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Resumo

O artigo objetiva descrever o processo de formacao da agenda de universalizacao
da banda larga. A pergunta que norteou o trabalho foi: de que forma a politica
de telecomunicac¢des incorporou a dimensao da universalizacdo da banda larga?
Foram descritas as condicGes antecedentes a formacdo da agenda que pudessem
explicar de que modo se chegou a tomada de decisdo, focando-se em dois aspec-
tos: 1) condig¢des iniciais relativas a politica de telecomunicagdes e, de maneira
mais especifica, a universalizacdo dos servicos; 2) estudo de eventos de politicas
importantes para explicar a formacado da agenda pesquisada.

Palavras-chave: politicas publicas; telecomunicag¢des; universalizacdo; banda larga.

Resumen

El articulo objetiva describir el proceso de formacion de la agenda de universali-
zaciéon de la banda ancha. La pregunta que orienté el trabajo fue: ;de qué forma
la politica de telecomunicaciones incorporé la dimensién de la universalizacién
de la banda ancha? Se describieron las condiciones previas a la formacion de la
agenda que pudieran explicar de qué modo se llegd a la toma de decision, enfo-
candose en dos aspectos: 1) condiciones iniciales relativas a la politica de teleco-
municaciones y, de manera mas especifica, a la universalizaciéon de telecomunica-
ciones; 2) estudio de eventos de politicas importantes para explicar la formacién
de la agenda investigada.

Palabras clave: politicas publicas; telecomunicaciones; universalizacion; banda ancha.

Abstract

The article aims to describe the process of agenda setting for broadband uni-
versalization. The question that guided the study was: how telecommunications
policy has incorporated the dimension of universal broadband? Precedent condi-
tions that could explain how the decision was reached were described, focusing
on two aspects: 1) initial conditions related to telecommunications policy and,
more specifically, the universalization of services; 2) study of important policy
events to explain the researched agenda setting.

Keywords: public policies; telecommunications; universalization; broadband.

Introducao

Este trabalho tem por objetivo avaliar de que forma foi constituida a agenda de
universalizacdo da banda larga no Brasil, descrevendo eventos que antecederam
o Programa Nacional de Banda Larga (PNBL) no ultimo ano do governo Lula. Bus-
ca elucidar elementos da formacao dessa agenda e compreender de que modo e
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em que contexto a politica de telecomunica¢des a incorporou. Para tanto, uma
abordagem tedrica sera apresentada, seguindo-se a descricdo de trés eventos
antecedentes apontados como “ensaios” de uma politica de universalizacdo de
banda larga antes que se viesse a formar a agenda do PNBL, o quarto evento in-
vestigado. Foram analisadas as estruturas governamentais e os atores presentes
no debate, buscando-se trazer elementos que os caracterizam.

Em maio de 2010, o governo federal editou o PNBL e conferiu a Telebras um papel
na execucao dos objetivos propostos. O lancamento do Programa chamou atencao
ndo somente pelo fato de ter promovido uma mudanca importante no setor de
telecomunicacdes ao reativar um operador estatal, como também pelo momento
em que a decisdo se deu, a menos de um ano para nova elei¢cdo presidencial. A
despeito de o PNBL ja ter sido sucedido por outro programa, o Programa Brasil In-
teligente, lancado em maio 2016, o ineditismo da discussdo em 2010 e as mudancas
significativas que trouxe justificam ainda um olhar mais aprofundado sobre ele.

Servico universal em telecomunica¢oes — aspectos do debate

Até o inicio de 2003, menos de um quinto dos paises do mundo ainda manti-
nham suas redes de telecomunica¢des sob operacdo estatal. Todos os demais ja
haviam, parcial ou totalmente, incorporado operadores privados na prestacdo
do servico (BOGDAN-MARTIN et al., 2003). Os processos de privatiza¢cdo de tele-
comunicagdes trouxeram uma nova forma de relacionamento entre governos e
operadores. Estes, mantidos por capital privado, tém o objetivo de maximizar o
retorno de seus investimentos, ao passo que governos, de maneira geral, miram
na disseminacdo do acesso, com qualidade e a precos acessiveis. As operadoras
de capital estatal era possivel tomar decisGes e exercer pressao para que tais ob-
jetivos fossem buscados, fato que restou superado com a privatiza¢do do setor.
Novas formas de alinhamento de interesses e objetivos com o setor privado pas-
saram entdo a ser necessdrias. Dessa nova configuracdo na prestacdo de servicos
de telecomunicag¢des surge o debate acerca do servi¢co ou acesso universal:

As telecomunicagdes e as TIC formam a base para e facilitam o acesso
para outros recursos criticos e ferramentas para o desenvolvimento,
incluindo saude, educacdo, servico de extensdo rural e recursos hidri-
cos. Além disso, os objetivos que os governos buscam atingir por meio
do desenvolvimento e da implementacdo das politicas de acesso/ser-
vico universal incluem:

a promocao da produtividade e crescimento econémico;

a promocdo da coesdo social e politica por meio da integra¢do de
comunidades isoladas a sociedade;

a melhoria na presta¢do de servicos publicos pelo governo; e

a elimina¢do de disparidades econémicas e sociais entre os ricos e os
pobres em informacdo. (MSIMANG, 2003, p. 30)
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Em artigo da OCDE (2006, p. 9), sdo apontados trés motivadores para obrigacbes
do servico universal: 1) razdo econémica, ao trazer novos usudrios para os servi-
¢os, incluindo consumidores na economia; 2) razao social, no sentido de que o
nado acesso a servicos de telecomunicacdes é uma forma de exclusdo social; 3) ra-
zao politica, ou seja, uma decisdo de governantes em determinada circunstancia.

Importante considerar ainda que a privatizacdo em paises desenvolvidos teve
motivag¢des distintas da que ocorreu nos paises em desenvolvimento: os primeiros
privatizaram suas redes de telecomunicacdes com o objetivo de conter a crise
em um Estado de bem-estar que nunca chegou a ser alcancado pelos paises em
desenvolvimento. Estes, diferentemente dos primeiros, privatizaram suas redes a
fim de garantir investimentos e expansao, em larga escala, de uma infraestrutura
ainda aguém da necessaria, por vezes inexistente. O estagio de desenvolvimento
socioecondmico de um pais seria, dessa forma, a variavel determinante na defini-
¢do de formatos regulatorios. Nesse contexto, teorias redistributivistas da regula-
¢do defendem que alocacées resultantes de dinamicas “puras” de mercado ndo
sdo necessariamente justas. Reconhecendo-se as falhas de mercado, entende-se
gue a visdo sobre justica e equidade na alocacdo de renda ndo necessariamente
guarda relacdo com eficiéncia regulatéria (COUTINHO, 2005). Desse modo, nado
deve haver uma necessaria dicotomia entre equidade e eficiéncia na discussao
regulatéria, muito menos essa discussdo pode se pautar na realizada pelos paises
desenvolvidos, considerando-se a diferenca de realidades socioecondmicas:

Assim, vista desde a perspectiva da demanda (capacidade de paga-
mento do consumidor), a liberalizacdo pode requerer que algumas
regides e/ou faixas de renda recebam subsidios como condicdo de que
a sociedade as veja conectadas. Pode-se argumentar que, no Brasil, o
problema da renda ndo é da regulacdo. A diminui¢do do poder aqui-
sitivo e a elevacdo da inadimpléncia poderiam ser credenciadas (por
algum critico) a um quadro macroecondmico mais amplo e desfavora-
vel, e ndo a uma falha da regulacdo das telecomunicacdes. Isso pode
ser verdadeiro, mas a regula¢do nao deve cruzar os bracos frente a
essa realidade. Embora limitados — e longe de serem sucedaneos de
politicas sociais e da redistribuicdo via sistema tributario — instrumen-
tos de regulacdo redistributiva devem ser buscados e aperfeicoados.
(COUTINHO, 2005, p. 31)

A partir da década de 1980, muitos paises em desenvolvimento tiveram a politica de
telecomunicac¢bes substancialmente revista em funcdo dos processos de privatizacdo
que vivenciaram. A “reforma neoliberal”, como se convencionou chamar, tinha dois
principais fundamentos: a crise fiscal da década de 1970 e de periodos que a sucede-
ram e a baixa performance do setor de telecomunica¢des nesse contexto (NOLL, 1999).

Ao se constituir um modelo privatizado de servicos de telecomunicacdes, era
preciso preparar o ambiente em que tal modelo seria implementado, o que sig-
nificava imaginar estruturas de servicos outorgados e arranjos institucionais de
regula¢do de tal mercado que garantissem incentivos ao investimento, confianca
na regulacdo, competitividade e servicos minimos disponiveis a toda a populacao,
com patamares de qualidade e precos acessiveis. No ambito dos processos de pri-
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vatizacdo da década de 1980, é possivel afirmar que praticamente todos os paises

incorporaram em seus modelos de privatizacdo o conceito de “servico universal”.

A forma como o conceito foi implementado sofreu varia¢des, condicionadas a

questdes socioecondmicas e geograficas, ou a orientacdes técnicas e politicas dos

governos. Na maioria dos paises, adotou-se o servico universal como obrigacdo

1 Termo utilizado para designaras  das incumbentes’, por vezes combinada com esquemas de subsidio cruzado para
operadoras de telecomunicacdes ~ . . . . .

proprietarias da rede que foi  F€CUPeragao de investimentos; em outros, adotou-se um sistema de financiamen-

privatizada.  to pUblico (OCDE, 2006). O servico universal, no Brasil, limitou-se a telefonia fixa,

englobando como principais aspectos: i) acessos individuais e coletivos; ii) realiza-

¢do obrigatéria de chamadas interurbanas, nacionais e internacionais; iii) medi-

das para acessibilidade de pessoas com deficiéncia.

As mudancas tecnolégicas profundas pelas quais passou e continua passando o
setor de telecomunica¢des provocaram o debate sobre a necessidade de revisao
do servico universal no sentido de a ele incorporar outros servicos que nao a tele-
fonia fixa, especialmente de conexao a internet em banda larga:

[...] disponibilidade e modicidade tarifaria do servico de voz (agora
apenas uma das muitas aplicacdes providas pela rede) se torna menos
importante e o foco do servi¢o universal deve se mover para a provi-
sdo de um acesso em banda larga a precos acessiveis. (OCDE, 2006, p.
34-35, tradugdo nossa)

Politica de Universalizacao de Telecomunicacées no Brasil - condi-
¢oes antecedentes ao PNBL

Quanto a universalizacdo dos servicos de telecomunica¢des no Brasil, ja na ex-
posicdo de motivos (EM) que encaminhava o projeto de lei que regeria o setor,
futura Lei Geral de Telecomunica¢des (LGT), estavam construidas algumas visdes.
Foram listados os objetivos da reforma que, conforme o texto, podiam ser sinte-
tizados em duas grandes dimensdes: “a introdu¢do da competicdo na exploracao
dos servicos e a universalizacdo do acesso aos servigos basicos” (BRASIL, 1996, p.
15). Mais adiante é abordado que:

A ideia da universalizacdo do acesso contempla duas situa¢des genéricas:

- servi¢os de telecomunicag¢des individuais, com niveis de qualidade aceita-
veis, devem ser fornecidos, a tarifas comercialmente razoaveis, dentro de
um prazo razoavel, a qualquer pessoa ou organizagdo que os requisitar;

- outras formas de acesso a servicos de telecomunicacées devem ser
fornecidas, em localiza¢des geograficas convenientes, a tarifas acessi-
veis, aquelas pessoas que nao tiverem condi¢des econdmicas de pagar
tarifas comercialmente razoaveis por servicos individuais.

[...] Por se tratar de uma questao de natureza eminentemente social,
deve-se admitir, de antemao, que essa obrigacdo possa variar com o
tempo, a medida que certos objetivos sejam atingidos e que a evolu-
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Art. 1° Fica instituido o Fundo de Universalizacdo dos Servigos de Te-
lecomunicagdes — Fust, tendo por finalidade proporcionar recursos
destinados a cobrir a parcela de custo exclusivamente atribuivel ao
cumprimento das obrigacdes de universalizacdo de servicos de teleco-
municacdes, que ndo possa ser recuperada com a exploragéo eficiente
do servi¢o, nos termos do disposto no inciso Il do art. 81 da Lei no
9.472, de 16 de julho de 1997. (BRASIL, 2000a)

A lei que instituiu o Fundo atribuiu ao Ministério das Comunicag¢des a funcao de
estabelecer diretrizes, programas e a¢des para aplicacdo dos recursos do Fun-
do, cabendo a Anatel sua execucdo. O Fust, entretanto, desde a sua instituicdo,
acumulou bilhdes de reais, tendo tido apenas um projeto executado para o for-
necimento de telefonia fixa a instituicdes de apoio a pessoas com deficiéncia.
Ao longo do tempo, diversos projetos de lei tramitaram no Congresso Nacional
objetivando alterar a legislacdo do Fundo. Um dos mais debatidos ainda tramita:
o PL 1.481/2007, de autoria do Senador Aloizio Mercadante, originalmente pro-
punha a liberacado dos recursos do Fundo para internet nas escolas e foi bastante
ampliado ao longo dos debates.

Sob as diretrizes desse marco normativo, o governo brasileiro, a partir de 1997,
deu inicio a um importante processo de universalizacdo da telefonia fixa, con-
forme demonstram os dados consolidados pela Anatel. O nimero de acessos de
telefonia fixa (individuais e coletivos) instalados passou de 18,8 milhées em 1997
para 41,5 milhdes em 2009. A planta de telefones publicos saiu de um patamar
de 500 mil telefones para 1,1 milhdo. Toda localidade com mais de cem habitan-
tes tem direito a um telefone publico e toda localidade com mais de trezentos
habitantes tem direito a instalacdo de terminais individuais de acesso a telefonia
fixa. Ao final de 2009, o Brasil possuia cerca de 37 mil localidades atendidas com
esse servico (ANATEL, 2009).

Nesse contexto foram introduzidos debates sobre a necessidade ou nao de se
promover a universalizacdo de servicos para além da telefonia fixa. Alguns even-
tos foram importantes para que se compreendesse que atores da esfera do go-
verno federal efetivamente se organizaram em torno da agenda da banda larga.
Passa-se, entdo, a descricdo deles.

Evento 1 - Proposta de criacao do Servico de Comunicacoes Digitais

O debate sobre a ampliacdo do conceito de servico universal para abarcar trafe-
go de dados remonta a primeira tentativa de aplicacdo dos recursos do Fust, em
2001. Naquele ano, foram aprovados os primeiros planos de metas de universali-
zacao voltados para os ensinos profissionalizante e médio com objetivo de “im-
plantacdo, disponibilidade e manutencao de acessos e equipamentos terminais,
para utilizacdo de servicos de redes digitais de informacédo destinadas ao acesso
publico, inclusive da Internet, dentro do conceito de Laboratério Informatizado”
(Decretos n.° 3.753/01 e 3.754/01 — BRASIL, 2001a; 2001b).
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Contudo, ao tentar implementar os referidos planos, o edital de licitacdo publicado
pela Anatel para selecionar a prestadora que os implantaria teve sua legalidade
questionada e foi anulado pela prépria agéncia. O questionamento fazia referén-
cia ao fato de que a especificacdo de equipamentos e softwares estaria direcionada
a um produto especifico, o que feria principios do procedimento licitatorio.

Em seguida, o Ministério das Comunica¢des, a época sob a gestdo do ministro
Miro Teixeira, formulou consulta ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre
as questdes englobadas na discussdo de anulacdo do edital, tendo o Tribunal se
pronunciado pela inviabilidade juridica de se despenderem recursos do Fust com
a expansdo de quaisquer outros servicos de telecomunicacdes que néo a telefo-
nia fixa, na medida em que somente esta estava vinculada ao regime publico de
prestacdo, unica modalidade sujeita a obriga¢des de universalizacdo e, portanto,
a Unica passivel de financiamento pelo Fundo (Acérdao 1.107, TCU, 2003). Propu-
nha como alternativa para levar acesso a internet para as escolas a instituicdo de
um novo servico, prestado no regime publico, portanto sujeito as obriga¢des de
universalizacdo. Cita-se um trecho do Acérdao:

9.2. esclarecer a Sua Exceléncia o Ministro de Estado das Comunica-
¢oes que a hipotese de contratacdo pelo Poder Executivo, com recur-
sos do Fust, dos seguintes objetos:

Objeto 1 - Contratacdo da empresa que ird implantar, manter e ope-
rar o servico de acesso para utiliza¢do de servicos de redes digitais de
informacgdo destinadas ao acesso publico, inclusive da Internet, a esta-
belecimentos de ensino, bibliotecas e instituicdes de saude. Este servi-
¢o devera ser composto de (1) provimento de conexdo em banda lar-
ga nas interligacdes dos equipamentos terminais com os provedores
de acesso a redes digitais de informacdo e a Internet; (2) provimento
de acesso a redes digitais de informacdes e a Internet; (3) provimento
de equipamentos terminais para operacdo do servico e respectivos
softwares que o viabilizem; (4) administracdo e operacao dos sistemas
e dos servigos disponibilizados;

Objeto 2 - Contratacdo da empresa que ird implantar, manter e ope-
rar o servico de acesso para utilizacdo de servicos de redes digitais
de informacdo destinadas ao acesso publico, inclusive da Internet, a
estabelecimentos de ensino, bibliotecas e instituicdes de saude. Este
servi¢o devera ser composto de (1) provimento de conexdo em ban-
da larga nas interligacdes dos equipamentos terminais, ja possuidos
pelos usudrios, com os provedores de acesso a redes digitais de in-
formacdo e a Internet; (2) provimento de acesso a redes digitais de
informacdo e a Internet; (3) administracdo e operacao dos sistemas e
dos servicos disponibilizados;

9.2.1. implica a outorga de concessdes pela Agéncia Nacional de Teleco-
municag¢des - Anatel, de uma nova modalidade de servico de telecomu-
nicacdes a ser prestado em regime publico, aplicando-se, portanto, a Lei
n®9.472/1997, consoante estabelecido nos seus arts. 89 e 210. (TCU, 2003)

A fim de alcancar o objetivo de universalizar o acesso em banda larga as escolas,
deu-se inicio, na Anatel, a discussdo para a instituicdo do novo servico, que viria
a ser denominado Servico de Comunicacdes Digitais. E importante ressaltar que
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a instituicdo desse novo servico ndo teve origem em qualquer orientacdo formal
do Ministério das Comunicag¢des (MC), conforme aponta o Relatoério de Auditoria
do TCU. Conclui o mencionado relatério:

A Anatel, a partir da resposta a Consulta formulada pelo MC ao TCU, ja
havia optado por adotar as medidas necessarias a criacdo de um novo
servico de telecomunicagdes a ser prestado em regime publico, deno-
minado Servico de Comunicag¢des Digitais — SCD, sem qualquer orienta-
¢do formal do Ministério das Comunicacbes nesse sentido. (TCU, 2005)

Para viabilizar a instituicdo desse novo servico, a Anatel chegou a realizar expe-
rimentos técnicos e projetos-piloto, seguidos de consultas e audiéncias publicas
sobre minutas de novas regulamentag¢des nas quais foi discutida a divisdo do pais
para concessdo das outorgas. Tais propostas de regulamentacado foram, em 2004,
encaminhadas ao Ministério das Comunicag¢des, a quem cabia submeté-las a apro-
vac¢ao do Presidente da Republica para edicdo dos decretos. Depois de recebidas
as propostas, o Ministério das Comunica¢des devolveu o processo para a Anatel
solicitando estudos adicionais, que nunca foram apresentados. Tacitamente, foi
abandonada a proposta.

Evento 2 - Estudo Brasil 3 Tempos

O Nucleo de Assuntos Estratégicos (NAE), em 2004, era parte da Secretaria de
Comunicacdo de Governo e Gestdo Estratégica no ambito da estrutura da Presi-
déncia da Republica, e tinha entre suas principais atribui¢des articular a busca de
informacdes, a andlise e a prospeccdo de temas aos quais o governo atribuisse
carater estratégico. O Projeto Brasil 3 Tempos foi entdo desenvolvido sob essa
perspectiva. Considerava trés espacos de tempo: 2007, 2015 e 2022, que represen-
tavam, respectivamente, as metas para o inicio de um novo governo, o alcance
dos Objetivos do Milénio e a comemoracdo dos 200 anos de independéncia do
pais. Cita-se a Apresentacado do primeiro caderno:

O Brasil 3 Tempos tem por finalidade: definir objetivos estratégicos
nacionais de longo prazo que possam levar a construcdo de um pacto
entre a sociedade e o Estado brasileiros acerca de valores, caminhos
e solugdes para a conquista desses objetivos estratégicos; e criar con-
dicdes para a institucionalizacdo da gestdo estratégica dos objetivos
nacionais de longo prazo. Por meio deste projeto, busca-se propor, no
médio prazo, um cendrio positivo para o Brasil, como sociedade satis-
fatoriamente desenvolvida, plenamente democratica, mais igualita-
ria, portadora de valores inclusivos de cidadania, inserida de maneira
soberana na economia mundial e participante dos processos deciso-
rios internacionais. (BRASIL, 2004, p. 5)

O Projeto teve inicio por meio de um diagnédstico que elegeu algumas dimensdes
para foco, entre as quais a do conhecimento, em que se apontava a necessidade
de universalizacdo do acesso a informacdo (BRASIL, 2004, p. 19). Em 2007, foi
concluido um caderno NAE especifico sobre inclusdo digital, no ambito do Eixo
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Estruturante Social. Logo no inicio do documento, expuseram-se a missdo, a acao
e os desdobramentos no que tange a inclusao digital:

Missdo: criar as bases da sociedade do conhecimento.

Acdo: até 2015, criar as bases da sociedade conhecimento, com um sis-
tema de aprendizado continuo que disponha de um backbone nacio-
nal, estruturado sobre uma empresa brasileira de capital misto, que
garanta a evolucdo da conexdo digital em banda larga na fronteira
tecnolégica mundial; universalizar a educacdo basica de qualidade
(pré-escola, ensino fundamental, ensino médio e profissionalizante),
realizando a inclusdo digital das escolas publicas; e ampliar o sistema
de ensino superior para incluir cerca de 35% da populacdo brasileira
na faixa etaria adequada, com o uso intensivo da internet. Até 2022,
aumentar esse percentual para 40%.

Desdobramentos: possibilitar a universalizacdo da educacdo basica e
superior com qualidade; possibilitar a criagdo de um sistema que qua-
lifique todos os individuos e organiza¢des e permita sua insercdo no
novo sistema produtivo mundial; criar uma infraestrutura que possa
sustentar no futuro, o intenso fluxo de informacdes da sociedade do
conhecimento. (BRASIL, 2007, p. 5-6)

Ao apresentar as a¢des, o documento do NAE abordou o tema da banda larga
sob o enfoque da disponibilidade de um “backbone nacional, estruturado sobre
4 Backbone, ouespinha  UMa empresa brasileira de capital misto”4. A esse backbone era atribuido papel

dorsal, é o termo utilizado , d |d d d . d , |& d |d
para designar a rede principal precipuo no avan¢o da qualidade do ensino Ao pails €, alem dissO, na consoliaa-

de transporte de dadosem  cjo das bases para o futuro do pais com vistas a sua inser¢cdo na sociedade do
alta velocidade, que deve se

ramificar em backhaul antes CONhecimento. Também se apontava que:

de atingir a terceira e ultima

infraestrutura — a da Gltima A constata¢do da inadequabilidade do atual modelo de telecomuni-
milha -, que representa o acesso cagoes brasileiro para enfrentar o desafio da convergéncia tecnologi-
de fato do usuario final ao ca é agravada pela impossibilidade de universalizar os beneficios da

servico de telecomunicacoes em

banda larga. inclusdo digital para amplo segmento da populagdo, que esta fora

dos parametros de mercado. (BRASIL, 2007, p. 11)

Tais constata¢des quanto ao modelo se deviam, segundo o documento, muito
ao avanc¢o tecnoldgico e, de outro lado, a vincula¢do das obrigacdes de univer-
salizacdo e aplicacdo dos recursos do Fust em apenas uma opc¢ao tecnoldgica — a
telefonia fixa.

A conclusdo a que, a época da elaboracdo do estudo, ja se chegava era de que a
inclusao digital ndo seria exitosa sem que houvesse participacado publica, fosse em
funcdo de desigualdades de renda que inviabilizavam o acesso de uma parcela
da populacao aos servicos de telecomunicacdes, fosse em funcdo da desigualdade
regional e de localiza¢do geografica da populacdo: segundo dados apontados
pelo estudo, menos de trés mil municipios dispunham de conexao IP e menos de
trezentos possuiam esse servico em banda larga em 2007 (BRASIL, 2007, p. 12).

O estudo concluia pela necessidade de parceria entre os setores publico e privado
a fim de estimular o desenvolvimento das redes de telecomunica¢des para além
da telefonia fixa, destacando que o modelo de telecomunicacdes, para fazer
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fibras 6ticas e provesse banda larga. A troca de metas de universalizacao era vista
como oportunidade, por setores do governo, de ampliar a cobertura de rede para
banda larga e entregar uma parte dessa rede a operacao estatal.

As operadoras de telecomunica¢des, preocupadas com a hipdtese de o governo
explorar servicos de telecomunica¢des diretamente, defendiam que o papel de
levar banda larga a todo o pais deveria ser atribuido a elas. Um grupo do gover-
no, por outro lado, defendia a reativacdo da Telebras, tema que se transformou,
naquele momento, em moeda de troca para a negocia¢do da extensdo e magni-
tude da nova obrigacdo que as operadoras deveriam cumprir.

O que se entendia relevante para o governo era que as escolas publicas fossem
conectadas a internet. Questdes juridicas e regulatoérias, contudo, trouxeram obs-
taculos a proposta. A conexdo das escolas a internet, na medida em que se tra-
tava de um servico ndo pertencente ao Contrato de Concessdo (que se referia
a telefonia fixa, exclusivamente), ndo poderia ser inserida no PGMU. Por outro
lado, o governo somente abriria mao da obrigacdo de PST se a revisdo da meta
se revertesse em algum beneficio direto em termos de conexdo em banda larga,
ou seja, ndo era de interesse trocar o PST apenas por infraestrutura de rede, sem
a prestacao do servico ao usuario final.

Quando as argumentagdes técnicas e as analises econdmico-financeiras se esgota-
ram, a ministra-chefe da Casa Civil assumiu para si a funcdo de negociar a revisao
da meta junto as prestadoras, com a participacdo de um grupo de governo que
incluia Ministério das Comunica¢des, Anatel, Ministério da Educacao e Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Depois de pouco mais de seis meses de
estudos e negociacdes, foi feito um acordo com as operadoras para viabiliza¢cdo da
troca de obrigacdes. Ao PGMU foi adicionada uma obrigacdo de implantacdo de
infraestrutura de suporte a banda larga (backhaul) em todos os municipios brasilei-
ros até 2010. Como contrapartida das operadoras, o que se tornou a parte mais im-
portante do projeto, viabilizada pelas negocia¢des conduzidas pela Casa Civil, ficou
estabelecido que elas deveriam, até 2010, levar conexao a internet em banda larga
a todas as escolas publicas urbanas do pais, e fornecer o servico gratuitamente até
0 ano de 2025. Assim foi instituido o Programa Banda Larga nas Escolas.

Evento 4 - O Programa Nacional de Banda Larga

No segundo semestre de 2009, apds uma reunido interministerial com o presiden-
te Lula, foi constituido um grupo de trabalho para a constru¢do de um Plano Na-
cional de Banda Larga. O anuncio pelo governo das intenc¢des de construcdo do
plano foi feito em evento especializado de telecomunicag¢des, organizado pela
Associacdo Brasileira de Telecomunica¢des (Telebrasil). Em 2009, o tema do even-
to foi “Projeto Nacional de Banda Larga”. Nessa oportunidade, representantes
do governo federal anunciaram que trabalhariam na constru¢dao de um plano.
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Consideracoes finais

O Brasil seguiu o movimento internacional de garantir a universalizacdo da te-
lefonia fixa e incorporar o debate sobre formas de se promover a expansdo da
banda larga. A universaliza¢do das telecomunica¢des foi parte da estratégia de
privatizacdo e, mais que isso, condicdo de legitimacdo do modelo privado de
prestacdo do servico. Superada a fase da telefonia fixa, novo embate de ideias
sobre como garantir o acesso a banda larga surgiu. Muitos paises incorporaram a
agenda, entretanto adotaram mecanismos distintos, ora incentivando a iniciativa
privada e se fiando na capacidade da competicdo e na dindmica do mercado,
ora entendendo que era necessaria atuagdo estatal mais profunda, por meio do
investimento direto em redes de telecomunicagoes.

O marco regulatorio brasileiro tentou conciliar eficiéncia reqgulatéria e equidade
social prevendo a instituicdo do Fust. E de se notar, contudo, que a tentativa de
implementar projetos por ele financiados foi frustrada. Questoes legais vieram a
tona e a verdade é que nao houve, por parte do Poder Executivo, medida efetiva
de contornar a questdo. A validade do instituto do regime publico previsto na
LGT passou a ser questionada sem que se tivessem implementado plenamente
todos os instrumentos por ela previstos, caso claro do Fust. Fica em aberto a refle-
xao sobre se o caminho percorrido no Brasil quanto as iniciativas de expansdo da
banda larga teria sido esse caso se tivesse efetivamente viabilizado o Fust.

Merece investigacdo mais aprofundada a resisténcia, por parte dos operado-
res e também de setores do governo, a se instituir um servico de banda larga
em regime publico. Embora haja previsdo expressa na LGT para que servicos
considerados essenciais ndo sejam explorados apenas em regime privado, essa
opcao foi descartada pelo Poder Executivo. Mesmo se questionando o instituto
do regime publico, a LGT, que o tem como elemento central, seguiu intocada.
Em nenhum dos quatro eventos houve esforco concreto de revisdo do quadro
regulatério vigente para ajusta-lo ao cendrio de evolucao tecnoldgica e as no-
vas demandas da sociedade. O que se viram foram medidas de “remendo” na
politica setorial de telecomunicagdes.

Ainda assim, ndo se pode desprezar o fato de que o PNBL trouxe uma nova con-
figuracao as discussdes de telecomunica¢des no Brasil. A despeito de nao ter al-
cancado todos os objetivos planejados, pautou em definitivo o tema na agenda
publica. Outros atores passaram a se atentar a questao, mantendo firme a convic-
¢do de que o Estado é parte fundamental na expansao da banda larga. Poderes
Executivo e Legislativo, sociedade civil, empresas, midia e comunidades episté-
micas estdo consideravelmente mais engajados e articulados na defesa de suas
posicdes. Se, por um lado, a convic¢do de que é necessaria uma politica publica os
une, por outro mantém-se uma cesta de propostas e visdes sobre qual é a melhor
alternativa para se universalizar (ou massificar) a banda larga.
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