiovisuais locais resultaram em um aumento da produ¢do nacional
entre 2007 e 2017.
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Para servigos de radiodifusdo, a televisdo de sinal aberto (ou FTA, do inglés free-to-air) é
o meio audiovisual com o maior alcance no Brasil em termos de cobertura geografica e uso
da populacao. Na tltima década, o Brasil adotou uma legislacao para fortalecer o conteudo
nacional de seu cinema, e, como resultado, entre outros fatores, a producéo local de conteudo
audiovisual se intensificou.

Pontos fracos

Apesar dos pontos fortes da politica e do marco regulatério das comunicag¢des no Brasil,
ainda persistem algumas fragilidades que exigem reforma regulatdria (Quadro 1.2).

Um ponto fraco significativo € o alto nivel dos tributos e das taxas aplicados ao setor de
comunicacdes. Eles podem afetar os precos de servigos de comunicagdo diretamente, assim
como investimentos na implanta¢do de infraestrutura de comunicagdo. Por exemplo, os
tributos ¢ as taxas representam cerca de 40,2% dos pregos de servigos de banda larga fixa
e movel (Anatel, 2020;;;). Considerando que a conectividade ¢ um pilar fundamental da
transformacao digital, reduzir taxas e tributos no mercado tera repercussdes positivas em
outros setores da economia brasileira. E isso so é possivel por meio de uma reforma holistica
da estrutura de tributos e taxas.

Em termos do desenho institucional, a Anatel foi concebida como uma agéncia reguladora
independente; porém existem varias questdes que comprometem sua independéncia. Estas
se referem a independéncia orgamentaria, as recomendacdes e determinagdes ex ante do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a responsabiliza¢do de funcionarios publicos. A
independéncia orgamentaria ¢ importante para salvaguardar a autonomia da agéncia quanto
a tomada de decisdes. Com respeito a responsabilizagdo, no Brasil, servidores publicos
sdo pessoalmente responsabilizados. Servidores publicos devem ser responsabilizados
funcionalmente, mas ndo pessoalmente. Responsabilizar funcionarios publicos pessoalmente
em decorréncia de agdo regulatoria ndo é uma pratica comum nos paises da OCDE, e pode
gerar varios efeitos negativos, em diferentes esferas. Por exemplo, isso pode dissuadir
profissionais altamente qualificados de ingressarem no servico publico. Além disso,
funcionarios publicos podem sentir-se incentivados a tomar decisoes regulatorias inadequadas
para minimizar o risco de serem processados.

No caso da TV por assinatura, o mandato regulatorio esta atualmente dividido entre a
Anatel e Agéncia Nacional do Cinema (Ancine). Para a transmissdo da TV de sinal aberto,
o Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagoes (MCTIC) assume os papéis
de regulador e formulador de politicas.

A medida que a tecnologia evolui, a convergéncia de redes dilui os contornos de setores ¢
mercados antes bem demarcados (por exemplo, a radiodifusdo e as comunicagdes). Isso
implica um aumento na prestacdo de varios servigos por meio de redes de comunicagdo
multiuso, geralmente, na forma de pacotes. Nesse contexto, varios agentes e redes devem
fornecer servigos de voz, dados e video.

Consequentemente, ¢ preciso um marco regulatério coerente ¢ adaptado a um ambiente
convergente. A medida que a convergéncia ganha forca, tanto os diferentes regimes de
prestacdo de servigos de comunicagoes e radiodifusao como as diferentes agéncias reguladoras
de comunicagdes e radiodifusdo tornam-se anacronicos. Essa fragmentagdo dificulta ainda
mais o monitoramento efetivo de eventos em servigos € mercados de comunicagoes.

A criacdo de uma agéncia reguladora unificada, distanciada da formulagdo de politicas,
ajudaria a simplificar o regime regulatério e a lidar com a nova realidade convergente.
Nesse sentido, as outorgas de espectro de servicos de radiodifusdo e de comunicagdes
beneficiar-se-iam ao ser conduzidas por uma sé entidade.
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Servigos de comunicagdo sdo definidos de varias maneiras, o que também néo se encontra
bem-adaptado a um mercado convergente de comunicagoes e radiodifusdo. A presenca de
diferentes defini¢des de servico impacta ndo apenas a entrada de novos competidores no
mercado, mas, também, complica ainda mais o sistema de tributagdo, pois pode estimular
a arbitragem para evitar de encargos tributarios ou regulatorios. Adotar uma abordagem de
“licenciamento unico”, ou seja, que exija apenas um registro, resolveria esse ponto fraco e
facilitaria a entrada de novos competidores no mercado.

Como em outros paises da OCDE, a coordenacdo para atingir objetivos pertinentes a politicas
de economia digital tem-se tornado cada vez mais complexa. Contudo ¢ fundamental coordenar
os diferentes niveis de governo a fim de evitar lacunas e a sobreposi¢do de fungdes.

Quadro 1.2. Pontos fracos dos marcos regulatorios de comunicacoes e radiodifusio

e Altas taxas e impostos impactam severamente o setor de comunicagdes no Brasil.
Isso aumenta o custo dos servigos de comunicagdes, comprometendo o potencial do
setor para a inovagao e o investimento, o que, por sua vez, dificulta a adogao de
servigos de comunicacdes.

e O marco institucional ndo esta bem-adaptado aos setores convergentes de comunicagdes
e radiodifusdo. Isso inclui a auséncia de uma agéncia reguladora unificada com
responsabilidades de regular e monitorar as comunicagoes, a radiodifusdo (incluindo
a TV por assinatura) e os servigos over-the-top (OTT) emergentes.

e As multiplas defini¢des de servigos de comunicagoes criam uma distingao artificial
entre servigo de comunicagdes e radiodifusdo, gerando barreiras a entrada no mercado
e resultando em arbitragem tributaria e regulatoria.

e A falta de consisténcia e independéncia or¢amentaria da agéncia reguladora,
junto com o controle do TCU sobre algumas fungdes ex ante, pode prejudicar a
independéncia da Anatel, limitando a capacidade de executar suas fungdes.

e Ainda ha sobreposicao de funcdes de defesa do consumidor no que tange aos
servigos de telecomunicagdes, especialmente, entre a Anatel, a Secretaria Nacional
do Consumidor (Senacon) e as Procuradorias de Prote¢ao ¢ Defesa do Consumidor
estaduais ou municipais (Procons).

e Nao ha distingdo clara entre as politicas publicas e as regulamentagdes para a
radiodifusdo e para TV por assinatura.

e A falta de coleta de dados e de monitoramento de metas de conectividade, assim
como a falta de monitoramento dos mercados de radiodifusdo, de forma geral,
enfraquece a eficacia das politicas.

Recomendacdes para o futuro

As recomendagdes a seguir estdo ancoradas nos resultados deste relatorio, em conjuncao
com as boas praticas de politicas e regulamentac¢des de comunicagdes adotadas em paises
da OCDE. Essas boas praticas tém origem, em sua maioria, em solugdes encontradas para
desafios parecidos aqueles identificados no Brasil e apresentados ao longo desta avaliagao.
A lista ndo elenca as recomendagdes em ordem de prioridade. Pelo contrario, deve ser
entendida como vérios elementos de uma abordagem holistica.
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Melhorar o marco institucional e regulatorio

A criagdo de uma agéncia reguladora unificada e a separacdo entre a formulagdo
de politicas publicas e as fungoes regulatorias

Criar uma agéncia reguladora unificada que fiscalize os setores de comunicagoes
e radiodifusdo brasileiros por meio da unido das fungoes regulatorias da Anatel,
da Ancine e do MCTIC.

Redes IP multiuso permitem a prestacdo de diferentes servicos na mesma rede. A medida
que a convergéncia avanga e com o aumento da oferta de pacotes de servigos de
comunicacgdes, sera mais desafiador distinguir operadoras de acordo com as plataformas a
partir das quais elas prestam seus servi¢os. Desse modo, a clareza dos papéis das agéncias
reguladoras serd afetada, considerando a possivel dualidade de suas fungdes. Diante da
convergéncia cada vez maior de redes IP, o marco institucional no Brasil ndo esta bem-
adequado para efetivamente supervisionar os servigos de comunicagoes.

Na area da competigao, por exemplo, a Avalia¢do da Reforma Regulatoria 2008 da OCDE
reconheceu o potencial surgimento de obstaculos a competigdo como resultado do arcabougo
institucional do setor (OCDE, 20082)). E tal fato vem ocorrendo especialmente devido a
independéncia entre os reguladores de telecomunicagoes e radiodifusdo, que supervisionam
setores distintos, mas que estao convergindo.

Com respeito a radiodifusdo e aos servigos de TV por assinatura, varias autoridades estdo
incumbidas da tarefa de desenvolver e implementar politicas e regulamentagdes (por exemplo,
o MCTIC, a Ancine e a Anatel). As responsabilidades desses diferentes 6rgios tendem a
entrelagar-se e eles ndo estdo bem-adaptados para lidar com os desafios inerentes a um
ambiente convergente. E, ao contrario das boas praticas internacionais, ndo ha distin¢do
clara entre a formulag@o de politicas gerais ¢ a publicacdo de regulamentacgdes ex ante para
os mercados de TV por assinatura e de radiodifusao.

No que tange a TV por assinatura, entendida, no Brasil, como um servigo de telecomunicagéo,
a distin¢do entre diferentes atividades na cadeia de valor parece arbitraria. A Lei do Servigo
de Acesso Condicionado, conhecida como SeAC, que responsabiliza a Ancine pela regulagado
da programacdo e o empacotamento de contetudo e a Anatel pela distribui¢do de conteudo,
pode criar abordagens setoriais conflitantes. Sob esse marco, ndo ha clareza quanto a qual
mecanismo de resolucdo de conflitos deve ser usado caso haja decisdes divergentes entre
as duas agéncias reguladoras setoriais. Ademais, ndo ha uma defini¢do absoluta sobre qual
entidade regulatdria deve ter autoridade para supervisionar a distribui¢do de conteudo
na Internet.

No sentido de fortalecer seu marco institucional, o Brasil poderia criar uma autoridade
unica, independente, que fosse responsavel por supervisionar os mercados de comunicagdes
e radiodifusdo (incluindo a TV por assinatura) e por monitorar servicos OTT. Ao mesmo
tempo, ela manteria separadas a regulamentagao e a formulagdo de politicas ptblicas, conforme
¢ sugerido na proxima recomendacao.

A criagdo dessa entidade deveria seguir boas praticas internacionais. Um nimero crescente
de paises da OCDE, como a Australia, a Hungria e o Reino Unido, fundiu suas agéncias
reguladoras de radiodifusdo e comunica¢des (OCDE, 2008,;; OCDE, 20173)).
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No caso do Brasil, as fungdes regulatorias da Ancine ¢ da Anatel, assim como alguns
poderes regulatérios do MCTIC sobre a radiodifusdo, devem ser fundidos para criar essa
agéncia reguladora unificada. Se for preciso que uma autoridade independente promova o
contetido audiovisual nacional, a Ancine poderia manter a competéncia de formulagdo de
politicas na area.

Contudo, a agéncia reguladora recém-unificada deveria tratar de todas as questdes que
afetam a competicdo ex ante nos mercados de TV por assinatura e de sinal aberto, como
regulamentacdes de must-carry/must-offer (ou carregamento obrigatorio) e servigos OTT.
Nos assuntos relativos a competéncia de outras autoridades (por exemplo, satde publica,
questdes de direitos autorais), a agéncia reguladora unificada poderia implementar protocolos
de cooperagdo formais.

Em suma, um o6rgdo regulatério independente e unificado deve estar encarregado de
regulamentar toda a cadeia de valor de radiodifusao e TV por assinatura sob um conjunto
de regras integradas e coerentes. Tais regras assegurariam a eficiéncia no processo
regulatorio e a aplicagdo uniforme do regime regulatorio pelas instituigdes publicas. Isso,
por sua vez, criaria seguranca juridica para entidades regulamentadas.

Introduzir uma separacdo clara entre a formulacdo de politicas e a regulamentagdo
nas dreas de radiodifusdo, TV por assinatura e servigos emergentes de OTT/video
sob demanda.

Consta entre as melhores praticas da OCDE distinguir claramente entre a formulagdo de
politicas publicas (i.e. providenciar um marco geral para o mercado) e a regulamentacao
que traduz esse marco nos detalhes operacionais necessarios para a implementagdo. Ou seja,
o regulador deve ter poderes adequados para cumprir seu papel e manter sua autonomia em
relacdo ao governo.

O atual marco institucional reflete a fragmentagdo na regulamentagdo de servigos de
radiodifusdo e de TV por assinatura. Varias autoridades estdo encarregadas do desenvolvimento
e da implementag@o de politicas e de regulamentacdes. As principais sdo o MCTIC, a
Ancine e a Anatel, mas outras entidades como o Cade gerenciam o cumprimento de leis de
competi¢do ex post. Ao contrario das boas praticas internacionais, ndo ha uma distin¢do
clara entre a formulagdo geral de politicas e a expedigdo de regulamentagdes ex ante para
lidar com falhas do mercado, promover competigao e proteger consumidores (especialmente,
quando se trata de servicos OTT).

A formulagdo de politicas gerais para o setor de radiodifusdo e TV por assinatura deve ser
confiada primariamente ao MCTIC. Contudo uma agéncia reguladora independente e com
capacidade juridica (idealmente unificada) deveria ser responsavel por todas as fungdes
regulatérias, como a concessao de licengas, outorga de espectro e a aplicacao de um regime
de sangoes. Essa entidade deveria funcionar sem interferéncia dos Poderes Executivos
ou Legislativos.
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Combinar todas as fungées de gestdo do espectro (i.e. incluindo a destinacdo e a
atribui¢do) em unica entidade reguladora (por exemplo, uma agéncia reguladora
unificada) para evitar poderes concorrentes.

A outorga e gestao do espectro no Brasil é complexa, com poderes concorrentes na area da
radiodifusdo. Segundo a lei, de forma geral, a Anatel ¢ responsavel pela gestdao do espectro
no Brasil. Contudo, quando se trata de servicos de radiodifusdo, a Anatel somente é responsavel
pela atribuigdo do espectro. A outorga do espectro ¢ licenciamento de servicos de radiodifusdo
seguem uma estrutura complexa, pois varias outras entidades também participam do processo.

Em termos de radiodifusdo, as responsabilidades entrelagadas de varias instituicdes sdo
particularmente complicadas. Por exemplo, a Anatel é responsavel pela alocagdo do espectro
e fornece estudos técnicos para determinar a disponibilidade e ndo interferéncia de canais.
Enquanto isso, o MCTIC, o Presidente da Republica e o Congresso sao responsaveis pelo
processo de outorga e licenciamento dos servigos. Essa divisdo de fung¢des acaba sendo
demorada, cara e ineficiente. Em média, pode levar mais de dez anos para se modificar de forma
substancial uma licenga de radiodifusdo existente no Brasil ou conceder uma licenga nova.

Portanto, de modo ideal, todas as fungGes regulatorias relativas a gestdo do espectro, incluindo
o seu licenciamento para servigos de radiodifusdo, deveriam ser simplificadas e estar sob a
responsabilidade de uma unica agéncia reguladora. Se a criagdo de uma agéncia unificada
for impossivel no curto e no médio prazos, as fungdes da Anatel precisardo ser expandidas
para incluir a atribuigdo de espectro para servi¢os de radiodifuséo.

No curto prazo, enquanto o Congresso e o Presidente da Republica forem parte do processo
de licenciamento de radiodifusdo, pode-se estabelecer a regra do siléncio administrativo
positivo. Essa regra concederia licengas automaticamente, apos certo periodo, em caso de
auséncia de manifestagdo do Congresso e/ou do Presidente.

Com respeito ao desenho de leildo, a agéncia reguladora unificada deve ser capaz de definir
os seus diferentes elementos. Esse desenho deve considerar os objetivos das politicas publicas
para aumentar a cobertura de redes de comunicagdes, enquanto aumenta a competicdo
nos mercados moveis. Todavia a extensdo das obrigacdes de cobertura ndo deve ser um
impedimento para que certos atores possam fazer ofertas no leildo. Ao formatar os leildes,
a agéncia reguladora deve evitar a imposi¢cdo de obrigagdes adicionais relacionadas a
politica industrial que possam distorcer os resultados do leildo ou aumentar os custos
de implantacao.

Aumentar a independéncia da agéncia reguladora e criar uma supervisao
independente para avaliar impactos regulatorios

Aumentar a independéncia da agéncia reguladora setorial — ou unificada — para
garantir que esta possa definir seu proprio or¢amento de maneira independente e
implementar suas decisoes de forma autonoma para cumprir sua missao.

Para garantir a independéncia regulatoria, a agéncia reguladora deve ser a Unica entidade
administrando o setor. Agéncias reguladoras exigem arranjos de governanga que garantam
seu funcionamento efetivo, preservem sua integridade e permitam o alcance efetivo de seu
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mandato. Além disso, estabelecer uma agéncia com um dado grau de independéncia (tanto
das entidades que esta regula como do governo) pode fornecer maior seguranca e confianga
na integridade das decisdes regulatorias (OCDE, 20144)). Garantir niveis adequados de
financiamento ¢ de importancia fundamental para permitir que a agéncia reguladora opere
de forma eficiente e concretize os objetivos do governo (OCDE, 20144)).

A independéncia financeira deve ser garantida em todos os cenarios. Na auséncia de uma
nova agéncia reguladora unificada, a Anatel precisa ter poderes para cumprir sua missao e
reduzir a incerteza no mercado. Apesar das melhorias quanto a defini¢do e a estabilidade
orcamentaria da Anatel, observadas desde 2018, a agé€ncia nao tem controle orgamentario
direto e autobnomo sobre as taxas setoriais cujas receitas sdo destinadas ao fundo que
financia suas atividades, o Fundo de Fiscalizagdo das Telecomunicagdes (Fistel).

Portanto, o orgamento anual dessa agéncia deve estar claramente definido e apartado daquele
do restante do governo. Isso visa minimizar qualquer possibilidade ou incentivo para que
0 governo use esse orgamento para outros fins ou para contingencia-lo (i.e. para alcangar o
equilibrio fiscal usando os recursos da agéncia) (OCDE, 2008;). De forma similar, os
orcamentos plurianuais sdo preferiveis, pois sdo menos sujeitos a influéncias politicas de
curto prazo. Propostas no Congresso para simplificar fundos setoriais devem garantir a
independéncia da Anatel (ou da nova agéncia unificada) para que ela possa cumprir seu
mandato e implementar regulamentagdes de forma adequada.

Para promover um processo independente de tomada de decisdo, focalizar o
importante papel do TCU em avaliagoes ex post. Limitar o maximo possivel as
recomendagoes e determinagoes ex ante de modo a equilibrar o marco de controle
externo com uma efetiva independéncia regulatoria. Limitar a responsabiliza¢do
pessoal de servidores publicos.

O controle do TCU pode estar prejudicando a independéncia da Anatel, limitando sua
capacidade de funcionar adequadamente. Como identificado pela OCDE, em 2008, a
avaliagdo de desempenho por 6rgdos de auditoria nacionais pode proteger o interesse
publico. Contudo, é incomum o grau com que avalia¢des, recomendacdes e determinagdes
ex ante do TCU séo aplicadas a agéncias reguladoras no Brasil (OCDE, 20082)).

De acordo com os Principios de Boas Praticas para a Governanca de Agéncias Reguladoras
da OCDE, essas agéncias precisam ter a autonomia suficiente para desempenhar suas
fun¢des sem interferéncias dos Poderes Executivo e Legislativo. Um marco claro de
controle externo precisa ser equilibrado com a autonomia efetiva da agéncia reguladora,
pois certas prerrogativas sdo essenciais para garantir a tecnicidade, a imparcialidade e a
previsibilidade da fungao regulatoria (Moreira, 2004s)).

De forma geral, o TCU deve evitar impor mudancas a decisdes regulatérias que sejam
formalmente adequadas e devidamente motivadas.

A prestagdo de contas, por sua vez, € o outro lado da moeda da independéncia, e é preciso
um equilibrio entre os dois. Medidas abrangentes de prestagdo de contas e de transparéncia
apoiam ativamente o bom comportamento e o desempenho da agéncia reguladora. E isso
permite que autoridades legislativas ou outras avaliem o desempenho da agéncia (OCDE,
2014p4). Assim, uma agéncia reguladora deve prestar contas de suas agoes para o Legislativo.
Regularmente e publicamente, deve prestar informacdes ao Legislativo sobre seus objetivos
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e o cumprimento de suas fungdes. Ademais, o Judiciario deve ajudar a garantir que a
agéncia reguladora opere dentro dos poderes que lhe foram atribuidos (OCDE, 2014 ;).

Contudo, ainda que seja essencial garantir a prestacdo de contas da agéncia reguladora, ndo
¢ uma pratica comum, entre paises da OCDE, a responsabilizagdo pessoal de funcionarios
publicos por suas acdes. No Brasil, quando alguma medida regulatdria é considerada inadequada,
servidores publicos sdo responsabilizados por meio de procedimentos legais que afetam seu
patrimonio pessoal. Isso pode criar o oposto do efeito desejado. Por um lado, devido aos
riscos inerentes a fungdo, pode diminuir o incentivo a que pessoas talentosas (por exemplo,
chefiando agéncias reguladoras). Por outro lado, uma vez no cargo, funcionarios publicos,
por meio de suas regulamentacdes, podem buscar minimizar o risco de processos legais, em
vez de promoverem o bem-estar social — fato que prejudicaria o proposito desses mecanismos.
Portanto, ¢ preciso limitar a responsabilizagdo pessoal de funcionarios publicos ao passo
que se garantem medidas adequadas de prestacdo de contas para a agéncia reguladora.

Estabelecer um orgdo de supervisdo independente para revisar as andlises de
impacto regulatorio de diferentes institui¢oes, como a Anatel, a Ancine ou uma
futura agéncia reguladora unificada.

Desde 2007, o Brasil vem progredindo em sua pauta de politicas regulatorias, especialmente
no que tange as agéncias reguladoras. Por exemplo, o governo comegou o Programa de
Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestao em Regulagdo (PRO-REG) e seguiu
as recomendacgdes da OCDE de 2008 (OCDE, 20082)).

A Anatel foi pioneira no uso de consultas publicas e analises de impacto regulatorio (AIRs)
mesmo antes de estarem adequadamente harmonizadas em toda a Administragdo publica
em 2018 (Brasil, 2018¢). No entanto ha espago para a Anatel melhorar ainda mais suas
praticas regulatorias.

No Brasil, a Anatel tem sido a agéncia reguladora mais ativa na promog¢ao das AIRs.
Entretanto, concentrou-se nas avaliagdes qualitativas e possui pouca experiéncia com
avaliagOes quantitativas. Além disso, as informagdes da Anatel relativas a implementagao
das AIRs sdo de dificil acesso.

De forma geral, os relatdrios das AIRs devem ser consistentes e facilmente acessiveis ao
publico. Para tanto, o Brasil precisa estabelecer um orgdo independente para revisar
sistematicamente relatorios de AIR de diferentes instituicdes com papéis regulatorios, de
modo a garantir fiscalizagdo e qualidade. Isso, porém, exige uma abordagem do “governo
como um todo” e mecanismos ¢ Orgdos de coordenagdo permanentes que lidem com a
coeréncia de politicas e o compromisso estratégico no longo prazo (OCDE, 2016(7)).

Muitos paises-membros da OCDE adotaram explicitamente essa abordagem para seus
orgdos de fiscalizagdo de AIRs. A experiéncia desses paises sugere que tais 6rgaos centrais
de fiscalizag@o sdo mais efetivos quando: i) sdo independentes de agéncias reguladoras (i.e.
ndo estdo intimamente vinculados a missoes regulatérias especificas); ii) operam de acordo
com uma politica regulatdria clara, apoiada na esfera politica; iii) operam horizontalmente
(i.e. transversal a todo o governo); iv) empregam especialistas (i.e. com informagdes e
capacidades de exercerem avaliagdes independentes); e v) estdo vinculados a uma autoridade
administrativa e or¢camentaria (centros de governo, ministérios de finangas (OCDE, 2008 2)).
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Estabelecer um marco convergente para regulagdo e elaboragdo de politicas

Adaptar o arcabouco legal para um mercado convergente de comunicagoes e
radiodifusdo, reformar o arcabougo legal visando introduzir um regime de
licenciamento baseado em licenca unica para servigos de comunicagoes e
radiodifusdo. Introduzir uma licenca unica para eliminar as diferengas entre
categorias de servigos de comunicagoes (servicos de comunica¢do multimidia,
servigos de telefonia fixa, servigo de telefonia movel, servicos de comunicagoes
classificados como servigo de valor adicionado, TV por assinatura e outros
servigos de radiodifusdo).

Diante da crescente convergéncia de servicos de comunicagdes por meio de redes IP, ha
uma necessidade, que tem aumentado ao longo do tempo, de reformar o marco regulatorio
e de politicas publicas. Adaptar o marco permitiria tratar holisticamente das evolucdes do
mercado. Ao mesmo tempo, isso simplificaria o marco regulatorio e de politicas publicas
e torna-lo-ia mais transparente.

Uma adaptacao-chave deve incluir a introdug¢do de um regime de licenciamento baseado
em licenca Uinica para servigos de comunicagdes e radiodifusdo. Simplificar o licenciamento
reduziria consideravelmente os custos de transacdo, facilitaria a entrada de novos atores no
mercado e agilizaria os processos administrativos para a implantacdo de redes em todo o
Brasil. Um modelo de licenca unica baseada em um “registro” ¢ uma forma de simplificar
0 processo. Nesse sistema, a empresa ou a entidade interessada em obter uma licenca
manifesta concordancia com os requisitos de prestagdo de informagdes e compromete-se a
operar sob os regulamentos da Anatel.

A regulamentacdo de licencas individuais no Brasil exige uma autorizagdo para cada tipo
de servigo de comunicagdes prestado. Portanto, ¢ muito trabalhoso para as operadoras, o
que cria barreiras artificiais a entrada de novos atores no mercado. A Anatel tomou medidas
na diregao certa mediante as Resolugdes n.” 719 e 720, de 2020, cujos objetivos consistem
em simplificar o procedimento de concessdo de licenciamento. No entanto, a pluralidade
dos servicos de comunicagdes sujeitos a diferentes regulamentagdes, taxas e impostos
erguem barreiras a entrada em um ambiente cada vez mais convergente.

Gradualmente, ao longo dos anos, a Anatel tem simplificado sua classifica¢do de servigos
de comunicacdes e seu marco de licenciamento. Contudo as quatro categorias principais ainda
exigem autorizagdes: telefonia fixa (Servigo Telefonico Fixo Comutado, STFC); telefonia
movel (Servigo Movel Pessoal, SMP); Servigcos de Comunica¢do Multimidia (SCM), como
a banda larga fixa; e a TV por assinatura (Servico de Acesso Condicionado, SeAC).

Ademais, o marco de licenciamento atual inclui servi¢os de valor adicionado (SVAs), que
nao sdo considerados nem servicos de telecomunica¢do nem de radiodifusdo. Eles podem
incluir servigos over-the-top (OTTs) e alguns servicos de conexdo a Internet. Alguns dos
Prestadores de Pequeno Porte, definidos como ISPs com uma participacao inferior a 5% do
mercado nacional, fornecem partes de seus servicos de banda larga como um servigo de
valor adicionado.

No marco regulatério brasileiro, SVAs sdo definidos, de forma geral, como servigos que
“complementam” ou “auxiliam” atividades de telecomunica¢des. Em termos de acesso a
banda larga fixa, o servigo de telecomunicagdo mais relevante € o Servigo de Comunicagio
Multimidia (SCM).? Na contramio, a conexao a Internet é o exemplo mais proeminente de
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SVA (i.e. a autenticagdo do usuario da rede que surgiu, no passado, contexto de servigos
discados de acesso a Internet). Diferentemente dos servigos de telecomunicagdes, os SVAs
estdo sujeitos a uma regulamentagdo limitada pela Anatel. Eles ndo estdo submetidos a
tributos sobre servigos de telecomunicagdes por meio do Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS).

A pluralidade de definigdes e classificagdes, até para o mesmo servico (i.e., servigo de banda
larga), resulta em arbitragens sobre medidas regulatorias e na area de tributos (Capitulo 7).
Também, definigdes confusas sdo um fardo que se estendem para além do ptblico. No setor
da comunicacao, a falta de qualidade nas defini¢des igualmente impacta de forma negativa
os recursos administrativos necessarios para as empresas, a agéncia reguladora e as autoridades
fiscais. Isso dificulta a entrada de novos atores no mercado.

Portanto, os servigos de comunicagoes classificados como servigos de valor adicionado, como
a prestagdo de servigos de conexao a Internet, deveriam ser simplificados sob um regime
de licenga unica. Isso ndo implica que outros SVAs (como OTTs, plataformas e aplicativos
online) estariam sujeitos a regulamentagdes adicionais. Isso exigiria uma discussdo mais
ampla sobre o mandato de agéncias reguladoras de comunicagdes em relacdo a plataformas
digitais, o que ainda est4 sendo debatido em muitos paises da OCDE.

Para servicos de radiodifusdo, o regime de licenciamento ¢ discriminatorio, pois estabelece
diferentes exigéncias para servicos de transmissao de TV de sinal aberto e servigos equivalentes
de TV por assinatura. Ainda, o regime ¢ complexo e abre espaco para influéncia politica
na concessdo de outorgas de sinal aberto.

Desse modo, ¢ preciso considerar a possibilidade de abandonar autoriza¢des individuais
para todos os tipos de operadoras de comunicagdes, incluindo provedoras de conteudo
audiovisual. Estas podem ser substituidas por um regime de licenciamento geral, exceto
onde os recursos sdo escassos, como no caso do espectro. Em outras palavras, uma licenga
Unica estaria disponivel para todos os provedores de comunicagoes, de forma a fazer uma
transicao de um regime baseado em servigos para um regime de licenciamento convergente.
Essa medida poderia reduzir as barreiras a entrada de novos atores no mercado e simplificar
o regime tributario (ver a seguir).

Trocar o regime de licenciamento exigiria uma modificacdo da legislagdo brasileira. Além
disso, para garantir a viabilidade de um regime de licenga Unica, seria preciso uma simplificagdo
da tabela de tributos do Fundo de Fiscaliza¢do das Telecomunicacdes (Fistel), parte do
Anexo da Lei n.° 5.070/66.

Remover restrigoes legais a integragdo da cadeia de valor da TV por assinatura e
a propriedade cruzada entre servigos de telecomunicagoes e servicos de TV por
assinatura tanto para prestadores de servicos domésticos quanto internaciondais.
Particularmente, eliminar os Artigos 5° e 6° da Lei do SeAC, que, na pridtica,
proibem, a integracdo vertical de atores de comunicagoes (por exemplo, a produgdo
e distribui¢do de conteudo).

Aleida TV por assinatura (ou SeAC), Lei n° 12.485, de 2011, foi produto de uma demanda
longamente debatida pelo setor audiovisual, que buscou, entre outros objetivos, apoiar a
producdo de conteudos locais. Apesar dos efeitos positivos no crescimento do contetdo local,
a mudanga legislativa chegou quando o setor audiovisual estava passando por profundas
transformacgdes em areas que iam de evolugdes tecnoldgicas € empresariais a convergéncia geral.
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Comumente, sempre que possivel, a OCDE ¢ favoravel ao acesso livre e sem barreiras ao
mercado. Todavia, consideragdes especiais se aplicam as areas de politicas de meios de
comunicacao em muitos paises. Essas considera¢des incluem a necessidade de respeitar o
patriménio nacional, regional e local, assim como garantir o pluralismo dos meios de comunicagao.

Por esses motivos, as restrigdes a propriedade dos meios de comunica¢do ndo sdo incomuns.
Como o Brasil, o Canada tem um forte foco no incentivo a producao e disponibilidade de
conteudo local, por exemplo. Sua lei de radiodifusdo estabelece o principio de que “os
canadenses devem ter propriedade e controle efetivos sobre o sistema de radiodifusdo
canadense” (Canada, 1991g)).

Entretanto, restricdes a propriedade vertical ndo sdo comuns. Diante da convergéncia, ter
tanto a propriedade de conteudos como de sua transmissdo pode resultar em economias de
escopo. A propriedade comum, no entanto, também pode levar a perda do pluralismo da
midia, ou a problemas de competi¢cdo (por exemplo, com o fechamento vertical do
mercado). Essas questdes causam preocupagdes em vdrias jurisdigdes,® mas é incomum
haver uma proibigdo explicita como a que existe no Brasil.” A lei do SeAC estabelece
rigidas restri¢des de propriedade entre servigos de telecomunicagdes e certas atividades de
TV por assinatura.

Restri¢des categoéricas a integragdo vertical podem impossibilitar potenciais eficiéncias
econdmicas, impedindo o setor de se adaptar as novas demandas e aos novos contextos
tecnologicos. E preferivel haver revisdes caso a caso de integragdes verticais. Problemas
de competicdo tendem a ocorrer quando as partes tém poder tanto no mercado a montante
como a jusante ou em ambos. A decisio recente da Anatel de relaxar regras de restricdes
verticais apenas para empresas estrangeiras parece arbitraria e sera dificil justifica-la no
médio e no longo prazos.

Politicas publicas e objetivos nas areas do pluralismo da midia, da producdo de contetido e da
promogao da competicao podem e devem ser alcangados por outros meios. O ministério setorial
pode tratar de preocupagoes relativas ao pluralismo da midia por meio de politicas publicas.

Enquanto isso, o setor ou uma agéncia reguladora unificada pode ser responsavel por questoes
relativas a competicdo ex ante. A analise de possiveis prejuizos de fusdes verticais, de transagdes
acima do limiar de notificagdo de fusdes, deve ser realizada de forma ex ante pelo Cade e
pela agéncia reguladora unificada, caso a caso. Nesse interim, de modo ideal, o Cade ou uma
autoridade reguladora (seja a Anatel ou a Ancine) seriam responsaveis por essa analise.

Melhorar a coordenagdo de politicas e regulamentagoes em todos os niveis de
governo

Melhorar a coordenagdo nos ambitos federal, estadual e municipal sobre questoes
como a agilizacdo de direitos de passagem, a facilitacdo da instalacdo de antenas
e a harmonizagdo de regulamentagoes de densidade espectral para promover a
difusdo de banda larga, especialmente, em areas com pouca cobertura.

A Avaliacdo da Reforma Regulatoria da OCDE, publicada em 2008, enfatizou a sobreposico
significativa de fungdes entre as agéncias reguladoras federais, estaduais e municipais no
Brasil. Instituicdes em diferentes niveis de governo t€ém mecanismos de coordenag@o, mas
raramente sao utilizados (OCDE, 20082)).
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O Brasil deve promover a coordenagdo entre os trés niveis de governo (i.e., local, estadual
e federal), o que ¢é particularmente importante para os direitos de passagem. As vezes, a
implementacao efetiva do regulamento setorial depende de outras leis correlatas. Esse ¢ o
caso dos setores de telecomunicagoes e radiodifusdo, pois os &mbitos estaduais e municipais
lidam com questdes relevantes para ambos.

E crucial remover barreiras a implantagdo de infraestrutura para fomentar investimentos em
redes de comunicacdo e reduzir as barreiras a entrada no mercado. Todas as autorizagdes
legais ou administrativas envolvidas no processo de implantagdo de redes devem ser revisadas
e avaliadas cuidadosamente no que tange a sua necessidade ou se ha espago para reduzir
custos administrativos. Ademais, ¢ preciso harmonizar as disposi¢des, em todo o pais, para
reduzir o 6nus para as operadoras.

Promover a cooperagdo formal entre o Cade e as agéncias reguladoras do setor
para eliminar decisoes multiplas e possivelmente contraditorias (“guichés duplos”),
especialmente sobre questoes de radiodifusdo (incluindo a TV por assinatura).

A Anatel e 0 Cade parecem cooperar efetivamente no que concerne as questdes de comunicagio,
apesar de poderem discordar sobre definicdes de mercado e quanto a implementagdo de
certas intervencdes regulatorias. Essa cooperagao beneficiar-se-ia de um acordo formal entre
as duas agéncias, como ¢ o caso entre o Cade e a Ancine.

Contudo, em termos da TV por assinatura (considerada um servigo de telecomunicagédo no
Brasil), tanto a Anatel como a Ancine tém poderes regulatorios ex ante, conforme estabelecido
pela lei do SeAC. Elas também estdo envolvidas em diferentes fases da cadeia de valor de
servigos e, de forma mais ampla, no mercado de radiodifusdo.

De acordo com a lei de defesa da concorréncia, o Cade pode, ainda, convidar a Anatel e a
Ancine a emitirem pareceres técnicos sobre procedimentos de fusdes na condigdo de agéncias
reguladoras setoriais competentes. Isso cria um guiché duplo que poderia prejudicar
uma andlise efetiva e célere de pedidos de revisdo de fusdo pelo Cade. Esse é o caso
especificamente quando as duas instituicdes tém pareceres divergentes (por exemplo, a
recente fusdo AT&T/Time Warner).

Na auséncia de uma agéncia reguladora unificada, o Brasil precisa estabelecer um processo
para resolver disputas entre autoridades competentes durante avaliacdes de fusdo nos
setores de comunicagdes e radiodifusdo, o que pode incluir uma emenda a lei de defesa da
concorréncia de 2011 ou a lei do SeAC. Uma solugdo seria preservar a natureza ndo vinculante
dos pareceres técnicos. Tal medida poderia exigir que o Cade justifique sua decisdo final
caso decida ndo seguir as recomendagdes da Anatel ou da Ancine.

Melhorar a cooperacdo e reduzir a sobreposicdo de funcoes na formulagdo e
aplicagdo de regulamentos de protegdo do consumidor por meio do aprimoramento
de instrumentos de cooperagdo entre a Senacon, os Procons e a Anatel.

O trabalho na area da prote¢do ao consumidor beneficiar-se-ia muito de uma cooperagao
ainda mais proxima e formal entre a Anatel e a Senacon para tratar do regime regulatorio
de proteg¢do ao consumidor de servicos de comunicagdes. Até recentemente, a Anatel e a
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Senacon tinham um acordo de cooperagéo técnica que estabelecia a troca de informagdes
¢ dados relativos a dentincias registradas contra prestadores de servigos de comunicagdes
(Anatel, 2019;9;; Ministério da Justiga, 20131q)).

Algumas fungdes de protecdo ao consumidor de servigos de comunicagdes ainda se sobrepdem
entre a Senacon, a Anatel e os Procons. Por exemplo, a Anatel detém a capacidade técnica
e o conhecimento especializado para proteger os direitos do consumidor diante de questdes
especializadas (por exemplo, qualidade de sinal). Por sua vez, a Senacon formula, promove,
coordena e implementa a Politica Nacional de Defesa do Consumidor de forma ampla.
Portanto, a Anatel e a Senacon precisam ter uma forte coordenacao para lidar com questdes
relativas aos consumidores e aos servi¢os de comunicagoes.

A protecdo ao consumidor também precisa estar mais bem coordenada entre os estados e
municipios. Existem mais de 800 Procons estaduais e locais vinculados ao Poder Executivo,
que também fiscalizam empresas de comunicagdes. A criagdo de um Procon depende de cada
estado ou municipio, o que leva a diferentes niveis de acesso a organizagdes de protegdo ao
consumidor em todo o pais. Os Procons podem ajudar a proteger os direitos dos consumidores
de forma mais efetiva ao intervir em nome dos consumidores em ambito local. Todavia os
800 Procons beneficiar-se-iam de mecanismos claros e bem-estabelecidos de coordenagao,
que permitiriam a troca de informagoes e de experiéncias, assim como incentivariam 6rgaos
de fiscalizacdo a simplificarem as regulamentagdes.

Por isso, para promover a seguranga juridica e a coeréncia regulatoria, a Anatel, a Senacon e
os Procons devem, formalmente, aumentar suas fungdes e sua cooperagdo. Também, precisam
ser transparentes sobre os mecanismos implementados para esse fim. Assim, as diferentes
institui¢des envolvidas nas politicas de defesa ao consumidor de servigos de comunicagdes
devem manter uma cooperacao proxima baseada em procedimentos formais claramente
estabelecidos que garantam a boa coordenacdo entre o desenho regulatorio e sua aplicagéo.

Garantir a efetiva aplicagdo das disposi¢oes regulatorias

A Anatel deve fortalecer seu marco de fiscalizagdo, buscando estabelecer san¢oes
proporcionais (monetdrias ou ndo) com base em evidéncias e metas quantitativas,
considerando a gravidade da violagdo e do prejuizo resultante. Também deve ter
como objetivo a melhoria da efetiva arrecadacdo de multas administrativas, usando,
de forma mais ativa, os meios de execu¢do de pagamento disponiveis.

Apesar de seus poderes de sangdo, a Anatel ja aplicou muito mais multas do que foi capaz
de arrecadar. Entre 2010 e 2017, a agéncia emitiu 60 mil multas, das quais apenas 66%
foram pagas completamente por operadoras. Isso representa 13% do valor monetario do
total das multas aplicadas (Anatel, 2017}117).

Tanto o papel do Judiciario de garantir o cumprimento das decisdes regulatdrias como o
alto valor das multas podem estar causando divergéncia significativa entre as multas aplicadas
e 0 que é efetivamente arrecadado. E possivel entrar com recursos contra decisdes administrativas
da Anatel, um processo que pode levar até dez anos (Rosa, 2018;12;). Em 2017, o Judiciario
suspendeu 1,2% das multas aplicadas pela Anatel (i.e. 34% se medido em valor monetério)®
(Anatel, 2017117).

Para melhorar o pagamento das multas aplicadas e aumentar a arrecadag@o, a Anatel deve
embasar cuidadosamente suas sangdes, que precisam ser proporcionais a natureza da ofensa.
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As multas precisam ser altas o suficiente para dissuadir comportamentos indesejados,
mas também devem seguir o principio da proporcionalidade para evitar recursos. Isso
diminuiria a probabilidade de os recursos contra as multas serem acatados e empacados no
processo judiciario.

A partir de 2007, a Anatel comecou a exigir o cumprimento de politicas de qualidade do
servico. Como resultado, o nimero de multas subiu dramaticamente, entre 2008 ¢ 2013, ¢
muitos recursos foram interpostos contra as san¢des da Anatel.

Para a Anatel, os desafios juridicos e os custos de arrecadar multas no auge do periodo das
multas (2008-2013) levaram a criagdo de grupos de estudo e consultas publicas para padronizar
o compliance regulatério. Em 2012, a Anatel adotou novas regras para o monitoramento
regulatorio que incluiram o Regulamento de Aplicacdo de Sangdes, a Resolugdo n.° 589,
de maio de 2012, e 0 Regulamento de Fiscalizagdo, a Resolucdo n.° 596, de agosto de 2012.

A Anatel pretende modificar seu regulamento de fiscalizagdo para adotar medidas preventivas
e compensatdrias em vez de medidas punitivas (Anatel, 2019;137). A agéncia ira considerar
varias sanc¢des além das monetarias, incluindo condutas corretivas e adverténcias. Essa nova
regulagdo deve seguir os principios das melhores praticas, incluindo o estabelecimento de
sangdes razoaveis e proporcionais. Ao impor multas, a agéncia também deve considerar
fatores agravantes e mitigadores (por exemplo, a gravidade da viola¢do). Finalmente, deve-se
considerar o prejuizo aos usuarios e a prestagdo de servigos, assim como violagdes prévias
(OCDE, 2018147).

Abreviar o procedimento de recursos por via judicial para evitar o enfraquecimento
da efetividade da aplicacdo da decisdo da Anatel, por meio do treinamento especializado
de juizes e profissionais vinculados ao Judiciario. Se o treinamento se provar
insuficiente, considerar a cria¢do de tribunais especializados em assuntos de
comunicagoes e radiodifusdo.

As decisdes administrativas da Anatel estdo sujeitas a recurso por meio de processos
judiciais. Em 2017, o Judiciario suspendeu 34% das multas aplicadas pela Anatel se medido
em valor monetario (Anatel, 2017117). O procedimento de recurso judicial deve ser mais
curto para evitar o enfraquecimento da efetividade das medidas regulatorias e administrativas
da Anatel.

Decisdes sobre assuntos complexos de comunicagdes e radiodifusdo exigem conhecimentos
técnico e legal robustos sobre tecnologias da comunicagdo. Uma forma de abreviar o processo
de decisoes judiciais seria mediante o treinamento de juizes e profissionais vinculados ao
Judiciario. Se isso for insuficiente e ja tiver sido testado no passado, a criagdo de tribunais
especializados é uma op¢do mais complexa.

O Brasil pode estabelecer juizes e tribunais especializados para a fundamentacdo de
procedimentos de recursos (liminares) relativos aos setores de comunicagdes e radiodifusdo.
Essa medida foi um avango para o México, em 2013, durante a reforma de seu setor de
telecomunicagdes. No Brasil, isso aliviaria a carga de trabalho de outras instituigdes judiciais
e garantiria que funcionarios publicos possam ter conhecimento suficiente para tomar decisdes
sobre questoes altamente complexas e técnicas. Isso poderia estimular maior eficiéncia dentro
de todo o aparato juridico e aumentaria a solidez das resolucdes judiciais. Para implementar
tribunais especializados de forma efetiva é necessario investimento em recursos humanos
¢ em treinamento.
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Se a Anatel deseja continuar a promover a ferramenta de compliance regulatorio
“Termos de Compromisso de Ajustamento de Conduta (TAC)”, que permite que
operadoras se comprometam com obrigacoes de investimento em vez de pagar
multas, é preciso definir e monitorar essas obrigacoes atentamente.

A Anatel faz uso de Termos de Compromisso de Ajustamento de Conduta (TAC) com as
operadoras e, desse modo, permite que aquelas que tenham descumprido alguma regulamentagio
troquem multas por obrigagdes de investimento. Em TAC, arranjos sdo negociados depois
que as prestadoras de servigos de comunicagdo ja foram multadas. A Anatel também tem
modificado sua estrutura de san¢des antes de decidir pela aplicagdo de multas, o que envolve
a substitui¢do de possiveis sangdes monetarias por ndo monetarias (i.e. compromissos de
investimento), instituindo “obrigacdo de fazer”.

Qualquer obrigacao de investimento oriunda de TACs, sangoes de “obrigagdo de fazer” ou
estabelecida por meio de obrigacdes de cobertura dentro do contexto de um leildo, deve ser
cuidadosamente monitorada em termos de sua formulag@o e implementagdo. Por exemplo,
ha uma falta substancial de presta¢do de informagdes por pequenos provedores de servigos
de Internet (ISPs). Como esses ISPs ndo tém obrigagdo de prestar informagdes, as estatisticas
da Anatel cobrem-nos apenas parcialmente. Contudo, em 2019, esses operadores representaram
cerca de 20% do mercado de banda larga fixa, em termos de assinaturas.” Como consequéncia,
¢ dificil a Anatel ter um panorama completo da cobertura de rede e dos investimentos planejados.

InformagGes assimétricas e falta de dados granulares sobre a presenga de redes de banda
larga no pais podem representar desafios a formatag@o de TACs. Por um lado, podem permitir
que uma empresa maior troque multas por obrigacdes de cobertura em areas rurais e remotas
que ja contavam com operadoras menores. Por outro lado, as operadoras poderiam ter investido
em certas areas de qualquer maneira com base em seus planos de investimento de longo
prazo, que ndo costumam estar publicamente disponiveis. Nesses casos, a operadora pode
estar trocando a multa por uma “obrigagdo” que ela ja pretendia assumir.

Portanto, se a Anatel quer continuar usando os TACs, ela precisa de informagdes
suficientemente detalhadas tanto sobre a cobertura da banda larga fixa e mével como sobre
investimentos planejados. Para esse fim, a agéncia precisa realizar uma analise ex ante
detalhada para estabelecer onde essas obriga¢des devem ser impostas € monitorar ex post
sua implementagdo. Implantagdes de redes feitas sob esses acordos também devem incluir
obrigacdes de acesso aberto para promover o compartilhamento de infraestrutura e acesso
por outros provedores de servigos.

Reformar a estrutura de tributos, taxas e tarifas

Harmonizar o ICMS entre estados e reduzir o maximo possivel as altas taxas de
ICMS para servigos de comunicagoes devido a seus efeitos negativos sobre a
adogdo desses servigos. Considerando a convergéncia, estabelecer, como supracitado,
um regime de licenciamento baseado em uma licenga unica para eliminar a distingdao
entre diferentes servicos de comunicagoes (SCMs, SeAC, SMP, STFC, SVAs), de
modo a minimizar os custos legais, os encargos administrativos e o potencial para
a arbitragem tributaria. Em longo prazo, buscar a reforma fundamental da estrutura
de impostos indiretos para reduzir as distor¢oes causadas pelo atual tratamento
dado ao setor de comunicagoes e radiodifusdo.
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O alto nivel de taxas e tributos exerce um impacto severo sobre o setor de comunicagdes no
Brasil. As altas taxas provavelmente contribuem para o custo total de servigos de comunicagio,
comprometendo o potencial do setor para a inovagao e o investimento. Assim, elas prejudicam
a adog@o e aumentam os pregos dos servigos de comunicagoes.

Em razdo das repercussdes positivas dos servicos de comunicagdes na economia e na
sociedade, o Brasil precisa reconsiderar os altos tributos e taxas e identificar maneiras de
reduzi-los. A alta carga do ICMS, em particular, afeta o custo dos servigos de comunicagdes
e, assim, seu uso. Logo, é preciso considerar a harmonizagdo do ICMS entre estados e
buscar reduzir o maximo possivel a aliquota aplicavel aos servicos de comunicagdes.

A complexidade da aplicagdo do ICMS em virtude da gama de categorias de servigo de
comunicacdes pode resultar em barreiras de entrada mais altas para algumas operadoras e,
por conseguinte, prejudicar a competi¢do. Por motivos fiscais, a distingdo exata entre os
diferentes servi¢os de comunicagoes (SCMs, SeAC, SMP, STFC, SVAs), assim como os
servigos de radiodifusdo (TV de sinal aberto), € sujeita a discussdes e disputas legais entre
empresas do setor e autoridades fiscais. Isso leva a inseguranga juridica, assim como a
arbitragem tributaria e, como consequéncia, a perda de excedente econdmico. Para fins de
tributos e convergéncia, entdo, o Brasil deve considerar um sistema de licenciamento
unificado para eliminar a distingdo entre servigos de comunicagdes e radiodifuséo.

A arbitragem regulatdria e legal relativa aos diferentes regimes tributarios pode ser uma
vantagem competitiva das operadoras menores. Também pode ter ajudado a motivar o
surgimento de um grande ntimero de pequenas operadoras de servi¢os de telecomunicagdes,
incluindo ISPs. O crescimento de operadoras pequenas ¢ muito bem-vindo, considerando
suas contribui¢cdes para o aumento da cobertura de banda larga e da competicdo no pais.
Contudo, o Brasil poderia implementar outros mecanismos que nao dependem de diferentes
interpretagdes sobre tipos de servigos, como redugdes especiais de tributos para promover
seu crescimento. Isso também reduziria a inseguranca juridica para todo o setor.

No longo prazo, ¢ recomendavel buscar uma reforma fundamental da estrutura de tributos
indiretos para reduzir distor¢des causadas pelo atual tratamento dado aos servigos de
comunicacdo. De acordo com trabalho anterior da OCDE sobre as questdes fiscais no Brasil,
¢ recomendavel consolidar os impostos sobre consumo nos ambitos estadual e federal em um
imposto de valor adicionado com uma ampla base e restitui¢ao integral de valor adicionado
pago na forma de insumos (OCDE, 2018;51; OCDE, 2019;6)).

Integrar os fundos setoriais em unico fundo para reduzir custos e aumentar a
eficiéncia. Garantir que as contribui¢oes para os fundos sejam usadas para desenvolver
ainda mais a economia digital no Brasil, incluindo a implanta¢do de redes de
banda larga. Evitar usar os recursos de fundos para cobrir o déficit orcamentario
da Unido, pois isso resultaria em um caso claro de dupla tributacdo. No longo
prazo, considerar a abolicdo de contribuicoes setoriais.

As taxas pagas para o Fistel sdo divididas a Contribui¢do para o Desenvolvimento da
Industria Cinematografica Nacional (Condecine) e a Contribui¢do para o Fomento da
Radiodifusdao Publica (CFRP). Além disso, o Fundo de Universalizagdo dos Servigos de
Telecomunicagdes (Fust) e o Fundo para o Desenvolvimento Tecnologico das Telecomunicagoes
(Funttel) sdo contabilizados separadamente, o que resulta em trés fundos diferentes no
Brasil (Fistel, Fust, Funttel). Alinhado a simplificagdo e a convergéncia, o Brasil deveria
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considerar a integracdo dessas contribui¢des em unico fundo, como ocorreu na Colombia
recentemente (OCDE, 2019(177). Uma integracao de todos os fundos em tinica contribui¢ao
pode reduzir ainda mais os custos administrativos e aumentar a eficiéncia.

Boa parte dos recursos arrecadados por meio do Fistel, do Fust e do Funttel ndo tem sido
usada para os devidos fins. Ao usar as contribui¢oes destinadas aos fundos exclusivamente
para desenvolver sua economia digital, o Brasil poderia reduzir as contribui¢des ou usa-las
de forma mais efetiva. Isso propiciaria o desenvolvimento da transformacao digital no
Brasil, especialmente por meio da expansao de servigos de banda larga. Os recursos dos fundos
nao deveriam ser usados para cobrir o déficit orgamentério da Unido, pois isso claramente
resultaria em dupla tributagdo, mas sim para expandir a conectividade, especialmente em
areas com oferta limitada de servigos.

Sob nenhuma circunstancia, a OCDE pode recomendar propostas legais que levem a aboli¢do
de fundos setoriais de servigos de comunicagdes e, a0 mesmo tempo, mantenham as taxas
setoriais destinadas a esses fundos. Na pratica, esse tipo de proposta transforma as taxas
em impostos. Novamente, isso levaria a dupla tributa¢do no setor de comunicagoes.

Unificar todas as contribui¢des do setor representaria uma grande melhoria da situagdo atual.
Contudo, no longo prazo, o Brasil deve considerar abolir todas as contribuigdes e os fundos
no setor de comunicagdes. Concomitantemente, deve garantir o financiamento sélido da agéncia
reguladora setorial e a disponibilidade de fundos para projetos especificos de implantacdo
de banda larga em regides nas quais o financiamento privado pode ser insuficiente. O setor
de comunicagdes ¢ crucial para a economia do pais, com repercussdes positivas sobre a
produtividade e, consequentemente, sobre o crescimento ¢ o desenvolvimento. Por isso, o
setor nao deve estar sujeito a 6nus desnecessarios (OCDE, 20145;; OCDE, 2017[19)).

Promover ativamente a entrada de paises do Mercosul no Acordo da OMC sobre
Tecnologia da Informacgdo, que cria um cronograma viavel de redu¢do de tarifas
que incidem sobre um numero crescente de bens de TIC.

Medidas tomadas pelo governo para reduzir tarifas de importac@o sobre determinados bens de
capital e tecnologias da informacdo ¢ comunicagdo (TIC) sdo bem-vindas. No entanto, o rol
de bens isentos de tarifas de importacdo ainda ¢ bastante limitado. Com apenas 34 bens de TIC
contemplados nesse novo regime, as tarifas ainda incidem sobre componentes potencialmente
cruciais. O Brasil deve promover ativamente a entrada dos paises do Mercosul no Acordo sobre
Tecnologia da Informagdo (ITA) da Organiza¢do Mundial do Comércio (OMC), pois isso
criaria um cronograma viavel para a redugdo de tarifas que incidem sobre um nimero crescente
de bens de TIC. Uma estimativa sugere que o acesso ao ITA aumentaria o crescimento do
Produto Interno Bruto (PIB) em 0,08 pontos percentuais apenas no primeiro ano. O aumento da
arrecadacao tributdria decorrente do maior crescimento, inclusive no setor das TIC, superaria
aperda de receitas com tarifas de importagdo a partir do quarto ano (Ezell e Foote, 20192)).

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



38 | 1. RECOMENDAGCOES

Melhorar as condicoes do mercado

Reduzir barreiras a entrada e facilitar a implantagdo de infraestrutura

Reduzir ao minimo possivel as barreiras a entrada, ao garantir acesso ainda mais
justo e ndo discriminatorio a dutos, postes e direitos de passagem para promover
a implantacgao de redes de proxima geracdo e ao reduzir os custos de implantacdo
de infraestrutura por meio de politicas de “dig-once” (“escavar uma vez”) e de
agilizagdo de direitos de passagem. Ademais, é preciso promover o compartilhamento
de infraestrutura entre provedores de servicos de comunicagdo com foco na
infraestrutura passiva, ao mesmo tempo em que se monitora a competi¢do no mercado.

A implantag@o de infraestrutura de comunicagdes no Brasil, especialmente em relagdo a
direitos de passagem e a instalagdo de redes celulares, continua a ser trabalhosa. Operadoras
devem cumprir tanto regras federais quanto locais, que podem variar entre municipios e estados.

Em 2012, o Senado comegou a debater como desenvolver um marco para uniformizar,
simplificar e dar celeridade ao processo de obtengao de direitos de passagem. Essa iniciativa
culminou, trés anos depois, com a aprovagdo da Lei das Antenas (Lei n.° 13.116, de
20 de abril de 2015). Essa lei determinou o compartilhamento de infraestrutura quando
tecnicamente viavel. Ela obrigou todos os projetos de infraestrutura de interesse publico
(por exemplo, rodovias e redes elétricas) a acomodarem a implantacdo de infraestrutura de
comunicagdes, geralmente conhecida como a politica do “dig-once” (“escavar uma vez”).

O projeto original da Lei das Antenas incluiu a aprovagao tacita automatica de pedidos em
caso de ndo resposta (i.e. siléncio administrativo positivo ou afirmativa ficta). A regra foi
substituida, no final do processo legislativo, por uma que transferia a decisdo do municipio
para a Anatel se aquele ndo respondesse dentro de 60 dias.

A Casa Civil vetou a nova proposta, pois a clausula foi considerada uma violagdao da
Constitui¢ao: o uso do solo e o zoneamento sdo prerrogativas dos municipios. Apesar do
progresso rumo a agilizagdo de direitos de passagem, estados e municipios tém sido lentos na
adaptac@o de suas normas locais & Lei das Antenas. Um acordo sobre aprovagdes tacitas por
municipios contribuiria significativamente para uma implantagdo mais rapida de infraestrutura.

Para reduzir os custos da implantagdo de infraestrutura, o Brasil deve estabelecer mais
politicas de dig-once, inclusive na construgdo de rodovias, linhas de transmissao de energia,
etc. O governo federal deve harmonizar a aplicacdo da Lei das Antenas. Para tanto, precisa
publicar normas que promovam a implantacdo de infraestrutura sob o principio do siléncio
administrativo positivo.

A Anatel deve incentivar o compartilhamento de infraestrutura entre operadoras de comunicagdes,
seja pela mediacdo entre operadoras ou, se forem necessarias medidas mais fortes, pela
definicdo de condi¢des gerais para o compartilhamento de infraestrutura. Além disso, o
Brasil poderia criar um 6rgéo geral de resolug@o de conflitos para o compartilhamento de
infraestrutura passiva entre provedores de servigos publicos, como dutos ao longo de
rodovias e cabos elétricos.

Finalmente, o Brasil poderia considerar desenvolver um portal online que fornega a localizagdo
georreferenciada de prédios publicos disponiveis para aluguel. Isso permitiria o estabelecimento
de uma infraestrutura como aquela construida para o México. O Sistema Nacional de
Informagdo de Infraestrutura de Telecomunicagdes do México inclui informag¢des sobre
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direitos de passagem. Seu objetivo ¢ permitir que concessionarias implementem infraestrutura
de telecomunicag¢des em bens publicos, tais como prédios. O propdsito do inventario é revelar
a disponibilidade e as condi¢des dessa infraestrutura para reduzir os custos e aumentar a
eficiéncia da implantagdo de redes de comunicagdo (OCDE, 2017;197).

Expandir ainda mais as infraestruturas de backhaul e backbone e promover
modelos abertos de acesso a produtos de atacado.

Servigos de banda larga fixos e sem fio precisam ser desenvolvidos simultaneamente, com
papéis complementares. Ambos requerem redes fixas para descarregar o trafego de redes
moveis, o que normalmente requer fibra dptica no backhaul que atende os municipios. A
tecnologia 5G exacerbara a demanda por conectividade de backhaul em fibra Optica. Isso
sera necessario para que extensas implantacdes de infraestrutura fixa sejam capazes de
agregar fluxos de dados de redes sem fio e entrega-los as redes de backbone.

O backhaul de fibra optica, se acompanhado por um regime de acesso aberto efetivo,
também deve reduzir os custos da implantagdo de redes moveis 4G e 5G. Essas redes sdao
cruciais para alcangar usuarios finais em areas rurais e remotas no Brasil. Assim, autoridades
brasileiras devem tracar uma estratégia para desenvolver ainda mais redes de backbone
fixas de alta capacidade. Em areas onde estas ndo sdo comercialmente viaveis, o governo
pode adotar mecanismos de incentivo para promover a disponibilizagdo de backhaul. Isso
fomentaria ainda mais investimentos em backhaul e backbone de fibra optica em todas as
regides do pais.

A Anatel deve considerar o uso de um modelo ascendente (bottom-up) de custos
incrementais de roaming nacional e estabelecer precos eficientes, em vez de um
modelo de custos totalmente alocados com base na contabilidade de custo historico
(FAC- HCA).

No passado, alguns reguladores usavam modelos de contabilidade de custo historico (HCA)
para definir tarifas de interconexdo de atacado. Esses modelos ndo conseguem incorporar
o impacto de tecnologias em constante evolugao e, por conseguinte, ndo refletem ineficiéncias
do mercado (UIT, 2009;217). Muitos paises da OCDE ja seguem modelos de custo incremental
de longo prazo (LRIC) para estabelecer as tarifas de interconexdo por atacado ex ante.
Modelos LRIC calculam os custos incrementais para fornecer servigos relevantes de
interconexao. Nesse modelo sdo considerados os custos que seriam evitados se terceiros
ndo fornecessem esse servigo de interconexao.

Diversamente dos modelos HCA, as tarifas LRIC refletem os custos que um entrante
eficiente teria de suportar usando a tecnologia moderna. Como relatado por um estudo-
chave: “Quanto mais as tarifas da terminagao se afastarem dos custos incrementais, tanto
maiores serdo as distor¢des da concorréncia entre os mercados fixo e movel e/ou entre os
operadores com quotas de mercado e os fluxos de trafego assimétricos” (Comissao Europeia,
2009221). Antes de eliminar as tarifas de roaming méveis em junho de 2017, a Comissao
Europeia calculou as tarifas de roaming de atacado com o modelo ascendente bottom-up de
LRIC (Comissdo Europeia, 2016p3;), em semelhanca a maneira como as tarifas de
terminacdo moveis e fixas sdo determinadas na Europa.
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A Anatel fez a transi¢do de um modelo de custos totalmente alocado fop-down com base
na contabilidade de custo histérico (FAC-HCA) a um modelo ascendente (bottom-up) de
custos incrementais de longo prazo (BU-LRIC) para estabelecer um glide path, ou trajetoria
de ajuste das tarifas de interconex@o movel. Esse desenvolvimento positivo resultou na
reducdo das tarifas de interconexdo em 90% entre 2014 ¢ 2019. As tarifas de atacado de
referéncia para roaming mével nacional, no Brasil, também se beneficiariam com o uso de
uma metodologia de custo parecida aquela usada para tarifas de interconexao movel.

Promover a Internet das Coisas (Internet of Things, loT) eliminando taxas como o
Fistel, estabelecendo um plano de numeracgdo distinto para loT, e reexaminando
restri¢oes absolutas ao roaming permanente para loT.

Varios passos sdo cruciais para promover o ecossistema da Internet das Coisas (IoT). Eles
incluem a interoperabilidade, a gestdao de espectro, o uso extraterritorial de nimeros e as
solugdes para facilitar a troca de provedores para evitar o /ock-in.

O governo brasileiro tomou varias medidas positivas para promover a implantagdo da loT.
Isso inclui a elaboracdo de um Plano Nacional de IoT (Decreto n.° 9 854, de 25 de junho
de 2019). A Anatel acelerou ainda mais o processo da revisdo da regulamentagao de aparelhos
e servigos loT. Também langcou uma consulta publica, em agosto de 2019, centrada em
aspectos relativos ao licenciamento, a tributacdo, a numeragdo, a qualidade de servigo, ao
espectro e a regulacdo para operadoras de rede mével virtual (MVNOs, do inglés mobile
virtual network operators).® Contudo ainda ha espago para melhorias que podem ajudar na
promogao da loT.

No Brasil, todas as linhas ativas precisam pagar contribuigdes relacionadas ao Fistel, ndo
apenas quando a linha ¢ ativada, mas também anualmente. Muitas conexdes loT s@o servigos
com baixa receita média por usuario (ARPU do inglés Average Revenue per User). Como
resultado, o Fistel pode fazer com que o servigo ndo seja lucrativo ou seja simplesmente
inviavel. Se aparelhos IoT fossem isentos de determinados tributos (i.e. ICMS e Fistel), os
precos para os usudrios finais seriam significativamente mais baixos, o que contribuiria
para elevar as taxas de adog¢do. Essa medida de isencdo e a consequente taxa mais alta de
adogdo podem aumentar a produtividade e o crescimento do PIB, o que geraria efeitos
positivos em todos os setores econdmicos e, por conseguinte, aumentaria a receita
tributaria. O Plano Nacional de IoT faz referéncia a redugdo do Fistel para a [oT, mas isso
exige alterar a lei desse fundo.

Desde 2016, o Congresso tem debatido se deve eliminar as taxas do Fistel para conexdes
de IoT, mas ndo chegou a um consenso. O Poder Executivo esta considerando uma medida
proviséria que permitiria zerar a aliquota para aparelhos de IoT, porém o Ministério da
Economia solicitou uma avaliacdo de impacto sobre a perda de arrecadagdo que estaria
associada a medida. Por outro lado, a receita do setor de comunicagdes pode diminuir se o
desenvolvimento da IoT for prejudicado.

A numeracdo ¢€ outra barreira potencial a disseminacao dos dispositivos de IoT, que devem
crescer exponencialmente em quantidade, superando os terminais de comunicagao pessoais.
Usar o atual plano de numeragao da telefonia movel, um recurso escasso, talvez ndo seja a
solucdo adequada. Para evitar um gargalo, o estabelecimento de um plano de numeragao
distinto e a promog¢do da implantagdo do protocolo de numeragdo IPv6 poderiam mitigar
o problema.
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Quando se trata de uma quantidade massiva e dispersa de aparelhos conectados, a IoT evoluiu
para fornecer novas solugdes, especialmente em escala global e ao longo de cadeias de
suprimento que incluem varios paises. Muitos aparelhos IoT podem ser ativados inicialmente
em um pais e exportados para outro de forma permanente. Em outras palavras, aplicagdes
e servicos de IoT transcendem fronteiras.

Em razdo disso, muitos paises permitem, ou ndo proibem de forma explicita, o roaming
permanente para a [oT. Contudo, alguns poucos paises (por exemplo, o Brasil e a Turquia)
ndo permitem o roaming permanente. Em 2012, a Anatel determinou que operadoras sediadas
no exterior que usam cartdes SIM estrangeiros ndo podem oferecer servigos no Brasil de
forma permanente.

A Anatel poderia reavaliar sua postura atual e reexaminar suas restrigdes sobre o roaming
permanente para promover servigos inovadores e facilitar a implantacdo de servigos de [oT.
Permitir o roaming permanente para aparelhos loT pode complementar solucdes que ja
existem no mercado, como o uso de cartdes SIM embutidos. Poderia também estimular o
crescimento em diversos setores da economia brasileira, como indistria e agricultura.

Acordos de roaming permanente poderiam ser sujeitos a valores comerciais livremente
negociados entre operadoras de rede brasileiras e estrangeiras. Essa politica pode mitigar
qualquer preocupagdo de atores locais de que provedores internacionais — que ndo estdao
sujeitos as regulamentagdes e tributagdes locais — teriam uma vantagem indevida.

Considerar a remogdo de restri¢oes a investimentos estrangeiros diretos na radiodifusdo,
em que empresas ou individuos estrangeiros ndo podem ser detentores de mais
de 30% do capital total e com direito a voto de empresas de radiodifusdo de
sinal aberto.

A eliminagao de restricdes em investimentos estrangeiros diretos (IED) reduziria as barreiras
a entrada no mercado e, assim, incentivar-se-iam investimentos e o progresso substancial
no setor de radiodifusdo. Apesar de essa mudanga exigir uma reforma constitucional, isso
permitiria que novos participantes entrassem no mercado, impulsionando a competigao.

Ao mesmo tempo, a mudanga também incentivaria maior disponibilidade de tecnologias
avancadas ¢ de conhecimento especializado de empresas estrangeiras e nacionais, 0 que
beneficiaria os usuarios finais. Medidas para manter a identidade nacional, promover o
conteudo local ou apoiar outros objetivos frequentemente associados com a radiodifusdo,
se desejadas, podem ser implementadas de maneira que promovam a neutralidade competitiva,
ao mesmo tempo que garantam os beneficios dos IED. Em outras palavras, as empresas
devem competir com base nos seus méritos, € nao receber vantagens indevidas devido a
sua propriedade ou nacionalidade.

Dar celeridade e simplificar o processo de licenciamento para a radiodifusdo sdo medidas
que devem promover a pluralidade e a possibilidade de escolha no mercado. Facilitar a
entrada de novos provedores de servigos de radiodifusdao no mercado pode ser crucial para
desafiar grandes atores ja estabelecidos. Remover as barreiras aos IED pode ajudar a atingir
esses objetivos de politicas para a radiodifusdo mediante aumento nos investimentos, nos
empregos, na competicdo e na pluralidade dos meios de comunicagao.
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Garantir uma gestdo de espectro eficiente

Monitorar atentamente os efeitos das mudangas introduzidas pela Lei n.° 13.879/19
relacionadas a renovagdo sucessiva de licencas de espectro no grau de abertura a
entrada de novos participantes e na competicdo nos mercados moveis. Considerando
que leiloes de espectro sdo uma das principais maneiras para estimular a competicdao
nos mercados de comunicagées moveis, a renovacdo sucessiva de licencas de
espectro deve ser realizada com parcimonia de modo que se possa promover novos
leiloes das bandas outorgadas dentro de um limite temporal previsivel.

Regimes de licenciamento bem-projetados fornecem seguranga juridica com o objetivo
de promover o investimento em longo prazo. Consequentemente, recomenda-se que as
autorizagoes de uso de espectro sejam concedidas por periodos maiores que dez anos, ou,
pelo menos, que atores mdveis tenham a segurancga suficiente de que suas outorgas serdo
renovadas por meio de um caminho transparente. Nos paises da OCDE, as autorizagdes de
uso do espectro tém, tipicamente, duracdo de 10 a 30 anos, dependendo da banda; a maioria
dura de 15 a 20 anos. Isso permite a busca de dois objetivos de forma simultanea: por um
lado, os paises fornecem seguranca juridica, que fortalece iniciativas para investir em redes
por meio de autorizagdes de uso do espectro que duram cerca de 20 anos; por outro lado,
os paises podem realizar leildes ao final do periodo da licenga inicial, quando outras partes
estdo interessadas em usar o espectro atribuido. Este tltimo objetivo garante que um recurso
escasso — o espectro de radiofrequéncia — seja usado da forma mais eficiente para promover
a competicdo no mercado moével.

Com a aprovacdo da Lein.° 13 879, de 3 de outubro de 2019, autorizagdes de uso de espectro
no Brasil podem ser renovadas sucessivamente, sem limite, depois do primeiro periodo de
20 anos. Cada renovagdo ¢ acompanhada de um pagamento, determinado pela Anatel, que
operadoras podem trocar por compromissos de investimento. O leildo de espectro ¢ um dos
principais instrumentos usados por paises para uma série de objetivos de politicas publicas,
incluindo a promogao da competi¢do nos mercados moveis. Como resultado, a Anatel deve
observar ¢ analisar cuidadosamente os efeitos desse novo arranjo na possibilidade de
entrada de novas operadoras moveis no mercado. De forma geral, ha um risco consideravel
de que o novo arranjo reduza as ferramentas a disposi¢do da Anatel para promover a
competi¢do nos mercados moveis, bem como limite a entrada de novos atores no mercado
movel brasileiro.

Algumas mudangas introduzidas na lei, como a comercializagdo de espectro no mercado
secundario e o compartilhamento de infraestrutura, podem reduzir alguns dos efeitos indesejados
sobre as dinamicas competitivas do mercado. Entretanto, se o espectro ndo for alocado de
forma eficiente no mercado primario, ndo ¢ possivel garantir um mercado secundario. Em
virtude da importancia do mercado secundario de espectro, isso € uma consideragdo importante.

A maioria dos paises da OCDE priorizam autorizac¢des de uso de espectro de longo prazo
com condig¢des claras no caso de renovagdes de licenga no mercado primario. No entanto,
isso ndo significa que os paises ndo podem revogar licencas de espectro. Por exemplo, o
Reino Unido removeu os periodos de licenca predefinidos para aumentar a seguranga em
torno das autorizacgdes de uso de radiofrequéncias. Porém o regulador (Ofcom) ainda pode
revogar qualquer licenga, para fins de gestdo de espectro, com um aviso prévio de cinco anos.
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Em outras palavras, “licengas indefinidas” significam apenas que a Ofcom tem direitos
limitados de revogacdo durante o periodo inicial de 20 anos. Depois desse periodo, com o
devido aviso prévio ao licenciado, a Ofcom pode revogar a licenga. A Ofcom reteve esse
direito de revogagdo de outorgas devido ao risco de falhas de mercado especificas, como a
auséncia de competi¢do, enquanto parte de uma série de instrumentos regulatorios que
foram projetadas para garantir o uso eficiente do espectro. Outros instrumentos incluem a
garantia da eficiéncia alocativa 6tima no primeiro periodo e a aplicacao de taxas de outorga
do espectro com base no custo de oportunidade depois da expiragdo do periodo inicial.

De forma geral, os paises precisam de todas as ferramentas possiveis para promover a
competi¢dao no mercado movel. Esse ¢ um mercado importante no Brasil e que pode ganhar
relevancia adicional com o langamento de servigos 5G.

O Brasil deve tornar ainda mais claras as condigdes para a nao renovacdo de uma licenga
depois do primeiro periodo de 20 anos, pois a gestdo eficiente de espectro também envolve
a correcdo de falhas de mercado, como a caréncia de competigdo. Na forma atual (Artigo 167
da Lei n.° 9.472, de 1997, modificado pelo Artigo 2° da Lei n.° 13.879, de 2019), ndo fica
claro se a Anatel pode revogar a licenga para corrigir falhas no mercado (como auséncia ou
caréncia de competi¢do) mediante novo leildo. O artigo apenas cita explicitamente que a
Anatel pode revogar uma licenca em caso de descumprimento de regulamentos ou se a
banda do espectro for alocada para outro uso.

A Anatel ja publicou decisoes para revogar outorgas por motivos de gestdo de espectro.
Contudo a ndo renovagao das licengas do espectro, mesmo em caso de uso ineficiente, pode
revelar-se mais complicada do que o esperado se as operadoras recorrerem judicialmente
contra as decisdes do regulador. A agéncia reguladora deve esclarecer, ainda, se esse novo
arranjo do espectro também se aplicard a licencas ja existentes ou apenas para novas licengas
(por exemplo, ao futuro leildo do 5G). Finalmente, ao avaliar as renovagdes de licencas, a
Anatel deve considerar a realizagdo de um edital de chamamento ptiblico como procedimento
para manifestacao de interesse, antes da renovacao das outorgas de espectro, para verificar
se ha demanda no mercado pelo espectro atribuido.

Formular, com cuidado, o futuro leildo de 5G, pois a grande quantidade de espectro
que sera ofertada, combinada a possibilidade da renovagdo sucessiva de licencas
de espectro, significa que o desenho do leildo pode impactar significativamente na
dinamica competitiva do mercado.

O futuro leildo de 5G disponibilizara uma grande quantidade de espectro para o mercado.
Junto com as mudangas efetuadas pela Lei n.° 13.879/19, que estabelece que as licengas de
espectro podem ser renovadas sucessivamente, ¢ extremamente importante desenhar esse
leildo de maneira correta.

O desenho desse leildo em particular pode predeterminar a dindmica competitiva do mercado
moével no Brasil no longo prazo, pois os atores que obtiverem espectro poderao definir a
estrutura do mercado por muito tempo. Portanto, os diferentes elementos da elaboracdo do
leildo (i.e., a configuragdo dos blocos, precos de reserva, obrigacdes de cobertura e limites
maximos de espectro) devem incorporar os objetivos de melhoria da competicio no
mercado e fornecer incentivos para expandir a cobertura de redes moveis.
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Empoderar o consumidor

Melhorar a transparéncia dos planos de servigos de comunicagoes de banda larga
fixa anunciados para empoderar os consumidores ao decidirem qual oferta
comercial contratar.

No Brasil, ha falta de transparéncia sobre ofertas de banda larga fixa anunciadas. As operadoras
estabelecem um prego maximo (price cap em Inglés) para os servicos fixos e os registram
na Anatel antes da comercializagdo. Os planos de servigos sdo anunciados na Internet com
a indicagdo de prego promocional por tempo limitado € do prego maximo. Esses sdo os dois
precos que os consumidores brasileiros conseguem ver ao escolher um plano de banda larga
fixa. Isto ¢, operadoras de banda larga fixa no Brasil ndo apresentam explicitamente o preco
que vigorara ap6s a expiragdo do pre¢o promocional. Essa ndo é uma pratica comum na
maioria dos paises da OCDE. A agéncia reguladora entende que o provedor do servigo ndo
tem obrigacdo de cobrar o preco maximo anunciado, o que significa que usuarios no
Brasil ndo tém ideia de qual sera o custo real do contrato apos o periodo promocional. Essa
falta de transparéncia dos planos anunciados prejudica o empoderamento do consumidor.
Consumidores capazes de tomar decisdes informadas s3o uma condicdo necessaria para
garantir a competi¢ao nos mercados de comunicagdes.

A agéncia reguladora, nesse sentido, esta realizando uma consulta ptbica para revisdo do
Regulamento Geral de Direitos do Consumidor nos Servicos de Telecomunicagdes, o que
permitira eliminar a pratica de se estabelecer pre¢os maximos. Todavia, é preciso aumentar
a transparéncia das ofertas de banda larga fixa, o que esta alinhado a um dos principais
objetivos da agéncia, que € o de empoderar os consumidores pelo fornecimento de informagdes
que subsidiem suas decisoes.

O Brasil precisa aplicar regulamentagdes que aumentem a transparéncia de ofertas de banda
larga. No minimo, os consumidores precisam saber, no momento da contratacdo, qual sera
o0 preco apos o fim do periodo promocional. Como ¢é o caso em todos os paises da OCDE,
as operadoras brasileiras devem declarar explicitamente o pre¢o pos-promocional de ofertas
de banda larga fixa ao anunciar esses planos.

Promover a concorréncia nos mercados de comunicacoes e radiodifusdo

Seguir as recomendagoes do Comité de Competi¢cdo da OCDE, que avaliou o
Brasil em 2019.

Remover da lei de defesa da concorréncia o limite de 20% de participagdo no
mercado como indicador de posi¢do dominante. Publicar diretrizes por meio de
uma estrutura analitica clara para avaliar o dominio do mercado.

Em 2019, em sua Avaliagdo do Brasil, o Comité de Competicdo da OCDE fez varias
recomendag¢des-chave para melhorar a legislagdo e a politica geral de competicdo do pais
(OCDE, 2019p24)). Entre elas, estava a substitui¢do, na lei de defesa da concorréncia, da
definicdo de dominio puramente baseada na participacdo no mercado por uma definicao
que considera uma gama mais ampla de informagdes de mercado. Ademais, recomendou a
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edigdo de diretrizes que explicassem claramente o marco analitico usado para avaliar o
dominio de mercado no Brasil.

Essa avaliagcdo também recomendou determinar a existéncia de poder de mercado com base
em uma avaliagdo rigorosa de todos os fatores que afetam as condigdes competitivas, em
vez de apenas as participagdes no mercado (OCDE, 2019247). Mesmo entre os paises que
consideram o poder de mercado a partir de determinado limite de participacao de mercado,
o limite do Brasil, fixado em de 20%, ¢ baixo.

Em alguns outros paises é pouco provavel que uma empresa seja considerada dominante se
sua participacdo do mercado ¢ inferior a 40% (OCDE, 2019p24)). Os agentes podem apresentar
evidéncias de que, na realidade, eles ndo tém poder de mercado de fato. Por exemplo, eles
podem apresentar evidéncias de que as barreiras a entrada de novos competidores sdo muito
baixas. Entretanto, com um limite tdo baixo de fatia de mercado, € elevada a probabilidade
de falsos-positivos. Isso se traduz em investigacdes inuteis e, consequentemente, em gastos
desnecessarios de recursos publicos, assim como em gastos e distragdes para as empresas.

Para o Comité de Competi¢ao da OCDE (2006p,s)), “dados sobre o grau de participagdo no
mercado continuam sendo o ‘sumo sacerdote’ para se verificar se uma empresa tem poder
de mercado substantivo, apesar das limita¢des da participagdo no mercado como indicador
de posi¢do dominante serem amplamente reconhecidas”. Ainda assim, a participagdo no
mercado pode ser um primeiro passo util na analise de competi¢cdo. Todavia, se o Brasil
desejar manter a participacdo no mercado como um indicador inicial de posi¢do dominante,
¢ preciso pelo menos considerar aumentar o limite.

Com respeito a mercados especificos, a OCDE recomendou anteriormente que o Brasil
monitorasse o dominio de mercado e as dinamicas do mercado do setor audiovisual (OCDE,
2019p4)). O pais deveria focalizar em servigos de sinal aberto, na TV por assinatura e nas
tendéncias emergentes de servigos OTT/video sob demanda (VoD). A Anatel periodicamente
avalia a distribui¢do de servigos de TV por assinatura e pacotes de servigos de comunicagoes.
Junto com a Ancine, a Anatel também estudou toda a cadeia de valor de TV por assinatura.
No entanto, ainda faltam estudos de mercado sobre servi¢os audiovisuais que considerem
os servicos de sinal aberto.

A Constitui¢ao veda o monopolio ou oligopoélio dos meios de comunicag@o e limita a propriedade
de empresas que prestam servigos de sinal aberto. Contudo, o Brasil ndo tem monitorado
ou aplicado, de forma sistematica ou efetiva, os principios de competi¢do em mercados de
radiodifusdo de sinal aberto. De forma geral, as regras de propriedade promulgadas nos
anos de 1960 tém sido ineficazes. Por um lado, o Brasil ndo monitora se a propriedade ja
foi cedida a socios ou membros da mesma familia. Por outro lado, o pais ndo acompanha se
uma emissora afiliada esta transmitindo toda a programacao de outra emissora. Esperava-se
que o MCTIC cumprisse esse papel, mas isso ainda ndo aconteceu.

Uma futura agéncia reguladora unificada deve realizar uma analise integrada do setor para
avaliar, de forma precisa, o estado dos mercados audiovisuais no Brasil e capturar tendéncias
emergentes. Na auséncia de uma agéncia reguladora unificada, a Anatel, a Ancine e 0o MCTIC
devem trabalhar juntos com o Cade nessa anélise. E preciso estudar o dominio de mercado
para todos os tipos de servigos audiovisuais, mormente quanto a transmissao de sinal aberto,
um servigo que ha tempo esta excluido da maioria dos estudos de competi¢do no pais. Em curto
prazo, o Cade também deve analisar a competigao setorial geral para investigar questdes
de dominio de mercado e falhas no setor audiovisual, incluindo os servi¢os de sinal aberto.

A Avaliagao do Brasil de 2019 ofereceu varias outras recomendagdes, que incluem: definir
as fungdes da Superintendéncia-Geral do Cade e do Tribunal Administrativo; estabelecer
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uma forma mais transparente de nomear conselheiros e o Superintendente Geral do Cade;
melhorar a autonomia do Cade em relagao ao Ministério da Justica; priorizar casos de abuso
de posi¢cdo dominante; melhorar a politica de acordos em linha com padrdes internacionais;
e introduzir um novo limite de notificacdo de fusdes com base no valor dos bens envolvidos
na transagdo para garantir que os recursos do Cade sejam empregados efetivamente. A
OCDE reitera essas recomendagdes, pois também se aplicam aos setores de comunicagdes
e radiodifusao.

Conduzir revisoes ex post de decisoes de fusdo significativas no setor de comunicagoes,
analisando tanto efeitos pecuniarios quanto ndo pecuniarios, comparando-os com
os efeitos inicialmente esperados.

O Cade ou a Anatel precisa considerar a realizagdo de revisdes ex post de fusdes significativas
para avaliar seus efeitos pecuniarios € ndo pecuniarios, comparando-os com os efeitos
esperados. Por meio de seu Departamento de Estudos Econdémicos, o Cade tem investido na
melhoria do nivel da equipe de servidores para conduzir analises técnicas mais detalhadas
¢ avaliacoes ex post (OCDE, 2019p24)).

Garantir a neutralidade competitiva de empresas estatais, como a Telebras, para
evitar o afastamento de investimentos privados.

O governo brasileiro tem participagdo majoritaria na empresa Telebras. A empresa também
esta implementando o Plano Nacional de Banda Larga, incluindo o fornecimento de
infraestrutura essencial de atacado e o fornecimento de servigos de banda larga no varejo,
em areas com baixa cobertura, a precos acessiveis. Nesse contexto, as leis de defesa de
concorréncia devem ser aplicadas efetivamente para salvaguardar a neutralidade competitiva.
Dessa maneira, as empresas ndo receberiam vantagens indevidas devido a sua propriedade
ou nacionalidade. Além disso, as justificacdes para subsidios devem ser transparentes e
precisam ser usadas apenas quando ndo causarem distor¢des de mercado. Por exemplo,
subsidios poderiam ser usados em areas com pouca oferta de servigos e sem perspectiva de
prestagdo privada.

Como seu marco legal e de governanga, a Telebras deveria seguir as Diretrizes da OCDE
sobre a Governanca Corporativa de Empresas Estatais (Guidelines on Corporate Governance
of State-Owned Enterprises) (OCDE, 201527), que contém boas praticas para se preservar
a competicao entre empresas privadas e estatais. Politicas publicas e regulagdes ndo podem
favorecer a Telebras além do necessario e razoavel para atingir seu objetivo de politica
publica de promover a universalizagdo de servigos de Internet.

Em alguns mercados, a Telebras compete com operadoras privadas (seja de atacado ou varejo).
Nesses casos, sua conduta deve estar sujeita aos mesmos padrdes e exames aplicados as
empresas privadas por todas as institui¢des relevantes. Para aumentar a transparéncia e prevenir
subsidios cruzados que possam distorcer o mercado, a Telebras deveria manter contas
separadas para suas atividades comerciais € ndo comerciais.

Além das questdes de neutralidade de competicdo, a manutengdo das operacgdes da Telebras,
em vista de suas perdas recorrentes, pode ser uma preocupacao. Em particular, as diretrizes
da OCDE estabelecem que as empresas estatais precisam ter condi¢cdes consistentes com o
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mercado em termos de endividamento e financiamento de capitais para alcangar as taxas de
retorno comparaveis as das empresas privadas concorrentes. As estatais ndo podem receber
apoio indireto do Estado que lhes dé uma vantagem competitiva indevida. Ademais, as diretrizes
recomendam que, quando empresas estatais se engajam com contratos publicos, os procedimentos
devem ser competitivos, transparentes ¢ ndo discriminatérios (OCDE, 2015¢)).

De forma geral, a OCDE ndo tem uma posi¢do sobre se o Estado deve ser proprietério de
empresas. A escolha de privatizar uma estatal, por exemplo, depende de varios fatores relativos
a economia nacional, as escolhas de politicas domésticas e as tendéncias tecnoldgicas
emergentes. Contudo, se o governo decidir seguir com planos para privatizar a Telebras de novo,
esse processo complexo e desafiador deve basear-se em boas praticas internacionalmente
reconhecidas; sendo que ndo se pode renunciar aos investimentos publicos.

Um processo de privatizagdo bem-planejado e executado pode aumentar a confianga de
investidores no setor e ganhar o apoio de partes interessadas e do publico. Para tanto,
precisa estar apoiado em argumentos solidos, institui¢cdes fortes e bons arranjos regulatorios
e de governanca. Uma publicagdo recente da OCDE oferece conselhos praticos sobre as
principais fases do processo, desde o inicio até a pos-privatizacdo (OCDE, 2019,7)).

Fortalecer politicas nacionais e a formulacgdo de politicas baseadas em
evidéncias

Expandir redes e servigos de banda larga

Estabelecer metas para o Programa Conecta Brasil e outros programas voltados
a expansdo de redes, e monitorar sua implementagdo. Melhorar a cooperagdo entre
os diferentes niveis de governo (federal, estadual e municipal) para iniciativas de
conectividade em banda larga.

O Programa E-Digital foi um passo importante rumo ao estabelecimento de um modelo de
governanga coerente para iniciativas digitais e sera analisado com profundidade pelo
reporte A Caminho da Era Digital no Brasil (OCDE, a ser publicadops;). No entanto, com
excecdo do numero de escolas publicas a serem conectadas, o programa ndo define metas
quantitativas e depende de indices agregados de comparacao global.

Além disso, conquanto o decreto e o documento-base do Programa mencionem a banda larga
de alta velocidade, estes ndo indicam a velocidade minima ideal da banda larga. A maioria
dos paises da OCDE adotam metas concretas mensuradas em termos de porcentagem da
populagdo, de domicilios ou de empresas conectadas com 30 Mbps, 50 Mbps ou até 100 Mbps.

Outrossim, existem questdes significativas de coordenagdo entre os governos nacional,
regionais e locais que prejudicam a implementacao efetiva de iniciativas de conectividade.

E essencial agilizar o marco institucional para criar uma agéncia reguladora tinica, independente
e convergente, com o poder de editar e implementar regulamentacgdes ex ante. O MCTIC,
por sua vez, deve ser responsavel pela formulagdo de politicas ptblicas e ndo pela regulacao
dos servigos de comunicagao.

Também, ¢ preciso criar um forum publico para os governos federal, estaduais e municipais
discutirem suas iniciativas e chegarem a acordos colaborativos (por exemplo, respeitando
autorizagdes de construcdo e direitos de passagem). E isso pode-se dar na forma de uma
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entidade intergovernamental que se encontra periodicamente, possivelmente dentro do marco
do E-Digital.

A atuagdo dessa entidade poderia ser complementada com visitas de campo feitas pelo MCTIC
a diferentes governos estaduais e/ou municipais para fortalecer os vinculos institucionais e
esclarecer as politicas em curso. Em um pais continental como o Brasil, isso pode ser um
desafio e um processo demorado. Contudo a falta de comunicagdo entre os trés niveis de
governo tem gerado custos substanciais e desperdicio de recursos publicos, a0 mesmo
tempo que prejudica a implantagdo efetiva de infraestrutura.

Para garantir a avaliacdo efetiva de programas de politicas publicas (como o Conecta Brasil),
¢ preciso que marcos ¢ metas especificas estejam claramente definidos desde o inicio. Estes
devem incluir cobertura, velocidade, populacdo, nimero de escolas e estabelecimentos de
saude conectados, etc. (por mercado geografico). Levantamentos abrangentes de dados
devem ser feitos no inicio dos programas, de forma a servirem de linha de base.

Em resumo, iniciativas de conectividade de banda larga com suporte do governo devem
buscar a sustentabilidade e envolver atores locais. Elas devem privilegiar o compartilhamento
de infraestrutura (como valas, dutos e postes) ¢ implementar valores razoaveis, com base
nos custos, para acessar essa infraestrutura.

Por ultimo, programas de conectividade de banda larga devem ser atentamente monitorados
quanto ao seu desempenho em termos de implementagdo ¢ qualidade, para garantir que
atinjam os parametros exigidos e que passem por melhorias ao longo do tempo.

Expandir redes de banda larga de alta qualidade para regioes com pouca cobertura
pormeio da promogdo de investimento em infraestrutura para diminuir a exclusdo digital.

No Brasil, a desigualdade de renda ¢ alta (e, em areas com pouca cobertura e remotas, a
renda € baixa). Além disso, nas areas rurais, os niveis de escolaridade tendem a ser baixos
¢ a implementacdo de infraestrutura ¢ escassa devido aos altos custos da implantagdo. Para
promover a adog@o de banda larga nessas areas, o Brasil precisa de abordagens inovadoras
para incentivar investimentos e reduzir o déficit de infraestrutura.

O pais tem tomado medidas na direcdo certa com a inclusdo de obrigagdes de cobertura
rural em leildes de espectro como pré-requisito para participar do processo de licitagdo.
Essa medida é implementada ha mais de dez anos no Brasil; ela também tem sido efetiva
em muitos paises da OCDE. Outras iniciativas positivas incluem politicas publicas que
incentivam a criagdo de pontos de troca de trafego de Internet e seu crescimento (que
reduziram significativamente os custos de interconexao IP) e boas praticas na gestdo de
infraestrutura por meio da CGlL.br.

Entretanto, a incorporagdo de obrigagdes de cobertura, com um cronograma predeterminado
de implantagdo, nas licencas de espectro, ¢ insuficiente se ndo forem acompanhadas por
padrdes claros e razoaveis de qualidade de servigo. E preciso ter objetivos mensuréaveis que
se traduzam em metas quantitativas para definir melhor o significado de banda larga de “alta
velocidade” em um dado mercado geografico. Finalmente, também ¢é necessario contemplar
aprestacdo periodica de informagdes, o que facilita 0 monitoramento pela agéncia reguladora.

No entanto, mesmo que tais obrigagdes de cobertura e qualidade sejam estabelecidas,
outros elementos do marco legal e regulatério ainda podem impedir operadoras de
realizarem investimentos oportunos e adequados. Um exemplo € o sistema tributario, que
constitui uma importante barreira a entrada de novas empresas no mercado no Brasil.
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Iniciativas recentes no México e Peru (Red Compartida e Internet para Todos, respectivamente)
visam estabelecer redes exclusivamente de atacado em areas remotas € com pouca cobertura.
Operadoras de rede movel (MNOs, do inglés mobile network operators) e operadoras de
rede mével virtual (MVNOs) podem acessar essas redes sob condigdes justas, razoaveis e
objetivas para ofertar servicos de comunica¢des no varejo a pregos acessiveis. Ainda é
muito cedo para determinar o sucesso dessas politicas, mas elas sugerem a necessidade de
inovagdo na implantacdo de infraestrutura. Por exemplo, Internet para Todos, no Peru,
conectou 6 mil localidades com mais de 800 estacdes radio base (ERB) com tecnologias
3G e 4G (Internet para Todos, 2020p29)).

As parcerias publico-privadas poderiam ajudar a reduzir a exclusdo digital. Elas também
diminuiriam a dependéncia de recursos publicos oriundos de tributos (que ja sdo altos para
servigos de comunicagdes no Brasil) ou de fundos para a universalizagdo de servigos.
Varios paises tém sido bem-sucedidos na utilizagdo de leildes reversos no desenho desse
tipo de parceria.

Essas politicas ndo serdo bem-sucedidas sem a coordenagio entre varias autoridades competentes
e diferentes niveis do governo. Por esse motivo, € preciso estabelecer um féorum publico
para que essas autoridades coordenem iniciativas relativas a autorizagdes de construgdo e
direitos de passagem.

Por fim, considerando a crescente relevancia de servigos de banda larga, os recursos alocados
para os diferentes fundos visando expandir a telefonia fixa (i.e. Fistel, Fust e Funttel) deveriam
ser liberados para serem usados na implantag¢do de banda larga.

Promover politicas publicas audiovisuais inclusivas e voltadas para o futuro

Projetar uma visdo de politica publica integrada e abrangente para a radiodifusdo,
a TV por assinatura e servigos emergentes de OTT/VoD.

Diferente do setor de comunicagdes (por exemplo, o E-Digital 2018-2020 ¢ o Programa
Conecta Brasil), ndo ha uma visao de politica publica abrangente para a radiodifusdo, a TV
por assinatura e os servigos emergentes de OTT/VoD. Porém, essa visdo ¢ necessaria em
um ambiente cada vez mais convergente. A transmissdo de TV de sinal aberto ndo tem
recebido muita atengdo na regulamentagdo do setor e na formulacao de politicas publicas.
No Brasil, onde a maioria dos consumidores acessa informagoes pela TV de sinal aberto,
essa falta de atengdo é um fator de preocupagio para a inclusdo, o pluralismo dos meios de
comunicacdo e a diversidade.

Em um cenario cada vez mais convergente, ¢ preciso uma visdo holistica e neutra em
termos de politicas para os setores da radiodifusdo, de TV por assinatura e de VoD. O
primeiro passo ¢ uma reforma regulatoria e institucional que atribua papéis claros para a
agéncia reguladora setorial ou unificada (convergente) e para as instituicdes formuladoras
de politicas publicas (ministério ou autoridade audiovisual especifica). As politicas também
devem estar adaptadas a uma dindmica de mercado em constante evolu¢do, incluindo a
maior adoc¢do de servigos OTT.

Na auséncia de tal reforma, o MCTIC poderia encabecar a formulagdo dessas politicas
publicas em coordenacdo com outras entidades como a Anatel e a Ancine. Essas politicas
devem enfatizar a necessidade da neutralidade competitiva entre todos os atores do setor a
partir da publicagdo de medidas regulatorias convergentes. Além disso, a pluralidade da
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midia e a diversidade de conteudos regionais e locais devem ser garantidas (especialmente
diante da concentracdo de mercado no setor de radiodifusdo), assim como as politicas
desenvolvidas para promover a alfabetizacdo midiatica.

Fortalecer o sistema publico de radiodifusao nacional ao garantir financiamento
suficiente e a independéncia editorial das emissoras publicas, incluindo a EBC.

Em compara¢do com outros paises da OCDE, o Brasil estd aquém em termos de
financiamento, profissionais e independéncia editorial de seu sistema ptiblico de radiodifusao.
Uma emissora publica de radiodifusdo nacional pode promover o pluralismo da midia e
fornecer contetido nacional, regional e municipal que talvez ndo sejam comercialmente viaveis.
Como em muitos paises, a credibilidade do jornalismo publico esta sob ameaga. O servigo
publico de radiodifusdo pode fornecer uma voz importante e independente na transmissao
de sinal aberto.

Todavia dois fatores enfraquecem o sistema publico de servi¢os de radiodifusdo no pais.
Primeiro, ndo ha uma politica publica coordenada relativa a transmissao de sinal aberto.
Segundo, ocorreram mudangas recentes na governanga e na estrutura do principal sistema
publico de radiodifusdo no Brasil, a EBC.

Garantir a plena independéncia da EBC quanto ao governo implicaria em reverter as reformas
de 2016-17. Mais financiamento faria com que o Brasil pudesse garantir a independéncia
da EBC (ou uma nova entidade equivalente).

Mais oportunidades no setor seriam possiveis mediante duas agdes. Primeiro, o Brasil poderia
promover o compartilhamento de infraestrutura para emissoras publicas e, possivelmente,
emissoras locais € comunitarias. Segundo, o pais poderia integrar as tecnologias convergentes
na estratégia de promocao da radiodifusdo publica.

Fomentar o pluralismo e a producdo de conteido nacional/regional e promover
emissoras locais e comunitdarias por meio de uma perspectiva de politicas de
midias transversais para um ambiente multiplataforma.

O Brasil precisa incentivar o desenvolvimento de contetido local. O pais tem mais de
200 milhoes de habitantes e uma extensdo geografica superior a 8,5 milhdes de quilometros
quadrados. Ademais, a transmissdo de sinal aberto ¢ responsavel pela maioria das informagdes
consumidas pela populagao. Incentivar o conteudo local relevante, em que o publico possa
se ver refletido, pode alavancar a adogdo das TIC e também promover a pluralidade da
midia, a diversidade e a liberdade de expressao. Isso ¢ especialmente verdade no contexto
atual, em que um ator verticalmente integrado domina a transmissao de sinal aberto.

O Brasil tem-se esforgado para promover a produgdo de conteido nacional na tltima década.
O Fundo Setorial do Audiovisual (FSA), por exemplo, subsidia a producdo de conteudo
brasileiro e fornece diferentes ferramentas financeiras para apoiar a industria nacional de
cinema. Outrossim, as salas de cinema do Brasil sdo obrigadas a exibirem filmes brasileiros
por um numero minimo de dias por ano. Também existem cotas de pacote audiovisual pelas
quais um ter¢o dos canais de televisdo deve mostrar conteudo nacional. Contudo essas
politicas ndo ajudam a promover o pluralismo na radiodifusdo.
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Enquanto a transmissdo de sinal aberto ainda alcanga a maior audiéncia, servi¢os de banda
larga e de OTT audiovisuais estdo crescendo constantemente, com consumidores tendendo
a preferir plataformas de streaming com conteudo brasileiro. Por isso, o marco regulatorio
deve garantir um cenario competitivo justo para provedores tradicionais de radiodifuséo e
TV, assim como provedores de servicos OTT. As regulamenta¢des enviesam o mercado
em beneficio dos fornecedores de servigos OTT por meio de assimetrias tributérias e da falta
de cotas de contetido brasileiro. Mesmo assim, a solu¢ao ndo € impor regulacdes tipicas de
setores tradicionais sobre os provedores de servigos OTT, que sdo importantes impulsionadores
da adogdo de banda larga no pais. Ao contrario, um marco mais equilibrado e consistente
poderia promover a competi¢do, a0 mesmo tempo em que incentivaria investimentos na
produgdo e transmissao de conteudo doméstico.

Outra questdo relacionada ao contetido nacional/regional no mercado brasileiro é o regime
de outorga complexo, extenso e discriminatorio para servigos de radiodifusao. Canais comerciais
de televisdo devem submeter ofertas competitivas por meio de processos de licitagdo
publica para obterem uma outorga (Capitulo 6). O processo € demorado, com varias etapas,
e pode levar anos dependendo do tipo de licenga.

Os processos de licitagdo que se aplicam as licencas de TV e radios comerciais, assim como
a transmissdo de radio comunitaria, devem ser agilizados e estar sujeitos a cronogramas
compulsorios para evitar atrasos desnecessarios. Mais importante, uma agéncia reguladora
convergente e independente deve conceder as outorgas. Ela precisa garantir transparéncia,
acesso isondmico e uma selegdo objetiva e imparcial para os atores interessados. Para
reiterar uma recomendagdo anterior, nem o Presidente nem o Congresso devem participar
na concessao de licencas de radiodifusdo. O processo deve incluir apenas o 6rgao regulador
setorial ou unificado (convergente).

O regime atual estabelece requisitos adicionais para os atores interessados em estabelecer um
servigo de radio comunitaria. Esses incluem, por exemplo, cumprir as exigéncias de cobertura
comunitaria local; formar um conselho diretivo com residentes da comunidade e usar baixa
poténcia na transmissdo de sua programacao. Servi¢os de radio comunitaria também sao
proibidos de inserir propagandas comerciais ou de formar redes de transmissoras comunitarias.

Radios comunitarias promovem valores constitucionalmente protegidos, como a identidade
nacional e regional e contribuem para a produgdo e transmissdo de conteudo nacional e regional.
Assim, o Brasil ¢ incentivado a adotar regras de outorga mais flexiveis (por exemplo,
remover as obrigacdes de transmissao de baixa poténcia). De igual forma, poderia permitir
um numero limitado de propagandas comerciais para que as operagdes sejam financeiramente
viaveis. Por um lado, essas medidas poderiam incentivar a criagdo de esta¢des de radio
comunitarias. Por outro lado, equilibrariam o ambiente competitivo. Em outras palavras, as
emissoras de servigos publicos que oferecem conteudos parecidos com os de suas contrapartes
comerciais estariam sujeitas a um processo de outorga e a exigéncias operacionais mais
flexiveis (por exemplo, estagdes de radio educacionais).

Melhorar a coleta de dados para a formulagdo de politicas publicas baseadas em
evidéncias

Melhorar substancialmente a coleta de dados do setor de radiodifusdo e continuar
a aperfeicoar a coleta e analise de informacoes estatisticas com respeito a mapas
de cobertura de conectividade e ao uso de servicos de comunicacado.
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Inconsisténcias no tocante ao marco institucional e regulatorio do setor de radiodifusdo no
Brasil redundaram em consideravel escassez de dados sobre os servigos, tanto para os
indicadores mais basicos como para os mais avangados. Os dados necessarios para analisar
o desempenho do mercado, o estado da competicdo no setor ¢ a efetividade de politicas de
radiodifusdo ndo sdo coletados e publicados de forma sistematica. Isso também prejudica os
essenciais monitoramento e avaliagdo de processos administrativos sob a responsabilidade
do MCTIC. E preciso melhorar a coleta de dados de radiodifusdo substancialmente, em
particular aqueles relativos a servigos de sinal aberto. Esses dados devem considerar tendéncias
de convergéncia e servigos emergentes, como OTT e VoD.

Sao necessarios dados detalhados e atualizados sobre a implantacao, a adogao e o uso de
servicos de comunicagdes, assim como sobre tendéncias emergentes, para permitir um
desenho consistente de politicas publicas e regulamentagdes de comunicagdes. A Anatel, o
MCTIC e o Cetic.br coletam e publicam dados sobre o setor de comunicagdes. O ambicioso
portal de dados da Anatel, lancado em 2019, compila inimeros indicadores. Esses cobrem
acesso, cobertura de infraestrutura e tecnologia, investimentos, numeragdo, alocagdo de
licengas, espectro, competicdo, certificacdo de produtos, qualidade de servigo e assuntos
relativos aos consumidores.

Todavia, dados granulares sobre a disponibilidade e qualidade de servigos de comunicagdes
no Brasil ainda carecem de melhoria. Em particular, informagdes sobre a cobertura de redes
de acesso de banda larga movel e fixa devem ser coletadas de forma regular. Isso ajudaria
a garantir que novas obrigacdes ndo se sobreponham a investimentos de infraestrutura que
ja existem ou estdo planejados.

O Brasil tem executado passos importantes nessa direcdo. Recentemente, a Anatel aprovou
uma base de dados setoriais por meio do Plano Estrutural de Redes de Telecomunicagoes.
Por sua vez, 0o MCTIC encomendou estudos para mapear as redes de banda larga no Brasil.
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UIT (2009), Guia de Contabilidade Regulatoria, Departamento de Desenvolvimento de [21]
Telecomunicagdes, Unido Internacional de Telecomunicagdes, Geneva,
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(acessado em 16 de abril de 2020).

Notas

1O termo servigo de comunicagio ¢ utilizado ao longo do documento, significando servigos prestados
por operadores de telecomunicagdes e de cabo.

2 Esse é 0 caso especialmente quando o trafego esta desequilibrado em favor do trafego entrante
para essas operadoras. Isso coloca as operadoras maiores em uma posi¢ao na qual podem ser
favorecidas competitivamente e receber grandes lucros ao criar uma disparidade substantiva entre
pregos de ligagdes on-net (para um numero da mesma operadora) e off-net (para qualquer operadora),
explorando o que sdo conhecidos como “efeitos de clube” ou “externalidades de rede mediadas por
tarifas”(OCDE, 2012[3()]).

3 Ambos o0s conceitos estdo estabelecidos na Lei n.° 9.472, de 1997, Artigos 60 e 61: “Art. 60.
Servigo de telecomunicagdes € o conjunto de atividades que possibilita a oferta de telecomunicagao.
§1° Telecomunicagdo € a transmissao, emissdo ou recepcao, por fio, radioeletricidade, meios opticos
ou qualquer outro processo eletromagnético, de simbolos, caracteres, sinais, escritos, imagens, sons
ou informagdes de qualquer natureza. [...]

Art. 61. Servico de valor adicionado ¢ a atividade que acrescenta, a um servigo de telecomunicagdes que
lhe da suporte e com o qual ndo se confunde, novas utilidades relacionadas ao acesso, armazenamento,
apresentacdo, movimentagdo ou recuperagao de informagdes. §1° Servigo de valor adicionado nao
constitui servico de telecomunicagdes, classificando-se seu provedor como usudario do servico de
telecomunicagdes que lhe da suporte, com os direitos e deveres inerentes a essa condi¢ao”.

4 Ver Dewing (Dewing, 201431), Canadian Broadcasting Policy, op. cit.

3 Art. 5°, Lei do SeAC: “O controle ou a titularidade de participacio superior a 50% (cinquenta por
cento) do capital total e votante de empresas prestadoras de servicos de telecomunicagdes de
interesse coletivo nao podera ser detido, direta, indiretamente ou por meio de empresa sob controle
comum, por concessiondrias e permissionarias de radiodifusdo sonora e de sons e imagens e por
produtoras e programadoras com sede no Brasil [...] O controle ou a titularidade de participagao
superior a 30% (trinta por cento) do capital total e votante de concessiondrias e permissionarias de
radiodifus@o sonora e de sons e imagens e de produtoras e programadoras com sede no Brasil ndo
podera ser detido, direta, indiretamente ou por meio de empresa sob controle comum, por prestadoras
de servigos de telecomunicagdes de interesse coletivo [...].”

® Essa diferenca nos valores ¢ justificada pelo fato de que as grandes empresas, que tendem a entrar
com recursos no judiciario, sdo responsaveis por multas de alto valor.

7 A pesquisa TIC Provedores Cetic.br/NIC.br estimou que o Brasil tinha 6.618 ISPs, dos quais 75%
eram ISPs pequenos com menos de 1.000 acessos (CGIL.br, 2019(32)).

8 A consulta publica submetida em agosto de 2019 esta disponivel em:
https://www.anatel.gov.br/institucional/noticias-destaque/2333 -anatel-aprova-consulta-publica-
para-diminuir-barreiras-a-expansao-de-iot-e-m2m-no-brasil.
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