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Resumo: O objetivo deste artigo é analisar, dentro do processo de implantagao da politica piblica de
telefonia movel de quarta geracao (4G), os fatores determinantes de alteragoes dos regulamentos da
Anatel de implantacao da referida politica pablica, que podem apresentar caracteristicas de regulagcao
por incentivos. Para tanto, aplicando a técnica de analise de contelido tematica, a pesquisa verifica as
contribuigdes inseridas na Consulta Plblica n® 12/2013 da Anatel para compreender o comportamento
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dos atores envolvidos com o processo. O trabalho aponta que o didlogo institucionalizado por meio
da consulta plblica da Anatel para com os entes regulados, embora com predominio de interesses
empresariais, foi determinante para o aperfeicoamento da arquitetura institucional de implantacao da
referida politica pablica. Com essa analise, avalia-se em que medida a participacdo de determinados
atores sociais pode influir na decisao final da agéncia que tinha por pressuposto o atendimento de uma
politica pUblica para a telefonia movel.

Palavras-chave: Regulagdo. Incentivo. Telefonia movel. Anatel. Politica pablica.

Abstract: The purpose of this article is to analyze, within the process of implementing the public policy
of fourth generation mobile telephony (4G), the determining factors of changes in Anatel’s regulations
for the implementation of that public policy, which may present characteristics of regulation by
incentives. For this purpose, applying the Thematic Content Analysis technique, the research analyzes
the contributions included in Anatel’s Public Consultation n"12/2013 to understand the behavior of the
actors involved in the process. The work points out that the institutionalized dialogue through Anatel’s
public consultation with regulated entities, although with a predominance of business interests, was
decisive for the improvement of the institutional architecture for the implementation of said public
policy. With this analysis, it is assessed to what extent the participation of certain social actors can
influence the final decision of the agency that had as its premise the fulfillment of a public policy for
mobile telephony.

Keywords: Regulation. Incentive. Mobile telephony. Anatel. Public policy.

Sumario: 1 Introdugdo — 2 A regulacdo por incentivos como meio de implementagdo de politicas
pUblicas — 3 O leildo de telefonia movel da faixa de frequéncia de 700 MHz — 4 A participagao social na
implementacao da politica plblica de telefonia movel de quarta geracao (4G) na faixa de 700 MHz — 5
Fatores determinantes para alteracdes dos regulamentos finais da politica pUblica de telefonia movel
de quarta geragao (4G) — 6 Elementos de regulagao por incentivo nas resolucdes da politica pablica de
telefonia moével 4G — 7 Consideragoes finais — Referéncias

1  Introducao

A partir da fungao normativa da agéncia reguladora, o dialogo institucionalizado
entre o orgao regulador e os entes regulados no setor de telecomunicagoes pode
constituir uma importante alternativa para novos caminhos de regulagao por incentivo
e, consequentemente, para a seguranca juridica de politicas pUblicas de telefonia
movel do pais. Nesse contexto, a pesquisa pretende avaliar os fatores determinantes
para alteracao dos regulamentos da Anatel de implantagao da politica pdblica de
telefonia mével de quarta geracao (4G) para a faixa de frequéncia de 700 MHz, bem
como se essas alteracoes apresentam caracteristicas de regulagao por incentivo.
Dessa forma, aplicando a metodologia de analise de contelido tematica, a pesquisa
analisa as contribuicdes sociais inseridas na Consulta Plblica n® 12/2013 da Anatel
para compreender o processo de formagao dos regulamentos que conduziram o
leilao de radiofrequéncia da faixa de 700 MHz. Para alcancgar os objetivos propostos,
este artigo segue dividido em cinco partes.

A primeira delas trata da possibilidade de utilizagao da regulacao com base
em incentivos, com destaque para a chamada regulagao responsiva, como uma
alternativa aos modelos tradicionais de regulacao com base em comando e controle,
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ilustrados no contexto do setor de telecomunicagoes do pais. Na segunda parte,
0 processo administrativo de leildo de radiofrequéncia da faixa de 700 MHz sera
apresentado no contexto de implantagao das politicas plblicas de telefonia movel
do pais, com destaque para a necessidade de remanejamento dos canais de
televisao aberta antes da realizagao do leildao, inclusive com a previsao de custos
de ressarcimento.

Na terceira parte, sera estudada a participagao social na Consulta Plblica n®
12/2013, processo administrativo necessario para legitimar a fungao normativa da
agéncia reguladora Anatel para compreender o comportamento dos atores envolvidos
com a reorganizacao da faixa de 700 MHz. Em seguida, na quarta parte, a partir
do comportamento dos atores no processo de participagao social, a pesquisa
apresenta os fatores determinantes para alteragao dos regulamentos finais de
implantagado da politica piblica de telefonia moével (4G) na faixa de frequéncia de
700 MHz. Por fim, na quinta parte, o trabalho aponta os elementos de regulagao
por incentivo presentes nos regulamentos de conducao do leilao de radiofrequéncia
da faixa de 700 MHz, bem como suas possiveis contribuicdes para a seguranga
juridica do referido certame.

Dessa forma, a politica piblica de implantacao da telefonia de 4G, a partir
da faixa de 700 MHz, apresentou-se com uma complexidade sem precedentes
para o setor de telecomunicagoes do pais, mas extremamente importante para
ampliacao do acesso a internet no Brasil. Assim, inicialmente € necessario avaliar
a possibilidade de utilizagao da regulagao por incentivos como uma alternativa em
relagcao aos tradicionais modelos de regulagao do pais.

2 A regulagao por incentivos como meio de implementagao
de politicas pUblicas

A regulacao por incentivo pode constituir uma importante alternativa ao tradicional
modelo de regulacao de comando e controle adotado pelo setor de telecomunicagoes
do pais. O modelo de regulagdo com base em comando e controle foi responsavel
por gerar um alto quantitativo de multas em face de intensiva fiscalizagao, mas
sem reflexo direto na melhoria da qualidade dos servicos de telecomunicagoes,
bem como o percentual de multas arrecadadas foi muito pequeno. Assim, a partir
de elementos da economia comportamental, a regulagao por incentivos surge como
uma alternativa para os modelos tradicionais de regulagao, com destaque para a
chamada regulagao responsiva.

A existéncia de pequenos detalhes, que, inclusive, parecem imperceptiveis, pode
influenciar o comportamento dos individuos. A partir de estudos relacionados com a
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economia comportamental, o chamado conceito de nudge' adquire protagonismo,
dado conceito entendido como um pequeno “empurrao” ou uma “cutucada” com o
objetivo de alterar o comportamento de individuos de maneira previsivel, aprimorando
0 processo de escolha ou de tomada de decisao.

A partir da década de 1980, com o movimento chamado de fluxo regulatério
ou capitalismo regulatorio,? os estados tornaram-se mais preocupados com a parte
regulamentar e menos preocupados em prover diretamente bens aos individuos,
ocorrendo uma rapida expansao na quantidade de agéncias reguladoras por todos
os continentes. Diante desse contexto, & necessario reflexoes relacionadas com a
aplicagao de nudge também em ambientes institucionais com o objetivo de aprimorar
0 comportamento de atores regulados, principalmente induzindo agoes que possam
melhorar a prestacao de servigos publicos a sociedade brasileira.® As iniciativas
para incorporagao de incentivos na atuagao de entes plblicos devem ser avaliadas
principalmente com o objetivo de aprimorar a implantagao de politicas pulblicas.

Dentro do ambito de incentivos para influenciar o comportamento de individuos,
a chamada regulacao responsiva adquire importancia no contexto institucional
brasileiro de implementagao de politicas pUblicas. A regulacao responsiva refere-se
a iniciativas regulatdrias mais flexiveis com o objetivo de estabelecer uma sinergia
entre 0 uso da punigao e persuasao, sendo o comportamento dos entes regulados
0 guia da atuagao do ente regulador em resposta a conduta dos entes regulados
e, assim, o comportamento do ente regulador pode variar conforme o grau de
cooperagao com o ente regulador e o respeito as normas.*

As iniciativas de regulagao responsiva podem ser um importante contraponto
as abordagens tradicionais de regulagcdao baseadas em comando e controle. A
abordagem de comando e controle tem um foco essencialmente na fiscalizagao
ostensiva, com a suposicao de que o arcabougo juridico deve se manifestar por
meio de atos coercitivos, com a premissa de que, quanto mais sancoes presentes
em determinado sistema juridico, melhor serd 0 modo como o sistema legal vai
moldar o comportamento social. Assim, as disposicoes legais sao utilizadas para

1 THALER, Richard; SUNSTEIN, Cass. Nudge: O empurrao para a escolha certa. Aprimore suas decisoes
sobre salde, riqueza e felicidade. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 4.

2 BRAITHWAITE, John. Regulatory Capitalism, How it works, ideas for making it work better. Cheltenham:
Edward Elgar Publishing Limited, 2008. p. 8.

3 A titulo de exemplo, em regra, na utilizagdo de mictorios, os homens ndo sdo muito atenciosos, e sua
falta de atengdo quanto a pontaria pode gerar muitos respingos nas superficies dos mictorios. Para ilustrar
a efetividade da utilizacdo do nudge, pode ser citado um surpreendente exemplo de aplicagdo desse
conceito com a pintura de uma imagem de mosca no centro de cada mictorio dos banheiros masculinos
do aeroporto Schiphol, em Amsterda. Com a pintura, os homens acabaram melhorando sua pontaria, isso
porque passaram a mirar a pintura da mosca e, consequentemente, 0s respingos nos mictorios foram
reduzidos em cerca de 80% (THALER, Richard; SUNSTEIN, Cass. Nudge: O empurrao para a escolha certa.
Aprimore suas decisoes sobre salde, riqueza e felicidade. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 4).

4 BRAITHWAITE, John. Regulatory Capitalism, How it works, ideas for making it work better. Cheltenham:
Edward Elgar Publishing Limited. Cheltenham: Edward Elgar Publishing Limited, 2008. p. 25-26.
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proibir ou exigir determinadas condutas dos entes regulados, com a utilizagao das
sangoes legais como ameacga para alinhar os interesses dos entes regulados para
com os interesses da sociedade.®

Desde a criacao da Anatel pela Lei n? 9.472/1997, tendo em vista o foco
de regulagao baseada em comando e controle, pode ser realizado um contraponto
entre os valores das multas aplicadas pela fiscalizagao e os valores efetivamente
arrecadados dessas multas, com os efetivos reflexos na melhoria da prestacao
dos servigos publicos de telecomunicagoes. Conforme auditoria realizada pelo
Tribunal de Contas da Unido, até dezembro de 2016, havia estimativa de um total
aproximado de R$9,1 bilhdes de multas aplicadas pela Anatel nos maiores grupos
econdmicos do setor de telecomunicagoes:

Tabela 1 — Total de multas aplicadas pela Anatel

Grupos economicos Valor total
Algar/CTBC R$51.108.046,00
Claro R$379.342.275,32
Local Int R$6.690,80
Oi R$6.574.241.320,46
Sercomtel R$14.932.414,84
Telefonica R$1.770.629.868,25
TIM R$391.179.599,45
TOTAL R$9.181.440.215,12

Fonte: TCU.®

Entretanto, embora tenha sido aplicado um valor exorbitante de multas,
deve ser ressaltada a falta de efetividade na arrecadacao dessas multas. Para
0 periodo de 2000 a 2016, a Anatel aplicou 59.115 multas, o que equivale a
R$5.227.020.715,45, mas, até janeiro de 2017, 86% desse quantitativo ndo
havia sido efetivamente arrecadado. Além do mais, 45,08% das multas estavam

5 ARANHA, M. I. Telecommunications Regulatory Design in Brazil: Networking around State Capacity Deficits.
Economia Pablica, v. 25, n. 2, p. 85-106, 2016.

6 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo. Acorddo n.¢ 2121,/2017 - Ata 39 - Plenario.
REPRESENTAGAO. AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICAGOES (ANATEL). CELEBRAGAO DE TERMOS DE
COMPROMISSO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA [...]. Entidade: Anatel. Interessado: Telefonica S. A.
Brasilia, 27 de setembro de 2017, p. 3. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/
acordao-completo/2121%252F2017 /%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT
%2520desc/0/%2520?uuid=f1¢1d190-bc78-11ea-9f2b-7bddf36b7c87. Acesso em: 02 jul. 2020.
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suspensas judicialmente (total de R$2.356.087.545,87), e 40,09%, inscritas no
Cadastro Informativo de Créditos nao Quitados do Setor Publico Federal (CADIN)
ou em divida ativa (total de R$2.095.513.033,11), ou seja, historicamente, o
percentual de multas arrecadadas € muito pequeno.”

Complementando, deve ser ressaltado que, embora a Anatel tenha priorizado,
desde sua criagdao, o modelo de regulagdo com base no método tradicional
de comando de controle, ou seja, com excessiva fiscalizagao, os servicos de
telecomunicacoes ainda lideram o ranking de reclamagoes de consumidores,
conforme dados disponibilizados pelo Ministério da Justica e Seguranga Plblica
para o ano de 2019:

Figura 1 — Reclamagoes de consumidores por segmento

Operadoras de Telecomunicacses |[[NEGNNENEGEGEGEGEGEEEEEEEEE 36.9%
Bancos, Financeiras e Administradoras de Cartzo [ NG 233%
Comércio Eletrénico [N 8,2%
Bancos de Dados e Cadastros de Consumidores [ 6,5%
Transporte Aéreo [ 6,1%
Energia Elétrica* W 1,5%
Planos de Satide e Administradoras de Beneficios* | 0,6%

Fonte: Ministério da Justica e Seguranga Piblica (2019).8

Diante do exposto, percebe-se que a implantagao de politicas publicas
regulatorias com foco na abordagem de comando e controle ndo surtiu os efeitos
necessarios, abrindo-se alternativas para a avaliagao de novas abordagens, como
a regulagao com base em incentivos, que podem, inclusive, contribuir para o
aperfeicoamento do ente regulador. E nada melhor que testar essa nova abordagem
no ambiente de participagdo social necessario para legitimar a funcdo normativa

7 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo. Acérddo n.22121,/2017 - Ata 39 - Plenario. REPRESENTACAO.
AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICAGOES (ANATEL). CELEBRACAO DE TERMOS DE COMPROMISSO
DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA [...]. Entidade: Anatel. Interessado: Telefonica S. A. Brasilia, 27 de
setembro de 2017, p. 159. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/2121%252F2017 /%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520d
esc/0/%25207?uuid=f1c1d190-bc78-11ea-9f2b-7bddf36b7c87. Acesso em: 02 jul. 2020.

8 BRASIL. Ministério da Justica e Seguranca Pablica. Boletim Consumidor.gov.br - 2019. Brasilia. 2019.
Disponivel em: https://www.consumidor.gov.br/pages/publicacao/externo/. Acesso em: 02 jul. 2020.
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das agéncias reguladoras brasileiras na politica plblica de implantagao da telefonia
movel de quarta geragao (4G) do pais.

3 O leilao de telefonia movel da faixa de frequéncia de
700 MHz

O leildo de radiofrequéncia da faixa de 700 MHz esta dentro do contexto de
implantagao das politicas pablicas de telefonia mével do Brasil iniciado em 1991.
Desde entao, cada vez mais, o aparelho celular & aceito pela sociedade brasileira,
potencializando a expansao desse servigo pdblico e, consequentemente, tornando
mais complexo o processo de implantacao das politicas piblicas de telefonia
movel, haja vista a necessidade de desalojamento de espectro de radiofrequéncia
de outros servigos publicos. Nesse contexto, conforme sera apresentado, o leilao
de radiofrequéncia da faixa de 700 MHz representou o apice da complexidade do
processo de reorganizagao de espectro de radiofrequéncia, isso porque, inicialmente,
precisava desalojar canais de televisao aberta da faixa de 700 MHz para alocagao
em outra faixa de frequéncia, inclusive com previsao de custos de ressarcimento
e posterior liberagao da faixa de 700 MHz para leilao.

A tecnologia movel de quarta geracao (4G) nasceu para atender a crescente
demanda mundial por acesso a internet por meio de smartphones, permitindo a
utilizagao de aplicagoes que, até entao, eram acessiveis somente via banda larga
fixa, como, por exemplo, chamadas de comunicagao por meio de video e distribuicao
de conteldos audiovisuais, fazendo com que as pessoas figuem cada vez mais
reféns de seus smartphones.® Embora a televisao ainda permaneca como o
principal meio de comunicacao de massa do Brasil, € cada vez mais comum a
procura de programacoes audiovisuais a partir de computadores ou dispositivos
moveis, potencializando a demanda de utilizacao de smartphones.*®

O aparelho celular surgiu como uma extensao do telefone fixo, mas, com a
evolugao tecnoldgica, o aparelho celular transformou-se em uma base capaz de
agregar diferentes dispositivos (despertador, reldgio, maquina fotogréafica, calculadora,
GPS, audio, radio, TV ou acesso a internet) e, por fim, permite até que se faga a

¢ Aevolucdo tecnoldgica, mais precisamente a expansao da internet, desencadeou a formagao de uma nova
sociedade, que passou a se organizar de forma distinta, caracterizada pela formacao de redes, em que
as pessoas ficam cada vez mais dependentes de seus smartphones e aplicativos, principalmente para
atividades de consumo e utilizacao de redes sociais. SOUSA, J. M.; OLIVEIRA, Liziane Paixao Silva. Banco
de dados automatizados: a versdo “ciberespacial” do pandptico na sociedade de controle. Rjlb - Revista
Juridica Luso-Brasileira, v. 6, p. 613-637, 2020.

1© BARROS, Bruno Mello Corréa; FLAIN, Valdirene Silveira. “O apagao nao € a solugao”: a TV digital no
Brasil e a necessidade de inclusao digital no Estado Democrético de Direito. X/ll Seminario Internacional:
Demandas Sociais e Politicas Plblicas na Sociedade Contemporéanea, UNISC, Santa Cruz do Sul, 2016.
p. 15-16.
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costumeira ligagao entre duas ou mais pessoas, seja por meio de voz ou de dados,
explicando, assim, um dos motivos de sua grande aceitagao pela sociedade.*!
Para compreender o contexto do processo de leilao de radiofrequéncia da faixa
de 700 MHz, é necessario apresentar brevemente o historico de implantacao das
tecnologias moveis de comunicagao no pais:

Tabela 2 — Tecnologias de telefonia mével no Brasil

Ano de Taxas de
Tecnologia implantacao transmissao Caracteristicas
no Brasil de dados
16 1991 2.4 Kbps Ar?aloglca.; transmissao de voz apenas; sem
criptografia.
oG 1996 64 Kbps Dl.gl.tal;.transmlssaq de voz e dados,
privilegiando voz; criptografada.
Digital, transmissao de voz e dados, ainda
3G 2007 2000 Kbps perlIeglz%nFio transmissao de voz; permitiu o
acesso a internet e 0 uso de smartphones e
tablets; criptografada.
Digital; transmissao de voz e dados,
4G 2012 10000 Kbps ?r!V|Ieg|ando a transm|ss§o de dados? .acesso
a internet com alta capacidade, permitindo
videoconferéncias; criptografada.
Digital; transmissao de voz e dados,
4G 2014 10000 Kbps Pr!V|Ieg|ando a transm|ss§o de dados.; gcesso
a internet com alta capacidade, permitindo
videoconferéncias; criptografada.
Digital; transmissao de voz e dados,
privilegiando a transmissao de dados; acesso
2020 a internet com alta capacidade, permitindo
5G (expectativa de | 1000000 Kbps ) J .p ’ p .
implantagao) videoconferéncias; criptografada; vai
P < potencializar a automacao de atividades via
internet.

Fonte: Pinheiro (2019).%?

A politica plblica de implantagao da tecnologia de comunicagao movel de quarta
geragao (4G) apresentou-se extremamente complexa, haja vista a necessidade inicial

1 COUTO, G. H. (2007). Celulares: A Tecnologia do Telefone Mdvel Mediando Uma Nova Linguagem?
Intercom — Sociedade Brasileira de Estudos Interdisciplinares da Comunicagao. X/l Congresso Brasileiro
de Ciéncias da Comunicacao da Regido Sudeste, Juiz de Fora, 2007, p. 14.

12 PINHEIRO, Antbnio Alex. A participagdo social na disputa do objeto de desejo do século XXI. a faixa
de radiofrequéncia de “700” MHz. 2019. Dissertacao (Mestrado em Comunicagdo) — Faculdade de
Comunicagdo, UnB, Brasilia, 2019. p. 21-23.
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de desocupacgao da referida faixa de frequéncia, que originalmente era ocupada
pelos servigos de televisao aberta do pais, para posterior leildo as operadoras de
telefonia movel. Além do mais, deve ser salientado que a referida faixa de frequéncia
era de grande interesse por parte dos operadores do setor de telefonia movel,
isso porque, tecnicamente, apresenta carateristicas que permite a propagacao de
sinais de radiofrequéncia para grandes distancias, contribuindo para a redugao dos
custos de instalagao de torres, de radios e de antenas e para o aperfeicoamento da
cobertura de sinais de telefonia movel em paises com dimensdes continentais.?

Frente a complexidade, principalmente por ser uma faixa de radiofrequéncia
ocupada pelos tradicionais servicos de radiodifusao, o processo de implantacao
da referida politica pUblica teve inicio, em 2007, a partir da Conferéncia Mundial
de Radiocomunicagao da Uniao Internacional de Telecomunicagoes (UIT). Assim,
por meio da Resolugao n? 224, a UIT reforgou a importancia de realocagao da faixa
de 700 MHz para os servicos moveis no Brasil e em outros paises americanos.**
Internamente, por meio da Portaria n® 14, de 06 de fevereiro de 2013, o Ministério das
Comunicagoes, de forma perspicaz, buscou atingir duas metas de forma simultanea:
primeiramente, determinou que a Anatel iniciasse os procedimentos administrativos
para a verificagao da viabilidade da atribuigao, destinacao e distribuicao da faixa de
700 MHz para os servicos de telefonia movel, ampliando, assim, os objetivos do
Plano Nacional de Banda Larga (PNBL) e, em segundo lugar, aproveitou a ocasiao
para definir as diretrizes para acelerar o processo de digitalizacao da televisao
aberta do pais.

A partir dai, foi dada a largada para a implantagao da complexa politica pUblica
da segunda etapa da tecnologia movel de quarta geragao (4G), isso porque seria
necessario varias agoes estatais paralelas por parte dos entes estatais Anatel e
Ministério das Comunicacoes, conforme as diretrizes estabelecidas pela Portaria
n2 14, de 06 de fevereiro de 2013, do Ministério das Comunicagoes. Dessa forma,
seria necessario identificar uma nova faixa de frequéncia para o acolhimento dos
canais de televisao aberta realocados da faixa de frequéncia de 700 MHz; estabelecer
um cronograma de desligamento dos canais de televisao aberta analdgicos e de
digitalizagao desses canais para evitar a descontinuidade do servigo de televisao
aberta; prever os custos envolvidos para a sociedade e para os operadores dos
canais de televisao aberta com o processo de remanejamento desses canais para
a nova faixa de frequéncia; realizar o leilao de radiofrequéncia da faixa de 700 MHz;
definir o cronograma futuro de ocupagao dessa faixa de frequéncia pelos servigos

13 PINHEIRO, Antonio Alex. A participacdo social na disputa do objeto de desejo do século XXI: a faixa
de radiofrequéncia de “700” MHz. 2019. Dissertacao (Mestrado em Comunicagdo) — Faculdade de
Comunicagao, UnB, Brasilia, 2019. p. 50-52.

14 UIT. Final Act: WRC-07 World Radiocommunication Conference (Geneva, 2007). Genebra. 2007. p. 24 e
384. Disponivel em: https://www.itu.int/pub/R-ACT-WRC.8-2007 /en. Acesso em: 06 jul. 2020.
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de telefonia movel sem ocorréncia de possiveis interferéncias prejudiciais entre os
servigos de televisao aberta e de telefonia movel (4G).

0O leilao foi realizado em 30 de setembro de 2014, com a divisao da faixa de
frequéncia de 700 MHz em seis lotes (1 a 6); entretanto, ndo houve interessados
para os lotes 4 e 6, 0s quais foram submetidos a segunda rodada no mesmo leilao,
mas permaneceram sem interessados. Os lotes 1, 2, 3 e 5 foram arrecadados,
respectivamente, pelas empresas Claro, TIM, Vivo e Algar pelos valores de R$1,947
bilhdao, R$1,947 bilhdo, R$1,928 bilhdo e R$29,6 milhoes. A diferenca desses
valores ocorreu porque o lote da Algar € para uso regional, enquanto 0s outros sao
para uso nacional. Além do mais, as vencedoras tiveram que aportar com mais
R$3,616 bilhoes para ressarcimento dos custos de remanejamento dos canais de
televisao aberta para a nova faixa de frequéncia. As operadoras Oi e Sercomtel nao
adquiriram espectro de frequéncia no referido leildo.*®

4 A participacao social na implementagao da politica pUblica
de telefonia movel de quarta geracao (4G) na faixa de 700
MHz

A presente investigagao optou pela pesquisa qualitativa para compreender
a questao do significado e da intencionalidade dos atos humanos inerentes as
relagoes e as estruturas sociais relacionadas com a participacao dos diferentes
atores nos processos administrativos de consulta pUblica relacionados com o leilao
de radiofrequéncia da faixa de 700 MHz. A partir da pesquisa qualitativa, optou-se
pela técnica da analise de contelido tematica, com auxilio de software de analise
de planilha, para organizagado e analise das amostras de estudo, isso porque se
trata de uma técnica que busca descrever o conteldo emitido no processo de
comunicacgdo, que pode ser por meio de falas ou de textos.'®

Assim, diante do objeto de pesquisa em questao, trata-se de uma técnica
apropriada para a analise do conteldo das 526 contribuicoes da Consulta Plblica
n212/2013, sendo que foram registradas 534 contribui¢coes; entretanto, 11 foram
descartadas pela falta de conteldo, permanecendo 523 contribuicoes como amostra
de estudo. Inicialmente, quanto a aceitagdo ou ndo das contribuicdes pelo 6rgao
regulador, é possivel chegar ao seguinte resultado:

5 TELECO 4G: Frequéncias e licitagoes. Disponivel em: https://www.teleco.com.br/700_licitacao.asp#.
Acesso em: 20 jul. 2020.

16 BARDIN, L. Analise de Conteldo. Tradugdo Luis Antero Reto, Augusto Pinheiro. Sdo Paulo: Edigoes 70,
2016. p. 41-43.
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Grafico 1 — Analise pela Anatel da Consulta PUblica n? 12/2013
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Fonte: Elaborado pelos autores.

A partir do gréafico acima, verifica-se que, na Consulta Plblica n¢ 12/2013,
somente duas contribuicoes foram integralmente aceitas, 68 foram parcialmente
aceitas, 434 foram integralmente negadas e, por fim, em 19 nao foi possivel verificar
se a agéncia aceitou ou nao o contelido da contribuicao. O processo de discussao de
realocagao do uso do espectro de radiofrequéncia € complexo e envolve diferentes
interesses e entes, como 6rgaos plblicos, empresarios e associacoes civis. Assim,
a investigagao procurou construir uma realidade a partir da complexidade do objeto
de pesquisa instaurado pela disputa por espac¢o dentro do processo administrativo
de reorganizagao do espectro de radiofrequéncia.

O processo de reorganizacao da faixa de 700 MHz caracterizou-se por um
ambiente extremamente polarizado, envolvendo disputas principalmente de atores
ligados ao setor de radiodifusao e de telefonia movel. Nesse sentido, houve atuagao
de pessoas fisicas e de grupos organizados a partir de interesses comuns com o
objetivo de fortalecer a defesa de seus interesses e influenciar a tomada de decisao
do Estado na definicao da politica pUblica de reorganizagao da faixa de 700 MHz. A
partir da analise do quantitativo de contribuicoes da Consulta Pablica n® 12/2013,
€ possivel agrupar os participantes conforme seus interesses.
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Grafico 2 — Participantes na Consulta Plblica n® 12/2013
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Fonte: Elaborado pelos autores.

Sobre a referida consulta pdblica, deve ser lembrado que seu objetivo era
basicamente estabelecer as regras gerais de desocupagao da faixa de frequéncia
de 700 MHz, constituida por 108 MHz, pelos canais de televisao aberta para, em
seguida, definir as regras de ocupagao futura dessa faixa de frequéncia pelos servicos
de telefonia movel. A partir dai, como o espectro de radiofrequéncia € um bem publico,
com caracteristicas técnica, econdmica e juridica,'’ ficou evidenciada, a partir da
analise do gréafico acima, a existéncia de diferentes interesses de determinados
grupos sobre o possivel ganho ou perda de fatias da faixa de frequéncia de 700
MHz. Pela analise do grafico acima, quanto ao quantitativo de participacoes, 18,16%
das contribuicoes eram de empresarios do setor de telecomunicacoes; 62,90%,
de empresarios do setor de radiodifusado; 8,22%, de fabricantes de equipamentos
de telecomunicacgoes; 1,52%, de atores ligados a radiodifusao puablica; 5,16%, de
pessoas fisicas; 0,19%, de entes relacionados com a defesa do consumidor; 0,38%,
da Petrobras; 1,72%, das Forgas Armadas; 0,38%, de empresarios de seguranga

17 DE VANY, Arthur; ECKERT, Ross et al. A Property System Approach to the Electromagnetic Spectrum:
A Legal-Economic-Engineering Study. Stanford Review, vol. 21, n. 6, jun. 1969, p. 1.499-1.561. p.
1.500-1.501.
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privada; e 0,38%, de 6rgaos pulblicos. Portanto, cabe ressaltar que houve um
predominio de atores ligados ao setor empresarial, com aproximadamente 90%
das contribuicoes.

Inicialmente, quanto aos representantes dos empresarios de telecomunicagoes,
deve ser ressaltada a presenga dos principais grupos econdmicos de telefonia
movel do pais (Vivo/Telefonica, Claro, TIM e Algar) e de seus sindicatos e
associagoes representativos (Sinditelebrasil, AHCIET e GSMA). Basicamente, suas
contribuicdes tinham como objetivo justificar a destinagao futura da faixa de 700
MHz para os servigos de telefonia moével, sob a argumentagao de que o espectro de
radiofrequéncia deveria ser destinado para os servigos pulblicos de maior demanda
pela sociedade, no caso, os sericos de telefonia movel. Além do mais, acrescentam
gue a universalizagcao do acesso a internet no pais € realizada pelos servigos de
telefonia movel, sendo que a destinagdo da faixa de 700 MHz para a comunicacao
mdvel contribuiria diretamente para o processo de inclusao digital do pais. Apontam
também que a operacao da telefonia movel a partir da faixa de 700 MHz favoreceria
areducao dos custos de operacao do servigo, tendo em vista o fato de que a referida
faixa de frequéncia permitiria que os sinais de radiofrequéncia se propagassem
para maiores distancias, precisando assim de menos equipamentos.*® Por fim,
deve ser salientada a auséncia do grupo econdmico Oi, que, a época, passava por
dificuldades financeiras, inviabilizando sua participagao no leilao, sendo que, logo
em seguida, enfrentaria um processo de recuperagao judicial.*®

Avancando, quanto aos representantes dos empresarios do setor de radiodifusdo,
deve ser salientada a presenca dos principais grupos de midia do pais, como
Globo, SBT, Record e RBS, bem como de dezenas de emissoras de radio e canais
de televisao do pais. Além do mais, as principais associacoes representativas do
setor — ABERT, ABRA, ABRATEL - participaram da consulta piblica. Basicamente,
suas contribuigcoes tinham como objetivo evitar a perda integral da faixa de espectro
de radiofrequéncia de 700 MHz, sob a alegagao de que essa perda provocaria 0
sufocamento do setor, principalmente frente a necessidade de faixas adicionais de
espectro de radiofrequéncia diante da chegada de novas tecnologias de transmissao
de imagens em alta definicao, como a 4K e 8K. Questionaram a legitimidade da
decisao da UIT que destinou a faixa de 700 MHz para a telefonia médvel, apontando

18 ANATEL. Sistema de Consulta Pablica: SACP. Contribuigoes id: 65864, 66270, 66358, 66428, 65864,
66358, 66428, 65864, 65868. Disponivel em: https://sistemas.anatel.gov.br/SACP/Contribuicoes/
BuscaConsultaNovo.asp. Acesso em: 09 jul. 2020.

19 0 Grupo Oi requereu o pedido de recuperacao judicial em 20 de junho de 2016, com base na Lei de
Recuperagao Judicial e Faléncias (Lei n® 11.101/2005), cujo processamento foi deferido em 29 de junho
de 2016, pelo Juizo da 72 Vara Empresarial da Comarca da Capital do Estado do Rio de Janeiro (Processo
n? 0203711- 65.2016.8.19.0001). A recuperacao judicial envolve as empresas Oi S.A., Telemar Norte
Leste S.A., Oi Movel S.A., Copart 4 Participacdes S.A., Copart 5 Participagdes S.A., Portugal Telecom
International Finance B.V. e Oi Brasil Holdings Codperatief U.A.
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gue se trata de uma decisdo com o objetivo de atender interesses dos empresarios
ligados as operadoras de telefonia mdvel, bem como dos principais fabricantes de
equipamentos de telefonia movel mundial.®°

Os representantes da radiodifusao privada acrescentaram ainda que o0s
estudos internacionais sobre o crescimento de trafego de dados da telefonia movel
devem ser adaptados a realidade brasileira, isso porque alguns fatores, como as
contribuicdes das redes wi-fi, nao podem ser ignorados. Apontam que, no Brasil, o
servigo de radiodifusao constitui a principal plataforma de comunicagao por estar
presente em 93% dos domicilios do pais, inclusive com forte presenca no interior
ou em regioes desfavorecidas, como a Amazdnica. Sugerem que as operadoras de
telefonia movel ja detém quantidade expressiva de espectro de radiofrequéncia, sendo
gue a destinagao de faixas adicionais pode favorecer a concentragao de espectro
e ferir a democratizagao da comunicacao. Por fim, ressaltaram que, se realmente
ocorresse a destinagao da faixa de 700 MHz para a telefonia mével, os custos de
remanejamento dos empresarios de radiodifusao, bem como dos telespectadores,
deveriam ser ressarcidos pelas operadoras de telefonia movel, e o processo deveria
ocorrer sem interferéncias prejudiciais diante da convivéncia simultanea entre os
servigos de televisao aberta e de telefonia movel e deveria haver uma reserva de
canais digitais para alocacao de todas as emissoras de televisao aberta.?*

A Consulta Publica n? 12/2013 contou com a participagao de fabricantes de
produtos de telecomunicacdes de peso mundial, algumas pequenas empresas
nacionais e de associacoes representativas nacionais, com destaque para a Intel,
Ericsson, Nokia, Qualcomm, Cisco, Oracle, PhoneBrasil, Ideia, Aninee e Eletros.
Quanto ao contelido de suas argumentacoes, basicamente apoiaram a proposta de
destinacao futura da faixa de frequéncia de 700 MHz para os servigos de telefonia
movel. Deve ser ressaltado que algumas das empresas citadas estao entre as
maiores produtoras mundiais de equipamentos para a ind(stria de telefonia movel
mundial;?? desta forma, a futura destinagcdo movimentaria a indUstria com a aquisicao
de novos radios, antenas, equipamentos de rede e outros componentes por parte
das operadoras de telefonia mével do pais e de novos terminais celulares por parte
da populagdo brasileira.?® Também deve ser salientada a auséncia de importantes

20 ANATEL. Sistema de Consulta Pablica: SACP. Contribuicdes id: 65728, 65989, 66443, 66468, 65989,
66443, 66442.

21 ANATEL. Sistema de Consulta Pablica: SACP. Contribuicdes id: 65728, 65989, 66443, 66468, 65989,
66443, 66442. Disponivel em: https://sistemas.anatel.gov.br/SACP/Contribuicoes/BuscaConsultaNovo.
asp. Acesso em: 09 jul. 2020.

22 DELL’ORO GROUP. The Telecom Equipment Market 2019. Disponivel em: https://www.delloro.com/the-
telecom-equipment-market-2019/. Acesso em: 20 jul. 2020.

23 ANATEL. Sistema de Consulta Pablica: SACP. Contribuigoes id: 66384, 66335, 65932, 66304, 66387.
Disponivel em: https://sistemas.anatel.gov.br/SACP/Contribuicoes/BuscaConsultaNovo.asp. Acesso
em: 09 jul. 2020.
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grupos da indlstria de equipamentos de telefonia mével, com destaque para as
chinesas Huawei e ZTE, que, atualmente, estao enfrentando forte oposicao do
governo dos EUA quanto ao fornecimento de equipamentos para a tecnologia de
telefonia movel de quinta geragao (5G).

Dentro dos participantes ligados ao servigco de radiodifusao, tendo em vista
interesses divergentes, é necessario dividir as contribui¢oes ligadas aos empresarios
da radiodifusao, ja abordadas, e as contribuicoes dos representes da radiodifusao
pUblica. As contribuicoes dos representantes da radiodifusao puiblica enxergavam
0 processo de perda da faixa de 700 MHz como um retrocesso, isso porque
alegavam que comprometeria a expansao da radiodifusao pablica, bem como nao
havia garantia por parte da Anatel, bem como do Ministério das Comunicagoes, de
gue haveria reserva de novos canais para receber os canais da televisao publica
ap6s o remanejamento.?®

A Consulta Plblica n2 12/2013 também contou com a participagao de pessoas
fisicas, isso porque nao houve registro direto de vinculagao a determinada pessoa
juridica. Entretanto, avaliando o conteldo das contribuigoes, € possivel inferir que
sao pessoas ligadas aos grupos empresariais de radiodifusao e de telefonia movel.?®

0 processo de reorganizagao da faixa de 700 MHz apresentava-se extremamente
estratégico para o futuro do pais e, assim, seria natural o registro de participacao
de entidades ligadas a defesa dos direitos do consumidor. Nesse contexto, na
Consulta Piblica n? 12/2013 foi registrada a participacao apenas do Idec. Quanto
ao conteldo, argumentou que o edital de licitacao da faixa de 700 MHz nao deveria
priorizar um viés arrecadatorio, mas, sim, aproveitar a oportunidade e direcionar o
processo para melhorar a qualidade, o preco dos servigcos de telefonia movel e a
cobertura no interior do pais, principalmente através do incremento da competicao
entre as operadoras. Além do mais, a Anatel deveria mudar o critério em que
considera o municipio atendido pela telefonia mével quando o sinal chega a 80% da
area urbana do referido municipio, isso porque a populagao localizada no restante
dos 20%, que corresponde principalmente a areas periféricas, fica sem acesso
precario. Acrescentou ainda que parte da faixa de frequéncia de 700 MHz poderia
ser destinada para o uso livre da sociedade civil, democratizando o acesso aos
meios de comunicagao, como ja ocorre com outras faixas de frequéncia.?”

24 ROSALES, Osvaldo. El suerio chino. 1. ed. Ciudad Autdnoma de Buenos Aires: Siglo XXI Editores Argentina;
Santiago de Chile: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe, 2020. p. 216.

25 ANATEL. Sistema de Consulta Pablica: SACP. Contribuigoes id: 65673, 65988, 66308. Disponivel em:
https://sistemas.anatel.gov.br/SACP/Contribuicoes/BuscaConsultaNovo.asp. Acesso em: 09 jul. 2020.

26 ANATEL. Sistema de Consulta Pablica: SACP. Contribuigoes id: 65750, 65972, 65634. Disponivel em:
https://sistemas.anatel.gov.br/SACP/Contribuicoes/BuscaConsultaNovo.asp. Acesso em: 09 jul. 2020.

27 ANATEL. Sistema de Consulta Pablica: SACP. Contribuicdes id: 66308, 71102, 71589, 71724 e 71652.
Disponivel em: https://sistemas.anatel.gov.br/SACP/Contribuicoes/BuscaConsultaNovo.asp. Acesso
em: 09 jul. 2020.
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No processo de reorganizagao da faixa de 700 MHz, tendo em vista a afinidade
de seus interesses, alguns grupos se uniram para se fortalecer e facilitar o
atendimento de suas reivindicagoes perante a Anatel. Nesse sentido, a sociedade
de economia mista Petrobras, as Forgas Armadas, empresarios de seguranca
privada e orgaos de seguranca piblica, com destaque para policias militares e
civis, reivindicavam, para uso exclusivo, uma parte da faixa de frequéncia de 700
MHz, que seria retirada dos servicos de televisao aberta e leiloada para uso futuro
para os servigos de telefonia movel.?®

Também deve ser ressaltada a participagao da Secretaria de Acompanhamento
Econdmico (SAE) do antigo Ministério da Fazenda, atualmente Ministério da Economia,
argumentando que o certame apresentava algumas insegurancas juridicas diante da
falta de um planejamento adequado por meio de um rigoroso processo de andlise de
impacto regulatério, que avaliasse principalmente os atores afetados pela politica
pUblica em questao e os custos envolvidos com o processo.?®

5 Fatores determinantes para alteragdes dos regulamentos
finais da politica plblica de telefonia movel de quarta
geracao (4G)

No processo de formulagao da politica pdblica de implantagao da tecnologia
movel de quarta geracao (4G), o didlogo permanente mantido pela Anatel com
0s entes regulados foi determinante para as alteragoes dos regulamentos que
conduziram o processo de reorganizagao da faixa de 700 MHz. Entretanto, nao pode
ser afirmado que a sociedade civil foi amplamente representada no processo de
participagao social de reorganizagao da faixa de 700 MHz. Verificou-se o predominio
de participacoes ligadas aos grupos empresariais do setor de telecomunicacoes e
de radiodifusao, bem como houve uma timida participacao de entidades de defesa
do consumidor.

Para avaliar os fatores determinantes de alteragao dos regulamentos finais de
implantacao da politica pdblica de telefonia mdvel (4G) a partir da faixa de 700 MHz,
foi realizado um comparativo entre as argumentacoes apresentadas pelos grupos
com interesses comuns e as redagoes finais dos regulamentos antes e depois de
cada consulta pUblica para avaliar a incorporagao das respectivas argumentacoes.
Para a Consulta Publica n® 12/2013, o regulamento final publicado foi a Resolugao

28 ANATEL. Sistema de Consulta Pablica: SACP. Contribuigoes id: 65607, 65611, 65662, 65756, 65663,
65672. Disponivel em: https://sistemas.anatel.gov.br/SACP/Contribuicoes/BuscaConsultaNovo.asp.
Acesso em: 09 jul. 2020.

29 ANATEL. Sistema de Consulta Pablica: SACP. Contribuicoes id: 65657, 65658. Disponivel em: https://
sistemas.anatel.gov.br/SACP/Contribuicoes/BuscaConsultaNovo.asp. Acesso em: 09 jul. 2020.
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Anatel n? 625, de 11 de novembro de 2013, contendo regras gerais e, para a
Consulta Pablica n® 19/2014, fase posterior ao objeto de estudo da pesquisa, o
regulamento final publicado foi o Edital de Licitagao n2 2/2014-SOR/SPR/CD-ANATEL,
com regras especificas, contendo alteragoes apds a participagado social por meio
de consulta pdblica.

Inicialmente, quanto a argumentacao apresentada pelos representantes
dos empresarios de telecomunicagoes, cabe ressaltar que, basicamente, suas
contribuicdes tinham como objetivo justificar a destinagao futura da faixa de 700
MHz para os servigos de telefonia movel, isso porque, com a Portaria n® 14, de 06
de fevereiro de 2013, do Ministério das Comunicagoes, a partir de diretrizes da
UIT, a decisao quanto ao futuro da faixa ja estava definida, ndo cabendo a Anatel
muita margem de escolha quanto ao assunto.

Quanto a referida politica pUblica, houve argumentacao contraria dos
representantes dos empresarios de radiodifusao questionando a legitimidade
das diretrizes da UIT. Argumentaram que as diretrizes da UIT quanto a destinacao
de espectro de radiofrequéncia para a banda larga movel sdo decisdes politicas
a partir de projecoes equivocadas de crescimento de consumo de dados, isso
porque toma por base um questionario respondido por somente 14 paises (Brasil,
Austrélia, China, EUA, Japao, Bulgaria, Estonia, Malta, Polonia, Azerbaijao, Canada,
Coreia, Camarodes e llhas Mauricio), ou seja, por menos de 8% dos membros da
UIT, e mais 12 entidades ligadas ao setor de banda larga (France Telecom, IEEE,
APT Wireless Forum, Intel Corp, Winner Project, CEPT, 3G Américas, UMTS Forum,
WWRF Férum, DECT, CDMA).*° Acrescentam, ainda, que a realidade entre os paises
¢é diferente, sendo necessario que as diretrizes da UIT sejam adaptadas para
a realidade brasileira, inclusive considerando a importancia da radiodifusao no
Brasil.3 Inclusive, ha corrente que defende que, no Brasil, a pressao da indUstria
de telefonia movel € muito forte, transparecendo uma realidade quase absoluta de
necessidade de faixas de frequéncia adicionais.3?

Quanto a argumentagao dos empresarios de radiodifusao na Consulta Plblica
n212/2013, de que, se realmente ocorresse a destinagao da faixa de 700 MHz para
a telefonia movel, os custos de remanejamento dos empresarios de radiodifusdo
e dos telespectadores deveriam ser ressarcidos pelas operadoras de telefonia
movel, bem como o processo deveria ocorrer sem interferéncias prejudiciais diante

30 Sobre a UIT, visitar pagina oficial: https://www.itu.int/en/Pages/default.aspx.

31 ANATEL. Sistema de Consulta Pablica: SACP. Contribuicoes id: 66443, 66468 e 65989. Disponivel em:
https://sistemas.anatel.gov.br/SACP/Contribuicoes/BuscaConsultaNovo.asp. Acesso em: 13 jul. 2020.

32 SOUSA, Renan Martins de. O Dividendo Digital e a atuagdo do TCU para a melhoria da oferta de servigos
de banda carga movel a populagao brasileira. Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasil, ano 44,
n. 125, set./dez. 2012. p. 125. Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/
view/5. Acesso em: 13 jul. 2020.
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da convivéncia simultanea entre os servicos de televisao aberta e de telefonia
movel, houve aceitagao da referida contribuicao. Assim, houve previsao no item 14
do Edital de Licitagao n® 2/2014-SOR/SPR/CD-ANATEL da criagao de um grupo,
chamado de Grupo de Implantagao do Processo de Redistribuicao e Digitalizacao
de Canais de TV e RTV (GIRED), para supervisionar o processo de implantagao
de redistribuicao de canais de TV e RTV, solucionar problemas de interferéncia
prejudicial, supervisionar a também criada EAD (Entidade Administradora do Processo
de Redistribuicao e Digitalizagao dos Canais de TV e RTV — EAD), bem como definir
critérios para utilizagcdo das sobras de recursos de ressarcimento dos custos
de remanejamento. Além do GIRED, o item 9 do edital previu a criagao da EAD,
entidade auténoma que deveria ser criada pelas empresas de telecomunicagoes
vencedoras do leilao de radiofrequéncia e incumbida de coordenar as medidas
necessarias para o remanejamento dos canais de televisdo, solucionar eventuais
interferéncias prejudiciais que ocorressem com a transicao, divulgar o processo a
populacao e, por fim, distribuir conversores de TV Digital e antenas de recepcao as
familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia do governo federal para garantir
0 acesso a tecnologia de televisao digital.

Conforme o item 14 do Edital de Licitagao n? 2/2014-SOR/SPR/CD-ANATEL,
as competéncias do grupo GIRED eram extremamente estratégicas no contexto
de implantacao da politica pUblica de quarta geracao a partir da faixa de 700
MHz. Diante do poder estratégico concedido ao GIRED, deve ser ressaltado que a
composicao do grupo era formada por representantes da Anatel e do Ministério das
Comunicagoes, bem como por representantes de todas as operadoras de telefonia
movel vencedoras do leildao e, em mesmo nimero que essas, por representantes
de entidades que representassem os radiodifusores. Diante do poder estratégico
do GIRED, principalmente quanto ao poder de decidir o futuro da referida politica
pUblica de telefonia movel, deve ser salientada a auséncia de uma composi¢ao
plural diante dos interesses sociais frente a politica plblica em questdo. Além de
servidores pUblicos, o grupo é constituido basicamente por representantes do setor
empresarial, carecendo, assim, por exemplo, de representantes de entidades ligadas
a defesa dos consumidores para possivel equalizagado de interesses e melhoria da
legitimidade da politica pUbica em questao.

Quanto a participacao de representantes de fabricantes de produtos de
telecomunicagoes, basicamente apoiaram a proposta inicial do regulamento de
destinacao futura da faixa para os servicos de telefonia movel, com destaque
para a participacao da empresa Cisco, que, inclusive, faz referéncia a estudos
internacionais sobre o crescimento do trafego de dados para o quinquénio de
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2011 a 2016.%% Sobre as perspectivas de crescimento do trafego de dados para
0 quingquénio de 2016 e 2021, conforme estudo elaborado pela propria Cisco,3*
inclusive sem considerar os efeitos da pandemia causada pelo virus COVID-19,
0 aumento total de trafego de dados sera de sete vezes, incluindo redes fixas e
redes moveis. O trafego global de dados por rede de celular vai representar 20%
do trafego total. O crescimento do trafego de dados relacionado com demandas
de video também é significativo, isso porque, para o mesmo periodo, o trafego de
video entre dispositivos mdveis crescera 8,7 vezes, sendo que o trafego de video
vai representar, em 2021, 78% do total do trafego oriundo de dispositivos moveis,
ou seja, quase 80% do trafego via redes mdveis sera constituido por videos, sem
considerar os efeitos da pandemia de COVID-19. Entretanto, conforme 0 mesmo
estudo, devem ser destacados os dados e previsoes para o trafego de dados das
redes wi-fi, demonstrando que elas tém uma participacao importante no quantitativo
de trafegos de dados mundial. No ano de 2016, as redes wi-fi descarregaram 60%
de todo o trafego global de dados mdveis, e a previsao para o ano de 2021 é que
descarreguem 63%, isso sem considerar os efeitos da pandemia de COVID-19.
Portanto, estudos relacionados com a previsao de espectro de radiofrequéncia
adicional para a telefonia movel nao podem ignorar a participacao das redes wi-fi
no trafego de redes de dados.

Em relacao a participacao dos representantes da radiodifusao puablica, os
mesmos reivindicaram uma garantia de um quantitativo suficiente de canais para
receber as emissoras de radiodifusdo plblica apds o remanejamento. A Portaria
n? 24, de 11 de fevereiro de 2009, do entdo Ministério das Comunicagoes, havia
feito uma reserva de canais exclusivos para a televisao pUblica digital; entretanto,
0S canais em questao representavam justamente a maior parte do espectro de
radiofrequéncia da faixa de 700 MHz que seria desalojado para destinagao as
operadoras de telefonia mével. Nesse contexto, a fragmentacao regulatéria de
competéncias entre a Anatel e o Ministério das Comunicacoes transmitiu inseguranca
juridica para os representantes da radiodifusao publica, e suas contribuicoes nao
foram acatadas na consulta publica.*

Sobre a participacao de entidades de defesa do consumidor, cabe ressaltar
a participacao apenas do Idec na Consulta Pablica n¢ 12/2013. De forma geral,
diante do carater estratégico do leildo para o pais, 0s argumentos tinham como

33 ANATEL. Sistema de Consulta Pablica: SACP. Contribuicoes id: 65874. Disponivel em: https://sistemas.
anatel.gov.br/SACP/Contribuicoes/BuscaConsultaNovo.asp. Acesso em: 13 jul. 2020.

34 CISCO. O Trafego mundial de dados moéveis aumentara 7 vezes entre 2016 e 2021. Disponivel em:
https://www.cisco.com/c/pt_pt/about/press/news-archive-2017,/20170208.html. Acesso em: 13 jul.
2020.

35 ANATEL. Sistema de Consulta Pablica: SACP. Contribuicdes id: 65673, 65998, 65985, 65986 e 65943.
Disponivel em: https://sistemas.anatel.gov.br/SACP/Contribuicoes/BuscaConsultaNovo.asp. Acesso
em: 13 jul. 2020
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premissa geral evitar que o certame priorizasse um viés arrecadatorio em detrimento
da melhoria de alguns aspectos sociais relacionados com a prestagao do servigo
de telefonia moével, com destaque para universalizagao do servigo para localidades
sem acesso ou com acesso precario, melhoria da qualidade, diminuicdo dos precos
e destinacao de parte do espectro de radiofrequéncia da faixa de 700 MHz para
uso livre por parte da sociedade. Além do mais, o ldec ressaltou a necessidade
de que a agéncia reconsiderasse o critério de cobertura do municipio, isso porque
a agéncia considera o municipio como coberto quando o sinal de telefonia movel
cobre 80% da area urbana.®®

Sobre o viés arrecadatorio dos leiloes de radiofrequéncia, desde a década de
1990, constituem o método preferencial de alocacao de espectro em detrimento
de outros processos administrativos, como sorteios. Os leiloes tendem a ser
economicamente mais eficientes, isto porque, em geral, revela-se o valor esperado
pelo objeto de disputa; o arrematante &, em regra, o licitante que mais atribui valor
ao bem; sao mais transparentes e justos; evitam a entrada de entes desinteressados
na atividade econdmica; atribuem licencas de forma mais rapida; podem ser
elaborados incorporando mecanismos de politicas plblicas governamentais; e,
sobretudo, geram receitas substanciais para o governo.®’

Ainda dentro do fator arrecadatorio, a Anatel nao acatou a contribuicao das
entidades defensoras dos direitos do consumidor, nao incluindo, no edital de
licitagcao, disposicoes relacionadas com metas de universalizacao do servico de
telefonia moével para localidades sem acesso ou com acesso deficitario. No edital,
havia uma previsao de que as empresas licitantes poderiam utilizar a referida
faixa de frequéncia para cumprir metas de universalizagao de editais de licitagao
anteriores, mas desde que pagassem um valor adicional ao lance de arrematagao;
entretanto, todas as vencedoras optaram por arrematar seus lotes sem ter que
pagar esse valor adicional. Também quanto ao critério de expansao da area de
cobertura da localidade para além da area de 80% da zona urbana, a agéncia nao
incorporou a referida contribuicao ao edital de licitagao, permanecendo o referido
critério como condicao para que 0 municipio seja considerado atendido pelo servigo
de telefonia movel; além do mais, nao houve destinagao de parte do espectro de
radiofrequéncia da faixa de 700 MHz para uso livre pela sociedade civil.

Ja em relagdo as contribuigcoes dos representantes das Forcas Armadas,
Petrobras, 6rgaos de seguranga pUblica e empresarios de segurancga privada, suas
contribuicdoes conseguiram modificar a resolugao de destinagao da faixa de 700

36 ANATEL. Sistema de Consulta Pablica: SACP. Contribuicdes id: 66308, 71102, 71589, 71724 e 71652.
Disponivel em: https://sistemas.anatel.gov.br/SACP/Contribuicoes/BuscaConsultaNovo.asp. Acesso
em: 13 jul. 2020.

37 SOUSA, Rodrigo Abdalla Filgueiras de. Reflexdes sobre o Modelo de Autorizagdo de Radiofrequéncias no
Brasil. RADAR IPEA, Brasilia, p. 35-45, 2012, p. 35-37.
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MHz, com a destinacao de parte da referida faixa, aproximadamente 5 MHz, para
uso exclusivo por aplicagdes de servigos de telecomunicagoes desses entes.

Por fim, quanto a participagao da Secretaria de Acompanhamento Econdmico
(SAE) do atual Ministério da Economia, apontando a existéncia de insegurangas
juridicas diante da falta de um planejamento adequado por meio de um rigoroso
processo de andlise de impacto regulatorio, cabe ressaltar que a referida contribuicao
nao foi aceita pelo 6rgao regulador. Sobre a existéncia de uma adequada anélise de
impacto regulatério, deve ser salientado que, somente com a publicagao da Lei n®
13.848/2019, novo Marco Legal das Agéncias Reguladoras, tornou-se obrigatoria a
utilizagao do referido instrumento. Além do mais, ainda foi necessaria a publicagao
do Decreto n? 10.411/2020 para regulamentar o procedimento de analise de
impacto regulatorio. Para o referido leildo de radiofrequéncia, o procedimento de
analise de impacto regulatorio foi encarado como uma mera formalidade dentro
do processo, com uma analise meramente técnica e formalista, sem considerar
com profundidade os efeitos do processo aos agentes econdmicos envolvidos, 0s
usuarios do servico e, principalmente, os riscos envolvidos.

Na avaliagao das contribuicoes, a Consulta Plblica n¢ 12/2013 foi necessaria
para percepcao da satisfacao ou nao dos grupos interessados ao processo de
reorganizagao do espectro de radiofrequéncia da faixa de 700 MHz. Cabe ressaltar
gue houve um predominio de participantes ligados ao setor empresarial; inclusive,
percebe-se, pela leitura das contribuicoes, que mesmo as pessoas fisicas
identificadas tinham algum vinculo com o setor empresarial de telecomunicagdes ou
de radiodifusao. Deve ser salientado que a inteng¢ao inicial do regulamento ja estava
tomada a partir de diretrizes definidas pela UIT, forum internacional no qual esta
existindo um predominio de interesses empresariais do setor de telefonia movel.

Além do mais, nao pode ser afirmado que a Consulta Pdblica n® 12/2013
foi apenas um instrumento de formalizacao de concordancia ou discordancia
das propostas iniciais de reorganizacao da faixa de frequéncia, isso porque as
contribuicdes colhidas contribuiram para o aperfeicoamento da modelagem final
do processo. Nesse sentido, embora as contribuigoes ligadas ao setor empresarial
de radiodifusdo demonstrassem insatisfacao frente a possibilidade de perda de
uma importante faixa de frequéncia para os servicos de telefonia moével, suas
contribuicoes foram determinantes para a formatagao da arquitetura institucional
de conducao do complexo processo, com a criagao das entidades GIRED e EAD.
Também deve ser destacado o acolhimento das contribuigoes dos representantes
das Forcas Armadas, das Forgas Policiais, das empresas de seguranga e Petrobras,
conseguindo ficar com uma parte da faixa de frequéncia de 700 MHz para uso
exclusivo em suas aplicagoes.
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A consulta piblica € um espacgo necessario para a legitimidade da funcao
normativa da agéncia reguladora; entretanto, nao pode ser afirmado que a sociedade
foi amplamente representada no processo de reorganizagao da faixa de 700 MHz,
isso porque houve um predominio de participacoes ligadas a segmentos empresariais
dos setores de telefonia movel e radiodifusao, bem como fatores como renda, nivel
de escolaridade e falta de conhecimento técnico impactam diretamente nesse
modelo de participacao social.>® Deve ser salientado que, embora tenha ocorrido
uma timida participagao quanto as entidades representativas de entes de defesa do
consumidor, as contribuicoes foram ricas e com o objetivo de melhorar a prestagao
do servigo de telefonia movel, mas que, principalmente pelo foco arrecadatorio do
leilao de radiofrequéncia, nao foram incorporadas pelo ente regulador as minutas
finais dos regulamentos do leilao da faixa de frequéncia de 700 MHz. Entretanto,
mesmo com predominio de interesses empresariais, o didlogo permanente
institucionalizado mantido pela Anatel para com os entes regulados foi determinante
para as alteragdes dos regulamentos de condugao do processo de reorganizagao/
leilao da faixa de 700 MHz, contribuindo diretamente para o aperfeicoamento da
arquitetura institucional de conducao do complexo certame e, consequentemente,
para a seguranca juridica do leildo.

6 Elementos de regulacao por incentivo nas resolucoes da
politica publica de telefonia movel 4G

O aperfeicoamento dos regulamentos que conduziram o processo de
reorganizacao/leildo da faixa de 700 MHz apds o didlogo do 6rgao regulador com
os entes fiscalizados conferiu maior flexibilidade a arquitetura instrucional de
condugao do complexo processo de reorganizagao da faixa de 700 MHz, priorizando
um modelo de regulagao por incentivo, conforme os ensinamentos da teoria de
regulagao responsiva, e contribuindo, assim, para maior seguranga juridica do
referido leilao de radiofrequéncia.

Apds a avaliagdo da redacao final dos regulamentos que conduziram o processo
de reorganizacao/leilao do espectro de radiofrequéncia de 700 MHz (Resolucao
Anatel n2 625, de 11 de novembro de 2013, e o Edital de Licitagao n?2/2014-SOR/
SPR/CD-ANATEL), percebe-se que esses regulamentos apresentaram algumas
novidades em relacao a redagdo prévia antes da submissdo a consulta publica,
bem como quanto ao leilao de radiofrequéncia conduzido anteriormente pela Anatel

%8 FREITAS, C. S. Mecanismos de Dominagdo Simbdlica nas Redes de Participacdo Politica Digital. /n:
SILVA, Sivaldo Pereira da; BRAGATTO, Rachel Callai; SAMPAIO, Rafael Cardoso (Org.). Democracia digital,
comunicagdo politica e redes: teoria e pratica. v. 1. Rio de Janeiro: Folio Digital; Letra e Imagem, 2016. p.
111135, p. 115-116.
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no ano de 2012. A alteragao mais significativa refere-se a arquitetura institucional
adotada pela agéncia para a condugao do referido leildo, com a previsao de criagao
do grupo GIRED da entidade EAD, permitindo a condugao desse complexo leilao
de uma forma mais flexivel em comparagao com leildes anteriores, principalmente
guanto a previsao dos custos de ressarcimento envolvidos com o remanejamento
dos canais de televisao aberta, com as solucoes para os problemas de interferéncia
prejudicial e com a distribuicao de conversores de sinal e antenas de recepcao
de sinal de televisao para beneficiados pelo programa Bolsa Familia. Sobre esse
aspecto, verifica-se que, a partir de sua fungao normativa, a agéncia s6 conseguiu
chegar a esse modelo de arquitetura institucional para condug¢ao do processo porque
priorizou o diadlogo com os grupos envolvidos por meio do processo de participagao
social nas consultas pdblicas instituidas.

Assim, principalmente a partir de regras dispostas no Edital de Licitagcao n®
2/2014-SOR/SPR/CD-ANATEL, com destaque para a criacao do GIRED e EAD, a
agéncia modulou regras regulatorias, incentivando inicialmente, a partir da previsao
de parametros minimos de negociagao, o entendimento entre os grupos afetados
pelo processo de reorganizagao do espectro de radiofrequéncia, mas mantendo o
seu poder regulatorio de decisao caso o processo de negociagao entre os afetados
ndo avangasse. Para exemplificar, quanto a previsdo dos custos de ressarcimento
com o0 processo de reorganizagao, o Item n2 3.4 do Edital de Licitagao n? 2/2014-
SOR/SPR/CD-ANATEL previu inicialmente valores minimos de ressarcimento a
serem pagos pelas vencedoras do leildo. Entretanto, caso os valores iniciais nao
fossem suficientes, o GIRED deveria informar a Anatel os recursos faltantes para
que fossem aportados pelas vencedoras do leilao de radiofrequéncia de 700 MHz.
0O nao cumprimento dos compromissos assumidos pelas vencedoras do leilao de
radiofrequéncia da faixa de 700 MHz sujeitaria a entidade a sangdes que iriam
desde a execucao de garantias depositadas previamente até sangoes previstas na
Lei n2 9.472/1997, como adverténcia, multa e caducidade.

Diante do exposto, quanto ao aspecto de utilizagao de sangoes por parte da
Anatel no leilao de radiofrequéncia de 700 MHz dentro da arquitetura institucional
utilizada, a Anatel adotou a estratégia de escalonamento de sangoes, ou seja,
inicialmente incentivou o entendimento espontaneo entre os grupos envolvidos, mas
manteve transparente sua posicao de escalonar para sangoes mais pesadas caso
nao houvesse o entendimento entre 0s grupos envolvidos, modelo coerente com
as premissas da regulacao responsiva. O modelo tedrico de regulagao responsiva
faz uso de piramides no processo de regulagao, sendo que a base se refere aos
estimulos para os fiscalizados, e o topo esta relacionado com as possiveis sangoes
quando do descumprimento de normas regulatorias. Assim, a base significa uma
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menor carga regulatoria, que vai evoluindo até chegar ao topo da pirdmide, que
significa o grau maximo de carga regulatoria por parte do Estado.*®

Figura 2 — Piramide da regulagao responsiva

COMMAND REGULATION

REGULATION
WITH
DISCRETIONARY
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SELF-REGULATION

SELF-REGULATION

Fonte: Ayres e Braithwaite (1992).4°

Adicionalmente, deve ser ressaltado que a opcao da Anatel pela conducao
do complexo processo de reorganizagao da faixa de 700 MHz a partir da teoria
responsiva também ocorreu pelo resultado negativo do processo de licitagao e
reorganizacao da faixa de frequéncia de 2.5 GHz anterior, ocorrido em 2012. No
processo de realocacao ocorrido em 2012, houve a reorganizagao de 190 MHz,
sendo que 140 MHz foram retirados das operadoras de televisao por assinatura,
com o objetivo de serem leiloados para aquisicao pelas operadoras de telefonia
moével. A época, também ficou decidido que as operadoras de televisdo por
assinatura seriam ressarcidas pelos custos decorrentes de desocupacgao da faixa
e remanejamento de seus usuarios pelas operadoras de telefonia movel, mas a
agéncia nao definiu parametros minimos de negociagao, bem como nao criou uma

%9 AYRES, lan; BRAITHWAITE, John. Responsive Regulation: Transcending the Deregulation Debate. New
York: Oxford University Press, USA, 1992. p. 39.

40 AYRES, lan; BRAITHWAITE, John. Responsive Regulation: Transcending the Deregulation Debate. New
York: Oxford University Press, USA, 1992. p. 39.
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arquitetura institucional adequada para conducao do leilao. Diante do exposto,
como nao houve um entendimento entre as operadoras de televisao por assinatura
e as operadoras de telefonia mével quantos aos custos de ressarcimento, 0s
valores foram arbitrados unilateralmente pela Anatel. Consequentemente, houve
guestionamento tanto por parte das operadoras de televisao por assinatura, que
deveriam receber os valores de ressarcimento, como pelas operadoras de telefonia
movel, que deveriam arcar com os referidos valores; assim, as disputas originaram
acoes judiciais, gerando inseguranca juridica ao certame.**

Dessa forma, comparando o leilao de radiofrequéncia da faixa de 700 MHz,
de 2014, inclusive com o envolvimento de atores com grande poder politico, como
0s representantes da radiodifusao, com o leilao de radiofrequéncias de 2.5 GHz,
de 2012, verifica-se que as experiéncias quanto a seguranca juridica entre ambos
foram bem diferentes. A opgao pela teoria da regulagao responsiva como solugao
regulatdria para condugao da reorganizacao da faixa de 700 MHz incentivou o dialogo
permanente entre 0s agentes do governo e representantes dos setores afetados,
permitindo uma construcao sistematica do processo de forma conjunta, inclusive
com flexibilidade para corregao e ajustes do processo, sendo que a prioridade era
que houvesse um consenso entre os afetados. O leildo da faixa de frequéncia de
2.5 GHz levou o 6rgdo regulador, as operadoras de televisao por assinatura e as
operadoras de telefonia movel para os tribunais, gerando inseguranga juridica ao
certame. Por outro lado, o leilao de organizagao da faixa de frequéncia de 700 MHz
foi uma experiéncia totalmente diferente, nao existindo, até o momento, disputas
judiciais relacionadas com o processo de arbitramento dos custos do processo
desse processo, conforme houve para o leilao de 2.5 GHz.*?

Portanto, verifica-se que a opgado regulatéria adotada pela Anatel quanto
ao leilao de radiofrequéncia da faixa de 700 MHz, com um dialogo permanente,
institucionalizado por meio de consulta publica, com os afetados para a construgdo
de uma modelagem de regulagao por incentivos, contribuiu diretamente para a
seguranca juridica do complexo certame; entretanto, é necessario haver uma mudanca
de cultura do 6rgao regulador para que iniciativas assim sejam continuamente
empregadas.*®

41 ARANHA, M. I. Telecommunications Regulatory Design in Brazil: Networking around State Capacity Deficits.
Economia Pablica, v. 25, n. 2, p. 85-106, 2016. p. 97.

42 ARANHA, M. I. Telecommunications Regulatory Design in Brazil: Networking around State Capacity Deficits.
Economia Pablica, v. 25, n. 2, p. 85-106, 2016. p. 100.

43 A mera producdo de normas para direcionar a regulagao por incentivos nao € suficiente para alterar a
gestao da administracédo puablica, havendo necessidade de uma politica plblica especifica para alterar o
comportamento dos agentes publicos. VARELLA, M. D.; FERREIRA FILHO, M. Politicas pUblicas consensuais
e o estimulo a negociacéo pelo agente publico. A&C — Revista De Direito Administrativo & Constitucional,
v. 18, p. 147-173, 2018.
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7 Consideracoes finais

O leilao de radiofrequéncia da faixa de 700 MHz mostrou-se como 0 mais
complexo processo de implantacdo de uma politica pablica de telefonia movel
no pais, isso porque envolveu inicialmente a reorganizacao da referida faixa de
frequéncia, com a realocacao dos canais de televisao aberta em outra faixa para
posterior licitagcdo para aquisicao pelas operadoras de telefonia movel. Diante do
complexo desafio, a pesquisa verificou que o didlogo permanente da Anatel para com
os entes regulados, por meio do processo de administrativo de consulta pablica,
foi o fator determinante para as alteragoes dos regulamentos finais de implantagao
da politica pUblica de telefonia movel de 4G a partir da faixa de 700 MHz, as quais
apresentaram caracteristicas de regulagao por incentivo, mais precisamente de
regulacao responsiva, e contribuiram diretamente para a seguranca juridica do
referido certame.

Entretanto, a pesquisa apontou, conforme os resultados da participacao social
nas consultas pUblicas estudadas, que houve um predominio de participagoes e
interesses ligados ao setor empresarial de telecomunicagoes, radiodifusao e da
indUstria de fabricagcao de produtos de telecomunicagdes. Além do mais, cabe
ressaltar que importantes contribuigoes inseridas por entes de defesa do consumidor
nao foram consideradas pelo 6rgao regulador, bem como a composicao do grupo
pUblico-privado GIRED, que tomou decisdes estratégicas quanto a destinagao de
recursos da politica plblica em questao, era restrita basicamente a representantes
do setor empresarial de telecomunicacoes e de radiodifusao, prejudicando, assim,
0 espectro de legitimidade da referida politica pablica.

A pesquisa traz importantes reflexdes sobre a importancia da participagao social
dentro do contexto de legitimidade da fungcao normativa das agéncias reguladoras
do Brasil, que teve contribui¢ao direta para o aperfeicoamento da opcao regulatoria
adotada pela agéncia na conducao do processo de reorganizacao da faixa de 700
MHz e pode, assim, auxiliar o processo de implantacao de novas politicas plblicas
de telefonia movel no pais.
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