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Resumo

As Agéncias Reguladoras sao autarquias que sofrem influéncias de diversas
naturezas, podendo levar a captura da entidade por algum agente. Neste
trabalho, é estudada a possiblidade de captura da regulamentacdo de
radiocomunicacoes, editada pela Anatel, por parte de agentes internacionais.
Para isso, foram utilizadas teorias que remetem a governanca global das
agéncias, difusdo de politicas publicas e orquestracdo. Este ultimo, geralmente
utilizado para estudar a governangca em agéncias internacionais, foi combinado
com teorias de difusdo para compreensdo da governanca na Anatel. Como
fonte de evidéncias empiricas, foram utilizadas as respostas da Anatel as
contribui¢cdes recebidas em consultas publicas sobre o objeto de estudo. Com
isso, foi possivel verificar os principais impactos de questdes internacionais na
regulamentacdo nacional de radiocomunica¢des, bem como a importancia do

desenvolvimento tecnologico para a independéncia de Agéncias Reguladoras.

Palavras-chave: Agéncias Reguladoras Anatel Governanca
Regulatéria Espectro de radiofrequéncias = Radiocomunicacdes
Telecomunicagfes Difusdo de politicas publicas Orquestracao

Desenvolvimento tecnolégico



Abstract

Regulatory Agencies are submitted to various influences, which may lead to
capture by some agent. In this work, we studied the capture possibility, by
international agents, of the radiocommunications regulation, issued by Anatel.
Thus, theories of global governance, policy diffusion and orchestration are
used. The orchestration model, often used to study the governance of
international agencies, is combined with diffusion theories for the
comprehension of Anatel’s governance. As a source of empirical evidence, we
used Anatel’'s responses to contributions received in public consultations about
the topic studied. Therefore, it was possible to verify the major impacts of
international issues on national radiocommunications regulation, as well as the

importance of technological development for the independence of regulatory

agencies.
Keywords: Regulatory Agencies Anatel Regulatory  Governance
Spectrum  Radiocommunications Telecommunications Policy

Diffusion Orchestration Technological development
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INTRODUCAO

O estudo de Agéncias Reguladoras Federais no Brasil se tornou um tema
de grande interesse na Ciéncia Politica brasileira nos primeiros anos do Século
XXI. Por terem sido uma mudanca institucional no cenario nacional, muitas
respostas sdo buscadas, tais como: Quais fatores explicam o surgimento de
cada uma das agéncias? Quais 0s mecanismos de prestacdo de contas e de
controle sobre essas entidades? Ha independéncia em suas decisfes? Houve
alguma mudanca em seu funcionamento ao longo do tempo?

Um interesse especial surge em relagdo as agéncias devido a variedade
de suas competéncias. Elas podem exercer fungbes geralmente associadas ao
Poder Executivo, tais como a concessdo e fiscalizacdo de atividades;
geralmente associadas ao Poder Legislativo, como edicdo de normas, regras e
procedimentos; e funcdes geralmente associadas ao Poder Judicirio, ao
julgar, impor penalidades, interpretar contratos e arbitrar conflitos entre os
agentes regulados (NUNES, 2007). Todos esses poderes podem gerar
externalidades positivas e negativas tanto aos agentes regulados, diretamente
afetados, mas também ao préprio governo, uma vez que plataformas politicas
podem ser construidas sobre a atuagdo dessas entidades.

Este ponto é bastante explorado por estudos sobre a governanca dessas
agéncias. A expansao do modelo de Agéncia Reguladora significa que mais
aspectos da vida cotidiana seréao decididos por instituicbes nao eleitas ou que
ndo estdo sob o controle direto de politicos eleitos, com implicagdes diretas na
formulagdo de politicas publicas (GILARDI e MAGGETTI, 2011). O caréter
eminentemente técnico, utilizado para justificar a autonomia e a independéncia
das agéncias, pode também ser uma fonte de problemas de governanca, pois
se assume que tais entidades serdo tecnicamente capazes de superar
problemas como a assimetria de informac&o, o risco moral (moral hazard),
dentre outros.

A expansao desse tipo de desenho institucional esta ligado a expansao
de uma nova fase do capitalismo global, o capitalismo regulatério (LEVI-FAUR,
2005), o que gerou as chamadas “comunidades de politicas publicas” ou “redes
de reguladores independentes”. Estudos, especialmente na Europa,

comecaram a aprofundar sobre os métodos de atuacdo das “Redes
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Regulatorias Europeias” (European Regulatory Networks - ERN) e das
agéncias reguladoras europeias para diversos setores (LEVI-FAUR-2011).
Apesar de as agéncias nacionais europeias continuarem independentes e nao
haver qualquer relacdo de subordinacédo hierarquica, as redes e as agéncias
supranacionais criaram uma série de mecanismos para constranger a adocao
de padrdes por parte das entidades nacionais (MAGGETTI, 2011).

Ha que se observar que o objetivo geral dos organismos internacionais e
dos “regimes internacionais” € buscar a harmonizacao, a convivéncia pacifica
entre 0 que acontece em diversos paises, reconhecendo a interdependéncia
entre eles. Esse processo de harmonizacdo também causa convergéncias, as
quais sdo bastante estudadas em Relacdes Internacionais, mas pouco
reconhecidas em estudos de politicas publicas domésticas (BENNETT, 1991),
especialmente no Brasil.

A nova estrutura de governanca (regulatory governance), com regras
sobre transparéncias, prestacdo de contas (accountability), clareza, capacidade
de tomada de decisbes, dentre outras, sdo extremamente importantes para que
as agéncias possam ser, de facto, independentes (regulatory independent
agencies - RIA). Essa estrutura de governanca € o que pode evitar captura,
bem como d& estabilidade e previsibilidade sobre as acdes desses agentes
publicos. Essa previsibilidade possibilita investimentos mais seguros por parte
de agentes nacionais e internacionais, ja que as decisfes devem ser imparciais
em relacdo aos diferentes competidores daquele setor da economia. Por essas
razdes, uma série de estudos se dedicou a investigar a autonomia e a
independéncia em relacdo ao Governo e ao mercado (CORREA, 2008;
MONTOYA e TRILLAS, 2007; PO e ABRUCIO, 2006; MELO, 2004).

Questdes de governanca também sdo importantes no que se refere a
Organismos Internacionais. Tomada de decisdo, formacdo de agenda,
prestacdo de contas, implementacdo de decisbes sdo questbes importantes
para os Estados membros e outros agentes participantes ou impactados.
Nesse contexto, surgiu o conceito de orquestracdao (ABBOTT, 2015), no qual
esses Organismos Internacionais conseguem expandir sua atuacao por meio

de colaboracbes com entidades externas. Essas “parcerias” podem tanto
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facilitar a implementacdo de decisGes tomadas, quanto podem contornar
eventuais pontos de veto criados por algum Estado membro.

Esse mecanismo de governanca € um importante conceito, pois insere
um intermediario, no conhecido modelo Principal-Agente. Essa inovacao
conceitual propiciou uma explicacdo em que um agente, o orquestrador, pode
fazer uso de intermediarios para conseguir impactar em alvos especificos.
Nessa situacdo, considera-se a orquestracdo um mecanismo indireto e soft.
Indireto porque o orquestrador influencia o alvo tendo um intermediario que faz
a atuacao direta e soft porque a relacdo entre o orquestrador e o intermediario
é de colaboracéo, ou seja, ndo mandatoria.

O conceito de orquestracdo, apesar de ter sido criado para o contexto de
governanca em Organismos Internacionais, pode também ser aplicado as
agéncias reguladoras. Essa aplicacdo expande as possibilidades geralmente
estudadas de influéncia direta, viabilizando explicagbes de modos mais
sofisticados de atuacdo. Essa possibilidade é especialmente interessante no
Brasil, devido a algumas caracteristicas que poderiam caracteriza-lo como alvo,
por ndo ser um pais tecnologicamente central na governanca global, e ja ter
sofrido influéncias internacionais para implantagéao de Agéncias Reguladoras.

O surgimento das Agéncias Reguladoras no Brasil foi um fenbmeno
tardio em relacdo as economias capitalistas centrais. Um movimento iniciado
especialmente pelas iniciativas de Margaret Thatcher no Reino Unido e Ronald
Reagan nos EUA, com uma série de privatizacdes e reforco do papel regulador
do Estado, em substituicdo ao papel de provedor de servigos. Entretanto, a
experiéncia regulatéria ja existia de maneira consolidada nesses paises, com
instituicbes ja bastante antigas, como o FCC (Federal Communications
Commission), criado nos EUA em 1934.

No caso das agéncias brasileiras, uma vertente bastante presente na
literatura nacional sobre o assunto € relativa ao surgimento dessas entidades.
Essas pesquisas caracterizam muito bem como se deu o processo de criacao
dessas autarquias especiais, iniciando-se no primeiro governo FHC e
estendendo-se até o governo Lula. Diversos sdo os modelos e teorias
aplicaveis nesse caso para compreender o agendamento da politica das

privatizacdes, da desestatizacdo e da descentralizacdo, que tinham como
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operacionalizacdo a criacdo das Agéncias Reguladoras (RAMALHO, 2009;
NUNES, 2007; MELO, 2002; MOURA, 2014).

Desde entdo, ja existiam estudos que vinculavam a criacdo das
Agéncias Reguladoras brasileiras com experiéncias e influéncias advindas de
fora do pais (AMARAL, 2000; MELO, 2002). Esse fato sugere o mecanismo de
difusdo como um bom modelo para explicacdo do surgimento dessas agéncias,
bem como coloca o Brasil da posicao de influenciado e nao de influenciador na
escolha dos arranjos institucionais.

Apesar do grande interesse académico relativo & génese das agéncias,
poucos ainda sdo os estudos relacionados a sua funcdo na implementacao de
politicas publicas. A maioria dos estudos se dedica a compreender as politicas
publicas de privatizacdo e de criagcdo dessas entidades, pavimentando o
caminho para o campo de estudos relativo ao agendamento e a implementacgéo
das politicas (outputs) pelas Agéncias em seus mercados regulados. Este
estudo pretende contribuir nessa vertente.

O que se deseja é problematizar a questdo das influéncias,
especialmente a internacional, como foi feito pelos estudos relativos a criacéo
das Agéncias. Melo (2004), por exemplo, entende que a difusdo internacional
de um paradigma institucional se deu pela atuacdo de agéncias multilaterais,
empresas de consultoria internacional, elites técnicas e outros agentes no
plano domeéstico. Esses agentes constituiram atores privilegiados de um
processo complexo em que se conjugam mecanismos de aprendizagem social,
formacdo de comunidades de politicas publicas, além de mecanismos
reforcadores de certo isomorfismo organizacional (DIMAGGIO E POWELL,
1983). Tal processo pode ainda estar ocorrendo com as politicas publicas
implementadas pelas Agéncias Reguladoras. Deseja-se, assim, verificar se as
agéncias internacionais tém uma influéncia relevante na regulagao setorial
brasileira promovida por agéncias reguladoras.

No caso especifico deste trabalho, pretende-se estudar, dentre as
diversas capacidades das Agéncias Reguladoras, conforme descrito, a
capacidade de edicdo de normas. De forma a conseguir evidéncia empirica
mais robusta, houve a necessidade de se fazer um recorte tematico temporal.

Para isso, escolheu-se o setor de telecomunicacdes, setor que, desde 1997,
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com a publicacdo da LGT (Lei Geral de Telecomunicagdes), conta com uma
Agéncia Reguladora, a Anatel. Além disso, 0 setor de telecomunicacdes
apresenta uma agéncia especializada da ONU, a UIT (Unido Internacional de
Telecomunicagbes). A existéncia de um forum internacional indica a
possibilidade de existéncia de um mecanismo facilitador na difusédo de politicas
publicas, bem como indica a possibilidade de existéncia de um mecanismo de
governanca global.

Entretanto, a regulamentacdo da Anatel e as publicacdes da UIT séo
bastante diversas. A regulamentacao setorial trata, por exemplo, de direito do
consumidor, aspectos técnicos para implementacdo de infraestrutura, acbes
voltadas ao estimulo da competicdo, dentre outras. As fontes de influéncias
também podem variar muito de acordo com o tipo de regulamentacao, ja que
diferentes grupos podem ser impactados de maneira distinta de acordo com o
assunto tratado. Algumas questdes podem envolver agentes internacionais,
como politicas de competicdo, ja que varios agentes sao transnacionais e
outras sao bastante domésticas, como direito do consumidor. Assim, houve a
necessidade de se fazer um recorte na regulamentacao, buscando-se aspectos
gue podem ser influenciados por agentes internacionais, incluindo a UIT.

A regulamentacéo escolhida foi a de radiocomunicacdes, ja que o tema
envolve harmonizacao internacional. A harmonizacéo internacional, neste caso,
tem como objetivos evitar interferéncias em fronteiras ou em servi¢cos globais,
como comunicagdo via satélite, e possibilitar ganhos de escala, com
eqguipamentos que sejam intercomunicaveis e que tenham menor custo de
producéao.

Para isso, o trabalho esta dividido em 5 capitulos, além desta introducéao.
O capitulo 1 traz uma fundamentagdo tedrica que embasa o restante do
trabalho. Nesse capitulo é descrita a génese das Agéncias Reguladoras e as
principais caracteristicas desse arranjo institucional. Ha também uma descricédo
dos principais aspectos da governanca regulatéria e da expansdo do
Capitalismo Regulatorio. Da mesma forma, é feita uma apresentacdo do
modelo de orquestracédo, tratado por Abbott (2015) e das principais teorias de

difusdo de politicas publicas.
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O capitulo 2 apresenta uma caracterizacdo e uma contextualizacdo do
objeto de estudo. S&o retratados aspectos do setor de telecomunica¢ées, como
a organizacdo da Anatel e da UIT, bem como séo detalhados aspectos
especificos das radiocomunicacdes e do sistema setorial de inovagcéao do setor
de telecomunicacdes brasileiro. Essa contextualizagdo € importante para que
as peculiaridades do setor possam ser inseridas na aplicacdo de teorias mais
gerais.

O capitulo 3 trata da metodologia utilizada. Sado explicados em maiores
detalhes o recorte de pesquisa, a pergunta de pesquisa e as hipéteses a serem
testadas, bem como a descri¢do das variaveis utilizadas.

A analise dos resultados empiricos e a aplicagdo dos conceitos
apresentados no capitulo 2 é feita no capitulo 4. Primeiramente é feita uma
analise descritiva dos resultados empiricos e posteriormente é desenvolvido
um modelo de orquestracdo para 0 caso concreto. Sdo também tecidas
consideracdes sobre os resultados encontrados e uma ligacdo entre o
desenvolvimento tecnoldgico do pais no setor e a independéncia da agéncia
reguladora setorial em relacdo a influéncias internacionais.

No capitulo 5, é feita uma conclusdo, na qual sdo apresentadas
contribuicdes tedricas, bem como as contribuicdes sobre o funcionamento das
Agéncias Reguladoras no Brasil.

Desta forma, pretende-se com o presente trabalho trazer a luz aspectos
da governanca das Agéncias Reguladoras, destacando, em especial, a
importancia do desenvolvimento tecnolégico para a independéncia e autonomia

na regulacéo.
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1 FUNDAMENTACAO TEORICA

Neste capitulo, sdo apresentadas as principais teorias utilizadas neste
estudo. Primeiramente, € apresentada a literatura que trata de Agéncias
Reguladoras, com destaque para as teorias que subsidiaram a sua criacao e
que justificam a governanca adotada nessas entidades governamentais. Em
seguida, sdo apresentadas as teorias relacionadas a difusdo de politicas
publicas, uma vez que elas serdo utilizadas para explicacdo de fendbmenos
envolvendo Agéncias Reguladoras. Por fim, é apresentado o modelo de
orquestragcédo, utilizado em conjunto com as teorias de difusdo, para

compreensao do funcionamento das agéncias.

1.1 AGENCIAS REGULADORAS E GOVERNANCA REGULATORIA
1.1.1 Agéncias Reguladoras

O surgimento das Agéncias Reguladoras ndo foi um fendbmeno somente
brasileiro. Nos Estado Unidos, ha uma longa tradicdo desse tipo de instituicao,
gue comecou ainda no século XIX com a criacdo da ICC (Interstate Commerce
Commission), em 1887. Desde entdo, esse tipo de arranjo foi bastante
presente nesse pais, mas nao tinha se tornado tdo expressivo ao redor do
mundo até a década de 1970.

No periodo do pds-guerra, o papel do Estado, em grande parte dos
paises, estava relacionado ao provimento de servigos publicos ao cidad&o.
Dentre os servicos considerados publicos, estavam aqueles considerados
monopolios naturais, devido aos seus altos custos afundados (sunk costs) e
impossibilidade de replicacdo. Em geral, os setores de infraestrutura, como
fornecimento de gas canalizado, energia elétrica, transportes e telefonia tinham
0 monopolio estatal de exploragéo.

Entretanto, a partir da década de 1970, comecaram a surgir criticas
bastante contundentes sobre esse modelo. A capacidade de o Estado prover
esses servicos foi colocada em xeque, devido a sua incapacidade de dar
respostas satisfatorias a sociedade (EVANS, 1993). O Estado ndo conseguia
realizar todas as atividades que se propunha e deveria delegar parte de suas
competéncias a iniciativa privada.

Foi nesse contexto que reformas profundas no papel do Estado
comecgaram a ser feitas nos EUA, especialmente na administragdo de Ronald
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Reagan, e na administracdo de Margaret Thatcher no Reino Unido. Em que
pese mudancas ja tivessem sido iniciadas nos EUA desde a administracdo de
Gerald Ford (DERTHICK, 2001) e no Reino Unido desde a administracdo de
Edward Heath (YOUNG, 2001), as ideias neoliberais de desregulacdo se
difundiram somente posteriormente.

Contribuiram para essa difusdo textos como os de Stigler (1971) e de
Posner (1974) que, apesar de mostrarem problemas da intervencédo estatal na
economia, acabaram por acelerar a conversdo de um Estado positivo (que
prové servicos diretamente ao cidadao), num Estado regulador (que regula a
prestacao privada dos servigos).

Apesar de o discurso do processo de desregulacao ser neoliberal pregar
a menor intervencdo do Estado, observou-se uma expansao das regras, tanto
estatais, como ndo estatais (VOGEL, 1996)'. No caso de telecomunicacées,
por exemplo, houve a edicdo de regras para garantir direitos aos
consumidores, competicdo, padrbes de qualidade e operacdo, dentre outros.
Dentre as normas ndo estatais, estdo as normas para auditoria de empresas de
capital aberto, padrdes tecnolégicos desenvolvidos por entidades
padronizadoras (ISO, UIT, IEEE, etc), normas ambientais, dentre outras.

No Brasil, a historia da regulacdo no Brasil passou por 3 grandes fases
(CASTRO, 2013):

» Liberalismo classico;
* Desenvolvimentismo;
» Reformas pré-mercado.

A primeira fase, do liberalismo, a qual durou até cerca de 1930, é
caracterizada pela dominancia da exportacdo do café como matriz econdmica
do pais. As normas legais da época tinham como base o conservadorismo
politico e econdmico, o qual visava proteger a propriedade e os interesses dos
produtores rurais, especialmente dos barfes do café. Essa protecdo era
justificada pela alegada vantagem comparativa do Brasil para o

desenvolvimento de produtos agrarios.

! Apesar de o processo de expansdo regulatéria ter sido uma consequéncia ndo intencional na maioria
dos paises, tal légica ndo é valida para os EUA, onde o aumento da intervencdo regulatéria federal foi
um dos objetivos pretendidos (HORWITZ, 1991).
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Entretanto, fatores, como o fim do trafico de escravos, forcaram
mudang¢as na matriz econdmica para a segunda fase, o desenvolvimentismo.
Nesse periodo, as politicas envolviam mais planejamento e execucao por parte
do Estado, ndo s6 uma funcéo de exercer o “poder de policia” para garantia da
propriedade. O Estado deveria entdo promover o desenvolvimento econémico
de maneira ordeira, conforme enunciavam as tendéncias positivistas.
Importante destacar que preocupacfes distributivistas estavam presentes, o
que caracteriza uma expansao das funcdes do Estado até entdo existentes.

Esse sistema, que promoveu um grande crescimento do PIB brasileiro e
a diversificacdo da economia, teve seu fim com a década perdida entre 1981 e
1990. Com esse cenario interno de crise e uma agenda de reformas pro-
mercado defendidas pelo Banco Mundial e pelo FMI, houve uma alteracdo na
visdo sobre o papel do Estado. O Estado deveria entéo retirar-se dos assuntos
econdmicos 0 maximo possivel. Isso significou a privatizacdo de diversas
empresas em setores nos quais o Estado tinha o monopdlio. Como
consequéncia, foram também criadas Agéncias Reguladoras, tanto para
regular monopolios privados com base no bem publico, como para criar
politicas pré-competicdo, quando o mercado possibilitava a existéncia de mais
de um competidor.

A implementacdo desses ideais aconteceu no Brasil especialmente
durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, com a implementacao do
Novo Gerencialismo Publico, que tinha como objetivo reformar o Estado,
dotando-o de maior eficiéncia e agilidade, capacitando a burocracia e adotando
medidas que valorizavam a descentralizacdo e a meritocracia. A criacao das
Agéncias Reguladoras estava dentre as medidas de descentralizacdo, com a
delegacdo da prestacdo dos servicos a iniciativa privada e a adocdo de
arranjos institucionais que dotavam essas entidades de autonomia e
independéncia.

A busca por autonomia, especialmente em relacdo ao Governo, estava
também relacionada a busca por credibilidade. Com a circulacdo das ideias
sobre a baixa eficiéncia dos Estados, era necessario que as entidades
nascentes fossem dotadas de credibilidade técnica. Tal credibilidade exigia

uma desvinculagdo com a imagem das entidades que estavam sendo
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substituidas. Para isso, especialmente em paises que necessitavam de
investimentos estrangeiros, 0 apoio na imagem de credibilidade de consultorias
internacionais foi fundamental (AMARAL, 2000; NUNES, 2007).
1.1.2 Governanca Regulatoria e Capitalismo Regulatd  rio

O processo de desregulacdo espalhou-se pelo mundo, devido a
globalizacdo do discurso neoliberal, caracterizando uma nova fase do
capitalismo, o Capitalismo Regulatério (LEVI-FAUR, 2005). Esse processo,
com todas as suas incongruéncias, foi comunicado e difundido pelo mundo de
acordo com diversos mecanismos, conforme resumido por Levi-Faur (2005) na

figura abaixo:

Figura 1 — Difusédo das reformas regulatorias: top-d ~ own, bottom-up, ou
horizontal?

Tecnologia.
Hegemonia dos EUA
Organizagdes Internacionais

Explicagdes
Top Down

N

Pais 1 :> Pais 2 =) Pais 3 { _Explicac6es Horizontais > C=DPais N
Poder Partidos A -
. . L ) Sindicatos e
empresarial Politicos Explicagbes Ideologia forcas locais
Bottom up

Fonte: Levi Faur (2005)
Os diversos mecanismos de difusdo da reforma regulatoria, sob

formatos top-down, bottom-up, e horizontal refletem o grau de interdependéncia
entre diversos tipos de organizacao e instituicbes. O ecossistema institucional
tornou-se mais complexo, bem como as fontes de influéncia que possibilitariam
outras formas de captura, além da captura pelo mercado, causada pela
assimetria de informacao, conforme formulado por Stigler (1971).

Quando o conceito de difusdo € aplicado ndo s6 as reformas
regulatdrias, mas a propria atuacdo das Agéncias Reguladoras, comeca-se a
guestionar sobre sua independéncia. O arranjo institucional das agéncias e sua
governanca pressupdéem meios para mitigar influéncias externas, entretanto

regulamentacdes internacionais, necessidade de credibilidade, rankings,
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empréstimos condicionados a determinados comportamentos, dentre outros
mecanismos podem ser utilizados para induzir comportamentos dos Estados e
de suas entidades (BRAITHWAITE, 2008). Importante, entdo, compreender o
posicionamento do regulador ante um ecossistema de instituicbes nacionais e
internacionais.

Num contexto de globalizacdo e expansdo do capitalismo regulatorio
(LEVI-FAUR 2005, 2011), uma corrente de estudos se dedica a compreender o
funcionamento das Agéncias Reguladoras sob a influéncia de diversos
mecanismos de governanca, como redes de reguladores e orquestracdo
(ABBOTT, 2015).

Tais estudos baseiam-se muito no neoinstitucionalismo e no isomorfismo
institucional, especialmente no classico texto de DiMaggio e Powell (1983): A
gaiola de ferro revisitada: Isomorfismo institucional e racionalidade coletiva em
campos organizacionais . Para DiMaggio e Powell, ao contrério do que previa
Weber, a homogeneizacao das instituicdes em direcdo a burocratizacéo nao se
deve somente a busca pela eficiéncia em um ambiente competitivo, mas sim a
um processo de isomorfismo, quem nem sempre visa a eficiéncia. Para eles,
esse isomorfismo pode acontecer de acordo com 3 mecanismos: isomorfismo
coercivo, isomorfismo mimético e isomorfismo normativo.

No caso do arranjo institucional de Agéncias Reguladoras, diversos
estudos utilizam esses mecanismos para compreender a expansdo do
capitalismo regulatério (JARVIS, 2014) e que deu origem ao Estado
Regulatério. Para se compreender os mecanismos de governanca regulatéria,
ha que se entender quais caracteristicas dao a desejada autonomia as
Agéncias Reguladoras, caracteristicas essas que podem ser divididas como
formais e factuais, conforme classificacéo de GILLARDI e MAGGETTI (2011):

2 ~ .
Tradugao livre.
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Formais

Diretoria

Término do mandato

Procedimento de indicacao

Procedimento de demissao

Renovacéo da indicagéo

Compatibilidade com outros trabalhos

Requisi¢céo formal de independéncia

Relacdo com politicos

eleitos

Independéncia formalmente estabelecida

Obrigacdes formais

Reviravolta de decisdes

Organizacéao e finangas

Fonte de recursos

Organizagéo interna da agéncia

Controle sobre os recursos humanos

Competéncias Regulatorias

Regulamentacéo

Monitoramento

Sancionamento

Factuais

Dos politicos

Frequéncia do “revolving door”

Frequéncia dos contatos

Influéncia no orcamento

Influéncia na organizagéo interna

Partidarismo das nominagoes

Vulnerabilidade politica

Influéncia externa na regulacao

Dos regulados

Frequéncia do “revolving door”

Frequéncia dos contatos

Influéncia no orcamento

Influéncia na organizagéo interna

Atuagdo profissional dos diretores

Fonte: Gilardi e Maggetti (2011).

Como se pode perceber, o que geralmente é avaliado € a independéncia

em relacdo aos agentes regulados e em relacdo ao governo. No presente

estudo, € buscada a introducdo de novos agentes, especialmente fora do

contexto nacional, para investigacdo de seu papel na regulacao nacional.
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No contexto europeu, onde existe uma grande cooperacdo entre o0s
diversos paises por meio da Unido Europeia e de redes regulatérias, a
relevancia do papel das redes de reguladores ja foi identificada (EGEBERG e
TRONDAL, 2009) e é bastante estudada. Além disso, foi percebida a diferenca
de atuacédo e influéncia de acordo com a “capacidade administrativa” e
“experiéncia” (MARTENS, 2008) de cada um dos paises. Porém, no caso
brasileiro, poucas séo as referéncias que estudam a influéncia de agentes

internacionais.

1.2 TEORIA DE DIFUSAO DE POLITICAS PUBLICAS
A teoria de difusdo de politicas publicas ja se consolidou como uma teoria

gue explica diversos fendmenos relativos ao agendamento e escolha de
politicas publicas. Inicialmente focado em casos de difusdo entre entidades
subnacionais (WALKER, 1969), como estados e municipios, varios estudos
tiveram como objeto de pesquisa também a difusdo entre Estados nacionais.

O desenvolvimento da teoria de difusdo focou-se principalmente em
identificar fatores que pudessem facilitar a difusdo e em mecanismos que a
propiciam. Esses fatores classificam-se como internos (caracteristicas
endogenas) e externos (caracteristicas exogenas). Apenas a titulo
exemplificativo, pode-se citar alguns fatores, tais como proximidade geogréfica,
existéncia de comunidades epistémicas, competicdo entre as unidades em que
a difusdo ocorre, dentre outros (SHIRPAN, 2012; SIMMONS, DOBBIN e
GARRETT, 2007). Quanto aos mecanismos destacam-se 0 isomorfismo
(RADAELLI, 2000), o aprendizado (DUNLOP, 2009) e a coercao (HENISZ,
ZELNER e GUILLEN, 2005).

Apesar dessas diversas nomenclaturas, ha certo consenso sobre o que &
difusado internacional de politicas publicas, assim descrito por GILARDI (2012):

Difuséo internacional de politicas publicas ocorre quando decisdes
governamentais sobre politicas publicas em um dado pais sao
sistematicamente condicionadas por decisbes anteriores de outros
paises.®

Desta forma, o que une todas essas diferentes abordagens é o fator

temporal, ou seja, como uma mesma politica é adotada ao longo do tempo por

3 ~ .
Tradugao livre.
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diversas unidades e como a simultaneidade na ocorréncia de fatores internos e
externos se reflete na difuséo.

Entretanto, a correlacdo direta entre os fatores e a adocdo de uma
politica por determinada unidade ndo é suficiente para se estabelecer uma
relacdo causal. A decisdo de uma dessas unidades, por vezes, pode estar
condicionada a uma variavel interveniente oculta (Problema de Galton), que é,
de fato, a responsavel pela difusdo (GILARDI, 2012). Essa variavel seria a
articulacdo dos agentes por meio de aprendizado, interdependéncia, coercao,
normas comuns, unanimidades ou imitagdo simbolica (BRAUN, 2006).

Por esta razdo, é importante conhecer a fundo o funcionamento dos
mecanismos de difusdo, de forma a néo se atribuir erroneamente as causas de
um fendmeno de difusdo. Essa necessidade induz a utilizacdo de métodos nos
quais € possivel conhecer mais detalhadamente as caracteristicas do
fendbmeno, como estudos de caso, analise de histérico de eventos (event
history analysis) e rastreamento de processos (process tracing).

Além disso, nos ultimos anos, ha que se destacar o papel da internet na
criacdo de uma nova arena para discussao e troca de experiéncias. Essa nova
arena facilita o contato dos especialistas e da visibilidade as populacdes das
acOes de outros paises, criando constrangimentos antes inexistentes. Dolowitz
e Marsh (1996) reconhecem a evolucdo das comunicacdes como um fator
acelerador da difusdo de politicas publicas desde o fim da 22 Guerra Mundial.

Ademais, pode-se afirmar também que o incremento da difusdo foi
fomentado pelas agéncias setoriais da ONU, cuja criacdo data também do pos-
guerra. Esses foruns servem de arenas em que experiéncias sdo trocadas,
informacédo é consolidada para formacédo de rankings e convergéncias podem
ser atingidas de maneira mais facil. Sdo locais em que a influéncia de paises
centrais sobre paises periféricos pode ocorrer de forma mais potencializada,
diminuindo custos transacionais de disseminacéo de informacéo.

O processo de globalizagdo e harmonizacdo de politicas em nivel
internacional e muitas vezes de coercgéo por organismos de financiamento pode
gerar uma transferéncia de arranjos e politicas advindas de paises lideres em
cada setor especifico (HENISZ, ZELNER e GUILLEN, 2005). Este fato foi

também percebido por Dolowitz e Marsh (1996), que reconheceram a
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importancia de atores externos ao governo, colocando énfase na pressao que
governos estrangeiros, organizagdes internacionais e empresas transnacionais
para adocéo de politicas publicas.

Essa expansdo de politicas e de mercados torna-se ainda mais
importante num momento de crise financeira em que a abertura de novos
mercados pode ser vista como caminho para retomada do crescimento
econdmico, uma vez que 0 a expansao dos servicos regulados esta associado
ao crescimento da produtividade e do PIB (CZERNICH, FALK e
KRETSCHMER, 2009).

Assim, apesar de os setores estudados ndo terem organismos centrais
internacionais que sejam hierarquicamente superiores as Agéncias
Reguladoras nacionais, ha mecanismos que propiciam essa interconexao.
Essa interconexdo advém da necessidade de desenvolvimento de
regulamentacdes que garantam a harmonia e a existéncia padrbes com escala
global. Ou seja, apesar de as entidades parte dos setores estudados serem
descoordenadas (sem um organismo central hierarquicamente superior), elas
sao interconectadas por meio de agéncias especializadas da ONU.

Outra variavel que pode ser utilizada na busca de relacdes causais e
padrdes é a dinamicidade no uso de tecnologia por cada setor. Para os setores
com rapidas transicdes ou que sao submetidos a mudancas abruptas de
tecnologia (banda larga, por exemplo) a auséncia de parametros internos para
o empreendimento de politicas publicas faz que os agentes estatais busquem
exemplos em outros paises (DOLOWITZ e MARSH, 1996). Assim, para reduzir
a incerteza sobre o que fazer em temas téo técnicos, muitos governos adotam
politicas implementadas em outros paises sem, muitas vezes, dar a devida
importancia as caracteristicas peculiares de cada nagéo.

Entretanto, h& setores em que a dinamicidade tecnologica € menor e ha
outros valores mais importantes, como € o caso da seguranca operacional em
aviacdo civil. Nessa situacdo, € possivel esperar até que bons resultados
advindos de experiéncias de outros paises possam surgir, as quais serao
entendidas de acordo com os valores e paradigmas do decisor/formulador da
politica. Dunlop (2009) descreve essa componente cognitiva da transferéncia,

na qual as preferéncias e valores dos decisores filtram o aprendizado de
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acordo com suas visfes ou seus interesses, evidenciando 0 uso estratégico da
transferéncia de politicas publicas.

No Brasil, varios estudos ja utilizaram modelos de difusdo de politicas
publicas para explicar fenbmenos como programas de transferéncias de renda
(COELHO, 2012), orcamento participativo (WAMPLER, 2007; SPADA, 2010), e
politicas sociais (SUGIYAMA, 2007). Entretanto, nenhum desses estudos tratou
do caso de politicas de telecomunicacdes e de uso do espectro, que séo
politicas nacionais. Por esta razdo, para o objeto de estudo tratado, a difusédo
tem que ser compreendida como um fenémeno global, o que se diferencia da
maioria dos estudos sobre difusdo de politicas publicas produzidos no Brasil.

Desta forma, as bases teoricas e conceituais das teorias de difuséo de
politicas publicas sdo Uteis para testar as hipoteses explicativas do problema
de pesquisa, rapidamente descritos na introdu¢ao e mais bem detalhados mais
adiante neste estudo.

1.3 MODELO DE ORQUESTRAQAO
1.3.1 Introducao ao tema

O conceito e o0 modelo de orquestracdo utilizados neste trabalho séo
baseados nos argumentos trazidos pelo livro “Organizacdes Internacionais
como Orquestradores” * (ABBOTT, 2015). Esse livro aplica o modelo (mais
bem detalhado adiante) para diversas situagbes e casos, colocando as
Organizagbes Internacionais na condicdo de orquestradores. Os diversos
capitulos do livro aplicam o modelo para variados regimes internacionais, 0s
quais envolvem comércio, financas, meio ambiente, saude, paz e
desenvolvimento social.

Ha que se observar que a governanca no regime internacional para o
setor de telecomunicacdes ndo foi tratada no referido livro®. Vale, entdo,
mencionar que para fazer uso desse conceito neste trabalho, algumas
consideracdes devem ser feitas, as quais serdo descritas apds a apresentacao
do modelo.

4 Traducgdo livre.

> No capitulo 2 do livro é tratado o caso de redes regulatérias transgovernamentais na Europa, incluindo
o caso de telecomunicac¢des. No entanto, ndo é tratado o ecossistema setorial inteiro, com outros atores
como fabricantes e prestadoras, nem como é a governanca em escala global.
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1.3.2 Conceito

O modelo de orquestracdo € derivado do modelo principal-agente. No
modelo de principal-agente, alguns fatores sdo necessarios para que 0S
objetivos planejados pelo principal possam ser atingidos por meio do agente
(NOLL, 1989):

* Em gqual extensao séo os conflitos de interesse entre agente e principal;

 Custos e precisdo dos métodos para que o principal monitore a

performance do agente;

* O poder dos mecanismos de enforcement do principal para redirecionar

0s incentivos do agente.

Pela dificuldade de se obter todas essas caracteristicas em situacoes
praticas, a introducéo de algum intermediario pode ser o mecanismo ideal para
atendimento dos interesses tanto do principal, quanto do agente. A introdug&o
desse intermediario € a proposta do modelo de orquestracdo. Nesse modelo,
0s atores também tém suas denominacfes alteradas para serem introduzidas
no novo modelo, o que pode ser representado na figura abaixo:

Figura 2 - Modelo principal-agente e Modelo de orqu  estracéo

Principal—>Agente

Orquestrador = Intermediario = Alvo

Fonte: elaborado pelo autor.

Com essa modelagem, a orquestracdo, como modo de governanca, €
indireta e soft. Indireta devido a existéncia do intermediario e soft porque a
introducdo do intermediario ocorre sem um controle hierarquico do
orquestrador sobre esse ator.

Com isso, o0 modelo de orquestracdo € diferente de outros modos de
governanca, conforme resumido na tabela abaixo, extraida de Abbott (2015):

Figura 3 - Quatro modos de governanca.

Direto Indireto
Hard Hierarquia Delegacéo
Soft Colaboracédo Orqguestragao

Fonte: Abbott (2015).
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1.3.3 Premissas do modelo de orquestracao

O modelo de orquestracdo é baseado em quatro premissas: suposicao
de orquestracéo, suposicao de busca de objetivos, suposicdo de capacidades
complementares e suposi¢cao de objetivos correlacionados.

A suposicdo de orquestracdo esta relacionada a relagdo entre o
orquestrador e o intermediario, que € supostamente indireta e soft. Para isso, 0
desafio do orquestrador € encontrar objetivos comuns com o intermediario.
Além disso, comparado com o modelo principal-agente, este modelo da mais
énfase nos elos institucionais e de confianga entre orquestrador e
intermediario.

A suposicdo de busca de objetivos baseia a decisdo dos agentes em
engajarem-se numa orquestracdo com o objetivo de atingirem seus objetivos e
interesses. Como € uma relacdo ndo mandatéria, ela s6 sera possivel se tanto
o intermediario como o orquestrador perceberem beneficio nessa relagéo para
o atingimento de seus objetivos.

A suposicdo de capacidades complementares baseia a decisdo do
orquestrador de buscar algum intermediario que detenha capacidades que ele
mesmo ndo tenha. Nesse sentido, orquestrador e intermediario sao
mutuamente dependentes, o que também distancia esse modelo do modelo
principal-agente, em que a dependéncia € basicamente assimétrica e
unidirecional.

A suposicdo de objetivos complementares estd relacionada a
proximidade ou, ao menos, compatibilidade entre os objetivos do orquestrador
e do intermediario. Isso nado significa que a relacdo entre os dois atores sera
sempre harmonica, pois diversos conflitos podem surgir, devido a prioridades
distintas, valores e ideologias diferentes, dentre outros fatores.

1.3.4 Hipoteses gerais para orquestracao

O modelo de orquestracao estabelece ainda sob quais condi¢des algum

ator ird engajar-se nesse modo de governanca. Essas hipoteses estédo

resumidas na tabela abaixo:
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Tabela 2 - Hip6teses para orquestracao.

Os atores tendem a orquestrar, quando:

Capacidades do | Aos orquestradores faltam certas capacidades para atingir

orquestrador seus objetivos por meio de outros modos de governanca.
Disponibilidade de | Disponibilidade de intermediarios com objetivos
intermediarios correlacionados e capacidades complementares.

Focalidade do | Eles séo focais dentro da area tematica.

orquestrador

Empreendedorismo | Sua estrutura organizacional e cultura encorajam o0

do orquestrador empreendedorismo de politicas publicas.

Fonte: Abbott (2015).
Os atores tendem a buscar métodos de governanca ndo hierarquicos,

como a orquestracédo, quando lhes falta alguma capacidade que o possibilite
fazé-lo de maneira hierarquica. Seria pouco provavel que um ator fizesse uso
da orquestracdo se ele tivesse autoridade para fazer regulamentacdes
(competéncia regulatéria), recursos suficientes para implementar suas regras
(capacidade operacional) e legitimidade ante os alvos. No outro extremo, se
algum ator ndo possuir competéncia regulatéria, capacidade operacional ou
legitimidade, ele ndo tera nada a oferecer ao intermediario. Entretanto, muitos
atores podem estar entre esses extremos.

A disponibilidade de intermediarios € outra importante hipotese para
orquestracdo. Os orquestradores ndo tém meios de forcar outros atores a
participar na governanca. Eles (orquestradores) buscam, assim, outros atores
com objetivos correlacionados e com capacidades complementares. Importante
observar que a disponibilidade pode ser factual ou potencial e os
orquestradores podem usar seu poder para dar assisténcia, apoiar na criacéo
de intermediarios ou modificar as organizagdes existentes. Além disso, a
disponibilidade de intermediérios pode afetar a posicdo de barganha de cada
um dos atores. Se a disponibilidade de intermediarios for pequena, o
orquestrador estara numa posicdo mais fraca, entretanto, se os candidatos a
intermediarios forem muitos, o orquestrador poderda melhor negociar as

condic¢des de colaboragéo.
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A hipétese de focalidade refere-se a lideranca do orquestrador no setor,
0 quédo central, singular e incontestavel ela é. No mundo real, entretanto, a
focalidade tem muitos graus, mas quanto maior for essa caracteristica do
orquestrador, maior sera a sua capacidade de arregimentar intermediarios e
reforcar sua posigéo de lideranca.

A cultura e a estrutura organizacional também importam na tendéncia de
um ator engajar-se numa orquestracdo. Assim, uma cultura e estruturas
institucionais que facilitam a interacdo possibilitam regimes em que haja mais
interacdo, troca e colaboragdo. Da mesma maneira, uma estrutura e uma
cultura que premiam acao unilateral, fechamento, continuidade e seguimento
estrito das regras desincentivam acdes colaborativas, como exige o modelo.
Tais caracteristicas podem ser observadas em elementos como
descentralizagdo administrativa, processo informal de tomada de decisdo, as
quais dao a pessoas empreendedoras oportunidades de realizar interacdes
inovadoras.

1.3.5 AdaptacOes necessarias para aplicacdo no caso  concreto

No modelo original, os regimes sédo descritos com foco nos objetivos dos
organismos internacionais, ou seja, o foco esta no orquestrador do modelo, em
suas caracteristicas e capacidades. No presente estudo, no entanto, o foco é
diferente.

O foco neste estudo sera dado no alvo do modelo (Agéncia Reguladora)
e nos diversos agentes que estdo tentando influencia-lo. Assim, sera
importante descrever as caracteristicas e capacidades desses agentes,
tentando-se identificar quais dessas influéncias sdo mais relevantes e o porqué
disso. Desta forma, a colocacédo do organismo internacional como orquestrador
ndo é uma premissa para este trabalho, mas sim algo a ser verificado e
problematizado, o que leva a possibilidade de a funcdo de orquestrador ser
exercida por outros agentes.

Além disso, apds serem apresentadas as caracteristicas do objeto de

estudo, algumas hipéteses especificas seréo introduzidas.
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2 DESCRICAO DO ARRANJO INSTITUCIONAL DA AREA DE
RADIOCOMUNICACOES

2.1 O SETOR DE TELECOMUNICAQC)ES
O setor de telecomunicagbes é um setor de infraestrutura. Por essa

razdo, assim como energia, aviacao civil e transportes, € um setor com
intensivo uso de capital e com custos afundados bastante significativos. Essa
caracteristica fez com que esse setor fosse compreendido por grande parte dos
paises do mundo como um monopdlio natural e que, por essa natureza,
deveria ser explorado pelo Estado.

Esse cenario comecou a mudar a partir anos 1970, com a expansao de
politicas neoliberais e a transformacdo de um Estado Executor em um Estado
Regulador. Tais alteracdes possibilitaram a privatizacdo de varios desses
setores, que estariam abertos a competicdo plena ou regulados por agentes
estatais em casos com permanéncia de um monopdlio privado ou de um
oligopélio®.

Nesse processo de abertura de mercado, muitos desses setores tiveram
uma importante participacao de capital internacional, possibilitando a existéncia
de grandes conglomerados econbémicos transnacionais. No caso do setor de
telecomunicacdes, essa participagcdo € relevante no que se refere as
prestadoras de servico, mas também € especialmente importante nos
desenvolvedores de solucao e tecnologia (fabricantes).

Os custos para desenvolvimento de equipamentos sao muito altos, o
que dificulta a participacdo de entidades que nao tém escala global. Uma
maneira facil de identificar essa caracteristica € perceber que os telefones
celulares sao praticamente todos produzidos por um reduzido namero de
fabricantes estrangeiros, mesmo que manufaturados no Brasil, um pais com
significativa escala de producdo. Assim, essas entidades exercem um papel
decisivo na definicdo das escolhas a serem tomadas pelos governos, tanto na
escolha de tecnologias que seréo utilizadas em determinado pais, quanto das
politicas, uma vez que as solu¢des para os problemas da sociedade partem

dessas companhias.

® Nos Estados Unidos, a histdria da regulagdo é diferente. Vide Horwitz (1991).
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Apesar de existirem diversos fabricantes pelo mundo, 0 que denotaria
uma grande competicdo e, consequentemente, menor poder de influéncia,
essas companhias sado articuladas, uma vez que grande parte de seus
objetivos sdo comuns. Dessa articulagdo surgem grupos formais, como o 3GPP
(3rd Generation Partnership Project), inclusive no ambito nacional, como a
ABINEE (Associacdo Brasileira da Industria Elétrica e Eletrbnica). Fato
bastante similar ocorre com as prestadoras de servi¢o, que, em nivel mundial,
criaram a GSMA (em que pese ela também tenha fabricantes e outras
entidades associadas) e, no ambito nacional a Telebrasil.

Do ponto de vista estatal, a articulagdo dos Estados em escala global
ocorre por meio de uma agéncia da ONU especifica para questbes de
telecomunicacdes, a UIT (Unido Internacional de Telecomunicacfes). Além
disso, existem diversos outros foruns regionais, como a Citel (Comisséo
Interamericana de Telecomunicacdes, parte da OEA (Organizagao dos Estados
Americanos), Regulatel (Foro Latinoamericano de Entes Reguladores de
Telecomunicaciones), e comissdes tematicas no ambito do Subgrupo de
Trabalho 1 — Comunicag¢des do Mercosul.

Por essas razdes, o setor de telecomunicacdes é um setor com muito
intercAmbio de informagdes sobre estatisticas e acdes regulatérias, o que pode
contribuir para uma transferéncia mais facil de politicas publicas. O setor de
telecomunicacdes € caracterizado também por rapidas mudancas tecnolégicas,
ponto em que se difere de varios outros setores de infraestrutura.

Durante um tempo consideravel, o setor apresentou taxas de
crescimento consideraveis, o que € relativamente raro de ser visto em outros
setores de infraestrutura. Uma das possiveis explicacdes para esse fenébmeno,
e que diferencia o setor de telecomunicagcbes de outros setores de
infraestrutura, é a constante introducéo de inovacgoes.

Devido a essa caracteristica, muitos paises introduziram politicas
voltadas para desenvolvimento tecnolégico em telecomunicacbes. Como
exemplo, pode-se citar a prépria criacdo do Protocolo IP (Internet Protocol), a
gual foi patrocinada pelo Departamento de Estado Americano (LEINER, 2009).

O dominio tecnolégico distinto em cada um dos paises criou

basicamente trés polos de tecnologia: América do Norte, especialmente nos
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Estados Unidos, Europa e Asia, historicamente no Jap&do e mais recentemente
na Coreia do Sul e na China’. A América Latina, incluindo o Brasil, ocupa
posicdo secundaria, caracterizando-se mais como consumidor de tecnologia,
do que como produtor.

Durante muitos anos, a competicdo internacional pelo desenvolvimento
tecnoldgico ndo se refletiu nos planos domeésticos de prestagédo de servigo. A
maioria dos paises adotava a prestacdo de servicos de telecomunicacdes
como uma prerrogativa do Estado e os servicos eram prestados por um
monopdlio estatal, salvo importantes exce¢des, como nos EUA, em que havia
um monopdlio privado regulado.

O relativo afastamento do Estado na prestacao de servigcos e busca pelo
barateamento de tais atividades fez com que os requisitos de compra pelas
empresas, ndo mais estatais, ampliasse a competicdo internacional e cada vez
mais 0s equipamentos deveriam ser harmonizados no sentido ter ganhos de
escala e compatibilidade.

Outra gquestdo relevante € a necessidade de padronizacdo para se
garantir comunicacgdes internacionais. Esse objetivo € algo buscado desde ha
muito tempo, uma vez que, para que haja comunicacédo, os interlocutores tém
que utilizar o mesmo “codigo”, sob a pena de ndo haver compreensdo. A
necessidade de desenvolvimento desses “codigos” por meio de padrbes e
protocolos, em conjunto com a necessidade de coordenacdo de
radiofrequéncias, justifica a existéncia de organismos internacionais, como a
UIT (Unido Internacional de Telecomunicagcdes), que faz parte do sistema
ONU, bem como outros féruns privados.

2.1.1 O desenvolvimento tecnologico do setor de tel  ecomunicacdes no

Brasil

O Brasil, devido a sua populacdo e sua extensdo territorial, € um
importante mercado de telecomunicac¢des no cenario mundial. Ao final de 2014,
o Brasil era o 5° maior mercado mundial em numero de acessos moveis,
ficando atr4s somente de China, india, Indonésia e Estados Unidos.®

Essa € uma das razdes de o setor ter atraido investimentos nacionais e

internacionais, com grupos econdmicos diversos atuando nas mais diversas

7 Como seré visto mais adiante, a UIT adota divisdo territorial que segue essa logica.
8 Fonte: http://www.itu.int/en/ITU-D/Statistics/Pages/stat/default.aspx
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plataformas tecnoldgicas, como cabos submarinos, comunicacao via satélite,
comunicacdo fixa, movel e acesso a Internet. Esses investimentos
proporcionaram um crescimento de receitas superiores ao crescimento do PIB
desde a privatizacdo, conforme mostra o estudo “O desempenho do setor de
telecomunicagbes no Brasil — Séries Temporais 2015”, da Associagédo
Brasileira de Telecomunicagdes®:

Figura 4 - Comparacgao de crescimento entre servigcos de informacéo e PIB
no Brasil.
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Fonte: O desempenho do setor de telecomunicacdes no Brasil — Séries Temporais 2015%°,

Devido a essas altas taxas de crescimento, o setor atraiu bastante
investimento na prestacdo de servigos ap0s a privatizacao do sistema Telebras
no final da década de 1990. Entretanto, o pais, por diversas razdes, nao
desenvolveu conglomerados econémicos ou tecnologicos no cenario mundial,
mantendo-se em posicdo intermediaria nos rankings de desenvolvimento
tecnolégico'?, sendo mais importador, do que produtor de tecnologia, conforme
relatério do BNDES™?:

° Fonte: http://www.telebrasil.org.br/panorama-do-setor/desempenho-do-setor

% Fonte: http://www.telebrasil.org.br/panorama-do-setor/desempenho-do-setor

1 http://www.senado.gov.br/noticias/jornal/emdiscussao/Upload/201101%20-
%20fevereiro/pdf/em%20discuss%C3%A30!_fevereiro_internet.pdf

2 BNDES, Complexo eletrénico: A evolucdo recente e os desafios para o setor e para a atuagdo do
BNDES, disponivel em
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Figura 5 - Balanca comercial de equipamentos de tel ecomunicac¢des no
Brasil entre 2002 e 2011.
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Fonte: BNDES™:
Uma explicacdo pode ser encontrada no mesmo relatério™:

Em equipamentos para telecomunicagfes, o crescimento do déficit
se associa a duas frentes. Em uma, o0s seguintes fatores
enfragueceram de maneira sistematica as empresas com base
tecnologica no pais: (i) a perda do principal comprador (Telebras), a
concentracdo dos clientes (operadoras) que praticam compras
globais, e (ii) o porte relativamente pequeno das empresas nacionais
com consequente incapacidade de realizar investimentos em
Inovagao em compasso com 0s concorrentes mundiais. Na outra
frente, a consolidacdo dos fornecedores mundiais associada as
condicbes macroeconémicas brasileiras e a competicdo agressiva
de empresas chinesas desencadeou uma onda de desinvestimentos
fabris de multinacionais, que passaram a focar mais em servicos em

suas operacgodes brasileiras.

https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/937/4/Complexo%20Eletronico_%20a%20evolucao
%20recente_final.pdf
 BNDES, Complexo eletrénico: A evolugdo recente e os desafios para o setor e para a atuagdo do
BNDES, disponivel em
https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/937/4/Complexo%20Eletronico_%20a%20evolucao
%20recente_final.pdf
“ BNDES, Ob. cit. p. 72
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2.1.2 O sistema setorial de inovagao de telecomunic  acdes brasileiro

O sistema setorial de inovagdo do setor de telecomunicagdes foi
instituido no contexto da privatizacdo do sistema Telebras, no final da década
de 1990.

O tema de desenvolvimento tecnoldgico estava presente logo no art. 2 °
da Lei 9.472/97, Lei Geral de Telecomunicagdes — LGT:

Art. 2° O Poder Publico tem o dever de:

V - criar oportunidades de investimento e estimular o
desenvolvimento tecnologico e industrial, em ambiente competitivo;”
Art. 127. A disciplina da exploracédo dos servicos no regime privado
terd por objetivo viabilizar o cumprimento das leis, em especial das
relativas as telecomunicacdes, a ordem econbmica e aos direitos
dos consumidores, destinando-se a garantir:

IX - o desenvolvimento tecnolégico e industrial do setor;

Assim, o Estado, no desenvolvimento da politica publica relativa a
prestacdo dos servicos de telecomunicacbes, atribuiu-se o papel de
estimulador do desenvolvimento tecnoldgico do setor. Essa preocupacgédo foi um
pouco mais detalhada na prépria Lei, como vemos nos artigos. 76-78:

Art. 76. As empresas prestadoras de servicos e os fabricantes de
produtos de telecomunicacdes que investirem em projetos de
pesquisa e desenvolvimento no Brasil, na &rea de telecomunicagoes,
obterdo incentivos nas condi¢des fixadas em lei.

Art. 77. O Poder Executivo encaminhara ao Congresso Nacional, no
prazo de cento e vinte dias da publicacdo desta Lei, mensagem de
criagdo de um fundo para o desenvolvimento tecnoldgico das
telecomunicacdes brasileiras, com o objetivo de estimular a pesquisa
e o desenvolvimento de novas tecnologias, incentivar a capacitacao
dos recursos humanos, fomentar a geracdo de empregos e
promover o acesso de pequenas e médias empresas a recursos de
capital, de modo a ampliar a competicdo na indastria de

telecomunicacdes.
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Art. 78. A fabricacdo e o desenvolvimento no Pais de produtos de
telecomunicacbes serdo estimulados mediante adocdo de
instrumentos de politica crediticia, fiscal e aduaneira.

Como se pode perceber, o Estado ja apontava os mecanismos que
seriam utilizados para o desenvolvimento da industria de telecomunicagées,
quais sejam a criacdo de um fundo e a utilizagdo de instrumentos crediticios,
fiscais e aduaneiros.

Restava, no entanto, dar tratamento aos centros de pesquisa também
vinculados ao Estado. Para o setor de telecomunicacdes, essa entidade era o
CPgD (Centro de Pesquisa e Desenvolvimento), também parte do Sistema
Telebras. Sobre esse centro, a LGT dispds o seguinte:

Art. 190. Na reestruturacdo e desestatizacdo da Telecomunicacdes
Brasileiras S.A. - TELEBRAS dever&o ser previstos mecanismos que
assegurem a preservacdo da capacidade em pesquisa e
desenvolvimento tecnoldgico existente na empresa.

Paragrafo unico. Para o cumprimento do disposto no caput, fica o
Poder Executivo autorizado a criar entidade, que incorporara o
Centro de Pesquisa e Desenvolvimento da TELEBRAS, sob uma
das seguintes formas:

| - empresa estatal de economia mista ou néo, inclusive por meio da
cisdo a que se refere o inciso | do artigo anterior;

Il - fundacdo governamental, publica ou privada.

Houve preocupacdo, portanto, com a preservacdo da capacidade em

pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico existente na estatal, por meio de uma
adaptacado da natureza do CPgD, ndo mais vinculado ao Sistema Telebrés.
O CPgD foi entdo transformado em uma fundagdo privada que teria como
legado todo o desenvolvimento e capacidade intelectual desenvolvidos durante
a fase em que o setor de telecomunicacOes esteve estreitamente ligado ao
Estado.

No cenario daquela época (final dos anos 1990), o papel do Estado foi
alterado, passando de um prestador de servicos e desenvolvedor das
tecnologias, para um regulador e um incentivador das atividades em ambito

privado, incluindo prestacdo de servi¢os e desenvolvimento tecnoldgico.
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No entanto, o0 objetivo da privatizagdo do setor de telecomunicagdes era
oferecer um servico melhor a populagcdo, considerado bastante precério
durante a década de 1990. Esse problema foi atacado diretamente, o que nem
sempre € a melhor estratégia se nao se identifica muito claramente a “causa’.
Se a causa nédo for atacada, a politica ndo se torna sustentavel e tem-se a
impressao de que as acdes empreendidas nao surtiram o efeito esperado ou
foram insuficientes. No caso da privatizacdo do setor de telecomunicacdes,
pelo que se percebe da exposicdo de motivos da Lei Geral de
Telecomunicagbes, a “causa” identificada foi a ineficiéncia do Estado na
prestacdo de servicos e, desta forma, a privatizagcdo deveria resolver esta
guestao.

Passados quinze anos da liberalizacdo do setor, ainda existem diversas
queixas quanto a qualidade do servico, demonstrada pelas recentes a¢fes da
Anatel de suspensao de vendas. Apesar disso, os indicadores de penetracao
mostram uma expressiva melhoria na prestacéo e no alcance dos servicos.

Porém, essas observacdes nos fazem refletir se a “causa” do problema
estaria sendo atacada, o que leva a uma questao intrigante: poderia a “causa”
da baixa qualidade do servico prestado no Brasil ser a mesma no final da
década de 1990 e estar relacionada ao desenvolvimento tecnologico do pais?
Essa questédo sera mais bem descrita e detalhada em capitulos posteriores.
2.1.3 Criacéo e atuacédo do Funttel

Com essa estrutura institucional estabelecida, foi promulgada, em 28 de
novembro de 2000, a Lei n° 10.052, que instituiu o Fundo para
Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicac¢des — Funttel, de acordo com
a previsdo do art. 77 da LGT.

Na proposta inicial do Ministério das Comunica¢bes, o Fundo se
chamaria FDTT - Fundo para o Desenvolvimento Tecnologico das
TelecomunicacOes, seria gerido pela Anatel e o agente financeiro seria 0
BNDES. No entanto, apds passar por emendas no Congresso Nacional, o
fundo acabou se chamando Funttel, sendo gerido pelo préprio Ministério das
Comunicag0Oes e tendo como agentes financeiros o BNDES e a FINEP.

Segundo a prépria lei, o objetivo do fundo era “estimular o processo de

inovacao tecnoldgica, incentivar a capacitacdo de recursos humanos, fomentar
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a geracao de empregos e promover 0 acesso de pequenas e médias empresas
a recursos de capital, de modo a ampliar a competitividade da induastria
brasileira de telecomunicacdes, nos termos do art. 77 da Lei n® 9.472".

Para conseguir esses objetivos, as receitas do fundo seriam

provenientes das seguintes fontes, conforme art. 4° da Lei n° 10.052:

. Dotacdes consignadas na lei orcamentaria anual e seus créditos
adicionais;
. Meio por cento da receita bruta das prestadoras de servico de

telecomunicacdes, descontados alguns impostos;
. Um por cento da receita de eventos participativos realizados por

meio de ligacdes telefbnicas;

. Rendimento das aplicacdes do fundo;
. Doacdes;
. 100 milhdes iniciais provenientes do Fistel.

Além desses, existia um item vetado, o qual correspondia a parcela
anual do Fistel (outro fundo que tem como objetivo principal suportar as
atividades da Anatel), que segundo, a mensagem de veto, foi retirado por
sugestdo do Ministério da Fazenda, por desviar recursos de um fundo
especifico para outros fins e o entrelacamento entre fundos comprometia a
transparéncia e a o interesse publico.

Do ponto de vista de gestdo, o Funttel seria administrado por um
Conselho Gestor, composto por representantes das seguintes entidades:

. Ministério das Comunicacdes;

. Ministério da Ciéncia e Tecnologia;

. Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior;

. Agéncia Nacional de Telecomunicac¢des — Anatel;

. Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social —
BNDES;

. Empresa Financiadora de Estudos e Projetos — FINEP.

Observa-se que, apesar das atividades de desenvolvimento tecnoldgico
ja ndo mais estarem vinculadas ao Estado, toda a gestdo do fundo que

suportaria as atividades é gerido somente por entidades estatais. Outro setor
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gue também nao esta representado é a academia, um importante elo na cadeia
de desenvolvimento tecnoldgico.

ApoOs o estabelecimento do fundo, a sua arrecadacdo e execucao
ocorreram segundo os valores da tabela abaixo:

Tabela 3 - Arrecadacao e realizacdo dos recursos do  Funttel.

Periodo Receitas de Realizado nédo Realizado (R$)
Arrecadacéo (R$) reembolsavel (R$)
2001 127.186.525,30 57.810.000,00 57.810.000,00
2002 202.925.981,35 92.271.471,80 92.271.471,80
2003 214.472.340,86 153.717.478,00 153.717.478,00
2004 242.364.744,52 100.696.815,20 105.155.916,00
2005 272.161.247,85 102.021.839,00 105.352.481,00
2006 305.909.024,55 78.033.810,10 92.451.384,00
2007 331.652.031,50 137.476.326,52 150.647.692,52
2008 377.621.451,53 70.613.359,93 90.613.359,93
2009 392.046.712,03 40.154.272,87 40.154.272,87
2010 421.082.386,83 50.704.224,61 100.704.224,61
2011 493.895.749,91 71.875.088,82 121.875.088,82
2012 547.957.735,77 N&o disponivel / Nao Né&o disponivel / Ndo
encontrado encontrado
2013 547.873.464,35 N&o disponivel / Nao Néo disponivel / Ndo
encontrado encontrado
TOTAIS 4.477.149.396,35 955.374.686,85 1.110.753.369,55

Fonte: Ministério das Comunicagdes™.
Como se pode perceber da tabela acima, os valores arrecadados nos
treze anos considerados foram superiores a quatro bilhdes de reais, o que é
um valor expressivo e poderia significar uma importante linha de financiamento

do desenvolvimento tecnolégico nacional. No entanto, observa-se que a

15 ~ .. . . .
Valores n3o corrigidos. Disponivel em http://www.mc.gov.br/acoes-e-programas/inovacao-

tecnologica/fundo-para-o-desenvolvimento-tecnologico-das-telecomunicacoes-funttel/392-
temas/inovacao-tecnologica/fundo-para-o-desenvolvimento-tecnologico-das-telecomunicacoes-
funttel/23762-receita-e-orcamento
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tendéncia de aumento da arrecadacao nao foi acompanhada por um aumento
na execucdo, que tem até diminuido, especialmente apds 2007. Esse fato &
preocupante, pois pode indicar uma baixa priorizacdo do tema e que o fundo
tem perdido a sua importancia, seja pela dificuldade de acessar esses recursos
ou mesmo pelo desinteresse no empreendimento de nego6cios de natureza
tecnolégica no Brasil.

2.1.4 A criacdo de um Sistema Setorial de Inovacéo

A patrtir da criacdo do Funttel, foi criado um Sistema Setorial de Inovacgéo
em Telecomunicagdes, conforme terminologia utilizada por Shima (2007). Esta
visdo é legada do periodo anterior, em que o desenvolvimento de
telecomunicacdes era mais insulado, do ponto de vista da necessidade de
interacdo com outros setores, uma vez que, sendo um setor de monopdlio
estatal, o Estado era o agente preponderante na orientacdo dos caminhos a
serem seguidos.

A partir da privatizacdo, do surgimento da comutacdo por pacotes, da
expansao da Internet, das comunicacdes moveis e do aumento da importancia
do setor para a economia, surge a necessidade de se compreender melhor a
relacdo entre os diversos agentes para que uma politica tenha os efeitos
almejados pelo Estado e pela sociedade.

A percepcdo de que o Estado € o principal agente orientador das
politicas de desenvolvimento tecnolégico é claramente percebido ao se
observar a composi¢cao do Conselho Gestor do Funttel, que, conforme descrito
anteriormente, é composto somente por representantes de entidades
governamentais.

Este fato relega a existéncia de um ecossistema do setor de TICs,
envolvendo outros agentes setoriais e a dinamica da geracdo de inovacéo.
Para que se compreenda uma pouco melhor essa afirmacdo, passa-se a
descrever o setor de TICs e posteriormente 0 ecossistema que compde esse
setor.

2.1.5 Descricdo dos agentes, conforme a politicavi  gente
Os agentes que fazem parte do SSI (Sistema Setorial de Inovagéo) séo

assim esquematizados por Sousa (2011):
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Figura 6 — Sistema Setorial de inovacdo em telecomu  nicacoes.
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Fonte: Sousa (2011).
Essa figura descreve basicamente como o SSI tem funcionado desde

1997. Como se pode perceber, os “clientes” desse modelo sédo basicamente

trés:

Instituicbes de ensino e pesquisa;

. Empresas fornecedoras de equipamentos;

. Empresas prestadoras de servicos.

Esses agentes sao “alimentados” por agentes financeiros (FINEP e
BNDES), que disponibilizam capital vindo do Funttel. A Anatel tem apenas um
papel secundario no desenvolvimento tecnoldgico, por regular e estabelecer
padroes para a acdo das empresas de prestadoras de servicos de
telecomunicacdes e por certificar os produtos utilizados nas redes, criando, de
certa forma, uma barreira de entrada para equipamentos estrangeiros (apesar
das dificuldades em se coordenar acbes para impedir a entrada de
equipamentos irregulares).

Percebe-se que o0 modelo tracado € altamente linear e unidirecional. As
instituicbes de ensino e pesquisa tém atividades académicas sem um foco
concreto no mercado. Os resultados das pesquisas séo utilizados pelos
fornecedores no desenvolvimento de equipamentos. Esses equipamentos e

solugbes sdo entregues as prestadoras, que, por sua vez, servem o0s
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consumidores. Nesse contexto, percebe-se a fungéo das instituicdes de ensino
e pesquisa no desenvolvimento de ciéncia basica, a qual pode ser aproveitada
posteriormente pelas empresas.

No entanto, ha ainda um segundo importante papel desenvolvido pela
academia, o de formar mao de obra especializada. Entende-se aqui né&o
somente mao de obra técnica nos diversos ramos da engenharia elétrica
(eletrbnica, telecomunicacbes, computacdo), mas também profissionais
especializados em negécios, que saibam empreender, inovar e desenvolver
tecnologias/produtos/servigos que possam melhorar a vida das pessoas.

Além disso, percebe-se que ndo existem muitos feedbacks das
entidades privadas, a ndo ser as prestacdes de contas ao Funttel. Entretanto,
tais entidades nao participam do processo de orientacao da politica.

2.1.6 Algumas considerag0es iniciais sobre o modelo de SSI vigente

Percebe-se que esse modelo de SSI descrevia bem o funcionamento do
setor antes da privatizacdo das prestadoras e antes do surgimento e
popularizacdo da internet. Contudo, esses fatos deixam o ambiente menos
linear por diminuir as barreiras para o surgimento de inovagdes. Essa nédo
linearidade exige um novo modelo de colaborac&o entre os diferentes agentes.

Nesse novo cenario, os mercados tornaram-se globais. Tanto o
fornecimento de servigos, quanto o fornecimento de equipamentos e solucdes
comecam a ser compostos, em grande medida, por grupos internacionais.
Esses grupos investem na compra de prestadores de servigos,
desenvolvedores de solugbes, dentre outras empresas, organizando-se em
aliancas globais de padronizacao e desenvolvimento tecnolégico.

Com essas alteracdes, alguns agentes que atualmente podem ter
significativa importancia podem n&o ter sido contemplados na estrutura
institucional estabelecida pela legislacdo brasileira.

Primeiramente, citamos entidades de padronizacdo internacionais. Por
exceléncia, a UIT (Unido Internacional de Telecomunicacfes) tem esse papel.
No entanto, sendo a UIT uma entidade intergovernamental, ela perdeu parte de
sua expressividade nos ultimos anos, uma vez que grande parte dos Estados
membros privatizou seu sistema de telecomunicacdes, exercendo suas

politicas publicas por meio de regulacdo e nao diretamente realizando
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desenvolvimentos ou prestando servigos de telecomunicagdes. Desta forma,
abriu-se espaco para conglomerados e associag0es privadas, cada vez mais
internacionalizadas, num contexto de crescente globalizacdo, ocorrida em parte
também pelo desenvolvimento de melhores e mais baratas formas de
comunicacao.

Cabe destacar que até o papel da UIT foi alterado ao longo do tempo.
Inicialmente, a UIT foi criada para garantir interoperabilidade de sistemas
(sistemas de comunicacdes de avides e embarcacdes, por exemplo, que eram
fabricados localmente) e facilitar as comunicagoes. Ao longo do tempo, a UIT
passou a ser arena de influéncias para que alguns padrbes pudessem se
sobrepor em escala mundial ou regional®® a outros na disputa de mercados.

Houve, assim, uma mudanca no eixo de desenvolvimento. Antes, o
arranjo institucional estava focado em centros de desenvolvimento ligados
diretamente as operadoras (Bell Labs é o maior dos exemplos), muitas vezes
estatais. Agora, os foéruns padronizadores comecaram a ser aliancas
empresariais, na maioria das vezes transnacionais, como o 3GPP, o UMTS
forum, IEEE, WiMax Forum, dentre outros. Isso se deve a alteracdo no papel
dos Estados, que passou a ser secundario, relacionado a regulacao, criagdo de
linhas de crédito e, em alguns casos, formac¢do de méo de obra qualificada.

Esse novo (até entdo) cenario propiciou o surgimento de diversos novos
agentes, com grande potencial de crescimento, 0 que causou a chamada
“bolha do ponto com” no final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000. Essas
empresas ja ndo eram mais de telecomunicacfes, mas sim de um setor maior,
conhecido como TICs (Tecnologias de Informacédo e Comunicacao), mais bem
descrito abaixo.

O modelo vigente, apesar de o Estado ndo estar presente em nenhuma
parte da entrega de produtos ou servigcos a populacdo, sua posicdo ainda é
crucial, pois ele permanece como o tomador de decisdes relacionadas ao
desenvolvimento tecnoldgico. Isso pode ser observado, por exemplo, quando
se nota que todos os membros do conselho gestor do Funttel sdo entidades
estatais.

% As regides consideradas pela UIT s3o trés (Regido 1 — Europa, Africa e Oriente Médio, Regido 2 -
Américas, Regido 3 — Asia e Pacifico), refletindo regides de influéncia de paises lideres tecnolégicos.
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Esse arranjo, como dito anteriormente, ndo contempla e distancia outros
agentes do processo, como as prestadoras de servi¢co, que ndo se engajam na
utilizacao dos recursos para inovagao que tragam beneficios para elas mesmas
e encaram a contribuicdo para o Funttel apenas como um tributo. Um possivel
novo arranjo deveria buscar o engajamento das prestadoras e de outros
agentes na utilizacdo desses recursos para geracao de inovacdes de

telecomunicacdes demandas pelas diferentes realidades brasileiras.

2.2 SOBRE A UIT
2.2.1 Estruturada UIT

A UIT é dividida basicamente em 3 setores:

* Radiocomunicacoes;

* Padronizacéo; e

» Desenvolvimento.

Para os objetivos deste capitulo, sera aprofundada a estrutura do Setor de
Radiocomunicag¢des, o UIT-R, que é o setor responsavel por questdes
relacionadas ao espectro de radiofrequéncias e orbita de satélites.

Importante mencionar que a UIT ndo é apenas um férum de discusséo para
questdes internacionais, mas tem também algumas funcdes operacionais,
como ser o repositorio de notificacbes de estacdes terrestres, terrenas
(estacbes em terra de comunicagdo satelital) e satelitais. Essas informacgdes
permitem a coordenacdo em zonas de fronteira, bem como de servicos de
radiocomunicacdes que tém escala transnacional.

Grande parte do trabalho da UIT-R é realizado em grupos de estudo
(Study Groups), que podem ser reorganizados a cada Assembleia de
Radiocomunicagbes (Radiocommunications Assembly), que ocorrem em
periodos de cerca de 2 a 3 anos. A estrutura aprovada pela WRC-12 e que

vigora para o periodo estudado € assim descrita:
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Figura 7 — Estrutura da UIT-R.
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Fonte: UIT.

Sendo que as siglas significam o seguinte:

. SSD - Departamento de Servigos Espaciais;

. TSD — Departamento de Servigos Terrestres;

. SGD - Departamento de Grupos de Estudo;

. IAP — Departamento de Informética, Administracdo e Publicagdes.

O SSD é responsavel pela coordenacao e procedimentos de registro dos
sistemas satelitais e das estacdes terrenas. O departamento lida com a
captura, o processamento e a publicacdo de dados de estagbes. Além disso,
conduz avaliagbes das notificacbes de frequéncias submetidas pelas
administracdes para inclusdo no processo formal de coordenagcdo no Registro
Internacional Mestre de Frequéncia (MIFR - Master International Frequency
Register). O departamento ainda é responsavel por gerenciar os procedimentos
para planos de atribuicdo de frequéncias na UIT e a assisténcia as

administracdes para todos esses assuntos.
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O TSD conduz fungbes técnicas e regulatérias. Ademais, ele prové
assisténcia as administracfes sobre gerenciamento internacional de espectro,
de acordo com o especificado no Radio Regulations e em varios acordos
regionais relativos a servicos terrestres (radiodifusédo, fixo, movel maritimo,
movel aerondutico, etc). Ele ainda processa as notificagfes de atribuicdo de
frequéncia e mantém o Registro e Plano Mestre relativo a frequéncias de
servigos terrestres.

O SGD, por meio de seus diversos grupos de estudo, desenvolve as
bases técnicas para as decisbes tomadas nas Conferéncias, além de
desenvolver padrdes globais (Recomendacdes), Relatorios e Manuais. Na atual
estrutura, os Grupos de Estudo estdo assim constituidos:

. Grupos de Estudo 1 (SG 1) — Gerenciamento de espectro;

. Grupos de Estudo 3 (SG 3) — Propagacao de radiofrequéncia;

. Grupos de Estudo 4 (SG 4) — Servicos satelitais;

. Grupos de Estudo 5 (SG 5) — Servicos terrestres;

. Grupos de Estudo 6 (SG 6) — Servicos de radiodifuséo;

. Grupos de Estudo 7 (SG 7) — Servicos Cientificos.

Além deles, ha também grupos com tarefas especificas, como o0s

seguintes:

. Comité de Coordenacao de Vocabulario (CCV);

. Reunido Preparatoria para Conferéncia (CPM);

. Comité Especial para assuntos regulatorios e procedimentais
(SC);

. Grupo de Tarefa Conjunta (JTG 4-5-6-7) - WRC-15 Itens de
Agenda 1.1 and 1.2.

Desta forma, grande parte da estrutura permanente da UIT-R esta
alocado em tarefas de registro de frequéncias e construcao de bases de dados
que servirdo para a coordenagdo internacional. Do ponto de vista regulatorio,
esses registros sao referéncias para os procedimentos de coordenacdo e
caracteristicas técnicas dos sistemas, que sdo definidos pelas diversas
publicacdes da UIT-R, desde o Radio Regulations, até os Relatorios, passando
também por Recomendacfes, tema que sera mais bem tratado na préxima

sessao.
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Vale mencionar novamente que o papel da UIT tem diminuido ante
outras organizagdes internacionais de padronizagao privadas, como o IEEE, o
3GPP, a GSMA e a ICANN. Isso porgue com a privatizacdo de grande parte
das redes de telecomunicacdes, o papel dos Estados nas telecomunicacdes e,
consequentemente da UIT, tem se reduzido. Entretanto, em algumas areas,
como a de radiocomunicacgdes, a importancia da UIT permanece, uma vez que
os Estados ndo delegaram a iniciativa privada a competéncia de estabelecer
regulamentacdes sobre espectro.

2.2.2 Publicacdes

Os documentos que compdem a estrutura legal da UIT e tém status de
tratado, com efeito vinculante sobre os membros, sdo a Constituicdo e a
Convencdo da UIT, bem como as regulacbes administrativas, que
complementam a Constituicdo e a Convencéo.

Um desses instrumentos administrativos € o0 Regulamento de
Radiocomunicac¢des (Radio Regulations - RR). A edicdo do RR considerada
para este estudo € de 2012, aprovada apos a Conferéncia Mundial de
Radiocomunicagdes (WRC-12). Esse documento lista as maneiras de
coordenacdao internacional de frequéncia, incluindo em zonas de fronteira, lista
as tabelas de atribuicdo de radiofrequéncias, suas restricdes e uma série de
apéndices técnicos relativos a coordenacdo de satélites e de radiofrequéncias.
O RR é o Uunico documento com status de tratado para o setor de
radiocomunicagfes, mas outros documentos também sdo produzidos, como
Recomendacdes e Relatorios.

Um documento complementar ao RR séo as “Regras de Procedimento”
(Rules of Procedure). Esse documento € publicado pelo RRB (Radio
Regulations Board) com esclarecimentos sobre a aplicacdo do RR ou
estabelecendo procedimentos praticos que podem nao estar previstas nas
provisdes regulatorias existentes.

As Recomendacdes, por sua vez, sdo um conjunto de padrées que nao
tém sua implementacdo mandatéria pelos Estados membros. No entanto, tais
Recomendacdes tém um grande respeito pela sua forma multilateral e
multissetorial de desenvolvimento. As Recomendacdes sao organizadas em

séries, que se referem a cada um dos servicos abordados:



Tabela 4 - Séries de Recomendacdes da UIT-R.

52

Série | Area de Estudo

BO Distribuicdo por satélite

BR Gravacao para producao, arquivamento, reproducao e filmes para TV

BS Servico de Radiodifusdo (dudio)

BT Servigco de Radiodifuséo (televisao)

F Servico Fixo

M Servico Mével

P Propagacédo de ondas de radio

RA Radioastronomia

RS Sistemas de sensoriamento remoto

S Servigo Fixo por Satélite

SA Aplicacbes espaciais e meteorologia

SE Compartilhamento de frequéncia e coordenacédo entre sistemas de
servico fixo e servigo fixo por satélite

SM Gerenciamento de espectro

SNG Coleta de informacdes por satélite

TF Sinais temporais e padrbes de emissdes de frequéncia
Vocabulario e sistemas relacionados

Fonte: UIT.

Os Relatérios (Reports) ndo tém o carater de padrbes, mas expressam a
visdo da comunidade sobre algum tema estudado. Esses relatorios sao
preparados em resposta a alguma questdo demandada aos Grupos Estudo
pela Conferéncia. Eles (Relatorios) indicam tendéncias, apontam necessidades
comuns, experiéncias bem sucedidas, assim como servem de base para as
Recomendacdes e alteracdes no RR. Eles sdo, portanto, referéncias sobre as
decisbes da UIT, bem como servem de paradigma para atuacdo dos Estados
membros.

Os Manuais (Handbooks) sdo também importantes documentos, pois
servem de orientacdo para diversos paises, especialmente o0s em
desenvolvimento, para topicos em que a experiéncia de outros paises pode
servir de exemplo. E um documento que induz seguidores tecnoldgicos a
implementarem tecnologias da maneira sugerida pelos desenvolvedores, em
especial porque € geralmente construido com baixa participacdo dos paises
que serdo usuarios desses manuais.

Ha que se mencionar também que as Opinides da UIT-R (ITU-R
Opinions) sao declaracbes com carater administrativo, para colaboracdo com

outros setores da UIT, outras agéncias especializadas da ONU ou outros
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agentes, incluindo Estados membros. Esses documentos, muitas vezes
expressam o que a UIT-R considera importante, servindo com influéncia para a
construcdo de agendas pelos Estados membros.
2.2.3 Divisdo em Regides

Importante mencionar que o RR divide o mundo em 3 regides, conforme

a figura abaixo:

Figura 8 — Divisdo em regides adotada pela UIT.
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Fonte: UIT.
De maneira geral, as regides sao descritas da seguinte forma:

. Regido 1 — Europa, Africa e Oriente Médio;
. Regido 2 — Américas;
. Regi&o 3 — Asia e Pacifico.

Essa divisdo é importante porque as regulamentacfes geralmente séo
especificas para cada uma das regibes. Assim, cada regido tem alocacdes
especificas, apesar de, em muitos casos, haver uma harmonizacdo global.
Outra externalidade dessa divisdo regional, € que ela reflete zonas de
influéncia tecnoldgica, em que cada regido tem expoentes tecnoldgicos que
conseguem mais facilmente assegurar seus interesses em sua regido de
influéncia.

Apesar dessa necessidade de harmonizagcdo intrarregional, as
especificidades de cada paises podem também ser listadas em notas de

rodapé. Apenas a titulo exemplificativo de como funciona tal mecanismo,
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abaixo estd um trecho dessa tabela de alocagfes de frequéncias, presente do

art. 5° do RR, em que ha uma excec&o especifica para o Brasil'":

Tabela 5 — Trecho exemplificativo da tabela de aloc  a¢bes do RR.
Alocacéo de se rvicos
Regido 1 | Regido 2 Regido 3
460-470 FIXO
MOVEL 5.286AA
Meteorologia-satélite (espago-Terra)
5.287 5.288 5.289 5.290
470-790 470-512 470-585
RADIODIFUSAO RADIODIFUSAO FIXO
Fixo MOVEL
Movel RADIODIFUSAO
5.292 5.293
512-608 5.291 5.298
RADIODIFUSAO
5297 585-610
FIXO
608-614 MOVEL

RADIOASTRONOMIA

Mdvel- exceto satélite
movel aeronautico por satélite
(Terra-espaco)

RADIODIFUSAO
RADIONAVEGAGAO
5.149 5.305 5.306 5.307

614-698
RADIODIFUSAO
Fixo
Moével

5.149 5.291A 5.294 5.296 5.293 5.309 5.311A

g.ggg g.gggAasoes 5.311A 608606

' ' MOVEL 5.313B 5.317A
RADIODIFUSAO
Fixo

790-862 5.293 5.309 5.311A

FIXO

MOVEL exceto aerondutico
movel 5.316B 5.317A

RADIODIFUSAO

5.312 5.314 5.315 5.316

5.316A 5.319

806-890

FIXO

MOVEL 5.317A
RADIODIFUSAO

862-890

FIXO

MOVEL exceto aerondutico
movel 5.317A

RADIODIFUSAO 5.322

5.319 5.323

5.317 5.318

610-890

FIXO

MOVEL 5.313A 5.317A
RADIODIFUSAO

5.149 5.305 5.306 5.307
5.311A 5.320

5.313B

Categoria de servigo distinta: no Brasil, a alocacéo da faixa de 698-806 MHz para

0 servico maével é em carater secundario (veja n° 5.32). (CMR-O?)18

Fonte: UIT

17 . ;o ~ ,
Vale mencionar que nem todas as notas de rodapé sdo exce¢bes de algum pais, mas podem ser
detalhamentos de alguma regulamentacdo para aquela faixa de radiofrequéncias.

18 ~ .
Traducao livre.
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Quanto a participacdo das nacdes nos servicos administrativos da UIT,
tem-se a seguinte distribuicdo, apresentada pelo Relatério de Recursos
Humanos da UIT de 2015

Tabela 6 - Funcionarios em categorias superiores da UIT de acordo com
sua nacionalidade.

Nacionalidade | 2008| 2009 2010| 2011| 2012| 2013| 2014| 2015
Francés 48 53 52 48 53 50 54 54
Britanico 21 21 21 20 20 19 19 19
Canadense 11 12 12 13 18 17 17 18
Italiano 9 8 12 13 15 17 17 17
Espanhol 12 13 12 13 15 16 16 15
Russo 12 13 13 12 15 13 13 13
Chinés 8 8 9 10 11 12 12 12
Indiano 13 13 12 12 13 11 11 11
Filipino 7 7 8 10 11 10 10 10
Americano 16 14 15 15 14 8 8 8
Total 315 333 340 351 369 377 391 390
Fonte: UIT.

Como se pode perceber, ha uma de funcionarios oriundos da Regiédo 1,
especialmente da Europa. Isso se deve, em grande parte, a localizacdo da
sede da UIT em Genebra, muito préxima da Franca. Apesar disso, percebe-se
também a presenca de lideres tecnoldgicos de cada Regido (Franca: Regiéo 1,
EUA: Regido 2; China: Regidao 3), com as notaveis auséncias de Japédo e
Alemanha. Ndo se pode negligenciar também a presenca de nagbes que
historicamente exercem influéncia em funcéo das seis linguas oficiais da UIT
(inglés, francés, espanhol, chinés, arabe e russo), com Espanha e Russia.
Segundo o relatorio, ha também critérios de distribuicdo geografica, de modo
que dos 193 Estados membros, 101 estavam representados e o Brasil contava
com 9 representantes.

2.2.4 Agentes participantes da UIT

A UIT é um forum de Estados. Essa estrutura reflete a maneira
tradicional de se ver telecomunicacoes e de prestacdo de servicos ao redor do
mundo. Como ja mencionado, a UIT foi criada ha 150 anos e durante muito
tempo a prestacdo de servicos de telecomunicacbes em grande parte dos
paises foi feita por monopolios estatais. Isso justifica a criacdo de uma

estrutura de governanca em que a representacédo é feita por Estados membros.

' Disponivel em: https://www.itu.int/md/dologin_md.asp?lang=en&id=S15-CL-INF-0008!!PDF-E




Entretanto, nas dUltimas décadas, os Estados ja ndo mais tém
monopolios e o desenvolvimento tecnolégico passou quase que totalmente
para a iniciativa privada. Esse novo cenario criou pressdes para a maior
participacdo de agentes privados nas decisbes da UIT. Essa necessidade
gerou até uma alteracdo na Constituicdo da UIT, com a inser¢do, na
Conferéncia de Plenipotenciarios de 1998, de um novo objetivo da instituicdo

(“a bis”):
“1 Os propositos da Unido sao:

a) manter e estender a cooperacao internacional entre todos os seus

Estados membros, para melhoria e o uso racional de todos os tipos

de telecomunicacoes;

a bis) promover e aprimorar a participagdo de entidades e
organizacdes nas atividades da Unido e promover a cooperagao
frutifera e a parceira entre Estados membros para o cumprimento

dos objetivos gerais consagrados nos propoésitos da Unido;” %

Esse incentivo se reflete na participagéo, pois a UIT conta com mais de
564 membros setoriais, 169 associados e 109 representantes da Academia?’.
Apenas a titulo ilustrativo, as instituicbes brasileiras registradas sao as

seguintes:

Membros setorias:

Tabela 7 — Membros setoriais brasileiros na UIT.

Nome UIT-R | UIT-T | UIT-D
Empresa Brasileira de Telecomunicacdes S.A. X

(EMBRATEL), RIO DE JANEIRO, RJ*

Fundacéo Instituto Nacional de Telecomunicacdes - X
FINATEL, SANTA RITA DO SAPUCAI

Fundacao CPgD - Centro de Pesquisa e | Univ Univ Univ
Desenvolvimento em Telecomunicacoes, CAMPINAS

Universidade Federal do Para, BELEM, PA Univ Univ Univ

Fonte: UIT.

20 Tradugao livre.
2 http://www.itu.int/en/membership/Pages/sector-members.aspx

> A Embratel é reconhecida pela UIT um membro de antigo, com participacdo desde 1971. Entretanto,
ha membros com mais de 75 anos, sendo o mais antigo a Cable & Wireless Communications Plc, do

Reino Unido, que é membro desde 1871.
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Associados:
Tabela 8 — Associados brasileiros na UIT.
Nome ITU-R ITU-T ITU-D
ADVISIA OC&C Strategy Consultants, SAO Associado
PAULO SG1
Fonte: UIT.
Academia:
Tabela 9 — Membros brasileiros da academia na UIT.
Nome ITU-R ITU-T ITU-D
Fundacao CPgD - Centro de Pesquisa e | Univ Univ Univ

Desenvolvimento em Telecomunicacoes, CAMPINAS

Universidade Federal do Para, BELEM, PA Univ Univ Univ

Fonte: UIT.

Apesar de os membros da iniciativa privada terem sua participacao
incentivada, eles ndo tém poder de voto em eleicbes. Isso é bastante
importante em questdes eleitorais para decisdo dos altos escaldes dos
organismos, mas tem pouca influéncia para a aprovacao das publicacoes.

Isso porque a aprovacdo da maioria das publicacdes se da em reunides
de grupos e subgrupos de estudo e o publico dessas reunifes € que, de fato,
aprova tais documentos. Mesmo que os Estados membros tenham a
possibilidade de questionar tais documentos em instancias superiores, €
sempre constrangedor que alguém questione algo que ja esta aprovado e
discutido por instancias inferiores. Soma-se a isso a baixa capacidade de se
questionar documentos dos quais um agente ndo participou de sua construcao.
Certamente a assimetria de informacao favorece a aprovacdo do documento.

Ha que se verifica também a participacdo de cada um dos agentes no
financiamento da UIT. O orcamento para o periodo de 2016-2019 da UIT assim
resume a participacdo financeira dos Estados, membros setoriais e outros

atores?>:

3 Disponivel em http://www.itu.int/dms pub/itu-s/opb/conf/S-CONF-ACTF-2014-PDF-E.pdf;




Tabela 10 - Planejamento financeiro da UIT para 201 6-2019.
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Orcamento |Orgcamento Estimativa |Estimativa
2012-2013 |2014-2015 2016-2017 |2018-2019
Estados
Membros 218.983 225.144 212.742 212.742
Membros
Setoriais 33.127 30.400 31.750 31.750
Associados 3.409 3.411 3.910 3.910
Academia 1.001 400 400 400
Recuperacéo de
Custo 57.100 65.500 67.250 67.250
Juros e outras
receitas 3.600 2.200 1.800 1.800
Conta de reserva | 6.614 4.000
Estimativas de
receita 323.834 331.055 317.852 317.582
Secretaria Geral 179.169 184.971 181.233 184.148
UIT-R 61.853 62.203 57.417 60.988
UIT-T 26.200 25.529 25.658 24.797
UuIT-D 56.612 58.352 55.728 56.735
Total 323.834 331.055 320.036 326.668
Fonte: UIT.

Pela tabela, observa-se que a maioria do financiamento da UIT ainda é
advindo dos Estados membros. Entretanto, a parcela relacionada aos membros

setoriais nao € negligenciavel, situando-se em torno de 10%.

2.3 SOBRE A ANATEL
Criada no governo FHC como uma das primeiras Agéncias Reguladoras

brasileiras, a Anatel ficou responséavel pela regulacdo do mercado basicamente
privado apoés a privatizacéo do sistema Telebras.

O sistema de governanca criado para o setor é relativamente simples,
com o Ministério das Comunicagbes como o responsavel pela formulacdo da
politica setorial e a Anatel como sua implementadora.

Vale lembrar que a Anatel foi criada para regular os servigcos de
telecomunicacdes que sédo prestados em dois regimes, o publico e o privado. O
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regime publico, em que h& mais controle estatal sobre as operaces, €
prestado mediante concessdo, como controle tarifario e obrigacbes de
continuidade e universalizacdo. No regime privado, por sua vez, ha maior
liberdade para a acdo dos agentes, tendo a competicdo como o grande
responsavel pela expanséo dos servicos e de garantias de qualidade.

Essa percepcao se refletiu inclusive na estrutura da Agéncia. A estrutura
inicial da Anatel era baseada em sua em superintendéncias responsaveis por
acompanhar e regular cada um dos servicos. No entanto, influenciada pelos
fenbmenos de convergéncia de servico, em 2013, a estrutura da Agéncia foi
alterada para estar voltada a processos, como se percebe do organograma

atual:

Figura 9: Estrutura da Anatel.

i
et precrodon

Assessoria Parlamentar Assessoria de Relagbes
[dnCmﬁnucﬂnSuncfl |ng;|":ut:nﬂi;. ]

e ,m - T— % de Gestdo Interna
de Fiscalizacdo de Competicio it

de Planejarnento
& Regulomentacio

o 8 | A da Addminictrasfa
Recursos a igacse Censumidores & Financas
Prestacdio [SOR) _C [SRC) [SAF]

Fonte: Anatel.
2.3.1 Questdes internacionais
Como se pode perceber, as questdes internacionais tém um
departamento especifico na forma de Assessoria. Entretanto, as questfes
internacionais sdo acompanhadas institucionalmente por meio das CBCs
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(Comissdes Brasileiras de Comunicacgdes), que sdo as responsaveis pela
formulag&o dos posicionamentos brasileiros nos féruns internacionais.

O funcionamento das CBCs é regido por um Regimento Interno proprio,
aprovado pela Resolucdo n° 347/2003%*. De tal documento, destacam-se
alguns aspectos:

. Estabelecimento de Grupo de Coordenacao, o GC-CBC (Comité

Gestor das Comissdes Brasileiras de Comunicacoes);

. Estabelecimento de mecanismo para aprovacao de contribuicdes;

. Estabelecimento de obrigacbes para os coordenadores das

CBCs, para a secretaria executiva do Grupo de Coordenacao e para 0s

participantes;

. Abertura a participacdo dos segmentos publico e privado;

. Subordinacdo das CBCs as areas tecnicamente afins na estrutura

formal da Anatel;

. Mecanismos de tomada de deciséo;

. Cddigo de conduta dos participantes, que devem abrir mdo se

suas posicoes individuais em nome das posi¢cdes da Administracao

brasileira.
Com tais regras, as CBCs tornaram-se entidades bastante plurais, com a
participacdo de servidores da Anatel, de representantes do Ministério das
Comunicac0Oes, de prestadoras, de fabricantes, de radiodifusores, bem como
outros agentes. Por essa razdo as CBCs tém necessidade de um mecanismo
de governanca, exercido pelo CG-CBC. Assim, a estrutura atual das CBCs
pode ser representada da seguinte maneira®:

24 http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/2003/282-resolucao-347

%> Estrutura descrita nas Resolugdes Anatel n° 347/2003 e 502/2008, disponiveis em:
http://legislacao.anatel.gov.br/resolucoes/2003/282-resolucao-347
http://legislacao.anatel.gov.br/resolucoes/23-2008/286-resolucao-502




61

Figura 10 — Estrutura das CBCs.

GC-CBC
|
| | | |
CBC-1-—Governanga e CBC-2 - CBC-3 — Normalizacio CBC-4 -
Regimes . - LT Desenvolvimento das
L Radiocomunicacgdes de Telecomunicagdes S
Internacionais Telecomunicagdes

Fonte: elaborado pelo autor.

A estrutura das CBCs é praticamente paralela & estrutura da UIT?. Tal
paralelismo existe também em parte da estrutura da Agéncia. Apesar de a
estrutura permitir a participacdo por qualquer servidor da Agéncia, algumas
areas tém uma maior proximidade com os temas discutidos em ambito
internacional e seria natural que elas também participassem das respectivas
CBCs. O paralelo é, entdo, o seguinte:

Tabela 11 — Paralelo entre os temas tratados pela U IT, a estrutura das
CBCs e a estrutura da Anatel.

Tema CBC Superintendéncia/
Assessoria
Governanca e Regimes CBC-1 AIN
Internacionais
Radiocomunicacdes CBC-2 SOR
Normalizagéo CBC-3 SPR
Desenvolvimento CBC-4 -

Fonte: elaborado pelo autor.

2.4 SOBRE RADIOCOMUNICAQC)ES E O ESPECTRO DE
RADIOFREQUENCIAS
A definicdo de radiocomunicacbes pode ser encontrada na Lei n°
11.934/2009, que é a seguinte: telecomunicacdo que utiliza frequéncias
radioelétricas nao confinadas a fios, cabos ou outros meios fisicos. Assim,
estudar o arranjo institucional da area de radiocomunicacdes é estudar o
arranjo institucional para producdo de regulamentacdo de telecomunicacdes

voltada para espectro de radiofrequéncias.

%% A estrutura das CBCs antes de 2008 era diferente e bem mais fragmentada, mas era possivel também
perceber a correspondéncia entre uma CBC e um Bureau da UIT (UIT-T, UIT-R e UIT-D).
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Nesse sentido, vale mencionar que a Anatel é a entidade que tem a
competéncia para administrar e expedir normas sobre o uso de espectro, de
acordo com o inciso VIl do art. 19 da Lei Geral Telecomunicacfes. Entretanto,
os servicos de radiodifusdo continuam sendo regulamentados pelo Ministério
das Comunicagfes e alguns aspectos relacionados ao servico podem também
trazer consequéncias para o uso de radiofrequéncias. Desta forma, vale fazer a
ressalva de que, neste trabalho, so foi estudada a regulamentacéo editada pela
Anatel, ndo se considerando regulamentacdes especificas para os servicos de
radiodifusdo editada, pelo Ministério das Comunicacdes.

O espectro de radiofrequéncias é um conceito que tem um carater
multifacetado, podendo ter trés principais abordagens (PINHEIRO, 2015). A
primeira delas € uma abordagem técnica, que enfoca o0s aspectos de
engenharia do conceito. A segunda é uma abordagem econbmica, a qual se
apoia no entendimento do espectro como um recurso escasso. A terceira é
uma abordagem juridica, a qual tem diversas linhas argumentativas, dentre
elas a de tratar o espectro como um bem publico.

A abordagem técnica trata o0 espectro eletromagnético como um
conjunto de todas as frequéncias contidas na radiacdo eletromagnética
(MUSEY, 2013). A energia eletromagnética se propaga em formas de ondas e
um dos principais atributos dessas ondas é a sua frequéncia. A frequéncia &
entdo o numero de oscilacdes ou ciclos em um determinado intervalo de
tempo, que comumente é o segundo, gerando a unidade basica de medicao de
frequéncias, o Hertz (Hz). Este parametro é importante porque reflete as
principais caracteristicas da onda, como a sua capacidade de propagacao, sua
atenuacdo, o que implica em sua aplicacdo nas comunicacdes, observacao
espacial, tratamentos médicos, etc. E bom mencionar que o espectro tratado
neste trabalho ndo envolve todas as frequéncias existentes, mas sim as que
sao utilizadas para radiocomunicacdes e estdo abaixo de 3000 GHz, conforme
definicdo presente no Regulamento de Uso de Espectro, aprovado pela
Resolug&o n°® 259/2001%".

7 http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/2001/231-resolucao-259:
Espectro de radiofreqiiéncias: bem publico, de fruicdo limitada, cujo uso é administrado pela Agéncia,
que corresponde a uma parte do espectro eletromagnético abaixo de 3000 GHz, que se propaga no
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7

A segunda abordagem € a econdmica. Para essa abordagem, o
espectro de radiofrequéncias € um bem escasso, renovavel, rival e excludente,
cuja regulacao pode criar barreiras a entrada e gerar relevantes efeitos de rede
no ambito das telecomunicacbes (GRUBER, 2005; LEVIN, 2013). A escassez
do espectro é uma das principais justificativas para sua regulagdo, uma vez
que ¢€é entendida como uma barreira a entrada a mercados de
radiocomunicacao.

A renovabilidade do espectro esta relacionada ao seu ndo desgaste com
0 uso. Essa caracteristica € especialmente interessante no que se refere a
destinacao das faixas, uma vez ela pode ser alterada e, a priori, 0 uso por um
servico no passado ndo impede outras utilizacdes no futuro.

A rivalidade e a exclusividade estdo relacionadas a impossibilidade de
consumo de um bem quando alguém ja o consumiu. Esse paradigma esta
relacionado a possibilidade de interferéncia, que impediria a utilizacdo de uma
faixa do espectro, caso alguém ja a estivesse utilizando naquele mesmo
instante e espaco geografico. Apesar de esse paradigma estar mudando nos
altimos tempos, essa caracteristica estd relacionada a protecdo contra
interferéncia, incluindo zonas de fronteira, cenario em que a UIT tem relevante
papel.

No que se refere aos efeitos de rede (network effects), eles séo
caracterizados pelo aumento do interesse em determinado produto a medida
gue aumenta o numero de consumidores daquele bem aumenta. No caso
especifico de espectro, essa externalidade € perceptivel em relagdo aos
ganhos de escala produzidos pelo aumento do numero de usuarios de
determinado arranjo de frequéncias, 0 que induz a necessidade de
padronizacdo e harmonizagcédo. Apesar de a harmonizacdo ser desejada em
situacOes de externalidade, diferentes atores podem preferir diferentes padroes
ou diferentes modos de construir padrdes (ABBOTT e SNIDAL, 2001).

espacgo sem guia artificial e que é, do ponto de vista do conhecimento tecnoldgico atual, passivel de uso
por sistemas de radiocomunicacao;



64

No campo juridico, a abordagem mais comum sobre espectro é trata-lo
com um bem publico limitado, como o faz o art. 157 da LGT?. Apesar de a
limitacdo citada no referido artigo ter sido bastante relativizada pelas evolugdes
tecnoldgicas, essa visao tém sido ainda o paradigma principal. Segundo esse
paradigma, tais bens tém como a caracteristica a inalienabilidade, a
imprescindibilidade, a ndo-onerosidade e a impenhoraribilidade. Para garantir
todas essas caracteristicas, o espectro tem sobre si uma forte regulacdo do
tipo “comando e controle”, o que sofre criticas desde, pelo menos, o artigo
seminal de Coase em 1959 (COASE, 1959).

Importante destacar que o escopo deste trabalho € estudar a destinagéo
e a atribuicdo do espectro de radiofrequéncia e ndo outros aspectos, como a
distribuicdo. Esses conceitos, apesar de parecerem proximos, trazem
diferencas importantes, conforme definicdes presentes no Regulamento de Uso
do Espectro de Radiofrequéncias, aprovado pela Anatel**:

» Atribuicdo (de uma faixa de radiofrequéncias): inscricdo de uma dada
faixa de radiofrequéncias na tabela de atribuicdo de faixas de
radiofrequéncias, com o proposito de usé-la, sob condi¢des especificas,
por um ou mais servicos de radiocomunicacdo terrestre ou espacial
convencionados pela UIT, ou por servi¢cos de radioastronomia;

* Destinacdo: inscricio de um ou mais sistemas ou servicos de
telecomunicacdes — segundo classificacdo da Agéncia — no plano de
destinacdo de faixas de radiofrequéncias editado pela Agéncia, que
vincula a exploracdo desses servicos a utilizacdo de determinadas faixas
de radiofrequéncias, sem contrariar a atribuicdo estabelecida;

» Distribuicdo: inscricdo de uma radiofrequéncia, faixa ou canal de
radiofrequéncias para uma determinada area geografica em um plano de
distribuicdo editado pela Agéncia, sem contrariar a atribuicdo e a
destinacao estabelecidas.

A prépria definicdo de destinacdo ja remete a atribuicédo, a qual, por sua
vez, estd ligada aos servicos de radiocomunicacdes definidos pela UIT. Este

% Art. 157.0 espectro de radiofreqiiéncias é um recurso limitado, constituindo-se em bem publico,
administrado pela Agéncia.

*° Resolucdo n2 259, de 9 de abril de 2001 (http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/2001/231-
resolucao-259)
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fato ja mostra um grande vinculo do tema com a governancga global, que é um
dos temas centrais deste trabalho. Desta forma, aspectos ligados a realizagédo
de licitacbes de radiofrequéncias estéo fora do escopo do presente estudo.
2.4.1 A Regulamentacéo de Espectro de Radiofrequénc ias

Dentre as competéncias da Anatel, estabelecidas pela Lei Geral de
Telecomunicacbes LGT), Lei n°® 9.472/1998, esta a de administrar 0 espectro
de radiofrequéncias e o uso de oOrbitas, expedindo as respectivas normas. O
tema € tdo relevante que ganhou um titulo inteiro (TITULO V - Do Espectro e
da Orbita), dentro do LIVRO Il (Da Organizacdo dos Servicos de
Telecomunicacgdes).

Dentre as disposicdes da lei, destaca-se o art. 158, que determina a
Agéncia a manutencao de plano com a atribuicéo, distribuicdo e destinacdo de
radiofrequéncias, em observancia as atribuicbes de faixas segundo tratados e
acordos internacionais. Além disso, no art. 161, ha também a previsao de que a
destinacdo de radiofrequéncias pode ser modificada para cumprimento de
convencOes ou tratados internacionais. Por reconhecer a importancia da
regulamentacdo internacional na regulamentacdo nacional, a lei também
estabeleceu no rol de competéncias da agéncia a representacdo em
organismos internacionais de telecomunicac¢des, sob a coordenacdo do Poder
Executivo.

Como se pode perceber, a regulamentacdo nacional de radiofrequéncias
tem pontos de influéncia de regulamentagcbes internacionais. Percebe-se
também que, apesar da privatizagdo do Sistema Telebras promovida pela LGT,
houve a manutencao no Estado de competéncias relacionadas a administracao
de radiofrequéncias. Tal processo, de maneira geral, ndo ocorreu de maneira
muito diferente em outros paises que, mesmo com diferentes arranjos
institucionais para o setor de telecomunicagdes, mantiveram essa competéncia
em entidades estatais.

A UIT, mencionada apenas uma vez na LGT no Capitulo sobre orbita e
satélites, congrega diversos governos nacionais na discussao sobre uso de
radiofrequéncias. Por conseguir reunir uma grande quantidade de Estados

membros, com competéncia para administrar o espectro, a UIT se tornou o
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principal forum mundial para discussdo e harmonizacdo de padrdes para 0 uso
de radiofrequéncia.

Importante mencionar que o desenho institucional utilizado pelo Brasil
nao € o Unico existente no mundo. Apenas a titulo exemplificativo, cita-se o
caso da Franca e dos Estados Unidos da América. Ao contrario do Brasil, em
que o regulador do mercado de telecomunicagBes € também o gestor da
alocacao de radiofrequéncias, nesses dois paises (EUA e Franca), ha mais de
uma entidade para cumprir essas funcoes.

No caso da Franca, existe uma entidade especifica que trata da gestédo
do espectro de radiofrequéncias, a ANFR (Agence Nationale des Fréquences)
e outra entidade para regulacdo das comunicacdes eletronicas e do setor
postal, a ARCEP (Autorité de Régulation des Communications Eletroniques et
des Postes).

No caso dos EUA, as entidades sdo o NTIA (National
Telecommunications and Information Administration) e o FCC (Federal
Communications Commission)*®. O NTIA* é uma entidade do Departamento
de Comércio, responsavel pelo assessoramento da presidéncia sobre questdes
de telecomunicaces e politicas publicas de informacéo, enquanto que o FCC é
regulador do mercado de telecomunicagfes, bem como de radiodifuséo.

Esta referéncia € apenas para observar que a escolha brasileira para
gestao de espectro esta relacionada a visdo que se tem desse bem publico. Ao
se colocar a gestdo de espectro dentro da estrutura do regulador de
telecomunicacgodes, estabelece-se um vinculo mais forte com esse setor do que
com outras perspectivas. No caso americano, ao se vincular ao Departamento
de Comeércio, a NTIA traz uma visdo de gestdo de espectro para
desenvolvimento econdomico, com foco em inovagdo e desenvolvimento
tecnologico. E uma perspectiva diferente da brasileira. No caso francés, uma
entidade independente do regulador de telecomunicacdes separa os dois
problemas e as esferas de influéncia recebidas por cada uma delas. Essa
separacdo em mais de uma entidade pode levar a politicas incongruentes e a
problemas de coordenacao, entretanto, pode também trazer perspectivas mais

variadas para a gestédo do espectro de radiofrequéncias.

%% https://www.fcc.gov/what-we-do
*! http://www.ntia.doc.gov/about
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2.4.2 Regulamentacdo de Espectro da Anatel

A competéncia para regulamentacao do espectro de radiofrequéncias,
apesar de néo se tratar somente de telecomunicacoes, foi atribuida a Anatel. A
atribuicdo das faixas de frequéncias e sua organizacdo para evitar
interferéncias prejudiciais € uma das competéncias que ndo foi atribuida a
iniciativa privada no processo de desestatizacdo que ocorreu no Brasil. Nessa
transicéo, ocorrida em especial na década de 1990, coube a Anatel esse papel
Nno novo arranjo institucional que emergiu apds a aprovacao da Lei Geral de
Telecomunicagdes de 1997.

Vale mencionar que existe ai um monopdlio da Unido para
regulamentacdo dessas questbes. Assim como em outros setores da
economia, como 0 monetario e o de aviacédo civil, € possivel que os estados e
municipios elaborem legislagcbes complementares a Lei Geral aprovada pela
Unido. No entanto, resta pouco espaco a ser ocupado por esses agentes
subnacionais.

Mesmo em nivel nacional, ao contrario de outros paises, como EUA e
Franca, o Brasil optou por um modelo em que uma Uunica agéncia €
responsavel pela atribuicdo e regulamentacdo do espectro “comercial”’, quanto
pelo espectro operado por agentes publicos, como For¢cas Armadas, Policias e
Bombeiros. Esse modelo centraliza na agéncia os pedidos e a influéncia de
diversos agentes e partes interessadas (stakeholders) para defesa de seus
interesses, sejam eles agentes publicos/estatais ou privados.

A construcdo de regulamentacdo esta, entdo, sujeita a diversas
influéncias, tanto de agentes publicos, como de agentes privados. Essas
influéncias, a parte de audiéncias, seminarios e reunides promovidas pelas
partes interessadas ou pela agéncia, podem ser também materializadas por
meio de consultas publicas.

Por forca da lei de sua criacdo, a Anatel é obrigada a submeter as
minutas de regulamentacdo a consulta publica. Apos realizacdo da consulta
publica e a contribuicdo pelos interessados naquele assunto, o tema €
reavaliado pela agéncia, que, entdo, aprova a versao final da regulamentacao.
Essa sistematica mais da transparéncia para a acdo da Anatel, uma vez que

durante a consulta publica ficam mais claros os agentes que influenciam no
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processo e seus pontos de vista. Além disso, apdés a aprovacdo da
regulamentacdo, a Anatel publica comentarios sobre a regulamentacéo,
justificando sua posicao final. Esses comentarios sédo valiosos instrumentos
para a prestacéo de contas (accountability) da agéncia.

2.4.3 Instrumentos regulatérios

O principal instrumento para aprovagdo de regulamentacdo da Anatel é
por meio de Resolucdes de seu Conselho Diretor. As normas e regulamentos
aprovados por essas resolucbes estabelecem condicoes de uso de
determinadas faixas de frequéncia. Por esta razdo, de maneira geral, os
regulamentos detalham questbes especificas para determinadas faixas de
frequéncia.

Entretanto, ndo se pode esquecer de resolucbes importantes que nao
estdo vinculadas a algum espectro especifico, mas a toda a gestdo de
espectro. Sao exemplos dessas regulamentacdes, 0s seguintes regulamentos:
Regulamento de Uso do Espectro de Radiofrequéncias®’, Regulamento sobre
Equipamentos de Radiocomunicacdo de Radiacdo Restrita*®, Regulamento
para Avaliacdo da Eficiéncia de Uso do Espectro de Radiofreqiiéncias®*, dentre
outras.

Os Planos de Atribuicdo, Destinacdo e Distribuicdo de Faixas de
Frequéncias (PDFF)*® sdo também instrumentos importantes para a gestéo do
espectro. Tais instrumentos sdo a compilacéo das atribuicdes e destinacdes de
espectro realizadas pela Anatel. Como ele é norteado para o cumprimento de
tratados internacionais®®, estdo presentes referéncias a atribuicdo de
radiofrequéncia na Regido 2, bem como as notas de rodapé relevantes do
Radio Regulations para cada faixa de frequéncia. Inicialmente aprovados por
meio de Resolugcdo do Conselho Diretor da Anatel, esses instrumentos
passaram a ser posteriormente aprovados por um Ato do Conselho Diretor.

Outros instrumentos importantes para a regulacdo de espectro sao os

editais de licitacdo de radiofrequéncia. Esses instrumentos possibilitam a

32 Resolugdo n? 259, de 19 de abril de 2001.

3 Resolugdo n2 506, de 12 de julho de 2008.

3 Resolugdo n? 548, de 8 de novembro de 2010.

>0 Plano de Atribuicdo, Destinagdo e Distribui¢cdo de Faixas de Frequéncias brasileiro pode ser
consultado em http://sistemas.anatel.gov.br/pdff/

% Lei Geral de Telecomunicagdes, Lei n. 9472/1997, art. 158.
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escolha dos agentes econdbmicos que fardo uso do espectro e estabelecem
também regras para sua ocupacdo. Dentre as importantes regras que sao
estabelecidas nesses instrumentos estdo o preco minimo a ser pago pelos
vencedores do certame, compromissos de abrangéncia, condicbes de
ressarcimento a agentes impactados por possivel desocupacgédo da faixa, dentre
outros. Como exemplos desses editais de licitagdo, pode-se citar o “Edital
3G™¥, o “Edital 4G"*® e o Edital para a faixa de 700 MHz*°.

Depois de feita uma licitacdo, um chamamento publico ou um pedido
para autorizagdo de uso de radiofrequéncia, 0 interessado recebe sua
autorizagdo por meio de dois instrumentos, um Ato e um Termo de
Autorizacdo. Esses documentos materializam e declaram que aquela por¢éao do
espectro pode ser utilizada por aquele agente e em que condicbes, se em
carater primario, secundario, em que area e outros COmMPromissos
eventualmente assumidos.

A fiscalizacao exercida pela Anatel também pode ser entendida como
um instrumento regulatério. Essa atividade proporciona enforcement das
regras, restabelecimento do servico em caso de interferéncia prejudicial e a
harmoénica convivéncia entre os diversos servicos e o0s diversos utilizados de
espectro, considerado um bem publico.

Esses diferentes instrumentos sdo complementares em suas funcdes
regulatorias, bem como procedimentos administrativos especificos. Eles estdo
encadeados de maneira a formar um fluxo que se inicia na destinagdo do
espectro a determinado servico ou aplicagdo, passa pela definicdo das
condi¢cbes de uso, pela consignacao de blocos ao agente que ir4 operar seus
sistemas e, por fim, com o licenciamento das estacdes e fiscalizacdo pela
Anatel. Cada uma dessas fases tém agentes e dinamicas distintas que
merecem ser estudadas individualmente.

2.4.4 Principio de neutralidade tecnolégica na aloc  acao de espectro

O principio da neutralidade tecnoldgica € um corolario do principio de
isonomia aplicado a regulagdo de radiofrequéncias. A regulagdo, por
constranger a acao dos atores, pode dar alguma vantagem indevida a algum

*” Edital de Licitacdo n2 2/2007/SPV.
*® Edital de Licitacdo n2 4/2012/PVCP/SPV-Anatel.
% Edital de Licitacdo n2 2/2014-SOR/SPR/CD-ANATEL.
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arranjo tecnolégico. Por esta razdo, o uso do principio da neutralidade
tecnoldgica tem sido incentivado para gestdo de espectro (RYAN, 2005).

A preocupacao principal com a gestdo do espectro € permitir a
convivéncia harmoénica entre os servi¢os. Evitar interferéncia é, portanto, um
dos valores fundamentais a serem buscados. Para isso, devem ser conhecidas
as caracteristicas de transmissao e recep¢do dos equipamentos, bem como o
meio em que 0s sinais estdo sendo propagados. Esses parametros sdo basicos
e, ha grande maioria das vezes, ndo estdo relacionados a particularidades
tecnologicas dos sistemas em operacao.

Essa caracteristica reduz a regulamentacdo de espectro a aspectos
essenciais para a garantia de convivéncia harménica e eficiente entre os
sistemas. Em compensacdo, em algumas situacdes, surgem questdes de
interoperabilidade que ndo séo tratadas devido a esse principio. Um exemplo é
o sistema de telefonia celular. Durante algum tempo, as prestadoras utilizavam
tecnologias diferentes sob o mesmo espectro, o que impedia que um
determinado usuario pudesse utilizar seu terminal em outra rede. Naturalmente
essas dificuldades foram suplantadas pelo aumento do nimero de protocolos
suportados pelos terminais, mas demonstra que tecnologias distintas podem
atender a regulamentacdo de espectro sem que essa trate de aspectos
especificos de uma tecnologia ou outra.

A regulamentacdo ndo baseada em tecnologias tende também a ser
mais estavel. Com o nao tratamento de aspectos especificos da tecnologia, o
regulador tem seguranca de que sua regulamentacdo esté atualizada e que ele
nao esta impedindo alguma evolucéo tecnoldgica. A estabilidade nas regras da
credibilidade ao regulador, trazendo confianca ao investidor que, ao néo
perceber mudancas constantes, entende o ambiente como previsivel e em
melhores condi¢Oes para receber investimentos.

Apesar de a regulamentacdo se pautar pela neutralidade, algumas
tecnologias sdo desenvolvidas para operacdo em porgcdes especificas do
espectro de radiofrequéncia. Por esta razdo, em algumas situacdes, a adogéo
de determinado servico para determinado espectro implica também em uma

decisdo tecnoldgica, apesar de ela (regulamentacdo) ndo mencionar nada
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sobre tecnologia. A neutralidade, na prética, é tao dificil de se alcan¢ar (REED,
2007), quanto a independéncia do regulador (STIGLER, 1971).

A adocdo do principio da neutralidade tecnologica é também um
desdobramento da autonomia exigida de uma agéncia reguladora. Um dos
objetivos da desregulacdo do setor de telecomunicacdes foi propiciar a
inovacdo e o desenvolvimento tecnoldgicos, principio presente no art. 2° da
LGT. O estabelecimento de tecnologias em regulamentacdo estatal poderia
inibir a evolugdo tecnologica, bem como Ilimitar a competicdo entre os
desenvolvedores.

Situacédo diferente existia quando o Estado era provedor de servigos.
Para prestar um servico de telecomunicacfes, a prestadora deve escolher as
tecnologias que melhor atendem a seus interesses, bem como os fornecedores
de tais solugdes tecnoldgicas. O prestador € obrigado a fazer uma escolha. Na
condigéo de regulador, o Estado ndo precisa tomar essa decisdo, que continua
nas maos do prestador de servi¢os, agora privado.

Interessante observar que essa lacuna regulamentar sobre quais
protocolos e tecnologias devem ser adotadas abre uma arena de disputas entre
os fornecedores tecnoldgicos ndo mediada pelo Estado. Isso fez com que se
ampliassem os foruns privados de discussédo de padronizagdo e de definigdo
de protocolos de comunicacao.

245 O ecossistema de regulamentacao relacionada a
radiocomunicacoes

Conforme mencionado anteriormente, o papel central dos Estados na
prestacao de servicos de telecomunicacdes foi alterado com a desregulacao do
setor. Esse fendmeno, ocorrido em escala mundial, alterou também as redes
de relacionamento formadas por estes Estados, dentre as quais se destaca a
UIT.

Com o afastamento do Estado da condicéo de prestador de servigos e o
aumento das necessidades de envolvimento de agentes privados,
especialmente as prestadoras, adaptacbes nas relagdes comecaram a ser
feitas. A primeira delas foi uma alteracdo na dinamica da UIT, possibilitando

maior participacdo de agentes privados. O segundo foi o surgimento e
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fortalecimento de foruns privados de discussdo e padronizacdo. Sdo exemplos
desses foruns, a GSMA e o0 3GPP.

Esse novo ecossistema teve impacto direto na forma de regulacdo do
espectro. A regulamentacdo estatal passou a restringir-se mais a aspectos
relacionados a gestdo de espectro (prevencdo de interferéncia e convivéncia
harmoénica entre os servigos), enquanto que a padronizagdo de protocolos
(modulacéo, codificacédo, etc) foi deixada a cargo da iniciativa privada.

2.4.6 Agentes e seus interesses

De modo a poder compreender melhor quais 0s interesses que
permeiam as influéncias sobre o regulador de telecomunicacfes brasileiro, €
importante fazer um levantamento dos principais agentes que podem exercer
tal influéncia.

Os proprios regulados sdo um desses agentes. De maneira geral, as
prestadoras tendem a rejeitar qualquer imposicdo de obrigacdes que lhes
onere. Por exemplo, regulamentacfes que falam de direitos dos consumidores,
ou obrigacdes de expanséao de rede sdo mal vistas por esses agentes, por lhes
imputar custos que, possivelmente, ndo seriam incorridos se nao fosse a
regulamentacdo. Entretanto, existem situagcbes em que as prestadoras tém
interesses antagbnicos, por serem competidoras num mesmo mercado.
Regulamentacdes que geram assimetrias para equalizacdo da competicdo
entre prestadoras com diferentes capacidade de influir no mercado sdo um
exemplo de regulamentagcdes que geram interesses divergentes entre as
prestadoras.

No que se refere a politicas regulatérias, no sentido de (LOWI, 1972), e
que nao tém um carater redistributivo, como é o caso das padronizacdes de
protocolos ou de radiofrequéncias, seria esperado um comportamento neutro
ou no sentido de harmonizagdo mundial para aumento de escala e diminuigéo
dos precos dos insumos. No caso brasileiro, isso se reveste de peculiar
interesse.

Conforme mencionado anteriormente, o Brasil ndo é um pais
desenvolvedor de tecnologias de telecomunica¢gbes, mas sim um seguidor.
Dessa forma, os grandes conglomerados econdémicos internacionais, muitas

vezes, ja fizeram suas opcOes tecnoldgicas em outras regides do mundo e
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seria interessante para eles que o mesmo padrao, arranjo de radiofrequéncias
ou outras caracteristicas técnicas fossem adotadas pelo Brasil. Essa conjuntura
faz com que haja pressdo também por parte das prestadoras no sentido de
harmonizar a regulamentacao técnica brasileira com os padrées mundiais ou
semimundiais adotados pela sede do grupo econémico.

Além das prestadoras, existe outro tipo de agente que é também
impactado, apesar de ndo ser um ente regulado. Esses agentes sao o0s
fabricantes de equipamentos e desenvolvedores de tecnologia. Em muitas
circunstancias, a regulamentacao pode induzir escolhas tecnolédgicas por parte
de agentes regulados (prestadoras), especialmente por meio de dois
mecanismos: certificacdo de equipamentos e destinacdo de faixas de
radiofrequéncia.

Apesar de as regulamentacbes sobre certificacdo de equipamentos
serem tecnologicamente isondmicas, algum critério pode nao ser atendido por
determinado fabricante, eliminando-o do rol de possibilidades.

No caso de regulamentacdes de destinacédo e uso de radiofrequéncia, a
escolha de determinada radiofrequéncia para algum servico ou as condi¢des
de uso podem facilitar a escolha pelos agentes regulados de alguma
tecnologia. Por essa razao, fabricantes de equipamentos e desenvolvedores de
tecnologia tém grande interesse nas regulamentacfes editadas pela Anatel.
Especialmente num contexto em que ha efeitos de rede, conforme mencionado
anteriormente, a escolha de um padrao significa a possibilidade de entrada em
um mercado que pode crescer ou 0 completo alijamento do mercado.
Importante mencionar que uma das caracteristicas desse agente (fabricante) &
o grande conhecimento do negocio e da tecnologia, tendo uma assimetria de
informacgao a seu favor em relagao ao regulador.

No caso do Governo, ao menos dois interesses podem ser percebidos
mais claramente. O primeiro € o desenvolvimento de politicas publicas que
estejam de acordo com seu plano de governo. E de interesse do Governo que
0 ente regulador desenvolva suas atividades de modo a cumprir metas e
promessas de campanha, ou de fornecer bons indicadores sobre uma
determinada administracdo. O outro ponto refere-se a arrecadacdo. Um dos

interesses do Governo € maximizar a sua receita e ¢ importante observar que



74

as agéncias reguladoras recolhem diversas taxas. No caso do setor de
telecomunicacdes, destacam-se a seguintes: FUST, FISTEL e FUNTTEL.
Assim como no caso dos fabricantes e prestadoras, o Governo também néo é
um agente uniforme. Pode haver interesses diversos de acordo com as visdes
e prioridades de cada 6rgéo ou entidade.

Outro agente com interesse na regulamentacdo € a sociedade civil. O
interesse desse agente esta especialmente relacionado a diminuicdo dos
precos e o aumento da protecdo dos direitos dos consumidores. Assim, a
pressao desses agentes € no sentido de aumentar a intervencao do regulador
no mercado, o que € diametralmente oposto ao interesse das empresas
(prestadoras), especialmente as com mais poder de mercado. Os agentes da
sociedade civil, de maneira geral, ndo tém possibilidade de conduzir estudos
técnicos que possam contestar as argumentacdes mais sofisticadas do
regulador e de empresas. Desta forma, a participagdo mais significativa desses
agentes é por meio de associacdes e entidades civis, que conseguem diminuir
a assimetria informacional e apresentar argumentacdes mais robustas.

Por fim, alguns agentes muitas vezes negligenciados, por ndo serem entes
regulados, sdo os organismos internacionais. Entretanto, esses agentes tém o
interesse de ver seus padrdoes serem, de fato, ratificados por seus Estados
membros. A aceitacdo de seus padrdes pelos paises € um indicio de sucesso
da atuacao do organismo internacional, ja que ele tem o objetivo de harmonizar
padrdes, facilitando o intercambio entre os paises e diminuindo as chances de
incompatibilidade. No entanto, o desenvolvimento de padroes por esses
agentes esta também sujeito a influéncias pelos desenvolvedores de
tecnologia, assim como as agéncias reguladoras nacionais. Essas
organizacfes sdo arenas de debate em que requisitos e padrdes tecnoldgicos
sdo discutidos, incluindo a atribuicdo de faixas de radiofrequéncia. Assim,
existe também uma assimetria de conhecimento nas acfes desenvolvidas
dentro dos organismos internacionais. Essa assimetria favorece paises e
conglomerados econdmicos com maior conhecimento tecnolégico, bem como
com maiores possibilidades de pautar e executar os trabalhos dentro do

organismo internacional.
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3 METODOLOGIA

3.1 SOBRE O METODO A SER UTILIZADO
O método de pesquisa utilizado neste trabalho € o estudo de caso.

Segundo Yin (2015), a escolha do método de pesquisa consiste em analisar 3
condicodes:
* O tipo de questdo de pesquisa proposto;
* A extensdo do controle que um pesquisador tem sobre eventos
comportamentais reais;
* O grau de enfoques sobre eventos contemporaneos em 0poSicao
aos eventos totalmente historicos.
A tabela abaixo resume os métodos adequados de acordo com cada
uma das condi¢des descritas
Tabela 12 — Situacfes para cada tipo de método de p  esquisa.

. Exige cont role de
3 Forma de questéo Enfoca eventos
METODO ) eventos R
de pesquisa _ contemporaneos?
comportamentais?
Experimento Como, por qué? Sim Sim
Levantamento Quem, o qué, onde, | Nao Sim
(survey) guantos, quanto?
Andlise de arquivos | Quem, o qué, onde, | Ndo Sim/N&o
guantos, quanto?
Pesquisa histérica | Como, por qué N&o N&o
Estudo de caso Como, por que? N&o Sim

Fonte: Yin (2015).
Neste estudo, deseja-se saber quais fatores podem influenciar as

Agéncias Reguladoras, o que seguramente leva a perguntas como: quem Sao
os atores envolvidos? Quais os métodos utilizados por eles? Como e por qué
fazem isso? Nesse sentido, o método tem que ir além de uma analise de
arquivos, que ndo pode responder questbes do tipo como e por qué. Além
disso, o objeto de estudo € um evento contemporaneo, ja que a alteracdo de
destinacdo de radiofrequéncias € um processo continuo que acontece a
medida que surgem novas necessidades, aplicacdes e tecnologias.

A contemporaneidade permite adicionar duas técnicas de pesquisa, a
observagdo direta e as entrevistas. A observacdo direta & utlizada neste
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trabalho, uma vez que acontecimentos posteriores as consultas publicas (vide
secdo 3.4) sao utilizados como fontes de evidéncia. Entretanto, a técnica de

entrevista ndo é utilizada neste trabalho.

3.2 RECORTE DE PESQUISA
Para se avaliar a influéncia de organizacfes internacionais em agéncias

reguladoras nacionais, varias podem ser as alternativas. De maneira geral,
duas estratégias poderiam ser consideradas. Uma em que 0 escopo € 0
namero de casos sdo maiores, ou seja, sdo estudadas agéncias reguladoras e
organizacdes internacionais de diversos setores. Outra em que o numero de
casos e 0 escopo sao reduzidos, possibilitando o aprofundamento do estudo
para melhor compreensao de mecanismos causais.

No presente estudo, sdo consideradas como organizac¢des internacionais
apenas as agéncias especializadas do Sistema ONU, mas, de maneira similar,
podem ter sido consideradas agéncias de outras naturezas, como ONGs
transnacionais, associagdes internacionais, dentre outros arranjos. No entanto,
preferiu-se se ater as agéncias especializadas do Sistema ONU. Nelas, os
paises (Estados) tém representacdo, o que pode enriquecer o aprendizado no
sentido de que os Estados sdo ao mesmo tempo influenciadores na esfera
internacional e influenciados na esfera nacional. No caso de associacdes, elas
geralmente ndo envolvem agentes estatais e as influéncias geradas por elas
nao teriam um mecanismo de funcionamento muito diferente de outros agentes
privados. Nesse sentido, o estudo dos foruns privados possivelmente tem um
menor potencial de agregar conhecimento académico.

No que se refere ao alcance da pesquisa, se ela deve abranger diversos
setores por meio de comparacgdes ou se ater a um menor escopo, opta-se por
um escopo mais reduzido. Essa escolha deve-se ao fato da grande variedade
de agéncias reguladoras brasileiras e de agéncias especializadas da ONU. A
tabela abaixo resume o0s setores em que hd a presenca desses tipos de

organizagoes:



Tabela 13 — Correspondéncia entre as agéncias regul
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adoras brasileiras e

as agéncias especializadas da ONU.

Setor

Agéncia
Vinculada

Reguladora

Agéncia ONU %

Telecomunicacdes

Anatel — Agéncia Nacional de
Telecomunicacgdes

Unido Internacional de

Telecomunicagdes (ITU)

Aviacéo Civil ANAC — Agéncia Nacional de | Organizacdo Internacional da
Aviacao Civil Aviacao Civil (ICAQ)
Saude Anvisa — Agéncia Nacional de | Organizacéo Mundial da
Vigilancia Sanitaria Saude (WHO)
Navegacéo e | Agéncia Nacional de | Organizacédo Internacional
Transportes Transportes Aquaviarios | Maritima (IMO)
Aquaviarios (Antaq)
Seguranca - Organizacdo das Nacoes
Alimentar Unidas para Alimentacdo e
Agricultura (FAO)
Seguranca - Fundo Internacional para
Alimentar Desenvolvimento da
Agricultura (IFAD)
Trabalho - Organizacdo Internacional do

Trabalho (ILO)

Desenvolvimento

Fundo Monetario

econbmico Internacional (IMF)
Desenvolvimento | - Grupo Banco Mundial:
econdmico - Banco Internacional para

Reconstrucéo e
Desenvolvimento (IBRD)

- Centro Internacional para
liquidacdo de disputas de
investimentos (ICSID)

- Associagdo Internacional de
Desenvolvimento (IDA)

- Corporagéo Financeira
Internacional (IFC)

- Agéncia para Garantia
Multilateral de

Investimentos (MIGA)

Desenvolvimento
industrial

Organizacdo das Nacgdes
Unidas para Desenvolvimento
Industrial (UNIDO)

Setor Postal

Unido Postal Universal (UPU)

Ciéncia, educacéao
e cultura

Organizacdo das Nacgdes
Unidas para Educacéo,

Ciéncia e Cultura (UNESCO)

Propriedade - Organizacédo Mundial de

intelectual Propriedade

(patentes) Intelectual (WIPQ)

Meteorologia - Organizacédo Mundial de
Meteorologia (WMO)

Turismo - Organizacao Mundial do

Turismo (UNWTO)

“0 Referéncia: http://www.un.org/en/aboutun/structure/index.shtml



78

Setor Ageéncia Reguladora | Agéncia ONU *°
Vinculada

Petréleo, gas | Agéncia Nacional de Petréleo | -
natural e | (ANP)
biocombustiveis

Energia Elétrica Agéncia Nacional de Energia | -
Elétrica (Aneel)

Planos de saude Agéncia Nacional de Saude | -
Suplementar (ANS)

Recursos hidricos | Agéncia Nacional de Aguas | -

(ANA)
Fomento de | Agéncia Nacional do Cinema | -
producdes (Ancine)
audiovisuais
Transportes Agéncia Nacional dos | -
terrestres Transportes Terrestres (ANTT)

Fonte: elaborado pelo autor.

Foram listadas apenas agéncias especializadas da ONU para algum
setor, pois organismos como a Agéncia Internacional de Energia
Atbmica (IAEA) ou a Organizacdo Mundial do Comércio (WTO) ndo tém
paralelo com agéncias reguladoras brasileiras.

Outro fato que deve ser destacado € que na coluna de Agéncia
Reguladora Vinculada ha algumas células vazias. Isso ndo significa que ndo
exista uma entidade na administracdo publica brasileira que esteja vinculada
aguele setor. Certamente ha, mas essa entidade nao foi criada segundo o
arranjo de uma agéncia reguladora, por isso nao foi mencionada.

Desta forma, o recorte é possivel para aquelas agéncias que tém seus
pares no sistema ONU: Anatel — ITU; ANAC — ICAO; Anvisa — WHO; Antag-
IMO.

Apesar disso, entende-se que o caso da Antaq deve ser excluido, uma
vez que no arranjo brasileiro, grande parte das competéncias na relagédo com a
IMO sao exercidas pela Marinha do Brasil, fugindo ao escopo do presente
trabalho que enfoca as agéncias reguladoras. Os casos da ANAC e Anvisa sao
casos que poderiam também ser estudados, mas, a fim de poder aprofundar
mais na analise, optou-se pelo caso da Anatel-ITU.

Com isso visa-se também controlar por variaveis que sdo heterogéneas
entre os setores, como o dominio tecnologico. Por exemplo, no setor de
aviacao civil, o Brasil € um dos expoentes internacionais, tanto por possuir um
importante mercado interno, como por possuir importantes companhias aéreas

e fabricantes (Embraer € o maior representante dessa industria). No caso do
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setor de telecomunicacdes, a situacdo é distinta. Apesar de o Brasil possuir
também um importante mercado interno, seu dominio tecnoldgico € bastante
inferior do que no setor de aviacdo civi,b 0o que deixa o setor de
telecomunicac¢des mais susceptivel a influéncias externas.

Mesmo restringindo-se ao caso Anatel-ITU, ele ainda é ainda bastante
amplo e pouco uniforme. Basta lembrar que a regulamentacao nacional trata de
questdes muitas vezes nédo tratadas pela UIT, como direitos dos usuarios e
sistemas de licenciamento de servicos e estacdes. Assim, busca-se avaliar um
subconjunto de assuntos dentro da regulamentacdo setorial de
telecomunicacoes.

Mais uma vez, uma opcao € feita. Neste caso, opta-se por estudar a
regulamentacao relativa ao espectro de radiofrequéncias, por esse ser um caso
que podera trazer mais ganhos de conhecimento académico. Outras opc¢des
seriam estudar os regulamentos dos servigos, questbes relacionadas a
certificacdo de produtos ou questdes de regulacdo econdmica.

A opcao pelo tema de radiocomunicacfes se deve a maior uniformidade
do tratamento dessas questdes na regulamentacdo. Em geral, questdes
relativas a radiofrequéncia sdo tratadas em regulamentos especificos,
diferentemente de outras questbes, que muitas vezes sdo tratadas em
regulamentos mais amplos e de dificil isolamento. Outro aspecto que induz a
escolha desse tipo de regulamentacdo € o fato de haver dentro da UIT uma
divisdo especifica (ITU-R) para esse tema. As outras divisbées da UIT (ITU-T:
Padronizacdo e ITU-D: Desenvolvimento) tém caracteristicas bastante
distintas, em especial por ndo possuirem um instrumento com status de
tratado, como o Radio Regulations.

Além dos fatos relatados, ha hoje muito questionamento sobre o papel da
UIT em relacdo a “Governanca da Internet”. Este tema, emergente apds a
popularizacdo da Internet, tem varios féruns de discussdo, como a ICANN
(Internet Corporation for Assigned Names and Numbers), o IETF (Internet
Engineering Task Force) e o IGF (Internet Governance Forum), que, assim
como a UIT, faz parte do sistema ONU. Essa discussao refere-se, em especial,
ao papel dos Estados nacionais nessa regulacdo. Entretanto, no que se refere

a gestdo de espectro, os Estados nacionais e a UIT permanecem com tal
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atribuicdo, o que torna este recorte (regulamentacdo de espectro de
radiofrequéncias) bastante aderente ao que se pretende pesquisar.

Ainda dentro deste tema, uma destinacdo de uso de espectro especifica
poderia ser escolhida para seu estudo aprofundado. Entretanto, essa opcao
levaria a um estudo de alcance mais restrito, com uma situacdo bastante
particular e com baixa capacidade de generalizacédo. Por esta razdo, entende-
se que estudar todo o conjunto de regulamentacdes de radiofrequéncia, desde
a criacdo da Anatel, pode fornecer o equilibrio necessario entre o
aprofundamento necessério e a possibilidade de criagdo de hipoteses com
maior capacidade de generalizacao.

3.3 PERGUNTA DE PESQUISA E HIPOTESES
Com base no que descrevem as referéncias teoricas, a difusdo do

capitalismo global faz com que haja reproducdo de algumas formas de
governanca, como € 0 caso de agéncias reguladoras independentes (RIA —
Regulatory Independent Agency — Agéncia Reguladora Independente).

A influéncia internacional na criacdo desse tipo de organismo (RIA) é
bastante estudada, conforme jA mencionado, mas poucos sdo 0s estudos
sobre a continuidade da influéncia internacional depois que as agéncias foram
criadas. Serd que essas influéncias permanecem? As formas para a sua
ocorréncia foram alteradas? Essas sdo questdes que surgem com a evolugéo
do modelo regulatério no Brasil e no mundo.

No presente estudo, foram consideradas questbes especificas do caso
estudado, mas que podem ser reformuladas e estendidas para outras
situacdes. Nao se pretende que o caso estudado possa ter suas conclusdes
extrapoladas para outros casos, contudo, essa formulagdo proporciona que
estudos futuros possam comprovar ou refutar as conclusbes e resultados
encontrados neste trabalho. Isso proporciona a oportunidade de construcdo de
uma agenda de pesquisa mais ampla que nédo se limita apenas ao presente
estudo.

Desta forma, a pergunta de pesquisa € formulada da seguinte maneira:

Qual a influéncia da UIT nas tomadas de decisdo da

Anatel sobre radiocomunicac¢des?
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No presente caso, conforme jA mencionado, restringiu-se o estudo ao
setor de telecomunicacgfes, especificamente as regulamentagfes relativas ao
espectro de radiofrequéncias (radiocomunicacoes).

Para resposta de tal pergunta de pesquisa, ha a hipotese a ser testada,
que é a seguinte:

H1: A UIT tem uma influéncia relevante na
regulamentacdo de radiocomunicacdoes editada pela
Anatel.

Uma questado relevante em relacédo a essa hipotese € o que se entende
por “relevante”. A UIT, conforme considerada neste estudo, é um agente.
Assim, 0 que se pretende avaliar é se a UIT, na condicdo de uma agéncia
especializada da ONU, é um agente relevante, ante os demais identificados na
literatura classica sobre regulagdo, como o Governo, Sociedade e mercado
regulado.

Como se pode perceber, no presente caso, a UIT é compreendida como
um agente facilitador da difusdo de politicas publicas. Portanto, ao se tentar
compreender a relevancia da UIT, ser4 também avaliada a possivel influéncia
de outros agentes.

Caso a hipotese de influéncia relevante da UIT seja confirmada,
investigacdes adicionais serdo conduzidas para descrever o mecanismo dessa
influéncia. Essa influéncia sera problematizada de acordo com os interesses
dos agentes, descritos anteriormente, de modo a testar a hipétese de a UIT ser
utilizada como intermediaria por algum orquestrador. Essa questao leva a uma
hipotese secundaria:

H1.1: A UIT € utlizada como intermediaria por
orquestradores.

Na aplicagdo do modelo de orquestracdo, Abbott (2015) j& lanca uma
série de premissas e hipoteses gerais para orquestracao (vide secdo 1.3.4) e
essas premissas e hipdteses gerais servem de base para a resposta da

pergunta de pesquisa.
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3.4 BASES DE DADOS: RESOLUCOES, CONSULTAS PUBLICAS E
CONTRIBUICOES
Para a busca de evidéncias empiricas, sao utilizados documentos

publicados pela Anatel, como as resoluc¢des, bem como as oportunidades em
gue ha documentos publicos de interacdo da agéncia com a sociedade. Assim,
serdo utilizadas as seguintes bases de dados:

* Resolucgdes;

« Consultas publicas;

» Contribuigoes.
3.4.1 Resolugodes

As resolucdes da Anatel sdo os instrumentos utilizados pela agéncia
para aprovacao de atos normativos. Por meio de Resolu¢des, sdo aprovados
regulamentos, planos e normas. No caso especifico de radiocomunicacdes, a
competéncia para aprovacdo de planos de destinagcdo de faixas de
radiofrequéncias e de ocupacédo de Orbitas cabe ao Conselho Diretor.

Assim, as resolucdes sdo assinadas pelo Presidente do Conselho
Diretor da Agéncia e prestam-se a aprovar regulamentos, geralmente como
anexos do texto principal, bem como destinagdes e atribuigcbes diretamente no
corpo da Resolugéo.

Percebe-se também que, no inicio do funcionamento da Anatel, tabelas
de atribuicdo de faixas de radiofrequéncias eram aprovadas por resolucdo. No
entanto, esse documento exige uma revisdo anual e é, em verdade, uma
compilacdo de informacdes. Desta forma, as tabelas de atribuicdo de faixas
passaram a ser aprovadas por meio de atos do Presidente do Conselho Diretor
da Anatel, por meio de um processo mais célere, que nédo envolve consulta
publica. Apesar disso, tais resolugbes fizeram parte da base de dados
analisadas.

Houve casos também em que resolucdes determinaram a ndo expedicao
de novas autorizacbes para faixas de radiofrequéncias especificas. Tal
procedimento, apesar de ter como objetivo uma determinacéo para a propria
Anatel, instrumento posteriormente alterado para portaria, tais resolugcbes
também fizeram parte da base de dados. Importante mencionar, que nesse
caso, ndo ha consulta publica vinculada, uma das razdes pelas quais 0 nimero

de resolucdes considerado é diferente do niumero de consultas puablicas.
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Cabe mencionar ainda que ha outros documentos relevantes
relacionados ao espectro de radiofrequéncias, tais como editais de licitagéo.
Entretanto, tais documentos ndo compuseram as bases de dados a serem
estudadas. Isso se deve ao fato de eles estabelecerem procedimentos para a
escolha das entidades que receberdo a outorga para determinadas faixas.
Assim, ndo estdo relacionados a destinacdo e outros aspectos afetos a
padronizacao.

3.4.2 Consultas publicas

Como as consultas publicas sdo exigidas pela LGT para a aprovagao de
atos normativos, elas sdo outra importante fonte de dados empiricos. Como,
neste caso, foram consideradas somente resolucdes referentes a destinacao
faixas de radiofrequéncia ou aprovacdo de regulamentos com alguma
padronizacdo, todas as consultas publicas presentes na base de dados foram
aprovadas pelo Conselho Diretor da Anatel.

A melhor compreenséo do processo de consulta publica é vital para a
compreens&o do funcionamento da agéncia reguladora. E 0 momento em que
todos os agentes sdo chamados a contribuir, eliminando qualquer possivel
vantagem de um agente sobre outro (HARRIS e MILKIS, 1989). E um
mecanismo formal bastante democrético e direto, pois permite a participacédo
de qualquer interessado. Outra leitura das consultas publicas é que elas podem
servir de “alarmes de incéndio”, possibilitando a mobilizacdo de grupos de
interesse (CROLEY, 2000; MCCUBBINS e SCHWARTZ, 1984).

Apesar de possibilitar essa participacdo, varias perguntas de carater
pratico e empirico surgem, mas poucas tém sido estudadas, dentre elas
(YACKEE e YACKEE, 2006): A participacdo, de fato, acontece? Quéao
democratizante é o mecanismo de consulta publica? Ha algum tipo de viés ou
dominio por algum grupo? H& outras barreiras, como a de conhecimento, que
podem limitar a participacdo de algum agente? A consulta publica € um meio
para se diminuir a assimetria de informacdo do regulador em relacdo ao
mercado? O presente trabalho pretende contribuir para responder essas

perguntas para o caso estudado.
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3.4.3 Contribuicdes

As contribuicbes sdo as grandes fontes de informagéo utilizadas neste
estudo para se compreender as influéncias na regulamentacédo da Anatel. Isso
porque elas fornecem informacdes sobre o contribuidor, bem como séo a
traducdo da intencdo do agente contribuidor. No caso da Anatel, as
contribuicbes devem ainda ser justificadas, o que deixa ainda mais clara a
possivel intencao do contribuidor.

E importante mencionar também as limitacées dessa base de dados. No
inicio da Anatel, ndo havia sistema para recep¢do das contribuicdes. Desta
forma, foram utilizadas para esse estudo somente as contribuicdes recebidas
por meio do sistema interativo (SACP).

Interessante observar também que mais recentemente a Anatel vém
experimentando novas formas de interacdo com a sociedade (a ferramenta
Didlogo Anatel é uma delas), entretanto, esses novos processos ainda ndo
foram utilizados para a regulamentacdo de radiofrequéncia e ndo chegaram a
formar um conjunto de dados relevante para este estudo.

Outro aspecto importante em relacdo as contribuicbes é a existéncia de
resposta ou comentdrio da Anatel a cada contribuicdo recebida. Esses
comentarios permitem averiguar quais contribuicbes tiveram maior
receptividade pela Agéncia e, assim, compreender a que tipo de influéncia ela

€ mais permeavel.

3.5 VARIAVEIS
Conforme descrito no item anterior, as influéncias sdo avaliadas no

momento de realizacdo da consulta publica por parte da Anatel. Essa
metodologia tem a desvantagem de n&o conseguir captar influéncias anteriores
a construcéo da versao que foi disponibilizada para contribuicdes.

Essa limitacdo € reconhecida no presente estudo devido a base de
dados utilizada. Antes da realizacdo da consulta publica, o processo € interno
da Agéncia, sendo o momento de consulta publica a primeira oportunidade de
interacdo obrigatoria por lei. Desta forma, apesar de em muitas ocasifes 0s
documentos de exposi¢cdo de motivos das consultas publicas conterem indicios
de alguma influéncia, essas informacgfes sado heterogéneas e ndo servem a

construgdo de uma base de dados confidvel. Assim, as variaveis a serem
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utilizadas no presente estudo sdo aquelas que podem ser extraidas do
processo de consulta publica.

A variavel dependente, neste caso, € a aceitacao ou rejeicao pela Anatel
de alguma contribuicdo. Entretanto, nem sempre a aceitacdo ou nao de uma
contribuicdo reflete a aderéncia de seu conteido ao pensamento da Agéncia.
Isso porque as contribuicfes sdo sobre o texto regulamentar e mesmo que o
conteudo da contribuicdo esteja aderente ao pensamento da Agéncia, ela pode
estar mal redigida ou ser impropria para aquele artigo especifico do
regulamento. Por esta razdo, optou-se por ter como variavel dependente se a
contribuicdo teve um comentario positivo, negativo ou neutro.

Para essa classificacdo, fez-se uma analise de conteddo da
contribuicdo. Em muitas situacdes, havia partes da contribuicdo em que havia
um comentario positivo e outro negativo, o que for¢cou a criacdo da categoria
“neutro”.

Como variaveis independentes, utilizou-se a presenca ou nao de
mencdo a UIT na contribuicdo ou no comentario da Anatel a contribuicéo.
Ademais, foram utilizadas variaveis de controle, como o tipo de contribuidor
(fabricante de equipamentos, prestadora de servicos de telecomunicacgdes,
pessoa fisica, 6rgdos de governo, associagdes Civis).
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4 ANALISE DA INFLUENCIA INTERNACIONAL SOBRE A REGUL ACAO
DE RADIOCOMUNICACOES

4.1 ANALISE DESCRITIVA
4.1.1 Resolugodes

Analisando-se os textos regulamentares, de maneira geral, percebe-se
que, conforme previsdo legal, houve consulta publica antes da edicdo das
resolugcbes. Houve apenas uma ocasido em ndo ha mencdo a realizacdo de
consulta publica, a Resolugéo n° 79/1998.

Essa resolucao refere-se a aprovacao de nova tabela de atribuicdo de
frequéncias, a qual incorporava modificacbes aprovadas na WRC-97. Era
apenas uma formalidade que, provavelmente, a época, ndao foi considerada
uma alteracdo regulamentar, uma vez que a UIT j& havia publicado nova
versao do RR com as notas aplicaveis as diversas faixas de frequéncias. Vale
mencionar que, posteriormente, a aprovacao de planos e tabelas de atribuicdo
passou a ser expedida pelas Superintendéncias, ndo tendo mais carater de
regulamentacao aprovada por resolugéo do Conselho Diretor.

Entre os anos de 1998 e 2014, foram identificadas 99 resolucbes
aprovadas referentes a regulamentacdo de radiofrequéncias. Dessa base de
informacdo, percebe-se uma variagdo bastante grande no nuamero de
resolugdes aprovadas por ano, conforme demonstra o grafico abaixo:

Figura 11: Namero de resolucfes aprovadas pela Anat el relativas a
radiofrequéncia.
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Fonte: elaborado pelo autor.
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A linha central mostra uma tendéncia a diminuicAo do numero de
resolucdes aprovadas pela Anatel sobre o assunto. Esse fendbmeno pode ter
algumas explicacdes. A primeira é que, no inicio da Anatel, houve a aprovacéo
de resolugbes que substituiram antigos regulamentos do Ministério das
Comunicag0fes e que ficaram com seu andamento prejudicado devido a grande
mudanca institucional ocorrida no final dos anos 1990. Outra explicacdo é que
os regulamentos da Anatel passaram a ser menos especificos, exigindo
alteracdes menos frequentes, além de alteracdes delegacbes de competéncias,
como a competéncia para aprovacdo de planos de atribuicdo, conforme
mencionado anteriormente.

Os anos marcados em azul sdo anos em que aconteceram WRCs.
Percebe-se assim, que 0s anos mais proficuos em termos de aprovacao de
resolucdes relativas ao espectro de radiofrequéncias ocorreram nos intervalos
entre WRCs. Isso pode ser justificado pelo fato de que a area que produz os
estudos e a documentacdo para uma alteracdo regulamentar € a mesma que
trabalha nos foruns internacionais, razdo pela qual seria operacionalmente
mais complicado produzir nesse periodo.

Outra razdo plausivel € que a WRC pode servir como forma de
agendamento. Apos ter uma faixa atribuida para determinado servico na WRC,
o Brasil e os demais paises podem editar regulamentacéo sobre o uso daquela
determinada faixa. Assim, um nimero de assuntos pode surgir apos a WRC, os
quais trardo reflexo (aprovacdo de regulamentagdo) apds algum tempo, no
intervalo entre as Conferéncias.

A analise causal de tal hipotese exigiria a averiguacdo de todos os
processos de regulamentacdo, abrindo-se o tema e verificando se ele foi
tratado em uma WRC anterior. Tal analise foge do que se pretende para o
presente estudo e também poderia trazer resultados equivocados, uma vez que
outras publicagdes realizadas pela UIT fora de WRCs (relatorios, por exemplo),
poderiam igualmente impactar na agenda da entidade reguladora e caracterizar
uma influéncia da UIT. Ademais, a informacé&o de data de abertura de processo
ndo esta disponivel para procedimentos iniciados pela Anatel antes de 2006, o

que inviabilizaria a pesquisa. Apenas a titulo ilustrativo, estd resumido no
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grafico abaixo os dados disponiveis quando a abertura de processo de
regulamentacao de espectro e a realizagcado de WRCs:

Figura 12 — Abertura de processos de regulamentacao pela Anatel e
realizacdo de WRCs.

WRC-03 WRC-07 WRC-12

5 > H L A& @ © 0 N
& & & & & @ v R
& G G P
ORI SN ORI N SN SN O N SN\
AR A SN S S \ S\ SN G S S\ o

Fonte: elaborado pelo autor.

4.1.2 Consultas publicas

Por exigéncia legal, todos os atos normativos da agéncia devem ser
precedidos de consultas publicas, o que fornece uma interessante base de
dados para se analisar as influéncias que incidem sobre essa autarquia. E bem
verdade que certas influéncias podem acontecer de outras formas, o que
exigiria métodos especificos para se identificar essas situacdes. No entanto,
como caso geral, as consultas publicas sdo um elemento importante a ser
investigado.

Dessas 98 resolucdes em que houve consulta publica, apenas 80 estéo
na base do Sistema de Acompanhamento de Consultas Publicas (SACP) da
Anatel. Isso porque, no inicio da Agéncia, esse sistema ainda ndo havia sido
desenvolvido e as contribuicbes eram recebidas de maneira menos
estruturada, o que dificulta a mineracdo e o uso desses dados. Desta forma,
para analise que sera realizada, foram consideradas somente as 80 consultas

publicas disponiveis no SACP.
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As consultas publicas estdo distribuidas temporalmente da seguinte
forma*:

Figura 13 — Numero de consultas publicas sobre radi  ocomunicagfes por
ano.
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Fonte: elaborado pelo autor.

Como era de se esperar, o numero de consultas publicas diminui ao
longo do tempo, da mesma forma que o numero de resolu¢des. S&o
observadas também algumas sazonalidades.

Essas sazonalidades diferem-se um pouco das observadas nas
resolucdes, uma vez que nem todos os processos tem 0 mesmo periodo de
duracdo entre a realizagdo da consulta publica e a aprovacdo da verséo final
do regulamento.

Quanto ao prazo para contribuicdes, observa-se o seguinte:

* Neste grafico estdo inseridas todas as 97 consultas publicas, mas as andlises seguintes somente
consideram as 80 disponiveis no SACP (Sistema de Acompanhamento de Consultas Publicas).
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Figura 14 — Distribuicdo da duracdo (em dias) das ¢ onsultas publicas
sobre radiofrequéncia.
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Fonte: elaborado pelo autor.

O prazo para contribuicdes pode refletir duas questdes, a primeira é a
urgéncia em se aprovar uma regulamentacdo e a segunda € o grau de
complexidade da proposta.

4.1.3 Contribuicdes

Quanto ao numero de contribuicdes recebidas, também ha uma grande
variacao, conforme demonstra o grafico a seguir:

Figura 15 — Namero de contribuicdes por consulta pu blica.
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Fonte: elaborado pelo autor.

Como forma de prestacéo de contas (accountability), as contribuicbes as

consultas publicas precisam ser respondidas. Essa resposta pode se dar de
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duas formas. A primeira forma, mais direta e mais assertiva, € responder
individualmente cada contribuicdo por meio de comentarios, os quais ficam
disponiveis no SACP. A segunda maneira € por meio de um documento final
em que sdo expostas as razdes para aceitacdo ou ndo das contribuicdes. Esse
segundo modo é menos assertivo, mas promove também as justificativas para
as conclusdes finais da Agéncia.

Entretanto, no segundo modo de resposta, € dificil saber exatamente
qual contribuic&o foi aceita ou ndo e qual a sua influéncia no texto final. Para se
realizar essa avaliacdo, para cada consulta publica, deveria ser feita uma
analise do mérito da questdo, para saber se a contribuicdo foi ou ndo aceita e
em que extensdo. No primeiro modo, isso é muito mais claro pelos comentéarios
individualizados fornecidos pela agéncia.

Para minimizar esses problemas metodoldgicos, preferiu-se concentrar
atencdo nas consultas publicas que foram efetivamente respondidas por meio
do sistema, 0 que exige uma caracterizacao especifica dessas consultas.

Antes, no entanto, faz-se uma comparacdo entre contribuicbes com
respostas e sem respostas para saber se ha alguma caracteristica especifica
em cada um desses tipos.

A primeira questdo a se observar € a sua distribuicdo temporal:

Figura 16 — Distribuicdo temporal da existéncia de resposta as
contribuicdes.
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Fonte: elaborado pelo autor.
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Percebe-se que as consultas publicas sem comentérios as contribuicbes

concentraram-se entre 0s

anos de 2003 e 2008.

Quanto ao namero de contribuicdes e a duracdo meédias das consultas

publicas, o quadro comparativo abaixo resume a situagao:

Tabela 14 — Comparacao

entre as consultas publicas

com e sem resposta.

Contribuicbes com Contribuigbes sem
comentarios da Anatel comentarios da Anatel *?
Numero de Consultas 39 41
Publicas
Numero de 1975 2851
Contribuicbes

Média de contribuicbes 50,64 69,54

Duracao média 32 35

Fonte: elaborado pelo autor.

Percebe-se que consultas publicas sem comentarios da Anatel tém uma
duracdo média e um numero significativamente maior de contribui¢cdes. Isso
pode indicar uma maior complexidade das consultas publicas nas quais as
contribuicbes nédo foram individualmente comentadas. Entretanto, mesmo no
conjunto de contribuicbes com comentarios, percebe-se um conjunto de
consultas publicas longas e com muitas contribuicdes, o que possibilitaria a
analise desse tipo perfil de consulta publica, conforme descrito abaixo.

Quanto ao numero de contribuicdes respondidas, elas tém o seguinte

perfil:
Figura 17 — Numero de contribuicbes com comentarios por consulta
publica.
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Fonte: elaborado pelo autor.

42 PRT] ~ . ~ . . .~
Dessas, 6 consultas publicas ndo foram respondidas por ndo terem recebido contribuicdes.
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Como se pode perceber, duas consultas publicas recentes se destacam
em nuamero de contribuicdes. Essas consultas sdo as de niamero 12/2013 e
18/2014, que tiveram, respectivamente, 526 e 420 contribuicbes. Com um total
de 1975 contribuicbes para 32 consultas publicas, somente essas duas
consultas tiveram cerca de 48% das contribuicbes. Por esta razao e para evitar
um possivel viés na andlise, elas séo tratadas de maneira individualizada.
4.1.4 Contribuidores

Para que se possa fazer uma analise sobre a possivel influéncia de
algum contribuidor, € necessario antes classifica-los. Neste trabalho, adota-se
a seguinte classificagao™®:

. Associacao Civil;

. Escritorio de Advocacia;

. Fabricante de solucgdes;

. Pessoa Fisica;

. Prestadora de Servigos de Telecomunicacoes;
. Radiodifusor.

Vale salientar que os contribuidores podem ou nao se identificar como
parte de alguma organizacdo. Aquelas pessoas ndo que ndo se identificaram
como pertencentes a alguma organizacdo foram consideradas como
contribuicbes de pessoas fisicas, mesmo que seja sabido que tal pessoa faz
parte de alguma organizacdo. Escolheu-se essa abordagem pois se entende
gque a pessoa, ao nao se identificar como pertencente a alguma organizacéo,
fala em nome proéprio e ndo em nome de alguma organizacgao.

Como associacao civil, foram entendidas as entidades relacionadas a
protecéo dos direitos dos consumidores ou defensoras de interesses difusos,
como o ldec (Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor) e o Instituto Bem
Estar Brasil.

A categoria de escritorio de advocacia foi criada para abarcar
contribuidores que assim se identificaram, impossibilitando a classificacdo em
alguma outra categoria. E bem provavel que o escritério de advocacia

estivesse relacionado a posicionamento de alguma das outras categorias, no

43 . r ~ . R / s . . .. .
Classificagdo realizada somente nas consultas publicas em que hd comentdrios individualizados da
Anatel.
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entanto, ndo se pode assumir isso a priori, ja que o contribuidor ndo fez esse
reconhecimento.

A categoria de Prestadora de Servico de Telecomunicacdes € uma
categoria bastante heterogénea. Ela abriga desde prestadoras de diversos
portes, bem como de diversos servigos. Entretanto, para a finalidade deste
trabalho, ndo foi necessaria a criacdo de subcategorias, pois todas as
prestadoras tém objetivos similares quanto a governanca.

A categoria de Radiodifusor poderia também ser entendida como uma
“Prestadora de Telecomunicacdes” lato sensu. No entanto, devido a
peculiaridades das Consultas Publicas n° 12/2013 e n° 18/2014, que tiveram
que ser tratadas especificamente, essa subdivisdo se fez necessaria.

Interessante observar também que ndo houve nenhuma contribuicdo de
consultoria, um tipo de agente importante na difusdo do arranjo institucional
das agéncias reguladoras (AMARAL, 2000). Entretanto, elas sdo agentes que
ndo devem ser descartados, pois podem ainda ser contratados por qualquer
um dos outros agentes e realizar, da mesma forma, a circulacdo de ideias
identificadas necessarias ao policy transfer. Apesar disso, observa-se desde ja
gue tais agentes ndo foram utilizados como legitimadores ou “emblemas” de
gualidade, como em outros momentos.

Ademais, vale mencionar que nenhuma contribuicdo foi identificada
como proveniente de universidade, por isso essa possivel categoria néo
aparece na classificacdo. Essa questdo chamou a atencao e sera explorada no
decorrer deste trabalho.

Quanto a distribuicdo das contribuicbes entre esses atores, ela

seguiu a distribuicdo abaixo:
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Figura 18 — Distribuicdo das contribuicbes segundo contribuidor.
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Fonte: elaborado pelo autor.

Analisando-se separadamente as contribuicdes e segregando os dados
das Consultas Puablicas n° 12/2013 e 18/2014, tem-se 0 seguinte resultado:
Figura 19 — Distribuicdo das contribuicbes segundo contribuidor

(detalhe).
100%
90%
80%
70% m Radiodifusor
60% M Prestadora
50% M Pessoa Fisica
40% m Orgdo Publico
30?’ M Fabricante
ig;: M Escritério de Advocacia
0% : : . = Associagao Civil

Consulta Consulta Demais

Publica n® Publica n° Consultas

12/2013 18/2013 Publicas

Fonte: elaborado pelo autor.

Como ja se esperava, os radiodifusores demonstraram um grande
interesse pelas Consultas Publicas n° 12/2013 e n° 18/2014, uma vez que a
proposta era destinar parte da faixa utilizada por canais de TV para outros
servicos, incluindo banda larga moével (SMP — Servico Movel Pessoal).
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4.2 DISCUSSAO DOS RESULTADOS
Conforme descrito no item 3.5, os comentarios as contribuigdes foram

classificados como positivos, negativos ou neutros. Com essa classificagéo
feita em todas as contribuicdes comentadas, obtém-se o seguinte resultado
geral:

Figura 20 — Posicao da Anatel sobre as contribuicbe s recebidas.

B Comentarios da Anatel
Positivos

m Comentarios da Anatel
Neutros

= Comentdrios da Anatel
Negativos

Fonte: elaborado pelo autor.
Quando se separa as Consultas Publicas n° 12/2013 e n°® 18/2014, tém-
se 0 seguinte resultado:
Figura 21 — Posi¢cédo da Anatel sobre as contribuicbe s recebidas (detalhe).
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Fonte: elaborado pelo autor.

Como se percebe claramente, o nimero de comentarios negativos por
parte da agéncia é a maioria. Isso significa que ¢é dificil alterar um
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posicionamento inicialmente formado pela Anatel. No entanto, reflete também
que a Anatel pondera sobre as contribui¢cdes recebidas a ponto de responder o
porqué rejeitou alguma contribuicdo. Destaca-se também uma grande rejeicdo
de contribuicdes recebidas na Consulta Publica n° 18/2014. Tal fato sera mais
bem elucidado mais adiante.

Como o objetivo deste estudo € verificar influéncias da governanca
global, procurou-se também verificar quais contribuicbes mencionaram a UIT e
o resultado foi o0 seguinte:

Figura 22 — Contribuicdes ou comentarios da Anatel gue mencionam a
UIT.

m Contribuig¢Ges ou
Comentarios que
mencionam a UIT

m ContribuigGes ou
Comentarios que ndo
mencionam a UIT

Fonte: elaborado pelo autor.

Analisando-se separadamente as Consultas Publicas n° 12/2013 e n°
18/2014, as contribuicbes e comentarios que envolvem a UIT tem a seguinte

distribuig&o:
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Figura 23 — Contribuicdes ou comentarios da Anatel gue mencionam a UIT
(detalhe).
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Fonte: elaborado pelo autor.

O percentual de contribuicbes ou comentarios que mencionam a UIT néo
€ proporcionalmente muito grande. Isso se deve ao fato de que as resolugdes
tratam de muitos aspectos, como prazos e questbes que se referem a
particularidades nacionais, o que ndo € abordado em documentos
internacionais. Por essa razao, tais aspectos ndo podem ser justificados ou
embasados em normativas internacionais.

Ha que se verificar agora, se as contribuicdes ou comentarios que
mencionam a UIT tém uma maior aceitacdo por parte da Anatel. A tabela
abaixo resume a aceitacdo dessas contribuicdes e das demais:

Tabela 15 — Aceitacao das contribuicdes quando elas mencionam ou hao
a UIT.

Andlise de | Andlise sem as Anélise Anélise
todas CPs CPs n°® 12/2013 CPn° CPn°
e 18/2014 18/2014 | 12/2013

Comentéarios da Anatel

" 367 289 32 46
Positivos
Coment arios da Anatel
390 201 6 183
Neutros
Comentéarios da Anatel
1218 539 382 297

Negativos
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Andlise de | Analise sem as Andalise Analise
todas CPs CPs n°® 12/2013 CPn° CPn°
e 18/2014 18/2014 | 12/2013

Contribui¢cbes ou
Comentarios que 213 101 2 110

mencionam a UIT

Contribui¢cdes ou
Comentarios que ndo 1762 928 418 416

mencionam a UIT

Porcentagem de

Comentérios Positivos

L 17% 37% 0% 0%
guando a contribuigéo
menciona UIT
Porcentagem de
Comentarios Positivos
19% 31% 8% 11%

quando a contribuicdo néo

menciona UIT

Fonte: elaborado pelo autor.

Observando-se o0s resultados agregados, Iimagina-se que as
contribuicbes que mencionam a UIT ndo tém uma boa aceitacdo por parte da
Agéncia. No entanto, desagregando-se o0s resultados para as Consultas
Pdblicas n° 12/2013 e n° 18/2014, percebe-se que as contribuicbes
mencionadas tém uma aceitacdo maior, conforme a hipétese inicial.

As contribuicdes que mencionam a UIT n&o tiveram uma boa aceitacao
nas Consultas Publicas n° 12/2013 e n° 18/2014, mesmo considerando-se que
as contribuicbes a essas consultas tiveram uma aceitacao abaixo da meédia das
demais. As contribuicOes rejeitadas eram, em sua maioria, oriundas de
radiodifusores ou de entidades ligadas a radiodifusdo. Elas (as contribui¢des),
em geral, faziam mencdes a recomendacdes e relatorios da UIT sobre testes,
bem como teciam consideracfes sobre coordenacao de frequéncia com paises
vizinhos. A Anatel rebateu essas contribuicbes também argumentando que
utilizava parametros estabelecidos pela UIT e por outros organismos
padronizadores. Apenas a titulo ilustrativo, cita-se alguns trechos de
contribuicéo e de justificativa.

Trecho de justificativa de contribuigéo de radiodifusor:
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O Ministério de Assuntos Internos e Comunicacao (MIC) do Japao,
gue possui um sistema de TV Digital semelhante ao brasileiro (ISDB-
T), assim como a UIT e o 3GPP, utilizam, neste caso, 36 dBm / MHz.
Os parametros de transmissdo precisam ser estabelecidos apds 0s
testes de compatibilidade do servico proposto com o servico de
radiodifuséo.
Trecho de comentario da Anatel a referida contribuicéo:
Contribuicdo ndo aceita. Os valores de poténcia e de emissdes
indesejaveis serdo revistos considerando padroes do 3GPP e da
UIT-R.
Percebe-se, assim, que tanto a Anatel, quanto os contribuidores utilizam
a UIT e documentos produzidos por outras entidades para justificar seu
posicionamento. A referéncia a UIT e a outras entidades padronizadoras, como
o0 3GPP, passa ser um legitimador do posicionamento, uma espécie de “selo”
de qualidade e de credibilidade.
Passa-se agora a uma analise sobre os contribuidores. O perfil dos
contribuidores seguiu a seguinte distribuicdo:

Figura 24 — Percentual de contribuicdes de acordoc  om o contribuidor.
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70% - Radiodifusor
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CPs Publica n® Publican® Consultas
12/2013 18/2014  Publicas

Fonte: elaborado pelo autor.

Quando se observa somente as Consultas Publicas n° 12/2013 e n°
18/2014, percebe-se a grande mobilizacdo que essas consultas geraram no

setor de radiodifusdo, algo percebido com intensidade bem menor em outras
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consultas publicas. Analisando-se as demais consultas publicas, percebe-se
dois perfis de contribuidores de destaque, as prestadoras e os fabricantes.

As prestadoras sdo impactadas diretamente pela regulamentacdo e
estdo sempre em defesa de seus interesses, por iSso uma participacao téao
presente. Os fabricantes, por sua vez, ndo sao regulados diretos, mas séo
também impactados pela regulamentacdo de radiocomunicacdes. Eles
(fabricantes), na condicdo de desenvolvedores de solucbes e tecnologias,
guerem que seus equipamentos sejam admitidos pela regulamentacao, além
de desejarem, eventualmente, que solucdes rivais as suas possam, de alguma
maneira, serem dificultadas.

Quanto a aceitacdo das contribuicbes de acordo com o contribuidor,
percebe-se 0 seguinte:

Figura 25 — Percentual de comentarios positivos da Anatel de acordo com
o contribuidor.
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Fonte: elaborado pelo autor.

O valor mais destacado refere-se as contribuicbes de Pessoa Fisica,
quando se considera todas as consultas publicas, com exce¢do as CPs n°
12/2013 e n° 18/2014. Por serem diversas consultas e ndo se observar um
perfil homogéneo nessa categoria, ndo se pode apontar uma Unica razado para
essa aceitacdo maior. Percebe-se também uma aceitacdo muito baixa de
contribui¢cdes provenientes de Associagfes Civis e de Escritorios de Advocacia.
Tal fato se deve ao numero extremamente baixo de contribuigcdes desse tipo de

contribuidor (4 de Escritorios de Advocacia e 2 de Associacdes Civis).
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Entretanto, essa € uma caracteristica especifica da regulamentacédo do
espectro de radiofrequéncia. Por ser um tema extremamente técnico,
escritorios de advocacia ou associagdes civis normalmente ndo ddo a mesma
atencdo que é dada a questbes como direito dos usuarios ou questdes mais
juridicas de regulacao.

Analisando-se as categorias de contribuidores de maneira agregada,
percebe-se uma aceitacdo maior de contribuicbes por parte de fabricantes,
seguidos por prestadoras e radiodifusores. Tal tendéncia também se mantem
guando se observa de maneira separada as CPs n° 12/2013 e n° 18/2014.

De modo que ndo sO a aceitacdo, mas também a rejeicdo possa ser
analisada (comentarios negativos), avaliou-se também esse quesito, com 0
seguinte resultado:

Figura 26 — Percentual de comentarios negativos da  Anatel de acordo
com o contribuidor.
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Fonte: elaborado pelo autor.

Analisando-se as categorias de Prestadora, Radiodifusor e Fabricante,
percebe-se a mesma tendéncia dos comentarios positivos, com os fabricantes
tendo suas contribuicdes com melhor receptividade por parte da Agéncia.

Tal fato pode ser justificado pelo fato de que os fabricantes geralmente
se referem a aspectos tecnolégicos e, como sado o0s eles proprios 0s
desenvolvedores de tecnologia, € mais dificil para que a agéncia reguladora
rejeite essas contribuicbes (assimetria de conhecimento tecnoldgico). As

prestadoras e radiodifusores contribuem também para outros aspectos da
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regulacéo, que, devido a sua natureza mais conflitiva (questdes redistributivas,
por exemplo), ttm um padrao de aceitacdo/rejeicdo menos regular.
4.2.1 Desenvolvimento de um modelo de governangca pa ra O caso

concreto

Neste estudo, algumas logicas séo invertidas. A primeira dessas logicas
€ a de que durante a criacdo das agéncias internacionais, o regime de
governanca estabelecido seria baseado no modelo principal-agente. Os
Estados, na condicdo de principais, estariam assim, delegando a agéncia
internacional questdes de harmonizacao e rela¢des internacionais, cujos custos
de transacdo em se realizar bilateralmente com todos os membros seriam
muito altos. Tal l6gica ja € quebrada por Abbott, 2015, ao propor seu modelo de
orquestracao:

Figura 27 — Modelo de orquestracéao.

Organizacao Internacional

Principal (Estados) - Agente

T

Orquestrador |- Intermediario = Alvo

Fonte: Abbott (2015).

Para Abbott, 2015, no entanto, as Organizagbes Internacionais
Governamentais (IGO — International intergovernamental organizations) em
algumas situacdes, deixam de ser meros agentes e passam a ser
orquestradores, podendo ignorar, influenciar e até constranger a atuacéo e o
posicionamento dos Estados. H4, portanto, a insercdo na cadeia de mais um
agente com caracteristicas e capacidade proprias, conforme mostra a figura a
seqguir:

Figura 28 — Insercéo de mais um agente na cadeia de  governanca global,
o intermediario.

Principal > Agente
T )
Orquestrador Alvo

:) Intermediario :}

Fonte: elaborado pelo autor.
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Formalmente, a UIT funciona de acordo com o modelo principal-agente,
com os Estados membros e contribuintes da agéncia tendo poder de voto e de
deliberacdo em assembleias e conferéncias. Entretanto, os Estados tém
capacidade limitada para tratar de desenvolvimento e evolucdes tecnoldgicas,
especialmente ap6s o0 processo de desregulagdo do setor de
telecomunicacoes.

Essa assimetria de informacéao facilita processos de captura (STIGLER,
1971; NOLL, 1989) nédo so de agéncias reguladoras nacionais, mas também da
agéncia internacional. Nesse sentido, pode-se entender a agéncia internacional
como uma mediadora de interesses, assim como uma agéncia nacional.
Entretanto, enquanto originalmente a mediacdo dos interesses seria somente
dos Estados membros, hoje se verifica uma gama maior de atores, como
membros setoriais (prestadoras, fabricantes), academia e associados (vide
item 2.2.4 deste trabalho).

A percepcao de que o modelo de principal-agente ndo caracteriza bem o
funcionamento atual da UIT esta em sua forma de funcionamento. A
construcdo de relatorios, recomendacdes e outras publicagBes regulatérias da
UIT sdo feitas em uma sistematica orientada por contribuicbes (contribution
driven). Nessa sistematica, o trabalho dos grupos de estudo é conduzido pelas
contribuicbes enviadas para as reunides, que as discute, podendo incluir ou
nao seu conteudo e, até mesmo, fazer alteracbes no texto proposto. Desta
forma, os documentos vdo seguindo sua cadeia de aprovagéo por meio de
consensos somente entre aqueles que estdo presentes nas reunides. Nao ha,
portanto, uma requisi¢cao formal de aprovacdo de todos os membros da UIT,
mas sim a aprovacao por aqueles que participam do forum responsavel por
aquele documento. A auséncia de presenca ou de manifestacdo é considerada
consentimento.

Além de sua capacidade limitada para tratar questbes tecnoldgicas,
restricbes orcamentarias, dentre outras restricbes, podem impedir uma
participacdo mais efetiva de alguns Estados nos trabalhos de organismos
internacionais. Com isso, agentes transnacionais podem servir de meio de
comunicacdo entre o que esta sendo discutido internacionalmente, para a

agenda nacional. Esse mecanismo de comunicacdo reforca a assimetria de



105

informacédo, ja que o portador da mensagem pode selecionar somente aquilo

gue €é de seu interesse comunicar.

A figura a segquir ilustra mais claramente como pode funcionar o

mecanismo de governanga:

Figura 29 — Modelo de orquestracéo para o caso conc  reto estudado.

Contribuicdes uIT Contribuicdes
@ e reunides (Intermediario) e reunides @
®| re
Recomendacgdes
Fabricantes Contrib Relatdrios Anatel
ontribuicdes
(Orquestrador) - (Alvo)
7 e reunides @

(Principal) (Agente)

Fonte: elaborado pelo autor.

No diagrama acima, cada uma das setas tem o seguinte significado:

@

@

Envio de contribuigbes a UIT pelos fabricantes, bem como
participacdo nas reunioes de grupos de estudos e outros féruns da
organizacao;

Envio de contribuicbes a UIT pela Anatel e outros o06rgaos
reguladores de radiocomunica¢gdes, bem como participacdo nas
reunides de grupos de estudos e outros foruns da organizacao;
Publicacdo pela UIT de diversos documentos, os quais podem ser
utilizados por outros agentes para legitimacdo de seus
posicionamentos;

Envio de contribuicbes a Anatel e demais 6rgdos reguladores de
radiocomunicacdes. Essas contribuicdbes podem fazer referéncia a
publicacdes da UIT, como o Radio Regulations, Recomendacdes e

Relatérios.

Ao contrario do modelo originalmente desenvolvido por Abbott, 2015 em

que a organizacdo internacional esta na posicdo de orquestrador, no modelo

ora proposto os fabricantes ou desenvolvedores tecnolégicos ocupam esse

papel. Eles atuam diretamente junto ao organismo internacional (UIT) e junto a

agéncia reguladoras nacional (Anatel). No caso das agéncias reguladoras

nacionais,

essa participagdo € mais discreta, envolvendo o envio de

contribuicdes e sugestdes em consultas publicas e participando de reunifes.
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No caso da agéncia internacional, no formato em que a UIT funciona, sua
participagcdo pode ser bem mais efetiva, pois elas podem atuar diretamente na
escrita das diversas publicacfes da entidade.

As contribuicbes enviadas as agéncias reguladoras nacionais podem
ainda fazer referéncia a publicacdes da UIT, como recomendacdes, relatérios
ou até mesmo o Radio Regulations (principal documento editado pela UIT
sobre radiocomunicacgdes). A referéncia a documentos da UIT busca dar maior
legitimidade a essas contribui¢cdes, dar a elas um carater universal e neutro, ja
qgue foi desenvolvida em uma sistematica participativa e com muitos lados.
Esse fato torna-se particularmente interessante quando se considera que 0s
proprios fabricantes sdo agentes importantes na construgcdo de tais
documentos. Desta forma, é possivel também problematizar a neutralidade de
tais publicacdes.

Apesar do exposto, ndo se pode negligenciar a participagéo dos Estados
nacionais na UIT. Eles est&o la e participam das decisées. E bem verdade que
existe também uma grande desigualdade de representacao, tanto numeérica, ja
que paises menos desenvolvidos tém maiores dificuldades de participacao,
mas também tecnoldgica, pois paises lideres tendem a propor temas,
problemas e solu¢des que muitas vezes ndo estavam nas agendas dos paises
tecnologicamente menos desenvolvidos.

N&o se pode imaginar, entretanto, que as diversas relacdes sédo pautadas
apenas por conflto. Ha que se mencionar que existem interesses
complementares, especialmente se se considerar as categorias de agentes.
Tais interessem complementares estdo resumidos abaixo:

. Fabricantes: que a adoc¢ao de tecnologias desenvolvidas por eles

sejam adotadas pelas prestadoras em todos os paises;

. Prestadoras: que haja diminuicdo de seus custos, especialmente

por meio de padrbes mais harmonicos;

. Agéncia reguladora nacional:

o Inventivo dos padrdes desenvolvidos nacionalmente;
o0 Que o padrao adotado internamente nao se distancie dos padrdes

internacionais.
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. UIT: que haja um uUnico ou o minimo possivel de padrbes de

radiofrequéncia pelo mundo (harmonizacao).

Desta forma, os interesses da UIT, das prestadoras e da Agéncia
reguladora nacional ndo se distanciam e se complementam. Todos esses
atores querem a harmonizagcdo de padrbes, ndo tendo, de maneira geral,
grandes preferéncias por um padréo e por outro. O ator que tem interesse em
que um padrdo especifico seja adotado é o fabricante. Para esse ator, a
adocdo de um padrdo por ele desenvolvido torna-se fontes de royalties,
enquanto que a adogao por outro, torna-se despesa, pelo pagamento de tais
encargos.

Cabe destacar ainda o caso especial de uma agéncia reguladora que
tenha por objetivo o incentivo a padrbes desenvolvidos nacionalmente. Esse
caso ocorre somente em paises desenvolvedores de tecnologia e, nesse
sentido, pode haver alguma contradicdo de objetivos. Por um lado o regulador
quer incentivar a indastria de seu pais e, por outro, ndo quer que seu pais fique
isolado, com a adocao de algum padréo especifico somente para ele.

Para conciliacdo desses objetivos (de ter uma indUstria de vanguarda e,
ao mesmo tempo, padrdes com escalda mundial) esses reguladores tém que
editar seus padrfes antes da existéncia ou estabelecimento de um padréo
global ou regional. Desta forma, sua regulamentagédo ndo se pauta tanto pela
existéncia de regulamentagdo internacional, j& que, para eles, a
regulamentacao internacional deve ser construida tendo a sua regulamentacao
nacional como base. Por esta razdo, paises desenvolvedores de tecnologia
geralmente se fazem presentes nas reunides de féruns internacionais de
padronizacdo. Essas reunibes fazem parte ndo s6 de uma estratégia de
harmonizacdo, mas também de desenvolvimento tecnolégico.

A tabela abaixo mostra uma correlacdo entre o numero de chairmen dos
grupos da UIT-R e o ranking relativo do pais no niamero de inovacdes para
telecomunicacdes da WIPO (World Intellectual Property Organization —

Organizacéo Mundial da Propriedade Intelectual) **:

44 . . ~ . . ~ .

Considerando a soma de todas as publicacdes relativas a telecomunicac¢des feitas de acordo com o
Tratado PCT (Patent Cooperation Treaty) entre os anos de 2000 e 2015 (consulta feita em 28/09/2015 a
pagina http://ipstats.wipo.int/ipstatv2/editSearchForm.htm?tab=pct).
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Figura 30 — Comparacao entre o niumero de chairmend aUIT-Re a
posicdo no ranking de patentes de telecomunicacgoes.

Pais Numero de Chairmen | Posi¢do no ranking
de patentes

Estados Unidos 18

China 8 4
Russia 8 18
Australia 7 14
Emirados Arabes 6 35
Franca 6 8
Italia 5 13
Japao 5 2
Reino Unido 5

Alemanha 4

Coréia do Sul 4 3
Egito 4 43
Holanda 4 10
india 4 21
Ird 4| -

Brasil 3 27
Canada 3 11
Costa do Marfim 3 -

México 3 38
Nigéria 3 85
Camardes 2 53
Libano 2 -

Oma 2 |-

Africa do Sul 1 25
Arabia Saudita 1 46
Espanha 1 16
Gabéao 1]-

Guiné 1]-

Israel 1 12
Quatar 1]-
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Pais Numero de Chairmen | Posi¢do no ranking
de patentes

Quenia 1 80

Suécia 1 5

Suica 1 15

Ucrania 1 34

Vietna 1

Fonte: elaborado pelo autor.

Como se pode perceber, alguns paises tém uma posi¢do de lideranca
mais destacada na UIT do que seu desenvolvimento tecnolégico poderia
sugerir. Essa aparente disparidade esta relacionada a questdes néao
tecnologicas, como a liderangca de bloco geografico, como a RCC (Regional
Commonwealth in the Field of Communications), ASMG (Arab Spectrum
Management Group) e ATU (African Telecommunications Union)*, dentre
outros aspectos geopoliticos e até mesmo de carisma pessoal, aspectos néao
abordados neste trabalho.

Apesar dessas peculiaridades, percebe-se uma tendéncia de que o grau
de inovacdo, medido pelo nimero de patentes publicadas, € um importante
parametro para que um pais se destaque em nimero de chairmen na UIT.
4.2.2 Hipoteses tedricas para orquestracao

No item 1.3.4 deste trabalho, foram descritas as hip6teses gerais de
orquestragao, que sédo retomadas neste ponto para aplicagdo no caso concreto.
As hipoteses, resumidas na Tabela 2, e que sao tratadas individualmente sao
as seguintes:

» Capacidades do orquestrador;
» Disponibilidade de intermediérios;
» Focalidade do orquestrador; e
* Empreendedorismo do orquestrador.
4.2.2.1 Capacidades do orquestrador
Vogel (1996), ao entrevistar o vice-secretario da Associacao Britanica de

Bancos, reportou a seguinte frase do entrevistado®®:

* Além dos grupos regionais citados, também s3o reconhecidos pela UIT a CITEL (Inter-American
Telecommunication Commission) e a APT (Asia-Pacific Telecommunity).
6 Traducao livre.
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Os reguladores estao todos na mesa em que a legislacéo é feita — e
nos nao.

Essa frase resume o desejo de todo regulado: participar do processo
regulatorio de modo que a regulacdo atenda seus interesses. Entretanto, a
captura, conforme previsto por Stigler (1971), € um mecanismo
demasiadamente direto e de facil percepcéo e critica pela sociedade. Modos
mais indiretos e sofisticados podem ser buscados a fim de que uma
regulamentacdo possa atender a requisitos formais de legitimidade e
imparcialidade.

Desta forma, falta ao orquestrador, entendido neste caso como 0s
fabricantes e desenvolvedores de solucdes tecnolOgicas, a capacidade de
estabelecer padrées a serem adotados por meio de legislacédo/regulamentacéao.
Esse déficit de capacidade induz esses agentes a buscar meios para emular
tais capacidades, uma vez que sao detentores de grande vantagem competitiva
em relacdo aos reguladores, qual seja a assimetria de informacao em relacéo a
tecnologia. A orquestracéo €, portanto, uma solucdo bastante interessante para
definicdo de padrdes que atendam a seus interesses.

Em resumo, falta ao orquestrador as seguintes capacidades:

» Capacidade para regular;

* Legitimidade para regular;

« Imparcialidade de seu posicionamento (neutralidade).

A primeira das capacidades é de competéncia para regular. A tarefa de
estabelecer legislacdo € privativa dos agentes de Estado, por seu carater
obrigatério. Por envolver um bem publico, o espectro de radiofrequéncia é
gerido de maneira menos flexivel do que outros aspectos da regulamentacao
de telecomunicagbes. Essa competéncia tem se mantido como uma
competéncia estatal, mesmo apds a grande desestatizacao vislumbrada no
setor de telecomunicacfes em quase todo o mundo.

A segunda é a legitimidade. Diferentemente de um Estado democratico,
em que as funcdes de regulacdo séo exercidas por agentes legitimados pelo
voto ou outra forma republicana de escolha de representantes, para os agentes

de mercado ndo ha qualquer processo que lhe garanta essa caracteristica.
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Praticamente como corolario da segunda, a terceira capacidade é a
imparcialidade de posicionamento. Como as empresas desenvolvedoras de
tecnologia tém interesses proprios e nao se pode assumir que eles buscam o
bem comum, como seria esperado de um agente imparcial.
4.2.2.2 Disponibilidade de intermediarios

Esta hipGtese diz que quanto maior a quantidade de possiveis
intermediarios, mais provavel sera o desenvolvimento da orquestracédo. Nesta
questao, ha uma situacao bastante peculiar para o caso estudado.

A UIT é o férum historico para discussdo entre Estados sobre
telecomunicac¢des. Ha, no entanto, possibilidades de edicdo de padrbes por
comunidades privadas e associacbes. Por ndo serem estabelecidos por
Estados, esses padrdes séo voluntarios, podendo ser caracterizados como soft
law. S&o exemplos desses féruns o 3GPP (3rd Generation Partnership Project),
o IEEE (Institute of Electrical and Electronics Engineers) e o ETSI (European
Telecommunications Standards Institute).

Os padrdes desenvolvidos por esses institutos servem, muitas vezes, de
base para regulamentacdes nacionais, que |Ihes confere legitimidade. Além
disso, por ndo serem entidades efetivamente reguladas ou agentes de
mercado, os padrdoes desenvolvidos por eles ndo sdo marcados claramente
com tendenciosos, sendo tratados como neutros e imparciais.

A UIT também goza de tais atributos. Além disso, por fazer parte do
sistema ONU, a UIT goza de certa reputacédo ante a sociedade. Um Estado, ao
adotar um padrao dessa natureza, traz para si parte da reputacdo da ONU,
além de uma imagem de integracdo internacional e competéncia. Essa
vinculacéo reforca a credibilidade na agéncia reguladora nacional, que é um
atributo também buscado pelos reguladores a fim de dar a necessaria
seguranca a investidores, especialmente estrangeiros (MELO, 2001; MUELLER
e PEREIRA, 2002).

A UIT tem também um diferencial em relacdo a outros féruns. Enquanto
que a adocdo de padrdes desenvolvidos em foruns privados possa trazer a
necesséaria confiangca aos investidores estrangeiros de poder utilizar padrdes
com escalas globais, parte da sociedade pode ser cética em relacdo a

neutralidade desses foruns. A UIT, por ser originalmente formada por Estados



112

e ser o sistema ONU, goza de maior legitimidade do que foruns privados. Por
esta razao, ter um “selo” UIT € um atributo sempre importante e buscado pelos
fabricantes.

Importante ressaltar também a maior abertura a participacdo de agentes
privados e o incentivo a sua participacdo proporcionada pela UIT nos ultimos
tempos. Tal abertura est4 descrita na Resolucdo n® 14 da Conferéncia de
Plenipotenciarios da UIT, realizada em Antalya, na Turquia, em 2006,
denominada de “Reconhecimento dos direitos e obrigacbes de todos os
Membros Setoriais da UIT".*’ Em parte, esta maior abertura foi influenciada
pelo maior protagonismo do setor privado em detrimento dos Estados apos a
desregulacédo do setor de telecomunicacfes e pela ascensdo de modelos de
governanca multissetorial, especialmente para Internet (KLEINWACHTER,
2007).

A maior abertura da UIT também sugere que uma orquestracdo passa a
ser mais interessante do que uma acdo direta dos fabricantes sobre os
reguladores nacionais ao estilo principal-agente. Por ndo ser a Ultima instancia
decisédria, a UIT pode ser mais permeavel a influéncias da iniciativa privada
sem gue isso macule a sua legitimidade. Os Estados, por sua vez, ndo podem
ter esse nivel de abertura, com participacdo direta de agentes privados nas
instancias decisorias.

Como se percebe, a maior abertura da UIT foi incentivada pela pressao
competitiva advinda da formacdo de foruns privados. Com essa adaptacéo, a
UIT mantém seu status central nas discussdes sobre telecomunica¢cdes, mas
com varias ameacas ao seu protagonismo. Desta forma, a existéncia de
potenciais intermediarios, mesmo que nao tenham todas as virtudes da UIT,
foram importantes para que a orquestragdo se tornasse um instrumento viavel
para os fabricantes e desenvolvedores de tecnologia.
4.2.2.3 Focalidade do orquestrador

A hipotese de focalidade do orquestrador estad relacionada a sua
lideranga inconteste naquele setor. Essa caracteristica facilitaria a
orquestragcdo, pois o orquestrador poderia arregimentar mais facilmente os

intermediarios necessarios para atingimento de seus objetivos.

v Traducao livre do original disponivel em:
https://www.itu.int/council/groups/stakeholders/Background-Documents/final-acts.doc
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No presente caso, a lideranga inconteste de algum fabricante ou
desenvolvedor de tecnologia ndo se vislumbra em nivel global. Existem sim
lideres regionais, conforme divisdo descrita no item 2.2 deste trabalho, mas se
observa uma intensa competicdo (FRANSMAN, 2010) em escala global.

Entretanto, a disponibilidade da UIT como possivel intermediario e sua
dependéncia dos conhecimentos tecnoldgicos detidos pelos fabricantes
enfraquece a necessidade desta hipOtese para ocorréncia da orquestracao.
N&o € necessario neste cenario a criagdo ou fomento de um intermediario. Ele
ja existe e tem as caracteristicas que faltam ao orquestrador, tais como:
neutralidade, impessoalidade e interface com os reguladores.

Por outro lado, a participacédo na UIT ndo é facil. Existem custos para se
manter como membro, participar das reunides é custoso e manter-se informado
exige dedicacdo de m&o de obra especializada. Essas dificuldades
operacionais limitam a participagdo de muitos agentes, especialmente de
paises em desenvolvimento.

Apesar de iniciativas da UIT para mitigar tais dificuldades®®, conhecer a
UIT, seus procedimentos e publica¢cdes néo € para todos. Tal questado traz mais
focalidade aos agentes que conseguem participar desse férum.

Mesmo com essas dificuldades, percebe-se, assim, uma maior
disponibilidade de orquestradores do que de intermediarios, o que, em parte,
diverge da hipdtese inicial de orquestracdo desenvolvida por Abbott (2015).
Entretanto, a interdependéncia de ambos, reforcada pelas capacidades
complementares desses atores da o necessério estimulo a colaboracao entre
as partes.
4.2.2.4 Empreendedorismo do orquestrador

Esta hipétese € a de que a orquestracdo sera mais provavel se a
estrutura organizacional e a cultura incentivarem o empreendedorismo. Na
hipétese levada a cabo neste estudo de que os orquestradores sdo o0s

fabricantes ou desenvolvedores de tecnologia, essa hipotese € confirmada.

48Reso|u<;6es sobre esse tema na conferéncia de Plenipotenciarios da UIT (Busan, 2014):

- Resolugdo n°12 — Acesso online as publicages da UIT.

- Resolugdo n° 167 — Fortalecimento e desenvolvimento das capacidades da UIT para reunides
eletrénicas e meios para avangar os trabalhos da Unido.

- Resolugdo ° 170 — Admissdao de Membros Setoriais de paises em desenvolvimento na participa¢do dos
trabalhos da UIT-R e UIT-T.
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De maneira geral, os desenvolvedores de tecnologia sdo empresas
privadas, que tém o empreendedorismo como valor. Ao perceber na UIT um
intermediario, os orquestradores veem uma vantagem competitiva para a sua
atuacdo e vao para esse forum defender seus interesses. A dinamica
competitiva do setor exige esse empreendedorismo.

Outro fator importante para a necessidade de empreendedorismo séo as
rapidas mudancas tecnoldgicas. Como alguma lideranca setorial pode ser
suplantada rapidamente, a capacidade de inovacdo € uma caracteristica
importante do ator que esta na condi¢do de orquestrador neste setor. Portanto,
a capacidade de empreender iniciativas € uma virtude importante para uma
orquestracao bem sucedida.

4.2.3 Desenvolvimento de um mecanismo de difusdo pa ra o caso
concreto

O que se percebe é que, no presente caso, a orquestracdo esta sendo
utilizada como mecanismo de governanca, mas também como mecanismo de
difusdo. Com isso, algumas das hipoteses devem ser alteradas.

A hipétese de que falta ao orquestrador alguma capacidade deve ser
mantida, pois se ndo houvesse algum déficit de capacidade, o modelo principal
agente poderia ser a resposta mais imediata aos objetivos de difusdo. Aos
fabricantes faltam alguns atributos, como neutralidade e legitimidade para
elaboracdo de padrbes que possam ser aceitos com maior facilidade. Por esta
razao, é interessante para eles o engajamento numa orquestracao.

A hipotese de disponibilidade de intermediarios deve ser relativizada. No
uso de orquestracdo como modelo de governanca, a competicido entre o0s
intermediarios deixa o orquestrador numa posi¢cado de barganha vantajosa. No
entanto, no caso de uso de orquestracao para objetivos de difusédo, a pouca
disponibilidade ou praticamente unicidade de atores que tenham as
caracteristicas necessarias para contribuir na difusdo altera a relacéo
orquestrador-intermediario.

Com objetivos de governanca, a relagcdo orquestrador-intermediério é
praticamente contratual. O orquestrador utiliza o intermediario para realizar
algo que ele proprio ndo conseguiria fazer sozinho. Enquanto que no caso de

difusdo, o orquestrador consegue participar da governanca do intermediario.
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Ndo é simplesmente uma relacdo contratual, pois os delegados dos paises
centrais, ou dos fabricantes sdo também parte da UIT. Eles, assim, conseguem
usar dois chapéus (double hatted), o de sua entidade original e o de
contribuidor da UIT (EGEBERG e TRONDAL, 2009).

Outra hipétese que deve ser relativizada é a da focalidade do
orquestrador. Da mesma maneira da hipétese de disponibilidade de
intermediarios, quem tem focalidade, no caso de difusdo, € o intermediario e
ndo o orquestrador. A competicdo ocorre entdo entre 0S possiveis
orquestradores. A UIT, na condi¢do de intermediario, € quem tem uma posi¢ao
diferenciada.

A hipétese de empreendedorismo do orquestrador vale da mesma
maneira tanto para o caso de governanca, quanto para o caso de difuséo. E
necessario que o orquestrador tenha um comportamento proativo para fazer
sua representacao junto a UIT e defender seus pontos de vistas e interesses.
Além disso, outro fato facilitador para a difusdo € a abertura da UIT a
participacdo de agentes nao estatais, como os fabricantes e também a
academia. Se essa participacédo fosse vedada, ou complicada, as dificuldades
de utilizacdo da UIT com objetivos de difusdo seriam maiores.

Para resumir este argumento, a tabela abaixo compara as hipoteses de

orquestracédo entendida como modo de governanca ou de difusao:



Tabela 16 — Comparacéo entre as hipéteses para orqu
entendida como governanca e como difusao.
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estracdo quando

Os atores tendem a orquestrar, quando:

Governancga

Difusdo

Capacidades do
orquestrador
(capacidades
complementares
entre

Aos orquestradores
faltam certas
capacidades para

atingir seus objetivos
por meio de outros

Capacidades
do
intermediario
(capacidades
complementar

Aos orquestradores
faltam certas
capacidades para
atingir seus objetivos
por meio de outros

orquestradores modos de | es entre | modos de difusé&o.
e intermediarios) | governanca. orquestrador e
intermediério)
Disponibilidade Disponibilidade  de | Existéncia de | Quanto maior o0
de intermediarios com | interessados namero de
intermediarios objetivos na difuséo | interessados na
correlacionados e | (orquestrador difusdo, maiores as
capacidades es) chances de
complementares. possiveis
orquestradores

necessitarem de um
intermediario.

Focalidade do |Eles s&o focais | Focalidade do | Eles sédo focais
orquestrador dentro da  &rea | intermediario dentro da érea
tematica. tematica. A
focalidade facilita a
especializacao e
formagcdo de uma

comunidade.
Empreendedoris | Sua estrutura | Arranjo Quanto maior for a
mo do | organizacional e | institucional facilidade de
orquestrador cultura encorajam o | que incentive | participacio do
empreendedorismo a participacao orquestrador nos
de politicas publicas. trabalhos do

intermediario
(quanto mais
bottom-up), mais
facilitada sera
difusdo pretendida

pelo orquestrador.

Fonte: elaborado pelo autor.
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Feitas essas consideracfes, percebe-se que as hipoteses para
orquestracdo, quando considerada um modo de difusdo, servem para
responder a pergunta de pesquisa. Essas hipGteses respondem quais fatores
determinam a influéncia das agéncias especializadas na ONU nas tomadas de
decisao por agéncias reguladoras brasileiras.

Elas também ilustram como a UIT e outros féruns internacionais podem
servir de intermediarios na disseminacao de politicas. Este fato corrobora as
hipoteses H1 e H1.1, descritas na secdo 3.3, de que ha influéncia relevante de
uma agéncia da ONU e de que ela pode ser utilizada como a intermediaria do
modelo de orquestracéo para fins de difuséo.

Considera-se, assim, que ha transferéncia de politica publica (policy
transfer), pois a escolha de um arranjo em um ou mais paises
tecnologicamente  centrais  condiciona as escolhas dos paises
tecnologicamente menos desenvolvidos, por serem eles (paises
tecnologicamente centrais) os produtores de equipamentos solucdes que serao
posteriormente utilizados nos demais paises.

Com o0s ganhos de escala, caracteristica dos sistemas de
telecomunicacdes, o modo tradicional de compreender a difusao seria de que a
decisdo de um arranjo de frequéncias em um pais tecnologicamente central
influencia diretamente os paises tecnologicamente seguidores. Ha aqui
também uma externalidade de rede, pois na medida em que mais paises
adotam determinado padréo, maior a probabilidade que outros possam aderir.

Entretanto, hA um mecanismo subjacente que é a utilizacdo da UIT e
outros foéruns internacionais para disseminacdo de tais padroes como
mecanismo de comunicacao que potencializa a difusdo. Percebe-se que cada
tipo de agente utiliza as publicagdes internacionais para legitimar seus
interesses ante a entidade reguladora nacional. Essa forma de atuagéo pode
ser considerada uma orquestragcao, por envolver um intermediario, neste caso
os féruns internacionais.

O mecanismo tradicional para compreenséao de transferéncia de politicas
publicas é por meio das comunidades epistémicas ou alguma outra forma que
possibilite a facil e efetiva circulacéo de ideias (DOLOWITZ e MARSH, 2000). A

UIT e outros foruns internacionais tém essa fungcéo, mas sdo mais que isso. A
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UIT e outros foruns de padronizacdo produzem um resultado formal, que é uma
publicacao, seja ela um padrédo (Standard), uma Recomendacao, um Relatorio
ou documentos com carater mais impositivo, como uma alteragcdo num tratado
internacional, o Radio Regulations. Essa publicacdo, teoricamente neutra, pode
ser utilizada para legitimacdo de politicas nacionais ou sub-regionais que
pretendem difundir-se para além de suas fronteiras.

Assim, propde-se como contribuicdo tedrica, um novo mecanismo de
difusdo, a transferéncia orquestrada de politica publica (orchestrated policy
transfer). Esse modelo diferencia-se da transferéncia de politicas publicas
tradicional, da coergéo, do isomorfismo e do aprendizado. Esse mecanismo €é
condizente com a definicdo de orquestracdo como mecanismo nao hierarquico
(soft) e indireto.

De fato, ndo é um mecanismo hierarquico puro, nem heterarquico puro.
A UIT e outros féruns ndo tém hierarquia sobre as administracdes nacionais e
suas agéncias, mas tém capacidade de limitar suas decisdes, especialmente
no caso de paises nao desenvolvedores de tecnologia. Tampouco € um
mecanismo completamente soft, ja que ha certa penalizacdo daqueles que ndo
seguem padrées mundiais pela perda de escala (aumento dos custos de
producédo) ou simplesmente a indisponibilidade de equipamentos para o padrao
escolhido (vide caso de 450 MHz no Brasil)*.

A construcdo do modelo de orquestracédo originalmente ndo teve como
objetivo a descricdo de um mecanismo de difusdo ou mais especificamente de
transferéncia de politica publica, mas a descricdo de um mecanismo de
governanca (ABBOTT, 2015). O objetivo primordial era compreender o modus
operandi de organizagbes internacionais, e ndao como a atuagcdo dessas
agéncias influencia na governanca de agéncias nacionais. Por isso, ha em
Abbott (2015) a premissa de que 0s organismos internacionais estariam na
condicdo de orquestradores, o que ndo € uma necessidade do presente

estudo.

* Para a faixa de 450 MHz, o Brasil optou por fazer um arranjo de radiofrequéncias préprio, o qual foi
levado a UIT e consta da Recomendag¢do M.1036-4. Entretanto, a padronizagdo do uso da tecnologia LTE
sé aconteceu em momento posterior e também houve dificuldades para que equipamentos fossem
produzidos para esse arranjo. Alguns detalhes podem ser encontrados na seguinte reportagem:
http://www.telesintese.com.br/operadoras-avaliam-Ilte-em-450-mhz-so-para-2015-fornecedores-sao-

mais-otimistas/
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Ao ndo se adotar tal premissa, pode-se observar que organizacoes
internacionais podem também ser utilizadas como intermediarios e, devido as
suas relagbes com diversos paises do mundo, acabar sendo utilizados como
instrumentos para difusdo de politicas, conceitos e valores.

Assim, a transferéncia orquestrada de politica publica ndo seria nem
uma forma bottom-up, nem uma forma top-down, como pressupdéem o0s
modelos de difusdo tradicionais. E um modo hibrido e que ocorre em duas
etapas. A primeira etapa é de interacdo entre orquestrador e intermediario e, na
segunda, ha a relacéo entre intermediario e agente. A figura abaixo ilustra tal
mecanismo:

Figura 31 — Modelo de orquestracéo aplicado para di  fusdo de politicas
publicas (transferéncia orquestrada de politica pub lica).

12 etapa: Interagdo entre
o orquestradore o
intermedidrio

Agéncia
Internacional

Pais

central

23 etapa: Difusdo aos
alvos a partir do
intermediario

Fonte: elaborado pelo autor.

Tal explicacdo assemelha-se a explicacédo hierarquica proposta por Levi-
Faur (2005) para expansdo do capitalismo regulatério. Entretanto, ela se
diferencia em um aspecto: a explicacao de Levi-Faur (vide Figura 1) ocorre em
um Unico passo, ou seja, o interesse de difusédo é do pais central ou da agéncia
internacional. No modelo ora proposto, a agéncia internacional € inserida como
intermediaria, o0 que leva a existéncia de duas etapas para que a difusdo possa
acontecer. Assim, ndo é uma transferéncia de politica publica de um pais a
outro, mas uma transferéncia mediada por organismo internacional ou algum
outro forum com capacidade de padronizacdo, 0 que caracteriza um novo

modo de difuséo, a transferéncia orquestrada de politica publica.
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4.2.4 Independéncia da Agéncia Reguladora e dominio  tecnoldgico

Um fato bastante curioso é observar que ndo houve nenhuma
contribuicdo de alguma pessoa identificada como de alguma universidade. Isso
€ bastante negativo, quando se observa pelo ponto de vista de modelos de
relacdo Estado-sociedade para geracéo de inovacao.

Um dos modelos mais conhecido é o do Triangulo de Sabato, assim

representado:

Figura 32 - Modelo do Triangulo de Sabato.

Goyerno

Universidade Embresa
Fonte: elaborado pelo autor.

Como se pode observar, esse modelo coloca o Governo numa posicao
privilegiada em relagdo aos outros agentes, mas reconhece a importancia da
Academia. Esse modelo foi sendo substituido pelos modelos de hélice tripla
(triple helix), de modo a representar o papel mais proativo e independente das
universidades e das empresas, destacando-se ainda mais a importancia de um
setor académico articulado com as iniciativas do governo e com as empresas
do setor privado.

Ao longo do tempo, os modelos de triple helix também foram se
diferenciando, gerando trés versoes:

. Triple Helix | — neste modelo, as trés esferas sdo definidas

institucionalmente e as interagcdes sao instituicbes formais, como

transferéncias de tecnologias, contratos, etc.

. Triple Helix Il — neste modelo as interagdes entre as esferas sao

mais distribuidas e informais;

. Triple Helix 1l — neste modelo as trés esferas assumem diferentes

papéis, aléem de seus papéis tradicionais e as fronteiras entre elas

passam a ser menores.
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Nesse ultimo modelo, em especial, a transferéncia de conhecimento nao
€ mais um processo linear, jA que as interagfes entre 0s agentes sdo mais
difusas e seus papéis mais sobrepostos.

Segundo Shima (2007), para o setor de telecomunicacfes o paradigma
de Triple Helix ja existe, tendo como dimensao geografica global, em que as
relacdes ocorrem por meio de aliancas globais estratégicas. Nessas relacoes,
0s agentes brasileiros ndo estao incorporados, a ndo ser como mercados alvo,
pois 0s processos de inovacdo sdo desenvolvidos nos paises de origem dos
grandes conglomerados que adquiriram as prestadoras de telecomunicacdes
ou que sao origem dos grandes fornecedores de equipamentos. Tal
consequéncia € observada empiricamente pela grande presenca de grupos
tecnolégicos com sede fora do Brasil e auséncia de universidades brasileiras
na discusséao sobre uso de espectro.

Observando-se a capacidade de geracdo de tecnologia para o setor de
telecomunicacdes por meio das estatisticas da WIPO, tem-se que o Brasil esta
nas seguintes posicdes, de um total de 130 paises®®: 27° (Telecomunicacdes),
30° (Comunicac¢des Digitais), 30° (Tecnologia de computadores), 31°
(Processos basicos de comunicacdo). Ou seja, 0 pais estd em posicdes
intermediéarias, o que também é indicado pela analise das consultas publicas, ja
que a Anatel foi capaz de questionar varias contribuicbes que mencionavam a
UIT. Constatacdo similar foi feita pelo presidente da Sociedade Brasileira da
Computacéo ao perceber que o Brasil € um voraz consumidor de TIC, mas esta
fora do protagonismo na geracéo de tecnologias®.

Ha que se observar também a baixa integracdo do modelo de regulacéo
de telecomunicacdes com o setor de pesquisa e desenvolvimento. Apesar de
existirem iniciativas com o objetivo de promover o desenvolvimento
tecnoldgico, como a existéncia do Funttel, o arranjo institucional regulatério ndo
foi feito com esse objetivo.

Percebe-se isso claramente, por exemplo, quando se observa a

constituicdo do Conselho Consultivo da Agéncia. Esse conselho tem seus

> Considerando a soma de todas as publicagdes feitas de acordo com o Tratado PCT (Patent
Cooperation Treaty) entre 0s anos de 2000 e 2015
(http://ipstats.wipo.int/ipstatv2/editSearchForm.htm?tab=pct).

>! Fonte: http://convergenciadigital.uol.com.br/cgi/cgilua.exe/sys/start.htm?infoid=40703&sid=104
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membros®? indicados pelo Senado Federal, pela Camara dos Deputados, pelo
Poder Executivo, pelas entidades de classe das prestadoras de servigos de
telecomunicacdes, por entidades representativas dos usuarios e por entidades
representativas da sociedade, mas ndo tem membros indicados pela academia.

Apesar de haver previsdo legal de estimulo ao desenvolvimento
tecnologico, 0 que se percebe é pouca integracdo fatica entre a politica
regulatoria setorial e a politica de inovacao e desenvolvimento tecnolégico. As
tentativas de incentivo ao desenvolvimento tecnoldgico estiveram relacionadas
ao estabelecimento de obrigacbes as prestadoras de aquisicdo de
equipamentos fabricados ou desenvolvidos no pais, 0 que nao traz sinergias,
nem oportunidades para desenvolvimento e inovagcao, jA que apenas cria
reservas de mercado, sem alterar as relagdes institucionais existentes.

Apesar de o Brasil ndo estar bem posicionado nos rankings tecnolégicos
do setor’®, nem a participacdo da Anatel e de outros agentes nacionais em
foéruns internacionais ser comparavel a dos lideres tecnologicos, observa-se
que ha capacidade técnica para questionar informacdes provenientes de tais
féruns. O que se percebe como limitada é a capacidade de que o Brasil possa
desenvolver padrdes tecnoldgicos que possam se firmar em escala global.

Mesmo na condicdo de seguidor tecnoldgico, € importante observar o
quao distante o pais esta dos lideres em termos temporais. Neste quesito,
pode-se comparar quando ocorreram alguns eventos importantes relacionados
a radiocomunicacbes e que tem impactos também na industria de
equipamentos e solugdes. Foram escolhidos quatro eventos com grande
impacto para a sociedade da informacéao:

1. Data na qual houve liberacéo de espectro de radiofrequéncias nas

guais se poderia implantar tecnologias consideradas 3G;

2. Data na qual houve liberagéo de espectro de radiofrequéncias nas

quais se poderia implantar tecnologias consideradas 4G;

3. Quando foi tomada a decisdo para o desligamento da TV
analdgica; e
4, Quando esse desligamento ocorreu ou foi previsto.

*? Art. 34 da LGT.
> Menciona-se aqui que rankings também podem ser uma forma de influéncia (JARVIS, 2014).
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A tabela abaixo resume quando esses eventos ocorreram para alguns

paises lideres em tecnologia da informacdo e comunicacao.

Tabela 17 — Eventos da politica de espectro em algu

ns paises.

Frequéncias Frequéncias Quando a decisdo | Data do switch
para 3G** para 4G*° do switch off da | off da TV
TV analdgica foi | analdgica
tomada?
Brasil 2007 2012 2006 2018*°
EUA 2002°’ 2008 8 1996 2009%°
Japéo 2001 2009 2001°% 2011%
Coréia do Sul | 2002% 2011 2001°° 2012°%
Suécia 2000 2009%° 2003 2007
Alemanha 2000"° 20107 1998 2009

Fonte: elaborado pelo autor.

No caso do desligamento da TV analdgica, além da rapidez com que a
decisédo é tomada, deve-se observar também a capacidade que o pais tem de

implementar suas a¢fes e ndo sO de tomada de decisdo. Desta forma,

>* Entendido como licenca para operar sistemas IMT-2000 (/nternational Mobile Telecommunications)
>> Entendido como a licenca para operacgdo de sistemas LTE — Long Term Evolution.

*® A data inicial de 2016 (Decreto 5.820/2006) foi alterada para 2018 pelo Decreto 8.061/2013.

> http://transition.fcc.gov/3G/

> http://www.fcc.gov/topic/700-mhz

> http://www.fcc.gov/topic/digital-television

% http://www.fcc.gov/topic/digital-television

*1 http://www.itu.int/osg/spu/ni/3G/casestudies/japan/JAPAN 3G.PDF

®2 Ministério de Assuntos internos e comunicacoes
(http://www.soumu.go.jp/main_sosiki/joho_tsusin/eng/presentation/pdf/090619 1.pdf)

® http://www.soumu.go.jp/main_sosiki/joho_tsusin/eng/presentation/pdf/120315.pdf

* http://www.soumu.go.jp/main_sosiki/joho_tsusin/eng/presentation/pdf/120315.pdf

% http://www.pts.se/upload/Documents/EN/3G%20rollout%20status%20-
Z/gZOa%ZOreport%ZOabout%ZOthe%ZOSG%ZOstatus%ZOIn%20Europe%20-%20PTS-ER-2002-22.pdf

http://eng.kcc.go.kr/user.do?mode=view&page=E020104008&dc=E02010400&boardld=10508&cp=18&boa

rdSeq=15660
67

http://eng.kcc.go.kr/user.do?mode=view&page=E02010400&dc=E02010400&boardld=1050&cp=1&boa
rdSeq=15660

% http://www.pts.se/upload/Documents/EN/The%20Mobile%20Telecommunications%20Market.pdf

% http://www.pts.se/upload/Rapporter/Tele/2010/2010-26-swedish-telecom-market-half-year-
2010.pdf

7 http://www.cisionwire.com/teracom/r/historisk-overgang-till-digital-tv,c305991

! http://www.cisionwire.com/teracom/r/historisk-overgang-till-digital-tv,c305991
72

http://www.bundesnetzagentur.de/cln 1912/EN/Areas/Telecommunications/TelecomsRegulation/Freq
uencyManagement/UniversalMobileTelecommunicationsSystemUMTS/UMTSUniversalMobTelecomSyst

em Basepage.html
73

http://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/EN/BNetzA/PressSection/PressReleases/20
11/111215 ActivityReportPostTK.pdf? blob=publicationFile
" http://www.ero.dk/9BEC9548-849D-4AC3-8DA3-C703DEBD8274?frames=no&
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percebe-se que o Brasil, além de tomadas de decisdo de vanguarda, ha
também que aprimorar seus processos internos de modo a garantir que
migracOes tecnoldgicas ocorram de maneira célere. Um exemplo dessa
dificuldade foi a demora em que fosse realizada a migracdo de tecnologias
analégicas de telefonia mobvel para tecnologias digitais, inicialmente
programadas em 2008 (tomada da decisdo em 2006) e até hoje (2016) seu
desligamento ainda esta em curso.

A tabela abaixo resume a distancia temporal entre a regulamentacéo
brasileira e dos paises lideres selecionados para comparacao.

Tabela 18 — Distancia temporal entre o Brasil e os  paises lideres na
politica de radiocomunicacoes.

Ano de referéncia | Diferenca entre o | Diferenca entre
(ano em que o |Brasil e a média | o Brasil e o pais
primeiro pais | dos paises | lider
tomou a deciséo) comparados
Quando a decisao 1996 6,2 anos 10 anos
do switch off da
TV analdgica foi
tomada?
Frequéncias para 2000 6 anos 7 anos
3G
Switch off da TV 2007 8,5 anos 11 anos
analégica
Frequéncias para 2008 2,6 anos 4 anos
4G

Fonte: elaborado pelo autor.

Desta forma, comparando-se a disponibilizacdo de frequéncias para 3G
e 4G, percebe-se uma aproximacao do Brasil com os lideres mundiais. No que
se refere ao desligamento da TV analdgica, o distanciamento € maior do que o
relativo as frequéncias do 4G. Isso reflete que a decisdo relacionada ao
desligamento da TV analdgica foi tardia, uma vez que um grande intervalo de
tempo se passou para que o Brasil tomasse a decisdo do padrdo que iria
escolher e consequentemente o0 prazo para implantacdo também foi
postergado.

Interessante observar que o Brasil adotou um sistema de TV digital
baseado no padrédo japonés, o que reflete, mais uma vez, a posicao
intermediaria do Brasil de desenvolvimento tecnolégico. O pais baseou 0 seu

modelo num modelo estrangeiro, mas fez adaptagdes para que ele pudesse se
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bY

adequar melhor a realidade nacional e as evoluc¢des tecnoldgicas ocorridas
desde o langamento do padréo original.

Nessas comparacoes relativas a defasagem de adocéo de alocacdes de
espectro, ha que se fazer a ressalva que possivelmente os ciclos tecnologicos
podem ter se encurtado e a distancia relativa entre Brasil e os paises lideres
nao ter sido significativamente diminuida.

No entanto, ha outros indicadores que reforcam a percepcéo de que o
Brasil estd se aproximando dos paises lideres, como as taxas de penetracao
de servico, as taxas de transmissdo e 0s minutos de uso. Este catch-up néo
acontece de maneira muito rapida, uma vez que a oferta deve ser
acompanhada por uma demanda equivalente. Neste caso, como a oferta de
espectro é controlada pelo Estado por meio da destinacdo e de editais de
licitacdo, a disponibilizagdo de espectro estimula a ado¢do de novas
tecnologias e, para que exista o catch-up, ha de existir na sociedade uma
demanda equivalente, de modo a ndo comprometer as operacoes.

Outro fato bastante interessante relacionado a ndo detencdo de dominio
tecnologico é a possibilidade de terceirizacdo de responsabilidade por parte do
Estado. Ao se adotar uma recomendacao internacional, a responsabilidade
pode ser dividida com a entidade que endossa tal politica publica. Esse
comportamento minimiza o risco de imputacdo de responsabilidade por algum
resultado indesejado, 0 que € buscado especialmente numa situacado de
rapidas mudancas tecnoldgicas sobre as quais ndo se tem controle ou grande
previsibilidade. Essa constatacdo lanca também a possibilidade de estudo para
outros mercados em que ha rapidas evolugbes tecnoldgicas, como o setor de
medicamentos, também acompanhado por uma agéncia reguladora, a Anvisa

(Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria).
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5 CONCLUSAO

Neste trabalho, buscou-se aprimorar a compreensao sobre o
funcionamento das Agéncias Reguladoras por meio do estudo de caso da
regulamentacdo de destinacio e de uso de radiofrequéncias
(radiocomunicacgdes). O intuito foi verificar como as influéncias internacionais
sao processadas pela agéncia reguladora setorial. Para isso, foram aplicadas
teorias que consideram influéncias externas na regulamentacdo nacional,
caracterizando o caso como uma difusdo de politicas publicas, mais
especificamente uma transferéncia de politica publica (policy transfer). Como a
aplicacado de modelos dessa natureza séo raros para explicar o funcionamento
dessas autarquias, especialmente no Brasil, este estudo pretendeu dar sua
contribuicdo a esse campo.

A criagdo da Anatel e de varias outras agéncias reguladoras nacionais
estd vinculada a uma expansdo do capitalismo regulatério, descrita
teoricamente por Levi-Faur (2005) e ilustrada em estudos brasileiros, como o
de Amaral (2000). Esse movimento, utilizado para explicar a criacdo das
Agéncias Reguladoras, pode também explicar parte de seu funcionamento
atual. Assim, diferentemente de outros estudos que se focam na criacdo das
agéncias, este estudo deu sua contribuicdo para a compreensao do momento
posterior, com a Anatel ja instalada.

A analise do processo de construcdo da regulamentacéo de espectro no
Brasil demonstrou a insercdo do setor de telecomunicagdes num contexto
global. Além disso, demonstrou a importdncia de foruns internacionais de
padronizacdo, ndo sO6 os formados por Estados, como a UIT, mas também
féruns privados, como o 3GPP. Essa percepcao, ja enderecada na literatura
sobre governancga global, d4 destaque a agentes internacionais no cenario de
influéncias sobre as agéncias reguladoras. Esses agentes (internacionais) séo
frequentemente negligenciados na literatura classica de regulacéo, que se foca
em fatores domeésticos advindos do Governo, do setor regulado e da sociedade
(usuérios dos servicos regulados).

Com a aplicacédo de um modelo de governanca para compreensdo de
um fenédmeno de difuséo, foi possivel a proposi¢cdo de um novo modelo tedrico

de difusdo, a transferéncia orquestrada de politica publica (orchestrated policy
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transfer). Esse modelo diferencia-se da transferéncia de politica publica e de
outros mecanismos de difusdo, pois € um mecanismo mediado por um
intermediario, neste caso um organismo internacional ou algum outro férum
internacional com capacidade de padronizacdo. Esse modelo diferencia-se dos
estudos feitos em Abbott (2015), uma vez que nao € utilizada a premissa de
que o organismo internacional esteja na condicdo de orquestrador, o que
também traz consequéncias as hipoteses para orquestracdo tracadas no
estudo original.

A proposicdo desse novo modelo foi necessaria para fornecer uma
explicagdo que estd além dos elementos presentes em teorias de difuséo
existentes. O modelo proposto possibilita a compreensdo de um modo de
atuacao mais sofisticado para a difuséo global de politicas publicas e de como
diversos agentes se comportam na busca de seus interesses perante uma
Agéncia Reguladora. Com esse novo modelo, espera-se que um novo olhar e
uma nova importancia possam ser dados ao impacto da governanca global na
edicdo de normas nacionais.

Como foi percebido pelos dados empiricos, as publicacbes
internacionais, como as da UIT e de outros foruns privados, importam e fazem
o papel de legitimador de contribuicbes dos entes privados. Essa constatacéo
corrobora as hipoteses levantadas no capitulo 4, o que responde em parte a
pergunta de pesquisa formulada. O reconhecimento da importancia de
publicacdes internacionais pode parecer tao simples quanto reconhecer que as
instituicbes importam, mas, as vezes, simples constatacbes passam
despercebidas e suas consequéncias nao sao seriamente consideradas.

Por essas constatacoes, ha que se perceber que a atuacao estatal ndo é
s6 limitada pelas previsfes constitucionais e legais. Questées econbmicas ja
sdo reconhecidas pela literatura que trata de andlise de impacto regulatorio
(RAMALHO, 2009), entretanto, em geral, o0 dominio tecnolégico ndo é levado
em consideracdo. Isso reflete a importancia de se desenvolver um arranjo
institucional adequado para o sistema setorial de inovacgao.

Tanto a capacidade técnica, como a possibilidade de regulacdo por meio
de redes regulatorias globais limitam as capacidades de escolha de um

regulador. A falta de dominio e lideranca tecnolégicos dificulta uma participacao
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mais contundente em foéruns internacionais e em toda a cadeia de governanca
global sobre regulacdo de espectro de radiofrequéncia, um importante insumo
para prestacao de servi¢os de telecomunicacgdes. A dificuldade em participar de
redes e foruns globais dificulta com que problemas e solucdes brasileiros
possam ser considerados em cenario internacional. Com isso, a regulacdo
nacional fica refém e incorpora questfes pautadas internacionalmente, que ndo
necessariamente sdo 0s problemas reais da sociedade e, tampouco, sado as
solucbes tecnoldgicas que enderecam da melhor maneira os problemas
existentes.

Percebe-se que o surgimento de novas tecnologias implica em novos
problemas regulatérios nos paises lideres antes que eles aparecam nos paises
periféricos. Assim, quando determinado pais decide implantar determinada
tecnologia (sistemas de comunicagfes movel de 42 geragdo, por exemplo), a
implantagdo vem acompanhada de um pacote de medidas regulatorias
correspondentes. No caso de radiocomunicacfes, para que novas tecnologias
possam ser implementadas, a destinacdo e o arranjo de radiofrequéncias sao
medidas regulatérias necessarias, 0s quais, em geral, ja estdo padronizados
antes da decisao do ente regulador nacional, limitando suas possibilidades de
escolha.

Assim, o estudo revelou o valor estratégico da regulamentacdo de
radiofrequéncias. Como foi visto, as hormas supranacionais tém a capacidade
de servir de plataforma para exercicio de poder de influéncia por aqueles que
dominam a sua edi¢cdo. Para se conseguir tal feito, os agentes que estdao na
vanguarda tecnoldgica valem-se da assimetria de informacdo gerada pelo
dominio tecnologico para conseguir aprovar publicacbes supranacionais e
utiliza-las para influenciar os demais agentes.

A literatura sobre sistemas setoriais de inovacdo destaca que o
aprendizado e as capacidades dos agentes, no caso as Agéncias Reguladoras,
sao restritas pela tecnologia, conhecimento e contexto institucional (MALERBA,

2009). Por esta razdo, a importancia do desenvolvimento tecnologico da
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sociedade foi destacada neste estudo como um atributo para a desejada
independéncia da entidade reguladora setorial”>.

Portanto, as caracteristicas para autonomia das Agéncias Reguladoras
nao se restringem as caracteristicas formais e factuais propostas por GILLARDI
e MAGGETTI (2011). H& que se considerar aspectos cognitivos, como 0
desenvolvimento tecnoldgico, algo ja percebido em estudos sobre difusédo
(DUNLOP, 2009). Nao exatamente dominio completo dos conhecimentos pelo
regulador, ja que ele ndo € desenvolvedor de tecnologia e isso seria utopico,
mas sim o dominio pelos provedores de solugcdo nacionais, que podem
desenvolver solu¢des adequadas para os problemas especificos do pais e ndo
estdo pautados por uma agenda global. Este fato reconhece a importancia do
contexto e do ecossistema de regulacdo, conforme ja havia reconhecido
Fransman (2010) para o setor de tecnologia da informagéo.

No contexto europeu, onde as redes de reguladores e as relagbes de
interdependéncia sdo estudadas ha mais tempo, percebe-se a influéncia de
paises com maior “capacidade administrativa” e maior “experiéncia” sobre
aqueles que ainda estdo aprendendo a se comportar nesses ambientes
(MARTENS, 2008). O critério de “experiéncia” é compreendido por dois
atributos: a falta de familiaridade e a falta de uma agenda preestabelecida.
Com isso, paises com maior “capacidade administrativa” e “experiéncia” podem
capturar a rede de reguladores e, consequentemente, o0s reguladores
nacionais. Nesse sentido, féruns internacionais podem ser utilizados por paises
tecnologicamente centrais como facilitadores da difusdo de arranjos
institucionais, de politicas publicas e de tecnologias.

O argumento deste trabalho € que a participacdo em foruns
internacionais, que gera experiéncia, bem como a maior capacidade
administrativa sao reflexos de um dominio tecnolégico e consequente
necessidade de defesa da posi¢cdo de dominio. A “experiéncia” e a “capacidade
técnica” ndo podem ser entendidas como dadas, mas como uma construcao

nacional (publica e privada) para expansdo de suas regulacbes e

" Amaral (2000), ao estudar a criagdo da Anatel, ja destaca a importancia do desenvolvimento
tecnoldgico ao mencionar que “Organismos internacionais tém influenciado crescentemente as politicas
publicas dos paises quase sempre subdesenvolvidos, seja em funcdo da supremacia do conhecimento
técnico que possuem seja pela vinculagdo a fontes de investimentos internacionais cada vez mais
escassos”.
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possivelmente de seus mercados. Nesse sentido, a assimetria tecnoldgica
funciona de maneira similar a assimetria de informacao, pois pode levar a um
mecanismo de captura do regulador.

No caso brasileiro de regulamentacéo das radiocomunicacdes, percebe-
se que o pais tem capacidade de contestar contribuicbes que referenciam
publicacdes de organismos internacionais. Entretanto, o desenvolvimento
tecnoldgico setorial ainda ndo € suficiente para que 0 pais se insira como um
dos paises centrais na governanca global para normatizacdo do uso do
espectro.

Por fim, h4 que se reconhecer ainda as limitacfes deste trabalho, bem
como as possibilidades de estudos futuros. Nao se pretendeu neste trabalho
desenvolver um modelo causal que levaria a compreensédo completa de todos
os fatores que influenciam a Anatel. Para essa compreensao, deveriam ser
levados em consideracao fatores domeésticos, que ndo estdo presentes neste
trabalho, mas poderéo ser explorados em estudos futuros. Outra vertente nao
explorada € o agendamento da regulamentacédo de radiocomunicacdes. Como
a andlise pautou-se especialmente nas contribuicbes a consultas publicas, a
guestdo a ser regulamentada ja estava presente na agenda da agéncia e o
estudo de como essa agenda é formada pode trazer inUmeras contribuicdes
sobre o funcionamento da Agéncia Reguladora. O que poderia também render
aprendizados importantes seria 0 estudo de aspectos relacionados aos editais
de licitagdo de radiofrequéncia, o que néo foi abordado neste estudo. Nao se
pode deixar de mencionar a possibilidade da realizacdo de estudos envolvendo
outros setores, como o de aviacao civil e de farmacos, que certamente

ilustrariam variacdes institucionais que nao foram percebidas neste estudo.
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