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Resumo

A pesquisa analisou a relacdo entre o regime juridico subjacente a politica de gestdo do espectro e 0 acesso universal das
telecomunicacfes no Brasil, em especial para areas remotas ou de baixa densidade populacional. Para tanto, o artigo foi
estruturado em topicos inaugurados (capitulo 2) pela anélise dos niimeros do setor e a consequente percepgao da relevancia
de politicas de universalizagdo para expanséo da disponibilidade geografica do servigo telefonico fixo comutado, bem como
da projecéo de instalacdo de redes de transporte (backhaul) para conexdo em banda larga, resultados estes de metas de
servico universal, que contrastam com a auséncia de politica plblica de universalizacdo de banda larga para localidades
afastadas das sedes municipais brasileiras, bem como com a auséncia de politica de universalizagdo que garanta a expansdo
de acessos individuais a servigos de telefonia e banda larga no Brasil. O capitulo 3 parte da constatagdo de escassez de
largura de banda do backhaul para municipios de até 20 mil habitantes e da auséncia de poder aquisitivo da populagéo de
regifes remotas e de baixa densidade no acesso aos servigos de telefonia ja disponiveis para desenhar o quadro de
oportunidades das microprestadoras (microtelcos), concluindo-se pela centralidade das politicas de gestdo do espectro para
0 sucesso de iniciativas de microprestadoras, redes comunitarias e projetos municipais direcionados & expansdo do acesso
individual a servicos de telecomunicagOes, mediante um rol de caracteristicas esperadas do regime juridico pertinente, que
sdo complementadas pelas conclusdes da andlise de casos de importancia das politicas de gestdo do espectro também para a
introducdo da competigcdo no mercado local de telefonia fixa. O capitulo 4 da pesquisa introduz a analise do regime juridico
vigente no Brasil sobre uso da radiofrequéncia em batimento com as caracteristicas enunciadas no capitulo anterior
aplicaveis as politicas de gestdo do espectro e voltadas a abertura de espago competitivo as microprestadoras e as redes
comunitarias e municipais. Os capitulos 5 e 6 se destinam ao estudo de casos brasileiros, cujas mais recentes questdes
discutidas no Brasil no tocante a politicas de gestdo do espectro para universalizagdo se encontram nas faixas de 450 MHz,
1,7 GHz, 1,8 GHz e 1,9 GHz. Finalmente, conclui-se com a propositura de alternativas regulatorias para o regime juridico
da radiofrequéncia no Brasil, que estimulem novos modelos de prestagéo de servigos de telecomunicagdes de baixo custo
para areas remotas ou de baixa densidade populacional.
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[1] Contexto da universaliza¢do das telecomunicacdes no Brasil e estrutura
da pesquisa

O tema das politicas de gestdo do espectro de radiofrequéncias e de acesso
universal das comunicacdes tem contornos especificos decorrentes do regime juridico-
administrativo da prestacdo de servicos publicos. Tendo-se por ponto de partida o cenario
desenhado pela tradicdo continental europeia de origem francesa da segunda metade do
século XIX e herdado pelo Brasil no que toca a teoria do servigo publico e a outros institutos
basicos de direito administrativo, qualquer cogitacdo que envolva os limites conceituais de
servico universal e de gestdo de um bem publico - o espectro de radiofrequéncias - depende
da compreensdo do papel reservado ao servigco publico no contexto juridico-politico
nacional.

O conceito de servico publico, que inicialmente exigia sua prestacdo direta
pelo Estado para satisfacdo de necessidades coletivas e em regime juridico especial da
Administracdo Publica, ou simplesmente regime publico (Pietro 2005), hoje se apresenta
como um produto lapidado pela histérica alteracdo das fungbes do Estado e admite a
prestacdo por terceiros mediante outorgas do Estado (Neto 1998), ainda vinculado,
entretanto, & exigéncia de satisfacdo de necessidades coletivas de fruicdo individual (uti
singuli) e a sua caracterizagdo como tal por um regime juridico de direito pablico (Mello
2009). Embora se possa reconhecer a auséncia de critérios rigorosos segundo 0s quais uma
atividade possa ser definida como um servico publico (Carvalho 2007), ndo ha davida que
ao menos 0s servicos assim qualificados por lei sofrem a incidéncia do regime préprio ao
servigco publico, como é o caso do servigo telefonico fixo comutado (STFC) que tenha sua
existéncia, universalizacdo e continuidade garantida pela Unido Federal, conforme
determina a Lei Geral de TelecomunicacGes (Lei 9.472/97, art. 64, paragrafo unico).

Com isso, o sistema juridico brasileiro vinculou o conceito de servico
universal de telecomunicacdes a um atributo classico de servico publico: a generalidade do
servigo, 0 que significa que a caracterizacdo de um determinado servigo como Sservico
publico impde ao Estado um dever de torna-lo disponivel a toda a sociedade; um dever
politico de atuacéo.

Enquanto nos Estados Unidos da América o conceito de servico universal foi
inicialmente defendido por Theodore Vail como um servigo unificado (unified service) na
classica expressdo one system, one policy, universal service (Huber, Kellogg e Thorne 1999)
e mais tarde alterado para significar um servico acessivel (affordable) usufruivel por cada lar
(a telephone in every home) mediante subsidio cruzado (Mueller 1997), no Brasil, os
mesmos objetivos eram prometidos sob a insignia do servigo publico na constituicdo de um
servigo nacionalmente integrado e de expansdo garantida por fundo préprio criado pelo
Codigo Brasileiro de Telecomunicages, de 1962 (Lei 4.117/62). Somente com a aprovagdo
da Lei Geral de Telecomunicacdes, em 1997, a universalizacdo foi internalizada no jargéao
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do setor de telecomunicacGes brasileiro, mas ela ndo substituiu o conceito de servico
publico. Pelo contréario, a universalizagdo, no Brasil, foi introduzida como um conceito
dependente do de servico publico de telecomunicagfes, 0 que introduz um ingrediente
diferenciado as politicas de gestdo do espectro que se pretendam valer do Fundo de
Universalizacio dos Servicos de Telecomunicagdes (FUST). !

Assim, as discussdes sobre politicas de gestdo do espectro e 0 acesso
universal as telecomunicagdes no Brasil sdo legalmente cindidas, de um lado, em politicas
pertinentes aos servicos de telecomunicacdes prestados em regime publico aptos a
usufruirem dos recursos de universalizacdo eventualmente disponiveis, e, de outro lado, em
politicas pertinentes aos servicos prestados em regime privado, cujos principais expoentes se
submetem a compromissos contratuais de abrangéncia, que a partir da edicdo da Lei Geral
de Telecomunicagdes de 1997, fazem as vezes das obrigacGes de generalidade para 0s
servigos de telecomunicagdes considerados de interesse coletivo (art. 62, caput da Lei
9.472/97).

Embora, no Brasil, em termos estritamente juridicos, s6 se possa falar
propriamente de acesso universal para servigos prestados em regime publico e, portanto,
para a parcela do servigo telefonico fixo comutado (STFC) prestado por concessionérias,
este estudo considera ndo somente o0 servico em regime publico para fins de analise da
politica de gestdo do espectro, tendo em conta: (1) os dados de progressiva substituicdo do
servico fixo pelo movel demonstrados no primeiro capitulo da pesquisa; (2) o atual
reconhecimento, por parte de politicas governamentais brasileiras recentes, da
essencialidade da infraestrutura de banda larga (Bedran 2008) para garantia de acesso dos
cidaddos a internet (Decreto 4.733, de 10 de junho de 2003); (3) a consideracdo da internet
como uma “rede universal de comunicagdo” (Markopoulou, Tobagi e Karan 2003); e (4) a
evidéncia de vantagem comparativa de custo das redes sem fio (Mannistd e Tuisku 1994).
Este ultimo item, por si s6, justifica a importancia de se analisar a politica de gestdo do
espectro para universalizacdo do acesso as telecomunicagdes no Brasil, assim considerada a
universalizagdo como a utilidade de “conectividade universal” (Alleman, Rappoport e
Banerjee 2009).

Partindo-se destas consideracGes preliminares, a pesquisa analisou a relacao
entre o regime juridico subjacente a politica de gestdo do espectro e o acesso universal das
telecomunicacdes no Brasil, em especial para areas remotas ou de baixa densidade
populacional. Para tanto, o artigo foi estruturado em tdpicos inaugurados (capitulo 2) pela
analise dos numeros do setor e a consequente percepcdo da relevancia de politicas de
universalizagdo para expansdo da disponibilidade geogréfica do servico telefénico fixo
comutado, bem como da projecdo de instalacdo de redes de transporte (backhaul) para
conexdo em banda larga, resultados estes de metas de servico universal, que contrastam com

Contudo, o Projeto de Lei n° 1.481/2007, de autoria do Senador Aloisio Mercadante e em avancado estado de
tramitacdo no Congresso Nacional, pretende estender o uso do FUST a servigos ndo considerados como de
regime publico nos termos fixados pela LGT. Isso significara, caso o projeto de lei seja aprovado, a
desvinculagdo entre universalizacdo e servico publico no Brasil, a0 menos no que diz respeito ao uso dos
recursos do FUST.
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a auséncia de politica publica de universalizagdo de banda larga para localidades afastadas
das sedes municipais brasileiras, bem como com a auséncia de politica de universalizacao
que garanta a expansdo de acessos individuais a servicos de telefonia e banda larga no
Brasil. O capitulo 3 parte da constatacdo de escassez de largura de banda do backhaul para
municipios de até 20 mil habitantes e da auséncia de poder aquisitivo da populacdo de
regides remotas e de baixa densidade no acesso aos servicos de telefonia ja disponiveis para
desenhar o quadro de oportunidades das microprestadoras (microtelcos), concluindo-se pela
centralidade das politicas de gestdo do espectro para 0 sucesso de iniciativas de
microprestadoras, redes comunitérias e projetos municipais direcionados a expansdo do
acesso individual a servicos de telecomunicacbes, mediante um rol de caracteristicas
esperadas do regime juridico pertinente. O capitulo 4 da pesquisa introduz a anélise do
regime juridico vigente no Brasil sobre uso da radiofrequéncia em batimento com as
caracteristicas enunciadas no capitulo anterior aplicaveis as politicas de gestdo do espectro e
voltadas a abertura de espaco competitivo as microprestadoras e as redes comunitarias e
municipais. Os capitulos 5 e 6 se destinam ao estudo de casos brasileiros, cujas mais
recentes questdes discutidas no Brasil no tocante a politicas de gestdo do espectro para
universalizagdo se encontram nas faixas de 450 MHz, 1,7 GHz, 1,8 GHz e 1,9 GHz.
Finalmente, conclui-se com a propositura de alternativas regulatérias para o regime juridico
da radiofrequéncia no Brasil, que estimulem novos modelos de prestacdo de servigos de
telecomunicacgdes de baixo custo para areas remotas ou de baixa densidade populacional

[2] Servico universal e acesso as telecomunicacdes no Brasil

A oferta de servicos de telecomunicacgdes no Brasil, em especial o servico de
telefonia celular, teve um avango notavel na ultima década. Para uma populacdo projetada
para dezembro de 2009 de 192 milhdes de habitantes (IBGE 2008), o nimero de assinaturas
de telefonia celular era de 173,9 milhdes, enquanto o de assinaturas de telefonia fixa
alcancava 41,58 milhdes, dos quais 33,59 milhdes pertenciam as concessionarias de STFC
(Teletime 2010), alcancando 100% dos 5.564 municipios brasileiros (Tabela 1). Em 1997,
no ano anterior ao da privatizacdo do Sistema Telebras, para uma populagédo de pouco mais
de 160 milhGes de habitantes, havia 4,5 milhGes de assinaturas de telefonia celular e 17
milhdes de assinaturas de telefonia fixa (ANATEL 2009) para cerca de 5.090 municipios
(IBGE 2004).

Tabela 1 - Disponibilidade dos Servigos de Telecomunicagdes (2009)

Nimero de Acessos/100hab. % da populagéo % dos municipios
assinaturas correspondente aos municipios cobertos pelo servico
(milhdes) cobertos pelo servico
Telefones celulares 173,9 90,55 96,02 90,37
Telefones fixos 41,58 21,69% 100 100
Banda larga fixa (Cabo, 10,9 5,8 73,6 80®
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ADSL, Wi-Fi)
Banda larga mével (3G) 2,6© 1,39 63,92 12,38
TV a Cabo® 41 2,17 44,4 47

®Considerados apenas os acessos em servico; ®Considerada apenas a disponibilidade de backhaul, conforme prevista nas metas de
universalizacdo para o final de 2009; ©Considerados apenas acessos por modem 3G, excluidos os acessos por smartphones;
®)Considerada apenas a tecnologia por cabo coaxial, excluidas quaisquer outras como MMDS e DTH.

Fontes: Telebrasil (2009); ANATEL (Numeros do Setor 2009, Sala de Imprensa: Anatel em dados 2009, Dados estatisticos
dos servicos de TV por assinatura - Julho/09 2009); IDC (2009); Teleco (2009); Teletime (2010).

Pode-se notar a influéncia das metas de universalizagdo no comportamento de
expansdo geografica da oferta de servigcos de telefonia no Brasil. Enquanto, na telefonia
movel, houve expansdo significativa do nimero de assinaturas, de modo a superar em muito
a telefonia fixa, apenas esta ultima alcancou a totalidade dos municipios brasileiros. Muito
embora ndo se possa afastar a influéncia de razbes outras para dita expansdo, como
estratégias de negocios das operadoras em busca de ampliacdo do trafego mediante
expansdo da base de assinantes, o ritmo de tal expansdo, a coincidéncia com os prazos das
metas de universalizacdo previstos na regulamentacdo do servico telefénico fixo comutado
(STFC) e, em especial, o comportamento das curvas de acessos instalados e acessos em
servico do STFC (Figura 1) levam a conclusdo pela influéncia das obrigacdes de
universalizacdo na garantia de cobertura geogréfica da telefonia.

A diferenca de comportamento entre a telefonia fixa e a movel, no Brasil, se
explica pelo fato das concessionarias de telefonia fixa estarem sujeitas a obrigacdo contida
no Plano Geral de Metas de Universalizacdo (PGMU) de disponibilizar acessos individuais
em todas as localidades com mais de 300 habitantes, e acessos coletivos em todas as
localidades com mais de 100 habitantes.” Entende-se por localidade “todo o lugar do
territério nacional onde exista aglomerado permanente de habitantes, nos termos e critérios
adotados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE™.> A definicdo difere,
portanto, do conceito de municipio, que corresponde a uma unidade da federacgdo brasileira
nos termos da Constituicdo Federal, juntamente com os estados e a Unido. Um municipio,
desse modo, pode possuir diversas localidades. O numero de localidades atendidas pelo
servigo publico fixo de telefonia saltou, em 1996, de 22.314, conforme dados do PASTE
(1997) para 37.543, em 2009 (ANATEL 2009).

Embora se adote a data de 1997 como base comparativa para analise do
crescimento do setor de telecomunicagdes brasileiro, € importante registrar que os dados de
expansdo geografica anual do STFC de 1994 a 1996 ndo indicam que a privatizagdo do
Sistema Telebras tenha influenciado o ritmo de expansdo da cobertura do STFC (Ministério
das Comunicagfes 1997), na medida em que a média anual de localidades atingidas pelo
STFC no periodo de 1994 a 1996 era de 1.621,5 novas localidades por ano, partindo-se, em
1996, de 22.314 localidades atendidas para se alcancar, em 2009, 37.543 localidades
atendidas pelo STFC (Tabela 2).

“Arts. 4° e 11 do Plano Geral de Metas de Universalizagéo, aprovado pelo Decreto n® 4.769, de 27/06/2003.
3Art. 3°, VII, do Plano Geral de Metas de Universalizacdo, aprovado pelo Decreto n° 4.769, de 27/06/2003.
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Tabela 2 - NUmero de Localidades Alcancadas pelo STFC nos anos de 1994, 1995, 1996 e 2009

1994 1995 1996 2009
Regido Norte 1.003 1.043 1.137 3.667
Regido Nordeste 5.956 6.401 7.188 17.932
Regido Sudeste 6.106 6.786 7.300 7.448
Regido Sul 4.879 5.125 5.321 6.639
Regido Centro-Oeste 1.145 1.224 1.368 1.857
Brasil (Total) 19.089 20.579 22.314 37.543

Fonte: PASTE (1997) e ANATEL.

A Figura 1 abaixo mostra que o numero de acessos fixos instalados do STFC
manteve-se muito além dos 5% exigidos como reserva técnica pela regulamentacao apesar
da persistente estagnagdo do nimero de acessos fixos em servico.

Figura 1 - Acessos Fixos e Moveis Instalados e em Funcionamento (milhdes)
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*NUmero de acessos instalados do STFC de 2009 correspondente a novembro de 2009.
Fonte: ANATEL e GETEL adaptado e elaborado (ANATEL 2009, ANATEL 2008, GETEL 2010).

Em abril de 2008, a estratégia de universalizagdo mudou de enfoque. Ao
invés de prever unicamente a disponibilidade de acessos individuais, as obrigacGes de
universalizagdo passaram a prever o dever, também dirigido as concessionérias de telefonia
fixa, de disponibilizar acesso a rede de transporte (backhaul) em todas as sedes de
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municipios até 31 de dezembro de 2010.* A Tabela 3 contém a discriminacéo das obrigaces
de backhaul previstas para o fim de 2010.

Tabela 3 - Obrigag¢des de Universalizagdo: backhaul

Populagéo dos municipios (n° de Capacidade minima do backhaul
habitantes) (Mbps)
Até 20 mil 8
Entre 20 mil e 40 mil 16
Entre 40 mil e 60 mil 32
Acima de 60 mil 64

A adocdo dessa politica de disponibilizacdo de acesso a rede de transporte
pautou-se pela intencdo de que fossem viabilizados novos servigos que ndo unicamente o
provimento de voz. Com uma taxa de digitalizacdo da rede local em torno de 99%, a
infraestrutura do servico telefonico fixo comutado pode servir de base para o provimento de
conexfes de dados de alta capacidade, por meio de tecnologia ADSL. Além disso, a
disponibilidade da infraestrutura de transporte da ensejo a que outras alternativas sejam
implementadas para a Gltima milha.

A relacdo verificada entre os deveres de universalizacdo e a expansdo da
infraestrutura de suporte do servico telefénico fixo comutado, por um lado, e a desproporc¢éo
entre 0 avanco da telefonia celular e o percentual de municipios atendidos, de outro, eleva a
um novo patamar as discussdes sobre a atencdo devida ao bindémio politicas de
universalizacdo - gestdo do espectro. Embora os servicos moveis estejam organizados
normativamente sob o regime privado da Lei Geral de Telecomunicagdes (LGT) e, portanto,
ndo sujeitos propriamente a obrigacdes de universalizacdo, a lei abre espaco para que se
exijam obrigacBes de interesse publico como contrapartidas em licitacbes para uso de
radiofreqiiéncia.® Adicionalmente, o tratamento juridico dispensado & radiofrequéncia, como
bem publico, permite a continua gestdo estatal sobre o uso do espectro. O poder estatal, por
um lado, efémero, de colher compromissos dos vencedores de licitacdes para prestacdo do
servico, e por outro lado, permanente, de condicionar o uso do espectro a continua
repactuacdo de tais compromissos na telefonia madvel, conformou o Unico mecanismo

* A meta de disponibilizacio de backhaul foi incluida no Plano Geral de Metas de Universalizagdo pelo art. 3°
do Decreto n° 6.424, de 04/04/2008.

°Em 2007, dos 5.561 municipios existentes no Brasil, ainda existiam 2.204 n&o atendidos por redes de telefonia
celular (Teletime 2008).

®A abertura legal encontra-se no art. 136, § 3°, da Lei Geral de Telecomunicagdes: “Art. 136. Nio havera limite
ao numero de autorizagdes de servico, salvo em caso de impossibilidade técnica ou, excepcionalmente, quando
0 excesso de competidores puder comprometer a prestacdo de uma modalidade de servico de interesse coletivo.
(...) & 3° Dos vencedores da licitacdo sera exigida contrapartida proporcional a vantagem econ6mica que
usufruirem, na forma de compromissos de interesse dos usuarios.”
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disponivel para implementacdo de politicas de universalizacdo dirigida a infraestrutura da
telefonia celular, que responde pelo nome de compromissos de abrangéncia. Trata-se de
obrigagdes de aumento de cobertura das prestadoras de servico mdvel fixadas pela Agéncia
Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL), em face do destacado papel dos servicos
maoveis no aumento do acesso ao servico de voz.

Com base nessa abertura legal, a ANATEL obrigou as prestadoras que
venceram a licitacdo das frequéncias destinadas as tecnologias de terceira geragdo (3G)’ a
disponibilizarem servico em todos os municipios de suas respectivas areas de autorizagédo
até maio de 2010. N&o se exigiu, porém, que a cobertura de todos os municipios se desse
com tecnologia 3G. Para tanto, ha outro compromisso de abrangéncia, que prevé o seguinte
cronograma de disponibilizacdo do servico com tecnologia 3G, conforme a Tabela 4 abaixo.

Tabela 4 - Cronograma das Obrigacdes de Cobertura com Tecnologia 3G

Data limite Compromisso de abrangéncia
30/4/2010 Capitais e municipios com mais de 500 mil habitantes
30/4/2012 Municipios com mais de 200 mil habitantes
50% dos municipios com populagéo entre 30 mil e 100 mil habitantes
30/4/2013 o ) ) )
100% dos municipios acima de 100 mil habitantes
30/4/2016 60% dos municipios com menos de 30 mil habitantes

Em termos de disponibilidade de infraestrutura, portanto, a cobertura dos
servigos de telecomunicacdes alcanca a maior parte das localidades brasileiras e, nos
grandes municipios urbanos, oferece diversas possibilidades tecnologicas para a rede de
acesso. Contudo, ha déficit na igualdade de oportunidades de acesso, pois a populacao rural
ou de areas remotas ainda ndo possui adequada oferta de infraestrutura. Em grande parte
dessas localidades, as op¢des tecnoldgicas se restringem hoje as redes de acesso da telefonia
fixa, a serem complementadas em meados de 2010 pelo acesso a telefonia movel de segunda
geracdo. Quando se tratar de sede de municipio com vinte mil habitantes ou menos, essas
redes serdo alimentadas por backhaul de pelo menos 8 Mbps. Fora das sedes municipais,
ndo héa politica pablica que garanta essa disponibilidade.

"Edital da Licitacio n° 002/2007/SPV — ANATEL. Trataremos adiante, neste artigo, da distribuicdo de
frequéncias e do modelo de outorga de uso no Brasil.
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[3] A oportunidade para microprestadoras e redes comunitarias: avaliacao
dos resultados das politicas publicas de expanséo do acesso em face da
disponibilidade de renda da populacéo brasileira

Embora a presenca do backhaul nas sedes dos municipios aponte para uma
maior viabilidade do desenvolvimento de redes locais nas comunidades proximas, parte
consideravel da capacidade disponibilizada serd consumida pelo proprio governo, em
especial pelo Programa Banda Larga nas Escolas. Esse programa prevé acesso a internet em
todas as escolas publicas urbanas do Brasil até o final de 2010, a ser provido como
obrigacdo de interesse publico pelas mesmas prestadoras que deverdo prover o backhaul nas
sedes dos municipios. Cada escola contemplada tera direito a acesso dedicado de 1 Mbps no
downlink e 256 kbps no uplink, até 31 de dezembro de 2010. Apos essa data, as capacidades
disponibilizadas passam a ser de 2 Mbps no downlink e 512 kbps no uplink. Isso significa
que, se um dado municipio de menos de 20 mil habitantes tiver quatro escolas publicas ou
mais, todo o backhaul disponibilizado sera ocupado integralmente para prover acesso a essas
escolas. Portanto, é de se esperar que, em grande parte do territério nacional, a
disponibilidade de capacidade em redes de transporte se mantenha como uma barreira a
entrada de novos competidores e, portanto, de novas opcdes tecnoldgicas de acesso.

Se do ponto de vista das redes de transporte ha um gargalo para novas ofertas
de acesso, 0s meios de acesso ja disponiveis, por outro lado, sdo ofertados em condicdes de
preco muito elevadas para a maior parte da populacdo brasileira. A analise, aqui, deve ser
dividida em dois publicos distintos. O primeiro é constituido por aqueles que possuem, em
tese, capacidade para pagar por acessos individuais. O segundo € constituido por aqueles que
ndo possuem condicdo de renda para arcar com acessos individuais e, logo, dependem de
acessos coletivos como os fornecidos em telecentros ou em LAN houses. Neste estudo, sera
dado enfoque aos mecanismos para expansao dos acessos individuais.

Em torno de 70,5% da populacdo brasileira pertence a familias que ganham
meio salario minimo ou mais, per capita (Tabela 5). Considerando que uma familia média
no Brasil se compde de trés pessoas® e o salario minimo atual é de R$ 465,00 (~ US$
260.00), a faixa de renda dos 70,5% da populacdo citados se inicia em R$ 697,50 (~ US$
387.50). Confrontando-se essa renda com a Figura 2 abaixo, tem-se que 0 gasto dessa
familia com telefonia fixa e movel, somadas, corresponde a 2,25% de sua renda familiar, ou
R$ 15,69 (~ US$ 8.72). E razoavel supor que esse percentual corresponda a totalidade dos
gastos gue essa familia incorre em telecomunicagdes, uma vez que 0s servicos de voz ainda
tém papel predominante frente a outros servigos. Portanto, para chegar a 70% da populacéo
brasileira, os servigos de telecomunicacGes devem ter preco mensal ndo superior R$ 16,00
(~ US$ 8.80). Na medida em que exista oferta de servigos nessas condi¢Bes de preco, esses
70% correspondem ao publico que potencialmente pode usufruir de acessos individuais.

& Dados do IBGE (2001), disponivel em: http://www.ibge.qov.br/ibgeteen/pesquisas/familia.html#anci.
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Tabela 5 - Classes de Rendimento Familiar e Percentual de Domicilios (2006)

Variavel
Classes de rendimento mensal Familias residentes em Familias residentes
familiar per capita domicilios particulares em domicilios
(Mil unidades) particulares (%)

Total 59.094 100
Até 1/4 de salario minimo 5.060 8,56
Mais de 1/4 a 1/2 salario minimo 9.735 16,47
Mais de 1/2 a 1 salario minimo 16.125 27,29
Mais de 1 a 2 salarios minimos 13.760 23,29
Mais de 2 a 3 salarios minimos 4,893 8,28
Mais de 3 a 5 salarios minimos 3.518 5,95
Mais de 5 salarios minimos 3.361 5,69
Sem rendimento 1.465 2,48
Sem declaracéo 1.175 1,99

Fonte: IBGE (Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2006).

Figura 2 - Percentual das Despesas Familiares com Telecomunicagdo Fixa e Mdvel, por Classe de Renda (2003)
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o
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=== (Gasto com telefone fixo (%) == Gasto com celular (%) === Gasto celular + fixo (%)
*A categoria “Até 400 inclui as familias sem rendimento.

Fonte: IBGE - Pesquisa de Orcamentos Familiares, adaptado e elaborado pelos autores (IBGE 2003).

Essa estimativa de gastos mensais com acessos individuais € suportada por
outros dados empiricos. Segundo pesquisa do Comité Gestor da Internet (Figura 3), a
prestacdo de acesso a internet teria de custar em torno de dez reais para atingir pouco mais
de 70% de acessos por 100 habitantes. A receita média mensal da telefonia mével no Brasil
é de US$ 12,32, ou R$ 21,18 (Bank of America Merril Lynch 2009, 75). Entretanto, 82,27%
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dos telefones madveis do Brasil em 2009, ou seja, cerca de 138 milhGes eram assinaturas do
tipo pré-pago (Tabela 6), gerando uma receita média de R$ 11,80 por més.’

Figura 3 - Valor Maximo Declarado para Aquisi¢ao de Acesso a Internet: percentual sobre o total da populagédo
(2008)
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Fonte: Comité Gestor da Internet no Brasil (Comité Gestor da Internet no Brasil 2009, 116).

Tabela 6 - NUmero de Assinaturas do Servigo Moével Pessoal (outubro/2009)

Quantidade de Acessos/Plano de Servico/Unidade da Federagao - Outubro/2009
BRASIL Pré-Pago % do Total | P6s-Pago | % do Total Total
REGIAO NORTE 9.654.663 90,60 1.002.199 9,40 10.656.862

ACRE 462.319 89,11 56.475 10,89 518.794
AMAPA 461.910 91,56 42.553 8,44 504.463
AMAZONAS 2.207.096 90,30 236.951 9,70 2.444.047

PARA 4.220.393 91,26 404.300 8,74 4.624.693
RONDONIA 1.169.148 90,36 124.754 9,64 1.293.902
RORAIMA 266.876 88,83 33.559 11,17 300.435

°Fonte: Anatel. Dados de 2007.
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TOCANTINS 866.921 89,32 103.607 10,68 970.528
REGIAO NORDESTE 33.064.083 88,94 4.111.963 11,06 37.176.046
ALAGOAS 2.051.924 90,91 205.059 9,09 2.256.983
BAHIA 8.716.620 87,84 1.206.426 12,16 9.923.046
CEARA 5.474.058 89,29 656.681 10,71 6.130.739
MARANHAO 2.494.208 90,66 256.955 9,34 2.751.163
PARAIBA 2.334.189 90,16 254.784 9,84 2.588.973
PERNAMBUCO 6.585.403 88,51 854.957 11,49 7.440.360
PIAUI 1.604.712 91,32 152.573 8,68 1.757.285
RIO GRANDE DO NORTE 2.300.601 88,04 312.499 11,96 2.613.100
SERGIPE 1.502.368 87,63 212.029 12,37 1.714.397
REGIAO SUDESTE 62.967.280 78,87 16.874.429 21,13 79.841.709
ESPIRITO SANTO 2.509.220 77,21 740.715 22,79 3.249.935
MINAS GERAIS 13.893.948 79,52 3.578.426 20,48 17.472.374
RIO DE JANEIRO 12.264.242 75,58 3.963.003 24,42 16.227.245
SAO PAULO 34.299.870 79,97 8.592.285 20,03 42.892.155
REGIAO SUL 19.926.792 78,23 5.546.019 21,77 25.472.811
PARANA 7.563.212 81,51 1.715.811 18,49 9.279.023
RIO GRANDE DO SUL 7.875.009 74,72 2.664.271 25,28 10.539.280
SANTA CATARINA 4.488.571 79,38 1.165.937 20,62 5.654.508
REGIAO CENTRO-OESTE | 12.628.458 84,81 2.261.144 15,19 14.889.602
DISTRITO FEDERAL 3.271.984 81,60 737.622 18,40 4.009.606
GOIAS 4.858.249 87,96 665.248 12,04 5.523.497
MATO GROSSO 2.484.178 86,23 396.746 13,77 2.880.924
MATO GROSSO DO SUL 2.014.047 81,36 461.528 18,64 2.475.575
TOTAL 138.241.276 82,27 29.795.754 17,73 168.037.030

Fonte: ANATEL (Total de Acessos Mdveis Pré-pago e Pds-pago por UF 2009).

Segundo dados do Instituto Observatdrio Social das Telecomunicagdes, a
tarifa média dos celulares pré-pagos é de R$ 1,06 por minuto para ligagdes para telefones
fixos, de R$ 1,09 para celulares de outras operadoras e de R$ 0,84 para celulares da mesma
operadora (IOST 2009). O alto preco médio da ligacdo do pré-pago faz com que o uso do
servico seja bastante limitado frente a outros paises em desenvolvimento: no Brasil, o
usuario de telefonia celular fala, em média, 76 min./més, enquanto no Peru, fala-se 99
min./més; no Chile, 143 min./més; no México, 178 min./més (Bank of America Merril
Lynch 2009). Ao se confrontar usuarios do pré-pago e do p6s-pago, a diferenca € ainda mais
pronunciada: usuérios do pos-pago falam 137 min./més; usuarios do pré-pago falam 22

14



Politicas de administracdo do espectro e acesso universal as comunicacdes: o caso brasileiro

PESQU|SA Pesquisa desenvolvida como parte das atividades da Red de Diélogo Regional para la Sociedad de la Informacién (DIRSI)
Fev. 2010 Apoio a pesquisa por parte do Instituto de Estudios Peruanos (IEP)
Bolsas de Pesquisa patrocinadas pelo International Development Research Centre (IDRC) do Canada

min./més.’® Ou seja, mesmo que a expansdo da telefonia celular tenha sido exitosa, 0 uso
ainda ¢é dificultado para a maioria da populacéo e o pais esta bastante atrasado mesmo em
comparacdo com seus pares na América Latina, em especial se considerada a situa¢do do
pré-pago, que atinge a grande maioria da populacéo.

Para que haja inclusdo social por meio de acessos individuais, é preciso fazer
com que, pelos R$ 16,00 de que dispde por més, o usuario de menor renda consiga ter
acesso a oportunidades equivalentes de comunicagdo e transmissdo de informagéo que tem
um usuario de alta renda inserido na sociedade-rede de que trata Castells (2006), por meio
de uma politica publica concertada e inclusiva. Isso significa que ndo basta o servico estar
disponivel e a precos adequados & capacidade de renda da maior parte da populacdo. E
necessario que esse servico disponivel e de preco adequado propicie condi¢Ges de
capacidade e uso que viabilizem ao usuario de baixa renda dispor do conteddo e das
aplicagdes mais comuns, em condi¢Bes que ndo os descaracterizem como membros da
mesma sociedade de informacéo a que pertencem os usuarios de alta renda.

Como visto no capitulo anterior, as obrigagdes de universalizagdo e de
cobertura estdo direcionadas unicamente a expansdo da cobertura e ampliacdo da
infraestrutura existente e, sozinhas, ndo sdo capazes de garantir as condi¢des de preco e de
fruicdo do servico necessarios a inclusdo dos usuarios de baixa renda. Nesse ponto, 0 artigo
se apoia nos estudos feitos por Galperin, Bar, Girard e Aranha, sobre o papel de
microprestadoras (microtelcos) em regides de pouco interesse para as operadoras
tradicionais de telecomunicagdes (Galperin e Bar 2006, Galperin e Girard 2007, Aranha,
Galperin, et al. 2009).

De acordo com Galperin e Bar (2006), as microprestadoras (microtelcos) sdo
caracterizadas por iniciativa local, modelos de negdcios inovadores e uso de tecnologias de
baixo custo. O conceito é baseado na experiéncia de pequenos empreendedores,
cooperativas e governos municipais na implementacdo de redes de telecomunicagédo
alternativas as das grandes empresas do setor, em areas tidas como pouco atrativas
comercialmente.

A exploracdo de servicos de telecomunicagdes por microprestadoras tem se
mostrado mais adequada a prover solu¢des compativeis com as especificidades locais, além
de estimular o empreendedorismo e servir de vetor & qualificacdo de mao-de-obra local. A
combinacdo de novas tecnologias de baixo custo, micro e pequenas operadoras com
aderéncia as demandas locais e uma politica publica que suporte esse modelo de exploracdo
de servigos de telecomunicacdes em pequena escala séo tidos como inovacges criticas para a
desejada revolugdo sem fio em comunidades rurais e de regides remotas ou de pouco
interesse econdmico (Best 2003). No entanto, as experiéncias brasileiras até hoje
implementadas ocorreram a margem, ou ainda, em zonas cinzentas da normatizagdo em
vigor tanto no que se refere ao uso de tecnologias celulares CDMA por novas entrantes ou
por projetos de expansdo de incumbentes, quanto no que se refere ao uso de faixas de
frequéncia de servicos celulares em carater secundario para instalagédo de redes GSM por

19 Fonte: Anatel, dados de 2007.
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microprestadoras de servico telefénico fixo comutado com uso de GSM (Aranha et al.
2009). Outro mecanismo de expansdo do acesso individual consubstancia-se nas redes
comunitarias e projetos municipais de acesso em parcerias publico-privadas (Siochra e
Girard 2006). Esses estudos relatam diversas experiéncias de microprestadoras e de redes
comunitarias no provimento de servi¢cos mais acessiveis por usuarios de baixa renda, com
resultados expressivos no aumento do acesso desses usuarios a tecnologias de informacao e
comunicacgdo (TIC), mesmo em regides remotas, de baixa densidade demografica e de baixa
renda.

A funcdo das microprestadoras, porém, ndo se restringe apenas a oferta de
servigos mais baratos. No servico de acesso a internet em banda larga - ainda ndo abrangido
por obrigacBes de universalizacdo ou de interesse publico - pequenos provedores ja tém
desempenhado importante papel na expansao da cobertura. De um lado, as cinco maiores
prestadoras do servico, que sdo também prestadores de telefonia fixa ou de TV por
assinatura, disponibilizam o servico em 48,9% dos municipios, o que significa cobertura
para mais 73,6% da populacdo. De outro lado, se contabilizadas as 1.761 micro e pequenas
operadoras existentes no pais, a cobertura do servico de banda larga alcanca 74,2% dos
municipios e 90,4% da populag&o brasileira (Teleco 2008). O nimero de assinantes de micro
e pequenas prestadoras, contudo, ndo supera 700 mil. Pouco, em compara¢do aos mais de
dez milhdes de assinantes das cinco maiores prestadoras. Assim, apesar da extensdo
geografica do servico ser razoavel, seu uso € restrito a pequena parcela da populagéo.

A presenca de microprestadoras locais e de redes comunitéarias pode constituir
elemento que ajude a suprir a distancia que separa 0s grandes centros urbanos das
localidades remotas ou de menor densidade populacional, na medida em que signifique a
oferta de servi¢os mais baratos ou, marginalmente, ao possibilitar a ampliacdo da cobertura
desses servi¢os. Microprestadoras e redes comunitarias tém por caracteristica propiciar
oferta de servicos que sejam mais adequados a demanda local. E na adequacéo a realidade
local e na vinculagdo especifica com essa realidade que se sustentam seus diferenciais
positivos frente ao papel de grandes prestadoras quando da implementagéo de obrigacGes de
interesse publico. Para tanto, porém, é necessario viabilizar tanto a instalagéo de redes locais
por microprestadoras ou redes comunitarias, como integrar essas redes locais a redes de
transporte de alta capacidade.

No que diz respeito a disponibilidade de redes de transporte, as obrigacdes de
universalizagdo destinadas a ampliacdo dos troncos locais (backhaul) s@o iniciativas
importantes, mas é necessario ter em conta que, além dos pontos publicos abrangidos por
essas politicas - como as escolas ja citadas anteriormente -, as prestadoras do servigo celular
também demandardo capacidade dessas redes de transporte, por forca das obrigacdes de
cobertura fixadas nos editais 3G (vide Tabela 4 acima). E importante, assim, dimensionar o
estimulo a oferta de capacidade que viabilize também a implementacdo de redes por
operadores locais. Além disso, o preco dessas redes de transporte, e da interconexdo com
redes IP que propiciem conexao a internet, deve ser tal que torne viavel a oferta de servigos
a precos acessiveis aos usuarios finais.
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No que concerne a viabilidade da instalacdo de redes locais, 0o uso da
radiofrequéncia assume condicéo estratégica. Uma vez que os custos de implantacdo de uma
rede local sem fio sdo muito inferiores aos de redes locais com fio (cabo, fibra dptica), o
planejamento por politicas pablicas para acesso a radiofrequéncia € um fator-chave para o
sucesso de iniciativas de microprestadoras, redes comunitarias e projetos municipais
direcionados a expansdo do acesso individual.

Tendo em vista o cenédrio de convergéncia tecnolégica, em que se
multiplicam opcBes de aplicacdes sobre plataformas IP (Markopoulou, Tobagi e Karan
2003), a capacidade das tecnologias associadas ao uso da radiofrequéncia é fator a ser
considerado na eficacia das acGes de inclusdo social. Maior ou menor largura de faixa, em
frequéncia que possui mais ou menos equipamentos disponiveis em escala global, pode
determinar a capacidade de determinada prestadora ofertar servicos competitivos, que
propiciem aplicagdes e conteddos similares aos disponibilizados em outras localidades ou
por outras prestadoras. As tecnologias disponiveis e a largura da faixa de frequéncia
determinam a capacidade de transmissdo de dados. A capacidade de transmisséo, por sua
vez, é fator que limita as aplicacbes que estardo disponiveis ao usuario (Figura 4) e,
portanto, determina a utilidade de dada faixa de frequéncia frente as tecnologias disponiveis.
Isso significa que se o ente regulador fixar condi¢cbes de uso de determinada faixa de
frequéncia que impliquem adocdo de uma dada tecnologia em detrimento de outras, ha
possivel prejuizo a microprestadoras novas entrantes se essa tecnologia for menos eficiente
ou mais cara do que as alternativas. Essa limitacdo ocorrerd ndo apenas pela mencgédo
expressa do regulador a dada tecnologia, mas também pela divisdo do espectro em faixas ou
canais que limitem as opcGes tecnoldgicas da operadora.

Figura 4 - Aplicagdes versus Capacidade Necessaria (Mbps)
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Observacao: o grafico marca os valores médios minimos necessarios para cada tipo de aplicacao.
Fonte: Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico - adaptado pelos autores (OECD 2007).
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De outro lado, em regides de menor densidade populacional, frequéncias mais
baixas propiciam solucbes de engenharia de maior alcance a menor custo, 0 que pode
significar, por vezes, o limite da viabilidade de prestacdo do servigo em determinadas areas.
O maior alcance disponivel em frequéncias mais baixas permite solu¢@es de engenharia com
um menor nimero de estagdes radio-base. Além da ébvia implicagcdo em termos de alcance
de regides remotas, o uso de frequéncias baixas é mais racional em caso de baixa densidade
populacional. Dessa forma, o uso de frequéncias mais baixas permite diluir o custo de
capital por um numero maior de usuarios e, como resultado, prestar servicos a pregos mais
acessiveis. Como areas de menor densidade populacional sdo, em geral, também &reas de
menor dinamismo econdmico, dai decorre a importancia social de tais faixas de frequéncia.

Dado que os diferenciais positivos de microprestadoras e de redes
comunitarias se sustentam em sua adaptabilidade a realidade local, a precos acessiveis e com
custo reduzido de infraestrutura, € recomendavel que se construa um regime juridico que:
(1) amplie as possibilidades de uso do espectro, isto €, que permita a livre adocdo de
tecnologias na constru¢cdo de modelos de negocios inovadores; (2) assegure 0 acesso de
microprestadoras e redes comunitarias a faixas do espectro em que haja tecnologias
disponiveis em escala global; (3) assegure 0 acesso de novos competidores a faixas de
frequéncias mais baixas e que permitam solucbes de engenharia de baixo custo para areas
remotas ou de baixa densidade demografica; (4) ofereca seguranca juridica para a
continuidade desse uso e para a possibilidade de ado¢do de modelos inovadores de prestacdo
de servigo.

[4] O regime juridico do uso da radiofrequéncia no Brasil e sua vinculagao
a modelos de negocios pré-determinados

Embora do ponto de vista historico a radiofrequéncia seja hd muito regulada
como bem publico no Brasil, ndo ha previsdo constitucional nesse sentido. A Constitui¢do
Federal de 1988 afirma que sdo bens pablicos da Unido aqueles que lhe vierem a ser
atribuidos (art. 20, 1). Uma vez que o art. 157 da Lei Geral de Telecomunicagbes (LGT),
assim como antes fez o Cddigo Brasileiro de Telecomunicagfes, definiu o espectro de
radiofrequéncia como bem puablico, o uso do espectro para prestacdo de servico de
telecomunicacdes em geral, inclusive a radiodifusdo, é regulado juridicamente como uso de
bem publico.

A LGT, ao disciplinar a radiofrequéncia, estabelece como regra a necessidade
de autorizagdo de uso outorgada ao interessado (art. 163). Nesse caso, a radiofrequéncia €
bem de uso especial. Ha previsao legal, porém, de dispensa da necessidade de autorizacéo
no caso de equipamentos de radiagéo restrita assim definidos pela ANATEL (art. 163, § 2°,
I) e de uso, pelas Forcas Armadas, de radiofrequéncias nas faixas destinadas a fins
exclusivamente militares (art. 163, §2°, I1).
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O uso da faixa de 2,4 GHz é um caso em que houve dispensa de autorizacdo
quando utilizada por equipamentos de radiagéo restrita. Nesse caso, a radiofrequéncia pode
ser usada por qualquer pessoa, ainda que sujeita a regras especificas de uso. Por isso, nessa
hipdtese, a radiofrequéncia é bem de uso comum do povo. Nos demais casos, trata-se de
bem de uso especial, cujo uso é restrito ao Poder Publico ou a quem este especificamente
delegar o uso.

Nos casos em que o uso da radiofrequéncia é limitado a quem
especificamente seja delegatario do Poder Pablico, exige-se prévia autorizacdo de uso de
radiofrequéncia. Esta é ato administrativo vinculado, associado a concessdo, permissao ou
autorizacdo para prestacdo de servico de telecomunicagdes, que atribui ao interessado, por
prazo determinado, o direito de uso de radiofrequéncia, nas condigles legais e
regulamentares (LGT, art. 163, § 1°). Trata-se de ato administrativo constitutivo, pois cria
para o particular o direito ao uso da radiofrequéncia, antes inexistente.

O fato de a lei definir a autorizagio como ato vinculado traz uma
consequéncia importante: ha direito subjetivo a obtencdo da autorizacdo, preenchidos os
requisitos da lei. Esses requisitos sdo os fixados no art. 160, paragrafo Unico, da LGT:
compatibilidade com a atividade ou o servigo a ser prestado, especialmente no tocante a
poténcia, a faixa de transmissdo e a técnica empregada. Além disso, segundo a LGT,
somente se houvesse mais interessados do que faixas disponiveis € que a autorizacao seria
precedida de licitacdo (art. 164). Esses dois artigos poderiam servir de premissas para
concluir que a LGT teria fixado para a radiofrequéncia regime juridico que privilegiaria a
livre iniciativa, em detrimento da discricionariedade da ANATEL na outorga de faixas de
frequéncia. Em tese, seria possivel a um interessado solicitar autorizagdo de uso antes
mesmo de a agéncia iniciar processo de licitacdo para a outorga. Por se tratar de direito
subjetivo, diante de um pedido, a ANATEL néo teria alternativa sendo a de negar o pedido,
por incompatibilidade com critérios fixados no art. 160, ou dar-lhe provimento e verificar se
ha mais interessados do que faixas de frequéncia disponiveis, para entdo, se for o caso,
outorgar o uso imediatamente ou proceder a licitacdo. Na préatica, porém, o uso da
radiofrequéncia tem obedecido a discricionariedade da ANATEL em termos de
conveniéncia e oportunidade de efetuar as outorgas.

Todavia, por se cuidar de uso de bem publico, ha relagdo especial entre a
Administracédo e o particular. Se a ANATEL, ao menos em tese, teve sua discricionariedade
limitada pela lei no que diz respeito a conveniéncia e oportunidade de se efetuar a outorga, a
discricionariedade persiste na definicdo das condigdes de uso de cada faixa de
radiofrequéncia (art. 161 da LGT), inclusive com a possibilidade de fixar obrigacdes
especificas. Por esse motivo, a agéncia, a qualquer tempo, pode alterar as condicdes de
poténcias, de faixa de transmissdo ou de qualquer outra caracteristica técnica empregada.

Além da autorizagdo de uso, cada estacdo transmissora esta sujeita a licenca
de funcionamento (art. 162 da LGT). Se a autorizacdo de uso tem por objeto constituir o
direito de usar uma dada faixa de frequéncia, a licenca de funcionamento constitui o direito
a operar uma estacdo transmissora de radiocomunicagao.
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Importante excecdo constitui a prestacdo de servi¢os de conexdo a internet
pelos governos municipais. Como consequéncia do tratamento normativo dado ao uso de
radiofrequéncias por equipamentos de radiacdo restrita, redes municipais que utilizem tais
equipamentos para servicos de uso préprio foram liberadas tanto dos procedimentos e do
pagamento de licenca e cadastramento de equipamentos de rede, como da autorizagcdo do
servigo de telecomunicacdes pertinente, segundo as regras da ANATEL — o servi¢o limitado
privado (SLP). Em julho de 2008, ap6s longa discussdo sobre a obrigatoriedade de exigéncia
de licencas para redes municipais sem fio, o conselho diretor da ANATEL pacificou o
entendimento, mediante edicdo da Resolugédo n® 506/08, de liberacdo da exigéncia de licenca
e autorizacao de servicos que se utilizem de sistemas de acesso sem fio em banda larga para
redes locais, quando os servicos de telecomunicagtes envolvidos forem destinados
exclusivamente para uso proprio. Embora tais redes locais permanecam teoricamente
isoladas de operagdes comerciais competitivas de eventuais microprestadoras em uma
determinada localidade, o incentivo a sua construcdo permite que a infraestrutura dai
resultante possa ser futuramente convertida para fins comerciais, aumentando-se o leque de
opcdes de negocios de pequenos novos entrantes. Antes disso, o entendimento da agéncia
reguladora®® quanto & prestacdo de servicos de telecomunicac8es por prefeituras municipais
exigia uma relacdo comercial com empresas publicas ou privadas autorizadas de servigo de
comunica¢do multimidia (SCM) ou, no caso de prestacdo dos servicos diretamente pelo
municipio, que este obtivesse junto a8 ANATEL autorizacdo para prestacdo de servico de
rede privado, submodalidade do servico limitado privado (SLP), caracterizado pela
gratuidade e pela outorga de uso de radiofrequéncia, com a consequente incidéncia de
pregos publicos e taxas pertinentes.

O uso do espectro obedece aos critérios fixados pela ANATEL. Para tanto, a
LGT e a regulamentacdo da agéncia adotaram os conceitos de atribuicdo, distribuicgéo,
destinacdo e canalizacdo. O art. 4° do Regulamento de Uso do Espectro de Radiofrequéncia
(RUER), anexo a Resolugdo n° 259, de 19 de abril de 2001, traz as seguintes definigdes:

e atribuicdo (de uma faixa de radiofrequéncias): inscricdo de uma dada
faixa de radiofrequéncias na tabela de atribuicdo de faixas de
radiofrequéncias, com o propdsito de usa-la, sob condicGes
especificas, por um ou mais servicos de radiocomunicacao terrestre ou
espacial convencionados pela UIT [Unido Internacional de
Telecomunicac@es], ou por servigos de radioastronomia;

e destinagdo: inscricdo de um ou mais sistemas ou servigos de
telecomunicagdes — segundo classificacdo da agéncia — no plano de
destinacdo de faixas de radiofrequéncias editado pela agéncia, que
vincula a exploracdo desses servicos a utilizagdo de determinadas
faixas de radiofrequéncias, sem contrariar a atribuicdo estabelecida;

e distribuicdo: inscricdo de uma radiofrequéncia, faixa ou canal de
radiofrequéncias para uma determinada area geografica em um plano

“Ato n. 66.198, de 27 de julho de 2007, do Conselho Diretor da ANATEL.
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de distribuicdo editado pela agéncia, sem contrariar a atribuigéo e a
destinacdo estabelecidas.

Portanto, a atribuicdo corresponde a macro gestdo do uso do espectro, e
repercute as diretrizes fixadas no ambito da UIT, a cujo tratado de constituicdo o Brasil
aderiu. Na destinacdo, é feita a gestdo do uso do espectro segundo critérios mais especificos,
vinculando-o ao uso de determinados sistemas ou servigos. A gestdo por sistemas nao tem
sido adotada pela agéncia ha algum tempo, ndo obstante prevista na regulamentagdo. Em seu
lugar, a ANATEL tem preferido gerir o espectro pela destinacao a servicos. Os servigos, por
sua vez, sdo aqueles definidos tanto na regulamentacdo anterior a LGT, quanto nas
resolucdes editadas pela agéncia ja sob a vigéncia daquela lei.

A distribuicdo, por sua vez, é caracterizada pela gestdo alocativa do espectro,
ao invés da gestdo do uso. Assim, corresponde a alocacdo de faixas geograficamente em um
numero pré-fixado de bandas, que na pratica determinam quantos prestadores de servicos de
telecomunicacdes terdo acesso a cada faixa. Segundo o art. 158 da LGT, a ANATEL deve
manter plano com a atribuicdo, distribuicdo e destinacdo de radiofrequéncias, observadas as
atribuicdes de faixas segundo tratados e acordos internacionais.

Quanto a canalizacdo, esta ndo € definida nem em lei, nem na
regulamentacdo. O que se define é o conceito de canal de radiofrequéncia e para este ha duas
defini¢des na regulamentacdo. A primeira consta do j& citado art. 4° do Regulamento de Uso
do Espectro de Radiofrequéncia (RUER): “segmento de uma faixa de radiofrequéncias
voltado a transmissdo de sinais de telecomunicacdes, caracterizado por uma ou mais
radiofrequéncias portadoras”. A segunda, mais precisa, consta do item 3 do anexo a
Resolucdo n° 369, de 13 de maio de 2004: “parte do espectro a ser utilizado por uma
emissao, definida por dois limites especificados ou por sua frequéncia central (portadora) e
pela largura de sua faixa de frequéncias”. A canalizagdo, assim, consiste na divisdo do
espectro em canais, e 0s canais podem ser definidos por frequéncias portadoras ou pela
largura de faixas de frequéncias. Desse modo, a canaliza¢do pode ser considerada como uma
micro-distribuicdo do espectro. A LGT, porém, ndo exige que toda faixa de frequéncia seja
canalizada. Técnicas como as de espalhamento espectral e modulacéo de sinais por diviséo
de cddigo por vezes a tornam desnecessaria.

Outro instrumento de gestdo do espectro diz respeito ao compartilhamento de
uso da faixa de frequéncia. O art. 4° do RUER define o compartilhamento como o “uso de
uma radiofrequéncia, faixa ou canal de radiofrequéncias por mais de um explorador de
servigo de telecomunicagbes na mesma area geografica, a0 mesmo tempo ou ndo, sem
interferéncia prejudicial entre eles”. A definicdo do compartilhamento j& traz insita a
condicdo para que ele ocorra: a auséncia de interferéncia prejudicial. Esta € definida como
“qualquer emissdo, radiagdo ou indugdo que obstrua, degrade, interrompa repetidamente, ou
possa vir a comprometer a qualidade da comunicacao” (art. 4°, XXV, do RUER).

Como critérios para qualificar e resolver os casos de interferéncia prejudicial,
0 RUER prevé as nocdes de uso exclusivo, uso ndo-exclusivo, uso primario e uso
secundario, cujas defini¢des seguem abaixo:
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e uso exclusivo: hipétese em que uma autorizacdo confere ao
interessado o direito de utilizar-se privativamente e em carater
primario de uma radiofrequéncia, faixa ou canal de radiofrequéncias,
numa determinada &rea geografica, durante um determinado periodo
de tempo, independentemente do numero de consignacdes que, nesta
mesma radiofrequéncia, canal ou faixa de radiofrequéncias, este venha
a solicitar a agéncia;

e uso ndo exclusivo: hip6tese em que uma autorizacdo confere ao
interessado o direito de utilizar-se de uma radiofrequéncia, faixa ou
canal de radiofrequéncias, em carater primario ou secundario, na
mesma area geografica e com compartilhamento;

e USO em carater primario: uso de radiofrequéncias caracterizado pelo
direito a protecdo contra interferéncias prejudiciais;

e Uuso em cardater secundario: uso de radiofrequéncias caracterizado
pela inexisténcia de direito a protecdo contra interferéncias
prejudiciais.

Portanto, a autorizacdo de uso pode-se dar para uso exclusivo ou nao
exclusivo, e em carater primario ou em carater secundario. O uso em carater primario ou
secundario deve estar previsto na destinacdo da faixa. Para cada faixa, h& um ou mais
servigcos destinados em carater primario e, eventualmente, servicos destinados em carater
secundario. Como visto, um interessado pode obter uma autorizacdo para uso de
radiofrequéncia para usar de acordo com a destinacdo feita pela ANATEL, o que hoje
significa prestar os servicos previstos para a faixa de radiofrequéncia em questdo. Se quiser
obter o uso em carater primario - que significa primazia no uso da faixa frente a terceiros -, 0
interessado deve adquirir o direito de exploracdo da faixa, em geral mediante participacao
nas licitagdes conduzidas pela ANATEL. Para o uso secundario ndo h& necessidade de
adquirir o direito de exploracdo, o que significa que o custo é menor. Contudo, a prestadora
em carater secundario esta a mercé da prestadora em carater primario.

H& mais de quarenta tipos de servigos previstos na regulamentacéo, dos quais
0s principais seguem discriminados abaixo, seguidos de sua definigéo:

e Servico Telefonico Fixo Comutado (STFC): servico de
telecomunicagdes que, por meio da transmissdo de voz e de outros
sinais, destina-se & comunicagdo entre pontos fixos determinados,
utilizando processos de telefonia [art. 1°, 81° do Anexo 1 ao Decreto
n° 6.654, de 2008];

e Servico de Comunicacdo Multimidia (SCM): servico fixo de
telecomunicacdes de interesse coletivo, prestado em ambito nacional e
internacional, no regime privado, que possibilita a oferta de
capacidade de transmissdo, emissdo e recepcdo de informagdes
multimidia, utilizando quaisquer meios, a assinantes dentro de uma
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area de prestacdo de servico [art. 3° do anexo a Resolugdo da Anatel
n° 272, de 9 de agosto de 2001];

e Servico Movel Pessoal (SMP): servico de telecomunicacGes movel
terrestre de interesse coletivo que possibilita a comunicagdo entre
estacBes moveis e de estacGes moveis para outras estacdes [art. 4° do
anexo a Resolugédo da Anatel n° 477, de 7 de agosto de 2007];

e Servicgos de Televisdo por Assinatura: nomenclatura abrangente dos
servicos de TV a Cabo, de Distribuicdo de Sinais Multiponto
Multicanal (MMDS), de Distribuicdo de Sinais de Televisdo e de
Audio por Assinatura Via Satélite (DTH) e Especial de TV por
Assinatura (TVA) [art. 1°, paragrafo Unico, do anexo a Resolucdo da
Anatel n® 411, de 14 de julho de 2005].

Cada servico ndo corresponde propriamente a uma solucdo especifica
tecnoldgica, mas a um conjunto de caracteristicas e utilidades que determinam um parametro
geral para 0 modelo de negocios das prestadoras. O STFC é o tradicional servi¢o de
telefonia fixa. Nesse servico estd compreendida a transmissdo de voz por processos de
comutagdo por circuitos, e admite-se a transmisséo de dados até a velocidade de 64 kbps, o
que significa admitir o uso do STFC para acesso discado a internet tdo somente. Seu regime
juridico ndo admite mobilidade e, por isso, as faixas de frequéncia a ele destinadas contém
limitacGes de mobilidade de terminais, dentre elas as relativas ao uso de sistemas de acesso
fixo sem fio, cujas caracteristicas e extensdo de mobilidade ainda se encontram em
discussdo na agéncia reguladora dez anos ap6s sua previsao (Resolucdo n° 78, de 1998) e
regulamentacdo (Resolugdo n° 166, de 1999). Assim, quando o acesso do usuério a rede da
prestadora se da por meio de radiofrequéncia, a regulamentacdo da ANATEL exige que 0s
transmissores e transceptores digitais do servico fixo em aplicagdes nas faixas de frequéncia
acima de 1 GHz somente sejam homologados se o certificado de conformidade emitido por
organismo certificador designado (OCD) atestar a inibicdo das fungdes de mobilidade e de
mobilidade restrita (Resolugdo n° 492/08), teoricamente restringindo o deslocamento do
usuario a area geogréfica da célula ou setor de domicilio. A definicdo exata da area de
mobilidade ndo tem sido, todavia, uma tarefa facil para a ANATEL, que embora tenha
exigido o desligamento das funcGes de mobilidade de transceptores de estacBes radio base
do STFC e tenha impedido o uso de roaming e handoff-handover em sistemas WLL das
operadoras de telefonia fixa, ainda convive com a chamada mobilidade de vizinhanga em
sistemas de acesso fixo sem fio, atingindo cerca 7 km de area ao redor da residéncia do
usuério (Aranha et al. 2009).

O servico de comunicacdo multimidia (SCM) é o servico fixo de transmissao
de dados de qualquer natureza. Em sua origem, foi concebido pela ANATEL como uma
etapa intermediaria do processo de unificacdo de autorizacbes, cujo resultado final
pretendido seria a substituicdo dos diversos servigos e autorizagbes por um regime de
autorizacdo Unica e geral. O processo de unificacdo de regimes juridicos, contudo, ndo foi
adiante. Ndo obstante, a origem do SCM faz compreender o porqué desse servigco ser
definido por exclusdo. Embora sua definicdo admita a transmissdo de informacdes
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multimidia, por quaisquer meios, a regulamentacdo expedida pela ANATEL" excluiu a
possibilidade de se prestarem utilidades que se confundam com o provimento de servigos de
comunicacéo eletrénica (radiodifusdo ou TV por assinatura).

De igual forma, o provimento de servicos de voz ¢ limitado, pois 0 SCM néo
possui plano de numeragéo e tampouco pode ser utilizado para cursar chamadas originadas e
recebidas no STFC. Na prética, isso limita o uso de tecnologias de voz sobre IP (VoIP). De
um lado, ndo ha para a VoIP numeragdo que possibilite a um usuério do STFC discar para
um usuario do SCM. De outro lado, 0 SCM ndo pode ser combinado com STFC para
originar e receber chamadas, pois uma chamada originada em STFC e terminada em STFC
ndo pode ser cursada por SCM — ou seja, ndo pode ser encaminhada por VolIP.*® Apesar
desta previsdo de vedagdo, muitas prestadoras tém combinado STFC e SCM para prover
servigos de VolIP, usando o SCM apenas para originar chamadas destinadas ao STFC. Para
receber chamadas, usa-se a numeragdo do STFC. A ANATEL tem admitido essa prética,
desde que haja transparéncia de relacbes comerciais entre a operadora de STFC e de SCM,
gerando, com isso, a identificacdo e separacdo entre os servigos préprios da operadora de
STFC e da prestadora de SCM. Ou seja, a empresa de SCM pode servir para originar as
ligacOes destinadas a terminais de STFC ou SMP com numeracdo, desde que fique
transparente para o cliente que o servico ¢ de responsabilidade da operadora de STFC.

Esse cenario complexo fez com que, apesar de sua definicdo convergente, o
SCM se restringisse sobretudo ao provimento de conexdo a internet em banda larga e, em
menor escala, ao suporte de servicos baseados em VolIP, desde que associado ao STFC. As
grandes operadoras de telefonia fixa usam o SCM para prover servicos ADSL. A principal
operadora de TV a Cabo do Brasil usa 0 SCM para prover conexdo por cable modem. Além
disso, pequenos provedores adquirem capacidade no atacado, por meio de contratos de
exploracdo de linha dedicada, e revendem no varejo mediante redes de acesso Wi-Fi,
utilizando a frequéncia de 2,4 GHz, cujo uso independe de autorizagdo. No caso de uso de
radiofrequéncia, o SCM sequer é contemplado com a previsdo de acesso fixo sem fio
presente na regulamentacdo do STFC.

Quanto ao servico movel pessoal (SMP), este se constitui na definicdo
convergente do antigo servico movel celular (SMC). E o servico que possui menos
restricbes as utilidades que podem ser fornecidas. Nao ha, na regulamentacdo brasileira do
SMP, restricdo quanto ao conteudo a ser transportado, 0 que em tese possibilitaria ate
mesmo oferta de programacdo caracteristica de servicos de TV por Assinatura. Nao ha
restricdo quanto a capacidade de transmissdo de dados que pode ser ofertada, o que permite -
ao contrario do STFC - prover acesso a internet em banda larga. E, ainda, ha plano de
numeracdo. Contudo, para as prestadoras de SMP, é obrigatoria a oferta de servicos de voz,
0 que impossibilita a uma prestadora, por exemplo, construir um modelo de negdcios para

2Art. 3°, paragrafo Gnico, do anexo & Resolucdo n° 272, de 9 de agosto de 2001, e Simula n° 6, de 24 de
janeiro de 2002, ambas da ANATEL.
BArt. 66 do anexo & Resolugdo n° 272, de 2001, da ANATEL.
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um servico unicamente de dados.** Além disso, 0 SMP é hoje o servico em que é maior a
barreira a entrada. Como o SMP, hoje, ndo admite exploracdo de faixa de frequéncia em
carater exclusivamente secundario, para ser operadora de SMP, é necessario ser vencedor
dos bilionarios processos licitatorios conduzidos pela ANATEL. Mesmo o
compartilhamento da rede de acesso entre prestadoras € restrito a quem possui autorizagdo
em carater primario de frequéncia destinada ao SMP.

H&, todavia, um novo ingrediente que pode alterar esse cenério: a
implementacdo, no Brasil, do modelo de operadora virtual de rede (mobile virtual network
operator - MVNO), cuja proposta de regulamentacdo foi posta em consulta publica em 22
de dezembro de 2009 pela ANATEL." Dois modelos de operagéo virtual s&o propostos pela
agéncia: a representacdo por credenciadas, em um modelo em que a operadora virtual ndo
detém elementos proprios de rede, mas pode agregar utilidades e servicos préprios -
préximo do que se conhece como MVNO light, ou service operator, e mais do que apenas
um revendedor (NOKIA 2007, 4); e a prestacdo do SMP por autorizada de rede virtual, em
que a operadora virtual constroi elementos de rede proprios e compartilha outros, ou apenas
a radiofrequéncia, com a operadora de SMP - com regras proximas ao modelo conhecido
como full MVNO (NOKIA 2007, 5). De um lado, a proposta da ANATEL expressamente
exime as operadoras virtuais - nos dois modelos propostos - da obrigacao de ofertar servigos
de voz. De outro lado, abre a possibilidade de compartilhamento de uso de radiofrequéncia
com maior seguranca juridica, embora ndo obrigue o compartilhamento.

Finalmente, os servigos de televisdo por assinatura sdo disciplinados de
acordo com a tecnologia utilizada. O servi¢o de TV a Cabo é prestado por cabos coaxiais e
regido por lei especifica, originariamente sob o regime de concessdo de servigo publico. A
entrada nesse servico é bastante restrita, pois depende de licitacdo especifica conduzida pela
ANATEL. A prestacdo do servi¢o via satélite é regulada sob a alcunha de Distribuicdo de
Sinais de Televis&o e de Audio por Assinatura Via Satélite, e é vinculada & tecnologia DTH
(direct-to-home). Outro servico de TV paga é o de Distribuicdo de Sinais Multiponto
Multicanal (ou multichannel multipoint distribution service — MMDS), prestado na faixa de
2,5 GHz. Por conta da possibilidade de uso dessa faixa para prestar servi¢os de voz e dados
por meio das tecnologias WIMAX e LTE, a ANATEL pretende destina-la também para o
SMP. O uso dessa faixa tem sido objeto de intensa disputa regulatdria, pois as prestadoras de
MMDS desejam manter a largura de banda originalmente destinada ao servico, ampliando-o
para a prestacao de acesso banda larga, ao passo que outras operadoras e a propria ANATEL
pretendem diminuir as faixas objeto das autoriza¢Ges de uso em vigor do MMDS para abrir
espago a novos competidores de servicos celulares. A esse respeito, o conselho diretor da
ANATEL decidiu, em julho de 2009, submeter a consulta pablica a proposta de diminui¢ao
do espectro destinado ao MMDS na faixa de 2,5 GHz, dos atuais 186 MHz para

Y0 art. 54, §1°, do anexo a Resolugéo n° 477, de 2007, da ANATEL, exige que toda prestadora de SMP oferte
plano de servigos p6s-pago para voz, como condi¢do para a oferta de qualquer outro plano de servigo.

A Consulta Piblica n° 50, lancada em 22 de dezembro de 2009 e prevista para se encerrar em 22 de marco de
2010, propde o Regulamento sobre exploracdo de Servico Mdével Pessoal — SMP por meio de Rede Virtual
(RRV-SMP).

25



Politicas de administracdo do espectro e acesso universal as comunicacdes: o caso brasileiro

PESQU|SA Pesquisa desenvolvida como parte das atividades da Red de Diélogo Regional para la Sociedad de la Informacién (DIRSI)
Fev. 2010 Apoio a pesquisa por parte do Instituto de Estudios Peruanos (IEP)
Bolsas de Pesquisa patrocinadas pelo International Development Research Centre (IDRC) do Canada

progressivamente alcangar 50 MHz em 2015, quando o espectro destinado ao SMP nesta
faixa somaria 140 MHz.

O entendimento preponderante na ANATEL € o de que a prestacdo de servico
de telecomunicacGes depende da prévia vinculacdo a um dos servicos definidos pela
agéncia. H& quem defenda, entretanto, que a Lei Geral de Telecomunica¢fes ndo teria
exigido prévia vinculacdo a uma definicdo regulamentar de servico como condi¢do de
prestacdo de servigos de telecomunicagbes no Brasil (Laender 2005). Sendo assim, aos
interessados em prestar servicos de telecomunicacOes, resta escolher dentre os servicos
existentes. Como visto, isso significa, em alguns casos, escolher modelos de negécios
previamente estabelecidos em termos gerais; em outros casos, escolher tecnologias pré-
determinadas. A prestacdo de servigcos convergentes e de combinagOes de utilidades como
triple play e quadruple play depende justamente da combinacdo de autorizacGes ou
concessoes de diferentes servigos.

Nesse ponto, o regime juridico da radiofrequéncia é mais um fator limitador.
Uma vez que o uso da radiofrequéncia deve-se dar de acordo com a destinacao, a prestadora
estd limitada a prestar os servigos previamente destinados aquela faixa. Ou seja, as opcdes
de combinacdo de modelos de negdcios e tecnologias estdo limitadas aquelas fixadas pelo
regulador na destinacdo da faixa. A Tabela 7 discrimina as opcdes disponiveis para as
principais faixas de radiofrequéncia. E possivel verificar que, em muitos casos, ha multiplas
destinacdes, isto é, mais de um servico é admitido para certas faixas. Em geral, contudo, a
maltipla destinacdo se faz presente para o uso em carater primario. O uso em caréater
secundario, que se apresenta como opcao de menor custo, raramente recebe mais de uma
destinagao.
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Tabela 7 - Principais Faixas de Radiofrequéncia e Restri¢des Regulatérias no Brasil (2009)

850 900 1700 1800 1900 2100 2400 2500 3500 5150 5500
) 450 MHz 700 MHz MHz | MHz | MHz | MHz | MHz MHz MHz MHz MHz | MHz MHz
Servico destinado ao uso SUCE flatie 20 I SMP e e e e Todos os | SARC, SCM SCM Sem
P SMP Radiodifusao SCM STFC STFC STFC STFC 3 ROTV MMDS STEC SERDS | jestinacio
[STIMENT® Radiolocalizaco SMP SMP SMP SMP SR p ¢
. GSM GSM CDMA CDMA
Tecnologias de escala GSM GSM* GSM LTE LTE - -
Lo P CDMA LTE CDMA LTE LTE — WIMAX | Wi-Fi Wi-Fi
mundial disponiveis LTE LTE LTE (uplink) LTE CDMA (downlink) Wi-Fi WIMAX
Restringe o uso de alguma ~ . . . . . ~ . . ~ .
das tecnologias SIM NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO SIM NAO NAO
disponiveis?
Permite uso secundario por SIM SIM SSTIF'\Q SIM SIM SIM SIM SIM SIM SIM SIM SIM
outro operador ou admite - SLMP Uso ndo- SARC | Usondo- |  Uso ndo-
Uso livre no licenciado? STFC STFC SSA'\f;EC STFC STFC STFC STFC s'lﬁiﬂ?sdfp SLp EE'Tr\\j licanciado | licanciado
Compartilhamento da rede . ~ ~
de acesso entre operadoras SIM SIM SIM SIM SIM SIM NAO SIM SIM NAO NAO
é admitido?
Ha plano de numeragéo - - - - -
para o0s servigos prestados SIM NAO SIM SIM SIM SIM SIM SIM NAO NAO SIM NAO NAO
na faixa?

*A faixa de frequéncia de 1800 MHz do GSM (DCS-1800) utiliza a faixa de 1710,2 - 1784,8 MHz para uplink e 1805,2 - 1879,8 MHz para downlink.

Fontes: GSM ASSOCIATION (2006); CDMA Development Group (CDG 2007); Motorola (2007); Teleco (Teleco 2009); Wi-Max Forum (2009); 3GPP (2010).

Fontes normativas: Coletanea de Normas e Julgados de Telecomunicagdes (Aranha e Lima 2006); Portaria n° 228/89, do Ministério das Comunicaces, de 22/11/1989, que
aprova a Norma n°® 06/89 (Norma do Servigo Especial de Radiodeterminacdo por Satélite); art. 3° do anexo a Resolucdo n® 72, de 24/11/1998 (Regulamento Sobre
Canalizacéo e CondicOes de Uso Da Faixa de Frequéncias de 450 a 470 MHz); anexo a Resolugdo n° 82, de 30/12/1998 (Regulamento sobre Canalizagdo e CondigGes de Uso
de Frequéncias para os Servicos Auxiliar de Radiodifusdo e Correlatos, Especial de Repeticdo de Televisdo e Especial de Circuito Fechado de Televisdo com Utilizacdo de
Radioenlace); art. 1°, V, do Anexo a Resolugdo n° 85, de 30/12/1998 (Regulamento do Servi¢o Telefénico Fixo Comutado); art. 2° do Anexo a Resolugdo n° 301, de
20/06/2002 (Regulamento de Numeragdo do Servico Mdvel Pessoal — SMP); art. 9° do Anexo a Resolucdo n° 397, de 6/04/2005 (Regulamento sobre Condi¢des de Uso de
Radiofrequéncias na Faixa de 2400 MHz a 2483,5 MHz por Equipamentos Utilizando Tecnologia de Espalhamento Espectral ou Tecnologia de Multiplexacdo Ortogonal por
Divisdo de Frequéncia); art. 2°, art. 15 e art. 16, paragrafo Unico, do anexo a Resolugdo n°® 416, de 14/10/2005 (Regulamento sobre Condi¢Bes de Uso da Faixa de
Radiofrequéncias de 3,5 GHz); anexo a Resolugédo n° 429, de 13/02/2006 (Regulamento sobre Condigdes de Uso de Radiofrequéncias nas Faixas de 2170 MHz a 2182 MHz e
de 2500 MHz a 2690 MHz); art. 1°, 8§2°, art. 2°, 85°, art. 5° e art. 24 do anexo a Resolugdo n° 454, de 11/12/2006 (Regulamento sobre Condigdes de Uso de Radiofrequéncias
nas Faixas de 800 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 1900 MHz e 2100 MHz); item 4.13 do Edital da Licitagdo n® 002/2007/SPV - ANATEL; Clausula 6.1 do Anexo VI do Edital
da Licitagdo n°® 002/2007/SPV - ANATEL (“Minuta de Termo de Autorizagdo para Exploragao do SMP”); art. 1° da Resolugdo n°® 497, de 27/03/2008.
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Para que o desenvolvimento de microprestadoras e de redes comunitarias e
municipais seja favorecido, fixamos quatro premissas diretoras da conformacao do regime
juridico da radiofrequéncia: (1) que ele amplifique as possibilidades de uso do espectro, isto
é, que permita a livre adogdo de tecnologias na construcdo de modelos de negdcios
inovadores; (2) que ele assegure o acesso de microprestadoras e de redes comunitarias e
municipais a faixas do espectro em que haja tecnologias disponiveis em escala global; (3)
que ele assegure 0 acesso de novos competidores a faixas de frequéncias mais baixas e que
permitam solucBes tecnoldgicas de baixo custo para areas remotas ou de baixa densidade
demografica; (4) que ele ofereca seguranca juridica para a continuidade desse uso e para a
possibilidade de adocao de modelos inovadores de prestacédo de servigo.

A seguir, diante das consideracOes feitas até aqui acerca do regime juridico
da radiofrequéncia no Brasil, serdo feitos dois estudos de caso. O primeiro tratara das faixas
de 1,7 GHz, 1,8 GHz e 1,9 GHz e avaliara de que modo as premissas indicadas se fizeram
presentes, e qual sua repercussdo concreta. O segundo tratard da futura regulamentacéo da
faixa de 450 MHz, avaliando os impactos da proposta recentemente submetida a consulta
publica pela ANATEL frente as premissas indicadas.

[5] Estudo de caso: uso das faixas de 1,7 GHz, 1,8 GHz e 1,9 GHz para a
prestacdo de STFC na ultima milha

Como se pode verificar na Tabela 7 acima, o servigo telefénico fixo
comutado (STFC) ocupa uma posicdo diferenciada em termos de possibilidades de
prestacdo em carater secundario, nas faixas de frequéncia de 450 MHz, 850 MHz, 900
MHz, 1,7 GHz, 1,8 GHz, 1,9 GHz e 2,1 GHz, bem como em designacdo priméria de faixas
de radiofrequéncia para sua exploragéo.

Em grande medida, a profusdo de faixas de frequéncia para uso primario e
secundario pelo STFC se deveu a uma estratégia provisoria da agéncia reguladora na gestao
do espectro para o servigo universal, decorrente do reconhecimento, por parte do conselho
diretor da ANATEL, de que o uso de equipamentos sem fio na Gltima milha do STFC em
frequéncias até entdo utilizadas por tecnologias de escala mundial do servigo celular
facilitaria a antecipagdo de cumprimento das metas de universalizacdo impostas as
concessionarias de servico fixo impostas pelo Plano Geral de Metas de Universalizacao de
1998 quando da privatizagdo do Sistema Telebras (Pereira Filho 2008).

Como resultado desta politica de gestdo do espectro, que ampliou as
possibilidades de uso de faixas de radiofrequéncia para acesso de usuérios/consumidores ao
STFC, trés casos tornaram-se conhecidos pelos diferentes usos de dita abertura regulatéria,
analisados em profundidade por Aranha et. al. (2009). Trata-se dos casos Vésper Portatil,
Embratel Livre e Local, que embora ndo tenham sido as Unicas experiéncias com a
prestacdo do STFC mediante uso de radiofrequéncia na Ultima milha (Teletime 2003),
foram os Unicos casos que transcenderam a condicdo de degrau necessario a estratégias
empresariais de expansdo do servigo para se internalizarem como modelos de negdcios
definitivos, ndo meramente instrumentais, das empresas do setor.
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O primeiro deles é o exemplo brasileiro mais famoso de fracasso da
competicdo no mercado local de telefonia fixa, em especial no estado de Séo Paulo,
mediante uso de WLL para acesso de ultima milha ao servigo de telefonia fixa da nova
entrante Vesper. O segundo caso representa a continuidade da iniciativa de ingresso no
mercado local de telefonia fixa de S&o Paulo e outras regides, mas agora sob a batuta de
uma grande operadora de longa distancia nacional e internacional - Embratel - como
estratégia de ingresso em mercados locais de telefonia fixa de outras operadoras
incumbentes. Finalmente, o Ultimo caso representa o uso secundario de faixas de
radiofrequéncia proprias de servigos celulares (1,7 GHz e 1,8 GHz) por microprestadora de
telefonia fixa.

O servigo Vésper Portatil foi lancado por uma nova entrante de servigo
telefénico fixo comutado (STFC) em 17 estados da federacao brasileira (Regides 1 e 3 do
Plano Geral de Outorgas), com especial enfoque no estado de S&o Paulo. Certamente este
caso € o mais conhecido no Brasil por conta das expectativas entdo geradas de que 0 acesso
fixo sem fio permitiria o inicio da competi¢do local (Dores, Sardenberg e Castro 1998),
mediante ostensiva propaganda de mobilidade para conquista de fatia do mercado da
empresa incumbente Telefénica.

Com a aprovacgdo pela ANATEL da Resolucdo n. 271, de 6 de agosto de
2001, a empresa Vésper foi autorizada a utilizar terminais celulares para aplicacdes de
acesso fixo sem fio.®® O equipamento terminal utilizado pela empresa empregava a
tecnologia CDMA 1S-95, admitindo roaming e handoff-handover. A época, a rede da
operadora permitia que se originassem chamadas de telefonia fixa em um raio de até 9 km
da residéncia do cliente em area de mobilidade equivalente a area da cidade de S&o Paulo e
de duas cidades proximas (Sorocaba e Jundiai). Tais caracteristicas do servico geraram
acusacgdes por parte das empresas de telefonia celular de prestacdo indevida de servigo
movel por meio de licencas de servico fixo. Em 2002, a Superintendéncia de Servicos
Publicos da ANATEL determinou que o acesso fixo sem fio da Vésper fosse limitado a
zonas de restricdo, suspendendo novas assinaturas enquanto ndo se atestasse o
cumprimento da exigéncia.

As dificuldades regulatdrias enfrentadas pela Vésper associadas a problemas
técnicos de qualidade das ligacbes WLL da empresa selaram o fracasso do
empreendimento, mas abriram uma oportunidade comercial concretizada por sua aquisicao,
em 2003, pela Embratel, que detinha concessdo de STFC de longa distancia nacional e
internacional e acabara de obter autorizacdo para prestar STFC em nivel local. As
discussdes regulatérias inauguradas pela reacdo ao caso Vésper Portétil no Poder Judiciario
resultaram em pronunciamento do Superior Tribunal de Justica (STJ), de dezembro de
2008, que reforcou o entendimento do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro (TJRJ) de que
a mera possibilidade técnica de mobilidade de terminais para além da area geogréafica da

160 sistema de acesso fixo sem fio foi definido pela Resolugio da ANATEL n. 166, de 28 de setembro de
1999, como o “sistema de telecomunicagdes caracterizado pela utilizacdo de sistema irradiante, constituido de
Estacdes Terminais de Acesso - ETA, associadas a uma Estacdo R&dio Base - ERB, para a prestacdo do
STFC.”
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residéncia do cliente ndo descaracterizaria 0 STFC como servico fixo.” Na arena
administrativa, todavia, a Embratel continua sendo objeto de investigacbes por
descumprimento de obrigacOes pendentes de concluséo por parte da ANATEL, mas que
tém tolerado uma mobilidade de até trés estacOes radio-base adjacentes mediante inibicao
de funcdes de mobilidade e de mobilidade restrita dos equipamentos utilizados. A Norma
para Certificacdo e Homologacéo de Transmissores e Transceptores Digitais para o Servico
Fixo em Aplicagdes Ponto-Multiponto nas Faixas de Frequéncias acima de 1 GHz define
funcdo de mobilidade como a “facilidade de sistema ponto-multiponto que permite a
transferéncia de sessdo, chamada ou outra espécie de estabelecimento de comunicacédo
continua quando da passagem da ETA [Estacdo Terminal de Acesso] por entre células, ou
entre setores de uma mesma célula, na comunicacdo entre as EstacGes Radio Base (ERB) e
a ETA”.'® Por sua vez, a funcdo de mobilidade restrita é definida como a “facilidade do
sistema ponto-multiponto do servico fixo que permite a ETA o estabelecimento de sessao,
chamada ou outra espécie de comunicacdo em células ou setores distintos daquele em que
foi inicialmente instalada”. Em grande medida, o esfor¢co regulatério de conceituacdo da
chamada mobilidade restrita (limited mobility) a partir da introducdo do WLL responde
principalmente & defesa de tratamento isondmico entre os competidores submetidos a
diferentes precos de licencas pelo servico e pelo espectro (Chowdary 2001).

Para a Embratel, o uso do acesso fixo sem fio ja vinha sendo testado desde
2002 em duas capitais estaduais brasileiras: Fortaleza e Recife (Embratel 2007). Quando a
Embratel foi finalmente autorizada a competir no mercado local de telefonia do Brasil em
2002, tornando-se a primeira operadora local competitiva de ambito nacional, a empresa
apostou no servico Embratel Livre, que utiliza acesso fixo sem fio CDMA (atualmente
1975-1990 MHz ERB-Terminal e 1895-1910 MHz Terminal-ERB)* como a estratégia
predominante de expansdo de sua rede para um nicho de clientes de baixa renda que se
satisfizesse com a chamada mobilidade de vizinhanca (Capella 2008). Embora destinado ao
publico de baixa renda, o servico Embratel Livre ndo teve impacto significativo no acesso
em regides remotas e desatendidas, concentrando-se claramente em mercados atrativos
conforme demonstra Aranha et al (2009).

O ultimo caso analisado refere-se a uma experiéncia marcadamente distinta
tanto em termos de publico-alvo - populacdo de regides de pouca atratividade econémica -
quanto de tipo de uso de radiofrequéncia - uso de radiofrequéncia do servico mével pessoal
(SMP) em carater secundario. Trata-se do exemplo inédito na experiéncia brasileira da
empresa chamada Local Servicos de Telecomunicacges S.A., subsidiaria da norte-americana
Ruralfone Inc., que obteve autorizagdo, em 2004, para prestacdo de servico telefonico fixo
comutado (STFC) nas regiGes numeros 85 a 88 do Plano Geral de Outorgas (PGO),
correspondentes a parcelas dos estados do Piaui e Pernambuco e a todo o territério do
estado do Ceara, todos estados situados no nordeste brasileiro e caracterizados por baixa
renda per capita. Dita empresa instalou um sistema GSM na cidade de Quixada, cuja renda

Y Apelagdo Civel TIRJ n. 2007.001.38857, Sétima Camara Civel, deciséo de 22 de agosto de 2007 e Recurso
Especial (REsp) n. 1087956.

Norma para Certificagdo e Homologagéo de Transmissores e Transceptores Digitais para o Servigo Fixo em
Aplicaces Ponto-Multiponto nas Faixas de Frequéncias acima de 1 GHz, aprovada pela Resolugdo da
ANATEL n. 492, de 19 de fevereiro de 2008.

%V/ide anexo & Resolugdo n. 453, de 11 de dezembro de 2006, art. 3°, §2° e art. 20.
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per capita equivalia a menos de 1/3 da renda per capita média brasileira (IBGE 2008), e,
utilizando-se das radiofrequéncias de 1740 MHz Terminal-ERB e 1835-1838 ERB-
Terminal, ndo s6 conseguiu superar 0 nimero de assinantes da incumbente local Telemar
como elevou a teledensidade da cidade em 70% apds trés anos de operacdo com média
mensal de uso bem superior @ media nacional.

Em 2008, a experiéncia com o servico Local foi reconhecida pelo Banco
Mundial como modelar (World Bank 2008). Mesmo dirigida a uma populagdo de pequeno
poder aquisitivo em regido conhecida pela dificuldade de inicio de novos negdcios (World
Bank 2006), trata-se de um caso de sucesso na implantagéo de competi¢do no servigo local
de telefonia fixa assentado nas caracteristicas descritas por Galperin (2006) para as
microtelcos: empreendimento de pequena escala e com enfoque na demanda local; baixos
precos; baixo custo; modelo de negdcios inovador; e em area de pouco interesse para as
operadoras tradicionais. A elas pode-se agregar a condicao essencial, esmiugada em Aranha
et al (2009), de construcdo de um ambiente regulatorio propicio ao desenvolvimento de
novos negocios, em especial regras que abram espago no espectro para novas tecnologias,
que garantam deveres de interconexdo com as redes das grandes operadoras e que designem
faixas de frequéncia para uso secundario pelo STFC.

Como se pode ver até aqui, o caso Local foi o Unico que, embora em
pequena escala, desafiou a estagnacdo do acesso da telefonia fixa em uma das regides de
menor atratividade comercial do Brasil. Essa real expansao de acesso da telefonia fixa para
a populacdo sem condigdes de acesso ao servico se explica pela reunido de apenas duas das
premissas regulatorias propostas neste estudo: (1) ampliacdo das possibilidades de uso do
espectro, mediante liberacdo - ou, a0 menos, a ndo-vedacao - do uso da tecnologia GSM
para prestacdo de servico fixo; e (2) a garantia de uso de faixa propria ao GSM, mediante
designacdo de faixas de frequéncia do SMP para a prestacdo de STFC em caréater
secundario. O caso citado, portanto, comprova que mesmo pequenas alteracdes
regulatérias, acompanhadas de uma postura pro-competitiva do 6rgdo regulador, podem
abrir espaco para iniciativas inovadoras aptas a abrirem caminho para a competicdo na
ultima milha, ou, ao menos, para uma alternativa de complementagdo da infraestrutura de
acesso ao servico universal das operadoras tradicionais em regides de dificil penetracdo do
Servico.

O caso de proposta de regulamentacdo analisado no proximo capitulo se
beneficia de parte da terceira premissa adotada neste estudo, ou seja, de que 0 regime
juridico do setor de telecomunicacbes deve assegurar 0 acesso de novos competidores a
faixas de frequéncias mais baixas. Em nenhum dos casos, todavia, foi possivel detectar a
presenca de preocupacdo regulatoria que qualificasse a politica de gestdo do espectro com
garantias de seguranca juridica para as iniciativas inovadoras de universalizagao de servigos
de telecomunicacdes.
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[6] Estudo de caso: a proposta de regulamentacéo de uso da faixa de 450
MHz no Brasil e suas implicacdes sobre a implementacéo de modelos de
negocios inovadores

A Agéncia Nacional de Telecomunicacbes (ANATEL), por meio da
Consulta Publica n° 24, de 12 de junho de 2009, submeteu ao debate publico proposta de
nova regulamentacdo para a faixa de radiofrequéncia de 450 MHz a 470 MHz, tendo como
resumo o titulo “Proposta de Regulamento sobre Canalizacdo e Condigdes de Uso de
Radiofrequéncias na Faixa de 450 a 470 MHz”.

A consulta publica, em seu preambulo, declarou, além das competéncias
institucionais da ANATEL, os seguintes motivos para propositura do regulamento: (1) a
definicdo pela Unido Internacional de Telecomunicacgdes do uso da Faixa de 450 MHz para
aplicagdes de terceira geragdao de telefonia mével (“3G”); (2) o incremento do uso de
tecnologias digitais, em detrimento de sistemas analdgicos, com a consequéncia anunciada
de maior eficiéncia no uso do espectro; (3) os objetivos de massificar o acesso em banda
larga e de simplificar a regulamentacdo com vistas a convergéncia, declarados pelo Plano
Geral para Atualizacdo da Regulamentacdo no Brasil (PGR); (4) a promocao da incluséo
digital e cobertura de areas de baixa densidade populacional por meio da migracédo de parte
dos sistemas que operam na Faixa de 450 MHz.

O preambulo da consulta publica, por sua vez, enunciou 0s objetivos da
proposta normativa, que essencialmente se traduziram em: (1) uma nova destinacdo e/ou
canalizacdo para diversas subfaixas da Faixa de 450 MHz; (2) e, um novo regime juridico
que propicie atendimento a areas rurais, suburbanas e fora da area de tarifacéo basica, a ser
fixado nos futuros editais de licitagéo.

As propostas de destinacdo das subfaixas encontram-se nas tabelas 8 e 9
abaixo, correlacionadas aos dispositivos do texto normativo proposto.

O novo regime juridico de atendimento de areas rurais, suburbanas e fora da
area de tarifacdo bésica ndo foi fixado na proposta normativa, o que pode significar a
intencdo da ANATEL de fixar essas normas apenas nos editais de licitacdo, ou entdo de
colher subsidios para um novo regulamento.

Tabela 8 - Propostas de Destinacao da Faixa de 450 MHz

Subfaixas (MHz) Destinacdo segundo a proposta Referéncia normativa

Art. 2° 81° (s6 menciona 0 SMP e o
451-458 STFC com a canaliza¢do nas tabelas A.1

Desde que haja licitagdo até 31/12/2011 - Priméario: SMP; teemAc.JZr)a.l ’\,Laé% EZ dr?set?nga;o ﬁmglnllstg
Secundario: STFC, SLP, SCM poral. ¢

priméario e secundario. H& no art. 15,
possivel contradicdo com os objetivos dal

461-468
consulta.
451-454,5 . A a . Ay " .
Até 31/12/2017, em localidades com até 100 mil hab. - Primario:{Sem mengdo no texto normativo
461-464.5 STFC; Secundario: SMP proposto.
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451,5875-454

456,5875-459

Primario: SLP para uso em aeroportos. No contorno de protecéo
de 10 km de raio, ndo se admite uso secundario

N4o ha referéncia expressa a manutengéo|
da destinacdo feita pela Res.446/06.

Protecéo contra uso secundario por outros]

servicos é definida no art. 12.

Res.82/98 - fica mantida, no ponto, pelo

450-451 Primario: SARC art, 20, §2°.
Art. 2°, 8§2°, faz referéncia a manutengao
449-450 Primério: SARC, porém com nova canalizagdo da Res.82/98, com a nova canalizagao|
fixada na tabela B.1.
457,525
457,55 — o ‘ x
N&o hé referéncia expressa a manutencéo|
457 575 da destinacdo feita pela Instr. Dentel
Servigo Mével Maritimo 04/81 e pela Portaria SNC 52/91.
467,525 Referéncia a necessidade de coordenagéo
26755 no art. 13.
467,575
459-460
Primério: SLP e SLE Art. 2°, §3° (canalizago na tabela C.1).
469-470
Tabela 9 - Propostas de Revogacéo de Destinagédo da Faixa de 450 MHz
Subfaixas (MHz) Destinacao Normas a serem revogadas
455-456 Revoga a destinagédo ao SARC Res.82/98 — revogagcao parcial
450 Revoga a destinagio ao Servico Especial de
Radiochamada e ao Servico Limitado Privado de|ltem 2.1.2 da Norma 17/96 (Port.1.306/96)
460 Radiochamada
452,875 N . . I
Revoga a destinacéo ao Servico Especial de Destinacdo Item 4.1.1 da Instr. Dentel n° 01/87
e Controle
453,1
460-462
Revoga a destinacdo ao SME e ao SLMP Res.455/06 — revogagdo parcial
465-467
462,675
462,725 Revoga a destinacéo ao Servigo de Radio Téaxi Privado
- -~ Art. 2° da Res.239/00
467675 e Radio Taxi Especializado
467,725

Além dos objetivos referentes a proposta normativa trazida na consulta
publica, o predmbulo ainda solicitou contribui¢cBes quanto: (1) a nova destinacdo para a
subfaixa® de 460-461 MHz / 468-469 MHz; (2) aos mecanismos necessarios para
estabelecimento de modelo adequado de exploracdo da infraestrutura de acesso associada
ao uso da faixa de radiofrequéncias de 450 MHz a 470 MHz, a ser aplicado no provimento

20 No presente estudo, qualquer divisdo da Faixa de 450 MHz seré referida como “subfaixa”.
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de servigos, nas modalidades fixo e movel, de modo a facilitar a expansdo do acesso a
meios de telecomunicagdes no Brasil; (3) a obrigacbes a serem estabelecidas na
regulamentacdo para a promogdo da inclusdo digital em éareas remotas, rurais ou de baixa
densidade populacional.

Considerando-se que a inten¢do manifesta no predmbulo da consulta pablica
seja explicita e efetivamente adotada pela futura norma, a ANATEL, na pretendida
regulamentacdo da subfaixa de 451-458 MHz / 461-468 MHz, abre um elogiavel espaco
para inovacdo na prestacdo de servicos de telecomunicacdes no Brasil.

Quanto a subfaixa de 451-458 MHz / 461-468 MHz, o predmbulo afirma a
intencdo da ANATEL de destina-la para exploracdo em carater primario ao Servico Movel
Pessoal (SMP), e em carater secundario ao Servico Telefénico Fixo Comutado (STFC)
destinado ao publico em geral, ao Servigo Limitado Privado (SLP) e ao Servico de
Comunicacdo Multimidia (SCM).

Em primeiro lugar, é razodvel supor que os precos publicos para 0 uso da
Faixa de 450 MHz serdo consideravelmente menores do que o de faixas como as de 800
MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 1900 MHz, 2100 MHz, em que a maior disponibilidade de
espectro se combina com a presenca de tecnologias j& mais consolidadas em termos
mundiais. O menor preco do espectro repercute na estrutura de custos da prestadora e,
assim, possibilita a prestacdo do servico a tarifas mais acessiveis, bem como amplia as
chances de abertura para novos entrantes. Reduzir custos para as operadoras viabiliza
precos de publico mais baixos para promog¢do do acesso universal.

A mesma ldgica de reducédo de custos se aplica a possibilidade, reconhecida
na consulta publica, de que a subfaixa de 451-458 MHz / 461-468 MHz seja objeto de uso
secundario quer pelo SMP, nas localidades com até cem mil habitantes, quer por STFC,
SLP e SCM, nas cidades com mais de cem mil habitantes. O uso secundério, por ndo sofrer
protecdo contra interferéncia, pode ser outorgado diretamente a quem o solicitar, sem
licitagdo, pelo pre¢co minimo fixado pela ANATEL, que é inferior ao pre¢co minimo
praticado em licitacdes para o uso primario. Desse modo, 0 uso em comunidades remotas,
em que haja pouca probabilidade de interferéncia, torna-se viavel a custos ainda menores.

Além da reducdo do custo de outorga da faixa de radiofrequéncia, o uso
previsto para a subfaixa de 451-458 MHz / 461-468 MHz permitird a adogdo do padrédo
CDMA 450. Esse padrédo aproveita os ganhos de escala da tecnologia CDMA, aumentando
as chances de futuras prestadoras terem acesso a elementos de rede a precos mais
competitivos frente a outras tecnologias, com a importante excecdo dos cartdes de interface
de radiofrequéncia - que devem ser proprios para a Faixa de 450 MHz - e dos terminais. O
padrdo CDMA 450, adicionalmente, tem as mesmas caracteristicas do padrdo CDMA 2000.
Por fim, essa equivaléncia de caracteristicas viabiliza a prestacdo de servigos de dados em
banda larga que, a depender da disponibilidade de canais, podem se valer do padrdo 1xRTT,
com velocidades de transmissdo de até 153 Kbps, e do padrdo EVDO com velocidades de
2,44 Mbps de downlink e 153 Kbps de uplink no Release 0, e de 3,1 Mbps de downlink e
1,8 Mbps de uplink na Revision A. Trata-se, portanto, de uma alternativa tecnologicamente
viavel para o provimento ndo apenas de voz, mas também de dados, e talhada para
cobertura de areas extensas e de baixa densidade populacional.
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Finalmente, a proposta normativa, em seu art. 2°, 8 5° buscou assegurar a
competicdo ao impor um limite maximo de 2,5 MHz por prestadora, coligada, controlada
ou controladora, para cada uma das subfaixas de 451-454,5 MHz / 461-464,5 MHz e de
454 5-458 MHz | 464,5-468 MHz.** Considerando que cada uma dessas subfaixas foi
dividida em dois canais de 1,25 MHz + 1,25 MHz, totalizando 2,5 MHz, o regulamento
indiretamente exige que em cada subfaixa haja duas prestadoras distintas. Pela proposta,
porém, é possivel que uma mesma prestadora acumule um canal na subfaixa de 451-454,5
MHz / 461-464,5 MHz e outro canal na subfaixa de 454,5-458 MHz / 464,5-468 MHz.

Todas essas medidas abrem novas oportunidades para a exploracdo de
servigos sob modelos de negocios inovadores e fundados no baixo custo, e significam
novas possibilidades de acesso universal. Todavia, hd pontos que merecem reflexdo e
aprimoramento.

De modo geral, a proposta, apesar de abrir espago para novos modelos de
exploracdo de servicos de telecomunicacdes, o faz apenas supletivamente aos modelos
tradicionais. Ou seja, da forma como apresentada a proposta, a exploracdo por novas
prestadoras, baseadas no baixo custo, ocorrera apenas no vazio deixado pelas prestadoras ja
estabelecidas, em detrimento de uma normatizacdo que explicitamente ampare as
microprestadoras ou as redes comunitarias. E necessario, portanto, conferir seguranca
juridica a prestagdo de servicos de telecomunicac¢@es sob modelos de negécios inovadores e
de baixo custo, sob pena de essas iniciativas perecerem ndo por sua ineficiéncia econémica,
nem pela I6gica de mercado, mas pela auséncia de um quadro normativo que reconhega sua
legitimidade e que, por isso, beneficie apenas modelos de negdcios fundados na exploracao
por grandes empresas.

A auséncia de dispositivos normativos que assegurem a persisténcia da
iniciativa das microprestadoras inverte o principio orientador da competicdo na Ultima
milha para, ao invés de se atrairem pequenos concorrentes em areas de pouco interesse as
grandes operadoras, induzir as grandes operadoras ao ingresso em todas as pequenas
localidades. Dita politica de beneficios as grandes operadoras para ingresso em todos 0S
espacos de prestacdo, inclusive nos de flagrante e historico desinteresse, reputava-se extinta
ja em 2005 em prol de concepcdo de que se deve incentivar pequenos entrantes na
confeccdo da infraestrutura local para interconexdo com a rede mantida pelas operadoras
tradicionais (Siochr( e Girard 2006).

Fixados esses parametros, cabe analisar a consulta publica no que diz
respeito a cobertura de cidades de até cem mil habitantes, pois é nesse caso que o modelo
de microprestadoras encontra terreno mais fértil na contribuicéo para o acesso universal.

A proposta de destinacdo da subfaixa de 451-454,5 MHz / 461-464,5 MHz
para cidades com até cem mil habitantes prevé o uso priméario pelo STFC e o0 uso
secundario pelo SMP, até 31 de dezembro de 2017. O uso do CDMA 450 para acesso
WLL, tipico da prestacdo de servico fixo, é elogiado em estudo da Universidade da

?!Consulta publica n. 24, de 12 de junho de 2009: “Art. 2° [...] § 5° A uma mesma Prestadora, sua coligada,
controlada ou controladora, em uma mesma area geografica, somente serdo autorizadas as subfaixas de
radiofrequéncias das Tabelas A.1 e A.2, até o limite maximo de 2,5 MHz de cada uma das Tabelas,
perfazendo um total de 5 MHz.”
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California, em Berkeley (Nedevschi, et al. 2007), como uma alternativa vidvel para o uso
da Faixa de 450 MHz, tendo em vista o fato de que a escala de producéo de terminais WLL
em CDMA os torna relativamente baratos frente a alternativas que garantam mobilidade.
Isso ndo significa, entretanto, que se trate da alternativa de menor custo para expansao de
redes de telecomunicacgdes, haja vista competir com o0 uso de equipamentos produzidos em
larga escala nas faixas de 1,8 e 1,9 GHz, em uso, no Brasil, pelo STFC, como se demonstra
no capitulo anterior, bem como do uso, nas mesmas faixas de frequéncia, de acesso fixo
sem fio por operadoras tradicionais de STFC. E sintomatico que representante da maior
detentora do mercado mundial de infraestrutura de redes CDMA na Faixa de 450 MHz
reconheca o maior custo do CDMA frente ao GSM devido ao pagamento de royalties e a
diferenca de escala entre as duas tecnologias (Posseti 2009).

H4, entretanto, enfoques que diminuem o custo de implantacdo de redes de
telecomunicagdes em geral, e especificamente para a Faixa de 450 MHz. O estudo acima
referido, de Berkeley, afirma que a prestacdo exclusiva de servicos de dados € capaz de
baratear em muito o custo de implantacdo da rede, pois, usando o padrdo EVDO, seria
desnecessaria a presenca de comutadores de circuitos (circuit switching nodes), destinados
ao trafego de voz. Haveria apenas os comutadores de pacotes (packet switching nodes)
necessarios ao trafego de dados em protocolo internet (IP), o que tornaria a infraestrutura
menos onerosa. Optar pelo uso primério para o STFC significa eliminar a possibilidade de
modelos de negocios baseados exclusivamente na oferta de acesso em banda larga a baixo
custo na Faixa de 450 MHz, sem oferecer servicos de voz. Essa exclusdo limitard a
possibilidade de exploracdo desse mercado por agentes criativos, 0 que diminuira possiveis
novos modelos de negocios capazes de promover a inclusdo digital nesses centros e
afastard, em parte, os decorrentes impactos econémicos que a expansdo da banda larga
promove no desenvolvimento nacional (Khalil, Dongier e Qiang 2009).

Nesses casos, seria possivel a oferta exclusiva de servicos de banda larga por
meio de autorizacbes do SMP operando em carater secundario, mas ainda permaneceria a
necessidade de implantacdo de comutadores de circuitos, pois a regulamentacdo do SMP
exige a oferta de planos bésicos de voz, tanto em servigos pds-pagos, COmo em Servigos
pré-pagos. Além disso, a exploracdo do SMP, por ser em carater secundario, estaria sempre
subordinada a exploracdo em carater priméario do STFC. Apesar de se esperar que a Faixa
de 450 MHz seja relativamente barata frente ao resto do espectro de radiofrequéncia, ainda
assim é provavel que o preco das outorgas licitadas seja muito superior ao uso em carater
secundario. Com isso, o cenario provavel € o de que as subfaixas de 451-454,5 MHz / 461-
464,5 MHz sejam adquiridas por grandes prestadoras ja estabelecidas, e que isso inviabilize
0 SMP por microprestadoras para o provimento de banda larga nesses locais.

Algumas alternativas se apresentam para superar essas dificuldades. A
primeira delas é a destinacdo da subfaixa, em carater primario, também ao SCM. Desse
modo, a prestadora podera optar pelo melhor modelo de negdcios aplicavel ao caso, seja
provendo servicos de voz que se valham de terminais WLL mais baratos, seja eliminando a
comutacdo por circuitos de rede e concentrando a oferta em servigo de dados, suprindo-se,
indiretamente, neste Gltimo caso, a demanda por conexdo de voz, via VolP. Como meio de
fomentar a competicdo, poder-se-ia fixar na regulacdo impedimento para que essas faixas
fossem adquiridas por prestadoras com Poder de Mercado Significativo (PMS), o que
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evitaria que se convertesse o esforco de desbravamento de fronteiras a ser implementado
por pequenas prestadoras em mecanismo de expansao territorial de grandes operadoras em
detrimento da competicdo na ultima milha. Outra alternativa seria garantir-se o
compartilhamento da rede de acesso para a oferta de SMP em carater secundario, e
estabelecer normativamente a possibilidade de prestacdo do SMP apenas para servigos de
dados, sem a necessidade de servicos de voz. Todavia, caso seja regulamentado o modelo
de Mobile Virtual Network Operator (MVVNO) do SMP, a possibilidade de oferta apenas de
servigos de dados estara aberta para o operador virtual.

A viabilizacdo de novos modelos de negdcios passa ainda pelo processo de
outorga. Além do abrandamento dos padrGes de qualidade de servico, a auséncia de
compromissos de abrangéncia, a possibilidade de que apenas parte da area irradiada por
uma ERB seja objeto de autorizacdo, bem como a ado¢do de mecanismos de fixacdo de
precos publicos aderentes as condi¢Bes de cada localidade, privilegiando-se licitacfes sem
preco minimo arbitrado administrativamente, viabilizariam a exploracdo por empresas de
nicho focadas no baixo custo, ou mesmo por cooperativas locais ou prefeituras de pequenas
localidades. A outorga deveria ainda possibilitar tanto o uso do padrdo 1xRTT, quanto o
uso do EVDO, o que significa possibilitar canalizagdo adequada para tanto, que viabilize a
ampliacdo das opcOes tecnoldgicas dos novos entrantes em homenagem a neutralidade
tecnoldgica.”> Nesse sentido, uma opcdo mais interessante de canalizacdo seria submeter
toda a subfaixa de 451-458 MHz / 461-468 MHz a destinacdo prevista para a subfaixa de
451-454,5 MHz / 461-464,5 MHz, e submeter todo esse espectro a limitagdo prevista no art.
2°, § 5° do texto normativo proposto. Desse modo, garantir-se-ia a presenga de pelo menos
duas prestadoras, mas ambas com disponibilidade de dois canais de 1,25 MHz de ida e
volta e assim viabilizar-se-ia 0 provimento de acesso a maiores velocidades no padréo
EVDO. Mantida a proposta na forma atual, o acimulo de canais dependeria da submisséo a
duas destinacdes distintas, uma contemplando o uso primario do SMP, outra contemplando
0 uso primério do STFC, o que poderia gerar inseguran¢a juridica no provimento dos
Servigos.

Finalmente, ndo h& porque se manter a data limite de 31 de dezembro de
2017 para a destinacdo proposta. Modelos de baixo custo sdo usualmente modelos em que o
risco € maior, o que dificulta a captacdo de recursos. A iminente alteracdo da destinacdo da
subfaixa agrega risco adicional ao negécio desnecessariamente.

Por suas caracteristicas, a Faixa de 450 MHz viabiliza alternativas de baixo
custo em localidades remotas, a0 mesmo tempo em que ndo inviabiliza que essas
localidades sejam também servidas por prestadoras de STFC e SMP operando em outras
faixas de radiofrequéncia. Por isso, esta faixa tem especial relevancia na implementacéo de
politicas publicas que dinamizem o papel de microprestadoras e redes comunitarias na
promoc¢do do bem-estar social. A regulamentacdo proposta para a Faixa de 450 MHz
apresenta alguns avangos, porém mantém as limitacGes aos possiveis modelos de negocios

20 principio da neutralidade tecnolégica encontra-se abrigado pela normatizagdo do setor de
telecomunicac®es brasileiro e pela pratica regulatéria, como se pode extrair do art. 22, caput, do Regulamento
dos Servicos de Telecomunicacdes, aprovado pela Resolugdo ANATEL n. 73, de 25 de novembro de 1998,
combinado com o art. 128 da Lei Geral de Telecomunicagdes, bem como a partir da Analise ANATEL/GCJL
n. 329, de 23 de outubro de 2007.
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a serem adotados, impedindo, por exemplo, 0 uso exclusivo de tecnologias VolIP para o
provimento de servicos de voz, na medida em que ndo destina a faixa para 0 SCM.

[7] Concluséo: as escolhas regulatorias para a flexibilizacdo normativa do
uso do espectro de radiofrequéncia

Viabilizar a exploragdo de servicos de telecomunicacGes por pequenas
empresas, cooperativas ou mesmo prefeituras de pequenas localidades néo significa abrir
mao de obrigagdes de interesse publico dirigidas as prestadoras de SMP, nem mesmo de
politicas de universalizacdo com enfoque na prestacdo do servigo pelas concessionarias do
STFC, pois a estabilidade regulatéria das concess@es de servigos publicos € um bem em si
mesmo digno de protecdo (Faraco e Coutinho 2007). A exploracdo de servicos de
telecomunicagdes por microprestadoras, cooperativas ou prefeituras municipais significa,
ao contrario, apostar em mais um mecanismo de promog¢ao do acesso universal, que pode e
deve coexistir com o tratamento que tem sido dispensado pela ANATEL ao tema. Para
tanto, é necessario estabilizar o regime juridico para a radiofrequéncia de tal forma que: (1)
amplifique as possibilidades de uso do espectro, isto €, que permita a livre ado¢do de
tecnologias na construcdo de modelos de negdcios inovadores; (2) assegure 0 acesso de
microprestadoras e redes comunitarias a faixas do espectro em que haja tecnologias
disponiveis em escala global; (3) assegure o acesso de novos competidores a faixas de
frequéncias mais baixas e que permitam solucdes de engenharia de baixo custo para areas
remotas ou de baixa densidade demogréafica; (4) ofereca seguranca juridica para a
continuidade desse uso e para a possibilidade de adogcdo de modelos inovadores de
prestacao de servico.

As especificidades brasileiras demonstradas neste estudo no tocante ao
regime juridico de administracdo do espectro, da politica publica pertinente e das condicdes
de acesso universal, demonstram que as escolhas regulatérias de universalizacdo das
telecomunicacgdes no Brasil passam pelo detalhamento dos critérios orientadores da politica
de gestdo do espectro para universalizagdo acima enunciados. Tais critérios gerais sao
insuficientes, per se, para a identificacdo e enfrentamento dos obstaculos a universalizacao
do acesso aos servicos de telefonia e banda larga.

A seguir, sdo elencados indices de detalhamento dos critérios propostos para
ajuste do regime regulatério das telecomunicag6es no Brasil. Quanto ao primeiro critério de
flexibilidade quanto a inovacdo de modelos de negdcios, como visto no capitulo 4, o
regime juridico da radiofrequéncia limita a construcdo de modelos de negécios segundo a
regulamentacdo dos servigcos destinados a faixa de frequéncia que se pretende utilizar,
indicando que o uso da faixa de 450 MHz para universalizagdo de telefonia e banda larga
exige a ampliacdo de sua destinacdo para 0 SCM e um melhor equacionamento da
canalizacdo pertinente. Acerca do segundo e terceiro critérios - acesso a faixas em que haja
tecnologias de escala mundial e seguranca juridica -, microprestadoras, redes comunitarias
e municipais, e até mesmo operadoras de grande porte que desejem expandir suas fronteiras
atualmente ou sdo obrigadas a lidar com um passivo inicial advindo dos altos precos
exigidos para novas autorizagOes de servicos e leildes de radiofrequéncia, ou tém que
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conviver com a inseguranca juridica da exploracdo de servicos de telecomunicacGes em
carater secundario, apontando-se para a necessidade de se proteger a exploracao de servicos
em carater secundario com dispositivos normativos que abram a possibilidade de que novos
entrantes questionem o uso ineficiente do espectro em carater primario por operadoras
incumbentes (NEXTEL 2008), bem como que definam que as prestadoras de SMP terdo o
onus da prova de necessidade da mesma largura de banda para o servigo em regides de alta
e baixa densidade populacional (Pereira Filho 2008). No que diz respeito ao Gltimo critério
de acesso a faixas de radiofrequéncia que permitam solucbes de engenharia de baixo
custo, verifica-se a necessidade de que a politicas publicas brasileiras adotem como regra
de ouro a perspectiva de serem abrangentes o suficiente para tratarem tanto da destinacéo
de faixas de frequéncia valiosas para iniciativas de universalizacdo, quanto de aspectos
aparentemente periféricos, mas essenciais ao sucesso do servigo universal, tais como:
prazos de destinagdo de frequéncia mais alongados ou sem termo final; ampliagcdo das
hipdteses de uso secundario em regides remotas ou de pequena densidade populacional;
ampliacdo do leque de servi¢os com destinacdo de frequéncias, em especial do trio STFC-
SMP-SCM, permitindo-se maior liberdade da prestadora para a escolha das combinacdes
necessarias ao seu modelo de negdcios; tratamento diferenciado de licengas e de requisitos
de qualidade segundo as condicBes geograficas e populacionais especificas de cada
localidade.
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