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Sumario

Esse documento apresenta a opinido do Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor
com relacdo a consulta publica sobre reforma do marco regulatdrio de telecomunicagdes
proposto pelo Ministério das Comunicacdes em dezembro de 2015. Em sintese, o Idec
argumenta:

e Que a Internet de banda larga seja considerada “servico essencial” e que o
regulador mantenha os objetivos de universalizacdo/massificacdo, modicidade
tarifaria/preco e continuidade, independentemente do uso da manuten¢ao do
“regime publico”;

e Que os instrumentos regulatéorios voltados a metas de qualidade devem
considerar a taxa de judicializacdo de conflitos como indicador de baixa
qualidade, unificando as pautas de “acesso” e “qualidade” do servico de Internet
e respeito aos direitos dos consumidores;

¢ Que a ampliacdo da banda larga na telefonia mével deve ser acompanhada de
instrumentos de simplificacdo das referéncias dos servicos cobrados nas contas,
tal como ocorreu no sistema financeiro;

e (Que as metas e agoes de universalizacdo dos servigos de telecomunicacdo devem
atingir regides e localidades onde tais servicos nao foram entregues,
especialmente favelas e comunidades periféricas;

e Que o processo de consulta publica deve passar por uma segunda etapa, onde
alternativas regulatérias possiveis sejam discutidas em detalhes e de modo
transparente pelo governo antes de propor reformas da LGT.
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Introducao

Em novembro de 2015, o Ministério das Comunicagdes anunciou um processo de
consulta publica para criagdo de um novo “marco regulatorio para telecomunica¢des”
com enfoque na transicao da telefonia fixa para a Internet de banda larga.

O prazo dado pelo governo foi de 30 dias, algo contestado pelo Instituto Brasileiro de
Defesa do Consumidor e entidades da campanha Banda Larga E Um Direito Seu.

Apés reunides em Brasilia com o Ministério das Comunica¢des e campanhas langadas
pelas entidades da sociedade civil por mais prazo, o governo ampliou a consulta por
mais trés semanas, encerrando-a em 15 de janeiro de 2016.

O conteddo deste relatorio é a reproducdo integral das contribuicdes feitas pelo Idec por
meio da plataforma Participa.br,! onde ocorreu virtualmente a consulta publica. O texto
esta dividido em cinco partes (ou blocos), conforme divisdo proposta pelo governo. A
estrutura do texto deste documento repete o formato proposto na consulta de perguntas
e respostas.

O posicionamento do Idec é fruto de discussdes da equipe técnica de telecomunicagdes
com as ONGs da campanha Banda Larga é Um Direito Seu, bem como debates com o
Grupo de Trabalho em Telecomunica¢des da Secretaria Nacional do Consumidor, do qual
o Idec faz parte desde 2015.

Rafael A. F. Zanatta, pesquisador de telecomunicacdes e direitos digitais do Idec, foi o
responsavel por organizar as contribuicdes do instituto.

1 http://www.participa.br/revisaodomodelo
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BLOCO 1

Considerando a forte demanda social pela expansao dos servicos de banda larga,
qual deveria ser o foco da politica publica, seja em regime puiblico ou em regime
privado, em relacdo a banda larga fixa, banda larga mdvel, redes de transporte e

redes de acesso?

A regulacdo das telecomunica¢des com enfoque em Internet de banda larga deve ter
como meta primordial garantir acesso universal de qualidade a Internet para todos os
cidadaos, tendo em consideragdo os desenvolvimentos técnicos de estrutura de rede.
Nao ha necessidade de determinar um conceito fixo de banda larga, pois a determinagdo
do que é lento ou rapido depende de condi¢des geradas por inovagdes que produzem
maior capacidade de troca de dados por diferentes tecnologias. Se a Internet é
considerada essencial para o exercicio da cidadania no Brasil, como reconhecido na Lei
12.945/2014 (Marco Civil da Internet), entdo o desafio do governo consiste em garantir
a expansao da infraestrutura junto ao setor privado, a prestacao de servigcos de provisao
de acesso a Internet sem lesdo ao Cédigo de Defesa do Consumidor e a calibragem de
incentivos ao setor privado, por meio de instrumentos regulatérios, para dirimir

desigualdades produzidas por fatores socioecondmicos e geograficos.

Sdo vérias as razdes que justificam o objetivo de universalizacdo da Internet de banda
larga: a habilidade de competicdo de uma nacdo em um ambiente global econ6mico, o
incentivo a participacao civica e politica e, 0 aumento da qualidade de vida dos cidadaos
(Gulati & Yales, 2011: 2). O problema dos paises em desenvolvimento é a concentragcdo
dos investimentos privados em paises de alta renda e o aumento do “fosso digital global
em banda larga”, tal como alertado por relatdrios produzidos pela UNCTAD (2009) e pela
Unido Internacional de Telecomunica¢des (2010). Paises em desenvolvimento como o
Brasil precisam de um “pacote de instrumentos regulatérios” distinto daquele usado por
paises afluentes economicamente. A politica brasileira deve ser pensada a partir das

estruturas econ6micas e sociais locais.
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Em uma perspectiva consumerista, os problemas regulatérios relacionam-se ao modo
como tais servigos sdo prestados aos consumidores. Em um levantamento conduzido
pela Consumers International em 2012, identificou-se que os problemas de prestacao de
servicos de Internet de banda larga sao: (i) a velocidade da Internet geralmente é menor
do que ofertado, e muitas vezes é imprevisivel; (ii) o custo excessivo do acesso a Internet
em locais que ndo sdo bem servidos por provedores de banda larga em competicao; e
(iii) as empresas sdo ineficazes ao solucionar problemas denunciados por consumidores
(Malcolm & Corless, 2012: 75-76). No Brasil, tais problemas estao evidenciados pelos
dados da Secretaria Nacional do Consumidor. As empresas de telecomunicagdes sdo as
mais reclamadas e denunciadas por propaganda enganosa, alteracdo unilateral de

contrato e cobrangas indevidas.

Para o Idec, o foco central da politica deve ser a constru¢do de um regime regulatorio de
“ : : ”n by . .
servico essencial” que garanta o acesso a banda larga de qualidade, tal como energia e
agua. A responsabilidade de prover tais servigos basicos é do Estado, que pode fazer por
meio de entidades publicas, mistas, cooperativas e comunitarias, além do modelo
dominante de provisio por meio de outorga, garantindo que empresas privadas

oferecam tal servico.

A provisdo dos servicos deve atender aos critérios de (i) universalidade, (ii)
responsabilidade, (iii) acessibilidade, (iv) continuidade, (v) qualidade, (vi) eficiéncia,
(vii) modicidade tarifaria, (viii) cobertura abrangente, (ix) garantia dos direitos dos
consumidores e (x) participagdo social. Tais critérios ja foram adotados por paises como

Bolivia, que os consagrou no Artigo 20 de sua Constituicao.

A politica de banda larga nao pode estar desalinhada com uma politica de inclusao

universal.2 A politica deve ter, pelo menos, quatro focos:

2 0 México, em sua reforma constitucional de 2015, incluiu uma norma constitucional sobre o assunto,
estabelecendo que “as telecomunica¢des sdo consideradas servigos publicos de interesse geral e,
portanto, o Estado deve garantir que eles sejam oferecidos em condi¢des competitivas, com qualidade,
pluralidade, cobertura universal, interconexdo, convergéncia, continuidade, livre acesso e sem
interferéncia arbitraria” (Artigo 6, B, II)
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1. Utilizar instrumentos regulatorios para estimular investimento privado e
garantir infraestrutura para continuidade deste servico essencial;

2. Reduzir desigualdades regionais e garantir o acesso a Internet banda larga nos
locais onde ha menos interesse de investimento e menor concentracao de renda,
harmonizando o “desenvolvimento do setor com as metas de desenvolvimento
social do pais” (Art. 22,V, Lei 9.472/1997);

3. Garantir que as matrizes regulatdérias da telefonia fixa (universalizagao,
continuidade e modicidade tarifaria) sejam readaptadas para o servigo essencial
de banda larga e complementadas por elementos de afericdo do respeito aos
direitos dos consumidores;

4. Estimular o empreendedorismo privado, por meio do estimulo a provedores de
Internet de pequeno porte, e estimulo ao empreendedorismo social e solidario,

por meio de apoio a redes comunitarias de Internet.

H4, ainda, a necessidade de separar a politica para oferta de acesso (foco 4) da politica

para oferta de transporte (foco 1).

Haveria necessidade de separar a politica publica para oferta de acesso e de

transporte? De que maneira?

Sim. O Idec acompanha o entendimento firmado pelas organizagées em torno da
Campanha Banda Larga é um Direito Seu,? no sentido de separacao dos instrumentos
regulatérios voltados as redes de transporte (e oferta de capacidade no atacado) dos

instrumentos voltados as redes de acesso (e oferta do servico ao usudrio final).

Nesse sentido, o Idec refor¢a o posicionamento da campanha tal como sintetizado pelo
Intervozes: “a concessao seria realizada a partir da licitacao da infraestrutura de rede

reversivel das concessdes de telefonia fixa, bem como de subsidios publicos colocados a

3 http://campanhabandalarga.redelivre.org.br/proposta

Pagina 6


http://campanhabandalarga.redelivre.org.br/proposta/

CONSULTA PUBLICA — REFORMA DA LGT - IDEC

disposi¢cdo com base em equilibrio econdmico-financeiro previamente definido”. Ainda,
“integrariam o contrato de concessdo: metas de universalizacao das redes de transporte
em fibra oOtica e controle do prego do link no atacado para garantir sua competividade
(a partir de pleno geral previsto periodicamente). Os bens indispensaveis a prestacao
desse servico, seja os constantes da licitacdo inicial, seja os construidos/adquiridos
posteriormente como parte da concessao, seriam reversiveis por forca da garantia da
continuidade do servigo e do carater estratégico dessas redes para as comunicagdes do

pais”4.

O regulador deve rejeitar as propostas de “simplificacdo do processo de licenciamento
com a adogao de uma estrutura de autorizacdo geral que reduza o nimero de licencgas
para servicos de telecomunicagdes”, tal como feita por determinadas empresas privadas
financiadas por capital estrangeiro. Se existe preocupacdo em simplificacdo da
regulacdo para acesso, garantindo ambiente de negdcios favoraveis a competicdo entre
provedores de acesso de pequeno porte e nao reversibilidade dos bens, o mesmo nao se
aplica ao modelo de regulacao para atacado, que envolve investimento em backhaul e

estrutura de rede indispensavel ao pais.

E preciso aprofundar esta discussio em um segundo momento, considerando a
complexidade dos instrumentos regulatérios que o Estado pode utilizar e as questdes
estratégicas ligadas ao controle da infraestrutura de Internet banda larga, que podem
ficar nas maos poucos grupos econdémicos, gerando efeitos perversos de controle de
mercado e aumento de precos diante da impossibilidade do Estado de extinguir
contratos de outorga e prosseguir com a continuidade e manutenc¢ao dos servigos de

telecomunicacgdes.

4 Intervozes, Contribuicdo do Coletivo Intervozes para a Revisdo do Modelo de Prestagdo do Servigo de
Telecomunicagdes, 2016, p. 5.
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Considerando que o SCM e o SMP, servicos de suporte a banda larga, sao hoje
prestados em regime privado, qual deve ser a intensidade da atuacio regulatdria

sobre esses servicos no cenario de atualizacao do modelo?

Os reguladores devem enfrentar o discurso adotado pelas empresas de
telecomunicacdes na “Carta de Brasilia”, de agosto de 2015, documento que evidencia a
estratégia dos grandes atores de desregulamentar as telecomunicacdes no Brasil e
implementar um modelo de “interferéncia minima do Estado”, apelando para um

contexto de crise econémica e dificuldade de investimento.

Os mecanismos de outorga, seja o contrato de concessao, seja a regulacdo por leildo e
contratos, devem conter instrumentos regulatérios de garantia da qualidade da banda
larga, especialmente a proveniente de conexdes moveis, considerando a expansdo do
mercado de smartphones. Reiteramos que a provisao dos servigos deve atender aos
critérios de universalidade, acessibilidade, continuidade, qualidade, eficiéncia,
modicidade tarifaria, cobertura abrangente, garantia dos direitos dos consumidores e

participacao social.

O Idec entende que ndo ha necessidade de manuten¢do da dicotomia regime
publico/regime privado se houver um exercicio de criacdo institucional de um “regime

de servigo essencial” para Internet banda larga, seja ela fixa ou moével.

Com relacdo a intensidade regulatéria, caso haja manutencdo dos regimes da LGT,
entendemos que os leildes de espectro de radiofrequéncia para exploracdo da Internet
movel devem conter metas de ampliacdo da cobertura, garantia de estabilidade do sinal
3G e 4G e penalizacdo por desconexdes ou redugio da qualidade do sinal. E importante
lembrar que, de acordo com dados da OpenSignal,> o Brasil ainda apresente enorme
déficit de investimento em tecnologias 3G e 4G. Existe também uma necessidade de

calibragem regulatéria para investimento e ampliacdao dessas tecnologias no interior,

5 http://opensignal.com
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considerando as disparidades de qualidade de sinal entre capitais e cidades do interior,
que concentram grande da populacdo brasileira. As maiores cidades do interior do
Brasil, segundo dados da OpenSignals, ainda apresentam qualidade de sinal (2G, 3G e
4G) inferior que a média mundial: Campinas (-20%), Ribeirdo Preto (-42%), Uberlandia

(-6%), Sorocaba (-27%), Feira de Santana (-27%), Joinville (-25%).

Diante dos niveis alarmantes de violacdo dos direitos dos consumidores e da ma
prestacdo do servico de telecomunica¢des no Brasil, é importante que a regulagdo por
leildo também inclua a (i) quantidade de dentncias perante a Anatel, Procons e Senacon
e (ii) nivel de litigiosidade contra a empresa outorgada como critérios de aferi¢do de
metas de qualidade. Em outras palavras, é possivel tornar a regulagdo mais sofisticada e
incluir a protecao do consumidor como uma variavel-chave para cumprimento de metas

de qualidade - algo ainda nao feito no Brasil.

Quais incentivos devem ser estabelecidos para a atuacao de pequenos provedores

e para o estimulo a investimentos em banda larga?

E importante que o governo pense no estimulo aos pequenos provedores como
estratégia de aumento de competicao e incentivo a precos baixos, acessiveis a populagdo
brasileira. Em um modelo de separacao entre politica de banda larga no atacado e banda
larga no varejo, a “carga regulatdria” seria menor no ultimo caso, tendo em vista a
necessidade de incentivar o investimento privado de baixa escala, que difere do modelo

de negocios de transporte, operado por grandes empresas multinacionais.

Como destacado pelo Intervozes, com a “existéncia de concessionarias de banda larga
no atacado, com alta capacidade de rede a disposi¢do e link regulado”, ja existiriam
condi¢des mais favoraveis aos pequenos provedores. Os incentivos financeiros a tais
provedores podem ser de duas ordens: por meio de linhas de financiamento publico

para construcdo e operacao de redes de ultima milha ou por meio de alocagdo de
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recursos do FUST para regides com déficit de investimento privado e problemas

estruturais de oferta.

O incentivo a banda larga também deve considerar estratégias de incentivo a redes
comunitarias ou mesh networks, como existente em regioes do interior da Espanha e da
[talia. Isso envolve uma politica de incentivo a compra de materiais para Internet radio
(antenas e infraestrutura basica) e aloca¢do de espectro de radiofrequéncia para redes

comunitarias.

O STFC (telefonia fixa) continua, em todo ou em parte, caracterizando-se como
servico cuja universalizacdo deve ser assegurada pelo Estado? No caso de
encerramento do contrato de concessdo, quais metas de universalizacio da

telefonia fixa deveriam ser preservadas?

A universalizacdo da telefonia fixa ndo estd completa, apesar do sucesso das metas de
universalizacdo definidas ap6s 1997. Como destacado pela SOCICOM, “cerca de 40% dos
lares brasileiros ndo tem acesso a uma linha de telefone fixo. Nao importam os motivos,
importa é que para se afirmar que o servigo estd universalizado, ele deveria estar

presente em, pelo menos, 90% dos lares brasileiros”.

O entravo juridico que motiva o encerramento dos contratos de concessdo ndo envolve
as metas de universaliza¢cdo, mas sim o problema histérico da ma defini¢cdo do rol de
bens reversiveis - o que gerou um problema de planejamento para o Estado e para as

empresas concessionarias do STFC.

Como demonstrado pela Anatel, as metas dos TUPs sdo obsoletas diante da pouca
utilizacdo da telefonia fixa em muitas regides do Brasil. No entanto, o Estado ndo deve
ignorar o fato de que muitas regides e comunidades (ribeirinhas, caicaras, indigenas,

marginalizadas) ndo possuem infraestrutura em telecomunica¢des e ainda dependem
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do esforco do Estado para determinacdo de obrigacdes de investimento para o setor

privado, mesmo que nao lucrativo.

O Idec entende que é preciso incluir e fazer com que mais pessoas sejam consumidoras

da telefonia fixa, enquanto ndo houver infraestrutura de Internet banda larga.

A politica publica deveria abranger o territorio nacional de maneira uniforme, ou

deveria ser focada nas areas niao competitivas e nao atrativas?

E falsa a dicotomia entre “politica nacional” e “politica focada regionalmente”.

A politica regulatéria de telecomunicacdes é definida em termos nacionais. Os
instrumentos regulatérios de reducao de desigualdade regional, como as obrigacdes de
investimento em regides do Norte por empresas outorgadas pela exploracao comercial
de telecomunica¢des na regido Sudeste, fazem parte da caixa de ferramentas que o

regulador tem em maos para modelar o comportamento de individuos e organizagdes.

A Lei Geral de Telecomunicagdes define no artigo 22 que o Poder Publico tem o dever de
“criar condi¢cdes para que o desenvolvimento do setor seja harmonico com as metas de
desenvolvimento social do Pais”. A concep¢ao de desenvolvimento social do Brasil, de
acordo com a Constituicdo Federal, envolve “garantir o desenvolvimento nacional” e
“erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais”
(Art. 39, CF). Uma leitura conjunta dos objetivos da Republica e da LGT nado deixa duvidas

de que o combate as desigualdades regionais é uma das metas nacionais.

A Fundacgdo Lehmann aponta corretamente os problemas de desigualdade regional no
investimento em infraestrutura e telecomunicagdes no Brasil: “ainda é grande o déficit

de infraestrutura e de oferta de servicos de qualidade em diversas regides do pais, em
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geral distantes dos grandes centros urbanos. Mesmo nas maiores cidades, ha regides
com baixa oferta e, conseqiientemente, precos mais elevados e servicos de baixa
qualidade. Dessa forma, o pais deve possuir um modelo de desenvolvimento nessas
regides que combine obrigacdes de concessionarias e/ou empresas com poder de
mercado com outras politicas complementares de desenvolvimento de infraestrutura e
de aumento da oferta, utilizando instrumentos complementares em parceria com o
setor publico e privado”. Essa visdo da Fundacdo Lehmann é reforcada por dados da

Agéncia Nacional de Telecomunicagdes e empresas de consultoria do setor.

O Idec entende que o Brasil deve evitar a criacio de um “fosso digital interno”,
permitindo regides altamente equipadas com infraestrutura e Internet de alta
velocidade e regides pobremente equipadas, com Internet de baixissima qualidade e
pouco investimento privado. O regulador tem em maos uma série de instrumentos para
utilizagdo, como subsidios cruzados, obrigacdes de investimento atreladas a contratos e

até mesmo utilizacado de recursos do FUST, uma vez modificada a legislacdo do fundo.

BLOCO 2

O conceito de universalizacao deve ser alterado a fim de abranger servicos
essenciais, independentemente de seu regime (publico ou privado) de prestacao,

tais como os servicos de suporte a banda larga?

O Idec firmou entendimento junto aos membros do Grupo de Telecomunicagdes da
Secretaria Nacional de Telecomunicagoes de que “a banda larga deve ser tratada a partir
de sua essencialidade e ndo a partir de uma capitulagao juridico-legal (Publico vs.
Privado /Concessdo vs. Autorizacdo), dado a essencialidade do servico e o dinamismo

da evolugao tecnolégica propria do setor”.
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Diante da discussdo sobre manutencdo ou alteracao dos regimes publico e/ou privado
de exploracdo dos servicos de telecomunicacao, é mais importante a manutenc¢do dos
objetivos de massificacdo dos servigos e ampliagdo do seu acesso pelos brasileiros do
que a natureza juridica na qual eles serao enquadrados. Para os membros integrantes
do Grupo de Trabalho Consumo e Telecomunica¢des do SNDC a roupagem legal ou
instrumento contratual utilizado é menos relevante desde que seja garantido o acesso
concreto a servicos de telecomunicacdes que respondam a uma demanda real do
consumidor e que existam formas para que o Estado condicione o cumprimento de

metas de massificacdo dos servicos pelas operadoras que os exploram.

O Idec entende que o conceito de universalizacao é importante substancialmente. Sendo
chamado de “massificacdo” ou de “universalizacdo”, o que importa é criar metas de
obrigacdo para o setor privado para que o direito de exploragcdo econémica de um
servico de interesse publico altamente lucrativo (e esse setor certamente é!) seja
contrabalanceado por condutas ndo motivas ao lucro, como o oferecimento do servico
de banda larga para regides pobres e sem densidade populacional semelhante aos

grandes centros, como Sao Paulo.

A universalizacdo deve ser pensada ndo somente como um servigo, mas também como

a expansao das redes de nova geracao, no mercado de acesso e transporte.

E desejavel que os recursos do fundo de universalizacio sejam destinados
exclusivamente a cobrir “a parcela do custo exclusivamente atribuivel ao
cumprimento das obrigacdes de universalizacao de prestadora de servico de
telecomunicag¢des, que nao possa ser recuperada com a exploracao eficiente do

servico”, ou seria preferivel expandir seu escopo para outras hipoteses?
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O problema do FUST no Brasil envolve uma série de questdes juridicas; impasses entre
TCU, governo e Anatel; e o contingenciamento do fundo para questdes orcamentarias e

estabilizacdo financeira.

Um por cento de toda conta de servico de telecomunicagdes paga no pais é destinado ao
FUST, somando bilhdes de reais que estdo contingenciados e que ndo foram utilizados
para efetivamente "universalizar as telecomunicacdes". Isso porque o FUST s6 pode ser
usado para ampliar o acesso da populacdo a servigos prestados em regime publico
(STFC). Dai a necessidade de repensar a legislacdo deste fundo para que tais recursos
possam ser utilizados para ampliacao da Internet banda larga fixa e banda larga mével.
[sso, no entanto, envolve definir qual serd o “regime juridico” da prestacdo do servico de
banda larga no Brasil e se as obrigacdes de universalizacdo serdo recriadas no modelo

de “servicos essenciais” que o Idec defende.

O Idec entende que a discussdo sobre o FUST foi mal formulada por esta consulta
publica, ignorando as dezenas de projetos de lei que ja pretendem modificar a moldura
juridica desse fundo. Para um debate publico robusto, o ideal seria que o Ministério das
Comunicagdes tivesse preparado um estudo comparativo sobre as propostas e projetos

de lei ja em andamento que pretendem “expandir o escopo do FUST".

Seria desejavel utilizar recursos do fundo de universalizagao para subsidiar

diretamente o usuario final? Em quais circunstancias?

A utilizacdo de recursos do FUST para subsidiar diretamente o usuario ndao deve ser o
instrumento regulatdrio central da politica de banda larga como servigo essencial no

Brasil.

O Idec reitera a posi¢dao da Campanha Banda Larga para Todos de que essa alternativa

confere “menos instrumentos ao poder publico em termos de planejamento de
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penetracgdo e capacidade das redes, assim como de caracteristicas dos planos ofertados,

como capacidade de transmissao e preco”.

O Idec entende que, dentro de uma moldura regulatéria de Internet banda larga como
servico essencial (incluindo os objetivos de universalidade, responsabilidade,
acessibilidade, continuidade, qualidade, eficiéncia, modicidade tarifaria, cobertura
abrangente, garantia dos direitos dos consumidores e participagdo social), os recursos
do FUST poderiam ser utilizados em casos especificos, como no caso de subsidiar o
usudrio final que seja de baixa renda e beneficidrio de programas sociais do Governo

Federal. Isso, no entanto, depende de mais debates com a sociedade civil.

Ao invés de subsidiar o usuario final, é possivel pensar em subsidios para instituicées
comunitarias e de carater publico, como “associagdes de cultura popular”, biblioteca,
centros comunitarios e empreendimentos de economia social e solidaria. O Idec reforga
a posicdo de que tal instrumento deve ser residual e excepcional, e que os fundos do
FUST devem ser direcionados a infraestrutura e aumento da capacidade de rede,

fomentando o empreendedorismo, provedores de pequeno porte e redes comunitarias.

BLOCO 3

A definicao dos servigos como prestados em regime publico ou privado continua

tendo sentido? E oportuna a manutencio desses dois regimes?

A criagdo do “regime publico” e “regime privado” ocorreu em 1997, dois anos apds o
inicio da exploragdo comercial da Internet no Brasil, para criar dois tipos de regulacao
para os servicos publicos de comunicacdo: um mais oneroso as empresas e dotado de
metas de interesse publico diante da importancia para a populacdo - na época, a
telefonia fixa que se pretendia universalizar - e outro mais flexivel, com metas de

qualidade determinadas por contratos privados de outorga e autorizagao.
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Em se tratando de uma politica de banda larga como servigo essencial, a dicotomia perde
sentido, uma vez que banda larga fixa e banda larga mdvel se tornaram essenciais para

os consumidores brasileiros.

Para o Idec, o foco central da politica deve ser a constru¢do de um regime regulatério
de “servico essencial” que garanta o acesso a banda larga de qualidade, tal como
energia e dgua. A responsabilidade de prover tais servicos basicos é do Estado, que
pode fazer por meio de entidades publicas, mistas, cooperativas e comunitarias, além
do modelo dominante de provisdao por meio de outorga, garantindo que empresas

privadas oferecam tal servico.

Como ressaltado, os modelos mais avancados de regulacdo de banda larga em termos
sociais determinam que a provisdo dos servicos deve atender aos critérios de
universalidade, acessibilidade, continuidade, qualidade, eficiéncia, modicidade
tarifaria, cobertura abrangente, garantia dos direitos dos consumidores e participa¢do

social.

O Idec entende que é preciso reformar a Lei Geral de Telecomunicag¢des para criar uma
categoria juridica nova de “servicos essenciais de interesse publico”. Estruturas legais e
regulatorias do setor devem coadunar com o atendimento das demandas reais e atuais
dos consumidores, como metas que contribuam para massificagdo (ou
universalizacdo), continuidade, modicidade, acessibilidade, qualidade do servico e do
atendimento pelas operadoras aos consumidores e para a reducao de conflitos de

consumao.

Qual(is) mecanismo(s) seria(m) o(s) mais adequado(s) para promover a
ampliacao do acesso aqueles servicos entendidos como essenciais, considerando

inclusive a continua transformacao tecnolégica a que eles estao submetidos?
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Os mecanismos de ampliacdo do acesso a banda larga sdo diversos e podem estar ligados
a (i) garantia de existéncia de infraestrutura e investimento em transporte de banda
larga fixa, (ii) expansao de investimento em infraestrutura de radiofrequéncia por meio
de leildo de espectro para exploracao economica e (iii) estimulo a expansado do acesso

por controle de preco e aumento de demanda.

Os instrumentos regulatorios voltados ao aumento da oferta sao os mais complexos. O
Idec reforga o posicionamento da Campanha Banda Larga para Todos de que é possivel
antecipar os contratos de concessao da telefonia fixa, fazendo com que os novos
“contratos de outorga de servigo essencial” (categoria juridica a ser criada) incluam em
seu objeto a operacdo das redes de transporte de banda larga. Tal contrato devera prever
metas de universalizacdo para disseminar redes de transporte em fibra 6ptica com alta
capacidade; e devera prever controle do preco para venda de capacidade de rede no
atacado (preco de link regulado). Em se tratando de infraestrutura de atacado,

determinados bens seria considerados reversiveis ao final dos contratos.

O Idec reforca a necessidade de ampliar acesso a banda larga em regides desprovidas de
infraestrutura e investimento em Internet de alta velocidade. Em se tratando de rede
movel pessoal, os mecanismos de outorga (atualmente executados por leilao de espectro
de radiofrequéncia e contratos com a administracdo publica) devem prever
obrigatoriedade de investimento em determinadas regides para corrigir desigualdades
regionais e promover a inclusao digital dos brasileiros, evitando o “fosso digital” entre

regides ricas e regides pobres.

O Idec também ressalta que a ampliacdo do acesso deve ser acompanhada de uma
discussao mais profunda sobre qualidade do acesso - o maior problema que afeta os
consumidores brasileiros hoje. E necessario que se promova a discussio dos
mecanismos possiveis e pertinentes que prevejam condi¢des de maior protecdo e
garantia dos direitos dos consumidores no ambito das concessdes, permissdes e
autorizacdes para prestacdo de servico de telecomunicagdes. Os instrumentos de

delegacao dos servicos de telecomunicacao devem prever como condi¢des da delegacao
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o respeito aos direitos dos consumidores e o empenho da prevencao, reducdo e solucao

dos conflitos de consumo pelas empresas que exploram a atividade.

Quais incentivos deveriam ser discutidos para promover os ajustes necessarios

no setor de telecomunicagoes e viabilizar a massificacao da banda larga?

Para além de tudo que ja foi exposto em questdes anteriores - evitando repeticoes
desnecessarias para perguntas semelhantes -, o Idec entende que o governo deve
considerar cinco elementos relacionados a redefinicdo do marco regulatério para

massificacdo da banda larga no Brasil:

1) Que a Internet de banda larga é um servico essencial (uma essential utility) e que
universalizacdo/massificacdo, modicidade tarifaria/preco e continuidade sdo objetivos

regulatorios, independentemente do uso da manutengao do “regime publico”;

2) Que os instrumentos regulatérios voltados a metas de qualidade devem considerar a

taxa de judicializacdo de conflitos como indicador de baixa qualidade;

3) Que a ampliagdo da banda larga na telefonia mével deve ser acompanhada de
instrumentos de simplificagdo das referéncias dos servigos cobrados nas contas, tal

como ocorreu no sistema financeiro;

4) Que as metas e acdes de universalizacao dos servigos de telecomunicacdo devem
ainda continuar buscando atingir regides e localidades onde tais servigos nao foram

entregues, especialmente favelas e comunidades periféricas;

5) Que o processo de consulta publica deve passar por uma segunda etapa, onde
alternativas regulatorias possiveis sejam discutidas em detalhes e de modo transparente

pelo governo antes de propor reformas da LGT.
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BLOCO 4

E necessario que continuem existindo contratos de concessio? Até quando? Quais

sao os custos/desvantagens e beneficios para tanto?

De acordo com a proposta do Idec - discutida com membros da Campanha Banda Larga
para Todos -, a Internet deve ser considerada “servico essencial de interesse publico”,
possibilitando que o setor privado explore tal servico de telecomunicacao por meio de
“outorga de servico essencial”, uma categoria juridica que manteria substancialmente os
mesmos elementos dos contratos de concessdo, porém com separacdo entre
“transporte” e “acesso”, com obrigacbes e instrumentos regulatérios diferenciados,

como ressaltado nas perguntas do Bloco 3.

Em caso de incapacidade de criacdo institucional - o que envolveria a redefinicio da
arquitetura juridica da Lei Geral de Telecomunicagoes e a dissolugdo da dicotomia entre
regimes -, o Idec reforca a opinido das organizacdes da Campanha Banda Larga para
Todos de que a manuten¢do dos contratos de concessdo e declaracdao, por Decreto
Presidencial, do carater essencial da Internet banda larga, atribuindo roupagem de

“regime publico” ao servigo de transporte e atacado.

E dificil imaginar um cenario de manutencio dos contratos de concessdo em razdo da
pressdo dos concessionarios e o discurso ja arranjado pelo mercado sobre a
“insustentabilidade do modelo de regime publico”. Por isso, é fundamental que o
regulador leve a sério a tarefa de pensar no interesse publico e em uma roupagem
juridica nova, que sustente os instrumentos regulatdrios voltados a universalidade,
acessibilidade, continuidade, qualidade, eficiéncia, modicidade tarifaria, cobertura

abrangente, garantia dos direitos dos consumidores e participagao social.
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Como assegurar a viabilidade econdmica das concessées em um cenario de

concorréncia com empresas autorizadas e Over The Top (OTTs)?

A pergunta é mal formulada, pois o problema da viabilidade econémica da telefonia fixa
é um problema sistémico, global e relacionado ao desenvolvimento de novas

tecnologias. Nao é um problema de viabilidade econémica das concessodes em si.

O Idec entende que o termo “concorréncia” também ¢é falacioso, pois servicos como
Skype e WhatsApp utilizam o recurso de voz sobre IP, baseado na troca de pacote de
dados na Internet de modo atrelado a um identificador de conexao. Além disso, a propria
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes declarou que se trata de Servico de Valor
Adicionado, que, nos termos do Artigo 61 da LGT, “é a atividade que acrescenta, a um
servico de telecomunicacdes que lhe da suporte e com o qual ndo se confunde, novas
utilidades relacionadas ao acesso, armazenamento, apresentacdo, movimentacdo ou

recuperacao de informacdes”.

A tendéncia entre os consumidores de trocar as ligagdes (voz) por aplicativos (dados) é
mundial. O Japdo e a Coreia estdo bastante avancados, com 80% da receita das
operadoras de telefonia mével proveniente de planos de dados.® Nos paises europeus, a
receita com dados corresponde a 70% e, nos EUA, onde as operadoras oferecem seu
proprio servico de videos para competir com os provedores de contetdo, a 50%. As
empresas tém duas alternativas para enfrentar esse novo cendrio: entregar o contetido
da internet com mais qualidade e com pouca interferéncia ou diversificar o modelo de

negdécio, buscando alternativas e disputando espaco com provedores de conteddo.

Existe a necessidade de discutir tributacdo e regulacdo das Over the Top, porém nao
neste momento. O regulador brasileiro também pode se beneficiar da reuniao de Junho

de 2016 da OECD, que discutira principios de regula¢do para a economia digital.

6 http://www.idec.org.br/em-acao/revista/o-fenomeno-whatsapp/materia/me-liga-no-
whatsa agina/1178
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Se ndo, como assegurar a prestacdo de servicos essenciais a populacao residente

em areas economicamente menos rentaveis ou de dificil acesso?

Como ressaltado anteriormente, os instrumentos regulatérios de reducao de
desigualdade regional, como as obriga¢des de investimento em regides do Norte por
empresas outorgadas pela exploracdao comercial de telecomunicagGes na regido Sudeste,
fazem parte da caixa de ferramentas que o regulador tem em maos para modelar o

comportamento de individuos e organizagdes.

Como destacado nos Bloco 1 e 2, existem varios instrumentos de regulacdo que podem
ser utilizados, como subsidios cruzados, criacdo de obrigacdo de investimento em areas
pobres mediante outorga para exploragdo em areas ricas e com densidade populacional
e estimulo a redes comunitarias por meio de espelhamento de sinal de radiofrequéncia
(Gasperin, 2005). Existem técnicas como “community broadband wireless mesh
network design”? ainda pouco utilizadas no Brasil, que podem ser desenhadas para

municipalidades ou regides menos abastadas e sem acesso a fibra 6tica.

O Idec ressalta que a superacao de injusticas estruturais, como a desigualdade interna

no Brasil, é crucial para guiar a regulacao de telecomunicag¢des no Brasil.

PROTECAO DO CONSUMIDOR E TELECOMUNICACOES

Em dezembro de 2015, o Idec reuniu-se com os membros do Grupo de Trabalho em

Telecomunicagées, criado pela Secretaria Nacional do Consumidor (Ministério da

7 http://www.tranzeo.com/products/docs/EnRoute500-Mesh-sample-design-report.pdf
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Justica),® para discutir o conteddo da consulta publica de reforma da Lei Geral de

Telecomunicac¢des proposta pelo Ministério das Comunicagoes.

Abaixo, seguem as consideragdes feitas pelo GT-Senacon sobre a importancia de
considerar os direitos do consumidor no modelo regulatério de telecomunicacoes, as

quais o Idec em inteiro teor.

1. Atuagdo regulatéria focada na prevengdo e solugdo de conflitos de consumo

O Plano Nacional de Consumo e Cidadania - PLANDEC, instituido pelo Decreto 7.963, de
15 de marco de 2013, estabelece como uma das politicas e acdes do eixo da regulacdo e
fiscaliza¢do, a promogdo da inclusdo, nos contratos de concessao de servigos publicos,

de mecanismos de garantia dos direitos do consumidor (art. 62, II).

Em que pese o decreto que instituiu o Plandec referir-se aos contratos de concessao,
entende-se que o dispositivo também se aplica aos demais instrumentos utilizados pelas
agéncias reguladoras como as autorizagdes da prestacdo de servigos, que no caso dos
servigos de telecomunicagdes, referem-se aos servigos prestados em regime privado. E
necessario que se promova a discussdao dos mecanismos possiveis e pertinentes que
prevejam condi¢cdes de maior protecdo e garantia dos direitos dos consumidores no
ambito das concessodes, permissdes e autorizacdes para prestacdo de servico de
telecomunicacdes. Os instrumentos de delegacao dos servicos de telecomunicacao
devem prever como condi¢cdes da delegacao o respeito aos direitos dos consumidores e
o empenho da prevencao, reducdo e solucdo dos conflitos de consumo pelas empresas

que exploram a atividade.

8 0 Grupo de Trabalho Consumo e Telecomunica¢des, composto por representantes da Senacon, da
Associacdo Brasileira de Procons - ProconsBrasil, do Colégio Nacional de Defensores Publicos-Gerais -
CONDEGE, da Associagdo Nacional do Ministério Publico do Consumidor — MPCon, do Ministério Publico
Federal - MPF, do Férum das Entidades Civis de Defesa do Consumidor, e outros colaboradores, foi criado
com a publicacdo da Portaria n? 14 do Gabinete da Secretaria Nacional do Consumidor no Diario Oficial
da Unido de 09 de Dezembro de 2015.
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O rumo das politicas publicas de telecomunicacdes deve ser influenciado pelos
interesses dos consumidores e se atentar a sua percepc¢ao quanto a qualidade do servico

prestado.

Os bancos de dados do Sistema Nacional de Informac¢des de Defesa do Consumidor -
SINDEC, banco de dados agregador de informacdes dos Procons espalhados pelo pais,
captam a espiral de conflitos de consumo e observam que ha uma progressiva escalada
das relacbes conflituosas no setor. A posicdo de lideranca dos conflitos de consumo
relacionada aos servigcos de telecomunicagdes como principal assunto reclamado nos
orgaos de defesa do consumidor tem se agravado a cada ano9. Comparando a base de
dados referente a janela de Janeiro a Outubro de 2014 com o mesmo periodo de 2015, é
possivel aferir que o setor de telecomunicagdes foi o tinico que registrou um aumento
de demandas nos Procons de todo pais, enquanto todos os demais setores do mercado
de consumo como os servicos financeiros, de aviacdo civil e saide suplementar
observaram quedas em seus numeros. Ndo apenas os consumidores sao impactados
pela progressiva violagdo de seus direitos por parte das operadoras de servicos de
telecomunicacdes, mas também sdo os 6rgaos e entidades de defesa do consumidor que,
como dito, passam a ter que administrar a cada ano quantidades maiores de
atendimentos e de conflitos que tém como demandadas essas operadoras, o que ndo
vém ocorrendo na mesma propor¢do com outros mercados regulados. Em outro l6cus
mas diante do mesmo cendrio, a judicializacdo de conflitos que versam sobre servicos
de telecomunica¢do elevam as quantidades de demandas administradas pelo Poder
Judiciario, e também sdo responsaveis por um alto custo de recursos e esfor¢os publicos

na gestdo dessas controvérsias.

Essas reclamacgdes de consumidores devem servir de base para gerar indicadores de

qualidade em metas impostas as operadoras, posto que sdo fontes qualificadas da

9 Arepresentatividade dos conflitos dos consumidores relativos a soma dos assuntos de Telefonia Celular,
Telefonia Fixa, TV por Assinatura e Internet, entre todos os demais, aumentaram de 21,7% em 2012 para
32,3% até outubro de 2015.
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b

percepcao desses cidadaos quanto a eficiéncia dos servigos prestados e quanto a
adequacao das préprias regras impostas, que devem prezar por harmonizar as relacoes
de consumo. Da mesma forma, providéncias que visam o fortalecimento da
transparéncia nos atos das prestadoras de servicos de telecomunicacdes na oferta
contratual, no ato de contratacdo e na fruicdo dos servicos sdo uUteis para reducao de
conflitos, quando integrantes das obrigacdes presentes dos contratos de delegacao de
servicos de telecomunicac¢do pactuados entre o governo e as prestadoras, na medida em
que reforcam direitos consagrados dos usudrios, mas que ainda sdo objetos principais

de suas demandas.

Nesse sentido, os instrumentos regulatérios também devem dotar de potencial
normativo para diminui¢ao de conflitos onde os indices e metas de qualidade impostos
pelos entes reguladores do setor possam ser oficializados com maior transpareéncia, a
fim de que os 6rgaos de defesa do consumidor possam contribuir na sua elaboracdo
aproveita-los em suas agdes e atribui¢oes, dado sua capacidade de que possam traduzir
a percepcao real de qualidade dos servigos pelos consumidores e assim referenda-los.
Indices consolidados entre todos os representantes das partes envolvidas na relagio de
consumo tém credibilidade e robustez para ser utilizados em todas as esferas de
governo com seguranca juridica a respeito da adequacao, da validade de sua aferi¢ao, do

monitoramento e da fiscalizacdo do seu cumprimento.

Nesse momento de revisdo do modelo dos contratos de delegacdo, que considerem a

consagracdo dos direitos dos consumidores e suas reclamacgdes, é urgente.

2. Instrumentos de Simplificacdo da Informagdo e Standards Informacionais

A falta de informagdo impede a plana avaliacdo pelo consumidor sobre os servigos de
telecomunicacao disponiveis e gera conflitos com as operadoras no decorrer da
execucdo do contrato. Sem informacgado suficiente, os consumidores sao induzidos a

contratar servicos mais caros e inadequados ao seu perfil de consumo. Do mesmo modo,
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o excesso de informacgdo apresentada causa confusdo na formacgao do elemento volitivo,

impossibilitando ao consumidor o exercicio do seu direito de livre escolha consciente.

Diagnostico do Grupo de Trabalho Consumo e Telecomunicag¢des do Sistema Nacional
de Defesa do Consumidor indica que o setor necessita pautar-se por maior
transparéncia e padroniza¢do na comunicacdo entre prestadora e consumidor e tal
obrigacdo basilar deve constar ja dos novos instrumentos de delegacio. Um bom
exemplo que pode ser seguido nos servigos de telecomunica¢oes é a medida imposta ao
mercado financeiro nacional a partir da intervencdo regulatéria do Banco Central do
Brasil em 2010, com o advento da Resolu¢do n® 3.919/10 e posteriormente da
Resolugdo n? 4.196/13, ambas do CMN - Conselho Monetario Nacional, que determinou
aos fornecedores de servicos financeiros a padronizacdo da nomenclatura dos pacotes
de servicos oferecidos e de suas tarifas, permitindo maior liberdade de escolha e

autonomia da vontade pelos seus consumidores.

As especificidades do servico de telecomunicacdo que importam em restricio de
beneficios e de vantagens geralmente sdo omitidas ao consumidor pelas operadoras, e
quando disponiveis essas informacdes, sdo apresentadas sem qualquer destaque, em
absoluta afronta aos parametros obrigatérios de qualidade de informagao previstos no

Codigo de Defesa do Consumidor.

A criagcdo de mecanismos que possibilitem a comparagdo de precos e servigos, contendo
informagdes minimas necessarias sobre a oferta, certamente tendem a conferir
melhorias nas praticas do mercado, como vivenciado em outros setores regulados, de
modo a garantir ao consumidor um contesto de escolha consciente e plena autonomia
da vontade, proporcionando, ao mesmo tempo, um ambiente concorrencial mais

transparente.

Nessa nova etapa dos servicos espera-se evolucao semelhante do setor de
telecomunicacdes, buscando um padrao de apresentacao e precificacdo dos produtos
vendidos. De certo, a Resolucdo da Anatel n? 632/2014, prevé mecanismos de

comparacdo entre planos e servicos dentro da mesma prestadora, contudo a
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padronizacdo dos planos e informacgdes essenciais em todos os servigos de
telecomunicacdes entre distintas empresas ainda é algo que deve ser garantido nesse
novo modelo de configuracgdo legal do mercado, especialmente no que tange a ampliagdo
da banda larga na telefonia movel, a fim de favorecer, inclusive, a maior competitividade

no setor.
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