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Propostas de alteracao do marco regulatorio brasileiro

para democratizar o acesso a banda larga por meio da

promoc¢ado da competi¢ao no mercado de telefonia fixa
local

José Umberto Sverzut, Leonardo de Souza Mendes e Gean Davis Breda

Resumo—Este artigo apresenta propostas de alteracdes no
marco regulatério brasileiro com o objetivo de promover a
competicdo no mercado de telefonia fixa local e a democratizacio
do acesso a banda larga.
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Abstract—This article discuss proposals for updating
Brazilian regulatory framework in order to promote competition
in the fixed telephone network market and democratize access to
broadband network.

Keywords—democratization, competition and broadband.

I INTRODUCAO

A democratizagdo do acesso a banda larga deve ser um dos
principais objetivos da Politica Publica de Estado do Setor de
Telecomunica¢des. Democratizar o acesso a banda larga
resultard no aumento do Produto Interno Bruto (PIB),
conforme ilustra a figura 1, e, consequentemente,
proporcionard meios para incluir digitalmente e socialmente os

cidadaos brasileiros.

Crescimento do PIB para umaumento de 10% na taxa penetracfio da banda larga
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Fig. 1. Crescimento do PIB impulsionado pela banda larga

Devido a sua importincia para o desenvolvimento do pais e
para inclusdo digital e social dos cidaddos brasileiros, a
democratizacdo do acesso a banda larga deve ser regulada pelo
Estado e regulamentada por meio de obrigacdes de
universalizagdo e massificacdo, as quais devem ser objeto de
metas periédicas, conforme plano especifico elaborado pela
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel) e aprovado
pelo Poder Executivo, que devera referir-se, entre outros
aspectos, a disponibilidade de instalacdes de uso coletivo ou

individual, ao atendimento de deficientes fisicos, de
instituicdes de cardter publico ou social, bem como de dreas
rurais ou de urbanizagdo precdria e de regides remotas.

No entanto, a democratizacdo do acesso a banda larga
passa, obrigatoriamente, pela modernizacdio da rede de
telecomunicacdes, especialmente da rede das concessiondrias
de telefonia fixa local (Servi¢o Telefonico Fixo Comutado, na
modalidade local - STFC local) e pela implementacdo da
separagdo estrutural dessas concessiondrias, além da
implantacdo da desagregacdo de redes (unbundling). A rede
das concessiondrias do STFC local de pares de fios metilicos,
deve ser gradativamente substituida por uma rede de fibra
optica ou por uma rede sem fio, de alta velocidade, capaz de
transportar servicos multimidia com qualidade de servico
(Quality of Service — QoS) garantida.

Complementarmente, a democratizagdo do acesso a banda
larga necessita de medidas capazes de aumentar,
substancialmente, a taxa de penetracdo da banda larga no
Brasil, a qual é uma das mais baixas do mundo, da ordem de
apenas 8,49%. A tabela I mostra a taxa de penetragcdo da banda
larga, para cada 100 habitantes, no mundo, tendo como base
dados elaborados pela Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e Cisco com resultados
de junho de 2010 [1].

TABELA 1. TAXA DE PENETRACAO DA BANDA LARGA NO

MUNDO
Pais Penetracioda  Penetracio da banda
banda larga fixa larga sem fio

Holanda 37,80% 28,90%

Coréia do Sul  34,40% 95,00%

Estados Unidos 27,10% 44,40%

Japiao 26,30% 75,30%

Portugal 18,90% 21,30%

Chile 10,20% 6,50%

México 10,10% 0,50%

Turquia 9,40% 1,17%

Brasil 8,49% com banda larga mével.
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De acordo com o Plano Geral de Atualizagio da
Regulamentacdo das Telecomunicacdes no Brasil (PGR) ,
aprovado pela Resolucdo n° 516, de 30 de outubro de 2008 [2],
o aumento da abrangéncia e da capilaridade do acesso garantird
a ampliacdo dos beneficios sociais advindos do acesso e do uso
da informag@o, sendo que a competi¢do, inclusive no que diz
respeito as redes, deverd ser o vetor para a democratizagdo e
massifica¢io do seu uso.

Conforme preconiza a Lei 9.472/97, um dos pilares de
atuacdio da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel) é
a universalizacdo. De acordo com o inciso I do Art. 2°, o Poder
Publico deve garantir a toda populacdio, o acesso as
telecomunicagdes, a tarifas e precos razodveis, em condicdes
adequadas [3].

N

Portanto, a democratizagdo do acesso a banda larga
depende de alteragdes no marco regulatdrio brasileiro capazes
de promover a competi¢do no mercado de telefonia fixa local,
caracterizado pela capilaridade da rede de acesso e abrangéncia
nacional, além de implementar a desagregacio de redes
(unbundling) e a reducdo da carga tributdria aplicada sobre os
servigos de telecomunicagdes.

II. PROMOCAO DA COMPETICAO NO MERCADO DE
TELEFONIA FIXA LOCAL
De acordo com o Plano Geral de Atualizagio da
Regulamentacio das Telecomunicagdes no Brasil (PGR) hd a
definicdo de trés situacdes para promover a separacdo de

empresas prestadoras de servigos de telecomunicacdes no
Brasil, a saber [2]:

— separacdo funcional: obrigacdo de uma empresa, ao
deter vérias outorgas de Servicos de
Telecomunicagdes, separar cada servico em estruturas
organizacionais distintas;

— separag@o estrutural: impossibilidade de determinado
Grupo prestar Servicos de Telecomunicacdes e deter
infraestrutura de suporte a prestacéio de Servicos; e

— separagdo empresarial: impossibilidade de uma
empresa deter vdrias outorgas de Servigos de
Telecomunicagdes, conforme regulamentacio

especifica, permitindo-se, no entanto, a possibilidade
do Grupo deter diversas outorgas.

A. Separagdo funcional

A separacdo funcional envolve mudancas na estrutura
organizacional das prestadoras de telecomunicagdes,
permitindo a separacdo dos diversos tipos de servigos, como
por exemplo a separacdio da drea de infraestrutura, a qual da
acesso ao usudrio final, da 4rea de prestacdo dos servigos de
telecomunicacdes (comercial).

Em sintese, a separagdo funcional poderd permitir a
constituicdo de duas prestadoras, uma de servicos de
telecomunicacdes e outra de redes (infraestrutura de acesso). A
prestadora de servicos de telecomunicacdes serd responsavel
pela oferta comercial dos servicos de voz, dados e video,
enquanto a prestadora de redes ou de infraestrutura pela oferta
de acesso ou de suporte para as prestadoras de servicos de
telecomunica¢des ou usudrios finais.

Na separacdo funcional as unidades de prestacdo de
servicos de telecomunicacdes e redes (infraestrutura de acesso)
ficam dentro de uma mesma Organizacdo, a qual ficard
obrigada a instituir conselhos de administragdo independentes
para assegurar que os processos internos de ambas as unidades
fiquem totalmente separadas.

A separag¢do funcional ja foi adotada pela operadora inglesa
Openreach da BT (British Telecom) em comum acordo com o
Orgio Regulador Ofcom (Office of Communications), ap6s
uma revisdo estratégica do mercado de telecomunicagdes,
registrada no Ato Enterprise 2002, o qual foi aprovado pelo
Parlamento do Reino Unido. Esse ato fez grandes mudangas na
Lei de Defesa da Concorréncia adotada no Reino Unido. Paises
como Itdlia, Nova Zelandia e Polonia também estdo no
processo de implementagdo da separacdo funcional.

O Parlamento Europeu também estd empenhado em
promover a competi¢do no setor de telecomunicagdes. Em
2008, o Parlamento Europeu votou um pacote das
telecomunicagdes, que tem como um de seus objetivos
melhorar a legislacdo relativa ao setor nos paises membros da
Unido Européia (UE). O relatdrio elaborado pelo eurodeputado
britdnico Malcolm Harbour foi aprovado por 548 votos a favor,
88 contra e 14 absten¢des. Uma das medidas mais polémicas
que integram o pacote € a que determina a separacdo funcional
das  operadoras de  telecomunicagdes  dominantes
(incumbentes). Assim, um 6rgdo regulador nacional poderd,
numa medida excepcional, impor as operadoras que separem
suas atividades de prestacdo de servico de telecomunicagdes e
de rede em empresas diferentes. Para isso, o 6rgdo regulador
nacional deve apresentar uma proposta para a Comissdo
Européia contendo os argumentos para essa decisio [4].

B. Separagdo estrutural

Na separagdo estrutural, a prestadora de servicos de
telecomunicacdes serd cindida em duas novas prestadoras, uma
de prestag@o de servigos de telecomunicagdes e outra de redes
(infraestrutura de acesso). No entanto, neste modelo de
separagdo, as empresas cindidas sdo totalmente independentes
e controladas por grupos empresarias ou organizacdes
diferentes.

Levando-se em consideracdo o fato da importincia da
cessao de dutos e caixas subterridneas, cabeamento aéreo,
capilaridade da rede de acesso e Ultima milha para promover a
competicdo no setor de telecomunicacdes, uma proposta
altamente relevante seria a separacdo estrutural das
concessiondrias do STFC local, que operam no regime publico.
Essa separacdo resultard um ambiente competitivo mais eficaz,
se comparado a separacdo funcional, em que ndo haverd
relacio empresarial entre a prestadora de servicos e a
prestadora de infraestrutura de acesso. A implementacdo da
separacdo estrutural poderia ser realizada no Brasil devido aos
seguintes aspectos legais, ja previstos no marco regulatério:

— o contrato estipula prazo maximo para o término da
concessdo (extingdo). A exting@o da concessdo dar-se-4
quando ndo houver mais cldusula contratual dispondo
sobre a renovacdo da concessdo. Os contratos firmados
entre a Anatel e as concessionarias do STFC local, em
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2005, terdo seu termo final (extin¢cdo da concessao) em
31 de dezembro de 2025;

— o contrato de concessdo tem cldusula especifica, a qual
determina datas de alteracdes em 31 de dezembro de
2010, 31 de dezembro de 2015 e 31 de dezembro de
2020 para estabelecer novos condicionamentos, novas
metas de universaliza¢do e novas metas de qualidade,
tendo em vista as condigdes vigentes a época da
assinatura do contrato, definindo-se, ainda, no caso de
metas de universaliza¢@o, os recursos complementares,
nos termos do Art. 81 da Lei n® 9.472/97;

— o0 Art. 102 da Lei n° 9.472/97 determina que a extin¢do
da concessao transmitird, automaticamente, a Unido a
posse dos bens reversiveis, ou seja, a rede de
telecomunicagdes (infraestrutura de acesso) e os bens
indispensdveis a prestacdo do servico concedido (ex.
equipamentos de comutagdo, transmissdo, terminais de
uso publico e imdveis) sdo classificados como bens

reversiveis; e

— pela necessidade de promover a competi¢do entre as
prestadoras de servicos de telecomunicacgdes,
reduzindo os precos praticados no mercado e
democratizando o acesso a banda larga fixa.

III. DESAGREGACAO DE REDES

Andlises dos dispositivos presentes no Telecommunications
Act de 1996 nos Estados Unidos e dos fatos ocorridos pés-
privatizacdo da operadora British Telecom (BT) na Inglaterra
em 1985 evidenciaram que a competi¢do na telefonia fixa local
praticamente ndo ocorreu, pois as empresas incumbentes
privatizadas continuaram a deter o poder de mercado de
telecomunicagdes [5].

A experiéncia da privatizagdo da operadora de telefonia
fixa local BT na Inglaterra mostra a ineficdcia na promog¢do da
competicdo neste mercado e a necessidade de adogdo de
medidas que fomentem as praticas concorrenciais. Em 2002 o
Orgio Regulador inglés, Ofcom regulamentou a desagregagio
de redes. Esta decisdo foi tomada porque o Ofcom constatou
que a operadora BT ainda detinha 82% do mercado de telefonia
fixa local apds a privatizagdo de 1985 [6].

Diante dos cendrios verificados nos Estados Unidos e
Inglaterra era previsivel que o mesmo acontecesse no Brasil
pOs-privatizacao, pois 0s investimentos para se construir a rede
de acesso e a dltima milha sdo muito elevados. Os
investimentos na rede de acesso e ultima milha sdo
caracterizados pelos elevados custos de instalacio e
manutencdo e por um baixo retorno, decorrente do volume
reduzido e intermitente de operacdes realizadas.

Experi€ncias internacionais mostram que os grandes
sucessos alcancados pelas privatizagdes foram os das
incumbentes de telefonia de longa distancia por que os
investimentos para construir a rede de transporte sdo bem
menores, se comparados com os da telefonia fixa local.

Em sintese, para fomentar a competicio no mercado de

telefonia fixa local no Brasil serd necessdria a adogdo de
medidas complementares a separacdo estrutural ou funcional,

tais como a desagregacdo de redes de telecomunicacdes
(unbundling) das concessiondrias do STFC local, ja prevista no
Artigo 155 da Lei n® 9.472/97, in verbis [3]:

“para desenvolver a competi¢do, as empresas prestadoras
de servigos de telecomunicagoes de interesse coletivo deverdo,
nos casos e condigoes fixados pela Agéncia, disponibilizar
suas redes a outras prestadoras de servicos de
telecomunicagées de interesse coletivo.”

A desagregacdo permite que as prestadoras incumbentes
arrendem partes desagregadas de suas redes para as empresas
que ndo t€m a infraestrutura essencial para a prestacdo de
servicos de telecomunicacdes. Portanto, a desagregacdo de
redes é um mecanismo de promog¢do da competi¢do no setor de
telecomunicagdes, porque permite que as prestadoras entrantes,
sem infraestrutura, = possam  ofertar  servicos de
telecomunicacdes através da rede das operadoras incumbentes.

No entanto, a desagregacdo de rede pode trazer riscos
associados a redugdo de investimentos privados na expansao e
modernizacdo da infraestrutura das rede de acesso e transporte.
Estudos realizados pelos pesquisadores Intven, Oliver e
Sepulveda, em 2000, nos paises que implementaram a
desagregacdo de redes, mostraram as principais vantagens e
desvantagens desta alternativa de promog¢do da concorréncia,
conforme mostra a tabela II [7].

TABELA 1. VANTAGENS E DESVANTAGENS DA DESAGREGACAO
DE REDES

Vantagens Desvantagens

Acelera a competicdo, na
medida em que reduz as

Reduz o incentivo para os
investimentos na constru¢ao
barreiras a entrada de de infraestrutura de rede, a
investimentos em depender do prego da
infraestrutura que os entrantes  desagregacdo de redes
teriam que realizar se ndo estipulado pelo Orgdo
tivessem a opgao da Regulador

desagregacdo de redes

Reduz o investimento em
redes alternativas, com ou

Incentiva inovacdes de
produto e processo, uma vez
que os entrantes podem sem fio, a depender do
combinar tecnologias novas € | prego sob o qual a
tradicionais para ofertar novos | infraestrutura é
servicos compartilhada

Pode retardar a
moderniza¢do da rede nos
trechos em que os entrantes
operam exclusivamente

Evita o custo social de
duplicacdo da rede

Viabiliza renda extra para os
proprietarios da infraestrutura
quando existe ociosidade

Requer intervencdo e
coordenacio regulatéria
prolongada e detalhada

Evita problemas urbanos e
ambientais com a constru¢cdo
de novas redes

Requer coordenagdo técnica
entre os prestadores
incumbente e entrante

José Umberto Sverzut, Faculdade de Engenharia Elétrica e de Computagio
(FEEC), Universidade Estadual de Campinas (Unicamp), Campinas, Brasil, E-mail:

jose.umberto @sverzut.com.br.

Leonardo de Souza Mendes, Faculdade de Engenharia Elétrica e de Computagio
(FEEC), Universidade Estadual de Campinas (Unicamp), Campinas, Brasil, E-mail:

Imendes @decom.fee.unicamp.br.

Gean Davis Breda, Faculdade de Engenharia Elétrica e de Computa¢do (FEEC),
Universidade Estadual de Campinas (Unicamp), Campinas, Brasil, E-mail:

gean @decom.fee.unicamp.br.




XXIX SIMPOSIO BRASILEIRO DE TELECOMUNICACOES — SBrT’11, 02-05 DE OUTUBRO DE 2011, CURITIBA, PR

Apesar da redugdo do incentivo para os investimentos na
construcdo de infraestrutura de rede, que pode ser minimizada
através da adocdo de uma regulacdo adequada no preco do
acesso, a desagregacdo de redes é um dos instrumentos mais
eficientes na promocdo da concorréncia nos segmentos de
telecomunicagdes em que o acesso a infraestrutura de rede
constitui-se numa grande a entrada de novas

barreira a
prestadoras no mercado.

No entanto, a desagregacdo de redes deve ser precedida de
algumas acdes estratégicas, as quais devem ser analisadas
criteriosamente, pelos 6rgdos competentes (Poder Executivo
Federal e Anatel), com o objetivo de torna-la realmente efetiva
e eficaz. A seguir sdo propostas algumas acdes para viabilizar a
desagregacdo de redes no cendrio brasileiro atual:

— promover a separacdo funcional ou estrutural das
prestadoras de  telecomunicagdes  dominantes
(incumbentes), ou seja, das concessiondrias de
telefonia fixa local que atuam no regime pitblico
(concessiondrias do STFC local);

— a prestadora de redes, responsavel pela infraestrutura,
deve ofertar os acesso as prestadoras de servicos em
condig¢des isondmicas e a pregos competitivos. O preco
de acesso devera ser regulado pela Anatel;

— instituir metas de modernizacdo das redes de pares
metdlicos para a prestadora de redes (infraestrutura)
por tecnologias mais atuais, em vez de instituir metas
de universalizag@o. As redes de pares metdlicos devem
ser substituidas, gradativamente, por redes FITC
(Fiber To The Curb) em que a fibra dptica € instalada
desde n6 de distribuicdo principal até armarios
localizados em d4reas préximas as residéncias dos
usudrios ou FTTH (Fiber To The Home) em que a fibra
Optica ¢ instalada desde n6 de distribuic@o principal até
a residéncia do usudrio.

A desagregacdo de redes estd sendo discutida em todo
mundo devido a necessidade de fomentar a competicdo,
principalmente, nas redes de telefonia fixa local, dominadas
pelas prestadoras incumbentes ou concessiondrias no Brasil.
Estudos realizados em diversos paises concluiram que a
desagregacdo de redes € uma solugdo vidvel para promover a
competicido no mercado de telefonia fixa local. A estratégia de
promog¢do da competicdo pela entrada direta de novas
prestadoras, em que a prestadora entrante constréi uma nova
infraestrutura necessdria para prover o servico, ou seja, duplica
a rede de acesso, ndio sdo eficientes porque resulta num alto
custo de investimento, geralmente, realizado apenas em
localidades com alto poder aquisitivo, com capacidade de
pagar pelos servicos ofertados, além do custo social e
problemas urbanos e ambientais gerados pela duplicacdo da
infraestrutura de acesso.

IV. REDUCAO DA CARGA TRIBUTARIA

Um dos principais fatores que contribui, significativamente,
para elevar os pregos praticados no mercado de
telecomunica¢des no Brasil € a alta carga tributdria incidente
sobre 0s servigos.

A incidéncia de tributacdo direta sobre a receita bruta ou
total das prestadoras de servicos de telecomunicagdes,
desconsiderando-se a tributacdo indireta, representada pelo
imposto de renda, preco publico pago pelas autorizacdes para a
prestacdo do servico, preco publico pago pela permissdo de uso
municipal e o fundo de fiscalizacdo das telecomunicacdes
(Fistel), € elevada para os padrdes mundiais, conforme mostra
a tabela III.

TABELA 11I. TRIBUTACAO DIRETA INCIDENTE SOBRE SERVICOS

DE TELECOMUNICACOES
Tributo Base de calculo
ICMS 25%, 27% ou 30% sobre receita bruta
PIS 0,65 sobre receita bruta
Cofins 3% sobre receita bruta
Fust 1% sobre receita bruta
Funttel 0,5% sobre receita bruta com dedugdes

O tributo que representa a maior parcela da carga tributéria
incidente sobre os servicos de telecomunicacdes é o ICMS,
cuja aliquota é de até 30% em estados como o Pard e Rio de
Janeiro. O ICMS € um imposto que cada um dos Estados e o
Distrito Federal podem instituir, como determina a
Constitui¢ao Federal de 1988.

Cumpre ressaltar que o ICMS representa parte significativa
das fontes de receitas para os estados. De acordo com estudos
elaborados pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(Confaz) no ano de 2009, aproximadamente 12,1% do ICMS
arrecadado pelos estados é proveniente dos servigos de
telecomunicacdes [8].

Ante o exposto, conclui-se que o grande desafio para a
reducdo do preco do acesso a banda larga € convencer os
Estados brasileiros a reduzir ou isentar o ICMS sobre o acesso
a banda larga.

Proposta de isencdo do ICMS sobre o acesso a banda larga
serd apreciada no Confaz ainda este ano. Hoje, existe o
Convénio ICMS 38/09, que autoriza os Estados do Pard e Sdo
Paulo e o Distrito Federal a conceder isen¢cdo do ICMS nas
prestacdes de servico de comunicacdo referentes ao acesso a
Internet por conectividade em banda larga prestadas no ambito
do Programa Internet Popular.

No primeiro semestre de 2011 foi publicado o Convénio
ICMS 30/11, que dispde sobre a adesdao dos Estados de Goids
e Espirito Santo ao Convénio ICMS 38/09.

Nos Estados que adotaram o Convénio ICMS 38/09, o
preco do acesso A banda larga é de, aproximadamente, R$
29,80 (vinte e nove reais e oitenta centavos).

V. CONCLUSOES

Ante o exposto neste artigo, a democratizacdo do acesso a
banda larga serd materializada mediante a implementag¢do de
mudangas no marco regulatério brasileiro, constituido,
basicamente, de de Leis Ordindrias (Lei 9.472/97 - LGT e
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9.998/2000 - Fust) e Regulamentos de
Telecomunicagdes, editados pela Anatel.

Servicos de

As mudangas no marco regulatério brasileiro devem prever 3]
dispositivos legais que promovam a separagdo estrutural ou
funcional das concessiondrias do STFC local, desagregacdo de
redes e reducdo da carga tributdria visando promover o
desenvolvimento das telecomunicacdes no Brasil, além de
promover a competicdo, incrementar a oferta de novos servicos
a precos mais baixos e democratizar o acesso a banda larga 6]
para populagdo brasileira.
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