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“Mas as tecnologias parecem desligadas do seu passado. Geralmente,
ndo fazemos qualquer ideia de onde vém, como se desenvolveram, as
condicgdes sob as quais se tomaram as decis0es que determinaram as
suas caracteristicas. Parecem ser autossuficientes no seu
funcionamento racional. Qualquer explicacdo adequada de um
dispositivo parece consistir em identificar as ligagdes causais entre as
suas partes.”

Andrew Feenberg.



RESUMO

Esta tese investiga as dimensdes e sentidos sociais atribuidos ao cddigo técnico da banda larga
na rediscussdo do Modelo de Prestacdo de Servigos de Telecomunicacgdes, proposta pelo
Ministério das Comunicages, na Consulta Publica n. 1 do ano de 2015. Codigo técnico é uma
categoria tedrica na teoria critica da tecnologia de Andrew Feenberg definida como o
conjunto que engloba as normas funcionais e 0s interesses sociais que estdo em jogo na
construcdo e desenvolvimento de determinada tecnologia. Dimensdes na investigacdo séo as
categorias funcionais, sociais, regulatorias e politicas como molduras que integram ou
deveriam integrar o codigo técnico projetado para a banda larga pelas contribuicdes a
Consulta Publica. O estudo tem valor cognitivo porque a desativacdo tecnoldgica do Servico
Telefonico Fixo Comutado (STFC) fixo e a demanda popular pela ampliacdo do acesso a
banda larga constituem uma dualidade nas telecomunicacfes desde a privatizacdo a partir do
incremento de uma comunicabilidade dependente de suporte tecnoldégico. Do ponto de vista
tedrico, ha dois niveis de importancia no estudo: (i) o primeiro corresponde a releitura da
relacdo entre tecnologia e democracia através de estudos empiricos que permitam a abertura
da caixa-preta dos codigos técnicos; (ii) o segundo diz respeito a garantia da possibilidade de
comunicar como no centro dos debates sobre comunicacdo na contemporaneidade. A
investigacdo é um estudo de caso interpretativo, que analisa as respostas dos atores a consulta
publica que discute as politicas de telecomunicagdes. A metodologia da pesquisa € a analise
tematica de contetdo. Como contribuicdo, a pesquisa sugere: a possibilidade de comunicar
ocupa posicao subjacente as tematicas da dimenséo social no cédigo técnico projetado.

Palavras-chave: Comunicacdo. Banda Larga. Tecnologia. Regulacdo. Dimensdo Social.



ABSTRACT

This doctorate’s research presents an investigative study on the social dimensions and
meanings assigned to the broadband technical code within the discussion of a new regulatory
framework to telecommunications in Brazil conducted by the Ministry of Communications
over a public consultation launched in 2015. Technical code is theoretical category of
Andrew’s Feenberg critical theory of technology defined as a set of functional norms and
social interest assembled in the construction and development of a certain technology. The
research understands dimensions as the functional, social, regulatory and political frames
expected from the relationship between technology and the possibility of communicating as
elements that integrate or should integrate the technical code designed for broadband. The
study holds a cognitive value once the technological deactivation of landline services and the
popular demand for broadband access are part of a process of choices in the interaction
between technology and society that is occurring since privatization. From a theoretical
perspective there are two levels of importance in the study: (i) the first concerns a rereading of
the relationship between technology and democracy through empirical studies that allow the
opening of the black box of technical codes; (ii) the second concerns the assurance of the
possibility of communicate as a central issue in the contemporary society. The investigation is
an interpretive case study, that analyzes statements presented within the telecommunications
regulatory framework and public policy policies discussion. The scientific methodology is
thematic analysis of content. As a contribution, the research suggests that possibility to
communicate is not the main concern within the social dimension of the technical code of the
service for the future.

Key words:  Communication. Broadband. Technology. Regulation. Social Dimension.



RESUMEN

Esta tesis investiga las dimensiones y sentidos sociales atribuidas al codigo técnico de banda
ancha en la discusion del Modelo de Prestacion de Servicios de Telecomunicaciones,
propuesta por el Ministerio de las Comunicaciones, en la Consulta Publica n.° 1 del afio
2015. “Caodigo técnico” es una categoria técnica definida en la teoria critica de la tecnologia
de Andrew Feenberg como el conjunto que abarca las normas funcionales y los intereses
sociales que estan en juego en la construccion y desarrollo de determinada tecnologia.
“Dimensiones en la investigacion” son categorias funcionales, sociales, regulatorias y
politicas esperadas de la relacion democratica entre la tecnologia y la posibilidad de
comunicar como marcos que integran o deberian integrar el cédigo técnico proyectado para la
banda ancha por las contribuciones. El estudio tiene valor cognitivo porque la desactivacion
tecnoldgica del servicio fijo y la demanda popular por la ampliacion del acceso a la banda
ancha, constituyen una dualidad en las telecomunicaciones desde la privatizacion a partir del
incremento de una comunicabilidad dependiente del soporte tecnolégico. Desde el punto de
vista tedrico, hay dos niveles de importancia en el estudio: (i) el primero tiene que ver con la
relectura de la relacion entre tecnologia y democracia a través de estudios empiricos que
permitan la apertura de la caja negra de los cddigos técnicos; (ii) el segundo se refiere a la
garantia de la posibilidad de comunicar, tal como sucede en el centro de los debates sobre
comunicacion en la contemporaneidad. La investigacion es un estudio interpretativo de caso,
que analiza las respuestas de los actores a la consulta publica que discute las politicas de
telecomunicaciones. La metodologia de la investigacion es el analisis de la tematica del
contenido. Como contribucion, la investigacion sugiere: la posibilidad de comunicar ocupa
posicidn subyacente a las tematicas de la dimension social en el codigo técnico proyectado.

Palabras-clave: Comunicacién. Banda Ancha. Tecnologia. Regulacién. Dimension social.
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INTRODUCAO

Esta tese investiga as dimensdes e sentidos sociais atribuidos ao cédigo técnico da banda
larga na rediscussao das politicas orientadoras dos servicos de telecomunicag¢fes no Brasil. A
investigacdo € interdisciplinar, pois se movimenta em torno de trés disciplinas ou tematicas — a
Comunicacdo, o Estado e a Tecnologia. A tematica Comunicagdo se expressa como direito
humano a uma comunicabilidade, dependente de suporte técnico. A tematica Estado se
expressa como intervencdo regulatoria nas telecomunicacGes. A tematica Tecnologia se
expressa como espaco de disputa por uma racionalizagdo democratica nas telecomunicacées
segundo a qual as tecnologias podem ser usadas para alterar as estruturas do poder social ou
fazé-las reconhecer as necessidades humanas ignoradas por essa mesma estrutura.

A Comunicacdo € a trilha integradora das tematicas da pesquisa porque as novas
praticas comunicativas se realizam no mundo virtual, a rua tecnoldgica. A expressdo rua
tecnoldgica tem inspiracdo em O Direito Achado na Rua, expresséo criada por Roberto Lyra
Filho para designar o espago publico de formacéo de novas sociabilidades®. Aqui, 0 mundo
virtual é a rua tecnoldgica, espaco no qual ha uma cidadania tecnologica em construcéo.

A temaética se desenvolve no contexto histérico das telecomunica¢fes que trata a
comunicagdo com base em uma racionalidade instrumental — a transferéncia de informagoes
de um ponto a outro e, 0 que a pesquisa investiga € o conjunto de parametros e politicas que
confere protagonismo & banda larga, presumindo-se dai 0 emergir de novo arranjo sociotécnico?
para a oferta e fruicdo de servigos de telecomunicacdes.

Em termos de agenda de pesquisa, a investigacdo insere-se no ambito das politicas
publicas de comunicacdo e cultura, no eixo tematico ambiente normativo das
telecomunicacdes no Brasil. Essa linha de pesquisa contempla estudos e pesquisas que
abordam as relacBes contemporaneas entre comunicacdo, cultura, estado, sociedade civil e 0
mercado, a partir da construcdo de politicas publicas de comunicacéo e de cultura, e abrange
estudos que analisam o0s novos marcos regulatorios, a gestdo da convergéncia entre as
tecnologias e as industrias da cultura, as novas missfes do servi¢o publico de radiodifuséo, a
complexidade dos sistemas de comunicacéo e as distintas formas de mediacdo e interacdo que
configuram a sociedade contemporanea.

Para consolidar o liame entre a linha de pesquisa e a investigacdo e alavancar a

compreensdo da tese, faz-se previamente a descri¢do do objeto de estudo, dos objetivos e das

! Sousa Junior (2008).
2 Sociotécnico indica a relagdo entre pessoas e tecnologia.
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hipoteses de pesquisa, uma explicacdo do cendrio da investigacdo e das transformacoes

ciclicas ocorridas na histéria das telecomunicagdes.

1.1 O CENARIO DA INVESTIGACAO

O cenério da investigacdo é o cenério da sociedade tecnoldgica — a aldeia global de
McLuhan (2009) ja ndo € indiciaria, mas, fatica; e nela as telecomunicagdes tornam quase
imperceptivel a diferenca entre técnica e conhecimento porque as relacdes sociais se
materializam no espaco virtual, com o uso de dispositivos tecnoldgicos, definindo-se e
redefinindo-se nesse espaco.

Rocher (1971), no esforco de compreensdo da transformacdo operada pela
revolucdo industrial nas relacGes sociais a partir do século XIX, caracteriza a sociedade
tecnoldgica como aquela em que o meio técnico é ao mesmo tempo causa e produto da
criagdo de novas necessidades.

Tecnologia e mudanca sdo atributos que diversos autores conferem a sociedade
tecnoldgica.

Byung Chul-Han (2015) aponta a mudanga como caracteristica da sociedade atual, ao
constatar que no século XXI o mundo transitou da sociedade disciplinar para a sociedade do
desempenho. Esclarece Byung Chul-Han (2015) que a sociedade disciplinar se caracteriza
como a sociedade do ndo, na qual a negatividade domina; ja a sociedade do desempenho € a
sociedade da comunicacdo generalizada e da superinformacdo e denotaria um sim, uma
positividade, explicitada de modo conciso e preciso na expressdo coletiva: “Yes, we can”.

A negatividade — o ndo fazer e o fazer obrigatério —, os algoritmos na comunicagdo
fazem os sujeitos na sociedade disciplinar e na sociedade do desempenho distintos; porém,
iguais porque o sujeito de obediéncia, caracterizador da sociedade disciplinar, teria dado lugar
ao sujeito de desempenho. O sujeito de desempenho, embora &gil, continuaria disciplinado,
disciplinado para mudar sempre.

Christino (2010) diz que a comunicagdo é um sentido que é dado na totalidade, um
abrir-se, um estar no mundo. E o que o homem é no mundo: ser com 0s outros, um espago
existencial simbolico e ndo apenas um meio.

Del Bianco (2004), ao tratar da comunicacdo moldada pelo computador, diz que a
discussao abrange as inter-relacdes e vinculos com a sociedade e a cultura no sentido de contestar
0S aspectos negativos dessa nova etapa do capitalismo de forma a, por exemplo, colocar em

evidéncia a questéo da submissdo da vida cultural a soberania da técnica e da tecnologia.
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Chaui (2010) trata a realidade virtual como parte da instauracdo do paradigma da
informagdo e da transformagdo do conhecimento em bit. O processo de conversédo em dados
das varias dimensdes da realidade, como assevera a filosofa, traz implicita a questdo sobre o
poder de administragdo e distribuicdo dessa massa de dados “big data” detida e administrada
por capitalistas unificadores.

Touraine (2005) caracteriza o cenario mundial como um cenério da globalizagdo e da
perda de pontos de referéncia habituais, que coloca a informacéo como lugar central e sobreleva
o individuo em relacdo a organizacdo social, onde as imagens e a subjetividade sdo produtos.

Lemos (2013) faz referéncia a dimenséo relacional e comunicativa da comunicag&o,
que passa a ser constituidora de redes de redes. Nessa transformacdo, o contexto é o de
producdo e consumo de informac&o por todos; todo o tempo.

As mudancgas, segundo Sibilia (2016), em andlise muito semelhante a de Byung Chul-
Han (2015), ultrapassam a internet e sua inducdo a autoexposicdo porque sd8o mudancas
inéditas para um tipo novo de estar no mundo.

O contexto, portanto, é o do protagonismo dos individuos, em oposi¢do ao que é
comunitario. Quanto a isso, Bobbio (1986) ensina que a vida politica na sociedade
democréatica é plural, e o protagonismo deve ser dos grupos no seio dos quais é o
individuo que decide, com base em regras, que conferem carater coletivo as decisdes.

Mas, se 0 sujeito de desempenho é o cidaddo recodificado como presenca na
comunicacdo em redes, essa presenca, precisa ser garantida a todos. Por isso, as razdes pelas
quais a comunicacao esta implicada na cidadania fazem aqui um chamado a politica.

Isso significa dizer que a busca de um servico de telecomunicagdes para o futuro ou do
lugar da banda larga no modelo de prestacdo de servigos de telecomunicacdes é, também, uma
busca que se processa no ambiente da politica (politics) e da politica publica (policy) e ndo
apenas no ambiente da funcionalidade tecnoldgica.

Agamben (2015) tem repensado as categorias da politica (povo, nacdo, cidadania,
condigdes de vida, campo). Ao analisa-las, ele utiliza como exemplo o processo de retirada da
cidadania e das condicdes de vida perpetrado pelo Il Reich contra os judeus. A cidadania
alemd e as condigdes de vida foram categorias paulatinamente negadas aos judeus como
critério de exclusdo em um procedimento de descaracterizacdo do dialogo, da participacdo e

da protecio devidas pelo Estado aos seus cidad&os®.

3 Baracho (1995) expde que a cidadania detém trés componentes importantes — o didlogo, a participagdo e a
protecdo contra o arbitrio do soberano.
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Agamben afirma, também, que ndo existiria vida nua, porque a vida ndo pode ser
separada de sua forma, e se a vida ndo se separa de forma-de-vida 0 que est4d em jogo é o
préprio viver. O jogo da vida onde estaria em questdo o préoprio viver constituiria, entdo, a
forma de vida como vida politica. (AGAMBEN, 2015).

A alusdo as categorias da politica em Agamben tem um proposito claro: a rediscussao
do modelo de prestacdo de servigos de telecomunicacgdes precisa ser inclusiva para evitar o
critério da ndo cidadania tecnologica e a negacao das condicdes de vida na oferta e fruicao de
servicos de telecomunicac6es no Brasil.

Alids, a comunicacdo e as telecomunicacfes configuram um espaco no qual se exerce
aquilo que Bobbio (1992) denominou de cidadania mundial. E essa a cidadania que entra em
cena reclamando dos sistemas técnicos, adaptacdo as demandas sociais diante do
desenvolvimento tecnolégico em um cendrio onde a capacidade de transmissdao de
informacdes, a banda larga é o objeto de desejo dos cidaddos do mundo.

Neste ponto é importante destacar que a comunicacdo, tal qual o meio ambiente,
constitui uma questdo estrutural transnacional; mas, nessa condi¢cdo, ambas dependem de um
estado transnacional que ndo existe e, conforme Mazzuoli (2013), tedrico do direito
internacional puablico, esse fato tem desafiado o conceito de soberania. Isso porque a
sociedade internacional € integrada por estados nacionais. Mas, trata-se aqui apenas de
apontar um aspecto que pode vir a ser objeto de aprofundamento em outros estudos.

Santos (2001) diz que na sociedade de transicdo paradigmatica hd excessos de
determinismo e indeterminismo. O determinismo para ele revela-se na aceleracdo da rotina, da
repeticdo e das continuidades que se acumulam. O indeterminismo residiria na desestabilizacdo
das expectativas, das descontinuidades dos projetos. Mas, a transicdo paradigmatica é
complexa porque um novo paradigma envolve a desmitificacdo, a derrubada do mito vigente.

A sociedade de transicdo paradigmatica de Santos, o Boaventura (2001) é uma
imagem que serve a pesquisa como um envoltorio no qual se enxerga outra mudanca
paradigmatica — um movimento de mudanca de paradigmas no modelo de prestacdo de
servicos de telecomunicacGes no qual o mito é o servico telefénico fixo comutado (STFC) que
esta em processo de desativacao tecnoldgica desde a desestatizacdo e privatizagéo.

Santos e Silveira (2007) fazem referéncia ao processo de consolidacdo de um
paradigma proposto por Thomas Kuhn nas ciéncias naturais para justificar um movimento
semelhante nas ciéncias humanas. A justificativa desses autores é valida e perfeitamente

aplicavel a esta investigacdo que penetra a discussdo das dimensfes e sentidos funcionais,
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sociais, regulatorios e politicos de um modelo de prestacdo de servigos de telecomunicacdes
vigente desde a década de 1990 do século XX.

A transicdo paradigmatica é ampla, mas neste estudo abarca o STFC e sua relacdo com
a banda larga, embora a transicdo de paradigmas, em seu curso, ja tenha registrado o
movimento intenso que caracterizou a substituibilidade do servico fixo pelo servico mével e
esteja vivenciando o paradigma tecnoldgico da comunicagdo em redes com o0 uso da internet.

Quiroga (2013) propde que o paradigma tecnolégico configuraria a possibilidade real de
consolidacdo de um saber rigoroso e verificavel para a comunicacgéo, e aponta a ocorréncia de
mudangas na comunicagdo que estaria se consolidando como finalidade em si mesma. A
comunicabilidade, para Quiroga (2013), estaria, assim, no centro dos debates da
contemporaneidade, onde o0 que contaria muito mais do que o contetdo da comunicacéo seria
a possibilidade de comunicar.

Sodré (2014) afirma que o fenbmeno comunicacional estaria reconfigurado como forma
de vida social ou um ecossistema tecnoldgico com valores humanos pautados pela realizacdo
eletronica e diz que a nova ordem sociotécnica estaria conferindo a comunicacdo lugar de
principal forma organizativa.

As propostas de Quiroga (2013) e de Sodré (2014) acerca das mudancas na
comunicacgdo estdo em linha com as palavras de Feenberg (2014), em conferéncia proferida
no ano de 2014, na Faculdade de Comunicacdo da Universidade de Brasilia (FAC/UnB),
guando deu testemunho da centralidade da comunicacao.

O cenério descrito € 0 cenario em que estd ocorrendo o reprojetamento do modelo de
prestacdo de servicos de telecomunicagdes — a transicao paradigmatica do cddigo técnico no
percurso de construcdo da banda larga nas telecomunicagdes no Brasil. O significado de
cddigo técnico como categoria teorica da teoria critica da tecnologia de Andrew Feenberg sera
explicitado na contextualizacdo do objeto de estudo.

O ambiente normativo das telecomunicaces no Brasil se insere no cenario descrito
como espaco do reprojetamento e de transformacOes, cuja historia registra uma alternancia
entre o publico e o privado (CAVALCANTE, 2009).
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1.2 TRANSFORMACOES NAS TELECOMUNICACOES

O marco inicial do setor de telecomunicagdes no Brasil foi a designacdo de Guilherme
Capanema para coordenar as instalagdes de uma rede telegrafica® que se expandiu até 1889, ao
longo da costa por terra. (DANTAS, 2002 apud CAVALCANTE, 2009). Essa designacao feita
pelo Imperador D. Pedro 1l ja indicava a centralizacéo do setor no Estado.

Outras personalidades, pela alavancagem de seus projetos, estdo associadas ao
processo de formacédo do setor, a exemplo de Landell de Moura, com suas experiéncias que
preconizavam ondas de radio, e o marechal Candido Rondon, por suas expedi¢des no interior
do Pais construindo linhas de telégrafo. (PRATA; BEIRAO; TOMIOKA, 1999).

Dantas (1996) considera o telégrafo como a primeira revolucdo da informacdo e
registra no final do século XIX e inicio do século XX uma segunda revolucdo da informacéo
decorrente da transmissao elétrica, via cabo, de sinais codificados que levou a introducdo da
telefonia (1876) da radiotelegrafia, da radiotelefonia, da fonografia, da fotografia, da
cinematografia, das maquinas de escrever e de calcular®.

Castells (2009), por sua vez, considera o telégrafo e o telefone (1876) marcos iniciais
das tecnologias da comunicacdo (1898) e classifica 0 computador e o transistor como as
principais invencdes tecnoldgicas em eletronica.

Os direitos para operar telégrafos no Brasil eram outorgados por concessao, € no ano
de 1874 esses direitos foram vendidos com exclusividade & Western and Brazilian
TelegraphCo. pela Telegraph Construction and Maintenance que havia recebido tais
direitos do Visconde de Maué. Os cabos da Western controlaram de forma ampla, até fins
da década de 1960, as telecomunicacbes no Brasil, que até entdo ndo haviam se

desenvolvido satisfatoriamente.

4 samuel Finley Breese Morse foi, praticamente, quem descobriu, em 1832, o telégrafo elétrico, inventando
alguns anos mais tarde (1835) um aparelho que transmitia mensagens por meio de um codigo de sinais. Em
1840, surgem o telégrafo e o codigo Morse — o primeiro telégrafo pablico, inaugurado em 1844. (ESCOBAR,
1999). O telégrafo foi aprimorado e, em 1895, Marconi fez a transmissao de sinais entre dois pontos sem 0 uso
de fios, tecnologia oriunda dos estudos de Heinrich Hertz sobre os conceitos fundamentais de movimentos
ondulatorios, que permitiram a transmisséo de ondas eletromagnéticas pelo ar.

® Dantas enumera os ciclos e as etapas da revolucdo industrial descritos (mas ndo explicados) por Kondratieff: i)
1770-1830: primeira revolugdo industrial (indUstria de fiagdo movida a roda hidraulica); ii) 1830-1880:
segunda etapa da primeira revolucdo industrial (indUstria téxtil movida a vapor); iii) 1880-1940: segunda
revolucdo industrial (industrias metal-mecanicas, quimicas e motores elétricos ou a explosdo). Diz o autor que
usando o método de Kondratieff seria possivel falar em um quarto ciclo, apoiado na inddstria de consumo de
massa (1940-1970) e em um quinto ciclo que estaria ainda em sua fase ascendente, correspondendo a atual
“revolu¢do da informagdo”. As datas sdo evidentemente aproximadas, mas necessarias a periodizacao.
(DANTAS, 2003, p. 8; 2013, p. 89).
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Cavalcante (2009) afirma que os servigos telefonicos ndo se expandiram em um
intervalo de quase um século e Dantas (2013) diz que a histdria das comunicac¢des no Brasil
pode ser resumida em dois periodos: um que antecede a criacdo do Codigo Brasileiro de
Telecomunicac@es ocorrida no ano de 1962 e outra que o sucede.

Com a Proclamacdo da Republica, as telecomunicacbes descentralizaram-se, tendo
sido dada autonomia aos municipios e Estados-Membros para implantar infraestrutura e para
explorar servicos telegraficos e de telefonia. A descentralizacdo ocorrida ap6s a Proclamacéo
da Republica foi considerada um entrave a um projeto nacional de integracdo e
desenvolvimento do setor. O certo seria ter sido feita a acoplagem da rede telegrafica a rede
telefonica de modo semelhante ao que foi feito em outros paises (ARCHER, 1993 apud
CAVALCANTE, 2009).

Como reflexo da revolucdo de 1930 e da politica de Getdlio Vargas, as
telecomunicagdes foram novamente centralizadas, com previsdo no texto constitucional de
competéncia privativa da Unido para exploragdo e concessdao de servicos de
telecomunicacgdes. No ano de 1946, a expressdo telecomunicac6es foi utilizada pela primeira
vez em uma Carta Constitucional. Nesse periodo, as empresas privadas de telefonia eram
concessionarias dos municipios no servico local e dos Estados-Membros no servigo
intermunicipal — essa divisdo marca a descentralizacdo e a regionalizacdo como caracteristicas
do desenvolvimento do setor (MARQUES NETO; COSCIONE, 2011).

O dominio do capital privado, representado pelas transnacionais, caracterizava a
regulamentacdo dos servicos e a fabricacdo de equipamentos. A empresa de maior porte era a
Companhia Telefénica Brasileira (CTB) com o grupo anglo-canadense Light & Power como
majoritario. A area em que esse grupo econdmico atuava no Brasil até entdo era o setor de
transporte urbano. A CTB - relata Cavalcante (2009) — possuia no ano de 1962 o controle de
80% dos servicos telefonicos do Pais, mas geria uma rede precaria que ndo recebia
investimentos dos concessionarios estrangeiros desde a década de 1950.

A atuacdo das empresas privadas na industrializacdo no Brasil e em outros paises da
América Latina ndo abrangia a construcdo de infraestrutura necessaria para sustentar o
crescimento. Esse fator, aliado as dificuldades operacionais e administrativas, posicionava o
interesse dos empreendedores nos centros urbanos pela capacidade de retorno dos
investimentos. (WOHLERS, 1994 apud CAVALCANTE, 2009).

A construcdo de um sistema Unico passou a ser uma estratégia para a qual os militares
contribuiram transformando suas escolas em locais de ensino técnico, e de origem de quadros

para o sistema de telecomunicagdes.
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A ideia de um modelo para as telecomunicagdes toma corpo com a criagdo, no ano de
1961, do Conselho Nacional de Telecomunicacdes (Contel) para assessorar a Presidéncia da
Republica na regulamentacdo de um sistema no qual o Estado fosse o agente direto do
desenvolvimento do setor (SUNDFELD, 2006).

A estatizacdo tem seu marco no Codigo Brasileiro das Telecomunicagbes (CBT),
instituido pela Lei n. 4.117, de 27 de agosto de 1962 (BRASIL, 1962), e regulamentado pelo
Decreto n. 52.026, de 20 de maio de 1963. O CBT centralizou e estruturou o sistema que deu
voz a nacionalizacdo. A propria CTB foi estatizada. O sistema criado e unificado denominava-
se Sistema Nacional de Telecomunicagdes (SNT). Na ocasido, a producdo normativa foi
delegada ao Contel e a Embratel, operadora nacional, foi transformada em sociedade de
economia mista no ano de 1972.

A realidade desfavoravel do setor teve na estatizacdo a sua solucdo, ressaltando
Crossetti (1995) a precariedade e a obsolescéncia das tecnologias dos servigos interurbanos e
de longa disténcia e das interligacdes internacionais, que resultava em congestionamentos na
rede em todos os ambitos, no interior e no internacional. Essa realidade impulsionou a
proliferacdo de redes privadas de radio para cobrir as deficiéncias do sistema.

No ano de 1967, a Constituicdo Federal reforcou a competéncia exclusiva da Uniéo e
retirando as outorgas detidas pelos Estados-Membros e municipios. As reformas resultaram
na criacdo do Ministério das Comunicagdes e, mais adiante, no ano de 1972, foi constituida
a empresa TelecomunicacBes Brasileiras S.A. (Telebras), que absorveu as concessionarias
estaduais e municipais que prestavam os servicos de telecomunicacdes, dando origem ao
Sistema Telebras com operadoras estaduais e a Embratel. A empresa Telecomunicagdes
Brasileiras S.A. (Telebras) foi criada especialmente para planejar e promover 0s servicos de
telecomunicacgdes. O Sistema Telebras era composto de uma holding — uma operadora nacional
e internacional — a Embratel e de 27 empresas municipais e estaduais. (MARQUES NETO;
COSCIONE, 2011, p. 22-24).

A historia registra a década de 1970 como o periodo de grande alavancagem da
infraestrutura, quando a quantidade de acessos (linhas) telefénicos instalados sofreu
incremento significativo.

Cavalcante (2009) esclarece que a década de 1970 foi a década de ouro das
telecomunicacdes, e que além dos investimentos de US$ 1,4 bilhdo ao ano recebidos por meio
do Fundo Nacional de Telecomunicacbes (FNT), o quantitativo de um milh&o de linhas na

década de 1960 cresceu para 3,6 milhdes no ano de 1977.
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Reforca, ainda, Cavalcante, que a Telebras, antes de ser privatizada, possuia rede em
20 mil localidades e detinha cerca de 20 milhdes de linhas telefonicas instaladas, em meio a
irregularidade dos investimentos e a uma concentracdo do desenvolvimento na regido sudeste
(CAVALCANTE, 2009).

As transformacgdes das telecomunicagBes ocorreram, também, a partir do
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico; tanto é assim que no ano de 1976 foi criado o
Centro de Pesquisas e Desenvolvimento da Telebras (CPgD), no municipio de Campinas, no
estado de Sdo Paulo, para criar tecnologia inteiramente nacional a fim de reduzir
importagdes por parte da Telebras.

O Sistema Telebras vigorou até o ano de 1995. Nesse mesmo periodo, divulgava-se no
Brasil que o Estado era uma estrutura pesada e que a Administracdo Publica precisava ser
reformada. A ideia neoliberal teve seu contetdo inspirado no movimento denominado de New
Public Management que objetivava a eficiéncia, a desregulagdo, a privatizagdo, a
descentralizagdo e o foco nos resultados. (VEDUNG, 2010)°.

A reforma do Estado empreendeu uma modificacdo na estrutura da Administracéo
Publica de modo a implementar a administracdo gerencial (PAES DE PAULA, 2005). No setor
publico, a reforma gerencial, se traduziu na ado¢do de um codigo de conduta valorizador da
eficiéncia, do controle, da competitividade e das iniciativas individuais na organizacao das
atividades. Foi esse conjunto de ideias que ficou inscrito no Plano Diretor da Reforma do
Estado e da Administragdo Publica implementado durante o governo do ex-Presidente
Fernando Henrique Cardoso, pelo Ministro da Reforma do Estado, Bresser Pereira’.

A presenca das regras do gerencialismo ficaram inscritas no contetddo da n. Lei n.
9.491 (BRASIL, 1997b), que trata do Plano Nacional de Desestatizacdo, conforme se pode

observar no Quadro 1.

® 0 Professor Evert Vedung, da Universidade de Upséalia na Suécia (Uppsala Universitet), esteve no Brasil no
ano de 2014, em aula especial no Tribunal de Contas da Unido (TCU), na disciplina Avaliacdo de Programas e
Politicas Publicas, ofertada pelo Professor Paulo Carlos Du Pin Calmon, do Instituto de Ciéncia Politica
(IPOL/UnB).

" As privatizacdes brasileiras deram-se em uma época em que crescia a influéncia da Escola de Chicago que
defendia a reducéo da regulagcdo em mercados tradicionalmente sob a intervencdo do Estado [...] — o Unico
ponto que parecia consensual era de que deveria substituir-se a propriedade estatal por alguma forma de
propriedade privada, com algum grau de regulagdo do Estado [...]” Diagnéstico e Balango das Vantagens e
desvantagens da Separacdo Empresarial. Relatério Final: 2008, Brasilia: Centro de Gestdo e Estudos
Estratégicos. (BRASIL, 2008d, p. 16).
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Quadro 1 — Objetivos da Desestatizacdo
Objetivos do Programa Nacional de Desestatizacao (Lei n. 9.491/1997, art.1°)

indevidamente exploradas pelo setor publico;

1 contribuir para a reestruturacdo econdmica do setor publico, especialmente através da melhoria do

perfil e da reducdo da divida publica liquida;

Il permitir a retomada de investimentos nas empresas e atividades que vierem a ser transferidas a
iniciativa privada;

v contribuir para a reestruturacdo econdémica do setor privado, especialmente para a modernizacéo da
infraestrutura e do parque industrial do Pais, ampliando sua competitividade e reforgando a
capacidade empresarial nos diversos setores da economia, inclusive através da concessao de crédito;

\Y permitir que a Administracdo Publica concentrasse seus esforgos nas atividades em que a presencga
do Estado seja fundamental para a consecucdo das prioridades nacionais;
\| contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais, através do acréscimo da oferta de valores

mobiliarios e da democratizacdo da propriedade do capital das empresas que integrarem o Programa.
Fonte: BRASIL (1997b).

A Constituicdo Federal de 1988 reforca a titularidade da Unido como Poder
Concedente para as telecomunicaces, e no ano de 1995 a Emenda Constitucional n. 8 inicia a
flexibilizacdo do setor, que é aberto a exploragdo por particulares em regime de competicao.

No ano de 1997, com a edicdo da Lei n. 9.472 (BRASIL, 1997a), consolida-se a
desestatizacdo e privatizacdo das telecomunicacdes em um modelo de prestacdo de servicos
baseado em regime juridico hibrido. O regime hibrido admite a operacdo em regime publico e
em regime privado. (MARQUES NETO; COSCIONE, 2011).

Em termos estatisticos, segundo o site da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
(Anatel), no més de fevereiro de 2018, a telefonia fixa registrou 40.550.669 linhas em servico.
Na comparacdo com 0 més anterior, a reducdo de 144.900 linhas representou menos que um
centésimo na variacdo percentual. Da mesma forma, nos Ultimos 12 meses, a telefonia fixa
apresentou reducdo de 1.146.444 (0,03%). Em relacdo a banda larga, o0 més de fevereiro de
2018 registrou 29,25 milhdes de acessos de banda larga fixa ativos, com aumento de 2,32
milhGes em doze meses e participacdo dos provedores regionais em mais de dois tercos do
aumento registrado. No que diz respeito ao servico movel, foram registradas 235.786.195
linhas mdveis em operagdo no més de margo de 2018, com reducéo nos ultimos 12 meses do
total de 7.004.099 linhas®.

8 Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/dados/>. Acesso em: 12 mai. 2018.


http://www.anatel.gov.br/dados/%3e.%20Acesso
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Quadro 2 — Resumo Estatistico Anatel

Telefonia Fixa Servigo Mavel Banda Larga

235.786.195 29,25 milhGes

Linhas moveis em Acessos de banda larga fixa
operacgéo ativos

Fonte: Anatel (2018).

1.3 PERIODIZACAO DE ARANHA

Aranha (2005), em historico que faz das telecomunicaces no Brasil, propde uma
periodizacdo em sete periodos: (i) estagnacdo; (ii) inversbes estatais; (iii) expansdo,
melhoramento e integracdo do sistema; (iv) turbuléncia; (v) embates da desestatizacdo; (vi)

reformas normativo-operacionais; (vii) novos horizontes: contestagdo do modelo.

Quadro 3 — Sintese da Periodizacdo de Aranha

Periodo Designacéao
1946-1962 Periodo da estagnagao

1962-1967 Periodo de inversdes estatais

1967-1975 Periodo de expansdo, melhoramento e integracéo do sistema
1975-1985 Periodo de turbuléncia
1985-1995 Periodo de crise: embates da desestatizagdo

1995-2002 Periodo de reformas normativo-operacionais

2003-2004 Periodo dos novos horizontes: contestacdo do modelo

Fonte: Aranha (2005).

O periodo de novos horizontes proposto por Aranha como periodo de contestacdo do
modelo coincide com a andlise feita pela Anatel no Estudo Técnico para Atualizacdo da
Regulamentacdo das Telecomunicagdes no Brasil. (BRASIL, 2008a).

O estudo da Anatel registra que o modelo institucional no periodo de 2001 a 2003
enfrentava o dinamismo do mercado de comunicacgio de dados® e de comunicages moveis;
nesse periodo, as operadoras ja estabelecidas no mercado comecaram a tentar compensar a
rentabilidade perdida no STFC oferecendo um conjunto mais abrangente de servigos

suportados na transmissdo de dados em alta velocidade.

% Servigo de Comunicagdo Multimidia (SCM) é um servico fixo de telecomunicagBes de interesse coletivo,
prestado em ambito nacional e internacional, no regime privado, que possibilita a oferta de capacidade de
transmisséo, emisséo e recepcédo de informagGes multimidia (dados, voz e imagem), utilizando quaisquer meios, a
assinantes dentro de uma area de prestacdo de servigo. Para prestar esses servicos de banda larga fixa uma
operadora precisa de autorizacdo de Servigo de Comunicacdo Multimidia (SCM), outorgada pela Anatel.
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Nesse periodo da periodizagdo de Aranha, tem também lugar a Era LULA, quando as
demandas populares interpelaram significativamente as telecomunicacoes.

O dltimo periodo da periodizacdo de Aranha, portanto, interessa ao estudo porque é
nesse periodo que se instala o discurso de esgotamento do modelo advindo das operadoras. As
operadoras de servicos de telecomunicacgdes passaram a reivindicar alteragdes no modelo que
Ihes tirassem os pesados Onus da universalizagdo do STFC. Universalizacdo é um dos
elementos que integram o cddigo técnico do Modelo de Prestacdo de Servicos de
Telecomunicac0es, a ser tratada no Capitulo 4.

Todo o contexto das telecomunicacBes recrudesce para a desativacdo tecnoldgica do
STFC e para 0 que a pesquisa denomina de transicdo paradigmatica do codigo técnico no
percurso de construcao da banda larga nas telecomunicagoes.

A partir da primeira década do século XXI experimenta-se em escala mundial o
esforco pela democratizagdo do acesso a banda larga. Diversos paises (VALENTE, 2012),
procuraram captar e traduzir em politicas pablicas as necessidades reais advindas das novas
praticas comunicativas:

I na Finlandia, em 2008, foi aprovado o National Plan of Action for Improving the
Infraestructure of the Information Society;

] na Australia, em 2009, o governo anunciou a constru¢cdo de uma infraestrutura
nacional de fibra 6tica: a National Broadband Network;

Il no Canada, no ano de 2010, foi lancado o Broadband Canada: Connecting Rural
Canadians para garantir a oferta do servico a todas as regides do pais com velocidade
minima de 1, 5 megabits por segundo; nos Estados Unidos, no ano de 2010, a FCC
lancou o National Broadband Plan (Plano Nacional de Banda Larga) abrangendo
estratégias de incentivo a competicdo, alocacdo e uso eficiente de recursos,
disponibilidade universal da banda larga e atualizacdo de politicas;

v na Argentina, o governo langou em 2010 o Plan Nacional de Telecomunicaciones
Argentina Conectada, abrangendo estratégias de inclusdo digital, otimizacdo do
espectro  radioelétrico, desenvolvimento dos servigos  universais de
telecomunicagbes, geracdo de empregos no setor, capacitagdo e pesquisa em
tecnologias da informacdo e da comunicacdo, melhoria da infraestrutura e da
conectividade e fomento a competitividade;

\Y/ no Brasil, também em 2010, foi lancado o Programa Nacional de Banda Larga
(PNBL), pelo Decreto n. 7.275 (BRASIL, 2010a), instituido como politica publica
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com estrutura e objetivos tipicos de normas gerais setoriais, para fomentar e difundir o

uso e o fornecimento de bens e servicos de tecnologias de informagdo e comunicagao;
Vi o lancamento do Plano Brasil Inteligente, por meio do Decreto n. 8.766 (BRASIL,

2016b), inaugura uma nova fase do PNBL, com previsdo de universalizacdo do acesso

a internet e aumento da velocidade média da banda larga fixa no Pais, com o objetivo

de garantir acesso a banda larga de alta velocidade e elevar o acesso a fibra Optica nos

municipios. O Plano também tem como temaéticas 0 uso da internet na educagdo e

acOes de inovacao e empreendedorismo.

No Brasil, entdo, a preocupacdo com 0 acesso a internet adveio do movimento
mundial de convergéncia entre servicos e tecnologias que desafiou a industria brasileira de
telecomunicagdes a reinventar seu negocio®°.

Nesta segunda década do século XXI, registra-se ainda a ocorréncia de eventos que
exemplificam o carater estrutural transnacional da comunicabilidade — o asilo politico de Julian
Assange e de Edward Snowden; o ativismo pelo software livre protagonizado por Richard
Stallman; a interceptacdo das comunicacdes da Presidéncia da Republica Federativa do Brasil,
no ano de 2013, pelo governo dos Estados Unidos! e o suicidio de Aaron Swartz.

Aaron Swartz tinha como propdésito a democratizagdo do conhecimento na internet.
Seu suicidio, ocorrido no ano de 2013, tem relacdo com a acusacdo de fraude eletronica e
obtenc&o ilegal de informacdes, pois Schwartz acessou o banco de dados do Massachussets
Institute of Technology (MIT) e fez download de milhdes de documentos*?.

Snowden, por sua vez, tornou-se proeminente no cenario da comunicacao transnacional

por ter divulgado que a National Security Agency (NSA) teria o propdsito de realizar uma

10 0 setor de telecomunicagdes ndo sé passa por constantes transformacdes, mas, sobretudo, afeta todos os demais
setores da economia. O advento da internet, de grande efeito transformador na sociedade, é suportado pelos
servicos de telecomunicagBes. Nesse contexto, o acesso em banda larga em elevada capacidade torna-se um
elemento fundamental que modifica o cendario econdmico e social de um pais e altera as concepgdes dos
tradicionais servigos de telecomunicagdes na medida em que integra diversos servicos de voz, textos, dados e
imagens em um mesmo meio de telecomunicagdes de acesso. Essas transformagdes, frutos das inovagdes, vdo
muito além, incorporando os servicos de TV (transmissdo de videos) que aumentam a qualidade na
apresentacdo dos contetidos, permitindo a diferenciacdo dos produtos e servigos. As inovacdes tecnolégicas
atingem, portanto, a rigidez da tradicional separacdo das Telecomunica¢gBes com a Radiodifusdo que, em
conjunto, passam a ser um novo instrumento de comunicacdo de midia e propiciam que redes de
telecomunicacdes que suportem diferentes servigos passem a ter uma nova oportunidade de negdcio com a
banda larga. (PINTO, 2009).

11 Nota oficial da Secretaria de Comunicacdo Social da Presidéncia da RepuUblica Federativa do Brasil.
Disponivel em: <http://www2.planalto.gov.br/imprensa/notas-oficiais/comunicado-oficial/view>. Acesso em:
17 set. 2013.

12 Em artigo publicado no Diéario do Centro do Mundo (DCM), o jornalista Glenn Greenwald descreve os
interesses de Swartz da seguinte maneira “[...] Especificamente, ele se comprometeu com as causas em que
acreditava apaixonadamente: a liberdade na Internet e as liberdades civis, tornando a informagdo e o
conhecimento disponiveis”. (GREENWALD, 2013).


http://itforum365.com.br/noticias/detalhe/114458/ministro-diz-ser-viavel-levar-fibra-para-90-dos-municipios-em-4-anos
http://www2.planalto.gov.br/imprensa/notas-oficiais/comunicado-oficial/view%20Acesso%20em%2017/09/2013
http://www2.planalto.gov.br/imprensa/notas-oficiais/comunicado-oficial/view%20Acesso%20em%2017/09/2013
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vigilancia global. A apresentacdo da obra Cypherpunks, de autoria de Assange, afere que o
wikileaks opera no espago de possibilidades da rede mundial de computadores, cujo potencial
vai sendo definido pari passu com os avangos tecnoldgicos, mas que ameagam 0 espaco civil da
intimidade da comunicacéo adquirindo carater politico. (ASSANGE, 2012).

A Free Software Foundation foi criada no ano de 1985 por Stallman, que defende a
abertura dos codigos-fonte como atitude de oposicdo a logica proprietaria. No ano de 2009 e no
ano de 2012 Stallman esteve presente na Universidade de Brasilia ministrando palestras,

oportunidade em que discutiu os perigos das patentes nos softwares®.

1.4 ESTRUTURA DA TESE

A tese esta estruturada em trés partes que se apresentam em introducéo e capitulos.

A Introducdo contextualiza o estudo na sociedade da comunicagdo tecnoldgica e no
ambito das transformacBes ciclicas nas telecomunicagdes, identificando o periodo de
contestacdo do modelo institucional na periodizacao de Aranha.

A Parte | apresenta a proposta metodoldgica e tedrica do estudo.

O Capitulo 2 apresenta objeto, problematizacdo, justificativa, objetivos, hipoteses,
método e metodologia. O objeto que consiste nas dimens@es e sentidos sociais atribuidos ao
cbdigo técnico da banda larga nas contribui¢bes a Consulta Pablica n. 1/2015, do Ministério
das Comunicagdes, em um processo denominado nesta investigacdo como rediscussdo ou
redesign das telecomunicacdes. O problema é basicamente os significados e sentidos que se
mostram nas falas dos atores que se manifestaram nesse redesign. O estudo de caso
interpretativo é um método especifico em pesquisa em comunicacdo; e a metodologia de
analise tematica de contetdo € adequada porque permite apurar quantidade e frequéncia de
expressdes nas falas ou contribuicbes dos atores.

O Capitulo 3 faz a exposicdo dos fundamentos tedricos do contexto de compreenséo
do estudo. O aporte inicial € a teoria critica da tecnologia de Andrew Feenberg,
especificamente com a categoria tedrica denominada de codigo técnico, derivando para a
teoria da instrumentalizacdo que prescreve dois niveis para a tecnologia; a instrumentalizacdo
primaria — dimensdo funcional e a instrumentalizacdo secundaria, dimensdo social da
tecnologia. As politicas publicas e a distingdo entre avaliacdo de politicas e pesquisa séo

apresentadas para delimitar a pesquisa como momento de teste de hipGtese e ndo como

13 Disponivel em: <http://www.ebc.com.br/tecnologia/2012/11/richard-stallman-fara-palestra-em-brasilia>.
Acesso em: 19 out. 2016.


http://www.ebc.com.br/tecnologia/2012/11/richard-stallman-fara-palestra-em-brasilia
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avaliacdo do redesign das politicas para o futuro, tarefa governamental ja realizada por Grupo
de Trabalho Institucional entre o Ministério das Comunicagdes e a Anatel.

O Capitulo 3 aborda, ainda, a diferenca entre técnica e tecnologia, explana acerca das
alternativas de debates sobre a tecnologia e relata as fases do desenvolvimento da
comunicagdo para situar a possibilidade de comunicar na discussdo, como ideia trazida de
Quiroga (2013) em suas contribuicdes sobre epistemologia da comunicacéo.

Também no Capitulo 3 o conceito de sobredeterminacdo € explicado a partir de sua
origem no pensamento de Louis Althusser, que o trouxe da psicanalise de Sigmund Freud.
Isso é feito porque a hipGtese em teste na pesquisa € a de que a massificacdo da banda larga
esta sobredeterminada pelo Modelo de Prestacdo de Servicos de Telecomunicagdes vigente.

O conceito de sobredeterminacéo explica-se, também, no exemplo trazido dos estudos
sociais de ciéncia e tecnologia que descreve que o transporte publico esta sobredeterminado
pela cultura do automdvel.

E mais, o Capitulo 3 descreve o ambiente que produz a regulacdo cuja discussdo da
origem ao objeto de estudo e no ambito do qual esta a ideia do cumprimento do interesse
publico pelo particular.

A Parte Il explicita os compromissos fundantes das telecomunicacbes e as
intervencdes regulatdrias que traduzem o que o estudo denomina de percurso de construcao da
banda larga.

O Capitulo 4 trata o processo de desestatizacdo e privatizacdo com énfase nos
compromissos fundantes da reestruturacdo das telecomunicacbes ocorrida em meados da
década de 1990 do Séc. XX. Esse Capitulo também apresenta a distingdo entre
universalizacdo e massificacdo, dualidade basica da pesquisa e faz, ainda, uma descri¢do de
conceitos e definicdes correntes na regulacao setorial.

Por sua vez, o Capitulo 5 descreve o percurso inconcluso de construcao da banda larga
no Brasil identificando as intervengdes regulatorias que integram o percurso e abordando
eventos internacionais relevantes para a questdo da possibilidade de comunicar tendo o
suporte tecnoldgico como condicao.

A Parte Il apresenta a interpretacdo dada pelo estudo as dimensBes analiticas
manifestadas pelos atores em suas contribui¢cdes a consulta publica que constituem o corpus
da pesquisa. Nessa terceira parte encontram-se 0s Capitulos 6 e 7.

O Capitulo 6 descreve os significados das categorias tematicas e das dimensdes
analiticas. Além disso, apresenta as falas que sustentam a analise com o0s quantitativos obtidos

da aplicacdo da metodologia de anélise tematica de contetdo. A investigacdo adota quatro
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grandes dimensdes de andlise para agrupar as categorias: a dimensao funcional, a dimensao
social, a dimensao regulatéria e a dimenséo politica das falas dos atores que se manifestaram
na rediscussao.

Ja o Capitulo 7 extrai das contribui¢cbes dos atores os significados que sustentam a
dualidade entre massificagdo sobredeterminada e desativacdo tecnolégica do Servico
Telefonico Fixo Comutado (STFC).

14 «“Servigo fixo” na pesquisa é o Servigo Telefonico Fixo Comutado (STFC).
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PARTE |
PROPOSTA METODOLOGICA E TEORICA

[...] Outra dificuldade prdpria da teoria reside, ja ndo no seu objecto, mas na maneira
como trata o objecto, isto é, no seu método. Com efeito, ndo basta que um discurso
trate de um objeto tedrico (formal-abstrato) para que possa dizer-se discurso tedrico,
em sentido estrito. Um objecto teérico pode igualmente ser tratado, por exemplo, por
um discurso ideoldgico ou pedagdgico: o que distingue estes discursos sao os modos
de tratamento de seu objecto tedrico, o seu método [...].

Louis Althusser

2 CONTEXTUALIZANDO O OBJETO DE ESTUDO

2.1 OBJETO DE ESTUDO

Este estudo investiga as dimens@es e sentidos sociais atribuidos ao codigo técnico da
banda larga na rediscussdo das politicas de revisdéo do Modelo de Prestacdo de Servigos de
Telecomunicacgdes, proposta pelo Ministério das Comunicagdes, na Consulta Publica n. 1 do
ano de 2015%. Cddigo técnico é uma categoria tedrica na teoria critica da tecnologia de
Feenberg (2010; 2012) que indica o conjunto que engloba as normas funcionais e 0s interesses
sociais encaixadas na construcéo e desenvolvimento de determinada tecnologia. Dimensdes e
sentidos sociais na investigacdo sdo as categorias funcionais, sociais, regulatérias e politicas
como elementos que integram ou deveriam integrar o codigo técnico projetado para a banda
larga no conjunto de manifestacGes dos atores que contribuiram na rediscussao.

Os textos de divulgacdo das telecomunicacGes (imprensa, palestras, doutrinas
juridicas, etc.), de autoria de diversas vozes no cenario nacional das telecomunicacGes,
desde o ano de 1995, marcaram a competicdo, a universalizacdo e os beneficios aos usuarios
como pilares estruturais do modelo institucional®®: (i) competicdo porque a reestruturacio
partiu da quebra do monopdlio para trazer diversos empreendedores privados para operar as
telecomunicag6es primeiro em regides definidas e, posteriormente, em todas as regides; (ii)

universalizacdo porque o modelo propés o acesso amplo, segundo critérios e indicadores, ao

15 0 texto emprega o vocabulo Modelo ou a expressdo Modelo institucional para designar o Modelo de
Prestacdo de Servicos de Telecomunicagdes no Brasil instituido apds a desestatizacdo da Telebras e
privatizacdo das telecomunicagdes, com a promulgagdo da Lei n. 9.472, de 19 de julho de 1997, que
organizou a prestacdo de servicos de telecomunicag¢des com fundamento na universalizacdo do STFC; na
competicdo baseada na assimetria regulatéria entre outorgas em regime publico e em regime privado; na
exclusividade do regime publico para as concessionarias do STFC, nas autorizagdes no regime privado e na
regionalizacdo de outorgas.

Exposicdo de Motivos n. 231 (BRASIL, 1996), do Ministro Sérgio Motta, que apresentou a Lei n. 9.472,
de 16 de julho de 1997, ao Presidente da Republica.

16
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STFC em regime publico, prestado exclusivamente por concessionérias; (iii) beneficios aos
usuérios porque havia uma demanda reprimida importante para fruicdo de servigcos de
telecomunicacbes e porque a era do consumidor inspirava a valorizacdo do cliente. O
Cadigo Brasileiro de Defesa do Consumidor (Lei n. 8.078) havia sido promulgado no ano
de 1990 e o ambiente internacional era um ambiente neoliberal de valorizacdo do
gerencialismo.

O modelo institucional exprime o codigo técnico do sistema técnico de
telecomunicac6es e dentro desse modelo ha outros codigos técnicos.

O codigo técnico do modelo encontra-se em transicao pela desativacéo tecnolégica do
STFC, pela necessidade ampla de atendimento a demanda popular de acesso a banda larga e
pelas novas tecnologias de comunicacao.

A demanda popular pelo acesso a banda larga foi apropriada pelo regulador setorial
sob a designacdo de massificacdo do acesso em banda larga conforme a Resolugdo n. 516
(BRASIL, 2008b)Y’, da Anatel, que propds o Plano Geral de Atualizacdo da Regulamentagio
das Telecomunicagdes no Brasil — 0 PGR. A demanda popular ou massificacdo do acesso foi,
posteriormente, novamente inscrita na regulamentacdo para indicar a reivindicacdo pela
incluséo digital, condigdo para a inclusdo social nos termos do documento base do Programa
Nacional da Banda Larga (PNBL), instituido pelo Decreto n. 7.175 (BRASIL, 2010a). Mas,
no codigo técnico projetado a massificacdo se altera novamente e adquire contextura diversa
daquela expressa no citado Decreto n. 7.175 e na ja referida Resolugédo n. 516.

O Capitulo 4 distingue universalizacdo de massificacdo e permitird mais bem
compreender o significado da demanda popular e sua apropriacdo pela expressdo
massificacdo. A distincdo € relevante para compreender a construgdo do codigo técnico,
porque o papel da demanda popular é o papel de critica e de influéncia na concretizacdo dos
principios e dispositivos internos do sistema técnico (FEENBERG, 2013a; NEDER, 2013).

Milhano (2010) esclarece que os interesses sociais interagem com a eficiéncia no
desenvolvimento do codigo técnico e sdo a face subjetiva da tecnologia que aparece em sua
participacdo no design da tecnologia.

Feenberg (2010, 2013a) entende que o cddigo técnico se encontra implicito na
tecnologia e s6 se torna compreensivel através de uma interpretacdo da sua evolugéo
historico-social. Esse cddigo € o que a investigacdo persegue na rediscussdao — 0 que 0S
atores estdo projetando e qual a influéncia que os autores da critica projetiva tém

conseguido exercer sobre o0 Modelo.

17 A Resolucgdo n. 516 ja se encontra revogada.
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No caso especifico do objeto de estudo, 0 que esta em curso € um processo de
escolhas acerca de politicas e critérios que confira protagonismo a banda larga e o que
interessa a pesquisa sdo as dimensoes e sentidos sociais do codigo técnico que se interpreta,
que se extrai a partir das falas e mensagens contidas nas respostas a consulta publica.

O publico e o privado sdo dicotomias fundantes do Modelo vigente. O mais relevante
dessa dicotomia é o regime hibrido de prestacdo de servicos que define obrigacbes e
liberdades para operadores dos servigos e também para os usuarios. A obrigacdo mais
importante foi, no nascedouro do Modelo, a universalizacdo do Servico Telefonico Fixo
Comutado no regime publico porque esse regime exprime o propdésito de fruicdo de servicos
de telecomunicagdes para todos e, ainda, porque no regime privado ndo ha a universalizacdo
como obrigacao.

Em ambos os regimes o STFC é definido como servico de telecomunicacbes que, por
meio da transmissdo de voz e de outros sinais, destina-se a comunicacdo entre pontos fixos
determinados, utilizando processos de telefonia.

No ano de 1998, a Anatel definiu processos de telefonia como aqueles que permitem a
comunicacao entre pontos fixos determinados, de voz e outros sinais, utilizando técnica de
transmiss@o nos modos 3,1 kHz-voz ou 7 kHz-audio ou até 64 kbit/s irrestrito, por meio de fio,
radioeletricidade, meios 6pticos ou qualquer outro processo eletromagnético. Essa definicdo
permaneceu inalterada no ano de 2005 quando nova regulamentago para o servico foi editada’®.

A expressdo telefonia é designacao do processo e também da area do conhecimento que se
ocupa da transmissdo de voz e outros sons. A partir da criacdo e incremento de outros servigos de
telecomunicagdes, 0 termo passou a ser empregado somente no STFC e a servigos considerados
fixos: servicos ndo moveis'®.

O STFC ¢é o antigo Servico Telefénico Publico (STP), transmutado em STFC na

privatizacao.

18 Resolugdo n. 85/1998, de 30/12/1998, da Anatel, art. 32, XV — Processos de Telefonia: aqueles que
permitem a comunicagdo entre pontos fixos determinados, de voz e outros sinais, utilizando técnica de
transmissdo nos modos 3,1 kHz-voz ou 7 kHz-audio ou até 64 Kkbit/s irrestrito, por meio de fio,
radioeletricidade, meios Opticos ou qualquer outro processo eletromagnético; XX — Servico Telef6nico Fixo
Comutado: servico de telecomunicacdes que, por meio de transmissdo de voz e de outros sinais, destina-se a
comunicagdo entre pontos fixos determinados, utilizando processos de telefonia; Resolucdo n. 426 de
9/12/2005, da Anatel, art. 32, XVIII — Processos de Telefonia: aqueles que permitem a comunicacgdo entre
pontos fixos determinados, de voz e outros sinais, utilizando técnica de transmissdo nos modos 3,1 kHz-voz
ou 7 kHz-4udio ou até 64 kbit/s irrestrito, por meio de fio, radioeletricidade, meios 6pticos ou qualquer outro
processo eletromagnético; XXIII — Servigo Telefénico Fixo Comutado destinado ao uso do publico em geral
(STFC): servigo de telecomunicacBes que, por meio de transmissao de voz e de outros sinais, destina-se a
comunicacgéo entre pontos fixos determinados, utilizando processos de telefonia.'®  Disponivel em:
<http://www.teleco.com.br/tutoriais/tutorialstfc/pagina_1.asp>. Acesso em: 14 out. 2016.

19 Disponivel em: <http://www.teleco.com.br/tutoriais/tutorialstfc/pagina_1.asp>. Acesso em: 14 out. 2016.
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O STFC carrega também outra série de requisitos condensados na expressao
Servigo Adequado.

Adequado é o servico conceituado como aquele que satisfaz as condigdes de
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade das tarifas.

Esses atributos do servico variam segundo o servi¢co outorgado e se encontram
previstos em disposicdes legais e nos textos das outorgas (concessfes, permissdes,
autorizacGes) como uma reverberacdo da disciplina legal sobre concessdes de servicos
publicos no Brasil aplicando-se a toda essa gama de servigos?,

Em telecomunicacGes, os atributos do servico adequado sdo caracterizados, em
sintese, da seguinte maneira: (i) regularidade indica a prestacao continuada do servico; (ii)
eficiéncia indica observancia das regras do contrato e atendimento ao usuario nos prazos e
condigdes prescritos; (iii) seguranca indica a confidencialidade dos dados referentes a
utilizacdo do servico pelos usuarios e a preservacao do sigilo das informacdes na prestacédo do
servico; (iv) atualidade indica a modernidade dos equipamentos, das instalacdes e das técnicas
de prestacdo do servico, com a absor¢do dos avancos tecnoldgicos advindos ao longo do prazo
da concessdo que tragam beneficios para os usuarios; (v) generalidade indica a prestacdo ndo
discriminatoria do servico a todo e qualquer usuério que o solicite; (vi) cortesia indica o
atendimento respeitoso e imediato de todos os usuarios e a obrigacdo de informar e atender
pronta e polidamente todos que, usuarios ou nao, solicitem informacdes, providéncias; (vii)
modicidade tarifaria que indica o esfor¢co da Concessionaria em praticar tarifas inferiores as
fixadas pelo 6rgdo regulador.

Servico adequado é, portanto, um codigo técnico porque relne interesses sociais,
normas funcionais resultado do labor de técnicos, cientistas, planejadores de politicas
publicas, professores, que indicam requisitos esperados do servi¢o outorgado.

O estudo percebe o conceito de servigo adequado como traducéo objetiva das escolhas
feitas no processo de design que define parametros para avalia¢do do servigo prestado.

No caso das telecomunicagdes, um parametro importante nessas escolhas foi a
utilizacdo do conceito de processo de telefonia para qualificar o STFC. O diagndstico do
Poder Publico ¢ o de que o STFC esta estagnado. O processo de telefonia mantido como
conceito estatico, sugere a desativacdo da tecnoldgica do STFC motivada pelo diagnostico do

20 Artigo 69, da Lei n. 8.987, de 13/2/1995, e clausulas dos contratos de concessdo, por exemplo, o Contrato
PBOG/SPB N. 51/98-Anatel.
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Poder Publico, mas também pelo avanco da comunicagdo via internet, com o uso do servigo

de banda larga.

2.2. PROBLEMATIZACAO

Comunicagbes e telecomunicagdes no Brasil, a partir da desestatizacdo e
privatizacdo, foram progressivamente marcadas pela questdo do acesso a internet.

Embora ja se soubesse, no Brasil, desde meados dos anos de 1990, do século XX?!, e
no mundo que a comunicacgao requereria acesso a internet, na privatizacdo e desestatizacao,
o foco foi o Servigo Telefonico Publico, futuramente transformado em Servigo Telef6nico
Fixo Comutado (STFC) como condicdo programatica e de seguranca do Modelo. Ter
telefone em casa era um simbolo de patamar distinto na hierarquia social, representava
agilidade, modernidade, etc.

A histédria das telecomunicages, entretanto, a partir da Lei Geral, registra um siléncio
relativo a faléncia do STFC. Mas o siléncio é fundante e pode produzir o ndo sentido onde ele
mostra algo que é ameaca, ressalta Orlandi (1995).

Nos anos iniciais do século XXI, falar na extin¢cdo do STFC era considerado uma
impropriedade entre os atores setoriais; um desbalanceamento dos compromissos
contratuais que o Estado assumiu com o mercado. O STFC era a joia da coroa e precisava
ser preservado, porque sua funcdo no sistema técnico de telecomunicacdes ultrapassava o
aspecto técnico e tecnoldgico e alcancava a estrutura da politica publica implementada —
um dos servigcos seria universalizado e esse servico era 0 STFC. Ademais disso, a
infraestrutura do STFC mostrava-se a época como uma matriz para outros servicos. 1sso é,
a rede telefénica do STFC estava implantada e alcancava parcela importante dos
domicilios e cada assinante pagava mensalmente uma assinatura basica.

A defesa intensa da assinatura basica em processos judiciais em ambito nacional
fundamentou-se no posicionamento de que o valor da assinatura mensal se voltava ndo apenas
a cessdo de linha ou terminal telefénico, mas também a infraestrutura fornecida, o que
exemplifica a centralidade do STFC no cddigo técnico do Modelo Institucional das
telecomunicagdes no Brasil.

Verificou-se, entdo, lenta e gradativa ruptura desse siléncio, ora sob a forma de
reclamos contra os pesados dnus da universalizacdo, ora sob a forma de discussdes sobre a

importéncia dos servicos prestados em regime privado para o espelhamento competitivo

2L No ano de 1995, a Norma n. 004 (BRASIL, 1995b) ja regulava o uso da rede publica para acesso a internet.
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previsto no marco regulatério®. N&o se falava sobre o fim do regime publico e do STFC.
Era uma incoeréncia naquele momento de siléncio programético. Mas, a liberdade vigiada
abriu gradualmente espaco para uma abordagem do fim do regime pablico. Falar em sua
extingdo deixou de ter um carater herético?.

O fim do regime publico faria parte de uma programacao da esfera tecnocratica ndo
explicitada por um periodo, um elemento de um cddigo técnico e sua concretizagdo
dependeria da gestacdo de um momento futuro, de novos regramentos, de uma conjuntura
de transicdo formalizada no final do ano de 2015%,

A convocatoria para apresentacdo de contribuicGes a rediscussao das politicas rompe o
siléncio e formaliza o diagnostico da estagnacdo da telefonia fixa, associando-a ao avango
tecnoldgico e ao servigo de banda larga.

O discurso de atores da esfera governamental em diversos canais de discussao passou
a mostrar-se favoravel a mudancas no regime juridico hibrido de prestacdo de servigos?®.

Inicia-se, a partir de 2000, o que a pesquisa denomina de percurso de construcdo da

banda larga composto por diversas intervencfes regulatorias: (i) a criacdo do servico de

22 A imprensa especializada expde o reclamo: “Concessiondrias alegam que ja gastaram muito. Em busca de
melhores condigdes na renovacdo dos contratos, as teles reforcam as reclamagdes de que ja investiram
pesadamente em universalizagdo e que existe excesso de linhas ociosas no Pais. De acordo com o vice-
presidente de estratégia corporativa da Telemar, Ivan Ribeiro de Oliveira, em apresentacdo no 92 Seminério
Telecom, a concessionaria investiu R$ 4,3 bilhdes a mais do que previa o relatério de avaliagcdo da
privatizagdo divulgado pelo BNDES, totalizando R$ 16,8 bilhdes. O executivo disse ainda que 90% da
expansdo da operadora foram para as classes C e D, e que atualmente a Telemar tem dois milhdes de linhas
ociosas. No més de margo, cerca de 10 mil terminais de uso publico (TUPs) ndo efetuaram nem receberam
uma chamada sequer, conclui Oliveira.” TELETIME NEWS, terca-feira, 24 de junho de 2003, 18h18:
Disponivel em: <http://www.teletime.com.br/MaisNoticias.aspx>. Acesso em: 5 fev. 2012.

23 Lei 9.472/1997, Art. 104. Transcorridos ao menos trés anos da celebragdo do contrato, a Agéncia podera, se
existir ampla e efetiva competicdo entre as prestadoras do servigo, submeter a concessionaria ao regime de
liberdade tariféria. 8 1° No regime a que se refere o caput, a concessionaria podera determinar suas proprias
tarifas, devendo comunica-las a Agéncia com antecedéncia de sete dias de sua vigéncia. § 2° Ocorrendo
aumento arbitrario dos lucros ou praticas prejudiciais a competicdo, a Agéncia restabelecerd o regime
tarifario anterior, sem prejuizo das sangdes cabiveis.

24O desvelamento ocorreu inicialmente a partir da critica das prdprias prestadoras do STFC como consta do
titulo de artigo publicado em 22/6/2009, por Fernandes José Pauletti, presidente executivo da Abrafix e vice-
presidente da Telebrasil: “Universalizagdo dos servigos, responsabilidade publica e privada”. Disponivel em:
<http://www.teleco.com.br/emdebate/josefpaulettiO3.asp>. Acesso em: 19 mai. 2016.

25 Aranha (2005) expressou como debatedor em semindrio de politicas pUblicas de telecomunicagdes, realizado
no ano de 2016, na Universidade de Brasilia (na Finatec) a atribuicdo de um mesmo nivel de importancia ao
publico e ao privado, na diversificacdo das responsabilidades publicas com o fundamento do interesse
publico executado pelos agentes privados.

“Convencido de que a manutencdo da concessdo publica de telefonia fixa "fere o interesse publico", o
conselheiro da Anatel, Igor de Freitas, apresentou hoje, 18, as suas propostas de novos contratos de
concessdo e de plano de universalizagdo, que na pratica faz as mudancgas pleiteadas pelos quatro grandes
players de telecomunicagBes do pais. Ele propde que o Poder Executivo faca um novo Plano Geral de
Outorgas (PGO), reduzindo para pequenos bairros as concessdes de telefonia fixa, somente onde o Unico
acesso ao servigo de voz for pelo orelhdo”. "Com isso, a reversibilidade dos bens some", afirmou ele.
Telesintese. Miriam Aquino. 18/2/2016. Disponivel em: <http://www.telesintese.com.br/diretor-da-anatel-
defende-mudar-pgo-para-por-fim-na-concessao-de-telefonia-fixa/>. Acesso em: 10 mar. 2016.


http://www.teletime.com.br/MaisNoticias.aspx
http://www.teleco.com.br/emdebate/josefpauletti03.asp
http://www.telesintese.com.br/diretor-da-anatel-defende-mudar-pgo-para-por-fim-na-concessao-de-telefonia-fixa/
http://www.telesintese.com.br/diretor-da-anatel-defende-mudar-pgo-para-por-fim-na-concessao-de-telefonia-fixa/
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comunicacdo multimidia, cujo regulamento organiza a prestacdo de servigos de banda larga e
todos os servicos, exceto voz com processos de telefonia; (ii) o Decreto n. 4.733 (BRASIL,
2003b) que inaugura a Era Lula nas telecomunicacdes; (iii) a Consulta Publica n. 480 (BRASIL,
2003a) que propbe o regulamento de um novo servico de telecomunicac6es incluindo a banda
larga em regime publico e privado; (iv) o Marco Civil que trata a internet como espago de
cidadania, regulando varios aspectos, inclusive da neutralidade; (v) o Programa Nacional da
Banda Larga que traca como objetivo a massificacdo da banda larga, embora tenha sido
proposto de forma fragmentada sob forte rejeicdo no meio da politica e das operadoras; (vi) a
Consulta Pablica n. 1/2015 que propGe a rediscussao das politicas setoriais e consequentemente
do modelo de prestacdo de servicos; (vii) Programa Brasil Inteligente (BRASIL, 2016b) que
prevé acOes para a universalizacdo do acesso a internet e aumento da velocidade média da
banda larga fixa no Pais. Esse foi lancado fora do marco temporal da pesquisa, mas € preciso
menciona-lo para completar o percurso da construcdo da banda larga?’.

No contexto de compreensdo encontra-se, também, a edicdo da Norma n. 004
(BRASIL, 1995b) regulando o uso dos meios da rede publica de telecomunicacdes para
acesso a internet.

As intervencdes regulatérias que integram o percurso de construcdo da banda larga
estabeleceram uma relacdo com um ambiente normativo estdvel — o modelo institucional.
Essa relacdo se estabeleceu como tenséo entre a garantia da possibilidade de comunicar e 0
design do modelo.

O valor do STFC como simbolo da ascensdo social e da agilidade na comunicacao
alterou-se. O servico de banda larga passou a um processo de formulagéo, sob a influéncia de
fatores sociais, técnicos, politicos e econdmicos na trilha de busca por um novo servico
adequado para as telecomunica¢bes no Brasil, isso é, emergiu da transicdo paradigmatica
construida no siléncio de Orlandi (1995).

O STFC e visto, entdo, na investigacdo, como o mito fundador da desestatizacdo e
privatizacdo das telecomunicagOes. A expressao mito fundador serve a explicacdo da funcéo
do STFC no sistema técnico de telecomunicacGes e esta aqui empregada com a contextura

com a qual Chaui (2006) a descreve:

O mito fundador oferece um repertorio inicial de representacdes da realidade e, em
cada momento da formacdo historica, esses elementos sdo reorganizados tanto do
ponto de vista de sua hierarquia interna (isto €, qual o elemento principal que comanda

27 Decreto n. 8.766, de 11 de maio de 2016.
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0s outros), como da ampliacao de seu sentido (isto €, novos elementos vém acrescentar
ao significado primitivo). (CHAUI, 2006, p. 10).

O STFC foi pincado de uma ambiéncia sociotécnica. Possuia valor cultural entre o0s
usuarios dos servicos de telecomunicacdes e ancorava a infraestrutura disponivel nos anos
anteriores a privatizacdo e na propria década de 1990. A expressdo mito fundador reforca o
aspecto cultural envolvido no redesign do Modelo.

A problemética da inclusdo digital, da demanda popular pelo acesso em banda larga ou
massificagdo da banda larga, por sua vez, vem sendo modificada em seu conteido e
complexidade pari passu com a alegada estagnacédo do mito.

Observa-se, portanto, no percurso de construcao do cddigo técnico da banda larga, um
movimento de oscilagéo entre o STFC e a banda larga. Esse movimento € a dualidade entre
universalizacdo e demanda popular pelo acesso em banda larga ou massificacéo, que aparece
na rediscussdo das politicas objeto desta investigacdo e que materializa a transicéo
paradigmatica do Modelo.

Perquire-se, assim, o futuro das telecomunicac6es, no espaco publico de postulacdo de
interesses legitimos, na expressdo de Aranha (ARANHA, 2005), por intermédio da Consulta
Publica n. 1/2015 (BRASIL, 2015), que propde o redesign do Modelo.

A definicdo da banda larga esta relacionada com a velocidade da conexdo que tem
uma disciplina econdmica — a infraestrutura mais veloz é também a mais cara e precisa
produzir rentabilidade (PINTO, 2009).

De acordo com Silva (2012), ainda que a nocdo de banda larga broadband fosse
mundialmente utilizada ndo havia, até 2012, definicdo precisa universalmente aceita em sua
totalidade, apesar de que, no ano 2010, o Brasil tenha definido o acesso em banda larga em
relacdo com a fruicdo de uma cesta basica de servicos.

Silva (2012) esclarece ainda que embora a velocidade seja o0 elemento de referéncia
na definicdo de banda larga, um indicador adequado para a banda larga deve considerar,
também, a usabilidade (realizacdo de operacdes cotidianas), a interatividade (conexao direta
entre usuarios), o fluxo (transito ininterrupto de dados nas duas direcdes) e a laténcia (tempo
de envio e recebimento de dados).

Os aspectos-chave descritos por Silva (2012) demonstram como 0 processo de
comunicacgéo pode ser impactado pela tecnologia.

A internet, na avaliagdo de Feenberg (2009), € uma tecnologia em fluxo, pois usos

inovadores podem aparecer — a tecnologia seria, entdo, o espaco da democracia, tomando-se



42

em consideracdo que pode ser vista como uma caixa-preta determinista ou como espaco onde
é possivel o consenso®,

Dagnino (2008) trata a tecnologia como um processo gque transcende o produto ja
idealizado e, por isso, € um processo politico, cuja operacionalizacdo e resultado ocorrem nas
condic@es e na interacdo entre os atores envolvidos no ambiente especifico.

Percebe-se, entdo, a banda larga como uma tecnologia em fluxo. Em outras palavras,
como consectario da internet, como um suporte técnico que lhe é essencial e cujo nome
comumente designa o proprio acesso a internet, a banda larga depende de condi¢des de
contexto para estabelecer-se como artefato sociotécnico que atenda a demanda popular pela
ampliagdo do acesso em banda larga.

Assim, é o conjunto formado pela banda larga enquanto potencialidade e o modelo
institucional juntamente com as forcas politicas e as demais condi¢bes de contexto é que vao
gestando o que constitui 0 codigo técnico na materializa¢do do servigo de banda larga.

Uma série de fatores concorre para essa materializacdo. Um deles é a demanda
popular pela ampliacdo do acesso. Outro é a presuncdo de que deve haver uma apropriacao
social da discussdo das varias alternativas de acesso a banda larga que garantam a
possibilidade de comunicar.

A rediscussdo das politicas setoriais deveria mostrar a ambivaléncia entre a demanda
popular pela ampliacdo do acesso a banda larga e os compromissos fundantes do Modelo
porque essa rediscussdo (o corpus da pesquisa) materializa um processo de escolhas.
Percebe-se esse processo de escolhas na oscilacdo entre os conceitos de universalizacdo e
massificacdo no contetdo das contribuic6es avaliadas.

O conceito de ambivaléncia da tecnologia de Feenberg (1991, 1995, 1999 apud
VEAK, 2013) é chave teodrica que contribui a compreensdo desse processo de escolhas.
Esse conceito de ambivaléncia indica que ndo ha uma Unica solu¢do para a relacdo entre o
avanco tecnologico e a distribuicdo social do poder, e ancora-se em dois principios — o
principio da conservacdo da hierarquia e o principio da racionalizacdo democratica. Na
conservacdo da hierarquia, quando uma tecnologia € introduzida, a hierarquia social pode
ser preservada ou reproduzida. J& na racionalizacdo democratica (FEENBERG, 2015), as
tecnologias podem ser usadas para minar a hierarquia existente ou para forca-la a

conhecer necessidades por ela ignoradas.

28 O 4agil desenvolvimento e uso das aplicagdes Over the Top exemplificam o processo de tecnologia em fluxo e
0 impacto sobre o Modelo.
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O problema que se coloca, entdo, é: quais sdo e como surgem as dimensfes e
sentidos sociais atribuidos ao cddigo técnico da banda larga na rediscusséo das politicas? Isso
¢, quais sdo as categorias que se mostram na rediscussao do modelo institucional de modo a
materializar o servi¢co de banda larga como artefato sociotécnico apto a atender as demandas
por uma nova comunicabilidade? Como os atores sociais se posicionam em relacdo ao
redesign do modelo institucional? Em outras palavras, como 0s atores sociais projetam 0
codigo técnico do servico de banda larga? A comunicabilidade ou possibilidade de comunicar

integra o codigo técnico do novo servico?

2.3 JUSTIFICATIVA PARA O ESTUDO

O objeto de estudo é um processo institucional de escolhas que envolve o Estado e a
sociedade, dada a transversalidade das telecomunicagdes e seus efeitos na comunicagéo e na
definicdo das condicOes de vida. Nesse processo, discute-se a transi¢ao nas telecomunicagoes
e isso ocorre ao final do lapso temporal de 20 anos de discussdo do acesso a internet?®®.
Espera-se que a transicdo no Modelo institucional resulte na configuracdo da banda larga
como novo servico adequado para fruicdo das telecomunicagOes, mas sabe-se que essa
configuracdo tem caréater social e histérico.

A demanda pela democratizacdo do acesso a banda larga é uma demanda pela
democratizacdo da tecnologia. Essa proposicdo justifica a Teoria Critica da Tecnologia de
Andrew Feenberg como um dos fundamentos do contexto de compreensdo da investigacao.

Trata-se de um estudo empirico em comunicacgdo que se serve das falas manifestadas
na Consulta Publica n. 1, do Ministério das ComunicacBes, para empreender uma
interpretacdo das dimensdes e sentidos sociais do cédigo técnico do servico de banda larga. O
estudo, portanto, encontra uma de suas justificativas na utilidade de estudos empiricos que
explicitem processos complexos de escolhas sociotécnicas.

Como exemplo de escolhas sociotécnicas que alteram o uso da tecnologia, esta o
relato do estudo de caso do Minitel, no qual Feenberg (2015) descreve que o governo francés,
preocupado com a lentiddo de informatizagdo, estabeleceu uma rede com base em tecnologia
parecida com a tecnologia da internet. Feenberg relata que seis milhdes de terminais Minitel
foram distribuidos gratuitamente aos assinantes de telefone no inicio de 1980. O proposito era

2% No ano de 1995, teve inicio a privatizacdo das telecomunicagdes com a promulgacéo da Lei Minima, ocasido
em que a internet era ainda de uso incipiente no Pais e a remodelacédo do Programa Nacional de Banda Larga
prevista pela Presidéncia da Republica no ano de 2012, entrou em uma nova fase no ano de 2016, com a
divulgacéo do Plano Brasil Inteligente.
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que os terminais fossem utilizados para consultar o catdlogo telefénico nacional, para
anuncios, propagandas, horérios de transporte, resultados de exames, etc. Mas quando o
sistema foi implantado mensagens eletrdnicas foram introduzidas por hackers. Entdo, o uso
do Minitel se tornou mais significativo para mensagens eletronicas do que para as aplicacdes
para as quais havia sido projetado.

Justifica-se, também, o estudo na inquietacdo acerca do lugar das demandas sociais
no ambiente de ciéncia e tecnologia na América Latina e especificamente em ambientes
distintos do ambiente de desenvolvimento da tecnologia. Telecomunicacbes — como uma
situacdo concreta de aplicagdes tecnocientificas — pressupde a relacdo entre ciéncia e
tecnologia e evidenciaria o conceito de tecnociéncia (DAGNINO, 2008).

A ciéncia ndo anda s6 em sua tarefa de produzir explicacdes; esta acompanhada da
tecnologia. A ciéncia seria a episteme e a tecnologia seria a praxis. A tecnologia apresenta-se,
assim, como uma atividade imbricada a ciéncia, naquilo que se denomina de tecnociéncia,

contextualizada no &mbito dos Estudos Sociais de Ciéncia e Tecnologia (ESCT) por Neder:

Os Estudos Sociais de Ciéncia e Tecnologia sdo a abordagem mais atual sobre a
correlagdo da ciéncia com a tecnologia e sdo um campo que requer uma avaliacdo
articulada das interdependéncias. Esses estudos resultam dos esforcos de dar
resposta cientifica a exacerbacdo das tecnoestruturas e investigam por que e como
se configura a politica sociocognitiva da tecnologia e da ciéncia em situacdes
concretas de aplicagdes tecnocientificas e como se alteram as linhas divisérias
entre o que é fazer ciéncia e o que é produzir tecnociéncias sob as condicGes
impostas pelas tecnoestruturas. (NEDER, 2013, p. 149).

Banda larga ¢ um objeto tecnoldgico — alia técnica e conhecimento. Desse modo, a
proposta de estudo agrega valor cognitivo®®. Assim, do ponto de vista teorico, ha dois niveis
de importancia no estudo:

I o0 primeiro diz respeito a teoria critica da tecnologia de Andrew Feenberg, cujo projeto
tedrico posiciona a tecnologia como um espaco de luta social ao propor a abertura da
caixa-preta dos codigos técnicos e enaltece a importancia de estudos empiricos para

uma releitura da relacdo entre tecnologia e democracia;

30" Mc Mullin e Khun distinguem valores cognitivos de outros tipos de valores (morais e sociais). Os primeiros
sdo critérios a serem satisfeitos por uma boa teoria cientifica. Eles sdo valores constitutivos da ciéncia. As
teorias cientificas séo, é claro, formuladas, transformadas, transmitidas e avaliadas no decorrer de préaticas
cientificas, as quais incluem a atividade de agentes inseridos em institui¢des sociais e, assim, envolvem a
expressdo de vérios valores, além dos valores cognitivos. (LACEY, 2008, p. 84).
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] 0 segundo diz respeito as propostas de Quiroga (2013) e Sodré (2014) sobre a
centralidade da comunicagdo com crivo tecnoldgico e sobre a garantia da possibilidade

de comunicar como mais relevante do que o conteddo da propria comunicacéo.

2.4 OBJETIVOS E ABRANGENCIA DA PESQUISA

A investigacdo tem como objetivo analisar a rediscussdo das politicas publicas de
telecomunicagdes como situacdo Unica e especial, para explorar a relacdo entre desativacdo
tecnoldgica do STFC e a demanda popular pelo acesso em banda larga ou massificagdo da
banda larga, com a finalidade de identificar as dimensdes e sentidos sociais do codigo técnico
projetado pelos atores para o servico de banda larga por meio da analise tematica de conteido
das respostas dos atores sociais a Consulta Pablica n. 1/2015 (BRASIL, 2015), do Ministério
das Comunicagoes.

Os objetivos especificos sdo:

I Associar massificacdo e universalizacdo com o conceito de tecnologia em fluxo;

I Identificar se o percurso de construcdo do codigo técnico da banda larga assegura a
possibilidade de comunicar como dimenséo do servigo de telecomunicagdes para o futuro;

I Avaliar a posicdo dos atores sobre neutralidade tecnolédgica na prestacdo de servicos
de telecomunicagdes.

2.5 HIPOTESES

O atendimento a demanda popular pela ampliacdo do acesso a comunicacdo no Brasil
€ um processo social cumulativo de longo prazo de maturacdo. Com a desestatizacdo e a
privatizacdo, o atendimento a demanda popular concentrou-se no STFC e nos imperativos da
universalizacdo desse servico.

Mas, a demanda popular, entretanto, deslocou-se para 0 acesso a comunicacdo em
banda larga. Se de um lado a reestruturacdo das telecomunicag@es ocorreu em um periodo no
gual a banda larga era de uso e oferta incipientes, de outro lado, no ano de 1995, ja se
reconhecia a relevancia do acesso em banda larga com a edi¢cdo da Norma n. 004 (BRASIL,
1995b) que disciplinou o uso dos meios da rede publica para acesso a internet.

Transcorridos 20 anos da promulgagdo da Lei Minima, a dimensdo relacional e

conectiva da comunicacdo em redes colocou diante dos reguladores do setor de
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telecomunicacgdes a problemética da adequacdo do ambiente normativo as exigéncias de uma
comunicagdo gradativamente mais dependente da banda larga como suporte tecnoldgico.

O STFC se utiliza de processos de telefonia e convive no ambiente normativo com
formatos tecnologicamente mais avangados. A distingédo é tecnoldgica e regulatéria.

A distincdo regulatéria assenta em uma orientagdo do setor que define, para cada
forma de telecomunicacdo, diferentes direitos e obrigacdes do Estado e dos agentes
econdmicos delegados do Poder Concedente na tarefa de operar as telecomunicacdes no
territério nacional.

A distin¢do tecnoldgica advém de uma dicotomia relacionada com a visdo comum
entre os operadores e reguladores de que a tecnologia é neutra e transparente ao usuario para
guem importa apenas receber o servigo que contratou junto as operadoras.

E na desativacio tecnoldgica do STFC e no avanco da comunicacdo em redes com o
uso da banda larga que a pesquisa percebe a tecnologia como espacgo de discusséo de um
conjunto de caracteristicas capazes de definir um servico apto ao atendimento as demandas
populares pela ampliacdo do acesso a banda larga.

Diversos fatores e atores operaram na configuracdo dessa discussdo, tornada visivel,
nas intervencdes regulatorias que constituem, na pesquisa, o percurso de construcdo do codigo
técnico da banda larga.

A percepcdo da pesquisa é a de que essa discussdo carrega contradi¢es implicitas
internas e externas ao Modelo de prestacdo de servicos vigente. No contexto das novas
praticas comunicativas, as contradicdes externas sdo as contradi¢des basicas da formacao
social brasileira®® traduzida na desigualdade social e as contradigdes internas sdo a
universalizacdo, a competicdo e os beneficios aos usuarios, que constituem o préprio cédigo
técnico do Modelo.

E possivel solucionar contradicdes? Nem tudo o que a democracia prometeu foi
efetivamente alcangado, como relata Bobbio (1992); e, parafraseando Bobbio, nem tudo que o
Modelo prometeu foi efetivamente alcangado.

No periodo de 2003 até 2015 néo se falava abertamente na faléncia do STFC; essa era
uma estratégia dos agentes econdmicos que a pesquisa percebe como ocultacdo. A inquietacdo

bésica é a de que o STFC deixou de seu util ha muito tempo e que o mercado de banda larga

31 Assim se manifesta o gedgrafo Milton Santos: “Modo de producdo, formacao social, espago — essas trés
categorias sdo interdependentes. Todos 0s processos que juntos formam o modo de producdo (producéo
propriamente dita, circulagdo, distribuicdo, consumo) sdo historica e espacialmente determinados num
movimento de conjunto e isso através de uma formagdo social. A formacdo social compreenderia uma
estrutura produtiva e uma estrutura técnica. Trata-se de uma estrutura técnico-produtiva expressa
geograficamente por uma certa distribuicdo da atividade de producdo. [...] (SANTOS, 1977, p. 86-87).
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esteve nesse interregno assegurado aos operadores das telecomunicacfes pelo insucesso

reiterado das diversas tentativas de inclusdo digital e de massificacdo da banda larga.

Nesse sentido, a partir de premissas e das consideracdes acima é possivel enunciar trés

hipbteses de pesquisa:

A demanda popular pela ampliagdo do acesso a banda larga ndo integraria a estratégia
e o0 programa do Modelo institucional foi interpelado por essa demanda que provocou
intervencdes regulatorias que foram postergando a discusséo sobre a banda larga até a
rediscussdo das politicas. A demanda popular pela ampliacdo do acesso a banda larga
no Brasil estaria sobredeterminada pelo cdédigo técnico do Modelo de Prestacdo de
Servicos de Telecomunicacdes;

A convivéncia entre o regime publico e o regime privado em uma gestdo publica
gerencial produziu o esgotamento do regime publico nas telecomunicacdes no Brasil.
As escolhas de investimento a partir da privatizagdo tiveram por base de um lado os
onus da universalizacdo no regime publico e de outro lado a liberdade do regime
privado e a demanda popular pela ampliacdo do acesso a banda larga, acaba por
provocar a defesa da universalizacdo em regime privado por parte das operadoras.
Nesse percurso, a desativacdo do servico fixo foi a alternativa tecnoldgica de extingédo
da prestacdo de servigos em regime publico;

O projeto politico que reestruturou as telecomunicagdes é distinto do projeto politico
que concentra a demanda popular pela ampliacdo do acesso a comunicacdo em banda
larga. Se, de um lado, a reestruturacdo das telecomunicacdes ocorreu com fundamento
da limitacdo do papel do Estado no setor, de outro lado, a inclusdo social na via da
inclusdo digital ndo pode prescindir do Estado protagonista das politicas pablicas de
reducdo das desigualdades. A rediscussdo das politicas das telecomunicacbes
consolidaria a progressiva modificacdo das telecomunica¢fes como atividade que tem
no Estado seu nucleo de entrelagamento; por essa razdo, o codigo técnico de um
servigo que assegure a possibilidade de comunicar deve preservar os parametros legais
e contratuais que definem servico adequado no contexto do Modelo de Prestacdo de

Servicos de Telecomunicagdes vigente a partir do ano de 1997.

2.6 METODO E ESTRATEGIA METODOLOGICA

Pesquisadores e autores da area de pesquisas em comunicagao registram que ha uma

tendéncia entre os investigadores de Comunicacao e de Politicas de Comunicacdo de optarem
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pelo método comparativo que tem a vantagem de permitir o controle das hipdteses e confere
seguranca diante da diversidade de disciplinas com as quais precisa lidar o pesquisador. No
entanto, fazem também o registro do desafio da alteracdo na substancia das pesquisas pelo
influxo de novas tecnologias e marcos regulatorios, colocando-as na rota de tematicas que
fazem interface com novos saberes, para além do saber comunicacional. (REBOUCAS, 2000;
GERALDES; SOUSA, 2011).

Reboucas (2000), em artigo no qual defende perspectiva comparativa eficiente para a
area, posiciona-se em favor do estudo de caso interpretativo como o método que mais bem se
adequa a estudos em Politicas de Comunicacdo porque esse método permite trabalhar com
descricBes e fundamentos tedricos complexos, ao contrario da analise descritiva ou avaliativa.

Este estudo analisa a fala de atores de um processo em um momento especifico de um
percurso gque a pesquisa capturou e que estd no ambito da rediscussdo de politicas que
orientardo as telecomunicagdes. Trata-se de uma situacdo especifica, de uma tematica
interdisciplinar que envolve comunicacdo, direito, estado e uma tecnologia em agdo, em um
evento unico.

A conjuntura que influenciou a concepcdo do projeto inicial deste estudo foi a
proposta do Governo Federal de remodelar o Programa Nacional de Banda Larga, publicada
no ano de 2012. Desde entdo, o propdésito do Governo Federal relativamente a infraestrutura
de telecomunicacdes (satélite, fibra ética, cabo submarino) voltou ao cenario como temaética e
acabou encontrando ressonancia no lancamento, pelo Ministério das ComunicacGes, de
consulta publica para rediscussdo da politica e revisdao do modelo institucional.

Por consequéncia, 0 processo institucional da consulta publica — a fala das
contribuicbes — € o campo do corpus, cuja constituicdo obedece, nesta pesquisa, as seguintes
regras: (i) regra da exaustividade, pela qual todos os elementos do corpus compdem o
universo da analise; (ii) regra da homogeneidade, pela qual a escolha dos documentos
obedeceu a critérios precisos; (iii) regra da pertinéncia, pela qual os documentos sao
adequados enquanto fonte de informagdo. (BARDIN, 1979).

O corpus desta pesquisa situa-se no territorio do contexto comunicacional das
mensagens do mapeamento da area de comunicacao proposto por Santaella (2001). Embora
a pesquisa trate de um aparato sociotécnico de suporte a comunicagdo — a banda larga —, as
mensagens que integram o processo institucional de consulta publica foram analisadas e
interpretadas pelo conteddo que representam e pelos interesses que atendem.

Uma vez definido o campo do corpus, que € o processo institucional de realizacdo da

Consulta Publica n. 1, de 23 de novembro de 2015, todas as respostas efetuadas no sistema on-line
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foram selecionadas para fins de codificacdo, classificacdo e categorizacdo mediante download de
relatério tipo pdf colocado a disposicao do publico no canal de comunica¢do do Ministério das
Comunicacdes, que tem endereco no site: http://www.participa.br/revisaodomodelo.

A citada Consulta apresenta a sociedade um questionario composto por 27 perguntas,
seccionadas em cinco eixos tematicos. Os eixos, 0 quantitativo e o contelido das perguntas

encontram-se descritos nos Quadros de 4 a 8.

Quadro 4 — Perguntas do Eixo 1: Objeto da politica publica
Eixo 1 — Objeto da Politica Publica

Considerando a forte demanda social pela expansao dos servicos de banda larga, qual deveria ser
o foco da politica pablica, seja em regime publico ou em regime privado, em relagdo a: Banda
larga fixa? Banda larga mével? Redes de transporte? Redes de acesso?

Como garantir a atualidade da politica publica para o setor de telecomunicagdes diante da
evolucdo tecnologica?

Haveria necessidade de separar a politica publica para oferta de acesso e de transporte? De que
maneira?

Considerando que o0 SCM e o SMP, servicos de suporte a banda larga, sdo hoje prestados em
regime privado, qual deve ser a intensidade da atuagdo regulatéria sobre esses servigos no
cenario de atualizacdo do modelo?

Deve haver simplificacdo da estrutura de servigos para que existam servigos convergentes, capazes de
suportar voz e dados? Como essa simplificacdo se daria?

Quais incentivos devem ser estabelecidos para a atuacdo de pequenos provedores e para o
estimulo a investimentos em banda larga?

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

A politica publica deveria abranger o territério nacional de maneira uniforme, ou deveria ser
focada nas areas ndo competitivas e ndo atrativas?

Fonte: Brasil (2015). Disponivel em: <http://www.participa.br/revisaodomodelo>.

Quadro 5 — Perguntas do Eixo 2: Politica de Universalizacdo
Eixo 2 — Politica de Universalizacdo

O conceito de universalizacdo deve ser alterado a fim de abranger servicos essenciais,
independentemente de seu regime (publico ou privado) de prestacdo, tais como 0s servigos de
suporte a banda larga?

E desejavel que os recursos do fundo de universalizagio sejam destinados exclusivamente a
cobrir “a parcela do custo exclusivamente atribuivel ao cumprimento das obrigagdes de
universalizacdo de prestadora de servico de telecomunicacdes, que ndo possa ser recuperada com
a exploragio eficiente do servigo”, ou seria preferivel expandir seu escopo para outras hip6teses?

Seria desejavel utilizar recursos do fundo de universalizagdo para subsidiar diretamente o usuério
final? Em quais circunstancias?

De que maneira poderia ser modernizada a legislagdo do FUST, de modo a tornar sua aplicacdo
mais eficiente? Quais exemplos de outros setores regulados poderiam ser aplicados ao setor de
telecomunicagdes?

Fonte: Brasil (2015). Disponivel em: <http://www.participa.br/revisaodomodelo>.
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Quadro 6 — Perguntas do Eixo 3: Regime Publico versus Regime Privado
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Eixo 3 — Regime Publico versus Regime Privado

A definicdo dos servicos como prestados em regime publico ou privado continua tendo
sentido? E oportuna a manutencao desses dois regimes?

Qual(is) mecanismo(s) seria(m) o(s) mais adequado(s) para promover a ampliacdo do acesso
aqueles servigos entendidos como essenciais, considerando inclusive a continua
transformagcdo tecnolégica a que eles estdo submetidos?

Quais incentivos deveriam ser discutidos para promover os ajustes necessarios no setor de
telecomunicacoes e viabilizar a massificacdo da banda larga?

Fonte: Brasil (2015). Disponivel em: <http://www.participa.br/revisaodomodelo>.

Quadro 7 — Perguntas do Eixo 4: Concessao

Eixo 4 — Concessdo

E necessario que continuem existindo contratos de concess&o? Até quando? Quais S0 0s
custos/desvantagens e beneficios para tanto?

Se sim, qual deve ser seu objeto?

Se sim, qual deve ser sua abrangéncia territorial? E qual seria o nimero de prestadores?

Se sim, haveria necessidade de rever a forma como sdo estabelecidas as metas de
universalizacéo hoje? Como?

Se sim, como assegurar a Vviabilidade econdmica das concessdes em um cenario de
concorréncia com empresas autorizadas e Over The Top (OTTs)?

Se ndo, como assegurar a prestacdo de servigos essenciais a populagéo residente em areas
economicamente menos rentaveis ou de dificil acesso?

De que forma seria assegurado o equilibrio econdémico-financeiro entre as obrigacGes e o
retorno financeiro?

Como devem ser tratados em relagdo a reversibilidade os bens que sdo utilizados de forma
compartilhada para a prestagao de outros servigos além do STFC em regime publico?

Se viesse a haver reducdo da area geografica de prestacdo de servico em regime publico,
qual tratamento deveria ser dado aos bens reversiveis na regido em que 0 Servico passasse
a ser prestado em regime privado?

Como pode ser assegurada a continuidade da prestagdo do servico de banda larga pelas
empresas em areas menos atrativas?

Ha outros mecanismos juridicos, além da reversibilidade, que possam assegurar a
continuidade do servico no caso de desisténcia/faléncia da empresa que presta servicos
essenciais? Quais?

Fonte: Brasil (2015). Disponivel em: <http://www.participa.br/revisaodomodelo>.

Quadro 8 — Pergunta do Eixo 5: Outros Temas
Eixo 5 — Outros Temas

No contexto de uma ampla revisdo do modelo de prestacdo de servicos de telecomunicagdes
no Brasil, quais outros temas deveriam ser abordados?

Fonte: Brasil (2015). Disponivel em: <http://www.participa.br/revisaodomodelo>.
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2.6.1 Etapa da Andlise Tematica de Contetdo

A Andlise de Contetido (AC) é uma técnica propria®? da area da comunicagdo; “uma
técnica de investigacdo que através de uma descri¢do objetiva, sistematica e quantitativa do
conteddo manifesto das comunicacfes, tem por finalidade a interpretacdo destas mesmas
comunicagdes”. (BERELSON apud BARDIN, 1979, p. 36).

Historicamente, a analise de contetdo procura desvendar um sentido que se encontra no
carater polissémico e simbdlico da comunicacao, e suas técnicas vém sendo aperfeicoadas desde
a andlise de 90 hinos religiosos denominados Os Cantos de Sido, pela Corte Sui¢a, no século
XVIII, feita para verificar se continham ideias perniciosas, quando nenhuma prova de heresia
foi encontrada. (FONSECA JUNIOR, 2006).

H& uma relacdo entre 0 pensamento, a palavra e a acdo revelada pela interpretagéo,
propria da andlise de contetido, conforme reforga Coelho (1981) em epigrafe se sua obra de
interpretagéo, ao citar o Eclesiastico “no inicio de toda agfo esta a palavra e no inicio de todo
0 empreendimento esta o pensamento”.

O exemplo classico de analise de contetdo ¢ a analise da imprensa e da propaganda feita
por H. Lasswell, nos Estados Unidos, no século XX, onde houve maior desenvolvimento das
técnicas que procuravam mensurar o impacto sensacionalista dos artigos em uma busca, no pos-
segunda guerra, pela subverséo, sempre seguindo um rigor quantitativo em relacdo ao tamanho
dos titulos, artigos e nimeros de paginas.

Esclarece Rudiger (2011) que Lasswell (1948) defendeu uma visdo linear, direta e
mecanica do processo de comunicacdo, que definiu como um processo de cunho intencional,
através do qual as pessoas procuram influenciar o comportamento das demais por meio da
transmissao de mensagens, afetando os outros e o seu contexto vital.

Rudiger (2011) assinala, também, que comunicacao no esquema estrutural ou modelo de
Lasswell (1948) ¢ toda acéo pela qual um sujeito transmite ideias para seus semelhantes com
determinado efeito; toda acdo que responde as perguntas: Quem? Diz o qué? Em que canal?

Para quem? Com que efeito?

% Na elaboracdo do texto de qualificacdo observou-se uma recorréncia no uso da AC na area da saude,
conforme referéncias bibliograficas seguintes: CAREGNATO, Rita Catalina Aquino; MUTTI, Regina.
Pesquisa Qualitativa: andlise de discurso versus analise de contelido. Revista Texto Contexto Enfermagem:
Floriandpolis, 2006, out./dez; 15(4): 679-84, ¢ CAMPQOS, Claudiney Jose Gomes. O Método de Anélise de
Contetdo: ferramenta para andlise de dados qualitativos no campo da salde, in: Revista Brasileira de
Enfermagem, Brasilia, DF, 2004, set./out.; 57 (5):611-4. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/reben/v57n5/al9v57n5.pdf>. Acesso em: 15 abr. 2016.
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Figura 1 — Modelo Estrutural de Lasswell
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Fonte: Rudiger (2011, p. 56).

A AC aplica-se a andlise de sistemas, normas, indices e sintomas, representacdes
linguisticas, comunicacGes e processos institucionais. NOS processos institucionais, as
mensagens desempenham funcgdes dentro das organizagdes e das instituicdes sociais. E o caso
da pesquisa que toma como corpus contribui¢Bes a consultas publicas que, de fato, cumprem
fungdes no ambiente normativo das telecomunicagdes.

O que a AC faz é afastar os perigos da compreensdo espontanea. A sua funcao
heuristica aumenta a propensdo a descoberta e atende a uma exigéncia de objetividade
cientifica. Sua aproximacao é quantitativa, mas a técnica da analise temética lhe confere um
carater qualitativo, porque o uso do tema como indice induz a busca do significado da
comunicacdo. (BARDIN, 1979).

O corpus da analise ¢ o local do real, das descontinuidades, da contradicdo, da
incompletude, da falta, do equivoco, e a andlise tematica funciona na pesquisa como um
instrumento de contengdo para manter o “compromisso com afirmagdes controlaveis, contra
especulagdes perdidas”. (DEMO, 1985 apud SANTAELLA, 2001, p. 146). O discurso,

entretanto, também tera um lugar na etapa da analise interpretativa, pois, como ensina Santaella:

[...] Mas, uma vez que aquilo que é mais relevante ndo se manifesta a primeira vista,
havendo, além do mais, muitas dimenses dos fendmenos que sdo refratarias a
mensuracao, a dedicagdo empirica ndo pode se restringir ao nivel superficial, sempre
mais fécil de ser mensurado. (SANTAELLA, 2001, p.147).

Essa etapa da estratégia metodologica, portanto, cria as condi¢fes para que a analise das
respostas as consultas publicas permita a producdo de inferéncias que proporcionem o teste das

hipo6teses da pesquisa.
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Bardin (1979) estruturou a AC em trés polos cronolégicos: (1°) a pré-analise; (2°) a

exploracdo do material; e (3% o tratamento dos resultados, a inferéncia e a interpretagao.

Figura 2 — Etapas da Anélise de Contetdo

Elaboragdo de
Leitura | indicadores,
— Flutuante referéncias
Pré-Analise Formuiagho Escolha de
i =] das F Documentos
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Fonte: Bardin (1979, p. 102).

Nesta pesquisa, 0s trés polos estdo previstos. A producdo de inferéncias se da na
etapa da analise interpretativa do estudo de caso com o estabelecimento de relacGes entre 0s
resultados tematicos quantitativos e os significados expressos pelos atores agrupados por
segmentos com mencdes a ideias e enunciagdes especificas que possam servir de evidéncias
para o problema de pesquisa e de teste para as hipoteses.

A pre-andlise do material foi tardia, considerando que a constituigdo do corpus ocorreu
no quarto semestre do doutorado, porque a consulta publica foi realizada no final do ano de
2015. Mas, o contato com a tematica do estudo advém da vivéncia da pesquisadora nas
telecomunicagdes. No momento de elaboracdo do projeto de pesquisa, no ano de 2013, havia

a forte percepcdo de que a problematica central era a questdo da infraestrutura para as
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telecomunicacdes, e essa probleméatica motivou o pré-projeto de pesquisa. Essa problematica
permanece na pesquisa como parte do todo porque se apresenta no material como um dos
temas das unidades de registro.

No plano de analise, a contribuicdo de cada ator é a unidade de informacéo, transcritas
em unidades de significado. A contribuicdo integral do ator é o somatorio das respostas dadas,
embora os atores ndo tenham seguido a técnica de inserir a resposta especifica para cada
pergunta; adotaram condutas diversificadas. Exemplo na pergunta n. 1, do Eixo 1, dado ator
manifestou-se de modo negativo, relativamente ao papel social do Estado; ja outro ator dialogou

com outra resposta e ainda outro ator inseriu um link para um arquivo.

Quadro 9 — Insercédo de Respostas
Eixo 1 — Objeto da Politica Publica

E1P1A1 Ha necessidade de uma mudanca profunda na legislacdo setorial de telecomunicagdes, hoje
ancorada na LGT (lei 9472/97), com base na qual a regulamentacéo editada pela Anatel tornou-se
cada vez mais intervencionista. Hoje ha claramente um excesso de regulagdo, com regulamentos
exageradamente detalhados, que chegam a determinar como deve ser o relacionamento da empresa
com seus clientes. E imperioso sanear esse ambiente de exagerada e excessiva tutela do regulador
sobre os consumidores que, na prética, em vez de estimular, acaba tendo um efeito dirigista sobre
a competicdo, o que acaba, em Ultima analise, resultando, se ndo em prejuizo, a0 menos em menos
beneficio aos consumidores.

E1P1B1 Pegadinhas contratuais — some a isso a falta de educacdo em que o povo é "educado" por esta
"pétria educadora" em néo ler contratos.

E1P1A2 Contribuicdo Arquivo complementar disponivel no link: <www.participa.br/asiet/contribuci-n-asie
t.pdf>.(sic)

E1P2A3 N&o ha de se focar a politica pdblica na evolucdo tecnoldgica, porque nunca vai ser possivel
acompanhar, entdo se deve focar a politica pdblica no resultado para os usudrios, por exemplo,
hoje ndo importa mais qual a infraestrutura montada para transportar a voz, importa o resultado da
comunicagdo, dado o sucesso de aplicacdes instantaneas gratuitas.

Fonte: elaboracdo da autora.

Considerando, entdo, essa observacdo inicial, para uniformizacdo dos dados e para
propiciar o tratamento estatistico, a unidade de informacdo pardgrafos e trechos das
contribui¢bes foram seccionados em unidades de significado, que tecnicamente é o
segmento de contetdo a considerar como unidade de base. Na base de dados, as unidades de
registro ou de informacdo sdo as unidades de significado que correspondem a linhas na
planilha de transcricdo. Cada unidade de significado deu origem a tema principal, temas

secundarios, categoria tematica e foram agrupados em dimens6es analiticas.
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Figura 3 — Fluxograma de Classificacdo e Categorizagéo

Leitura da contribuigdo

1 T |

v

Surgiu elemento
novo?

Categorizagao
do conteudo

Sim

Identificagdo do Classificacdo dos elementos da
do ator Unidade de Base Operagdes
l (exclusdo mutua) estatisticas
Transcricao da T
Unidade de Informagéo ou Matri Consultar a o
Unidade de significado atriz de Categorizagéo 2

(a priori) Analise e

l Interpretagao

T dos resultados

Leitura da
Unidade de Base

A unidade
de informagéo
é extensa?

T Generalizagoes

unidades de registro.
(uma linha de planilha para
cada unidade de registro ou
unidade de base) Fim

‘ Sim Seccionamento e transcricdo em

Fonte: elaboracdo da autora.

No processo de discussdo das politicas, todos os atores que apresentaram contribuigdes
integram a rede e detém interesse participante. Tanto usam quanto podem produzir tecnologia.
O conceito de interesse participante de Feenberg (2015) indica que estar na rede néo significa
necessariamente ser um utilizador ativo. Na verdade, diz o autor, que aquele que sofre os
efeitos da tecnologia também integra a rede — a vitima da poluicdo também tem interesse
participante. O conceito de interesse participante, como condic¢do para estar na rede, guarda
alguma similaridade com a posi¢cdo de mediador completo de Latour. O mediador completo
na Teoria Ator-Rede de Latour ndo apenas descreve as agOes, ndo fica apenas observando.
(LATOUR, 2013).

As relagdes de consumo guardam, também, alguma similitude com o conceito de
interesse participante de Feenberg porgue ndo apenas o consumidor diretamente atingido pelo
fato de consumo tem direito a protecdo da legislagdo consumerista. Aqueles que séo atingidos
pelo fato de consumo também séo destinatarios da protecéo legal.

A leitura flutuante mostrou que as respostas ao questionario foram emitidas por
segmentos, conforme aponta o Quadro 10. Na lista de segmentos, Pessoa Juridica é um
critério que exclui os demais que, embora sejam Pessoa Juridica, ficaram mais adequados

em outras designagdes.
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Quadro 10 — Segmentos de Colaboradores
Tipo de Colaborador

Associacao

Fundacéo

Governo

Movimento Social

Organizacdo Internacional

Operadora

Organizacdo Social

Pessoa Fisica

Pessoa Juridica

Sindicato

Fonte: elaboracdo da autora.

As unidades de registro ou de informagdo foram transcritas em unidades de

significado, conforme demonstrado no mapa exemplificativo, representado no Quadro 11.

Quadro 11 — Mapa Exemplificativo da Transcrigdo
Unidades de Significado

Se o regime publico fosse bom, ndo teria havido a privatizacdo do setor. A questdo toda é
bem simples: o que interessa é o atendimento aos requisitos do usuario.

PF

A inclusdo em todos os contratos de clausulas que estabelecam o nivel de prestacdo do
servigo contratado e o estabelecimento de regras simples, claras e objetivas para a efetiva
demonstragdo de atendimento aos niveis contratados é o desafio. Hoje, os grandes clientes
ja tém acesso a esta ferramenta. Faz-se, portanto necessaria a sua universalizagao.

PF

O regime publico se mostra ineficaz em "n" situac@es e setores no Brasil. Acabar com o
quase monopdlio que ha, permitindo que qualquer empresa minimamente capaz ofereca
servicos de telecomunicagdes.

PF

Reduzir a carga sobre todas as empresas envolvidas (industria, prestadores, operadoras),
sejam elas grandes ou pequenas. Com isso ndo seria necessario fiscalizar tanto.

PF

Com a livre concorréncia, se 0 usuario se sentir prejudicado, muda de operadora e se for
necessario, entra na justica contra aquela que o prejudicou. Ndo é necessario o excesso de
regulagdo que existe hoje.

PF

Em nossa histéria € mostrado que o regime publico, ndo consegue gerir empresas. O meio
publico € bom em punir e controlar. Assim deve ser privado, sendo controlado e
regulamentado pelo meio publico. E outro fator importante. Diminuir a tributagéo.

PF

Podemos abrir mdo do modelo de regimes, mas, ndo podemos abrir méo da instituicio de
regras tao fortes quanto as que garantem o interesse publico acima dos interesses de mercado.

Fonte: elaboracdo da autora.

A categorizagdo dos conteidos é uma fase relevante da andlise tematica. O que se

buscou, nesse

caso especifico, com a categorizacdo, foi um nivel de

agrupamento/reagrupamento semelhante a categorizacdo feita por Morin (1970 apud
FONSECA JR., 2006):
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A categorizacao consiste no trabalho de classificacéo e reagrupamento das unidades de
registro em numero reduzido de categorias, com o objetivo de tornar inteligivel a
massa de dados e sua diversidade. Ao analisar as reportagens sobre a visita do lider
soviético Nikita Kruschev & Franga, no inicio de 1960, em pleno contexto da Guerra
Fria, a pesquisadora Violette Morin realizou um trabalho considerado modelo sob o
aspecto metodoldgico. Ela decompds o seu corpus (sete diarios e nove semanarios) em
8.532 unidades de informacéo e reagrupou essas unidades em 69 categorias, tais como:
“acolhida parisiense’, ‘a politica franco-russa’, ‘as medidas de seguranca’, ‘as trocas
comerciais’ etc. Num segundo momento, ela distribuiu as 69 categorias em seis
grandes temas: a ‘excursdo na Franca’, ‘Kruschev-de Gaulle’, ‘os problemas
politicos’, ‘comitiva’, ‘os outros problemas’ e ‘os acontecimentos sociais’. (MORIN,
1970 apud FONSECA JR., 2006, p. 298).

Os contetidos foram categorizados de acordo com as categorias e subcategorias

tematicas e unidades de contexto apresentadas na Matriz de Categorizacao a priori.

Quadro 12 — Matriz de Categorizagéo a priori
Subcategoria Tematica Categoria Tematica Subcategoria Tematica

Categoria Tematica
Regime de Prestacéo

Democracia

Desigualdade regional

Modelo

STFC

Servicos

Experiéncia
Internacional

Investimento

Regime Publico Regulacao Interesse publico

Regime Privado Intervencéo/Abstencao
LGT
Regulamentagéo
Participacéo Social Demanda Social Educagéo
Sociedade da Comunicagéo
Informagé&o Informacéo
Politica Pablica Incluséo social/digital
Igualdade Cidadania
Internet
Diviséo do Territdrio Banda larga Banda larga fixa
Pequeno provedor Banda larga Mével
Insercéo regional Velocidade
Areas ndo competitivas
Flexibilidade Mercado Concorréncia

Autorizagéo Grupos Econbmicos

NUmero de Prestadoras Inddstria
Simplificacdo Lucro
Concessédo Competicdo
Fiscalizacdo Poder de Mercado
Fabricante
Over the Top (OTTs).
STFC Universalizacéo Custos da concessdo
Processo de Telefonia
Voz

Servigos Essenciais
Servigo Publico

Massificacdo

SMP

SCM

Globalizagdo Tributacdo Desoneracéao

Privatizacdo FISTEL
FUNTTEL
Carga Tributéria
FUST

Investimento publico
Investimento privado

Fonte: elaboracdo da autora.
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Na etapa de analise interpretativa, as categorias definitivas foram criadas e conjugadas
nas dimensdes analiticas dimensdo funcional (DF), dimensdo politica (DP), dimensédo

regulatéria (DR) e dimensao social (DS), como mostra Quadro 13.

Quadro 13 — Matriz de Categorizacdo a posteriori — Dimensdes Analiticas

Dimensdo Dimensao Funcional Dimenséo Politica  Dimens&o Regulatoria Dimenséo Social
AEieEl Banda larga Democracia Bens reversiveis Cidadania
(@=1is0akl Desagregacao P&D Numeracéao Radiodifuséo
Espectro Desigualdade Competicéo Comunicacédo
Infraestrutura regional Pequeno provedor Rural
Internet Politicas publicas Concessao Consumo
OoTT Experiéncia Regime de prestacao Servico adequado
Tecnologia internacional Desapropriacdo Direito social
Privatizacéo Regime privado Sustentabilidade
Interesse publico FUST Educacéo
Separagdo estrutural Regime publico Total welfare
Intervencao Indicadores Incluséo digital
Simplificacdo Regulacédo Universalizagdo
Investimento Inddstria Nacional Massificacdo da
Telebras Sancdo banda larga
Metodologia Marco Civil Universalizagdo
Modelo Tributacdo da banda larga
Privacidade

Universalizagdo
no regime privado

Fonte: elaboracdo da autora.

A classificacdo e a categorizacdo foram inseridas em mapa de classifica¢do, conforme

se observa no Quadro 14 a seguir.



Quadro 14 — Extrato Exemplificativo de Categorizagéo

: o Tema Tema Categoria ~ Dimens&o
Unidade de Significado o T o o
Principal Secundario Tematica Analitica
Politicas Incentivo aos | Infraestrutura DF
separadas  para | investimentos
transporte e | em camadas de
acesso redes
N&o deve haver | Separacéo Separagédo DP
separacao de | estrutural estrutural
politica para
oferta de acesso e
transporte
Tudo € politica | Telecomunicagde | Politicas DP
publica s sdo servicos | publicas
publicos
Limites de | Unido no | Universalizacd | DS
atuacdo do Estado | transporte para | o
assegurar
universalizacdo
Telecomunicagbe | Internet é regime | Regime DR
s ndo € internet de livre mercado | privado

Fonte: elaboracdo da autora.
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2.6.2 Etapa de Anélise Interpretativa

As etapas anteriores deste estudo de caso interpretativo resultaram em material de
analise que permitiu o teste das hipoteses do estudo.

A primeira fase da etapa de analise interpretativa compreendeu a descricdo dos
propositos divulgados pelo Poder Publico no texto da convocatdria e no questionario da
consulta publica como momentos de expressdo de hegemonia nos quais o Poder Publico deu
publicidade aos significados que atribuiu ao processo de transi¢cdo. Nesses dois momentos o
ator governamental explicitou a controvérsia, desenvolveu sua pauta de discussdo e buscou a
convergéncia dos demais atores para a sua visao da problematica.

A explicitacdo da controvérsia pelo ator governamental, e a propria convocatoria,
equivalem a uma proposta de negociacdo com os atores, usuarios e produtores da tecnologia e
do servigo de banda larga.

A segunda e ultima fase da etapa de analise interpretativa compreendeu 0 momento de
producdo de inferéncias, considerando:

I A Banda Larga como uma tecnologia em fluxo;

] A gradativa desativacdo do STFC e a extingdo do regime publico sdo aspectos
programaticos do Modelo Institucional;

I A massificacdo esta sobredeterminada pelas prescricdes do modelo e institucional e
provocou intervencgdes regulatérias para forcar o redesign do Modelo;

v A dualidade de regimes de prestacdo acelerou a desativacao tecnoldgica do STFC e o
esgotamento do regime publico e a rediscussdo das politicas estaria consolidando a
progressiva modificacdo das telecomunicagdes como atividade que tem no Estado seu
nucleo de entrelacamento;

\/ O servico que atende as novas praticas comunicativas deve preservar 0s parametros
legais e contratuais que definem servico adequado.

A pré-analise do corpus indicou referéncia dos atores a diversas categorias temaéticas,
das quais a investigacdo destacou a neutralidade tecnoldgica na prestacdo de servicos de
telecomunicagdes. A uma porque foi tema proeminente na discussdo do Marco Civil da
Internet e a outra porque o tema da neutralidade é significativo para compreender o conceito
de neutralidade que os atores aportam ao cddigo técnico do novo servico.

No jargdo setorial neutralidade foi sempre designatéria da liberdade para uso de
qualquer tecnologia e na discussdo do Marco Civil da Internet a neutralidade tecnoldgica

passou a designar a possibilidade de a operadora discriminar os dados para o transporte do
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trafego na rede. O exemplo dessa possibilidade é o de se fazer como fazem as empresas de
correios — 0 Sedex € diferente de uma carta normal ou de uma carta registrada. Todos sao
recebidos, mas sdo entregues conforme o prego que se paga.

Dagnino (2008) esclarece que se a tecnologia é neutra, os distarbios sociais que causa
sdo efeitos acidentais do progresso e ndo haveria muito a fazer. Mas, a sua ideia basica é a de
que a tecnologia desenvolvida em uma formacéo social € de modo visceral comprometida com
a manutencao dessa formacéo social que ndo é passivel de ser utilizada por outra. Em outras
palavras, a tecnologia & um processo politico, cuja operacionalizacdo e resultado ocorrem nas
condigBes e na interagdo entre os atores envolvidos no ambiente especifico (DAGNINO,
2008). Por isso, é correto entender que nesta pesquisa a banda larga é uma tecnologia em
acao, um artefato, cuja construcao depende de definicdes do modelo institucional e do projeto
politico que colocara o artefato em uso, que o transformarad em um servico.

Uma vez considerada como uma tecnologia em fluxo, a banda larga por si sé ja seria
uma solucdo, mas a comunicabilidade ultrapassa a tecnologia intrinsecamente considerada e
pode esbarrar em questdes que estdo sendo equacionadas no processo de discussao.

A pesquisa trata de um processo de construcdo que expde relagdes entre atores no
reprojetamento do Modelo, na construcdo sociotécnica. O que se quer, entdo, é apreender 0s
interesses presentes no codigo técnico projetado no curso na rediscussao.

O caso da bicicleta é elucidativo do movimento de construcdo sociotécnica. Um objeto
que hoje, como tantos outros, seria visualizado como uma “caixa preta”, a bicicleta de fato
comegou a sua existéncia com formas muito distintas, que iam desde um equipamento
esportivo até um veiculo de carga. Sua roda dianteira mais alta, necessaria naquele tempo para
alcancar maior velocidade (a forga de tracdo era exercida diretamente na roda dianteira), em
uma bicicleta usada como equipamento esportivo, causava instabilidade, em uma bicicleta
empregada como veiculo de transporte, o desconforto para as mulheres com longos vestidos.
Na sua forma final, observa-se que rodas de igual tamanho foram sendo paulatinamente
adotadas, visando a seguranca em detrimento da velocidade. N&o obstante, durante certo
periodo, os dois projetos que atendiam necessidades diferentes conviveram lado a lado.
(PINCH; BIJKER, 1990 apud DAGNINO; NOVAES, 2005).

A pesquisa entende que ndo se pode extrair significado do corpus sem considera-lo
como parte de uma disputa entre o projeto inicial do modelo e as demandas populares pela
ampliacdo do acesso & comunicacdo. Empregando as defini¢des do referencial teorico,

programa e antiprograma confrontam-se no corpus. A uma porque se trata de uma discussédo
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que envolve pessoas e tecnologia e a outra porque o percurso de construgéo da banda larga
perpassa dois projetos politicos distintos —a era FHC e a era Lula.

2.7 DISTINCAO ENTRE AVALIACAO E PESQUISA

A etapa de analise interpretativa levou em consideragdo a distingdo entre avaliacdo e
pesquisa porque a situacdo provocadora da pesquisa foi a ideia de avaliacdo do Programa
Nacional de Banda Larga (PNBL), que € uma politica pablica; mas, o projeto efetivo de
investigacao incide sobre a rediscussao de politicas setoriais, sem o propoésito de dar suporte a
qualquer tomada de deciséo.

A avaliacdo de programas governamentais € uma transdisciplina que surge na década
de 1960, nos Estados Unidos, a partir de demanda oriunda da preocupacdo dos governos com
a gestdo de recursos, aumento de gastos e conflitos de interesses locais e federais. Essa
demanda trouxe impactos nas universidades e deu corpo ao campo da avaliagdo, que agrega
diversas teorias, areas e campos profissionais.

A Avaliacdo incide sobre um programa governamental ou politica publica e tem por
finalidade a producdo de informacdes Uteis para alimentar o processo de tomada de decisdes.
A pesquisa, por sua vez, incide sobre um objeto previamente definido e recortado pelo
pesquisador e compromete-se com a geracdo de conhecimento, com o teste de teorias, com 0
estabelecimento da verdade, com a possibilidade de generalizacdes.

A avaliacdo nasceu envolvida pela ideia de que o0 mundo pode se tornar mais humano
se 0 capitalismo e a economia de mercado puderem reinar com doses apropriadas de
planejamento da intervencdo publica. A avaliacdo preconiza que as intervencGes devem
ocorrer somente depois de uma analise cientifica da politica.

Vedung (2010) identifica quatro ondas de avaliacdo que vem sendo sedimentadas
desde os anos de 1960 e sustenta que atras dessas ondas hé fortes correntes tanto da esquerda
quanto da direita no espectro politico: a onda orientada pela ciéncia (science-driven wave), a
onda orientada pelo didlogo (dialogue-oriented wave), a onda neoliberal (the neo-liberal
wave) e a onda da evidéncia (the evidence wave).

A onda cientifica abriga 0 modelo da engenharia que foi visto como um ideal a ser
perseguido para afastar o demonio da irracionalidade da vida politica. O modelo defendeu o
uso de feedback como guia para a decisdo publica e a realizagdo de teste-piloto com
resultados recolocados no sistema politico e uso instrumental dos achados e sua

transformacdo em decisdes obrigatorias. Nessa onda, a avaliagdo é neutra, ndo formula
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problemas ou objetivos e deveria ser realizada por profissionais e deveria ser Gtil para
determinar a maneira mais eficiente de alcancar os fins previstos com o menor custo.

A onda orientada pelo dialogo substitui o paradigma cientifico da avaliacdo pela
participacdo de politicos, alta geréncia e pesquisadores na discussdo das politicas. Entéo, o
cientifico foi cedendo espago para a avaliagdo democratica, que oferecia respostas diferentes
ao método avaliativo. A avaliagdo, entdo, no espaco do didlogo, deveria gerar amplos acordos,
consenso, aceitacao politica e legitimidade democratica.

No final dos anos de 1960, a onda do didlogo passou a demandar uma democracia
guiada por uma politica de comunicacdo entre cidaddos. A tendéncia do empowerment
nascida nessa onda esta presente nos dias de hoje.

A onda neoliberal iniciou-se por volta de 1978, de contetudo orientado para confianca
do consumidor e para a eficiéncia e produtividade, desregulacdo, privatizacdo como
propositos dos governos; o setor publico passou a ser um problema a ser resolvido.

A onda da evidéncia, no campo da avalia¢do de politicas publicas, iniciou-se em 1995
com foco na ideia de que o que importa € o que funciona. Essa onda envolve o retorno da
onda cientifica, com reflexo na realizacdo de pesquisa ndo comissionada nas universidades
(VEDUNG, 2010).

A ideia inicial de avaliar o PNBL estaria ancorada na onda da evidéncia. Mas o projeto
final de tese abrigou um objeto mais amplo que questiona: onde intervir para acrescentar
conhecimento a totalidade do conhecimento ja existente sobre a (tele) comunicacao?

A primeira intervencdo relaciona-se ao recorte, a delimitacdo do objeto, para evitar a
abordagem ampla e ambiciosa, e para assegurar a filiacdo do objeto as teorias que o informam.
Ainda que as teorias ndo sejam oriundas da Comunicagdo®, podem ser teorias da area se derem
primazia a esse objeto. Também é importante atentar para a interdisciplinaridade, posto que
dificilmente uma Unica teoria é capaz de fornecer a chave para a compreensdao ampla do
fendmeno comunicacional. (GERALDES; MACHADO, 2009).

B sea pesquisa tem como finalidade propor uma transformagdo no mundo visto a partir de recortes, métodos e
técnicas, este proposito deve levar em consideragdo como disse Althusser (1978) que “o mundo ndo muda
facilmente de base, nem o mundo da sociedade, nem o mundo do pensamento”. Ademais, diz 0 mesmo autor:
Né&o existe contetdo puro. Todo contetido é sempre dado sob certa forma. Dar uma forma adequada a um
conteddo tedrico existente no estado pratico pressupde pois, quase sempre, duas operagBes conjuntas: a
retificacdo critica da antiga forma e a produgéo da nova, num sé e mesmo processo. (ALTHUSSER, 1978, p.
46 e p. 63).
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3 FUNDAMENTOS TEORICOS

31 A TECNOLOGIA EM CAUSA NA TRANSICAO DAS POLITICAS DE
TELECOMUNICACOES

A demanda popular pela ampliacdo do acesso a banda larga ¢ uma demanda pela
democratizacdo da tecnologia que anuncia o0 propdsito de reprojetamento das
telecomunicacgdes, modificando-a de dentro, a partir da desativacdo tecnoldgica do STFC. Por
essa razdo o estudo dialoga com as dimensdes e sentidos sociais do cddigo técnico projetado
pelos atores & banda larga.

A tecnologia que estd em causa neste estudo, portanto, ndo é apenas a dimensdo
funcional do objeto fisico, mas € o processo historico-social do codigo técnico. Distinguir
entdo técnica e tecnologia é uma necessidade inicial nesse dialogo.

Em palestra amplamente divulgada nas redes sociais, Chaui (2010) bem explica que
um objeto técnico pode ser feito por todos; ao passo que o objeto tecnoldgico, por incorporar
ciéncia, ndo é assim acessivel. Essa distincdo é reforcada quando Chaui utiliza o telescopio
como exemplo. Segundo a filésofa, o telescpio é objeto tecnoldgico porque a sua producao
depende de uma ciéncia, a Gtica, e porque incorpora conhecimento para fornecer novos
conhecimentos cientificos.

No que diz respeito a técnica, € adequada a referéncia ao texto de Heidegger (2007)
Questioning Technology. Nele, a palavra técnica é empregada na acepcdo de tecnologia.
Heidegger trata a questdo da técnica expondo que a sabedoria antiga diz que a esséncia de
uma coisa é aquilo que a coisa é. Saber 0 que € a técnica significa perguntar o que ela é: (i)
tecnologia € um meio para um fim; e (ii) tecnologia é uma atividade do homem. Ambas
pertencem reciprocamente uma a outra, pois procurar fins e usar meios para alcanca-los € uma
atividade humana. Além de ser um meio para um fim, a técnica é uma atividade humana que
conduz do encobrimento para o desencobrimento. A técnica desencobre o que ndo se produz
por si mesmo. Essa concepcdo da técnica, de ser ela um meio e uma atividade humana,
segundo Heidegger (2007), é a determinagdo instrumental da tecnologia. Mas, o
desencobrimento que rege a tecnologia moderna, explica o filésofo, possui como
caracteristica o por no sentido de explorar. Extrair, transformar, estocar, distribuir, reprocessar
séo todos modos de desencobrimento que desafiam o homem a explorar a natureza, a destinar.

Na técnica moderna, o rio € um dispositivo da usina hidrelétrica que dispde o rio a fornecer
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pressdo hidraulica que faz girar a turbina que impulsiona um conjunto de maquinas. E o rio
que esté instalado na usina. (HEIDEGGER, 2007).

A explicacdo de Heidegger (2007) vai se tornando clara quando ele utiliza o exemplo do
calice de prata para explicar as quatro causas. No texto de Heidegger ele contextualiza as causas
no ambito da filosofia classica dizendo que nela se ensina hé séculos que existem quatro causas:
1) a causa materialis — 0 material, a matéria de que se faz um célice de prata; 2) a causa formalis
—a forma, a figura em que se insere 0 material; 3) a causa finalis — o fim, por exemplo, o culto
do sacrificio que determina a forma e a matéria do célice usado; e 4) a causa efficiens — 0
ourives, que produz o efeito, o célice realizado, pronto. As quatro causas sao 0s quatro modos
que fazem com que uma coisa apareca na relagdo de coeréncia entre responder e dever: 1) a
prata é aquilo de que é feito o calice de prata. Como uma matéria determinada, a prata responde
pelo calice. Esse deve a prata aquilo de que consta e é feito; 2) o célice ndo se deve, porém,
apenas a prata. No célice, 0 que se deve a prata aparece na figura de célice e ndo de broche ou
anel; 3) o utensilio do sacrifico deve também ao que é ao ato que o circunscreve a libagdo. A
circunscricdo finaliza o utensilio. O Télos é o que da plenitude ao utensilio; e 4) o quarto modo
responde pela integracdo do calice: o ourives. (HEIDEGGER, 2007).

Entdo, ndo haveria, a priori, qualquer problematica social na tecnologia que apenas
visaria a solucionar questdes praticas. E preciso um calice para o sacrificio e as quatro causas
deixam viger um célice.

Mas, pde o filésofo a questdo: e se naquilo que ela €, em sua esséncia, a causalidade
for obscura? (HEIDEGGER, 2007). Tal preocupacédo tem sido tratada no ambito dos Estudos
Sociais de Ciéncia e Tecnologia (ESCT).

PropGe Feenberg (2013a) que a convengdo € elemento definidor da esséncia da
tecnologia porque, para ele, a finalidade e o significado das coisas € criacdo e ndo descoberta
— a pergunta que se faz, é como a coisa funciona e ndo o que a coisa é (existéncia) ou o0 que é
a coisa (esséncia).

Os debates sobre a tecnologia no contexto de compreensdo da investigacdo estdo
delineados em quatro vertentes: o instrumentalismo, o substantivismo, o determinismo e a
teoria critica.

Feenberg denomina de instrumentalistas as teorias que definem o conceito de
tecnologia moderna como um meio neutro relativamente a vontade humana. O
instrumentalismo é o resultado da visdo que o senso comum do fim do século XI1X e inicio do
século XX alcangaram sobre a tecnologia. A neutralidade apresenta-se nessa concepgdo como

o principal atributo da tecnologia. Contudo, para aléem do senso comum, Feenberg entende
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que essa neutralidade outorgada pelo instrumentalismo a tecnologia também se fundamenta
teoricamente em uma anélise funcional dos seus processos. (FEENBERG, 2010).

Na concepcdo substantivista, a tecnologia € autbnoma na determinacéo de seu préprio
progresso e através do poder que exerce sobre 0 homem, a tecnologia determina o social e o
destino da humanidade no mundo moderno. Lembra-se aqui a visdo de Heidegger para quem
0 rio esta instalado na usina e ndo a usina no rio.

Explica Milhano (2010) que Feenberg localiza a emergéncia do substantivismo na
primeira metade do século XX, admitindo, porém, que a sua popularidade se manifestou de
forma mais acentuada na segunda metade desse século, sobretudo entre os anos 1960 e 1970.

J& o determinismo, € situado por Feenberg na primeira metade do século XX e define
qualquer teoria que apresente a tecnologia como autbnoma e como um invariavel imperativo
do progresso. No determinismo tecnologico, € a tecnologia que dita o0 caminho do progresso
sociocultural do mundo moderno, ndo admitindo qualquer relagdo valorativa entre a
tecnologia e 0 mundo social, definindo-se a tecnologia como um meio instrumental neutro.
(MILHANO, 2010). Tal visdo foi expressa também por Del Bianco ao tratar da submissédo da
cultura a técnica.

Em sintese, o instrumentalismo vé a tecnologia como uma ferramenta para realizagéo de
necessidades; o determinismo entende que a tecnologia é a forca motriz da histéria, que o
progresso técnico é unilinear e que é orientada por valores de mercado; o substantivismo
entende que os meios e fins sdo determinados pelo sistema e que a tecnologia ndo é
instrumental, mas incorpora valor substantivo e a teoria critica da tecnologia vé graus de

liberdade e pGe foco na escolha dos valores que regem os sistemas. (NEDER, 2013).

Figura 4 — Alternativas Modernas de Debates sobre Tecnologia

NEUTRA
-
DETERMINISMO INSTRUMENTALISMO
Autdnoma Controlavel pelo Homem
SUBSTANTIVISMO TEORIA CRITICA
Heidegger Feenberg, Foucault, Marcuse
v

Condicionada por valores

Fonte: Dagnino (2008, p. 241); Feenberg (2010).
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A tecnologia é o reflexo da relacdo que estabelecemos com a natureza; € uma
coordenacdo de acles. Essa relagdo pode ser uma relagdo causal e pode ser também uma relagéo
de significado. Para demonstrar a relacdo de significados, Feenberg apresenta como exemplo a
primeira maquina a vapor. Criada em Alexandria, hd dois mil anos; o invento ndo encontrou
lugar na sociedade da época porque ninguém sabia a serventia do aparato. Semelhante relacdo
foi observada com o Computador Pessoal (PC), porque ndo se sabia qual seria sua funcéo.
(FEENBERG, 2010).

Neste estudo, a operacdo empirica — analise tematica de contetido — é, também, o local
da busca de significados que se interpreta com aporte a teoria critica da tecnologia, uma entre
as varias alternativas modernas de debates sobre a tecnologia.

3.2 TEORIA CRITICA DA TECNOLOGIA

Teoria Critica da Tecnologia é o titulo da teoria de Feenberg e da obra que a apresenta,
publicada em 1991. O que somos como seres humanos e 0 que seremos no futuro € uma
decisdo que ndo esta baseada somente em nossas crencas, mas também na forma dos
instrumentos que utilizamos. A exclusdo da maioria das pessoas da participacdo no design
tecnoldgico é antidemocréatica e tem consequéncias politicas. Esses enunciados sdo a sintese
da teoria de Feenberg.

Ao analisar a contribuicdo de Feenberg, Milhano (2010) diz que o pensamento filosofico
classico carrega uma hostilidade em rela¢do a tecnologia, mas que a teoria de Feenberg parece
construir um caminho de superacao do pessimismo filosofico em relagdo a tecnologia.

Marcuse, no ano de 1964, colocou a mudanca tecnoldgica como questao principal para
a nova civilizacdo e defendeu a tese de que a ciéncia e a tecnologia estariam a servi¢o do
capital funcionando como ideologia para dominar os homens subordinados ao processo
produtivo acelerado pela ciéncia e pela tecnologia. (FREITAG, 2004).

Habermas (2013) faz referéncia a conclusdo de Marcuse sobre a técnica como
ideologia de dominacéo na propria aplicacdo. Nessa referéncia, percebe-se o carater historico

e social da categoria tedrica de codigo técnico formulado por Feenberg®*.

3 Habermas citando Marcuse: “O conceito de razdo técnica ¢ talvez também em si mesmo ideologia. Ndo s6 a

sua aplicagdo, mas ja a propria técnica é dominagcdo metddica, cientifica, calculada e calculante (sobre a
natureza e sobre o homem). Determinados fins e interesses da dominagdo ndo sdo outorgados a técnica
apenas “posteriormente” e a partir de fora — inserem-se j& na propria construgéo do aparelho técnico; a técnia
é, em cada caso, um projecto historico-social; nele se projecta 0 que uma sociedade e os interesses nela
dominantes pensam fazer com os homens e com as coisas. Um tal fim de dominacdo é material e, neste
sentido, pertence a propria forma da razdo técnica”. (HABERMAS, 2012, p. 46-47).
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Feenberg (2015) desenvolve a questdo principal de Marcuse, continuando sua linha
de pensamento, mas interessa-se em desenvolver a ideia de ciéncia e tecnologia alternativas,
propostas primeiramente por Marcuse nos anos 1960 e 1970. O filésofo, entretanto, ndo se
considera um marcuseano ortodoxo. Primeiro, porque desenvolve o seu trabalho em um
tempo distinto e de grande desenvolvimento no estudo empirico da mudanca técnica e da
inovagdo. Segundo, porque embora se afaste da ideia marcuseana/marxista de uma
revolucdo total da tecnologia, recorre em sua proposta aos exemplos das lutas pelos direitos
das minorias sociais e aos movimentos ambientalistas da década de 1970, cujas
reivindicagdes resultaram nas regulagdes ambientais impostas a tecnologia dos nossos dias.
(MARICONDA; MOLINA, 2009).

Afirma Feenberg (2016)%® que toda a tendéncia critica da tecnologia confluiu para os
Estudos Sociais de Ciéncia e Tecnologia, que sdo considerados hoje o lugar adequado para a
teoria critica porque ha na critica dos ESCT ao positivismo e ao determinismo uma critica
implicita & tecnocracia®,

O determinismo tecnoldgico supbe que as tecnologias tém uma ldgica funcional
autbnoma e independente do mundo social, devendo as instituicdes sociais se adaptar aos
imperativos da base tecnoldgica. Essa aceitacdo passiva do movimento determinista €
sustentada pelo conceito de tecnologia moderna e também pela forma como o marxismo
explica o impulso para o desenvolvimento tecnoldgico. Na visdo marxista, 0 avanco
tecnoldgico é a forca motriz da historia e o desenvolvimento tecnoldgico no capitalismo
explica-se pelo interesse em elevar a produtividade do trabalho. Essa visdo € mantida pelos
deterministas, que acreditam que a tecnologia controla os seres humanos®’.

Feenberg opde-se ao determinismo tecnoldgico da visdo marxista tradicional, e
defende que hd um espaco para a decisdo humana no design tecnoldgico. Tanto é assim que
usuarios inventam novos usos e se tornam atores por meio de intervencBes democraticas do
que sdo exemplo os movimentos populares sobre poluicdo, mudanca climatica, parto
humanizado, Aids, internet. (FEENBERG, 2017).

% Simpésio intitulado Teoria Critica da Tecnologia e ESCT, realizado em abril de 2016, na Faculdade de
Artes e Ciéncias  Sociais da Universidade  de Maastricht. Disponivel em:
<https://youtu.be/aXqlYFjfrGY>. Acesso em: 27 jun. 2016.

Os Estudos Sociais de Ciéncia e Tecnologia (ESCT) investigam o que é fazer ciéncia e 0 que € produzir
tecnociéncias. (NEDER, 2013).

O modelo cognitivo da comunidade de pesquisa no Brasil, tanto da direita quanto da esquerda, é uma
combinacdo do mito da neutralidade da ciéncia com as concepcdes instrumental e determinista e isso tem
impedido que a nossa capacidade cientifica e tecnoldgica impacte positivamente o bem-estar das maiorias ou,
pelo menos, potencialize o crescimento do pais. (DAGNINO, 2002).

36
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Os movimentos sociais, as pessoas, 0S usuarios participam das controvérsias na
esfera publica. A participagdo nem sempre é formal, mas ha consultas governamentais como
é 0 caso da consulta publica da qual resultam as manifestacdes que constituem o corpus
desta pesquisa.

As intervengBes dos grupos sociais na esfera técnica ndo sdo racionais. Feenberg
pretende reconstruir o conceito de racionalidade técnica e desenvolver a nogdo de multiplas
racionalidades, porque o design tecnologico ndo é determinado apenas pela eficiéncia. Os
sistemas técnicos sdo indeterminados, pois se adaptam a diferentes demandas sociais.
(FEENBERG, 2010; 2015). O aparato tecnolégico compde tanto da racionalidade do cidaddo
comum quanto dos especialistas.

O estudo entdo argumenta que a banda larga ndo é uma tecnologia estabilizada, o que
pode ser explicado com suporte no fato de que no desenvolvimento tecnoldgico o usuério é
ator em suas intervencdes democraticas que ocorrem por meio de boicotes, controvérsias,
acOes judiciais, didlogos participativos. O exemplo classico é o das rodas da bicicleta ja
descrito. (FEENBERG, 2004; DAGNINO; NOVAES, 2005).

No caso especifico do corpus, a intervencdo dos grupos sociais se da pela participacao
na consulta publica sobre o futuro das politicas de telecomunicagdes.

A cidadania de Bobbio (1992) €, agora, a cidadania tecnolégica de Feenberg.
(FEENBERG, 2015). Em outras palavras, a ferramenta, o computador, é um meio dindmico
e estruturado de comunicacdo, mas ndo € uma mente. (WINOGARD; FLORES, 1987 apud
FEENBERG, 2012).

3.2.1 Programa e Antiprograma

A tese abrange a ideia de que a gradativa desativacdo do STFC e a extin¢do do regime
publico séo aspectos programaticos do Modelo Institucional entendendo-se programa como 0s
interesses que integram a rede.

Feenberg (2015) emprega o conceito de rede para identificar o interesse participante
dos atores®. Ser parte da rede confere a pessoa interesse participante e poder. O interesse
participante ndo é desconectado dos envolvimentos técnicos, mas corresponde a estar na rede,

quer ativa ou passivamente. Por exemplo, ser motorista € ter um interesse participante em

3 Para Latour (2013), rede é uma ferramenta para descrever algo, ndo algo que esteja sendo descrito. A rede
prepara o texto para substituir os atores como mediadores, designa um fluxo de translagdes, um ator-rede.



70

boas estradas (FEENBERG, 2015, 2016, 2017); ser usuario da internet é ter interesse
participante na garantia da possibilidade de comunicar.

Diz Feenberg que a rede é organizada com base em programas. Se é uma fabrica, 0s
donos desenvolvem um programa que adquire a forma discursiva de um business plan. O
antiprograma é o que resvala o que ndo esta no programa. (FEENBERG, 2015, 2016, 2017).

Antiprograma ndo é uma ocorréncia natural. A ferrugem do metal ndo é um
antiprograma porque ndo tem relacdo com a acdo humana, com a intencdo. A revolta contra a
poluicdo é um antiprograma. O antiprograma aparece discursivamente na forma de demandas,
analises. (FEENBERG, 2015, 2016, 2017).

Na pesquisa, toma-se a demanda pela massificagio como um antiprograma que
desafiou o Modelo Institucional das telecomunicaces no percurso de construcdo da banda
larga. Outro exemplo de antiprograma foi a tentativa de estabelecer o Servico de
Comunicag6es Digitais — 0 SCD. A figura 5 registra a oscilagdo entre a comunicagdo em
redes, a universalizacdo como programa e a demanda popular pela ampliacdo do acesso a

banda larga ou massificacdo como antiprograma.

Figura 5 — Antiprograma

Antiprograma

» u
Comunicacgao Demanda
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Politicas para o

futuro

Fonte: elaboracdo da autora.

Na teoria de Feenberg (2016), de um lado, estéo os fatos; de outro lado, o discurso, as
falas, as demandas. A carga de irracionalidade penetra o programa através das demandas
sociais e geram a tensédo da defesa pelos tecnocratas de suas posicoes, objetos e sistemas que
estruturaram. Houve uma fase — nos anos 1920, quando foram introduzidas as autoestradas e
0s sistemas elétricos — em que 0s tecnocratas e pessoas que gerenciavam os sistemas e alguns

pensadores estavam convencidos de que ciéncia e engenharia prometiam um sistema racional,



71

que superaria as divisdes sociais. Depois da segunda guerra, esse pensamento ganhou
influéncia politica; os tecnocratas iriam organizar tudo, a racionalidade técnica resolveria
todos os problemas. O proletariado deixou de ser uma ameaca e foi desradicalizado pelo
consumo e pela propaganda com a expansdo do capitalismo a partir da reconstrucdo da
Europa. (FEENBERG, 2016).

Feenberg (2016) afirma que Marcuse (1973) criticou a visdo tecnocrética e dizia que a
tecnologia é ideologia, mas o discurso do fim da ideologia se instalou e foi revivificado com o
fim da Unido Soviética e o inicio do neoliberalismo na década de 1980. Explica Feenberg que
como resposta a0 momento de racionalidade técnica, Marcuse propds dois futuros possiveis.
Um futuro de total integracdo e um futuro de novas resisténcias.

O futuro de total integracéo seria o futuro da distopia totalitaria propagada por Aldous
Huxley, em sua obra Admiravel Mundo Novo, publicada no ano de 1932. O apreco pela
distopia reforcava-se na década de 1960 pela presenca do computador e da inteligéncia artificial
desafiando a inteligéncia humana.

Por outro lado, o futuro de novas resisténcias implicaria a saida do proletariado das
linhas de frente para as quais ndo voltaria e novos atores se tornariam ativos e esses atores nao
levariam a revolucdo, mas a renegociacdao de elementos dos sistemas técnicos para servir a
necessidades humanas.

A cidadania mundial ou tecnoldgica é, entdo, esse espaco de renegociacdo em que a
necessidade ¢ mais importante do que as preferéncias.

As intervencBes democraticas em decisdes de natureza técnica tornaram-se
significativas — o filtro antipoluicdo nos carros, as rampas nas calgadas, etc. O que se quer,
entdo, tomando a internet como exemplo, é que seja eficiente, mas ndo para o qué ela foi
feita para ser eficiente, mas para aquilo que queremos que seja eficiente. A racionalidade
esta distribuida entre o cidaddo comum e o0s experts, € uma mdltipla racionalidade.
(FEENBERG, 2016).

3.2.2 Codigo Técnico

Um codigo técnico é a realizagdo de um interesse ou de uma ideologia para uma
solucgéo tecnicamente coerente de um problema. Ao pensar sobre como as demandas sociais

baseadas em interesses e direitos humanos sdo representadas em especificacdes técnicas,
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Feenberg (2004) compreendeu que havia um problema de traducdo e desenvolveu o conceito
de “codigo técnico” para articular o relacionamento entre exigéncias sociais e técnicas.

Os codigos econbmicos ndo estdo registrados em manuais, mas aparecem em
comportamentos e atitudes. Comprar um carro da Mercedes ou um Ford ou um Volkswagen
refletem um c6digo econémico nédo explicito e expressam posi¢do social.

Dagnino (2008) prescreve que haveria um cddigo técnico-econdémico convencional da
tecnologia continuamente alterado para manter o poder de controle da tecnologia.

O codigo econdmico e o codigo técnico tém funcdo comunicativa. Mas, no codigo
técnico da industria, o que se quer ndo é demonstrar posi¢ao social, mas sim incrementar a
coordenacdo e o controle de cima para baixo — aumentar a autonomia operacional
(FEENBERG, 2012).

O codigo técnico seria o veiculo da racionalizacdo democratica (FEENBERG 2015)
— carregaria a historia do projeto, seus propositos.

No sistema técnico de comunicacBes encontram-se diversos exemplos de codigos
técnicos: a velocidade da internet, a necessidade de provedor de servigos para acesso a web, a
assinatura bésica, a altura da antena, a modulacdo horaria, a escolha da tecnologia Time
Division Multiple Acess (TDMA) na privatizagdo do servico mdvel celular, que, segundo
Ferrari (2000), derivou de disputas entre fabricantes. A tecnologia TDMA foi implementada
no Brasil, mas ndo era capaz de evoluir para outras geragdes da comunicacdo movel, tanto é
assim que menos de trés anos depois da privatizacdo a tecnologia CDMA foi implantada e
logo em seguida substituida pela tecnologia GSM. Ha um cddigo técnico nessa relacao.

Na introducdo que faz da obra de Feenberg, Neder (2013) explica que o processo
técnico que gera as funcionalidades conta com a participacdo de professores, alunos,
empresarios, pesquisadores e do Estado. Durante esse processo, a tecnologia vai assimilando
(e ocultando) valores, acordos tacitos, posicionamentos e opinides no codigo técnico,
tornando-se uma caixa-preta que o senso comum nédo conhece. Qualquer tecnologia em uso na
sociedade moderna se constroi obedecendo a um design que estabelece as funcionalidades dos
dispositivos tecnoldgicos, e o design mais eficiente é aquele que prevalece, mas a eficiéncia
encontra-se sujeita a uma relatividade sociocultural que se encontra inscrita no codigo técnico,
que, por sua vez, é definido como o conjunto que engloba as normas funcionais e os interesses
sociais gque estdo em jogo na construcédo e desenvolvimento de determinada tecnologia.

Para Feenberg, explica Milhano (2010), o codigo técnico constitui a funcdo
comunicativa da tecnologia. Os interesses sociais, através da sua participacdo no

desenvolvimento do cddigo técnico, podem interagir com o paradigma da eficiéncia na
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determinacdo das aplicacdes e funcionalidades dos diversos dispositivos tecnoldgicos. A
tecnologia possui assim uma dimensao subjetiva que se mostra através dessa participacdo que
0s interesses sociais desempenham no design da tecnologia.

Porém, em Feenberg, descreve Milhano (2010), o cddigo técnico se encontra apenas
implicito na tecnologia; ele s6 se torna compreensivel atraves de uma interpretacdo da sua
evolucdo historico-social, a qual resulta da influéncia que os interesses sociais possuem sobre
o0 design e, consequentemente, sobre o desenvolvimento tecnologico.

O caso do identificador de chamadas € um bom exemplo. No ano de 1977, Nélio José
Nicolai, que trabalhou no Sistema Telebras, desenvolveu o principio do identificador de
chamadas e inventou o aparelho ao qual deu o nome de Bina (B Identifica 0 Numero de A),
registrando-o em 1980 no Instituto Nacional da Propriedade Industrial (INPI). Mas, naquela
década, havia um consenso de que identificar as chamadas era quebra de sigilo, razdo pela qual
a invencéo perdeu forga. No entanto, a convite de empresas de telefonia, o inventor mostrou seu
invento a plateias dos Estados Unidos, do Canada e da Alemanha. Em 1988, os americanos
lancaram o Caller, com o0 mesmo principio do Bina. Em 1996, Nicolai ganhou por sua invencéao
o0 prémio da Organizacdo Internacional de Propriedade Intelectual (World Intellectual Property
Organization — Wipo). O significado cultural do sigilo integrava o cddigo técnico do artefato,
pois, na década de 1980, a identificacdo de chamadas era considerada quebra de sigilo no
Brasil; mas esse valor parece ndo ter sido forte o suficiente para impedir o langamento do Caller
nos Estados Unidos na mesma década®®. O inventor do Bina faleceu no ano de 2017, sem ver
concretizado seu propdsito de ter reconhecidos os seus direitos sobre o invento.

Por intermédio do cddigo técnico, a tecnologia se encontra aberta a influéncias que
partem de interesses subjetivos que se mostram funcionalmente contrarios a objetividade da
eficiéncia. A ambivaléncia da tecnologia comeca nesse ponto, pois o design da tecnologia esta
sujeito a influéncias que partem tanto dos interesses sociais como do paradigma da eficiéncia,
em razdo das quais a tecnologia oscila entre varias possibilidades de configuracdo dos seus
dispositivos. Algumas configuracdes obedecerdo ao paradigma da eficiéncia e outras
configuragdes incorporaréo interesses sociais. (MILHANO, 2010).

A ambivaléncia da tecnologia é também uma ambivaléncia social. Ao sujeitar-se a
influéncias sociais, a tecnologia encontra-se aberta a influéncia exercida pelas classes sociais

dominantes, e a que é exercida pelas classes sociais subordinadas. Quando nos situamos dentro

39 Brasileiro inventor da Bina cobra direitos na Justica. Tarso Aradjo e Livia Aguiar. Revista Galileu. Disponivel em:
<http://revistagalileu.globo.com/Revista/Common/0,EM1299820-17773,00-
BRASILEIRO+INVENTOR+DA+BINA+COBRA+DIREITOS+NA+JUSTICA. .html>. Acesso em: 26 jul. 2016.
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do contexto de uma sociedade estratificada, entendemos que as classes sociais dominantes —
devido ao seu poder — possuem maior influéncia sobre o design da tecnologia do que aquelas
que possuem as classes sociais subordinadas. (MILHANO, 2010).

Expde ainda Milhano (2010) que devido a ambivaléncia social da tecnologia, a
racionalizag&o institui-se na tecnologia através da influéncia que o poder social embute sobre o
cddigo técnico. Ao se embutir os interesses das classes sociais dominantes no cddigo técnico, a
tecnologia é configurada de tal forma que se constitui, logo a partir do seu design, como uma
ferramenta de controle social. Ao serem embutidos no cddigo técnico, tais interesses visam a
descontextualizar o mais possivel a tecnologia; eles visam reduzir a sua estrutura apenas a
influéncia do paradigma da eficiéncia. (MILHANO, 2010).

O vinculo que a tecnologia possui com o ambito social, ao longo do seu
desenvolvimento, é assim encoberto sob o manto da racionalidade, e, com isso, 0 processo de
design fica apenas subjugado a dimensdo funcional pressuposta pelo paradigma da eficiéncia.
Por outras palavras, pode-se dizer que se da aqui uma racionaliza¢do do cddigo técnico, que
se manifesta através da acdo técnica. E dessa forma que as classes sociais dominantes podem
exercer e aumentar o seu poder sobre a organizacao e desenvolvimento do mundo social por
meio da tecnologia, independentemente dos interesses particulares das classes sociais
subordinadas. Assim, o carater politico da tecnologia encontra-se embutido no cédigo técnico
que a estrutura. (MILHANO, 2010).

O cddigo técnico depende, entdo, da participacdo dos interesses sociais para que possa
haver desenvolvimento tecnolégico. Por isso, toda a estrutura fundamental da tecnologia
encontra-se sujeita a uma transformacdo democratica. A ideia é estender a democracia para 0s

dominios tecnicamente mediados da vida social.

3.2.3 Teoria da Instrumentalizacdo

O processo de escolhas na interacdo entre tecnologia e sociedade é ambivalente — quer
dizer que ndo h& uma unica solugéo para a relagdo entre o avanco tecnoldgico e a distribuicdo
social do poder. Ancora-se esse processo em dois principios: (i) o principio da conservacgdo da
hierarquia, que significa que a hierarquia social pode ser preservada ou/e reproduzida quando
determinada tecnologia € introduzida; (ii) o principio da racionalizacdo democratica, segundo
o0 qual as novas tecnologias podem ser usadas para minar a hierarquia existente ou para forca-
la a conhecer necessidades que ela ignorou. (VEAK, 2000 apud NEDER, 2013).
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A existéncia de um codigo técnico que estrutura a construcdo e o desenvolvimento da
tecnologia constitui o fundamento da ambivaléncia em Feenberg (2013a). A tecnologia,
segundo a explicacdo dada pelo autor, resulta de um processo de design no qual as normas
funcionais e os interesses sociais se correlacionam na determinacdo da configuracdo dos
dispositivos tecnologicos, conforme exemplos:

I 0 uso do telefone celular conectado a internet e a comunicagdo em redes exemplificam
a ambivaléncia, a relacdo entre as dimensfes funcionais e sociais; a subjetividade na
sociedade da comunicacdo é um valor apropriado pelo capitalismo. Mas, o trabalhador
ndo pode interagir nas redes sociais enquanto esta no trabalho;

I a disputa entre a salde e a tecnologia travada em relacéo ao local onde estdo instaladas
as Estacdes Radio-Base (ERBSs). O Ministério Publico do Distrito Federal determinou a
retirada de ERBs das escolas publicas no ano de 2016, e o0 mercado reagiu com a¢édo de
inconstitucionalidade junto ao Supremo Tribunal Federal (STF) porque considera que a
Lei de Antenas permite a instalagdo, e que o nivel de interferéncia segue padrfes da
Organizag&o Mundial de Satde (OMS), além de o tema ser de competéncia federal“.

A teoria da instrumentalizacdo explica de que forma os interesses sociais Sao
embutidos, o que conduz a uma analise da tecnologia em dois niveis: no nivel da relacdo
funcional original com a realidade e no nivel do design e da implementacdo da tecnologia.
Séo dois niveis de reflexdo que se combinam.

Milhano (2010) descreve a relacdo entre a esséncia da tecnologia e as demandas
sociais na visdo de Feenberg nos dois movimentos da teoria da instrumentalizacdo: a
instrumentalizacdo primaria e a instrumentalizagdo secundaria. A primaria corresponde a
dimensdo funcional da tecnologia e a secundaria corresponde a dimensao social da tecnologia.

A instrumentalizacdo primaria é a denominacdo atribuida ao processo de
funcionalizacdo dos objetos da acdo técnica. Embora exponha as relagdes técnicas basicas, a
instrumentalizacdo primaria ndo é suficiente para produzir um sistema ou um recurso, pois
requer uma integracdo. Essa integracéo é feita na instrumentalizacdo secundaria.

Na base dessa integracdo estd o argumento de Feenberg (2012) de que a tecnologia é
essencialmente social e que a sua esséncia precisa incluir uma instrumentalizacdo secundaria,

que trabalha as dimensdes da realidade abstraidas na instrumentalizagéo primaria.

40 Disponivel em: <http://www.telesintese.com.br/teles-temem-efeito-devastador-ordem-do-mpf-de-arrancar-
antena-de-celular-em-Brasilia/Telesintese>. Acesso em: 15 jul. 2016. Teles temem efeito devastador da
ordem do MP para arrancar antenas de celular em Brasilia.
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Na instrumentalizacdo secundaria é aberta a possibilidade de participacdo dos
interesses sociais na atribuicdo de funcBes a tecnologia, assim como na orientagdo das
escolhas que digam respeito ao seu desenvolvimento e as suas implicacdes sociais. Desse
modo, a instrumentalizacdo secundaria permite a reincorporacdo dos interesses sociais no
cddigo técnico. (FEENBERG, 2010; 2012).

Milhano (2010) argumenta que no mundo moderno o poder sociopolitico das classes
dominantes pode vir a significar maior influéncia sobre o processo de instrumentalizacdo
secundaria. Essa influéncia no design tecnologico tende a deixar desatendidos interesses
sociais minoritarios das classes subordinadas, as quais procuram também transformar os seus
interesses em interesses participativos do design tecnolégico. Embora, por vezes, essas
reivindicacbes sejam ignoradas, grande parte delas consegue embutir 0s interesses
minoritarios de forma permanente no codigo técnico, tal como o mostra 0 caso das
reivindicagdes ambientalistas.

Milhano (2010) diz que Feenberg ndo apresenta uma solugdo concreta para o problema
da influéncia das classes dominantes na instrumentalizacdo secundaria. E possivel ver em sua
teoria, entretanto, proposta de solucdo na ideia de uma racionalizacdo subversiva da
tecnologia, a qual toma como pano de fundo a concepgdo democrética da tecnologia que esta
pressuposta na teoria da instrumentalizacdo e no conceito de cédigo técnico.

3.3 TEORIA DA ADEQUACAO SOCIOTECNICA

A banda larga como tecnologia convencional, do ponto de vista funcional € um
produto acabado — a “instrumentaliza¢do primaria” ja ocorreu. Mas, como um aparato
sociotécnico, sua estabilizacdo depende de um conjunto de condicdes porque ha um
processo discursivo em andamento.

Dagnino (2008) prescreve que o codigo técnico-econdmico convencional da
tecnologia é continuamente alterado para manter o poder de controle da tecnologia e formula
0 conceito de adequacdo sociotécnica. Inspira-se o autor em sua formulacdo no enfoque da
construgdo social da tecnologia e o define como um processo “inverso” ao da construgdo, em
que um artefato tecnoldgico vai tendo suas caracteristicas modificadas através de critérios de
natureza variada, inclusive técnicos, em fungdo dos interesses de grupos sociais relevantes
distintos daqueles que o originaram até chegar a uma nova situacdo de “estabilizacao” e

“fechamento”, como, por exemplo, 0 caso ja descrito da bicicleta.
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No conceito de adequacgdo sociotécnica de Dagnino (2008), o ator social esta no jogo
para a conformacdo daquilo que esse autor designa codigo sociotécnico, que seria alternativo
ao codigo técnico econdmico-convencional a partir do qual a tecnologia convencional seria
desconstruida e reprojetada. (DAGNINO; BRANDAO; NOVAES, 2004).

A adequacdo sociotécnica de Dagnino (2008) concebe-se como um processo de
tropicalizagdo ou de aprendizado sobre Economia da Tecnologia e incorpora a experiéncia
latino-americana. Esse processo busca promover a adequacdo do conhecimento cientifico e
tecnologico, ndo apenas a requisitos de natureza técnico-econbémica, mas ao conjunto de
aspectos de natureza socioecondémica e ambiental que constituem a relacéo ciéncia, tecnologia e
sociedade. Esse conhecimento pode j& ter sido incorporado a equipamentos, insumos e formas
de organizacdo da producdo ou pode ainda estar sob a forma intangivel e mesmo téacita.

A posicao de Feenberg sobre a relagdo da economia com a tecnologia é criticada por
seu otimismo na medida em que advoga que os designs tecnoldgicos devem ser independentes
do sistema de lucros, argumentando que a dificuldade da economia em propiciar uma visao
mais libertaria da tecnologia pode ser superada na luta de movimentos locais, do que é
exemplo a internet. (VEAK, 2000 apud NEDER, 2013).

Outra explicacdo para o seu otimismo é dada por Dagnino e Novaes (2004), ao
dizerem que se trata de uma oposi¢do a visao pessimista da Escola de Frankfurt de que s6 um
deus pode nos salvar da catastrofe tecnocultural.

Veak (1999 apud NEDER, 2013), um dos criticos de Feenberg, diz que o espaco para
a escolha do design estaria a caminho de ser colonizado*!, e pergunta “quanto tempo a logica
do mercado levaria para prevalecer, se é que ja ndo prevaleceu? O que uma internet mais
democratica significaria para um nigeriano sem agua limpa, comida e combustivel?”.

Em resposta a Veak, entre varios pontos, Feenberg (1999 apud NEDER, 2013) diz que
denunciar o mundo capitalista ¢ mais facil do que dar uma solucdo digna de crédito aos
problemas que ele causa.

A democratizacdo do poder de controle sobre a tecnologia na America Latina tem sido
tratada, diz Neder (2014), de forma subordinada as questdes da globalizacdo financeira, entre
outras grandes questdes, mas Dagnino elabora um pensamento latino-americano e altera esse
tratamento subordinado. Trata-se de aspecto importante esse de se estar no contexto. Isso foi

expresso por Zizek (2016) em entrevista ao programa Roda Viva, no Brasil, que se posicionou

41 conforme Boaventura de Sousa Santos, o colonialismo é a incapacidade de reconhecer o outro como igual, a
objetivacdo do outro, a transformag&o do outro em objeto. O colonialismo seriam todas as trocas, sdo todas as
trocas, todos os intercAmbios, as relages, em que uma parte mais fraca € expropriada de sua humanidade.
(SANTOS, 2007).
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sobre 0 que se passa na Europa, em seu contexto, e remeteu para 0s académicos e intelectuais
brasileiros as formulagdes relativas ao contexto da América Latina.

Mas é importante levar em conta que a Teoria da AST, segundo Neder, possui
envergadura tedrica, mas ndo se concilia facilmente com dados empiricos, embora permita a

sistematizacdo de experiéncias populares. (NEDER, 2014).

3.4 A COMUNICABILIDADE

A comunicacdo em sua trajetéria para constituir-se em ciéncia tem sido objeto de
investigacOes de pesquisadores que se ocupam da epistemologia da comunicacdo e fazem
referéncia a um processo de evolucdo que segmenta a trajetoria em fases, marcadas pela
presenca da tecnologia. As fases sdo delimitadas em seis periodos até a fase atual, que é a

fase interdisciplinar. Os paragrafos seguintes apresentam a segmentacdo de Martino (2006).

3.4.1 Apontamento Epistemologico

O uso do metal e de tipos mdveis e a invengdo da imprensa dao as caracteristicas da
fase pré-cientifica e abrange o periodo anterior a 1920. A consolidacdo da imprensa e do uso
da expressao “quarto poder” inaugura um novo setor do conhecimento porque dé origem a
atualidade como produto dos meios de comunicacao.

No periodo compreendido entre 1920 a 1930, na fase de flerte com a ciéncia, a
aceleracdo do uso dos meios de comunicacdo delimita a dependéncia da organizacdo social
em relacdo a tecnologia.

O uso dos meios de comunicacao (radio, cinema, radares, imprensa) na segunda guerra
mundial e os investimentos norte-americanos em pesquisas e estratégias sobre o uso dos
meios de comunicacdo circunscreve a fase cientifica, compreendida entre os anos de 1940 e
1950, quando o campo comunicacional é constituido pela contribuicdo das diversas
disciplinas envolvidas nos processos comunicacionais de modo geral: psicologia, sociologia,
ciéncias politicas, linguistica, etc.

A fase seguinte, que abrange o periodo de 1960 a 1970, é denominada de fase cética e
nela iniciam-se o0s debates e a sistematizacdo tedrica do campo; mas, a natureza
interdisciplinar da comunicacdo se sobrepde a repercussdo da tendéncia cientifica e da

tendéncia critica do periodo.
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A partir dos anos de 1980 e até essas duas primeiras décadas do século XXI, a
interdisciplinaridade influencia o saber comunicacional, e essa fase denominada de fase
interdisciplinar compreende a suspensdo do que os tedricos designam de estatuto disciplinar e a
desisténcia, pelos pesquisadores, da busca por um saber comunicacional proprio.

Operam no campo da comunicacdo dois posicionamentos. Um posicionamento que
se filia a uma conotagdo mais neutra, designando o saber comunicacional como certo
dominio de estudo, e outro posicionamento que se vincula a interdisciplinaridade com
distintos graus de intensidade.

A pesquisa se insere no posicionamento epistemologico interdisciplinar no &mbito do
qual estdo compreendidas as propostas de Quiroga (2013) e Sodré (2014), que anunciam um
processo de alteragdo na comunicacgdo alinhado com o paradigma tecnolégico e com a viséo
de Feenberg de que a comunicacdo estaria alcancando valor maior do que a economia.
(FEENBERG, 2014).

3.4.2 Possibilidade de Comunicar

A possibilidade de vida de Agamben (2015) e a possibilidade de comunicar como
categoria de Quiroga (2013) mostra um campo de tensdo que se manifesta no percurso de
construcao da banda larga que € um espaco do design tecnoldgico. Design aqui é empregado no
sentido lato sensu para designar o processo de construcdo de um servico adequado. Essa tensdo
se manifestaria no esforco de redesign empreendido pelos atores na rediscussao do Modelo.

Ao tratar da teoria da instrumentalizacdo, fala-se de dois movimentos — o da
instrumentalizagdo priméaria e o da instrumentalizagdo secundaria. No primeiro, ocorre a
funcionalizacdo dos objetos e, no segundo, a acomodacdo da tecnologia aos valores sociais
excluidos do design funcional. E um movimento de descontextualizacgdo e de
recontextualizagdo. A descontextualizacdo néo é absoluta e a recontextualizacio é parcial®2.

A recontextualizagdo é um direcionamento do design, mas como 0 processo nao €
perfeito pode ocorrer na recontextualizagdo o prestigio de estratégias e usos que favorecem
um e outro objetivo como, por exemplo, a busca do lucro no capitalismo em detrimento de
ética, cultura e outros valores. (FEENBERG, 2010; 2012).

Na verdade, a eficiéncia que ocorre na dimensdo funcional da tecnologia pde em

confronto valores técnicos e valores éticos; mas essa oposicéo e ficticia porque métodos e padrdes

42 A arvore é retirada da floresta e processada como matéria prima para a fabricacdo de cadeiras.
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técnicos sdo formulados discursivamente e os valores discutidos no processo de formulacéo
encontram-se incorporados no cédigo técnico. O processo discursivo é social e politico.

Neste estudo, os participantes da rediscussdo das politicas de telecomunicacbes no
corpus descontextualizam a banda larga — porque se trata de um servico prestado no regime
privado, mas que se pretende prestado em regime publico. Em outras palavras, na medida em
que aqueles que participaram da rediscussao reivindicam uma banda larga universalizada, isso
é prestado em regime publico ou, ainda, a universalizacdo da banda larga em regime privado,
observa-se um movimento de recontextualizacao.

A transicdo no cddigo técnico das telecomunicagdes é um processo de escolhas, um
espaco no qual esta ocorrendo a recontextualizagdo da comunicacdo. Primeiro, porque a
comunicacdo € o lugar do agir comunicativo; segundo, porque na discussdo tecnoldgica a
comunicacao se compromete a ponto de se alterar. E o que se extrai das investigacdes recentes
dos pesquisadores Quiroga (2013) e Sodre (2014).

Quiroga (2013) propde que o paradigma tecnoldgico configuraria a possibilidade real
de consolidacdo de um saber rigoroso e verificavel para a comunicagdo e aponta a ocorréncia
de mudancas na comunicacdo que estaria se consolidando como finalidade em si mesma. A
comunicabilidade, para Quiroga (2013), estaria, assim, no centro dos debates da
contemporaneidade — 0 que contaria muito mais do que o conteldo da comunicacéo seria a
possibilidade de se comunicar.

Sodré (2014) afirma que o fenémeno comunicacional estaria reconfigurado como forma
de vida social ou um ecossistema tecnologico com valores humanos pautados pela realizacdo
eletrbnica e diz que a nova ordem sociotécnica estaria conferindo a comunicagdo lugar de
principal forma organizativa.

Para funcionar na sociedade da comunicacdo generalizada o cidaddo precisa obter
acesso a aparatos técnicos e tecnoldgicos. A cidadania estaria vivendo uma recodificacdo pela
presenca ativa do cidaddo na comunicacdo em redes, em um sistema técnico onde a banda larga
¢ uma necessidade publica que esta colocada diante do regulador como caminho inconcluso,
como tarefa do Estado.

Se a comunicabilidade é uma questdo estruturante no plano nacional e no plano
internacional, a mediagdo estatal € uma esfera interna, nacional. Esse é um paradoxo desse
espaco neste século XXI: as questdes estruturais transnacionais dependem de um estado
transnacional que ndo existe, e essa ideia tem desafiado a soberania como vinculo tradicional

na sociedade internacional, conforme ja mencionado. (MAZZUOLLI, 2013).
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3.5 MASSIFICACAO SOBREDETERMINADA

A pesquisa argumenta que no percurso de construcdo da banda larga percebido nas
intervencdes regulatorias descritas, a demanda popular pela ampliacdo do acesso forcou o
redesign do Modelo e ndo foi satisfeita porque estd sobredeterminada pelas prescri¢des do
préprio modelo institucional.

O conceito de sobredeterminacdo € empregado nos Estudos Sociais de Ciéncia e
Tecnologia para designar, por exemplo, que o transporte publico estd sobredeterminado pela
cultura do automdvel. Feenberg (1991 apud NEDER, 2013, p. 19-76) também o aplica quando
diz que o desenvolvimento tecnolégico ndo é determinante para a sociedade, mas é
sobredeterminado por fatores técnicos e sociais.

O conceito de sobredeterminacdo é associado por Althusser (1979) as contradigdes

presentes na estrutura do corpo social:

[..] a ‘contradicdo’ é insepardvel da estrutura do corpo social total no qual ela se
exerce, insepardvel de suas condigdes formais de existéncia e das instancias mesmas que
governa, que ela prépria é, portanto, no seu coracdo, afetada por elas, determinante,
mas também determinada em um Unico e mesmo movimento, e determinada pelos
diversos niveis e pelas diversas instancias da formacdo social que ela anima:
poderiamos dizer sobredeterminada em seu principio. (ALTHUSSER, 1979, p. 87).

O conceito de contradicdo sobredeterminante é central na elaboracdo tedrica de
Althusser (1979 apud MOTTA, 2014, p. 43-70), que tomou emprestado da psicanalise de
Freud o conceito de sobredeterminacio®:.

Althusser* foi proeminente no Brasil nas décadas de 1960 a 1980. Sua elaboragéo

tedrica é complexa, suas teses sao amplas. Seu pensamento foi reintroduzido no Brasil a partir

43 Conforme Dias, em Freud, o sintoma nunca é simples; ele é sempre sobredeterminado, e esse fendmeno, para
Lacan, so ¢ concebivel na estrutura da linguagem. “(...). A sobredeterminacdo nada mais é do que a articulagio
das cadeias significantes ao se decifrar o sintoma, isto é, ao fazer deslizar e desdobrar os significantes
recalcados que a ele estdo ligados. (...)A associacdo livre, regra de ouro da psicanalise, faz-se pela via do
significante, e ndo do significado. Para se chegar ao significado, o que importa é o lugar do significante em
relacdo a um outro significante (...). Pela psicanalise, o sintoma revela ndo a verdade da doenca, mas a verdade
do sujeito do inconsciente, pois busca apreender no sintoma o desejo inconsciente indestrutivel, do qual fala
Freud em “A interpretagdo de sonhos”. Para Lacan, o registro da verdade deve ser tomado ao pé da letra, isto &,
“a determinagdo simbolica, (...). A sobredeterminagdo deve ser considerada, antes de mais nada, um fato de
sintaxe” (LACAN, 1956/1998, p. 470), cujos efeitos se exercem do texto para o sentido. (DIAS, 2006).

4 Conforme Mota, Louis Althusser nasceu na Argélia na cidade de Birmandreis no ano de 1918 e faleceu em
1990. Seus estudos na Ecole Normale Superieure comegaram no ano de 1939 e foram interrompidos quando
ele foi preso pelo exército aleméo e ficou cinco anos em um campo de prisioneiros de guerra. No campo,
aproximou-se do movimento comunista e ap0ds sua libertagdo retomou os estudos obtendo em 1948 o diploma
de estudos superiores com uma tese sobre Hegel orientada por Gaston Bachelard. Filiou-se ao Partido
Comunista Francés. (MOTTA, 2014).
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dos anos de 1990 e integra o debate filosofico e politico atual, conforme expde Mota em
publicacédo recente. (MOTTA, 2014).

Explica Motta (2014) que para Althusser as estruturas s6 podem ser entendidas a partir
das contradicdes internas a elas. A histdria € produzida pelas massas e ndo € um processo com
um sujeito j& dado, mas sim um processo que ndo tem fim e que é movido por contradi¢des.

Para Marx e Engels (1980), as relagdes sociais sdo relac6es entre grupos de homens;
e as coisas sao os meios de producdo. As relacdes de producdo distribuem os homens em
classes a0 mesmo tempo em que atribuem os meios de producdo a uma classe, e a luta de
classes é sempre pensada por Althusser como contradi¢do. (MOTTA, 2014).

Mota esclarece que Althusser incorporou o pensamento de Mao para quem a
contradicdo existe no processo de desenvolvimento de todas as coisas e todas as
contradicbes sdo interdependentes — pois a contradicdo fundamental influencia e
determina as contradi¢fes principais e secundarias; 0 mais relevante seria, na visao de
Mao, a transformagdo de um contrério no outro. Seria o caso de uma classe dominada se
tornar dominante e vice-versa. (MOTTA, 2014).

Abstraindo o pensamento da hierarquia social e atendo-se ao conceito de
sobredeterminacéo é relevante a énfase no fato de que o modelo de prestacdo de servigos
de telecomunicagBes gradativamente tem colocado & mostra a contradicdo do regime
hibrido de prestacdo. O que era contrario ao modelo — a clara distincdo entre regime
publico e regime privado, estad em processo de transformacédo ao influxo das dimensdes e
sentidos sociais da banda larga. Desloca-se a contradicdo fundante do modelo — o regime
publico exclusivo nas concessdes para a visdo de que 0 servico prestado em regime
privado também pode ser universalizado, indicando com isso que o regime privado

poderia aceder aos recursos do FUST.

3.6 NUCLEO DE ENTRELACAMENTO DO ESTADO AMPLIADO

O gerencialismo de Thatcher e Reagan, na década de 1980, do século XX, alcancou a
Europa e a América Latina em um movimento que reflete um conjunto de elementos
integrados (eficiéncia, controle, competitividade e iniciativas individuais na organizacdo das

atividades), sob o qual as telecomunicac6es foram tratadas no Brasil a partir de meados dos
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anos de 1990, do século XX, com a desestatizacdo e privatizagdo, inaugurando nova
articulagdo nas relaces do Estado com o mercado®.

Fiori (1995) suscita a questdo de se saber como pode ser que um Estado seja ativo e
eficaz, porém, neutro ao estilo liberal; Kuttner (1996, p. 33) advoga que 0 mercado pressupde
uma presenca ativa do Estado e rejeita a separacdo radical entre Estado e mercado. De um
lado, Fiori diz que o empresariado brasileiro, convertido as ideias liberais, nos momentos de
crise usufruiu da crescente presenca estatal no comando da industrializacdo. De outro lado,
Kuttner afirma que sdo necessarios reguladores competentes e governos adaptativos e que
sociedade civil e governo ndo sdo adversarios.

Paes de Paula (2005) faz a critica ao gerencialismo na Administracdo Publica por meio da
dicotomia entre o gerencial e o societal. O primeiro, o gerencial, é a exteriorizacdo da
subordinacdo da administracao publica a um conhecimento técnico-administrativo em detrimento
dos aspectos politicos. O segundo, 0 societal, € a exteriorizacdo das experiéncias alternativas de
gestédo publica, como conselhos de gestores e orcamentos participativos.

Paes de Paula (2008) afirma que o management costuma ser considerado como uma
funcdo essencialmente técnica, que age pelo interesse geral dos trabalhadores, dos
empregados, dos clientes, dos cidaddos, mas ¢ um fenémeno sociopolitico — as decisdes dos
gerentes de grandes corporagdes afetam e modificam o cotidiano dos cidad&os, as companhias
cada vez mais estabelecem padrdes de comportamento, uma vez que moldam necessidades,
desejos, crencas e identidades dos funcionérios e clientes.

A critica de Paes de Paula (2005) contribui para compreender a tensdo permanente entre
exigéncias técnicas e sociais nas telecomunicaces, especialmente na banda larga que, logo nos
anos iniciais da privatizacdo, ficou adstrita a dindmica tecnoldgica e de negdcios das operadoras.

Esperava-se que a administracdo societal fosse a marca da Era Lula. No entanto, ao
contrario, registra Paes de Paula (2005), ocorreu uma continuidade da vertente gerencial

herdada da Era FHC, quando o neoliberalismo teve o seu auge.

4 Sousa Junior (2002) expde que no inicio dos anos de 1990 os elementos recorrentes nas abordagens sobre o
tema das transformacdes da economia mundial e das relagdes de trabalho incluiam o rapido aumento da
mobilidade dos fatores de producéo (transportes, telecomunicagdes, técnicas de gestdo), a constituicdo das
empresas multinacionais em elemento basico da economia mundial; alteragfes na oferta mundial da forga de
trabalho e estruturas transnacionais para garantia da mobilidade internacional do capital. Tais elementos
foram levados a um processo de integracdo que foi denominado de consenso democrético liberal.
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No ano de 1997, com a edi¢do da LGT, o setor de telecomunicagfes no Brasil foi
privatizado. A atividade que tinha no Estado o seu nicleo de entrelagamento®® sofreu uma
progressiva modificacéo.

Primeiro, com as privatizagdes, concretizou-se no Brasil a ideia do Estado regulador,
cuja atuacao precipua passou a ser a funcdo reguladora e fiscalizatéria da atividade delegada
ao empreendedor privado.

Segundo, com a ideia da mediacdo das questdes do mercado junto a gestdo estatal, na
pratica, ocorreu aquilo que os técnicos e especialistas de telecomunicacdes a época da
privatizacdo denominaram de liberdade vigiada. Nessa, o0s reguladores na via da
regulamentacéo setorial agiriam como sujeitos da vigilancia da acdo dos agentes econdémicos
e iriam gradativamente concedendo-lhes liberdade, que seria a abertura dos mercados a
competicdo e a uma futura desregulamentacao ou regula¢do minima.

Terceiro, com a regulacdo hibrida ou duplicidade de regimes de prestagdo de servicos de
telecomunicagBes o publico e o privado passaram a disputar hegemonia, 0 que foi posi¢cdo
manifestada nos canais de discussdo das politicas publicas das telecomunicacGes que

demonstraram tendéncia de reconfiguragio dos regimes de prestagio®’.

3.7 REGULACAO E ESPIRAL DA INTERVENCAO ESTATAL

A intervencdo do Estado é o ponto central de uma espiral evolutiva que desagua no
Estado Regulador. A regulacdo, como termo geral, € uma forma de atuacdo estatal que indica
intencdo de direcionamento de um setor de atividades. (ARANHA, 2005).

A medida da intervencdo € preocupagdo que historicamente opera na definicdo da
forma de atuacdo do Estado.

A ideia de uma intervencdo minima deu forma ao Estado liberal; mas, com o fim da

Primeira Guerra Mundial, o declinio do liberalismo langou por terra o ideario burgués de

4% Conforme Mascaro (2013), o Estado é expandido para além de sua definicdo normativa ou do nlcleo
governamental administrativo que tradicionalmente o identifica. No tecido social ha regides que se aglutinam
como ideologicamente estatais, estrutural ou funcionalmente. Em tais regides, h& praticas sociais
constituidas, reguladas, trabalhadas, ensejadas, operacionalizadas ou controladas pelo Estado. Ainda que
sejam efetivadas por individuos, grupos e classes — naquilo que o direito convencionou chamar de campo
privado —, entrelacam-se ao ndcleo politico estatal de tal sorte que acabam por constituir um grande espago
do Estado ampliado.

47 Aranha (2005) expressou como debatedor em seminario de politicas pUblicas de telecomunicages, realizado
no ano de 2016, na Universidade de Brasilia (na Finatec), a atribuicdo de um mesmo nivel de importancia ao
publico e ao privado. Essa ideia é trazida de sua tese de doutorado naquilo que ele denominou de espago
publico de postulacéo de interesses legitimos no qual a diversificagdo das responsabilidades publicas seria o
fundamento do interesse publico executado pelos agentes privados.
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valorizacdo da liberdade e do individuo que assegurava privilégios aos economicamente mais
fortes. Esse ideéario que havia impedido a interferéncia do Estado no atendimento as demandas
sociais cedeu terreno para um Estado intervencionista, do qual sdo exemplos: o estado
socialista russo, a politica nacionalista do 11l Reich, a énfase na questdo social na Constituicéo
de Weimar e do México e a politica intervencionista do New Deal de Roosevelt (DALLARI,
1993). Essas experiéncias causaram mudangas na concep¢do do Estado Liberal, tendo

Dobrowolski (1985) afirmado que:

Enquanto o Estado liberal é unidimensional, ao considerar os homens apenas
naquilo que, por abstracdo, possuem em comum, a qualidade de cidadéos, o
Estado social acresce suas dimensGes, ao se relacionar com as pessoas
integradas em suas multiplas formas de vida, no seu trabalho, em seu lugar no
mundo, ou seja, ao lidar com homens concretos, com o homem situado, na

expressdo de Burdeau. (DOBROWOLSKI, 1985, p. 107).

A lei é o instrumento de acdo do Estado Social, mas ndo a lei no sentido tradicional,
mas, sim, a lei no sentido contemporaneo. No sentido tradicional, a lei € uma regra geral,
abstrata, prospectiva, valida para um numero indefinido de casos e para um tempo
indeterminado, derivada das discussdes no parlamento, mas, essa concepgédo se altera. Nas

palavras de Dobrowolski (1985):

A ideia contemporénea de lei € diferente. E um plano de acdo destinado a modificar
a ordem social existente ou simplesmente a resolver um problema especifico e
concreto. Exprime, pois, uma vontade construtiva, e vem adequar-se a razdo
instrumental ou operacional do nosso tempo, que desconhece a ordem racional
objetiva e admite somente racionalidades subjetivas, considerando racional o que
serve para conseguir um objetivo, para resolver um problema. Constituindo um
instrumento para a acéo, envolve-se com valores diferentes dos juridicos, como 0s

de natureza técnica ou econdmica, aos quais tem de ajustar-se. (DOBROWOLSKI,
1985, p. 111-112).

Ocorre que o Estado Social inviabilizou-se, tanto por terem sido gerados resultados
positivos (aumento da expectativa de vida) como pelos efeitos colaterais (elevacdo dos
passivos governamentais, estrutura burocratica, ineficiéncia das empresas estatais,
insatisfacdo com o0s servicos publicos da intervencédo), que, somados ao desenvolvimento
exacerbado da atividade privada, requereram medidas de correcdo da atuagdo do Estado.

As medidas de correcdo se concretizaram no final da década de setenta e inicio da
década de oitenta, adentrando os anos noventa do século XX, com a retracdo do Estado, que
como opgéo de politica econdmica, abriu vias para o Estado Regulador. E o que acentuou
Fiorati (2004):
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O Estado volta a retrair-se, transfere aos particulares as empresas e 0s interesses e
servigos considerados “publicos”, buscando com esses mecanismos a eficiéncia
perdida, passando a se concentrar novamente naquelas atividades consideradas
“essenciais”, porém, com uma nova tendéncia, talvez resultante do embate
capitalismo X socialismo: o Estado passa a ser regulador, fiscalizador, evitando-se
assim, o Estado-Alheio do século XIX. (FIORATI, 2004, p. 119).

Esse movimento havia sido objeto de observacdo de Warat (1994), exatamente em

meados da década de 1990, do século XX, quando o Brasil vivia a reforma gerencial do Estado:

[...]- Ninguém mais acredita sinceramente na grande odisseia justiceira do direito que
ajudou na constituicdo do Ocidente. Estd como que esgotada a poténcia de um
discurso juridico com pontos de vista exaustivos e uniformizantes. Comeca a instalar-
se um certo desencanto com relagdo aos grandes principios do direito que orientaram
durante tanto tempo a legitimacdo do verdadeiro e do justo. Comega-se a conviver
com a perda de todo um sistema de objetos de crencas que fizeram o elogio das
certezas. Estamos entrando em um periodo marcado pela decadéncia de grande parte
da mitologia juridica, que fora forga motriz da expanséo do capitalismo e da limitacéo
das irracionalidades das suas racionalizages. (WARAT, 1994, p. 167-175).

Também como diagndstico de um periodo de mudancas, Boaventura (2001 apud
SOUSA JUNIOR, 2002) identificava, no inicio do século XXI, possibilidades tedricas para a
sociologia juridica, que parecem ter alcangado uma concretude porque abrangiam:

[..]: (i) a ndo aplicacdo da lei (maltiplas situacfes em que a legislacdo ndo tem
qualquer aplicacdo efetiva sem que, no entanto, seja revogada, mantendo-se
formalmente vigente); (ii) aplicagdo seletiva da lei: crise de hegemonia e
heterogeneidade das lealdades, provocando instabilidade entre os compromissos que
tém que ser constantemente negociados entre grupos, em uma situagdo que se
transporta para a legislacdo promulgada; e (iii) instrumentalizacdo da lei situagdo
que se verifica sempre que uma lei, um servigo publico, uma agéncia administrativa,
sdo promulgados ou criados formalmente para certos fins, mas na sua aplicagdo ou
praticas efetivas acabam por ser postos a servico de fins diferentes e mesmo
antagdnicos do que oficialmente objetiva. (BOAVENTURA, 2001 apud SOUSA
JUNIOR, 2002, p. 34)

Justen Filho (2002) explica que o Estado Regulador é um novo paradigma politico-
organizacional que somente pode ser compreendido em face da evolugdo da Unido
Europeia, que assumiu fungBes normativas vinculantes para os Estados nacionais
associados, em uma estrutura governativa dotada de competéncias regulatérias da qual
deriva a concepcdo de um Estado que se faz presente em uma intervengdo normativa e ndo
na execucdo direta das atividades e servigcos que possam ser organizados segundo padrdes
de estrita racionalidade econdmica.

Marques Neto (2002) ocupa-se da questdo da intervencdo quando trata do Estado
republicizado, que é, segundo qualifica, um radical interventor indireto e um subsidiario e

excepcional interventor direto no jogo econémico. No intervencionismo indireto, o Estado
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deve deter o méaximo de capacidade de regular (via regulamentacdo, fiscalizagdo,
monitoramento, aplicacdo de sancOes, etc.) os diversos campos da atividade econémica e
social, atuando sempre no sentido da protecdo dos interesses hipossuficientes, ndo exercendo
um intervencionismo direto, no sentido de ser o executor de atividades que possam ser
desenvolvidas por atores privados.

Aranha (2009) descreve que o Estado Regulador ndo é um estado intervencionista e
também ndo é abstencionista, mas atua como regulador, facilitador ou financiador a fundo
perdido do desenvolvimento econémico e social; um Estado que transcende a visdo
maniqueista de oposicdo entre Estado e mercado ou entre Estado e sociedade, um Estado
reconciliado com o mercado que se define pelo carater gerencial da Administracdo Publica.

No Estado Regulador produz-se, como explica Justen Filho (2002), uma reducdo de
competéncias diretas do Estado. A contrapartida € uma modificacdo no instrumento de
realizacdo de certos valores, admitindo-se a privatizacdo na medida em que os valores buscados
anteriormente pelo Estado possam ser realizados pela atuagéo da iniciativa privada, incluindo-se
ai, também os servicos publicos. Os valores a serem buscados pelos agentes econdmicos sdo
delimitados pelo Estado que devem, também, cumprir as formalidades destinadas a comprovar a
correcdo de sua conduta, devendo se tornar mais transparente sua conduta na relagdo com o
Estado e na relagdo com a comunidade.

Convertido em regulador, o Estado brasileiro conduzido pela posi¢éo liberal de seu
governo a época consolidou o deslocamento da funcao regulamentar do centro para o trafego

plural de producdo normativa, como esclarece Neder (2008):

Esse quadro de transicdo — da regulacdo nacional para outra — que articula as duas
dimensdes (nacional + setorial) e suas implicagdes vis-a-vis a dimensdes da
transnacionalizacdo, deve ser qualificado. Em primeiro lugar, o ldcus estatal sofre
deslocamento de peso relativo aos arranjos neocorporativos de dmbito nacional e
classista (em geral definidos por 6rgdos na clpula do sistema). Embora permanegam
como um referencial-chave para induzir ou inibir comportamentos de coordenacao
ou regulacdo no ambito setorial ou regional, tais arranjos ndo suficientes para
resolver o trade off entre internacionalizacdo e capacidade de elaborar politicas de
regulacdo econdmica e de regulacdo social nacional e regional, territorial ou local —
0 que ¢é fundamental para a AREC. Em outros termos, quanto mais
internacionalizado um setor ou segmento produtivo, menor sua adesdo a clausulas de
regulacdo econdmica e social no &mbito setorial se estas ndo estiverem vinculadas a
uma autoridade nacional [...]. (NEDER, 2008, p. 49).

As Agéncias Reguladoras no Brasil foram criadas como instancia de mediagdo do
Estado com o mercado na condigéo de autarquias especiais e independentes, dotadas de poder

normativo. A atividade normativa opera, na pratica, a retirada pelo legislador de certas
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matérias do dominio legal. No labor regulatério, as agéncias emitem regulamentos com
normatizacdo técnica, para atingir o interesse publico, configurando um campo de lutas entre
0 interesse publico e as necessidades dos agentes privados delegados do Poder Concedente.

Silva (2008) faz a seguinte elucidacdo:

Além da consagracdo e outras fontes normativas, consoante frisado, ndo oriundas
necessariamente do parlamento, tem-se a abertura das préprias leis por meio da
discricionariedade administrativa e de conceitos juridicos indeterminados, que
constituem “formas especificas de aplicacdo do Direito, formas de regulamentacéo
por lei, de certa matéria, em que se observa a atribuigdo, ainda que parcial, de
poderes decisorios para a Administragdo. (SILVA, 2008, p. 66-67).

Aranha (2005) explica que a regulacdo € um espaco regrado de manifestacdo politica
onde a projecdo politica dos atores setoriais (governo, parlamento, érgdos de controle
hierarquico, interorganico e social, grupos de pressdo, mercado, interessados, USUArios
efetivos, usuarios potenciais) permitiria um novo enfoque em torno a um regime regulatério
ndo mais visto como uma pauta de relagéo entre dois polos bem definidos, mas como espago
de postulacdo de interesses legitimos, no qual o publico e o privado operariam em um mesmo
nivel de importancia na construcdo da regulacdo. Trata-se de uma mudanca paradigmatica,
onde o ator privado age mais ou menos livre sob a incidéncia de uma regulacdo publica
limitada e genérica, que, na préatica, se limita a criar condicdes para o exercicio dos direitos e
das liberdades e a estabelecer restricdes pontuais. A ideia é vista como uma dualidade perfeita
e inviolavel, em que o publico é totalmente segregado do privado, mas no qual persiste a ideia

do interesse publico executado na diversidade de agentes publicos e privados.

3.8 POLITICAS PARA A BANDA LARGA

Politica publica (policy) € instrumento do Estado para solucionar problemas
especificos e desenvolveu-se a partir da década de 1980 pela necessidade de dar agilidade a
acao governamental, como um substitutivo da acdo baseada no planejamento. Trata-se do
avanco da modernidade sobre os esforcos dos governos para dar solucdo as incertezas
advindas das mudancas de contexto e responder de modo eficiente as demandas e
necessidades sociais. (FERRAREZI, 2006).

As necessidades sociais ndo sdo preferéncias sociais. As necessidades sdo definidas a
partir de crencas e valores, destacando-se a igualdade, a justica, a dignidade, a correta

utilizacdo de recursos, o respeito as minorias, etc. A necessidade que estd em foco é a
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comunicagdo em um mundo virtual. Essa necessidade diz respeito & democracia e ao papel do
Estado em sua funcdo distributiva pela qual deve assegurar a igualdade de acesso as
tecnologias que é economicamente discriminatorio.

O acesso a internet frequenta a agenda das politicas de (tele)comunicacdes desde a
Norma n. 004 (BRASIL, 1995b), que regulou o uso de meios da Rede Publica de
Telecomunicagdes para o provimento e utilizacdo de Servigos de Conexdo a Internet. Essa
inclusdo na agenda da necessidade de acesso a Internet foi paulatina e tornou-se um problema
publico a partir do incremento da comunicacdo em redes e da disputa dos operadores e
provedores pela prestacdo do servico de comunicacdo de dados o que colocou o tema nos
debates e nas controvérsias.

Com as diversas intervencdes regulatdrias descritas nesta pesquisa com percurso de
construcdo da banda larga no Capitulo 4, a elaboracdo das politicas para a banda larga
passou a ocupar lugar de proeminéncia, especialmente com o lancamento do Programa
Nacional de Banda Larga (PNBL) e, mais recentemente, com o Programa Brasil Inteligente
(BRASIL, 2016b). O problema identificado era tanto o de acesso a banda larga como o da
questdo central acerca de recursos para a universalizacdo, ou, ainda, o fato de ter sido a
massificacdo considerada produto da relagdo cliente-fornecedor. As operadoras e o0s
provedores ja teriam solucionado o problema identificado. A banda larga, entretanto, como
suporte a comunicacdo, ainda permanece como uma intervencao regulatéria em processo,
ndo acabada ao menos como servico ou aparato sociotécnico. Se de um lado ha a caréncia
pela banda larga como servico e como tecnologia, de outro lado ha o privilégio de uma
banda larga mais potente para aqueles que detém a capacidade econémica para fruir desse
privilégio. A politica publica, entdo estaria entre a caréncia e o privilégio, buscando a
elaboracdo ou formulacdo de um codigo técnico que configure a banda larga como direito
exercitavel e ndo apenas como um produto ou servico fornecido conforme planos de servico
e de negocios dos controladores dos sistemas tecnicos.

A formulacéo da politica que atende aos atributos do servi¢o adequado é um processo
no seio do qual se encontra a questdo central de se saber qual é a melhor alternativa — a
massificacdo ou a universalizagdo ou ambas. Na massificacdo, a liberdade de prestar o
servigo continuaria e, na universalizacdo, os operadores acederiam a recursos financeiros
para ampliar e prover o servi¢o com a garantia de continuidade entabulada pelas politicas de

(tele)comunicagdes.
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A tentativa de colocacdo de uma politica publica para acesso a banda larga — suporte
tecnoldgico a comunicacdo — tem sido, entdo, parte do design das diversas intervengdes
regulatdrias que esta pesquisa descreve.

O percurso do SCD, como explicitado no Capitulo 5, durou longos seis anos e
demonstra que fatores internos a estrutura administrativa e externos a essa estrutura
influenciaram o insucesso daquela proposta.

Ademais disso, também demonstra que a auséncia de universalizacdo e de regime
publico com utilizacdo de recursos do FUST era determinante para a criacdo do SCD, o que
teria, aquela época, pavimentado o atendimento a demanda pela massificacdo da banda larga.

A duracdo da discussdo sobre o SCD ¢ um indicativo da ocorréncia de “ndo
decisoes”. Por exemplo, a decisdo pela ndo universalizacdo do servi¢o de banda larga ¢ uma
“ndo decisdo” que afetou e tem afetado a ampliacdo do acesso a banda larga que reverbera
no momento, na alteracdo do modelo institucional.

O PNBL foi instituido no ano de 2010; e no ano de 2015 firmou-se a ideia de revisao
do modelo institucional das telecomunicacdes e de universalizacdo da banda larga. Essa
ideia, entretanto, ja faz parte do discurso dos atores do sistema desde meados da década dos
anos de 2010.
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PARTE I

A BUSCA POR UM CODIGO TECNICO INCLUSIVO NO
PERCURSO DE CONSTRUGAO DA BANDA LARGA

[...] A esfera publica parece estar se abrindo lentamente para abranger
0S assuntos técnicos que eram vistos antigamente como exclusivos da
esfera dos peritos. Esta tendéncia poderia continuar até o ponto de a
cidadania envolver o exercicio do controle humano sobre a estrutura
técnica de nossas vidas? [...].

Andrew Feenberg

4 COMPROMISSOS FUNDANTES NAS TELECOMUNICACOES

Pessine e Maciel (1995), ao analisarem o processo de transi¢do nas telecomunicacfes na
década de 1990, indicaram que era conveniente estabelecer o que ficou futuramente designado
como marco regulatério, que seria uma legislacdo basica para a reorganizacdo das
telecomunicagdes*.

Esses autores acenaram para uma terceira via — em seu prognostico ndo haveria
monopodlio absoluto e tampouco a livre concorréncia, e que a extensdo das possibilidades
dependeria da capacidade do Estado de estimular e regular a concorréncia possivel
(PESSINE; MACIEL, 1995). A andlise de Pessine e Maciel se confirmou com a
desestatizagdo e a privatizacdo (BRASIL, 1996a, 1997b), que alterou a agdo do Estado de
executor direto da atividade para regulador e fiscal da atividade outorgada“®.

Com a promulgacdo da Lei Minima — Lei n. 9.295 (BRASIL, 1996a) —, a liberalizacdo
do Servico Movel Celular a iniciativa privada foi operacionalizada. A telefonia maével era

segmento atrativo & iniciativa privada e a Lei Minima estabeleceu a privatizacdo do servico. O

48 conforme Wolffenbiittel, “marco regulatorio” é expressdo que designa o conjunto de normas, leis e diretrizes que
regulam o funcionamento dos setores nos quais agentes privados prestam servicos de utilidade publica. Parece
complicado, mas ndo €. Um exemplo classico de setor que precisa de marco regulatorio no Brasil é o de telefonia.
(...) A regulagdo é sempre feita por um organismo independente com condi¢des de defender os interesses dos
cidaddos, do governo e das empresas concessiondrias que obtiveram o direito de explorar o setor. O marco
regulatorio é responsavel pela criacdo de um ambiente que concilie a saide econdmico-financeira das empresas
com as exigéncias e as expectativas do mercado consumidor. (...). WOLFFENBUTTEL. Andréa, Revista de
Informagdes e Debates do Instituto Pesquisa Econdmica Aplicada -IPEA. Ano 3, 2006, 7/2/2006. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=2093:catid=28&Itemid=23>.
Acesso em: 15 jun. 2016.

A Proposta de Emenda Constitucional n.3/1995, que deu origem a Emenda Constitucional n. 8/1995
(BRASIL, 1995), de quebra do monopdlio estatal das telecomunicacbes teve rapida tramitacdo. Ela
representou um marco normativo de adaptacdo da legislagdo as demandas de globalizagdo do sistema de
telecomunicagoes, de certa forma impostas por politicas de empréstimos internacionais, e voltadas a mudanga
do papel do Estado na economia, mediante o conceito do Estado Regulador em detrimento do Estado
Prestador. Evidenciou-se a transformacdo da politica estatal, abandonando a ideia de regulacdo operacional
centralizada em nome de uma regulacdo operacional descentralizada. Essa mudanca de perspectiva da funcéo
estatal foi acompanhada do fortalecimento da regulacdo normativa refletida na criacdo da Agéncia Nacional
de Telecomunicagdes (Anatel). (ARANHA, 2005, p. 96).

49


http://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=2093:catid=28&Itemid=23
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territrio brasileiro foi dividido em dez &reas de concessdo — Areas de 1 a 6 (Sul-Sudeste); e
Areas 7 a 10 (Norte, Nordeste e Centro-Oeste), que foram adquiridas por consércios formados
por empreendimentos nacionais e estrangeiros. Em 1996, o modelo institucional atualmente
vigente ainda ndo havia sido definido, o que viria a ocorrer no ano de 1997 quando a Lei
Minima foi quase totalmente revogada.

No ano de 1997, a reestruturagdo entrou em uma nova etapa. A promulgacédo da Lei n.
9.472 (BRASIL, 1997a), denominada Lei Geral de TelecomunicacGes (ou simplesmente
LGT) alterou a organizacédo e a exploracdo das telecomunicacGes no Brasil, criou a Agéncia
Reguladora, 6rgao que estabeleceu a universalizacdo, competicdo e os beneficios ao usuario
como pilares conceituais do novo ambiente normativo orientado por valores de mercado na
esteira da conformacdo do Estado Regulador.

No ano de 1998, foi publicado o Plano Geral de Outorgas para o Servi¢o Telefénico
Fixo Comutado (STFC) (BRASIL, 1998) definindo as modalidades, dividindo o Pais em
regides e setores e prevendo as regras para as outorgas, para transferéncias de concessao,
criando as dimensdes geograficas da competicéo.

A reestruturacédo previu o funcionamento de quatro empresas holdings (concessionarias)
com suas respectivas empresas espelho (autorizadas), sendo trés de telefonia fixa nas
modalidades local e longa distancia intrarregional e uma de longa distancia nacional e
internacional. Essas empresas tiveram sua atuacdo delimitada as areas objetos de suas outorgas,
tendo o regime de duopdlio sido substituido, a0 menos em regra, em 2002, pela abertura a
competicdo. Ficou estabelecido previamente que ao fim da etapa de duopdlio ndo haveria mais
limites quanto ao nimero de prestadoras do STFC atuando na mesma regido e na mesma
modalidade (MASCARENHAS, 2000).

Bresser Pereira (2010) afirmou em artigo publicado no jornal Folha de Sdo Paulo
que no caso da telefonia fixa a privatizacdo era inaceitavel porque se trata de um
monopodlio natural e no caso da telefonia mdvel, onde ha alguma competicdo, a
privatizacdo é aceitavel, mas nunca para estrangeiros. Nos ultimos anos, dizia ele, o Brasil
estaria reaprendendo a dar apoio a suas empresas, fazendo a mesma coisa que fazem os paises
ricos que, apesar de seu propalado liberalismo, defendem suas empresas nacionais®.

E possivel que Bresser Pereira (2010) estivesse indicando que o Estado talvez devesse

se fazer presente na prestacdo dos servigos novamente — como fornecedor de infraestrutura,

50 Bresser Pereira, em artigo intitulado “O Menino Tolo”, Folha de S.Paulo, 18 de julho de 2010. Disponivel
em: <http://www.bresserpereira.org.br/articles/2010/156. Menino_tolo_nacionalismo.pdf>. Acesso em: 19
jul. 2016.
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dada a necessidade de pesados investimentos em uma industria intensiva em capital e
tecnologia, investimentos que a iniciativa privada ndo tem interesse em aportar; no caso das
telecomunicacgdes pelo alegado aporte de altas somas desde a privatizacdo e historicamente,
pelo registro de um interesse maior nos centros urbanos, onde a infraestrutura ja se encontra

mais disponivel.

4.1 CONCEITOS E DEFINICOES BASICAS

Os conceitos e definicdes gerados no curso do desenvolvimento tecnoldgico foram
traduzidos em um jargdo préprio da inddstria de telecomunicagdes e adotados nas leis,
regulamentos e normas da atividade, adquirindo novo fundamento de validade no modelo
institucional a partir da lei. Tanto é assim que uma das preocupacdes iniciais da Agéncia
Reguladora, no inicio de suas atividades, foi editar uma coletanea de normas que incluia
um glossario de telecomunicacdes.

Tecnicamente, a defini¢do aprisiona o conceito, 0 que aqui se diz para estabelecer,
desde ja, a importancia da discussdo de um termo técnico, de uma definicdo ou de um
conceito em telecomunicagfes — a definicdo ou o conceito de processos de telefonia, que
singulariza o STFC®L,

Pinto (2009), em seu estudo a respeito dos modelos de competicdo em Banda
Larga, destaca da regulamentacdo e da legislacdo conceitos e definicdes importantes, que
sdo usados nesta proposta de investigacdo, conforme a seguir:

I Telecomunicagdes é a transmissao, emissao ou recepcao, por fio, radioeletricidade, meios
Opticos ou qualquer outro processo eletromagnético, de simbolos, caracteres, sinais,
escritos, imagens, sons ou informacdes de qualquer natureza (art. 60, 8 1°, da LGT);

] Forma de telecomunicacdo é o modo especifico de transmitir a informacao, decorrente
de caracteristicas particulares de transducdo, de transmissdo, de apresentacdo da

informacdo ou da combinagdo dessas, considerando-se formas de telecomunicacéo,

51 Teletime News, quinta-feira, 22 de janeiro de 2009, 17h37: “Internet sera tema na revisdo dos contratos do
STFC — A revisdo dos contratos das concessionarias de STFC, adiada para mar¢o deste ano, deve trazer a
tona um discussdo que tem rondado o setor h& pelo menos um ano. Trata-se da possibilidade de incluir a
banda larga, de alguma forma, no escopo do servigo de telefonia fixa (STFC). Ainda ndo se sabe como essa
inclusdo sera feita, mas existem algumas hipdteses em estudo, segundo o superintendente de servigos
publicos da Anatel, Gilberto Alves. Uma delas € simplesmente mudar o conceito de ""processo de telefonia™,
parametro usado hoje para a prestacdo do STFC. "Essa hipotese ja se discute hd muito tempo", afirma Alves.
A alteracdo poderia retirar o limite de 64 kbps para a transmissdo estabelecida nesse conceito e que hoje
impede que as concessionarias ofertem servigos de dados em velocidades mais altas pela licenca de STFC.
[..]” Disponivel em: <http://www.teletime.com.br/22/01/2009/Internet-sera-tema-na-revisao-dos-contratos-
do-stfc/tt/114116/news.aspx>. Acesso em: 14 fev. 2012.


http://www.teletime.com.br/22/01/2009/internet-sera-tema-na-revisao-dos-contratos-do-stfc/tt/114116/news.aspx
http://www.teletime.com.br/22/01/2009/internet-sera-tema-na-revisao-dos-contratos-do-stfc/tt/114116/news.aspx

VI

Vil

VI

94

entre outras, a telefonia, a telegrafia, a comunicacdo de dados e a transmissdo de
imagens (art. 69 e paragrafo unico, da LGT);

Estacdo de Telecomunicacdes é o conjunto de equipamentos ou aparelhos, dispositivos
e demais meios necessarios a realizacdo de telecomunicacgdes, Seus acessoOrios e
periféricos, e, quando for o caso, as instalacbes que os abrigam e complementam,
inclusive terminais portateis (art. 60, § 22, da LGT);

Rede de Telecomunicagbes € o conjunto operacional continuo de circuitos e
equipamentos, incluindo funcBes de transmissdo, comutacdo, multiplexacdo ou
quaisquer outras indispensaveis a operacdo de servico de telecomunicaces (art. 3%, VII,
do Regulamento Geral de Interconexdo (RGI)). E o conjunto de recursos técnicos
formado pelas Estactes e Rede de Telecomunicagdes, incluindo as centrais telefonicas e
de transmisséo de dados, os roteadores, 0s cabos metalicos, de fibras Opticas, 0s sistemas
de radiocomunicacéo, dutos, postes, torres, prédios e instalacdes necessarias;

Servico de Telecomunicagcbes é o conjunto de atividades que possibilita a oferta de
telecomunicacdes (art. 60, da LGT). Os Servicos sdo os servigcos de telefonia, de
comunicacdo de voz, dados, textos imagens organizados e comercializados de acordo
com a demanda;

A Licenca de Prestacdo de Servigo de TelecomunicacGes pode ser uma autorizagéo,
concessdo ou permissdo dependendo do servico e do regime de prestacdo, publico ou
privado. O uso de uma faixa de frequéncias do espectro eletromagnético também
requer uma licenca para a sua utilizacdo, assim como a construcdo e/ou uso de uma
rede para prestacdo de servicos;

Processos de Telefonia sdo aqueles que permitem a comunicacdo entre pontos fixos
determinados, de voz e outros sinais, utilizando técnica de transmissdo nos modos 3,1
kHz-voz ou 7 kHz-audio ou até 64 kbit/s irrestrito, por meio de fio, radioeletricidade,
meios Opticos ou qualquer outro processo eletromagnético;

Consultas e audiéncias publicas — a partir da privatizacdo, institucionalizou-se a
participagdo social e as minutas de atos nominativos (planos, regulamentos, normas)

passaram a ser obrigatoriamente submetidas a consulta e a audiéncia pablica.
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4.1.1 Regimes de Prestacao

Com a Lei Geral, os servicos de telecomunicacdes passaram a ser classificados quanto
ao regime de prestacdo (regime publico ou regime privado) e quanto a abrangéncia (interesse
coletivo ou interesse restrito). Esse regime hibrido de prestagdo (publico e privado) tornou-se a
base da estrutura do setor, das regras para as outorgas, do sistema de tarifacdo, da liberdade de
precificacdo dos servicos e das condicOes de adesdo dos empreendedores ao projeto nacional de
desestatizacdo e privatizacdo das telecomunicaces.

Segundo descreve Escobar (1999), no regime publico, o detentor da outorga deve
cumprir obrigacfes de universalizacdo e de continuidade; mas, no regime privado, ndo ha a
previsdo de tais obrigacdes; no regime privado impera a liberdade como regra e a prestacao é
regida pelos principios constitucionais da atividade econémica. O regime de prestacdo €
definido pelo Poder Executivo por meio de decreto, nos termos da Lei Geral.

Os servigos de interesse coletivo sdo aqueles que devem ser prestados a qualquer
interessado na sua fruicdo em condic¢des ndo discriminatorias. Caracterizam-se COmo Servicos
abertos a todos, sendo, por isso, submetidos a maiores condicionamentos legais e
administrativos e podem ser prestados em regime publico, em regime privado e
concomitantemente nos dois regimes.

J& os servicos de interesse restrito se destinam ao uso do proprio executante ou
prestado a determinados grupos de usuérios, selecionados pela prestadora mediante critérios
por ela estabelecidos e sdo de livre exploracdo, apenas se subordinando aos mecanismos
necessarios para evitar que sua exploracdo ndo prejudique o interesse coletivo e somente
podem ser prestados no regime privado. (ESCOBAR, 1999).

Para prestar um servico de telecomunicacdes no Brasil é preciso obter outorga do
Poder Concedente; a outorga pode ser uma autorizacdo, uma concessao ou uma permissao.
O tipo de outorga é determinado pelo servigo em si e pelo regime juridico de prestacdo que
pode ser regime publico ou regime privado. O uso de uma faixa de frequéncias do espectro
eletromagnético também requer uma licenga para a sua utilizacdo, assim como a construgédo
ou uso de uma rede para prestacdo de servicos.

O servico de telecomunicagdes em regime publico € aquele prestado mediante permisséo
ou concessdo e abrange as modalidades de servicos de interesse coletivo, cuja existéncia,
universalizagdo e continuidade a Unido deve assegurar, mas 0 Unico servigo prestado em regime
publico € 0 STFC.



96

A concessdo € a delegacdo da prestacdo de servigos de telecomunicagdes, mediante
contrato, por prazo determinado, no regime publico. A concessionéria € responsavel pelos
prejuizos a que der causa e assume 0s riscos do negocio, aceitando a tarifa como
remuneracao e ainda receitas alternativas. A outorga de concessdes tem base no Plano Geral
de Outorgas. O cenério atual é o de auséncia de competicdo e de concentracdo de empresas.

A concessdo somente pode ser outorgada a empresa constituida segundo as leis
brasileiras, com sede e administracdo no Pais, criada para explorar exclusivamente 0s servicos
de telecomunicacdes objeto da concessdo, sendo permitido a concessionaria empregar
equipamentos e infraestrutura que ndo lhe pertengam e a contratagdo com terceiros.
(ESCOBAR, 1999).

A permissdo € o ato administrativo pelo qual se atribui a alguém o dever de prestar
servico de telecomunicacBes no regime publico e em carater transitorio, até que seja
normalizada a situacdo excepcional que a tenha ensejado e que comprometa o funcionamento
do servico, ndo havendo tempo habil para ser atendida mediante intervencdo na
concessionaria ou outorga de nova concessdo. (ESCOBAR, 1999).

O servico prestado em regime privado requer a expedicdo de autorizacdo, ato
administrativo vinculado que faculta a exploracdo de modalidade de servico de
telecomunicacgdes, quando preenchidas as condi¢cdes objetivas e subjetivas necessarias. A
autorizacdo ndo pressupde o dever de universalizacdo e continuidade dos servigos, mas podem

ser atribuidos compromissos de interesse da coletividade. (ESCOBAR, 1999).

4.1.2 Servigo Telefénico Fixo Comutado

Servigo Telefonico Fixo Comutado destinado ao uso do publico em geral é o servico de
telecomunicagdes que, por meio de transmissdo de voz e de outros sinais, se destina a
comunicagdo entre pontos fixos determinados, utilizando processos de telefonia. E o STFC
prestado sob as modalidades que séo o servigo local, o servigo de longa distancia nacional e o
servico de longa distancia internacional®?. No STFC, o Brasil foi dividido em trés regides de
prestacdo e uma regido de abrangéncia nacional para a qual foram outorgadas uma concessdo e

uma autorizacdo para o servico de longa distancia nacional e internacional.

2. Os dados e informagdes seguintes, que tratam dos contornos técnicos do STFC, foram extraidos do tutorial
da Teleco. Disponivel em: <http://www.teleco.com.br/tutoriais/tutorialstfc/pagina_3.asp>. Acesso em: 11
jun. 2016.


http://www.teleco.com.br/tutoriais/tutorialstfc/pagina_3.asp
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As empresas privatizadas do sistema Telebras receberam as concessdes para a
prestacdo de STFC. Para as demais prestadoras de STFC foram outorgadas autorizagdes. A
regido quatro era a regido da Embratel. O estimulo a competicdo ocorreu com a licitacdo das

autorizacdes para empresas-espelho em cada regido do Plano Geral de Outorgas (PGO).

Figura 6 — Regibes de prestacao de servico do STFC
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Fonte: www.teleco.com.br.

Servico local € aquele destinado & comunicacédo entre dois terminais fixos em uma area
geografica continua de prestacdo de servicos, definida pela Anatel, segundo critérios técnicos e
econdmicos, como uma area local. A operadora que presta o servico local é aquela que possui a
central local e a rede de acesso a qual o terminal do assinante esta conectado. Como o usuario
contrata 0 seu servico telefénico junto a uma operadora de servigco local da qual passa a ser
assinante, qualquer ligacdo local sera feita através da rede dessa operadora. Similarmente,
guando uma chamada € originada de um Telefone de Uso Publico (TUP), a rede de acesso
utilizada é a da prestadora proprietaria daquele TUP e a respectiva rede de acesso.
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Figura 7 — Diagrama de interconexdo de operadoras de servico local
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Fonte: www.teleco.com.br.

Se em uma area local existirem duas operadoras prestando servico local devera haver
interconexdo entre essas redes, tornando possivel uma ligacéo local entre assinantes dessas
duas operadoras. Nesse caso, para uma chamada normal, o assinante originador da chamada
paga a ligacdo a sua operadora local que remunera a outra pelo uso de sua rede. Na chamada a
cobrar, a situacao se inverte. A regra é simples: a operadora que cobra do cliente pelo servico
prestado é que paga a(s) outra(s) pelo uso de sua(s) rede(s).

O Servico de Longa Distancia Nacional (SLDN) é aquele destinado a comunicacao

entre dois terminais fixos situados em areas locais distintas no territério nacional.

Figura 8 — Diagrama de uma chamada de longa distancia
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Fonte: www.teleco.com.br.

Uma ligacdo de longa distancia envolve normalmente trés operadoras. A operadora local
1, que presta o servico local ao assinante que origina a chamada; a operadora local 2, que presta o
servico local ao assinante que recebe a chamada, e a operadora de longa distancia. Duas
operadoras de longa distancia podem prestar 0 servi¢o; por isso, 0 usuario pode escolher a
prestadora utilizando o codigo de selecdo de prestadora. A prestadora de longa distancia fica
com a receita da chamada de longa distancia e fica, também, com a incumbéncia de cobrar do
cliente que a escolheu e pagar as operadoras locais pelo uso de suas redes.

A partir de 31 de dezembro de 2001 deixou de existir qualquer limite no nimero de
autorizacdes para a prestacdo do STFC.

A privatizacdo das operadoras de telefonia fixa no Brasil levou a um crescimento da

oferta de telefones, atingindo, em 2002, mais de 49 milhdes de acessos instalados. Entretanto,
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0 nUmero de acessos em servico era menor do que 40 milhdes em dezembro de 2002,
demonstrando que a oferta desse servigo precisaria ser mais bem adequada ao que algumas
camadas da populacdo podem pagar.

A competicdo no servico local continuou incipiente, uma vez que as empresas espelho
ndo conseguiram estabelecer-se como alternativas relevantes as operadoras desestatizadas. A
rede telefénica instalada passou a ser utilizada também para prestacdo de outros servigos de
comunicacdo de dados e acesso a internet, principalmente o acesso banda larga com utilizagéo
das tecnologias xDSL, como forma de maximizar as receitas pela agregacdo de servicos de
valor diferenciado.

Apesar de todos os esforgos para implantar e modernizar os servigos de telefonia fixa,
tanto no Brasil como no mundo, o avango tecnoldgico e a oferta de servigcos moveis tém sido

responsaveis pela reducdo do niumero de acessos fixos ao longo dos ultimos anos.

4.1.3 Universalizagdo

Universalizacdo € um dos elementos que compdem o codigo técnico do Modelo de
prestacdo de servicos de telecomunicagdes no Brasil. Como ja mencionado neste estudo,
os demais sdo a competicdo e os beneficios aos usuarios. A proposta da universalizacao
foi, no nascedouro do Modelo, ampliar 0 acesso ao STFC permitindo que esse servigo
ficasse disponivel a todo aquele que o solicitasse, independentemente da area geografica
em que se encontrasse no territorio nacional. A oferta do STFC universal deveria,
também, prever valor acessivel aos usuarios com capacidade reduzida de pagamento.

Metas e indicadores para universalizagdo encontram-se previstos em decretos como
Planos Gerais de Metas de Universalizacdo do STFC (PGMU). O primeiro PGMU foi
aprovado pelo Decreto n. 2.592, de 15 de maio de 1998.

Para arcar com os custos da universalizacdo, o0 Modelo previu que o esforco seria das
concessionarias e que a parcela ndo coberta pela eficiéncia dessas concessionarias daria as
concessiondrias a prerrogativa de fazer uso dos recursos do Fundo de Universalizacdo dos
Servigos de TelecomunicagOes (FUST). Esse fundo, previsto na LGT, foi efetivamente criado
no ano 2000 pela Lei n. 9.998 (BRASIL, 2000a), regulamentada pelo Decreto n. 3.624
(BRASIL, 2000b), que descreve as receitas do Fundo e se denomina Fundo de

Universalizacdo dos Servigos de Telecomunicagdes (FUST).
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Os compromissos de universalizacdo foram considerados cumpridos no ano de
20023, mas, em 2003, as concessionarias ja se ressentiam dos dnus da universalizagdo®*. No
ano de 2005, Ziller — ex-Presidente e ex-Conselheiro da Anatel — manifestou-se no sentido
de que ndo era possivel falar em universalizacdo somente da voz, que o telefone social seria
solucéo para que os usudrios ultrapassassem a barreira da assinatura basica mensal, que ndo
havia condi¢Bes para educagdo sem acesso a internet e que ndo havia universalizacéo
prevista para a zona rural no Brasil.>® Segundo Bayma (2007), o valor elevado da assinatura
basica permaneceu e a oferta do Acesso Individual de Classe Especial (AICE) — telefone

social — foi timida.
4.1.4 Fundo de Universalizacdo dos Servicos de Telecomunicacdes

O FUST, composto, entre outras parcelas, por contribuicGes de todas as prestadoras de
servicos de telecomunicages, tem o propdsito de proporcionar recursos destinados a cobrir a
parcela de custo exclusivamente atribuivel ao cumprimento das obrigac6es de universalizacao
de servigos de telecomunicacGes ndo recuperavel pela exploracdo eficiente do servico em
regime publico. (BOTELHO, 2001).

O Fundo recebe todos 0s anos recursos que importam em R$ 500 milhdes®®. Os valores
arrecadados no periodo de 2003 a 2015 encontram-se demonstrados na Tabela 1.

Tabela 1 — FUST — Valores Arrecadados

Milhdes 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 | 2013 2014 2015
Fust 582 629  1.166 1444 1436 987 2718 1925 1713 1757 1.785

R$

Fonte: Teleco. Disponivel em: <www.teleco.com.br>.

% Atos de certificagdo do cumprimento de metas de universalizagdo: Telemar: Ato Anatel n. 26.465, de
18/6/2002, Ato Anatel n. 26480, de 19/6/2002 (metas), Ato Anatel n. 28047, de 8/8/2002 (autorizagao).
CTBC: Ato Anatel n. 24.863, de 23/4/2002 (metas), e Ato Anatel n. 25.766, de 17/5/2002 (Autorizacdo).

% Teletime News, terca-feira, 24 de junho de 2003, 18h18: Concessionarias Alegam que ja Gastaram
Muito. Em busca de melhores condi¢Bes na renovacdo dos contratos, as teles reforcam as reclamacdes
de que ja investiram pesadamente em universalizacdo e que existe excesso de linhas ociosas no Pais. De
acordo com o vice-presidente de estratégia corporativa da Telemar, Ivan Ribeiro de Oliveira, em
apresentagdo no 92 Seminario Telecom, a concessionaria investiu R$ 4,3 bilhGes a mais do que previa o
relatério de avaliacdo da privatizagdo divulgado pelo BNDES, totalizando R$ 16,8 bilhdes. O executivo
disse ainda que 90% da expansao da operadora foram para as classes C e D e que atualmente a Telemar
tem dois milhdes de linhas ociosas. “No més de margo, cerca de 10 mil terminais de uso publico (TUPs)
ndo efetuaram nem receberam uma chamada sequer, conclui Oliveira.” Disponivel em:
<http://www.teletime.com.br>. Acesso em: 21 jul. 2016.

55 Apresentacdo feita em seminario sobre a Universalizagio dos Servicos de TelecomunicacGes no Brasil organizado
pela Telesintese, em 2005, quando Ziller era Conselheiro da Anatel.

%  Disponivel em: <http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2011/03/16/senadores-querem-recursos-do-
fust-investidos-em-banda-larga>. Acesso em: 29 abr. 2016.


http://www.teletime.com.br/
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Basicamente, o FUST visa a democratizacdo dos servigos de telecomunicagfes. Sua
aplicagdo pressupOe detalhamento em planos de metas para universalizagdo elaborada pela
Anatel, em consonancia com as politicas, diretrizes gerais e prioridades formuladas pelo
Ministério das Comunicacdes, e com 0S programas, 0s projetos e as atividades por aquele

Ministério definidos, conforme descrito no Quadro 15.

Quadro 15 — Critérios de Aplicacdo do FUST
Fundo de Universalizacdo de Telecomunicages - critérios de aplicacao

Atendimento a localidades com menos de cem habitantes.

Complementagdo de metas estabelecidas no Plano Geral de Metas de Universalizagdo para atendimento
de comunidades de baixo poder aquisitivo.

Implantagdo de acessos individuais para prestacdo do servico telefonico, em condi¢des favorecidas, a
estabelecimentos de ensino, bibliotecas e institui¢des de salde.

Implantacdo de acessos para utilizagdo de servicos de redes digitais de informag&o destinadas ao acesso
publico, inclusive da Internet, em condicOes favorecidas, a instituicoes de salde.

Implantacdo de acessos para utilizagdo de servigos de redes digitais de informacéo destinadas ao acesso
publico, inclusive da Internet, em condicOes favorecidas, a estabelecimentos de ensino e bibliotecas,
incluindo os equipamentos terminais para operacao pelos usuarios.

Reducdo das contas de servicos de telecomunicagdes de estabelecimentos de ensino e bibliotecas
referentes a utilizacdo de servigos de redes digitais de informacdo destinadas ao acesso do publico,
inclusive da Internet, de forma a beneficiar, em percentuais maiores, o0s estabelecimentos frequentados
por populacdo carente, de acordo com a regulamentacdo do Poder Executivo.

Instalacdo de redes de alta velocidade, destinadas ao intercambio de sinais e a implantagéo de servicos
de teleconferéncia entre estabelecimentos de ensino e bibliotecas.

Atendimento a areas remotas e de fronteira de interesse estratégico.

Implantagdo de acessos individuais para 6rgdos de seguranca publica.

Implantacdo de servigos de telecomunicacBes em unidades do servigo publico, civis ou militares,
situadas em pontos remotos do territério nacional.

Fornecimento de acessos individuais e equipamentos de interface a instituicoes de assisténcia a deficientes.
Fornecimento de acessos individuais e equipamentos de interface a deficientes carentes.

Implantacdo da telefonia rural.

Fonte: Decreto n. 3.624 (BRASIL, 2000).

A Universalizacdo, o FUST e a sua aplicacdo para o acesso a internet foram
instrumentos de preparacdo para a era digital, porque o acesso a internet passou a ser
essencial, como era 0 acesso ao servico telefonico. A visdo de essencialidade do acesso a
internet foi indicada na Exposic¢do de Motivos n. 595. (BRASIL, 2000c).

O regime publico se transformou em tema e problema para si proprio; primeiro,
porque o prestador do STFC oferecia, também, a banda larga; segundo, porque somente o
fazia no regime privado sob a licenca do Servico de Comunica¢do Multimidia (SCM) — onde
houvesse lucro, haveria oferta. Além disso, as concessionarias do STFC passaram a evocar a

ideia de que a universalizagdo poderia ocorrer, também, na via do regime privado®”.

57 A ideia se revela no titulo de artigo publicado por Fernandes José Pauletti, presidente executivo da Abrafix e
vice-presidente da Telebrasil: “Universalizagdo dos servigos, responsabilidade publica e privada”, divulgado
em 22 de junho de 2009, na péagina <http://www.teleco.com.br/emdebate/josefpaulettiO3.asp>, do site
www.teleco.com.br.


http://www.teleco.com.br/emdebate/josefpauletti03.asp
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As discussbes sobre a aplicacdo de recursos do Fundo de Universalizagcdo de
TelecomunicagOes levaram, em 2007, ao Projeto de Lei n. 1.481, de autoria do Senador Aloizio
Mercadante, prevendo a destinacio dos recursos do Fundo para o acesso a internet®®.

A comunicacdo em redes acelerou-se e a demanda social pela inclusdo digital
pressionou o sistema, tornando clara a insuficiéncia da banda larga®.

Com a edicdo do Decreto n. 8.766 (BRASIL, 2016b), foi lancado o Plano Brasil
Inteligente, que determinou basicamente a obrigatoriedade de busca pela universalizacdo do
acesso e também a migracdo das concessdes para um regime de maior liberdade. Ambas as

determinac@es vdo em dire¢do a mudanca radical no modelo institucional.

4.2 BANDA LARGA. TECNOLOGIA E SERVICO

O STFC durante longo periodo foi o servico de telecomunica¢Ges mais utilizado em
todo o mundo. Mas, as novas tecnologias alteraram esse quadro e outros servigos de
telecomunicacdes, a partir do ano 2000, passaram a permitir o acesso em banda larga ou
internet em alta velocidade.

O Servico de Acesso a Internet é um Servico de Valor Adicionado e, por essa razéo,
segundo a regulamentacgdo, 0 seu provimento se da por meio da prestacdo de um Servico de
Telecomunicages, ou seja, 0 servico de Acesso a Internet depende diretamente do uso de
redes de telecomunicacdes, de forma que o acesso, a qualidade e a velocidade de conexdo a
internet variam em funcdo do Servico de Telecomunicacgdes que lhe da suporte.

Embora a nogdo de banda larga (broadband) fosse mundialmente utilizada e
compreendida como servi¢o, ndo havia, até 2012, uma definicdo precisa universalmente
aceita em sua totalidade. Silva (2012) esclarece que é bastante consensual que banda larga
expresse um contraponto as tecnologias anteriores de conexdo dial up, via linha telefénica, e
que a velocidade tem sido o elemento central na definicdo de banda larga, mas cada pais
encontra o Seu critério.

No ano de 2010, o Brasil definiu acesso em banda larga em relacdo com a fruicdo de uma
cesta basica de servigos; mas os critérios que permitem qualificar banda larga de modo adequado

sdo: usabilidade (realizacdo de operacdes cotidianas); velocidade (base quantitativa reavaliada

58 Tramitagdo do Projeto de Lei n. 1.481/2007. Proposta de alteracdo da Lei do FUST. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramDtacao?idProposicao=358126>. Acesso em: 6 fev. 2012.

5 Disponivel em: <https://revistaveja.wordpress.com/2009/09/12/a-banda-larga-e-seus-gargalos-no-brasil/>.
Acesso em: 29 abr. 2016.


http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=358126
https://revistaveja.wordpress.com/2009/09/12/a-banda-larga-e-seus-gargalos-no-brasil/
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constantemente); interatividade (enviar e receber dados); fluxo (transito de dados pleno e
ininterrupto) e laténcia (tempo entre o envio e o recebimento de dados).

Pinto (2009) relata que a banda estreita é a capacidade de transmitir voz por meio de
sistemas digitais de telecomunicacBes que se utilizam da taxa de transmissdo de 64 Kbps
(Kilobits por segundo), e a banda larga foi definida como capacidades superiores a 64 Kbps. A
demanda por capacidade de transmisséo foi crescendo. No Brasil, no ano de 2009, os acessos a
internet eram realizados em meédia a velocidade de transmissdo de 512 Kbps, enquanto em
outros paises esses valores naquele ano ja superavam 8 Mbps (Megabits por segundo). A
escolha da velocidade ou mesmo a sua oferta tem importante componente econémico, porque
velocidade de conexdo depende de infraestrutura e a infraestrutura mais veloz é, também, a que
exige nivel maior de investimentos.

Os servigos de telecomunicacfes de acesso em banda larga servem fundamentalmente
para que o usuario acesse um provedor de servicos internet (em inglés, ISP — Internet Service
Provider) para enviar e receber dados e mensagens eletrdnicas e comunicacées em audio e
video. Esse ISP, através de equipamentos roteadores, envia os dados e as mensagens em
pacotes para os pontos de presenca da internet (POP). Esses POPs se conectam com
equipamentos hubs de alta velocidade de transmissdo de dados, que sdo interligados por
circuitos de comunicacao em alta velocidade, normalmente suportados por sistemas de fibras
Opticas que formam o chamado backbone da internet. Dessa forma, o usuério estara conectado
a rede mundial de internet em alta velocidade. (PINTO, 2009).

A prestacdo de servicos de telecomunicacfes em banda larga pode ser realizada com
suporte em um conjunto de plataformas tecnoldgicas. Essas plataformas podem ser a rede de
telefonia, utilizando-se a tecnologia DSL (Digital Subscriber Line), as redes de TV por
assinatura via cabos com a utilizacdo do cabe modem, sistemas de comunicacdo movel na
tecnologia de terceira geracdo (3G), redes especificas com uso de radiofrequéncias na
tecnologia WIMAX, sistemas com uso de satélites de comunicacao e utilizacdo de cabos de
fibras Opticas para conexao de acesso as dependéncias dos usuarios (PINTO, 2009).

4.2.1 Massificacdo

Segundo Barbosa e Rabaga (2002), o aporte de um conceito de massificacdo
resvala, inicialmente, na definicdo classica da massificagdo como processo de
homogeneizacdo do publico pela inddstria cultural que, para obter o maximo de consumo,

substitui as diferencas individuais pela padronizacdo dos seres humanos e a pluralidade
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pela uniformizacdo de comportamentos. Esse significado também é dado por McQuail
(1969), quando se refere a sociedade de massas como aquela onde as institui¢es tratam as
pessoas como uma totalidade, onde a tendéncia é tratar as semelhancas entre as atitudes e
condutas dos individuos como mais importantes do que as diferencas.

Baudrillard (1985) critica a busca por um conceito para 0 termo massa. Para esse autor,
massa é um referente que ndo tem sentido; onde o politico ndo tem mais uma substancia social
real: ndo ha mais um povo, uma classe, um proletariado, condi¢des objetivas. O que ha é a
maioria silenciosa que € um referente imaginario que existe para ser sondado, testado; que da
respostas circulares e tautoldgicas as mensagens que absorve. O povo tornou-se um publico
em uma estrutura passiva de recepgdo de mensagens que apesar da indiferenciacdo decodifica
as mensagens a sua maneira e opde aos cddigos dominantes os seus subcddigos particulares.

Mas, na pesquisa, massificacdo € um conceito chave porque é a traducdo da demanda
popular pela ampliacdo do acesso a banda larga e que tem interpelado o Modelo e forgado a
adocdo de alternativas para a comunicacdo tecnoldgica relativamente ao compromisso
fundante das telecomunicaces, que é a universalizacao.

A Resolugdo n. 516 (BRASIL, 2008b) aprovou o Plano Geral de Atualizacdo da
Regulamentacdo das TelecomunicagBes, o qual propde principios regulatérios, objetivos e
propositos estratégicos para atualizacéo da regulamentacdo. O PGR foi revogado pela Resolugéo
n. 658 da Anatel, datada de 11 de dezembro de 2015, mas no ambito dos objetivos encontra-se a
massificacdo do acesso em banda larga.

O objetivo de massificacdo do acesso em banda larga tracado pelo PGR considera a
demanda por conteddo multimidia, a importancia desse conteddo na inclusdo social, o
atendimento a classes de menor renda, a concentracdo dos acessos em banda larga em ndmero
limitado de grupos econdmicos. Diante da importancia desse conteldo para a compreensao da
massificacdo e da universalizacdo no objeto de estudo, transcreve-se aqui 0 objetivo enunciado

pelo item 111.1 da Resolucéo n. 516, ja revogada:

“III.1. Massificacdo do Acesso em Banda Larga

Considerando a demanda crescente por conteldo multimidia e a necessidade de
superacdo do hiato digital, que exige transmissdo de dados em alta velocidade com
elevada capacidade e faixas de radiofreqliéncias disponiveis, bem como as
possibilidades de inclusdo social que esse contetdo permite, verifica-se a
necessidade de massificar o acesso em banda larga para as diversas camadas da
populacdo. Aspecto igualmente relevante diz respeito as exigéncias de aplicacdes
especificas para cada segmento social. Ha que se considerar também, neste objetivo,
dois fatores adicionais. O primeiro diz respeito ao que acontece no mercado
internacional, principalmente na América Latina, em termos de acessos fixos em
banda larga, incluindo tanto os acessos pelas redes de telefonia quanto aqueles
providos por radiofreqliéncia. Observa-se tendéncia de concentracdo em nimero
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limitado de grupos econémicos. Entretanto, tal situacdo deve ser aproveitada na
expansdo das redes de suporte a comunicagdo em banda larga, em proveito do
aumento da competicdo nos mercados de acesso. O segundo fator refere-se a questao
do acesso em banda larga mével que, com as facilidades que lhe sdo peculiares,
associadas a evolugdo tecnoldgica, certamente incrementara a competicdo no
mercado de banda larga pela presenca de novos agentes.

O aumento da abrangéncia e da capilaridade do acesso garantira a ampliacdo dos
beneficios sociais advindos do acesso e do uso da informacdo, sendo que a
competicdo, inclusive no que diz respeito as redes, devera ser o vetor para a
massificacdo do seu uso. Este objetivo € um dos principais orientadores da atuacao
da Anatel.

O conceito de massificagdo proposto pelo PGR permaneceu reverberando no
Modelo, mas aqui na pesquisa ndo se trata de uma massificacdo tracada pelo regulador, mas
de uma massificacdo que é a traducdo da demanda popular pela ampliacdo do acesso a
comunicacdo em banda larga. O PGR apresentou um conceito que apareceu novamente no
marco regulatério pelo PNBL.

De um lado, ha a massificacdo que o Modelo pretendeu implementar; de outro lado, ha a
massificacdo que é a traducdo da demanda popular. A primeira massificacdo é tracada pelo
regulador, mas a segunda é resultado da critica projetiva ao Modelo que partiu de um projeto
politico distinto daquele no qual o Modelo foi instituido.

No PNBL, o conceito de massificacdo ampara o propoésito da Telebras reativada, de
prestar servicos de telecomunicacdes preservando aquilo que estava assegurado no ambito do
Modelo e, a0 mesmo tempo, ampliando ou permitindo que o Estado pudesse entregar
telecomunicac@es e infraestrutura em areas nao cobertas pelas operadoras. Tudo isso baseado na
existéncia de uma demanda ignorada nas grandes areas territoriais onde habitam as populacoes
sem capacidade de aceder aos servicos de telecomunicacfes nos moldes prestados pelos agentes

publicos detentores de outorgas (autorizacGes ou concessoes).
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5 O PERCURSO DE CONSTRUGCAO DA BANDA LARGA

Este Capitulo descreve o percurso da construcdo da banda larga como espaco de
geracdo de um codigo técnico definidor da comunicabilidade na contemporaneidade. Nos
pressupostos tedricos da pesquisa, a interacdo entre tecnologia e sociedade é que produz o
codigo técnico dessa comunicabilidade porque essa interacdo realiza uma critica projetiva
a acdo técnica pela qual se define as dimensdes funcionais e sociais da tecnologia.

A comunicacdo tecnoldgica dependente de aparatos técnicos transformou-se em
uma problemaética relevante nas telecomunicacGes, que foi de modo gradual e continuo
ocupando a agenda da politica. O que havia no setor inicialmente, relativamente ao acesso
a internet, era a Norma n. 004 (BRASIL, 1995b). Desde entdo, entretanto, observou-se o
esforco continuo para equacionar a necessidade cidadd de acesso a banda larga com as
prescricbes do modelo de prestacdo de servicos. Esse esforgco, ainda inacabado,
materializou-se em intervencdes regulatorias importantes:

I a criacdo do Servico de Comunicacdo Multimidia (SCM), por meio da Resolucdo n.

272 (BRASIL, 2001);

] a edicdo do Decreto n. 4.733 (BRASIL, 2003b), que dispds sobre as politicas publicas
da telecomunicacoes;

I a proposta de criagdo de um novo servigo de telecomunicagdes, que seria denominado
de Servico de Comunicac6es Digitais (SCD);

v o langcamento do Plano Nacional de Banda Larga;

\Y a aprovacgéo do Marco Civil da Internet (BRASIL, 2014);

Vi a proposta de rediscussdo das politicas publicas para as telecomunicagdes e
consequentemente do modelo de prestacdo de servicos;

VIl o lancamento do Plano Brasil Inteligente (BRASIL, 2016b).

Todas as intervencdes encontram-se descritas nos toOpicos que se seguem, e
carregam significados e valores importantes para o objeto de estudo; detém, também,
carater simbolico relevante: primeiro, tém na banda larga sua motivacdo, tema que
mobiliza a esfera publica e integra a agenda da politica; segundo, se relacionam com um
modelo estavel — o modelo de prestacdo de servigos de telecomunica¢des vigente no
Brasil a partir de 1997, que se encontra em transic¢ao.

Tais intervencdes sédo aqui designadas como incompletas, porque ndo permitiram,
ainda, o salto de qualidade do fenbmeno que seria 0 atendimento a demanda popular pela

ampliacdo do acesso ou massificacdo e a garantia da possibilidade de comunicar.
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5.1 O SERVICO DE COMUNICACAO MULTIMIDIA

Os contratos de concessao foram celebrados para prestacdo do Servico Telefonico
Fixo Comutado, exclusivamente no regime publico, cujas concessionarias sdo as Unicas
submetidas ao cumprimento de metas de universalizagao.

A despeito da tendéncia, no mercado internacional das telecomunicagdes, de oferta
de maultiplos servigos por uma mesma empresa, as subsidiarias da Telebras foram
privatizadas observando os limites impostos pelo art. 86, da LGT®°.

O projeto de lei da LGT impunha apenas a restricdo de que a concessionaria fosse
constituida de acordo com as leis do Brasil, ndo havendo qualquer impeditivo para que
explorasse outros servigos, além do STFC. Todavia, durante o processo legislativo que
antecedeu a edicdo da LGT, houve amplo debate a respeito da necessidade de se impor as
concessionarias a restricdo de atuarem apenas no segmento da telefonia fixa comutada.

Embora o projeto de lei permitisse a oferta de multiplos servigos, na promulgacao
da LGT essa permissdo transmutou-se na vedacdo do art. 86 — com o STFC em regime
publico exclusivo para as concessionarias do STFC. Mas essas concessionarias
continuaram prestando o Servigo de Rede de Transporte de Telecomunicag¢des (SRTT) em
regime privado. Entdo, as concessionarias atuaram em ambos 0s regimes até a cria¢do do
SCM, no ano de 2001, ocasido em que migraram o SRTT que prestavam, para as
autorizacbes de SCM. O SCM ¢é um servico agregador e unificador de varios servicos.
Entdo, os servicos de telecomunicacbes de acesso em banda larga no Brasil foram
enquadrados como SCM. A criagdo do SCM decorreu, também, da convergéncia
tecnoldgica e para evitar a obsolescéncia da regulamentacdo em funcdo dos avangos
tecnologicos.

De modo sintético: a resolucdo que criou o servico de comunicacdo multimidia
simplificou os processos de obtencdo da outorga, atendendo assim a antiga reivindicacéo
das grandes corporagfes operadoras de telecomunicacbes no Brasil. Isso porque essas
corporacdes fornecem o servico de telecomunicagfes, mas, para acesso a internet, 0s
usuarios precisavam contratar um provedor. O mercado de provedores de internet sofreu

impactos, passando a prover acesso direto a internet. A migracdo para 0 SCM deu,

80 Lei n. 9.472 (BRASIL, 1997a), art. 86. A concessdo somente podera ser outorgada a empresa constituida
segundo as leis brasileiras, com sede e administragdo no Pais, criada para explorar exclusivamente os
servigos de telecomunicages objeto da concessdo. Paragrafo Gnico. A participacdo, na licitacdo para
outorga, de quem ndo atenda ao disposto neste artigo, serd condicionada ao compromisso de, antes da
celebracdo do contrato, adaptar-se ou constituir empresa com as caracteristicas adequadas.
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também, as operadoras, espaco de influéncia nas defini¢cdes de neutralidade, discriminacao
de pacotes, entre outras categorizagdes, Além disso, deixou de ser necessario contratar um
provedor; ocorreu uma simplificacao.

Até a migracdo para o SCM, o que as concessionarias faziam era uma otimizacéo
da linha fixa do assinante como o uso da tecnologia ADSL Asymmetrical Digital
Subscriber Line e forneciam, também, o acesso discado & internet. A unido de SCM e
STFC foi considerada bem sucedida, e a imprensa especializada registrou forte reacdo das
operadoras quando houve a discussdo, no ano de 2008, sobre a possibilidade de separagéo

total da prestacéo de banda larga da outorga do STFC®?,

5.2 ASPOLITICAS PUBLICAS DO DECRETO N. 4.733/2003

O uso da internet resultou em um aumento expressivo das conexdes em banda larga
fixa e 0 acesso a rede mundial de computadores foi previsto nas Politicas Publicas de
Telecomunicagdes formuladas em 2003, pelo Decreto n. 4.733 (BRASIL, 2003b)%2. Trata-
se de intervencdo regulatoria inaugural da Era Lula. As Politicas Publicas foram
apresentadas e discutidas com as operadoras de servicos de telecomunicagdes a época, que

puderam apresentar suas consideracdes e comentarios.

61 «[..]. Na davida, as concessionarias tém reagido com viruléncia a possibilidade de separacdo total da

prestacdo de banda larga de sua outorga do STFC. Antes mesmo de o texto ter sido divulgado pela Anatel, o
presidente da Oi, Luiz Eduardo Falco, declarou que desistiria da compra da Brasil Telecom se a ideia de
separar 0 SCM do STFC perseverasse. Em nota, a Telef6nica protestou contra a ideia alegando que colocada
em pratica desestimularia investimentos e “poderia comprometer o processo de reforma e modernizagdo do
marco regulatério do setor, desejado por todos” [...].” Juntos para Sempre? O casamento até agora bem
sucedido entre STFC e SCM é colocado em risco pela proposta da Anatel de separar totalmente a prestacéo
dos dois servigos. Mariana Mazza. Teletime, julho 2008, p. 38.

62 QO dispositivo é 0 artigo 4° do Decreto n. 4.733, de junho de 2003, que tem o seguinte texto: “As politicas
relativas aos servicos de telecomunicagdes objetivam: [...]. Il — garantir o acesso a todos os cidaddos a Rede
Mundial de Computadores (Internet)”.
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O Ministro das Comunicagfes, ao encaminhar a exposi¢cdo de motivos do Decreto
referente a instituicdo das Politicas Publicas de Comunicacdo, fez referéncia a
universalizacdo e a capacidade econémica dos usuarios — EMC n. 00037 (BRASIL,
2003d) —, problematizando a questdo dos precos e tarifas; e as operadoras do STFC
apresentaram em seus posicionamentos a visdo do mercado sobre o volume de
investimentos ja efetuados, enfatizando a base contratual do relacionamento entre Estado
e mercado nas telecomunicagtes®?.

Finalmente, as politicas publicas do Decreto n. 4.733 (BRASIL, 2003b)
reverberaram nas telecomunicagdes e, no ano de 2008, o Plano Geral de Atualizacdo da
Regulamentacdo (PGR) (BRASIL, 2008) considerou a oferta de banda larga uma das
insuficiéncias no processo de regulagéo e propugnou por uma redefinicdo do estado da arte do
setor incluindo ai a banda larga, planos de servi¢o especificos, inclusive para a populacdo de

baixa renda. O PGR foi revogado no ano de 2015.

5.3 O SERVICO DE COMUNICACOES DIGITAIS

A necessidade de amplo acesso as redes digitais, representada pelo uso intensivo da
internet, pressionou a oferta de acesso & internet a um numero ininterruptamente crescente de
cidadaos diante do novo paradigma tecnoldgico, de uma comunicacdo em redes. A demanda
cresceu e o0 mercado de banda larga consolidou-se como mercado das concessionarias do STFC,
detentoras do par metélico, da Gltima milha, mas a oferta ocorreu de modo seletivo por parte das
concessiondrias (onde ndo hé lucro, ndo ha a oferta).

O modelo institucional baseado na universalizagcdo centrada no STFC — conforme
analise da Anatel para o periodo de 2001 a 2003 — enfrentava o dinamismo do mercado de
comunicacdo de dados e de comunicacdes moveis e os tradicionais operadores de telefonia

fixa passaram a buscar compensar a perda de rentabilidade no mercado de voz fixa por meio

6 DAMIANI, Marco; ATTUCH, Leonardo. Na Mira de Miro. (...) Miro garantiu que ira quebrar o que classifica
como o monopdlio das trés grandes operadoras fixas do Pais: Telefénica, Telemar e Brasil Telecom. Para atingir
esse objetivo, ele propds um decreto com dois pontos polémicos. O primeiro muda a férmula de calculo das tarifas
e retira o IGP-DI dos reajustes anuais. O segundo obriga as empresas a dividir suas redes com novos concorrentes,
como Embratel e Intelig, que passariam a vender servicos de telefonia local de forma competitiva. [...]. Entre as
operadoras fixas, a iniciativa € encarada como quebra de contrato. [...] As operadoras também lancaram uma
ofensiva de marketing. Durante toda a semana, publicaram anincios de pagina dupla nos maiores jornais do Pais,
alegando que investiram R$ 67 bilhGes e que a planta de telefones saltou de 25,7 milhdes para 70,5 milhdes de
linhas desde a privatizacdo. [...] E 0s empresarios temem que, a pretexto de mexer nas correcdes tarifarias, Miro
esteja omitindo a real intengdo de provocar uma guinada de 180 graus na telefonia. Um setor que, diferentemente
de outros, até agora ndo vinha dando muitos problemas ao governo. Revista Isto € Dinheiro. Edicdo n. 301, de
5/6/2003. Disponivel em: <http://www.istoedinheiro.com.br/noticias/11687_NA+MIRA+DE+MIRO>. Acesso
em: 10 dez. 2012.
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da criacdo de capacidade de oferta de um leque mais amplo de servicos, baseados na
transmissdo de dados em alta velocidade.

O acesso a internet estava, entdo, problematizado como campo de disputas no mercado de
telecomunicacdes, exatamente porque sua relacdo com a aplicacéo dos recursos do FUST néo fora
regulada.

Em 2003, o Ministro das Comunicacdes® formulou consulta ao Tribunal de Contas da
Unido (TCU) a respeito das duvidas suscitadas na interpretacdo de dispositivos legais e
regulamentares concernentes a aplicacédo dos recursos do FUST.

Em seu posicionamento, o TCU® definiu que os propositos do Ministro implicariam a
outorga de concessdes de uma nova modalidade de servico de telecomunicacdes a ser prestado em
regime publico, por intermédio de licitacdo, e que deveriam ser outorgadas concessdes a empresas
brasileiras criadas exclusivamente para explorar a concessdo da nova modalidade de servigo.
Assim, nasceu a ideia do Servigo de Comunicagdes Digitais.

A proposta foi articulada em um conjunto de trés consultas publicas que
contemplavam a estrutura e os regramentos do novo servico: (i) a Consulta Pablica n. 480
(BRASIL, 2003), que propds o Regulamento do SCD; (ii) a Consulta Publica n. 493, de
19/1/2004, que propds o Plano Geral de Outorgas do SCD; (iii) a Consulta Publica n. 494, de
19/1/2004, que propods o Plano de Metas de Universalizagdo do SCD.

O SCD seria um servico de telecomunicacdes de interesse coletivo, destinado ao uso
do publico em geral, que por meio de transporte de sinais digitais permitiria 0 acesso as redes
digitais de informacdes destinadas ao acesso publico, inclusive da internet, e incluiria,
obrigatoriamente: (i) o provimento de conexd em banda larga nas interligacdes dos
equipamentos terminais com os provedores de acesso a redes digitais de informacdes e a
internet; (ii) o provimento de acesso a redes digitais de informacdo e a internet; (iii) a
administracdo e operacdo dos sistemas e dos servicos disponibilizados.

O SCD poderia ser fixo ou movel. Como caracteristicas facultativas para o futuro agente
econdmico prestador do servigo, a proposta previa que o SCD poderia incluir, também: (i) o
provimento de equipamentos terminais para operagdo do servigo e respectivos softwares que o

viabilizassem; (ii) outros tipos de conexao, nos termos da regulamentacéo.

6 Ministro das Comunicag@es, Miro Teixeira, Aviso n. 67/2003-MC, de 24/3/2003 (BRASIL, 2003e).

8 O TCU atendeu a consulta do Ministro no Acérdéo n. 1.107/2003 — TCU/Plenario, de 13/8/2003 (BRASIL, 2003).
Esse Acérddo foi aprovado na Sessdo Ordinaria do Plenario do TCU, realizada no dia 13/8/2003, em resposta a
Consulta Formal do Ministério das Comunicagdes feita ao 6rgao por intermédio do Aviso n. 67/2003-MC, de
24/3/2003 (TC-005.302/2003-9).
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O Servico de Comunicagdes Digitais foi definido com base no Servigco de
Comunicacges Eletronicas da Uni&o Europeia, e ndo se confundiria com o STFC, nem com o
SVA, apesar da previsdo de que o operador do SCD pudesse oferecer capacidade de
armazenar conteido. A ideia era a de que o SCD seria uma intranet publica, onde 0s usuarios
do SCD poderiam se comunicar com outros usuarios do SCD e outras redes, inclusive a
internet, mas sem depender da infraestrutura da internet.

O SCD seria uma grande intranet publica, que permitiria que o usuario se ligasse a
diversos servicos, materializaria a adequacdo do marco regulatorio a convergéncia tecnologica,
incentivaria a universalizacdo em areas rurais e estimularia o desenvolvimento industrial com
solugBes baseadas em software livre e terminais de baixo custo®®.

Todas as concessionérias do SCD fariam uso das redes umas das outras. Um
regulamento especifico para desagregacdo das redes (unbundling) faria parte do conjunto de
regras que dariam suporte a prestacdo do SCD, e seria 0 mesmo a ser adotado para o STFC.
As regras do SCD também abrangeriam os regulamentos de numeragdo, interconexao,
compartilhamento fisico das redes e respectivos procedimentos de conduta, bem como os
contratos de concessao que seriam editados.

O SCD pretendia criar condi¢BGes para a oferta de servicos de acesso a internet em
areas nao adequadamente cobertas pelas operadoras de telefonia fixa. O operador do SCD
poderia prover 0 acesso a internet somente nas localidades onde ndo houvesse provedor de
internet; o provedor seria, de fato, um usuéario da Rede SCD.

No ano de 2010, o Programa Nacional de Banda Larga contemplaria semelhante
disciplina — oferta nas areas ndo adequadamente cobertas pelas operadoras.

Para dirimir ddvidas, o Presidente da Anatel, em 2004, declarou que o SCD néo

visaria a competicao, e, sim, a universalizacdo da banda larga®.

% Apresentacdo feita em semindrio sobre a Universalizacdo dos Servigos de Telecomunicagdes no Brasil, organizado
pela Telesintese, em 2005, quando Ziller era Conselheiro da Anatel.

8 TELETIME NEWS, segunda-feira, 15 de marco de 2004, 11h16: SCD nio visard competicdo, diz presidente da
Anatel. “O presidente da Anatel, Pedro Jaime Ziller, assinalou nesta segunda, 15, em Sdo Paulo, na abertura
do Seminario Telecom. O SCD e o Desenvolvimento da Banda Larga no Brasil que o Servico de
Comunicagdes Digitais visard antes de tudo a universalizagdo da banda larga, e ndo a competicéo. (...)
Assim, as concessdes do novo servico levardo em conta apenas a demanda mandataria, de estabelecimentos
publicos como escolas, bibliotecas e hospitais pdblicos, com pagamento da instalagdo e manutencdo das
redes inteiramente a cargo do FUST. (...). O FUST tem uma verba de R$ 3 bilh8es e a previsdo de arrecadar
mais R$ 500 mil anualmente. O projeto do SCD prevé a instalacdo de rede de banda larga em 300 mil
pontos”. Disponivel em: <http://convergecom.com.br/teletime/15/03/2004/scd-nao-visara-competicao-diz-
presidente-da-anatel/>. Acesso em: 17 out. 2016.
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A exploragdo do SCD teria um periodo de reserva para o regime de monopolio.
Somente a partir de 2009 o servi¢o poderia ser prestado também em regime privado (sem
obrigac@es de universalizacdo).

A operadora do SCD teria a obrigacdo contratual de universalizar os meios de
acesso em todas as regides do Pais mediante dois tipos de demandas: a mandatoria (que
incluia os estabelecimentos objeto de financiamento do FUST) e a comercial (sem repasse
dos recursos do FUST)®,

A reacdo das empresas atuantes no mercado de telecomunicacdes, delegadas do Poder
Concedente, foi intensa, notadamente no que dizia respeito ao custo das tecnologias e ao
atendimento inicial a comunidades distantes dos grandes centros®. As reacGes a proposta
formalizaram-se nas consultas e as audiéncias publicas.

Com a proposta do SCD, em 2003, o SCM foi retirado de sua zona de conforto. Isso
porque o SCD era uma proposta austera em uma concepcao inovadora para aquele momento:
a prestadora do SCD proveria a conexdo em banda larga e 0 acesso entre 0 usuario e as redes
digitais e internet, bem como, ainda, ofereceria equipamentos terminais e softwares
adequados, além de outros tipos de conexao.

O Servico de Comunicagdes Digitais configurou uma intervencdo regulatéria
incompleta. A Anatel concluiu pela desnecessidade de criacdo do SCD, considerando:

(i) que o TCU indicou que parecia nao ter fundamento a posicdo do Ministério das
Comunicacdes relativamente a auséncia no relatério do CPgD de avaliacdo da desoneracéo;

(ii) que o conteudo do Projeto de Lei n. 1.481/2007, do Senador Aloizio Mercadante,
visando a alteracdo da Lei do FUST, permitiria 0 uso dos recursos do FUST no
fornecimento de acesso em banda larga a internet ou financiar iniciativas voltadas
para ampliar o acesso a servicos de telecomunicacBes no regime publico ou no
regime privado;

(iii) que o PL e a proposta do SCD convergem para a mesma situacao;

(iv) que com a aprovacdo do PL a aplicacdo dos recursos do FUST no Servico de

Comunicacdo Multimidia seria possivel;

% Release da Assessoria de Imprensa da Anatel de 6 de outubro de 2004, que informa o encaminhamento a
Consulta Publica do texto da proposta de novo servico para inclusdo digital. Disponivel em:
<http://www.wirelessbrasil.org/fust/scd01.html#artigo>. Acesso em: 24 jan. 2012.

8 Minicom e empresas divergem sobre universalizacdo do SCD. Teletime. Segunda-feira, 15 de margo de
2004, 18h31: Empresas interessadas em prestar o novo Servico de Comunicagdes Digitais (SCD)
guestionaram hoje, no seminario "O SCD e o desenvolvimento da banda larga no Brasil", promovido pelo
Jornal Telecom, as razdes que levaram a Anatel a criar um plano de universalizacdo que atinge primeiro as
comunidades distantes para depois chegar aos grandes centros. (..) Disponivel em:
<http://convergecom.com.br/teletime/15/03/2004/minicom-e-empresas-divergem-sobre-universalizacao-do-
scd/>. Acesso em: 19 jul. 2016.


http://www.wirelessbrasil.org/fust/scd01.html#artigo
http://convergecom.com.br/teletime/15/03/2004/minicom-e-empresas-divergem-sobre-universalizacao-do-scd/
http://convergecom.com.br/teletime/15/03/2004/minicom-e-empresas-divergem-sobre-universalizacao-do-scd/
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que a universalizacdo no STFC ja contemplava a instalagdo de backhaul em todos os

municipios, até o ano de 2010; o que também possibilitaria 0 acesso a banda larga por

meio da ampliacdo da infraestrutura da rede de suporte do STFC.

Linha do Tempo do SCD

Figura 9 — Linha do Tempo do SCD
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Fonte: elaboracdo da autora.

54 O PROGRAMA NACIONAL DE BANDA LARGA

A cidadania mundial também interpelou as telecomunicacGes se se tomar como
exemplo a Cdpula Mundial sobre a Sociedade da Informag&o, no ano de 2003, em Genebra, e
em 2005, em Tanis. O fundamento da discussdo era o de que a estratificacdo social, o
acumulo de riqueza e a cidadania estavam cada vez mais dependentes da capacidade das
pessoas de acessar a rede, produzir e circular o conhecimento.

Naqueles dois momentos, no Brasil, o provimento de banda larga era feito sem base em
uma politica publica especifica. Mas, a oferta de banda larga pelas autorizadas tornou-se cada
vez mais seletiva— onde ndo havia lucro, ndo havia oferta e, a par das politicas publicas do
Decreto n. 4.733 (BRASIL, 2003b), da Resolucdo n. 516 (BRASIL, 2008b), da Anatel, e da
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tentativa de criagdo do SCD, esse contexto ndo se alterou em velocidade compativel com a
realidade mundial de uma comunicacgéo eletronica. Como foi lida essa realidade e como essa
realidade configurou-se como um programa governamental diante das restricdes ou
prescricdes do modelo institucional? Assim, fez-se o caminho para a instituicdo do Programa
Nacional de Banda Larga.

O processo de construgdo do PNBL teve inicio por determinagdo do Presidente da
Repudblica, em reunido realizada no dia 15 de setembro de 2009. Nessa data, o Presidente
convocou 0s principais ministérios que possuiam programas voltados a incluséo digital com o
objetivo de coordenar e harmonizar as iniciativas em curso na Administracdo Federal. Apds as
apresentag0es dos programas em curso, ficou determinado que as entidades presentes
formulassem um programa que condensasse as iniciativas em curso e as propostas apresentadas,
com o propdsito de ampliar substancialmente 0 nimero de usuarios com acesso a internet em
banda larga em todas as regides do Brasil e, consequentemente, 0 uso e a apropriacdo dos
diferentes conteddos e servicos digitais existentes no Pais.

Para os trabalhos, 0s 6rgédos e entes presentes na reunido foram convidados a indicar
técnicos com disponibilidade para se dedicar em tempo integral a elaboracdo do Programa. Os
técnicos foram organizados em dois grupos tematicos: infraestrutura e regulagdo e servicos. O
tema de regulacéo e servicos agrupou as discussdes sobre adaptacdo das normas em vigor
para propiciar um ambiente regulatério mais favoravel ao desenvolvimento do acesso em
banda larga. Sob o tema de infraestrutura, os técnicos se concentraram sobre a proposta de uso
das fibras 6ticas associadas a infraestrutura de empresas sob o controle da Unido, no intuito de
criar uma rede nacional capaz de prover acesso a internet em banda larga.

O resultado dos trabalhos foi apresentado a entes do Governo Federal, especialistas do
setor, representantes de grandes e pequenas operadoras e entidades de defesa dos usuarios. A
proposta final foi apresentada ao Presidente da Republica em reunido realizada em 8 de abril
de 2009, e, em 13 de maio de 2010, foi publicado no Diario Oficial da Unido o Decreto n.
7.175 (BRASIL, 2010a), que instituiu o Programa Nacional de Banda Larga.

Segundo dispbe o decreto instituidor, o0 PNBL visa a fomentar e difundir o uso e o
fornecimento de bens e servigos de tecnologias de informagdo e comunicagdo e os objetivos
especificos sdo: (i) massificar 0 acesso a servigos de conexao a internet em banda larga; (ii)
acelerar o desenvolvimento econdmico e social; (iii) promover a incluséo digital; (iv)reduzir
as desigualdades social e regional; (v) promover a geracdo de emprego e renda; (vi) ampliar

0s servigos de Governo Eletrénico e facilitar aos cidaddos o uso dos servigos do Estado; (vii)



115

promover a capacitacdo da populacdo para o uso das tecnologias de informacéo; (viii)
aumentar a autonomia tecnolégica e a competitividade brasileiras.

A Telebras foi reativada para desenvolver quatro macroatividades: (i) implementar a
rede privativa de comunicacdo da administracdo publica federal; (ii) prestar apoio e suporte a
politicas publicas de conexdo a internet em banda larga para universidades, centros de pesquisa,
escolas, hospitais, postos de atendimento, telecentros comunitarios e outros pontos de interesse
publico; (iii) prover infraestrutura e redes de suporte a servicos de telecomunicagdes prestados
por empresas privadas, Estados, Distrito Federal, Municipios e entidades sem fins lucrativos;
(iv) prestar servico de conexdo a internet em banda larga para usuarios finais, apenas e téo
somente em localidades de oferta inadequada do servigo.

Evitar acBes onde as operadoras atuavam deu os contornos do que foi denominado de
localidades com oferta inadequada™. Para prover conexdo a internet, a Telebras foi autorizada
a usar, fruir, operar e manter a infraestrutura e as redes de suporte de servigos de
telecomunicacdes de propriedade ou posse da administracdo publica federal.

Os conflitos advindos da etapa de formulacdo do PNBL eclodiram no momento de sua
implementacdo. Houve resisténcia das operadoras de telecomunicacGes com a possibilidade
de a Telebras passar a atuar em areas ndo atendidas pelas operadoras. No primeiro ano de
implementacdo do PNBL, sempre que a Telebras anunciava que iria entrar em determinados
municipios com o PNBL as operadoras privadas mobilizavam-se para oferecer o servico
nessas mesmas localidades. Isso pode ser visto como uma externalidade do programa, como
um efeito colateral positivo.

A deciséo do Governo Federal, no ano de 2012, de ampliar os servigos de banda larga
e de alterar o PNBL representou para a massificacdo da banda larga uma possibilidade de
mudanca de curto prazo. O nimero de acessos em banda larga fixa totalizava 26,4 milhdes de
acessos até maio de 2016. E o numero de acessos em banda larga moével, totalizava 177,7

milhdes de acessos até maio de 2016, conforme se pode observar nas tabelas 2 e 3.

Tabela 2 — Quantidade de Acessos Banda Larga Fixa (Milhares)

Fonte: www.teleco.com.br.

0 Em 2011, Governo e empresas firmaram termo de compromisso para oferta de banda larga a precos
populares. Atlas Brasileiro de Telecomunicag@es, 2012, p. 178. Teletime. Converge Comunicagoes.


http://www.teleco.com.br/
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Tabela 3 — Quantidade de Celulares com acesso a Banda Larga Mdvel (Milhares)
Mai/16

177.728

180.486

103.108

157.868

Fonte: www.teleco.com.br.
Obs.: considera-se Banda Larga Mével a soma das tecnologias WCDMA, LTE e terminais de dados Banda Larga.

O descompasso entre o crescimento da demanda e as infraestruturas disponiveis era
impeditivo para a melhoria dos servicos de telecomunicacfes™, e medidas corretivas desse
descompasso foram observadas com a tentativa de corrigir as deficiéncias de infraestrutura de
comunicacdo satelital herdadas das privatizacdes que ganharam visibilidade com o que a
imprensa denominou de Brasil Devassado™.

A partir do ano de 2016 as telecomunicacGes passaram a viver a dicotomia entre a
banda larga limitada e a ilimitada. Essa dicotomia relaciona-se diretamente com a
deficiéncia de infraestrutura, o que se verifica pela intensidade dos debates sobre a limitacéo
de dados na internet destacando-se a sessdo da Comissdo de Constituicdo e Justica do
Senado Federal, em maio do ano de 2016™. A ideia geral entre 0s agentes econdmicos
operadores dos servicos de telecomunicacBes é a de que ndo se pode oferecer

ilimitadamente aquilo que se tem limitadamente.

5.4.1 O Marco Civil da Internet

O Marco Civil da Internet (BRASIL, 2014) ¢ a carta de direitos e deveres na rede’.
Silva (2014) avalia o Marco Civil como inovador pelas seguintes razdes: elaboragéo
colaborativa; regulacdo de direitos on-line do cidaddo; previsao sobre a privacidade digital;
prescricdo de limites das empresas no tratamento de dados dos usuarios e ainda pela
relevancia da tematica no cenério transnacional. Para o autor, a internet adquiriu importancia

na primeira década do século XXI, o que agravou o0 ambiente de inseguranca juridica que ndo

I Rede Ampliada. Descompasso entre crescimento da demanda e investimentos das operadoras ¢ um dos
impeditivos para a melhoria dos servigos. Reportagem de Marta Funke. Valor Econdmico de 14/08/2013, fl. 61.

“[...]- Hoje, todas as informagdes brasileiras que trafegam pelo espago — sejam elas militares, governamentais

ou de empresas privadas nacionais — passam por satélites privados, controlados por uma Unica empresa, a

Star One, do bilionario mexicano Carlos Slim [...]”. SEQUEIRA, Claudio Dantas. Brasil Devassado. Revista

ISTO E n. 2166, de 18/5/2011, p. 38 a 40.

8 VASCO, Pedro Sérgio. Agéncia Senado. Disponivel em:
<http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/07/21/limitacao-de-dados-na-internet-mobiliza-
comissoes-do-senado>. Acesso em: 14 out. 2016.

™ Lein. 12.965, de 23 de abril de 2014, regulamentada pelo Decreto n. 8.771, de 11 de maio de 2016.
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poderia ser respondido pela legislacdo anterior ao Marco Civil que Silva denomina de
legislacdo analdgica.

As iniciativas que tramitavam para responder a novidade representada pelo avango da
internet indicavam possivel violacdo de direitos na seara da investigagédo. Por isso, um codigo
de principios se tornou necessario.

A participagdo on-line no processo de elaboragédo do Marco Civil transformou-se em
experiéncia util, apropriavel pelas diversas instituices e organizacfes da administracdo
publica brasileira; tanto é assim que posteriormente outros ministérios, a exemplo do
Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo, passaram a adotar a consulta publica on-line no
site criado para esse fim. A discussdo do Marco Civil foi considerada, também, uma novidade
para a area de comunicacdo na avaliacdo de Silva (2014), pela centralidade da defesa do
interesse publico.

A neutralidade tecnoldgica é outro tema importante para o setor e por ser uma questao
internacional se tornou proeminente na discussdo da regulamentacdo do Marco Civil
(BRASIL, 2016a). A divergéncia importante da discussdo do Marco Civil foi o principio da
neutralidade da rede. De um lado, o interesse das operadoras foi sempre o de atuar
comercialmente, estratificando o usuério; de outro lado, havia a preocupacdo com a
discriminacgdo de contetdos e a censura tecnoldgica.

O marco regulatério das telecomunicacdes no Brasil sempre defendeu a neutralidade
tecnoldgica, a fim de proteger o uso por parte das operadoras de quaisquer tecnologias na
prestacdo de servicos — 0 jargdo do setor € o de que a tecnologia é transparente ao usuario, a
quem importa a fruicdo do servico independentemente da tecnologia empregada.

A protecdo e o sigilo dos dados pessoais ocupa, também, lugar central no debate do
Marco Civil no parlamento, porque o sujeito de desempenho na sociedade da comunicacao
generalizada é um produtor de valor, a sua subjetividade, fruto de sua interacdo on-line, €

relevante como mercadoria.

5.4.2 A Rediscussao das Politicas Publicas de TelecomunicacGes

A Consulta Publica n. 1, datada do dia 23/11/2015, conduzida pelo Ministério das
Comunicacg6es, por meio do site www.participa.br, foi lancada como proposta de discussao
das politicas publicas do setor de telecomunicag6es e concedeu prazo até o dia 15/1/2016 para

0 recebimento de contribuigdes.


http://www.participa.br/
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Como efeito da consulta publica tem-se a rediscussdo do modelo de prestacdo de
servigos de telecomunicagOes vigente no Brasil desde o ano de 1997, ano em que foi
promulgada a LGT.

Legalmente, as politicas publicas sdo da competéncia do Poder Pablico, representado
pelo Poder Executivo, por intermédio do Ministério das Comunicagdes; ademais disso, 0
Aviso de Consulta Pablica publicado no site www.participal.br mencionava especificamente
ambos — politicas publicas e rediscussdo do modelo.

O que o Ministério das Comunicac6es de fato propds foi a discussdo de como seré o
setor de telecomunicagdes ap6s o ano de 2025, ano em que Se encerram 0S contratos de
concessao vigentes.

A convocatoria para consulta publica esclareceu que para lidar com o protagonismo do
setor privado no desenvolvimento das telecomunicacdes no Pais a LGT criou um arcabouco
normativo novo, e que apesar da expansdo do STFC, a estagnacdo desse sérvio tornara-se um
fato perante a demanda por servigos que viabilizam o acesso a internet, como reverberacao de
um fendmeno mundial.

Os dados apresentados pelo texto introdutdrio da consulta publica informam que no
Brasil, no periodo 2001-2013, houve queda de 25,1 pontos no percentual de domicilios com
apenas telefone fixo convencional. Em contrapartida, houve aumento de 46,1 pontos
percentuais na quantidade de domicilios que possuem apenas o telefone mével.

A convocatoria da consulta pablica diz que as concessbes do STFC, aquela época,
enfrentavam queda persistente de receita e de Market share, e que se na promulgacdo da LGT
a principal preocupacdo era a universalizacdo do STFC, o foco das politicas publicas passara a
ser a promogdo da expansdo da banda larga e a capacitacdo para 0 uso da internet como
ferramenta para o exercicio da cidadania, da promocdo da cultura e do desenvolvimento
tecnoldgico. O texto apresenta um histoérico dos decretos e programas que dao a visdo da
gradativa alteracdo no foco das politicas publicas:

I Decreto n. 4.733 (BRASIL, 2003b) — que dispGe sobre as politicas publicas de
telecomunicacdes e ressalta como finalidade a busca pela incluséo social e a garantia
do acesso de todos os cidaddos a rede mundial de computadores (internet);

] Decreto n. 6.424 (BRASIL, 2008c) — que operou a troca da meta de implantacdo de
postos de servicos de telecomunicagdes pela meta de construcdo de
backhaul(infraestrutura de rede de suporte ao STFC para conexdo em banda larga),
com previsdo de atendimento de 3.439 municipios, com valores inicialmente previstos

da ordem de 800 (oitocentos) milhGes de reais;
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I Decreto n. 7.175 (BRASIL, 2010a) — que instituiu o Programa Nacional de Banda
Larga (PNBL). No ambito desse programa, foi estabelecida meta de chegar a 40
milhdes de domicilios conectados a rede mundial de computadores em 2014, e, para
isso, 0 Governo Federal atuou em diversas frentes, como a expansdo da rede publica
de fibra optica administrada pela Telebras e a desoneracdo dos terminais de acesso e
dos investimentos em rede;

v Decreto n. 7.512 (BRASIL, 2011b) — que trata do plano geral de metas de
universalizacdo conhecido como PGMU III, que tem foco na manutencdo das
capacidades de backhaul oferecidas nos municipios atendidos por determinacdo do
Decreto n. 6.424/2008 (BRASIL, 2008c).

A rediscussao, portanto, abrangeu alteracfes no atual modelo de concessbes do STFC,
com o0 objetivo de ndo s6 promover a construcdo de infraestrutura de suporte a banda larga, mas
também de considerar o constante impacto das novas tecnologias sobre o setor de
telecomunicac@es, uma vez que as redes de telecomunicagdes de ultima geracgdo, por contribuirem
para a criacdo de ambiente de circulacdo de conhecimento e utilizacdo de tecnologias avancadas,
constituem infraestrutura de suporte ao desenvolvimento econémico e a incluséo social.

O texto introdutério observou que no setor, 0 STFC permanecia como Unico servigo de
telecomunicacdes prestado em regime publico, e que os servigos que suportam a banda larga —
0 SCM (banda larga fixa) e 0 SMP (banda larga mével), por exemplo — séo prestados somente
em regime privado, sem exigéncias de universalizacdo e de continuidade, porém, com
resultados muito positivos em termos de crescimento de acessos e atendimento a populacao.

A consulta publica colocou, entdo, a necessidade de reflexdo acerca de como sera o
setor pds-2025, e de como as politicas publicas devem ser estabelecidas a fim de garantir
eficiéncia e atualidade no atendimento das demandas sociais, tendo por base a compreensdo
da banda larga como instrumento de concretizacdo de direitos fundamentais.

A consulta foi organizada em cinco eixos tematicos, contemplando 27 perguntas: (i) o
Eixo 1 trata do objeto da politica publica e abrange as perguntas de 1 a 8; (ii) o Eixo 2 trata da
Politica de Universalizacdo e abrange as perguntas de 9 a 12; (iii) o Eixo 3 trata do Regime
Publico versus Regime Privado e abrange as perguntas de 13 a 15; (iv) o Eixo 4 trata da
Concessédo e abrange as perguntas de 16 a 26; e o Eixo 5 trata de Outros Temas com a
pergunta 27. O universo tematico dos eixos encontra-se demonstrado nos Quadros 16 a 20.



Quadro 16 — Universo Tematico Eixo 1

Eixo/Pergunta

Eixo 1 — Objeto da Politica Publica
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Tema 1 Tema 2 Tema 3 Tema 4
Banda larga fixa Banda larga movel Redes de Redes de Acesso
transporte
Atualidade da politica Evolugdo
tecnoldgica
Acesso Transporte
Regime privado Atuacdo regulatéria | SCM SMP
Simplificagdo estrutura | Convergéncia Voz Dados
Incentivos Investimentos Banda larga Pequeno provedor
Telefonia fixa (STFC). Universalizacdo Fim da Metas
Concesséo
Territorio nacional Competicédo Avreas néo
competitivas

Fonte: elaboracéo da autora.

Quadro 17 — Universo Tematico Eixo 2

Eixo/Pergunta

Eixo 2 — Politica de Universalizacdo

E2P1

E2P2

E2P3

E2P4

Tema 1l Tema 2 Tema 3 Tema 4
Conceito de universalizagdo | Regime publico Regime privado -
FUST Lei do FUST -
Usuaério final FUST Subsidio -
Alteracdo Lei do FUST Eficiéncia FUST - -

Fonte: elaboracéo da autora.

Quadro 18 — Universo Tematico Eixo 3

Eixo/Pergunta

Eixo 3 — Regime Publico versus Regime Privado

Temal Tema 2 Tema 3 Tema 4
E3P1 Extingéo Manutencdo regimes Regime Publico Regime Privado
Regimes
E3P2 Servicos Transformagao Ampliacéo do | Conceito de  servigos
essenciais tecnoldgica acesso essenciais
E3P3 Banda Larga Massificagdo Ajustes Incentivos

Fonte: elaboragéo da autora.
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Quadro 19 — Universo Tematico Eixo 4

Eixo 4 - Concessao

Eixo/Pergunta

Tema 1 Tema 2 Tema 3 Tema 4
Manter a concessao Beneficios da Desvantagens da Custos da concesséo
concessao concessao
Objeto novo para
concesséo
Abrangéncia territorial | NUmero de Estrutura vertical
das concessdes prestadoras das concessdes

Novas Metas de
Universalizagdo

Viabilidade Empresas Over the
econdmica das Top (OTTs)
concessoes
Servicos essenciais Avreas ndo rentaveis | Dificil acesso Populacédo
Obrigagdes Retorno financeiro Equilibrio
econdmico-
financeiro
Bens reversiveis Uso compartilhado Regime Publico Regime Privado
Bens reversiveis Mudanca de regime | Reducdo area
de prestacdo geografica de
prestagdo
Banda Larga Prestacdo em Areas | Continuidade
ndo atrativas
Bens reversiveis Alternativas para Faléncia da Desisténcia da
Bens Reversiveis operadora Operadora

Fonte: elaboracdo da autora.

Quadro 20 — Universo Tematico Eixo 5

Eixo 5 — Outros Temas

Eixo/Pergunta

Temal

Revisdo do Modelo | - - R
institucional

Fonte: elaboracéo da autora.

As perguntas para cada eixo foram precedidas, no Aviso de Consulta Publica, de
argumentos motivacionais e esclarecimentos que circunscreveram os propésitos do Poder
Publico na conducdo do procedimento de participacdo popular.

Para introduzir as perguntas relativas ao Eixo 1, que trata do objeto da politica publica,
0 Aviso de Consulta Publica informou que & época da aprovagdo da LGT o anseio da
sociedade era pela massificacdo do acesso as redes de telefonia fixa, e que o interesse por
conexdes de dados e por servicos com mobilidade era residual, porque tais redes eram muito

incipientes aquela época, razdo pela qual, diz o texto, o Unico servico prestado atualmente em
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regime publico é a telefonia fixa e, portanto, apenas esse poderia ser objeto de metas de
universalizagéo.

Esclarece o texto da consulta que ao longo dos anos a evolucdo tecnoldgica
possibilitou a convergéncia da exploracdo de servigos para uma Unica infraestrutura e para
uma unica plataforma capaz de suportar o trafego de dados multimidia ante a crescente
pluralidade de servicos e aplicacdes sobre essa infraestrutura. Nesse sentido, o texto justificou
0 panorama do setor que tem presenca crescente de servigos convergentes, 0 que se constata
pelo aumento da demanda por servicos de telecomunicacGes que ddo suporte a internet em
banda larga.

O Produto Interno Bruto (PIB) das nac¢Ges é também argumento que suporta o texto do
Aviso da Consulta Publica, posto que o aumento da demanda por banda larga e sua
penetracdo se apresenta como fator de desenvolvimento do PIB.

Aduz o texto que a sociedade quer é a banda larga, fixa ou mdvel, em detrimento da
telefonia fixa. Esse novo anseio provocou, entdo, a necessidade de redesenho das politicas
publicas para permitir a expansdo do acesso das mais diversas camadas da sociedade a esses
servicos, considerando também a dimensdo geografica continental do Pais.

Os servigos convergentes (SMP e SCM), como afirmado anteriormente, sdo prestados
em regime privado e ndo sd@o sujeitos a metas de universalizacdo e sua expansao tem sido
baseada em outras fontes de financiamento, diferentes daquelas previstas nas concessdes do
STFC na época de sua privatizacdo.

Explica, também, o texto, que a politica a ser construida deveria considerar as redes de
transporte, uma vez que a viabilizacdo do acesso a banda larga constituia-se tanto da
necessidade de infraestrutura de rede quanto da disponibilizacdo de servigos de acesso
diretamente ao usuario.

Para introduzir o Eixo 2 da consulta publica que trata da Politica de Universalizacédo, o
texto do aviso expde que a LGT previu, como fontes de financiamento da universalizagéo, o
Orcamento Geral da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e a criagédo de
fundo especifico (FUST), além de subsidio entre modalidades de servico ou segmentos de
usudrios e o pagamento de adicional ao valor de interconexdo.

A Lei n. 9.998 (BRASIL, 2000a) criou o Fundo de Universalizagdo dos Servigos de
TelecomunicagBes, o FUST, que ndo pode ser destinado a cobertura de custos com
universalizacdo dos servicos que a propria prestadora deva suportar, nos termos do contrato

de concessao.
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As fontes de financiamento, diz o Aviso de Consulta Publica, somente se destinam a
cobrir parcela do custo ndo recuperavel com a exploracdo eficiente do servico objeto das
metas de universalizacéo.

O FUST, por se tratar de fundo destinado a universalizacdo de servicos, somente pode
ser aplicado na prestacdo em regime publico — apenas pode ser aplicado para cobrir a parcela
do custo n&o recuperével da universalizacéo da telefonia fixa no Pais.

Mas, em que pese haver fonte de recursos para a telefonia fixa, o Aviso de Consulta
Publica reforcou que o servico de telefonia fixa estagnara-se, perdendo espaco para 0S
servicos que possibilitam acesso a internet, prestados em regime privado e sujeitos a decisdo
das empresas para sua ampliagéo, seguindo a regra do livre mercado. Tais servicos, servicos
prestados em regime privado, porém, sdo aqueles que se expandem e apresentam-se como
meios de concretizacdo de diversos direitos fundamentais, como, por exemplo, a educacao, a
informacdo, a cultura, ao lazer e ao emprego.

Para introduzir as perguntas ao Eixo 3, que trata da relacdo entre o regime publico e o
regime privado, o Aviso de Consulta Publica explica que os servigos de telecomunicacdes sao
prestados em regime privado, com base nos principios constitucionais da atividade econdmica,
e em regime publico sujeitos a obrigacBes de continuidade e universalizacdo, a controle tarifario
e a bens reversiveis a Unido ao fim da outorga. No Modelo vigente, entdo, a universalizacéo,
enfatiza o texto, restringe-se ao Servigo Telefonico Fixo Comutado (ou STFC).

Mas, assevera 0 Aviso de Consulta Publica que o regime publico, apesar de embutir o
beneficio de propiciar a universalizacdo e assegurar a continuidade do servico, pode implicar
também desincentivo a investimentos, pelo risco de reversdo de ativos. Quando se definiu a
prestacdo em regime publico, identificou-se que os beneficios poderiam compensar eventuais
ineficiéncias, mas essa conclusdao ndo é estatica, pois € influenciada por constante
transformacéo tecnoldgica do setor, que ainda pode sofrer profundas mudancas até o fim da
concesséo, em 2025.

Os servicos, prestados em regime privado, e por isso orientados pelos principios
constitucionais da ordem econdmica, tém experimentado crescimento significativo, mesmo
sem contar com a garantia legal de universalizacéo.

A sua falta, outros remédios tém sido adotados: os editais de licitacdo de faixas de
radiofrequéncia foram quase todos elaborados contendo clausulas que obrigaram o avanco
ininterrupto do alcance do SMP em 100% dos municipios brasileiros.

Ademais, vérias acdes foram tomadas com vistas a impulsionar o avanco do SCM, tais

como a atualizacdo do regulamento do servigo em 2013, a previsdo de assimetrias regulatorias
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para incentivar a prestagdo do servico por pequenos provedores e a reducdo do prego de
outorga de R$ 9.000 (nove mil reais) para R$ 400 (quatrocentos reais).

O Aviso de Consulta conclui que ap6s a massiva implantacdo da infraestrutura do
STFC (STFC) no Pais a universalizacdo desse servico € um fato que o faz perder espaco para
0s ja mencionados servigos de suporte a banda larga, que sdo crescentemente demandados
pelos consumidores e expandem-se cada vez mais, mesmo sendo prestados em regime privado
e, portanto, sujeitos a regras mais flexiveis.

Destaca o texto introdutorio da consulta que a Lei Geral de Telecomunicagfes (LGT)
define a possibilidade de o Poder Executivo, por decreto, instituir ou eliminar alguma
modalidade de servico do regime publico. Tal decisdo pode tomar como embasamento
diferentes razdes. Por exemplo, poder-se-ia concluir que a Unido ndo mais atribuiria a
determinado servico o carater de essencialidade e, por isso, ndo mais seria responsavel por sua
continuidade e universalizagdo. Por certo, semelhante raciocinio pode ser introduzido no
sentido inverso, ou seja, para se dar esse carater a outros servi¢cos de telecomunicacfes que
venham a ser considerados como essenciais a sociedade.

No que diz respeito ao Eixo 4, que trata da concessao, o Aviso de Consulta Publica
inicia 0 seu texto definindo concesséo de servigo de telecomunicagdes como a delegacéo, a
um particular, da prestacdo de um servico essencial, em regime publico, sujeito a metas de
continuidade, controle tarifario e reversao de bens, se houver, ao final da outorga. Essa se da
mediante contrato, sem carater de exclusividade e por prazo determinado de, no maximo,
vinte anos, podendo ser prorrogado, uma unica vez, por igual periodo.

No STFC, as areas de exploracdo, o nimero de prestadoras, os prazos de vigéncia das
concessdes e 0s prazos para admissdo de novas prestadoras sdo definidos considerando-se o
ambiente de competicdo, observados o principio do maior beneficio ao usuario e o interesse
social e econémico do Pais, de modo a propiciar a justa remuneracdo da prestadora do servico
no regime publico.

As concessdes obedecem a um Plano Geral de Outorgas, que divide o Pais em areas,
define o numero de prestadoras para cada area, 0s prazos de vigéncia e as regras para admissao
de novas prestadoras. No regime de concessdes, 0 que o0 Modelo busca é o maior beneficio ao
usuario e justa remuneracdo do encarregado do concessiondrio com a preservacdo do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato. O concessionario, entretanto, se sujeita aos riscos
empresariais, remunerando-se pela cobranca de tarifas dos usuarios ou por outras receitas

alternativas e respondendo diretamente por suas obrigacOes e pelos prejuizos que causar.



125

A concessdo submete-se ainda ao cumprimento de metas de universalizacao,
periodicamente aprovadas pelo Poder Executivo, por meio de Planos Gerais de Metas de
Universalizacdo, os chamados PGMUSs. Por isso, tais metas apresentam-se também como
instrumento de realizacdo de politica publica com o objetivo de possibilitar o acesso a
servicos de telecomunicacdes considerados bésicos, independentemente da localizacdo e
condicdo socioecondmica, 0 que visa a garantir, inclusive, a prestagdo de tais servicos em
areas economicamente menos rentaveis.

Um dos grandes diferenciais do servigo prestado em regime publico é a obrigacdo de
continuidade na prestacdo dos servigos de telecomunicacgdes, que disciplina as relagdes
econdmicas no setor e possibilita a fruigdo de forma ininterrupta do servico, sem paralisaces
injustificadas. De acordo com a LGT, de modo a garantir essa obrigacdo de continuidade dos
servigos prestados em regime publico, é utilizado o instituto da reversibilidade dos bens. Os
bens reversiveis serdo revertidos a Unido automaticamente na extingdo da outorga,
resguardado a Concessionaria o direito as indenizacdes previstas contratualmente e na
legislacdo. Além disso, se 0 contrato for extinto antes do prazo inicialmente previsto havera
pagamento de indenizacdo pelas parcelas de investimentos a eles vinculados, ainda néo
amortizados ou depreciados.

O Aviso de Consulta Publica registra, também, que o cenario de convergéncia
possibilita que uma mesma empresa seja responsavel por diferentes servicos de
telecomunicacgdes, o que pode gerar incerteza sobre a parcela dos ativos das concessionarias
utilizados na prestacdo dos demais servicos, que devem ser considerados reversiveis.
Adiciona-se a esse cendrio ja bastante complexo a recente alteracdo da LGT por meio da Lei
n. 12.485 (BRASIL, 2011a), que permite a exploracdo direta, pela concessionaria, de outros
servicos de telecomunicacGes.

O fato de os contratos de concessdo estar proximos de seu termo final apresenta-se
como fator de diminuicdo de aplicacdo de capital na expansdo das redes, pois grandes
inversdes requerem maior lapso temporal para compensagdo do investimento, por meio das
receitas auferidas, o que pode nédo ser alcangado antes do fim dos contratos. A obrigacdo da
reversibilidade tem sido identificada também como causa para redundancia de infraestrutura.
As outorgas do STFC ja uma vez prorrogadas encerram-se em 2025, sem que possam ser
objeto de renovacao.

E, por ultimo, o Aviso de Consulta Pablica, no Eixo 5, prevé o recebimento de
contribuigdes relativas a outros temas, distintos do tema relacionado aos eixos anteriores,

argumentando, para tanto, que o dinamismo do setor de telecomunicacGes tem
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progressivamente colocado em xeque concepc¢des consagradas na legislacdo setorial e nas
praticas do 6rgdo regulador. Nesse contexto, diversos temas tém ganhado destaque nos
debates publicos — a exemplo das questdes ligadas a gestdo e a outorga de espectro, a relagdo
entre 0s novos servicos e tecnologias disponiveis na internet e os servigos tradicionais de
telecomunicagdes, os desafios do setor face ao surgimento da internet das Coisas e a

progressiva convergéncia entre terminais e servigos distintos.

5.4.2.1 Relatério final do grupo de trabalho entre o Ministério das Comunicacdes e a Anatel

A revisdo das politicas das telecomunicacfes iniciou-se no dia 23 de novembro de
2015 e encerrou-se no dia 15 de janeiro de 2016 com a abertura e o fechamento de consulta
publica. O Grupo de Trabalho multidisciplinar instituido no Ministério das Comunicacdes e
Anatel realizou estudos e apresentou propostas e alternativas de politicas abordando aspectos
juridicos, técnicos e econdémicos, sobre as concessdes do STFC no Pais, considerando a
importancia de desenvolvimento da infraestrutura de suporte a banda larga uma vez que as
outorgas se encerram em 2025, sem possibilidade de renovagdo™.
O relatdrio do Grupo de Trabalho com base nas contribui¢des, nas reunides setoriais e
nos estudos realizados alcancou as seguintes premissas balizadoras da revisdao do Modelo:
I Banda Larga no centro da politica publica;
] Complementaridade de tecnologias e segmentos de rede;
11 Manutencdo do atual atendimento de voz onde ainda for necessario;
v Segmentacdo geografica de acordo com niveis de competicdo para definicdo de
atuacdo regulatoria;
\/ Adequacdo do mecanismo de financiamento da expansdo dos servicos de banda larga

em areas ndo rentaveis;

Vi Incompatibilidade das caracteristicas das concessdes vigentes com o cenario atual;
VIl Necessidade de tratar o tema dos bens reversiveis;
VIl Equalizacdo de 6nus e bénus na mudanca do Modelo;

IX Novas metas podem transcender as regides de outorga atuais;
X Ligacdo entre areas rentaveis e ndo rentaveis;

Xl Estratégia flexivel para lidar com evolugéo tecnoldgica e de mercado.

» Expde o relatorio do grupo de trabalho que na Consulta Publica, houve 5.715 visualizagdes por meio da
plataforma www.participa.br/revisaomodelo e mais de novecentas contribui¢des. O primeiro eixo obteve
maior participacdo, com 32,3% das contribui¢des, seguido pelo Eixo 4 (28%), Eixo 2 (16,9%), Eixo 3
(12,5%) e Eixo 5 (9,9%).
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Os trés cenérios considerados aderentes as premissas acima expostas sdo: (i) migrar
todos os servicos para autorizacgdo; (ii) definir nova concessao de banda larga (voz e dados);
(iii) prever concessao residual de STFC e a banda larga em regime privado; ou ainda modelos
hibridos. Avaliou-se que nenhum dos cenarios propostos apresenta-se melhor do que os outros
em todos os critérios avaliados. (BRASIL, 2016).

Distintamente das analises e avaliacGes feitas pelo Grupo de Trabalho, o corpus deste
estudo ndo teve fonte em estudos ou em reunides setoriais, mas nas contribui¢es a consulta

publica per se.

5.4.3 Plano Brasil Inteligente

O Programa Nacional de Banda Larga (BRASIL, 2010a) entrou em nova fase com a
instituicdo do Plano Brasil Inteligente (BRASIL, 2016b), que tem a finalidade de buscar a
universalizacdo do acesso a internet no Pais e contém determinacdo de que sejam
estabelecidos mecanismos que possibilitem a migracdo das atuais concessbes de Servico
Telefonico Fixo Comutado para regime de maior liberdade, condicionando a migracdo ao
atendimento de metas relativas a banda larga. Esse plano parece atender a reivindicaces
sociais importantes e antigas no cenario das telecomunica¢fes no Brasil, inclusive porque,
provavelmente, conferird, na migracdo das concessionarias para o regime de maior liberdade,
espaco para atuacdo ampla em todas as questdes afeitas a tecnologia, infraestrutura, pesquisa e
desenvolvimento em telecomunicacgdes, entre outras, e poderdo utilizar recursos do Fundo
Garantidor de Infraestrutura’.

Por Gltimo, no que diz respeito a descri¢do das intervencdes regulatérias que compdem
0 percurso aqui delineado, é importante enfatizar que o Plano Brasil Inteligente ndo esta
contemplado no marco temporal da pesquisa, porque editado ap6s o fechamento do corpus,
mas nao seria possivel deixar de trazé-lo ao percurso porque esse Plano faz parte do contexto

de compreenséo da pesquisa.

6 Decreto n. 8.776, de 11 de maio de 2016.
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PARTE IlI
INTERPRETACAO DO CODIGO TECNICO

6 AVANCANDO SOBRE OS SIGNIFICADOS

Esta tese analisa a rediscussdo das politicas publicas de telecomunica¢fes como
situacdo Unica e especial e explora a relacdo entre desativacdo tecnolédgica do STFC e a
massificacdo da banda larga, com a finalidade de identificar, no conjunto de manifestacdes
dos atores na rediscussdao, as dimensdes e sentidos sociais que integram ou deveriam
integrar o codigo técnico projetado para a banda larga como servigo de telecomunicacdes
para o futuro.

Os documentos do Programa Nacional da Banda Larga — Brasil Conectado — eram a
base empirica para a pesquisa, que seriam suplementados por entrevistas. A escolha,
entretanto, foi por outra materialidade — as manifestacdes de atores na Consulta Publica n.
1/2015, do Ministério das Comunicagdes.

Durante a realizacdo da consulta publica, as contribuicbes foram inseridas e
diariamente coletadas diretamente do site participa.br porque ndo se sabia se haveria um
relatorio em pdf para download. Com o fechamento do prazo, o Ministério das Comunicagfes
emitiu o primeiro relatorio, que foi apropriado pela pesquisa, € no més de fevereiro de 2016
emitiu o segundo relatdrio. Posteriormente, extraiu-se do site a Ultima contribuigdo de uma
entidade governamental que cuida de direitos do consumidor. Este € o corpus da pesquisa.

Na transcricao, os textos dos contribuidores sdo unidades de informacdo que passaram
a ser material para a organizacdo dos sentidos da comunicacgdo, no trabalho de registro de
ideias completas de modo a permitir a aplicacdo da metodologia de andlise tematica de
conteddo. As unidades de informacédo foram desdobradas em unidades de significado a partir
da leitura do conteido e de seu enquadramento em categorias de analise e agrupamento em
dimensdes analiticas.

O trabalho de transcricdo preservou o texto no modo apresentado pelo contribuidor e,
em razdo de muitos textos apresentarem varios sentidos, a transcrigdo dividiu a Unidade de
Significado em varias outras unidades de significado, preservando os trechos necessarios a

compreensdo do sentido como demonstrado no Quadro 21.
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Unidade de Significado e Tema  Catedoria Dimensao
Principal Secundario Teméatica Analitica
Abertura do H4 paises Competicdo | DR
mercado de muito
telecomunicacbes | menores que
no Brasil para 0 Brasil,
outras como a
companhias. Inglaterra, por
exemplo,
onde existem
mais de dez
operadoras de
telefonia
celular.
Diversidade de Eumabsurdo | Competicio | DR
operadoras termos apenas
aumenta a quatro grandes
qualidade do operadoras em
Servigo e barateia | um pais do
0S precos. tamanho do
nosso. Pior
ainda é o preco
abusivo para
ligagBes entre
operadoras
diferentes!

Fonte: elaboragdo da autora.

A preparacdo do material requereu leitura do relatério final elaborado pelo grupo de

trabalho do Ministério das Comunicagdes e Anatel com o objetivo de validar o foco da
pesquisa na dimensdo social do cédigo técnico da banda larga. Esse relatério é fonte de
informacdes e compreende dez grandes capitulos (301 laudas) que expdem o resultado dos
estudos, reunides e audiéncias publicas que fizeram parte das atividades daquele Grupo de
Trabalho. Citado relatorio foi colocado a disposicdo do publico no més de abril de 2016.
Neste estudo, os resultados se encontram no Capitulo 5, item 5.4.2.1.

Apds as sugestdes e correcbes indicadas no exame de qualificacdo ocorrido no més
de novembro de 2016, o foco do estudo foi alterado, requerendo, na pratica, a reavaliacdo
das categorias de analise. As planilhas foram refeitas com o acréscimo de uma planilha com
as contribuicbes constantes do segundo relatério e o respectivo desdobramento em unidades
de significado.

E importante registrar que a opgao na transcricio de repetir textos na busca de sentidos
tem relacdo com os proprios contetdos, uma vez que sdo conteudos repetitivos. A repeticdo

demonstra que muitos atores se posicionaram de modo idéntico, com discurso semelhante e
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exemplos iguais, como é o caso da referéncia aos gaps do Banco Mundial, feita por duas

operadoras, como se observa do Quadro 22.

Quadro 22 — Gaps do Banco Mundial

. o Tema Tema Categoria Dimenséao
Unidade de Significado o o 0 o
Principal Secundario Temética | Analitica
Né&o deve Utilizar Experiéncia DP
haver modelo gaps internacional
prioridade do Banco

entre banda Mundial para
larga fixa ou | definir areas a
movel serem
atendidas
(brancas e
cinzas). Nas
areas pretas o
Estado deve
reduzir a carga
tributéria

Continua
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continuacao

Unidade de Significado Tema Tema Categoria Dimenséo
Principal Secundario Tematica Analitica
Massificacdo | Regulamentos | Massificagdo | DS
do acesso em | distintos para | da banda
banda larga | localidades larga
fixa e movel | distintas
utilizando (problemas
modelo  de | diferentes
gaps do | requerem
Banco remédios
Mundial diferentes)
(areas
brancas,
cinzas e

pretas)

Fonte: elaboracdo da autora.

6.1 DIMENSOES DE ANALISE

As 915 contribuicdes (unidades de informacdo) apresentadas pelo total de 85
contribuidores foram desmembradas em 2205 unidades de significado. As unidades de
significado foram analisadas identificando-se temas principais, temas secundarios e categorias
tematicas, resultando em um total de 1729 temas principais, 1923 de temas secundarios e em 60
categorias tematicas. As categorias tematicas foram agrupadas em quatro dimensdes de andlise
(categorias de analise): dimensdo funcional (DF); dimensao regulatéria (DR); dimensao social
(DS) e dimensdo politica (DP), calculadas e demonstradas na Tabela 4 a seguir.

A opcgdo pelo agrupamento em quatro dimensdes tem relagdo tanto com os
pressupostos tedricos como com a frequéncia com que os temas foram aparecendo no curso

da anélise. A sigla EX indica excurso’’, conforme demonstra o Quadro 23.

7 Excursos na analise das contribuicGes é designacdo dada aquelas participaces que indicavam sites para
busca das contribuicBes ou que indicavam que a contribuicdo integral seria remetida via e-mail.



Tabela 4 — Dimensoes Analiticas

Dimensédo Analitica
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El 184 155 180 154 8 681
E2 30 20 67 57 2 176
§ E3 34 48 95 96 6 279
i E4 50 124 117 195 6 492
E5 128 141 150 158 0 577
Total 426 488 609 660 22 2205
Fonte: elaboracdo da autora.
Quadro 23 — Excursos
. o Tema Tema Categoria Dimenséo
S EEE B2 STINEEee Principal Secundario Tematica Analitica
Excurso Excurso Excurso Excurso
Excurso Excurso Excurso Excurso
Excurso Excurso Excurso Excurso
Excurso Excurso Excurso Excurso

Fonte: elaboracdo da autora.

Os excursos nao foram computados como categoria porquanto foram incluidos nas
falas do contribuidor em momento posterior a sua participacdo e também porque foram
apresentados por e-mail ou em documento que agrupou as contribuicdes do respectivo
contribuidor para todos os eixos. Expurgada dos excursos, as unidades de significado

reduziram-se a 2.183, conforme se observa na Tabela 5.

Tabela 5 — DimensGes Analiticas sem Excursos

Dimensdo Analitica

DF DP DS DR Total
El 184 155 180 154 673
5 E2 30 20 67 57 174
= E3 34 48 95 96 273
= E4 50 124 117 195 486
E5 128 141 150 158 577
Total 426 488 609 660 2183

Fonte: elaboracdo da autora.


http://www.participa.br/sky​/sky​-bra​sil-​cont​ribu​i-o-​cons​ulta​-p-b​lica​-de-​tele​comu​nica​-es.​pdf
http://www.participa.br/sky​/sky​-bra​sil-​cont​ribu​i-o-​cons​ulta​-p-b​lica​-de-​tele​comu​nica​-es.​pdf
http://www.participa.br/sky​/sky​-bra​sil-​cont​ribu​i-o-​cons​ulta​-p-b​lica​-de-​tele​comu​nica​-es.​pdf
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H& categorias temaéticas significativas, mas de ocorréncia minima, cuja mencao é
importante como registro da natureza dos conte(dos que O corpus apresentou como, por
exemplo, o conceito de total welfare, ou a questdo da aposentadoria dos ex-funcionarios do

Sistema Telebras. Exemplos da natureza dos conteidos encontram-se no Quadro 24.

Quadro 24 — Natureza dos Contetdos

Unidade de Sianificado Tema Tema Categoria Dimensao
g Principal Secundario | Tematica  Analitica
Precos Total welfare | Total welfare | DS
comercialmente (maximizacao
razoaveis do beneficio
econdmico-
social).
Cumprir Aposentados | Telebras DP
compromissos com | do STB
0s Aposentados do
STB
Obsolescéncia Assegurar Consumo DS
tecnoldgica alternativas
para o
consumidor
Se o0 regime O que Servico DS
publico fosse interessa € o adequado
bom, ndo teria atendimento
havido a aos requisitos
privatizacdo do do usuario
setor

Fonte: elaboracdo da autora.

Como demonstrado acima, uma das dificuldades de analise é o fato de as contribui¢des
abordarem assuntos diversos e repetirem-se nos eixos com algumas modificagdes. 1sso ocorre
tanto entre atores como um para outro ator. Essa é, também, uma das razbes pelas quais a
analise quantitativa ndo é o melhor critério. De todo modo, o discurso do texto inaugural da
consulta publica e as perguntas em cada eixo sdo efetivamente amplos e procuram respostas
para a problematica setorial em 27 perguntas. As discrepancias entre 0s temas apontam,
talvez, para uma dificuldade prépria da metodologia de consulta pablica que por ser
instrumento de participacdo social € plural e traz anseios de grande abrangéncia para a
discussdo. O Quadro 25 exemplifica essa abrangéncia.
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Quadro 25 — Abrangéncia Tematica

Dimensao

Tema Categoria

Unidade de Informacéo o o o de
¢ Principal Secundario  Tematica o

Analise
Bens reversiveis Regras de Bens DR

reversibilidade reversiveis

sdo obstaculos
para ganhos
econdmicos

Licenca Gnica Convergéncia | Simplificacdo | DP

tecnoldgica
Politica flexivel | Intensificacdo | Tecnologia DF
e neutra em da
termos concorréncia e
tecnoldgicos incentivo a
inovacédo

Fonte: elaboragdo da autora.

A dimensao funcional e a dimensé&o social, como dimensdes de anélise, remetem para a
relacdo entre a tecnologia e a demanda popular pela ampliagdo do acesso a comunicacdo em
banda larga. Essa relagdo ocorre em dois movimentos — movimento da instrumentalizacdo
primaria e movimento da instrumentalizagdo secundaria. A instrumentalizagdo primaria
corresponde a dimensdo funcional da tecnologia e a instrumentalizacdo secundaria corresponde a
dimensdo social da tecnologia. Na instrumentalizagdo primaria, encontra-se 0 processo de
funcionalizacéo dos objetos da agdo técnica, onde se realizam as relagGes técnicas basicas; mas,
esse movimento ndo é suficiente para produzir um sistema ou um recurso, pois requer uma
integracdo que ocorre na instrumentalizacao secundaria, dado que para Feenberg (2013, 2012) a
tecnologia é essencialmente social.

Na dimenséo funcional, portanto, foram alocadas as categorias inerentes a tecnologia
ou sem as quais a tecnologia ndo seria operacional ou ainda para conceitos que dizem respeito
a funcionalizacdo dos objetos, ao que a tecnologia convencional ja resolve, a tecnologia per
se. Como um suporte técnico essencial & internet a banda larga ainda é uma tecnologia em
fluxo. Nessa dimensdo estdo agrupadas as categorias tematicas seguintes: banda larga,
desagregacéo, espectro, infraestrutura, internet, Aplicacdes Over the Top (OTT) e tecnologia.

As ocorréncias estdo computadas no Quadro 26.
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Quadro 26 — Dimensao Funcional

Categoria Quantitativo

Banda larga 46

E Desagregacgéo 18
g Espectro 36

I_% Infraestrutura 164
3 Internet 9
§ oTT 13

(&) Tecnologia 140

Total 426

Fonte: elaboragdo da autora.

A Dimensdo social remete para elementos que integram ou deveriam integrar o
coédigo técnico da banda larga, projetado pelas contribuicbes. Social equivale ao apelo
coletivo na discussdo da melhor solucdo a ser dada ao problema das politicas que seria, na
investigacdo, um servico para o futuro, uma banda larga massificada em regime publico ou
universalizada em regime privado.

Nessa dimensdo estdo agrupadas as categorias tematicas seguintes: cidadania,
comunicagdo, consumo, direito social, educacdo, inclusédo digital, massificacdo da banda
larga, privacidade, radiodifusdo, rural, servico adequado, sustentabilidade, total welfare,
universalizacdo, universalizacdo da banda larga e universalizacdo no regime privado. As

ocorréncias estdo computadas no Quadro 27.

Quadro 27 — Dimensao Social

Categoria Quantitativo

Cidadania 1
Comunicagéo 16
Consumo 61
Direito social 21
Educacéo 11
Inclusdo digital 33

> Massificacéo da banda larga 146

§ Privacidade 4

° Radiodifusio

= Rural

-g Servico adequado 14
Sustentabilidade 2
Total welfare 3
Universalizagdo 174
Universalizacdo da banda larga 89
Universalizagdo no regime privado 21

Total 609

Fonte: elaboracdo da autora.
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A Dimensdo regulatoria remete para as categorias que reclamam intervencdo do
regulador — que requerem a elaboragdo de regulamentos e normas ou que jé estdo previstas no
marco regulatério e que devem ser seguidas ou cuja alteracdo demandaria revogacdo do que
esta previsto e a criacdo de novas regras.

Afigura-se necessario explicar que a privatizacdo excluiu os governos do ambiente
empresarial com o processo de desestatizacdo. Nessa exclusdo, a forma tradicional de
regulacdo juridica foi alterada pela introducdo na estrutura administrativa de um Orgéo
Regulador independente, dotado de poder normativo.

Esse fato deu origem a procedimentos novos de elaboracdo da regulacdo setorial
baseado na mediacdo e na valorizacdo das praticas de comércio que prestigiam a liberdade
contratual — a pacta sunt servanda. Assim, a regulacdo passou a admitir o didlogo plural entre
Orgdo Regulador, consumidores, prestadores de servico, empreendimentos transnacionais,
o6rgdos reguladores internacionais e a comunidade internacional, utilizando-se como canal as
audiéncias e consultas publicas. Esses sdo os contornos da dimensdo regulatéria como
dimensdo de analise neste estudo.

Nessa dimensdo estdo agrupadas as categorias tematicas bens reversiveis, competicao,
concessdo, desapropriacdo, FUST, indicadores, industria nacional, Marco Civil, numeracé&o,
pequeno provedor, regime de prestacdo, regime privado, regime publico, regulagdo, sancao,
tributacdo. As ocorréncias estdo computadas no Quadro 28.

Quadro 28 — Dimensdo Regulatéria

Categoria | Quantitativo
Bens reversiveis 154
Competicdo 118
Concesséo 3
Desapropriacéo 8
FUST 54
= Indicadores 3
E Inddstria nacional 1
§ Marco Civil 1
Oo: Numeracéo 3
*g Pequeno provedor 27
2 Regime de prestacéo 41
Ia) Regime privado 27
Regime publico 37
Regulacéo 155
Sancdo 9
Tributacdo 28
Total 664

Fonte: elaboracdo da autora.
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A Dimensao politica ultrapassa o que é funcional, regulatério e social e alcanga o que
depende de debates e posicdes decorrentes do processo de elaboracdo de politicas publicas.
Espera-se que a massificacdo da banda larga ou a universalizacdo da banda larga em regime
privado seja o produto e o resultado desse processo de tomada de decisdes no ambito de
elaboracéo das Politicas de Telecomunicagdes’®.

O processo de tomada de decisdes — a trajetoria de formulacdo de politicas publicas
influencia a esfera publica (policy) e a esfera politica (politics) e a curiosidade provocadora do
estudo é uma curiosidade que opera as duas esferas.

Opera a esfera publica porque ja havia no setor de telecomunicacBes caminhos
definidos para o provimento de servigos de banda larga; opera a esfera politica porque o
percurso de construcdo da banda larga perpassa a Era FHC e a Era Lula, cujos projetos
politicos tém contornos distintos.

O primeiro projeto instituiu 0 Modelo de reestruturacdo setorial e o segundo projeto
politico atuou no ambiente da critica projetiva buscando suprir, no caso da banda larga,
espacos onde ndo havia a oferta de banda larga pelos operadores de servicos de
telecomunicagdes ou onde ainda eram necessarias definicdes sobre a infraestrutura e sobre a
comunicacao estratégica do Poder Pablico, o que resultou na reativacdo da Telebras.

A Dimensao politica agrupa as categorias tematicas democracia, desigualdade
regional, experiéncia internacional, interesse publico, intervencdo, investimento, metodologia,
Modelo, Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) politicas publicas, privatizacdo, separacdo
estrutural, simplificacdo e Telebras. Essas categorias refletem principios constitucionais,
como é o caso da democracia, reducdo das desigualdades regionais e, também, refletem a
necessidade de decisdo ndo apenas advinda da agenda de politicas publicas, mas do ambiente

politico (politics). As ocorréncias estdo computadas no Quadro 29 a seguir.

8 Analisa-se uma politica publica, segundo propde Dye, para descobrir o que os governos fazem, porque fazem
e que diferenca isso faz. (DYE, 1984 apud DIAS, 2012).
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Quadro 29 — Dimensdo Politica

Categoria Quantitativo

Democracia 7
Desigualdade regional 59
Experiéncia internacional 40

Interesse publico 21

- Intervencéo 6
2 Investimento 38
S Metodologia 15
=] Modelo 160
g P&d 6
.g Politicas Pdblicas 58
Privatizacéo 12
Separacao estrutural 10
Simplificacdo 48

Telebras 4
Total 484

Fonte: elaboracdo da autora.

6.2 CLASSIFICACAO E PARTICIPACAO DOS ATORES

Cadigo técnico como processo historico-social € a categoria tedrica-chave do estudo.
A rigor, no processo de discussdo das politicas, todos os atores sdo mediadores na concepgéo
do cddigo técnico do servico. Por essa razdo, procurou-se inicialmente classificar os atores
como usuérios ou produtores de tecnologia. Essa classificacdo, entretanto, se mostrou
inadequada e insuficiente porque todos, no ambito dos fundamentos teéricos do contexto de
compreensdo da investigacdo sdo — a um sO tempo — usuarios e produtores de tecnologia,
porque o suporte tecnoldgico da comunicacdo é um aparato sociotécnico em construcdo no
curso do processo de tomada de decisdes de modificagdes no Modelo.

Optou-se, entdo, pela classificacdo usualmente empregada que tem relacdo com a
personalidade juridica de cada ator (associa¢do, fundacdo, Governo, movimento social,
organizacdo internacional, organizacdo social, Pessoa Fisica, Pessoa Juridica e Sindicato).
Mas, é importante reforcar que embora — com excecdo de Pessoa Fisica (PF) — todos os
tipos sejam Pessoa Juridica, a designacdo PJ e excludente dos demais tipos, conforme

demonstra a Tabela 6 a seguir.



Tabela 6 — Tipo de Colaborador por Eixo

139

Tipo de Colaborador

El 180 27 33 0 0 110 40 141 92 50 673

S E2 45 5 22 0 0 20 11 35 29 7 174
= E3 63 7 12 0 0 67 13 64 32 15 273
E4 88 6 15 0 0 139 22 147 38 31 486

E5 79 30 43 31 13 187 2 0 127 65 577

Total 455 75 125 31 13 523 88 387 318 168 2183

Fonte: elaboragdo da autora.

No plano de analise, a contribuicdo de cada ator é a Unidade de Significado. A

contribuicdo integral do ator € o somatdrio das respostas dadas a cada pergunta. Os atores, em

grande parte, seguiram a regra de responder a cada pergunta especifica. O Quadro 30 registra

ocorréncias exemplificativas.

Quadro 30 — Respostas Especificas

Tema

Unidade de Informacéo o
Principal

Tema
Secundario

Categoria
Tematica Analitica

Dimensédo

Dificil No passado havia um Regime DR
vislumbrar ‘ativo' a ser explorado, privado
concessdes no representado por um
futuro mercado com demanda

ndo atendida e sem

possibilidade de

surgirem novos

entrantes significativos

em curto prazo. Hoje a

situacdo é diferente
Convergéncia O regime privado sob 0 | Regime DR
atua ao nivel da | modelo de outorga por | privado

competicdo

autorizacdo deve
prevalecer como regime
dnico.

Fonte: elaboracdo da autora.

O percentual de participacdo por tipo de colaborador encontra-se demonstrado no

Quadro 31 a seguir. Enfatize-se que somente o Information Technology Industry Council (ITI)

foi enquadrado como Organizagdo Internacional. As empresas estrangeiras foram enquadradas

como Pessoa Juridica.
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Quadro 31 — Percentual de Participacgéo, por Tipo de Colaborador (com excursos)

O 9 00
. Banda larga 10 7 4 1 0 11 3 4 6 0 46
Desagregacao 14 0 1 0 0 1 0 0 2 0 18
g Espectro 4 1 1 1 0 7 2 2 14 4 36
< Infraestrutura 44 6 12 2 0| 20| 10| 37| 15 18 164
= Internet 6 0 o o| O 0 0 2 0 1 9
OTT 0 0 0 0 0 1 0 3 9 0 13
Tecnologia 27 8 5 0 0 44 0 9 32 15 140
Total (Quantitativo) 105 22 23 4 0| 84| 15| 57| 78 38 426
Total (Percentual) 25% 5% | 5% | 1% | 0% | 20% | 4% | 13% | 18% | 9% | 100%

Fonte: elaboracédo da autora.

A participacdo das operadoras no quantitativo geral é a mais intensa, apresentando 523
ocorréncias, que equivalem a 23,96% do total de unidades de significado, seguida pela
participacdo das associa¢des, com 455 ocorréncias, que equivalem a 20,84% das unidades de
significado. Esse nivel de participacdo poderia ser interpretado como resultado do carater
técnico da discussdo. O tipo de colaborador Pessoa Fisica, entretanto, apresentou 393
ocorréncias, equivalendo a 17,73%, o que é significativo, considerando que grande parte das
Pessoas Fisicas identificadas demonstrou conhecimento técnico suficiente para manifestar-se
diante das questdes colocadas pela consulta publica.

A participacdo dos atores por dimensdo analitica também ndo diverge muito do
quantitativo geral com proeminéncia de associagdes e operadoras.

Na dimensdo funcional, as associa¢fes representam 25% das manifestacbes e as
operadoras 20%, seguidas de Pessoa Juridica, com 18%, e Pessoa Fisica, com 13%. Nessa
dimensdo constata-se uma concentra¢do importante nas categorias tematicas infraestrutura, com
164 ocorréncias, e tecnologia, com 140 ocorréncias. Uma justificativa é o fato de que
investimentos sdo essenciais em infraestrutura e a outra € o fato de que a categoria tematica
tecnologia toca aspectos de infraestrutura como as redes de acesso, por exemplo. A andlise das
categorias tematicas neste capitulo tornara mais clara a justificativa. O Quadro 32 a seguir

apresenta a analise dos atores por categoria na Dimensdo Funcional.
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Quadro 32 — Atores por Categoria na Dimens&o Funcional

O 9 00
Democracia 5 0 1 0 0 0 0 1 0 0 7
Desig. regional 11 2 10 0 0 3 5 19 5 4 59
Exp. internacional 8 1 0 3 1 15 0 3 9 0 40
Interesse publico 1 0 0 1 0 4 2 11 2 0 21
Intervengéo 0 0 0 0 0 3 0 3 0 0 6
Investimento 8 0 0 0 0 5 2 6 6 11 38
Metodologia 9 0 3 0 0 0 0 2 1 0 15
- | Modelo 28 10 10 3 0 39 7 27 20 16 | 160
“ | p&D 3 0 o] ol o of o 1 2 0 6
Politicas publicas 7 5 4 1 3 13 1 11 11 2 58
= Privatizacéo 3 1 0 0 0 2 0 2 4 0 12
Separacdo estrutural 2 0 0 0 0 2 4 1 0 1 10
Simplificagédo 9 1 0 0 0 14 0 4 16 4 48
Telebras 0 0 0 2 0 0 0 2 0 0 4
Total (Quantitativo) 94 20 28 | 10 41 100 | 21 93 76 38 | 484
Total (Percentual) 19% 4% | 6% | 2% | 1% | 21% | 4% | 19% | 16% | 8% | 100%

Fonte: elaboracdo da autora.

Na dimensdo politica funcional, as associa¢des representam 19% das manifestacfes e as
operadoras 21%, seguidas de Pessoa Fisica, com 19%, e Pessoa Juridica, com 16%, com
concentracdo importante na categoria teméatica Modelo, com 160 ocorréncias. Uma justificativa
é o fato de que a rediscussao € do Modelo de prestacao de servigos. Mas, é importante notar que
desigualdade regional se mostra como preocupacao relevante, com 59 ocorréncias. Em termos
de dimensdo politica, o tema desigualdade regional estd bem colocado, porque a Constituicdo
Federal tem na reducdo das desigualdades regionais um de seus objetivos. A andlise das
categorias tematicas neste capitulo tornara mais clara a justificativa. Observe-se a analise da

Dimensao Politica no Quadro 33 a seguir.
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Quadro 33 — Atores por Categoria na Dimensao Politica

Contribuidor

Bens reversiveis 8 4 0 0 0 92 6 32 6 6 154
Competicao 43 1 0 1 1 19 4 19 17 13 118
Concessao 0 0 0 0 0 0 0 0 0 3 3
Desapropriacdo 0 0 0 0 0 3 0 0 0 0 3

FUST 8 2 8 0 0 8 0 7 13 8 54

- Indicadores 0 0 0 0 0 2 0 1 0 0 3
-g Industria nacional 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1
= Marco civil 1 0 of of o of o 0 0 0 1
[ Numeracao 0 o] o] o] o o o] o| o| 3 3
‘§ Pequeno provedor 6 1 0 0 0 5 0 12 1 2 27
"= [ Regime de prestacio 6 1l 2| 2| o| 7| 2| 2| 4| =5 a
= Regime privado 1 0 1 0 0 4 0 6 3 2 27
Regime publico 8 0 7 0 0 8 0 12 0 2 37
Regulacao 33 2 5 2 6 28 3 26 40 10 155
Sangdo 0 0 0 0 0 7 0 2 0 0 9
Tributacéo 3 0 0 0 0 4 0 6 9 6 28

Total (Quantitativo) 128 1 23 5 7| 197| 15| 125 93 60 664
Total (Percentual) 19% 2% 3% | 1% | 1% | 30% | 2% | 19% | 14% 9% 100%

Fonte: elaboracédo da autora.

Na dimensdo regulatoria, as associacdes representam 19% das manifestacdes e as
operadoras 30%, seguidas de Pessoa Fisica, com 19%, e Pessoa Juridica, com 14%, com
concentragdo importante nas categorias tematicas bens reversiveis, com 154 ocorréncias,
competicdo com 118 ocorréncias e regulacdo com 155 ocorréncias.

Bens reversiveis é tema sensivel na rediscussdio do Modelo, porque as
manifestacbes propdem uma recontextualizacdo do conceito de bens reversiveis. A
temética competicdo é relevante na rediscussdo porque as operadoras reivindicam uma
paridade em relacdo as aplicaces OTT, que atuam sem 0s pesados Onus tributarios e
regulatdrios, e com isso vdo tomando espa¢o na oferta de servicos. O nivel elevado de
ocorréncias na dimensdo regulatoria, na tematica regulacéo, justifica-se porque os atores
se dirigem ao regulador em suas reivindicagdes por flexibilizacdo, reducdo dos 6nus
tributarios e simplificacdo dos procedimentos de outorga. A andlise das categorias

tematicas neste capitulo tornara mais clara a justificativa
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Quadro 34 — Atores por Categoria na Dimensao Regulatéria

O 9 [0
Cidadania 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0 1
Comunicagao 3 0 1 5 0 0 3 3 1 0 16
Consumo 8 0 14 0 1 2 0 26 6 4 61
Direito social 3 0 2 0 0 2 1 9 2 2 21
Educagao 0 9 0 0 0 0 0 0 2 0 1
Incluséo digital 10 0 4 0 0 6 0 6 7 0 33
Massif. banda larga 30 1 5 5 0 59 1 18 20 7 146
Privacidade 0 0 0 0 0 1 0 2 1 0 4
= | Radiodifusio 0 0 o o o of 1] 5] o0 0 6
“ [ Rural 0 0 7] o[ o of o o] o 0 7
Servigo adequado 7 0 1 0 0 0 0 4 2 0 14
= | Sustentabilidade 0 0 of o] o of of 2 0 0 2
Totalwelfare 3 0 0 0 0 0 0 0 0 0 3
Universalizacéo 34 3 13 1 1 54| 14 22 16 16 174
Univers. B. Larga 25 9 3 1 0 6| 17 13 14 1 89
Univers. Reg. Priv. 5 0 0 0 0 12 0 2 0 2 21
Total (Quantitativo) 128 22 51 12 2| 142 | 37| 112 71 32 609
Total(Percentual) 21% 4% | 8% | 2% | 0% | 23% | 6% | 18% | 12% 5% | 100%

Fonte: elaboragdo da autora.

Na dimens&o social, as associa¢Oes representam 21% das manifestacfes e as operadoras
23%, seguidas de Pessoa Fisica, com 18%, e Pessoa Juridica, com 12%, com concentragao
importante nas categorias tematicas massificacdo da banda larga, com 146 ocorréncias e
universaliza¢do, com 174 ocorréncias. Essa concentracdo € a comprovacdo de que essas sdo as
tematicas cruciais no processo de escolhas, tanto da reconfiguragdo do Modelo quanto da

decisdo dos elementos que irdo compor o codigo técnico da banda larga para o futuro.

Quadro 35 — Atores por Categoria na Dimensdo Social

Somatério das Dimensodes A

= | Funcional 426 19,51
% Regulatéria 664 30,42
'= | Social 609 27,90
= | Politica 484 22,17
Total 2183 100

Fonte: elaboracdo da autora.
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6.3 DESCRICAO, DEMONSTRACAO E ANALISE DAS DIMENSOES ANALITICAS

O estudo agrupa as ocorréncias ou manifestacbes em dimens@es de analise. Esse item
demonstra os significados atribuidos e os analisa. O processo de analise das falas dos atores
teve como trilha as hipdteses e o0s objetivos do estudo, razdo pela qual a descricdo do
significado das categorias opera como viés explicativo do modo de agregacao escolhido. As

dimens@es encontram-se computadas no Quadro 36.

Quadro 36 — Computo das Dimensdes

0 AlOr'lO AasS O > OeS alld o
O Funcional 426 19,51
Regulatoria 664 30,42
: Social 609 27,90
a Politica 484 22,17
Total 2183 100

Fonte: elaboracédo da autora.

A andlise quantitativa demonstra a seguinte equivaléncia numérica: a dimensdo
regulatéria apresenta 664 ocorréncias e a dimensdo social apresenta 609 ocorréncias. A
dimensdo funcional apresenta 426 ocorréncias e a dimensdo politica apresenta 484
ocorréncias. A proximidade entre os pares de dimensfes analiticas (DR/DS e DF/DP)
constituem resultado inesperado da analise quantitativa.

Aqui cabe uma mencao ao emprego da andlise de Pareto como ferramenta de avaliacéo
de causas e consequéncias nos estudos sobre Geréncia da Qualidade Total e Padronizacdo de
empresas (FALCONI, 1989; 1992), utilizados no Programa Brasileiro de Qualidade e
Produtividade PBQP, no inicio da década de 1990 pelo Governo Federal a época. A andlise de
Pareto agrupa e ordena a frequéncia de determinadas ocorréncias com base na ideia de que
80% das consequéncias sdo resultado de 20% das causas.

Mas, os numeros da pesquisa revelam que nenhuma das dimensdes analiticas
concentra 80% das ocorréncias. Se aquilo que é 20% significa poucos vitais ou muitos
triviais, as dimens@es funcionais, regulatorias, sociais e politicas estdo em um mesmo nivel de
importancia na rediscussao. Nao se identificou na analise quantitativa nenhuma dimenséao que
concentre ou que sobrepuje a outra de modo determinante na configuragédo futura do Modelo.

A dimensédo funcional ficou quantitativamente abaixo das demais dimensdes. A uma
porgue a rediscussdo € sociotécnica, o funcional ndo esta isolado das demais dimensdes e a

outra porque a tecnologia da banda larga ja passou pelo processo de instrumentalizacdo
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priméaria (ADSL, WI-FI, MODEM, etc.) — a funcionalizacdo é uma questdo resolvida pela
tecnologia e ndo representa um entrave para a escolha do acesso a internet em banda larga
como o centro da politica para o futuro.

A dimensdo politica, por sua vez, é relevante porque traz para a rediscussao a agenda
social, mas trata-se de tematica que estd presente em todas as dimensfes porque é uma das
perguntas de base da consulta publica porque abriga tematicas (intervencgdo, desigualdade
regional, interesse publico, simplificacdo, democracia, Modelo, etc.) ndo resolvidas,
dependentes de tomada de decisdes no arranjo das politicas publicas para o futuro.

A dimensdo regulatoria é a mais intensa com 30,42% do percentual de ocorréncias,
abrigando teméticas como: bens reversiveis, regimes de prestacdo, regulacdo, tributagdo,
competicdo, FUST, etc. A intensidade de ocorréncias na dimensdo regulatéria demonstra que
os atores dirigem suas reivindicacGes ao regulador. Em certo sentido, essa visdo ndo esta em
dissonancia com o ambiente das telecomunicagdes que caracteriza a regulagcdo como fruto da
mediacéo entre Poder Concedente e prestadores de servico.

A dimensao social apresenta 609 ocorréncias, equivalendo a 27,9% do percentual, o
gue ndo é um numero inesperado na medida em que o estudo considera a massificacdo e a
universalizacdo como dimensdes sociais e ndo regulatérias. Essa definicdo da massificacéo e
da universalizacdo como tematicas da dimensdo social justifica-se porque sdo as categorias

pelas quais o interesse-participante dos menos favorecidos interpelou as telecomunicagoes.

6.3.1 Categorias da Dimensao Funcional

A andlise do percentual de unidades de significado da dimensdo funcional
demonstrada no Quadro 37 a seguir mostra a relevancia da infraestrutura (38,5%) e da
tecnologia (32,8%) como tematicas no estudo. De um lado, infraestrutura de servicos de
telecomunicagdes suporta todos os setores da economia e de outro lado, tecnologia pressupde

um arranjo gradual entre funcionalidades e reivindicagdes sociais.
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Quadro 37 — Quantitativos da Dimensao Funcional
Dimensédo Analitica

= Banda larga 46 10,80
IS Desagregacao 18 423
§ Espectro 36 8,45
'-é Infraestrutura 164 38,50
g Internet 9 2,11
c

GEJ OTT — Over The Top 13 3,05
e Tecnologia 140 32,86

Total 426 100

Fonte: elaboragdo da autora.

> Banda Larga

A categoria tematica Banda Larga indica o suporte técnico e tecnoldgico da
comunicacdo e define tanto a tecnologia quanto o servi¢o. O incremento da comunicagdo em
redes desafia o sistema técnico a estabelecer um design tecnoldgico para o servico de banda
larga que seja favordvel a massificacdo do acesso a internet em banda larga. O Quadro 38
mostra contribui¢Bes que entendem que banda larga é um servico, conforme regulamentacéo do

Servico de Comunicacdo Multimidia (SCM).



Unidade de Informacéo

Fonte: elaboracéo da autora.

Quadro 38 — Banda Larga
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Tema Tema Categoria Dimenséo
Principal Secundario Tematica Analitica
Transporte deve | Universalizagdo da Banda DF
ter politica banda larga larga
especifica e
distinta de
acesso
Acesso a Criagdo de seguranca Banda DF
infraestrutura regulatéria com larga
de banda larga | estrutura simples
¢ essencial
Atender zonas | A qualidade dos Banda DF
ndo servicos de atendimento | larga
competitivas exemplifica o desafio
com banda
larga
Detalhar Determinar niveis de Banda DF
melhor os qualidade do servico larga
servicos de
banda larga
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> Desagregacéo de rede

A categoria temética desagregacdo de Redes, designada também por “unbundling”,
expressa a necessidade de acesso a ultima milha” e ao pleno compartilhamento de
infraestrutura, elementos de rede, etc. Essa tematica tem relagdo ndo apenas com definigdes
de preco, mas com a formacéo, operacdo e incremento da rede nacional de telecomunicagoes,
herdados pelas concessionarias desestatizadas e privatizadas. A solucdo de transporte de
trafego entre redes ndo opera como possibilidade de entrada no mercado de prestacdo de

servigos pelos ndo detentores de infraestrutura.

Quadro 39 — Desagregacdo de Redes

. o Tema Tema Categoria  Dimenséo
Sl e els ST el principal Secundario Teméatica  Analitica

Revenda de Desagregacdo de | Desagregacao
Servigos elementos de rede

Continua

7 Ultima milha é a designagdo antiga dada a rede de acesso de assinante. Hoje é conhecida como primeira milha.
E 0 acesso ao assinante.



Continuacao

Unidade de Significado

Fonte: elaboracdo da autora.
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Tema Tema Categoria  Dimenséo
principal Secundario Temética  Analitica
Mercado de Negativa de Desagregacdo | DF
telecomunica | acesso a rede é
cOes é ilegal
concentrado
nas
concessionari
as do STFC
local
Mitigacéo Implementar a Desagregacdo | DF
dos efeitos desagregacgdo das
maléficos da | redes que no
concentragdo | Brasil nunca se
da deu de forma
infraestrutura | efetiva
pelas
concessionari
as do STFC
A Assim é que, na Desagregacdo | DF
desativacao nova realidade
tecnoldgica das
do STFC telecomunicaces
visou compor | , é comum e
0 setor mais desejavel o
amplo de compartilhamento
Tecnologias | de elementos de
da rede e
Informacédo e | infraestrutura
Comunicagdo | para o transporte
(TICs), cujas | de sinais de

técnicas
inovadoras
passaram a
permitir o
transporte
simultaneo de
voz, video e
dados.

diversos tipos de
Servigos.
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> Espectro

A categoria tematica Espectro é relevante porque a radiofrequéncia € uma condicéo
funcional para a operacionalizacdo da comunicacdo tecnoldgica — para propria prestacdo dos
servicos de telecomunicacBes. Espectro de radiofrequéncias na definicdo da regulamentacao
da Anatel é bem publico, de fruicdo limitada, administrado pela Anatel, correspondente ao
espectro eletromagnético abaixo de 3000 GHz, cujas ondas eletromagnéticas se propagam no
espaco sem guia artificial e que, do ponto de vista do conhecimento tecnolégico atual, €
passivel de uso por sistemas de radiocomunicacao.

A regulamentacdo prevé uso em cardter primario e uso em carater secundario. A
diferenca basica é o direito a protecdo contra interferéncias prejudiciais e a possibilidade de

reivindicar atuacéo dos controladores do sistema técnico e dos reguladores. (BRASIL, 2016).

Quadro 40 — Espectro

Dimensao
de
Anélise

Tema Tema Categoria

EAEERDEE S0 [0S Principal Secundario Tematica

Incentivos aos | O acesso a Espectro
prestadores espectro nao

para licenciado, bem

utilizarem como a utilizagéo
ferramentas de espectro em

alternativas carater secundario

para investir por pequenos

em banda provedores

larga.

Flexibilizacdo | Novos servicos Espectro DF
do uso do

espectro

Fonte: elaboracdo da autora.

> Infraestrutura

A categoria tematica Infraestrutura expressa toda a relagdo com a rede, sua
construcdo, os investimentos necessarios, a possibilidade de compartilhamento ou uso de
redes de terceiros para a prestacdo de servigos de telecomunicagfes e ainda a infraestrutura
recebida como legado apds a desestatizacdo e privatizacdo. Confunde-se um pouco com a
categoria desagregacdo de redes, mas expressa a importancia da infraestrutura como suporte
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para a prestacdo de servicos de telecomunicac6es e, de modo amplo, afigura-se como suporte
para todos os setores da economia nas palavras de Sousa, Oliveira e Kubota (2010).

Em termos de infraestrutura, o Estado, de modo ciclico, tem sido o detentor da
infraestrutura de telecomunicacgdes que permite a prestacdo de servicos de telecomunicacdes e
a sua prestacdo a um numero crescente de cidaddos. O ciclo atual é um ciclo onde a
infraestrutura € estatal e ndo estatal.

Essa alternancia reforca a dicotomia entre o pensamento de Fiori e de Kuttner
expresso no Capitulo 3. Para Fiori (1995) a questdo basica é saber como pode o Estado ser
ativo, porém, neutro ao estilo liberal com um empresariado usufruindo da presenca do
Estado na industrializacdo; Kuttner (1996) defende que o mercado pressupfe a presenca do
Estado, devendo os reguladores atuar eficazmente de modo que sociedade civil e governo

nao sdo adversarios.
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Quadro 41 — Infraestrutura
Unidade de Significado T.e”?a Temé,l . Categqua Dlmep >0
Principal Secundario Tematica Analitica
Subsidio ao E preciso Infraestrutura DF
usuario final infraestrutura para
n&o e solucdo viabilizar
desenvolvimento e
maior prestacdo de
Servicos
A rede de Distribuicdo Infraestrutura DF
telefonia desigual da
propicia acesso | infraestrutura de
maior & banda internet
larga
Controle da Evitar que a Infraestrutura DF
infraestrutura de | infraestrutura fique
banda larga nas maos de poucos
grupos econdémicos

Fonte: elaboracdo da autora.

> Internet

A categoria temética Internet expressa o espaco de cidadania — onde 0s usuarios que
demandam suporte da banda larga se relacionam —, espa¢o de liberdade, regulado no Brasil
por lei federal — O Marco Civil da Internet. E também o espaco de uma cidadania mundial, a

rua tecnoldgica.
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A internet, no relato de Castells (2009)%, teve origem na década de 1960 no labor dos
inventores da Agéncia de Projetos de Pesquisa Avancada do Departamento de Defesa dos
Estados Unidos com a finalidade de proteger o sistema de comunicac¢des norte-americano dos
soviéticos, em caso de guerra nuclear. O resultado foi uma arquitetura de rede que, ndo pode
ser controlada a partir de nenhum centro e é composta por milhares de redes de computadores
autdbnomos com inimeras maneiras de conexdo, contornando barreiras eletrnicas.

A rede estabelecida pelo Departamento de Defesa dos EUA tornou-se a base de uma
rede de comunicacdo horizontal global composta de milhares de redes de computadores.
Tecnicamente, a internet € uma rede capaz de interligar todos os computadores do mundo por
meio de um processo da informatica denominado de TCP/IP (Protocolo de Controle de
Transferéncia/Protocolo Internet). Todos os computadores que entendem essa linguagem séo
capazes de trocar informacoes entre si.

No Brasil, a internet resultou de decisdo do Poder Executivo, formalizada com a
publicacdo da Portaria Interministerial n. 147, de 31 de maio de 1995, que definiu as regras
gerais para 0s servicos internet e pela Norma n. 004 (BRASIL, 1995b), aprovada pela Portaria
n. 148/1995, do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, dispondo sobre o uso da Rede Publica de
Telecomunicagfes para acesso a internet.

A rediscussdo aponta para a banda larga como suporte técnico a comunicagdo
tecnoldgica e essa comunicacdo se da na internet. Se a universalizacdo é universalizacao
de acesso, entdo a internet estaria incluida. O uso dos recursos do FUST para acesso a
internet abrangeria, entdo, outros empreendimentos, e ndo somente pelas concessionarias
do STFC.

8 CASTELLS, Manuel. A Sociedade em Rede. 6. ed. S&o Paulo: Paz e Terra, 2009, p. 44.
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Quadro 42 — Internet

Dimensao

Tema Tema Categoria

SR BLE S e Principal ~ Secundéario  Temaética d,e.
Analise
Custo da O custo de Internet DF
Conexdoa | oportunidade de
Internet é se esperar que 0
elevado valor da
Internet seja
reduzido para
conectar
pessoas € muito
alto
Brasileiros | Considerando- | Internet DF
com acesso | se a populacio
a Internet de mais de 200
milhdes de
pessoas, sO

cerca de 109,8
milhdes estdo
conectadas.

Fonte: elaboracéo da autora.

> AplicacGes OTT

A categoria tematica aplicacdes Over The Top (OTT) expressa 0 espaco novo de
liberdade e de competicdo que tem desafiado as operadoras a demandarem tratamento
equénime do regulador, e ndo discriminatdrio, em razdo das implicagcdes na rentabilidade e
nos negocios das operadoras de servicos de telecomunicagfes. S&o aplicacdes de telefonia,
streaming de video, mensagens instantaneas e chats oferecidos por empresas que se utilizam
da internet e da infraestrutura de telecomunicacdes. (SANTOYO; SANTOS, 2016). As
aplicagdes OTT abriram a caixa de pandora dos 6nus que pesam sobre as concessionarias e
podem ser consideradas como a caixa preta da tecnologia.

O movimento de instrumentalizacdo primaria e de instrumentalizacdo secundaria
combinaram-se nas aplicacbes OTT porque resultaram ndo apenas das funcionalidades

técnicas, mas do uso intensivo das aplicaces por aqueles que tém acesso a comunicagao com
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suporte eletronico (dispositivos e servigos) e da participacdo dos usuérios na conformacao

dessas aplicacdes®’.

Quadro 43 — Aplicacdes OTT

Unidade de Significado

Tema Tema Categoria Dlméegsao
Principal Secundario | Temética o
Analise
Competicédo Remover as OoTT DF
deve ser justa | assimetrias de
OTTs x direitos e
PRESTADORES. | deveres entre
Same services, | competidores.
same rules
Bens Com a alteragdo | OTT DF

multisservicos,
uso simultaneo
e
compartilhame
nto de
infraestrutura
representam
economia a
concessionaria
que se reflete
nas tarifas e
pregos

procedida no
artigo 86 da
LGT pela Lei do
SEAC o impacto
do ganho na
tarifa foi
expressamente
determinado,
calculado e
transferido

Fonte: elaboragéo da autora.

8L A bicicleta de fato comegou sua existéncia com formas muito distintas, que iam desde um equipamento
esportivo até um veiculo de carga. Sua roda dianteira mais alta, necessaria naquele tempo para alcangar maior
velocidade (a forca de tracdo era exercida diretamente na roda dianteira), em uma bicicleta usada como
equipamento esportivo, causava instabilidade, em uma bicicleta empregada como veiculo de transporte, 0
desconforto para as mulheres com longos vestidos. Na sua forma final, observa-se que rodas de igual
tamanho foram sendo paulatinamente adotadas, visando a seguranca em detrimento da velocidade. Néao
obstante, durante certo periodo, os dois projetos que atendiam necessidades diferentes conviveram lado a
lado (PINCH; BIJKER, 1990 apud DAGNINO; NOVAES, 2016).




> Tecnologia
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A categoria tematica Tecnologia é uma categoria ampla abrangendo as

caracteristicas e aspectos técnicos como infraestrutura, velocidade, dispositivos de conexdo

etc. em sua relacdo com 0s servigos e ainda, no pressuposto teérico do estudo adquire

completude no processo de instrumentalizacdo secundaria, pelo qual abarca valores

humanos. Envolve tudo aquilo que é funcional e fisico e se endereca a tecnologia como um

processo com propoésitos e valores histdricos e sociais. No jargdo setorial a tecnologia é

qualificada como transparente ao usuario que nao pode ser afetado pela decisdo tecnoldgica.

Nesse jargdo, para o usuario tanto faz se a tecnologia empregada sera digital ou analdgica,

se 0 acesso a banda larga serd em diversos dispositivos ou ndo, 0 que importa sdo as

caracteristicas do servico, seu preco, sua capilaridade. Nessa categoria, estdo contidos 0s

temas neutralidade, convergéncia e evolugdo tecnoldgicas.

Unidade de Significado

Fonte: elaboracdo da autora.

Quadro 44 — Tecnologia

Tema Tema Categoria  Dimenséo
Principal Secundario  Tematica  Analitica
Politica Foco nos | Tecnologia DF
publica deve | servicos em
ser regime
tecnologicame | privado e
nte neutra reducdo  das

barreiras  ao

investimento
Incremento na | Tecnologias Tecnologia DF
penetracdo da para baixa

internet pelo renda

Uso de
Conexdes 3G
moveis
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> Convergéncia Tecnoldgica

A Convergéncia Tecnologica é a instrumentalizacdo primaria que propiciou a
existéncia das telecomunicacdes como reunido de técnicas, telemaética, etc., fruto da
tecnologia digital. A digitalizagdo da voz e das redes, associada a integracdo da comutagéo e
transmissdo e a convergéncia entre telecomunicagdes e informatica fez surgir a telematica,
revolucionando as telecomunicacdes e a diversidade de servi¢os. (CAVALCANTE, 2009).

Sousa, Oliveira e Kubota (2010) esclarecem que a convergéncia tecnolégica € um
processo evolutivo que abrange a convergéncia de rede, de servigos, da inddstria, regulatoria,
legislativa e institucional. O que € certo, entdo, é que toda essa abrangéncia da convergéncia
tecnoldgica, aliada ao principio de que a regulacdo é tecnologicamente neutra, amplia a
complexidade da regulacdo que se torna tema e problema para si mesma, pois a regulacdo da
propriedade intelectual, a regulagéo do audiovisual e das tecnologias da informacao, a regulagéo
de telecomunicacOes, a regulacdo antitruste e de propriedade intelectual provocam a
necessidade de articulacdo de politicas regulatérias também, envolvendo os diversos 6rgaos

publicos competentes.
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. o Tema Tema Categoria  Dimensdo
Unidade de Significado o o o o
Principal Secundario Tematica  Analitica
Convergéncia A estrutura de Tecnologia DF
tecnoldgica Servigos ndo
impede a
convergéncia
Convergéncia As plataformas Infraestrutura DF
tecnoldgica multisservico sao
caracterizadas por
uma infraestrutura
capaz de prestar
diferentes servicos
de
telecomunicacédo
de forma
compartilhada.
Convergéncia Banda larga em Massificacao DS
de servicos todo territorio da banda larga
nacional
N&o se deve Convergéncia Tecnologia DF
impedir tecnoldgica

artificialmente
a convergéncia
tecnoldgica

Fonte: elaboracdo da autora.
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> Evolugdo tecnoldgica

A Evolucéo tecnologica indica ndo apenas o fenbmeno que gera novas aplicacdes e
usos, mas também uma obrigacdo contratual que esta contida na definicao de servigo adequado.
Servico Adequado é aquele que, entre outros atributos, detém a atualidade tecnolégica como
paradigma. A evolugdo, portanto, como obrigacdo contratual deve ser atendida pelos
prestadores de servicos e pela regulacao setorial. Trata-se, a evolucéo tecnoldgica, de fenémeno
veloz, intrinsecamente relacionado com Pesquisa & Desenvolvimento, o que leva a formacao de
pesquisadores e aos estudos sociais de ciéncia e tecnologia e a0 pensamento cognitivo da

comunidade cientifica brasileira, que é basicamente determinista®.

8 O determinismo tecnoldgico supde que as tecnologias tém uma légica funcional autdnoma, que pode ser
explicada sem se fazer referéncia a sociedade. Na visdo determinista, 0 progresso técnico parece seguir um
curso unilinear e fixo de configuragcfes menos avangadas para mais avangadas, devendo as instituicdes
sociais se adaptar aos imperativos da base tecnoldgica que é fundamento da sociedade moderna. Na maioria
das vezes a visdao do senso comum é positiva em relacdo a funcionalidade das tecnologias modernas, havendo
uma Unica trajetoria a ser percorrida sempre direcionada no sentido de uma evolugdo progressiva das
tecnologias. A visdo marxiana de que a forca motriz da historia é o avango tecnoldgico é mantida pelos
deterministas, que acreditam que a tecnologia controla os seres humanos. (MELO et al., 2013).



Unidade de Significado

Fonte: elaboragédo da autora.

Quadro 46 — Evolucéo Tecnologica

160

O acesso a

Tema Principal Tema Categoria | Dimenséo
P Secundario  Tematica | Analitica

Convergéncia Evolugédo Tecnologia DF
entre servigos tecnoldgica
Evolugdo O Brasil Tecnologia | DF
tecnoldgica desmontou nos

anos de 1990

sua estrutura

institucional e

industrial que

permitiria

estabelecer

politicas

publicas para

evolucédo

tecnoldgica

Assegurar Tecnologia | DF
internet de alta neutralidade em
velocidade é o relagdo a
que melhor atende | tecnologia
as expectativas empregada
sociais de acesso
a
telecomunicagGes.
Desativacao Novas Regime DR
tecnoldgica do tecnologias privado
STFC alteraram o

tamanho das
centrais e cada
par telefonico
dobrou sua
capacidade,
com
desenvolviment
o de redes
moveis
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> Neutralidade Tecnoldgica

A Neutralidade Tecnoldgica que no jargdo do setor restringia-se inicialmente a
dicotomia digital versus analdgico, a partir das discussdes do Marco Civil da Internet
passou a indicar a demanda do mercado pela definicdo e precificacdo de pacotes de dados
transferidos na comunicacdo. No ambito dessa categoria, a neutralidade tecnoldgica
expressa interesse por um tratamento equanime e ndo discriminatorio para servicos que
apresentem funcionalidades semelhantes.

A visdo da neutralidade no marco tedrico do estudo dirige-se ao fundamento de
Dagnino (2008) para quem, se a tecnologia é neutra, os distdrbios sociais que causa sao
efeitos acidentais do progresso e ndo haveria muito a fazer. Mas, a ideia basica desse autor é
a de que a tecnologia desenvolvida em uma formacdo social € de modo visceral
comprometida com a manutencao dessa sociedade que ndo é passivel de ser utilizada por
outra. (DAGNINO, 2008).

Quadro 47 — Neutralidade Tecnologica

. o Tema Tema Categoria | Dimensdo
Unidade de Significado o o o o
Principal Secundario  Tematica | Analitica
Neutralidade Servigos com Tecnologia | DF
tecnolégica para | funcionalidades
garantir idénticas
investimentos no | devem receber
setor 0 mesmo
tratamento
regulatorio
Banda larga é Neutralidade Tecnologia | DF
prioridade tecnoldgica
Redes de acesso Neutralidade Tecnologia DF
e transporte tecnoldgica é
conceito central

Fonte: elaboracdo da autora.
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6.3.2 Categorias da Dimenséo Social

A andlise do percentual de unidades de significado da dimensdo social mostra a
relevancia da massificacao da banda larga e da universalizagdo como tematicas no estudo. Na
dimensdo social a massificacdo apresenta o percentual de 23,96% enquanto universalizagéo,
universalizacdo da banda larga e universalizacdo no regime privado juntas perfazem o
percentual de 46,63% das unidades de significado. A universalizacdo da banda larga
confunde-se com a massificacdo da banda larga porque uma é a banda larga com FUST e
outra é a banda larga sem FUST. Destaque-se ainda a tematica Consumo, que se apresenta

em 10,02% da Dimens&o Social.

Quadro 48 — Quantitativos da Dimensdo Social
Dimenséo analitica

Cidadania 1 0,16
Comunicacao 16 2,63
Consumo 61 10,02

Direito social 21 3,45
Educacéo 11 1,81

= Inclusdo digital 33 5,42
S Massificacdo da banda larga 146 23,97
Z’: Privacidade 4 0,66
o Radiodifusédo 6 0,99
= | Rural 7 1,15
a Servico adequado 14 2,30
Sustentabilidade 2 0,33

Total welfare 3 0,49
Universalizacdo 174 28,57
Universalizacdo da banda larga 89 14,61
Universalizag&o no regime privado 21 3,45

Total 609 100

Fonte: elaboracdo da autora.

> Consumo

A categoria de anélise Consumo relne as falas que se dirigem ao usuario e a protecao
das relacbes de consumo. Trata-se de categoria relevante porque na concessao 0 usuario tem
direitos e deveres e também porque o consumidor-usuario € uma das bases sobre as quais a
Lei Geral de Telecomunicacdes instituiu 0 Modelo vigente. A era do consumo no Brasil teve
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inicio com a promulgacgédo do codigo do consumidor que entrou em vigéncia no ano de 1990.
No Modelo, uma das caracteristicas do servico adequado é a cortesia, definida como a
prestacdo adequada de informacdo ao usuario-consumidor. Quando Vedung (2010) fala na
administracdo publica gerencial, aponta eficiéncia e preocupacdo com o consumidor como
uma das vertentes da onda neoliberal herdada do gerencialismo de Thatcher e Reagan e

trazida ao Brasil pela Reforma do Estado protagonizada por Bresser Pereira.



Quadro 49 — Consumo
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. D Tema Tema Categoria  Dimenséo
Unidade de Significado o n o o
Principal Secundario Temética  Analitica
Clareza nas Obrigacéo da Consumo DS
regras sobre o prestadora
Servico nos
contratos
Informacgdo para | Excesso de Consumo DS
o consumo deve | Informagdo gera
ser padronizada confusédo
Elevado Banda larga Consumo DS

percentual de
dendncias contra
as empresas de
telecomunicaces
nos 6rgdos de
defesa do
consumidor

cara, ineficiente
e atendimento
deficiente

Fonte: elaboracdo da autora.
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> Cidadania

Cidadania envolve direito a protecdo, ao dialogo e a participacdo nos negocios do
Estado. A realizacdo da consulta publica expressa o exercicio da cidadania, o exercicio do
direito a participacdo. Abrange, também, a cidadania enquanto busca pelo acesso como
condicdo para a possibilidade de comunicar. No estudo, cidadania é tematica que aparece
lateralmente em outras categorias como consumo, direitos sociais, comunicacgédo e na propria
universalizacdo que tem o objetivo de possibilitar 0 acesso de toda pessoa ou instituicéo,
independentemente de sua localizacdo e condicdo socioecondmica, ao Servigo Telefonico

Fixo Comutado (STFC), destinado ao uso do publico em geral.

Quadro 50 — Cidadania

Dimensao

o o . de
Principal  Secundario  Tematica o
Anélise

Internet em Consumo Cidadania
banda larga

Tema Tema Categoria

Unidade de Significado

Fonte: elaboracéo da autora.

> Comunicagéo

A comunicabilidade é uma questdo estrutural transnacional; um espaco onde se
constroi a cidadania tecnologica. A tematica comunicacdo coloca-se no estudo como
comunicabilidade que depende da garantia democratica da possibilidade de comunicar,
relacionada com o acesso a banda larga como suporte técnico. Nesse diapasdo aproxima-se do
conceito de ambivaléncia da teoria critica da tecnologia porque a racionalizacdo democréatica
busca explicar se a tecnologia ou as escolhas tecnoldgicas diminuem as distancias entre as
classes sociais.

A comunicagdo como disciplina é abordada nas contribuicdes em um numero limitado
de ocorréncias. Do total de 609 ocorréncias na dimensdo social, apenas 16 tratam da

comunicacdo. O que se diz sobre comunicacdo esta inserido no contexto da racionalidade
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instrumental das telecomunicagdes que se ocupa da comunicagdo como canal, em uma
racionalidade técnica de ligacdo de um ponto a outro independentemente do conteudo da
mensagem e do emissor e do receptor — 0s atores ndo se manifestam quanto a formulagéo de
uma politica publica distributiva da propria comunicacdo, embora facam referéncia
importante para a investigacdo sobre a impossibilidade de comunicar, a centralidade do

contetdo da comunicagdo e a comunicag¢do democrética.

Quadro 51 — Comunicagao

Tema Tema Categoria Dlméegsao

Unidade de Significado

Principal Secundario Temaética o
Anélise

Formae Combater a Comunicaca
conteddo da internacionalizacdo | o
comunicagdo excessiva,
sdo relevantes concentragdo de
propriedade,
verticalizacéo da
producéo, abuso
frente aos
segmentos
vulneraveis e
violagdo de direitos
humanos.

Continua



Continuacao

Unidade de Significado

Fonte: elaboracdo da autora.
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: Dimenséo
Tema Tema Categoria
o o N de
Principal Secundario Tematica o
Analise
Impossibilidade | Estar narede é a Comunicagdo | DS
de se comunicar | expressao
renovada da
exclusdo
Garantir o Universalizagdo Comunicagdo DS
direito a do acesso a banda

comunicagdo
como prioridade

larga é parte de
um projeto de
comunicagdes
democratica e
convergente
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> Direito Social

A categoria tematica Direito Social é categoria abrangente que remete para o que €
necessario para a preservacdo da dignidade humana. No estudo, essa categoria inclui
cidadania, comunicacao, participacdo; tudo o que é necessario para interpretar a melhoria
das condigdes de vida no que diz respeito as politicas de telecomunica¢Bes. A categoria
consumo foi separada de cidadania na metodologia de analise tematica, mas os atores a

tratam como veiculo da propria cidadania.

Quadro 52 — Direito Social

Unidade de Sianificado Tema Tema Categoria Dimenséo
g Principal Secundario  Tematica Analitica
Subsidio ao Nao se trata de Direito Subsidio ao
usuario final é bolsa-telefone social usuario final
inevitavel é inevitavel
Internet viabiliza | Redefinigdo da Direito DS
gama ampla de dindmica das social
Servicos relagGes sociais
Servicos basicos | Alcancar todos Direito DS
de 0S INscritos no social
telecomunicagdes | Cadastro Unico
(AICE e Telefone | para Programas
popular ) Sociais

Fonte: elaboracédo da autora.
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> Educacéo

Na Lei n. 9.394 (BRASIL, 1996), a educacdo é obrigacdo da familia e do Estado e
abrange os processos formativos que se desenvolvem na vida familiar, na convivéncia
humana, no trabalho, nas instituicbes de ensino e pesquisa, NOS movimentos sociais e
organizacOes da sociedade civil e nas manifestacbes culturais. A educacdo, segundo a
mencionada lei, é inspirada nos principios de liberdade e nos ideais de solidariedade humana;
tem por finalidade o pleno desenvolvimento do educando, seu preparo para o0 exercicio da
cidadania e sua qualificacdo para o trabalho. A tematica educacdo aparece principalmente nas
contribui¢bes de Fundacdo que se dedica a educacédo, e a importancia da conexdo em banda

larga é reforcada como necessaria ao processo educacional.

Quadro 53 — Educacéo

. Dimensé&o
. o Tema Tema Categoria
Unidade de Significado S o o de
Principal Secundario =~ Temaética o
Analise
FUST deve | Ousodo FUST Educagdo DS
ser utilizado | deve resultar em
para projeto | beneficios
em regides concretos a
de baixo escolas publicas
atendimento
no que diz
respeito a
Internet
Preservar o Nao distinguir Educagdo DS
atendimento | instituicdes
as escolas na | rurais e urbanas
transi¢do do | para fins de
modelo atendimento
Cenérios Consulta Educacéo DS
regulatérios | publica
diversos especifica sobre
podem a internet nas
atender as escolas seria um
escolas tanto | espaco ideal de
em regime discussdo
publico
quanto em
regime
privado

Fonte: elaboracédo da autora.
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> Incluséo digital

A inclusdo digital é a medida da inclusdo social porque a configuracdo econdmica,
politica e social deste século XXI abrange o acesso as redes. Esse € um dos pressupostos do
Programa Nacional de Banda Larga — Brasil Conectado (BRASIL, 2010b). A assertiva
justifica-se porque a estrutura das classes sociais, a economia e a politica se modificam ao
influxo da inclusdo digital. Os atores reconhecem a necessidade e importancia da incluséo

digital e também apontam dificuldades.

Quadro 54 — Incluséo Digital

Unidade de Significado ~ Tema Principal Tema Secundario Categqua Dlmep§ao
Tematica  Analitica

Banda larga para Relevancia da Banda Incluséo DS
acesso a Internet é | Larga digital

elemento de

reducdo de

desigualdades

Continua
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Continuacao

Categoria Dimensdo

Tematica  Analitica
Banda larga deve O fosso digital Inclusédo DS

Ser um servico (conectados e digital
universal na desconectados)permanece
maioria dos mesmo nos mercados
mercados maduros | maduros

Unidade de Significado ~ Tema Principal Tema Secundario

Plano nacional de Metas para implantagdo Plano DS
banda larga de redes de acesso e nacional de
transporte banda larga
Internet melhor e Envolvimento do CGI no | Inclusdo DS
mais inclusiva didlogo sobre a Internet ¢ | digital

necessario conforme
decreto de sua criagao

Fonte: elaboracdo da autora.

> Massificacdo da banda larga

A categoria tematica massificacdo distintamente da universalizacdo que nasceu
jungida aos recursos publicos e a um servi¢co Unico, exclusivo, o STFC, foi surgindo
gradativamente com o passar dos anos poOs-privatizacdo como 0 conceito que encerra a

liberdade para prestar qualquer servico, a liberdade do empreendedor privado para cobrar
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preco, a liberdade do regime tarifario da concessdo. As concessionarias e autorizadas ao longo
do percurso apropriaram-se do conceito de massificacdo e entenderam que a massificacdo
viria naturalmente, sem qualquer intervencdo ou regulacdo especifica. Mas, a demanda
popular qualificadora da critica projetiva neste estudo, a massificacdo sobredeterminada é o
antiprograma que desafiou o Modelo no percurso de construcdo da banda larga. Em outras
palavras, o percurso de construgdo do cddigo técnico da banda larga e do préprio codigo
técnico do Modelo é um caminho inconcluso porque o que as contribuicfes pleiteiam é a
universalizacdo da banda larga, a universalizacdo em regime privado ou a massificacdo com
recursos da universalizag&o.

Quando o Programa Nacional da Banda Larga foi lancado no ano de 2010 o conceito
de massificacdo foi reforcado no marco regulatorio. Antes do Decreto n. 7.175 (BRASIL,
2010a), os contornos da massificacdo do acesso em banda larga haviam sido definidos na
Resolucdo 516, da Anatel e indicava uma massificacdo tracada pelo regulador e ndo uma
massificacdo resultado da demanda popular pela ampliacdo do acesso. O conceito era
empregado em contraposicao a universalizacdo. No PNBL, massificacdo passou a indicar tudo
aquilo que ocorresse em relacdo a prestacdo dos servigos nas areas onde nao houvesse oferta
das operadoras porque o PNBL foi criado para ndo interferir nas areas destinadas a operacao
das concessionarias e autorizadas licenciadas pela Anatel.

Quadro 55 — Massificacdo da Banda Larga
Tema Categoria Dimenséo

Unidade de Significado Tema Principal Secundario Tematica  Analitica

Massificagdo no Alterar o STFC | Massificacdo
movel da banda
larga

Continua
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Unidade de Significado

Fonte: elaboracéo da autora.

> Privacidade

Tema Principal

Desvincular o
FUST do regime
publico permite seu
uso na massificacdo
da banda larga

Tema
Secundario
Garantir a
rentabilidade dos
recursos em areas
onde nem mesmo
a exploragdo
eficiente garante
retornos positivos

Categoria
Tematica
Massificacdo
da banda
larga
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Dimensao
Analitica
DS

FUST deve estar
disponivel para
qualquer empresa
interessada na
universalizagdo do
acesso a internet

Acesso a Internet

Massificacao
da banda
larga

DS

A politica de
telecomunicages
pode em tentar
resolver as
restrigdes no lado
da demanda
apoiando a
alfabetizagdo
digital e criando
um ambiente para
desenvolvimento
de contetdo,
aplicativos e
servigos online

A politica de
telecomunicages
pode reduzir
tributos, taxas
excessivas pagas
pelo consumidor

Massificacéo
da banda
larga

DS

O uso indevido de informacdes privadas tem sido associado a discussao publica sobre

0 impacto cultural da tecnologia, uma vez que dados pessoais na sociedade capitalista sdo

tratados como mercadoria. A privacidade € um direito ja protegido pela Ordem Juridica e que

adquiriu com a interacdo no mundo virtual uma maior visibilidade. Trata-se de um direito da

personalidade. O direito a privacidade foi identificado no ano de 1873 pelo Juiz americano

Cooly como o direito de ser deixado tranquilo, em paz, de estar s@: Right to be alone. O Right

of Privacy, segundo a Corte Suprema dos Estados Unidos da América compreende o direito

de toda pessoa tomar sozinha as decisdes na esfera da sua vida privada. (SILVA, 2008).
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A expressdo Right to be alone, diante da quantidade de interagbes que ocorrem no
ciberespaco, toca a comunicacdo na perspectiva epistemologica — porque a comunicagdo é a
ruptura do isolamento, mas é também a intencdo de promover isolamento. Decido quando
quero interagir e quando quero me isolar.

Atores se manifestam denunciando as falhas na prote¢do a privacidade. Se por um
lado ndo ha lacuna no direito na dire¢do da protecdo do direito a privacidade, por outro lado
h& um descolamento entre as urgéncias e necessidades de acesso e uso da internet e a extensao
dos compromissos decorrentes da adesdo aos contratos de uso dos sites e portais publicos ou

privados e a habilidade do usuario para empregar ferramentas de protecéo.

Quadro 56 — Privacidade

Unidade de Sianificado Tema Tema Categoria  Dimenséo
g Principal Secundario  Tematica  Analitica
Privacidade e | Dados Privacidade | DS
protecdo  de | transfronteirigcos
dados
Privacidade e | Condicdes Privacidade | DS
intimidade gerais de uso do
Servigo

invasivas da
privacidade e
intimidade

Continua
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Continuacao

Unidade de Significado

Tema Tema Categoria Dimensao
Principal Secundario  Tematica  Analitica
Privacidade e | Contratos Privacidade DS

intimidade violam direito a
privacidade e
intimidade

Fonte: elaboracéo da autora.

> Radiodifusao

Os servigos de Radiodifusdo compreendem a transmissdo de sons (radiodifusao
sonora) e a transmissdo de sons e imagens (televisdo), a serem direta e livremente recebidas
pelo publico em geral (BRASIL, 1963). As inovacles trazidas pela tecnologia as
telecomunicagdes integram servicos de voz, textos, dados e imagens, incorporam servigos de
transmissao de videos, aumentam a qualidade de troca de conteidos e atingem a separagdo
rigida entre telecomunicagbes e radiodifusdo. Os atores, ao falarem em radiodifusdo,
reivindicam uma politica para uso do espectro e denunciam a questdo da competéncia legal

para tratar a radiodifusdo.



Quadro 57 — Radiodifusdo
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Unidade de Significado Tema Principal Temé,l : Categqua Dlme'n-sao
Secundario Tematica  Analitica
Politica de uso do Uso de Radiodifusédo | DS
espectro deve tecnologias como
explorar a radio cognitivo
mobilidade
Infelizmente a O povo é mantido | Radiodifusdo | DS
Anatel continua a na ignorancia a
PREVARICAR respeito,
repassando a RADIODIFUSAO
responsabilidade ao | (TV ABERTA e

MINISTERIO DAS
COMUNICACOES.

RADIO): "... é em
regime publico[4],

O MINISTERIO mediante
DAS 3 concessao ou
COMUNICAGCOES, | permissao,

gue nas rarissimas
vezes em que
respondeu, repassou
a responsabilidade a
Anatel ou deu
respostas em branco
finalizando a
dendncia.

sujeitos ao dever
de continuidade, a
controle tarifario,
a bens reversiveis
a Unido ao fim da
outorga.

Fonte: elaboracéo da autora.

> Rural

A tematica Rural aponta para a necessidade de levar atendimento rural as areas de
agricultura mais longinquas do Pais como forma de integracdo e desenvolvimento e de
fixacdo do homem no campo. A comunicagdo com suporte em banda larga nas areas rurais
permitiria ndo apenas o governo eletrénico como, também, a educacdo a distancia para 0s
agricultores. Preco e tecnologia aparecem na abordagem do atendimento rural como aspectos

a serem equacionados.
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Quadro 58 — Rural

Tema Tema Categoria Dimenséo
Principal Secundario  Tematica Analitica
Metas de Taxas de conexdo | Rural DS
atendimento | muito baixas
rural elevam custos
extras nas faturas

Unidade de Significado

Metas de Ampliacéo da Rural DS
atendimento | cobertura do SMP
rural. € 0 grande anseio

Fonte: elaboracéo da autora.
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> Servico adequado

A tematica Servico Adequado provém da Lei das Concessdes e foi transplantada para
0s contratos de concessdo como obrigacdo das concessionarias. A tese argumenta que o
servigo adequado é a traducdo objetiva das escolhas feitas no processo de design que define
parametros para o servico e que a banda larga massificada deve ser servico adequado no
sentido de atender as caracteristicas definidas em lei e contrato. Servico adequado € aquele
que satisfaz as condicdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas. Essas condic¢des
encontram-se previstas em disposicdes legais e nos textos das outorgas (concessoes,
permissdes, autoriza¢bes) como uma reverberacdo da disciplina legal sobre concessdes de

servicos publicos no Brasil aplicando-se a toda essa gama de servicos.



Quadro 59 — Servigco Adequado
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. D Tema Tema Categoria Dimensao
Unidade de Significado o ,. o o
Principal Secundario  Tematica  Analitica
Outorga deve Servicos Servico DS
garantir devem adequado
qualidade da atender aos
banda larga critérios.
Se 0 regime O que Servigo DS
publico fosse interessa é 0 adequado
bom, néo teria atendimento
havido a aos requisitos
privatizacdo do do usuario
setor
A internet Ninguém Servigo DS
TAMBEM é um | pode adequado
servigo de bisbilhotar o
telecomunicacdes | que a gente
faz nela,
exceto por
ordem
judicial.
Demandas reais e | Servico Servigo DS
atuais dos Adequado é adequado
consumidores demanda atual
e real

Fonte: elaboracéo da autora.

> Sustentabilidade

Sustentabilidade é conceito que passa a se desenvolver no final do século XX
(CONFERENCIA DE ESTOCOLMO, 1972) na perspectiva de um desenvolvimento
econdmico que respeite 0 meio ambiente, transformado em preocupacdo ética. A tematica
sustentabilidade é empregada nas falas de modo comum e ndo no sentido de sustentabilidade

que se relaciona com o desenvolvimento sustentado e com empreendimentos que respeitam a
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responsabilidade com o meio ambiente. A preocupacdo €é comercial e financeira e,

lateralmente, com a sustentabilidade de modo geral.

Quadro 60 — Sustentabilidade

Unidade de Significado  Tema Principal

Conciliar todas as
politicas nacionais,
pois pensar s6 em
tecnologia e
economia ndo
contribui para o
desenvolvimento
sustentavel

Tema

Secundario
Pensar o impacto
social das politicas
é condicdo para o
desenvolvimento
sustentavel

Categoria
Tematica
Sustentabilidade

Dimensao
Analitica
DS

Fonte: elaboragdo da autora.

> Total welfare

A subcategoria temética Total Welfare ou “estado de bem-estar total” afirmou-se

explicitamente na Inglaterra dos anos 40 (Welfare State) e traduz-se como um estado que se

faz presente na vida de todos os cidaddos que devem ser protegidos, independentemente de

sua renda, contra situagdes de dependéncia de longa duragdo ou de curta duracdo (velhice,

invalidez, doenca, desemprego, maternidade, etc.).

O estado de bem-estar sera tanto mais eficaz quanto melhor estiver refletido na

regulagdo. Em telecomunicacdes, a melhor traducdo de bem-estar social é a formulagédo de

politicas publicas de carater puablico amplo na direcdo da eliminacdo das desigualdades,

beneficio ao usuério, o estabelecimento da competicdo e a universalizacdo.
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Unidade de Significado Tema Principal Tem? : Categqua Dlmep§ao
Secundario Tematica  Analitica
Precos Total welfare Total welfare | DS
comercialmente (maximizacdo do
razoaveis beneficio
econdmico-
social).
Regime publico e Competicdo é um | Total welfare | DS

regime privado objetivo meio
refletem a mesma para alcancar a
aspiracédo maximizacdo do
(incremento da beneficio social
oferta e

universalizacao)

Fonte: elaboragdo da autora.

> Universalizacéo

A categoria tematica Universalizacio dos servicos de telecomunicacfes tem base na

proposta de levar o atendimento para as regides mais distantes e carentes do Pais, seja atraves

de atendimento individual, seja através de atendimento coletivo. A partir de 1997, a

universalizacdo passou a ser tema e problema para si mesma, porque redistribuir

telecomunicagdes gera 6nus para as prestadoras. A discussdo sobre a universalizagéo esteve

sempre jungida a discussdo sobre os recursos financeiros necessarios e as metas a serem

atingidas pelas concessionarias na prestacdo do Servi¢o Telefonico Fixo Comutado (STFC)

prestado em regime publico. Basicamente, a aplicacdo do FUST é o centro da discusséo sobre

a universalizagdo. A universalizagdo foi vista como um 6nus das concessiondrias dificil de

suportar e ja cumprida no STFC.




Quadro 62 — Universalizagéo
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. D Tema Tema Categoria  Dimenséo
Unidade de Significado o n o o
Principal Secundario Tematica Analitica
Universalizacdo | Universalizagdo | Universalizagdo DS
foi indutora de concluida
desenvolvimento
econdmico e
social
STFC foi Fundo Universalizacdo DS
universalizado arrecadado foi
quase utilizado em
integralmente parcela infima
COom recursos
préprios
FUST para Uso do FUST | Universalizagdo DS
infraestrutura de | desvinculado do
acesso e Servigo
transporte

Fonte: elaboragéo da autora.

Universalizacdo da banda larga

A evolucdo tecnoldgica e a substituibilidade entre servicos moveis e o STFC, o

crescimento exponencial do acesso & internet e as alteracdes legislativas flexibilizaram o

conceito de Universalizagdo, que ja nas exposi¢Oes de motivos da Lei do FUST era apontado
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como um principio a ser observado para o acesso as redes digitais. A flexibilizacdo da
universalizacdo se mostra nas falas dos atores como possibilidade de aplicacdo dos recursos
do FUST para a universalizacdo da banda larga, servico ndo abrangido pela regulacdo para
regime privado.

O atraso na massificacdo do acesso em banda larga é um atraso historico significativo
e de dificil equacionamento do ponto de vista de um Modelo que se propds avangado. O
avanco tecnoldgico ndo € apenas funcional do ponto de vista do referencial tedrico do estudo.
O tempo historico do regime publico do STFC esgotou-se e a demanda popular pelo acesso
em banda larga acelerou o esgotamento e a obsolescéncia do modelo setorial calcado na
dualidade de regimes e na exclusividade do regime publico no STFC. O PNBL néo funcionou
nas areas onde ndo ha/havia oferta adequada de servico por parte das operadoras de servicos
de telecomunicagfes. As tentativas anteriores de ampliacdo, popularizacdo, massificacdo da
oferta de servigcos de telecomunicacdes (telefone social, criagdo do SCD, banda larga nas
escolas, etc.) entraram em confronto com as prescrigdes do Modelo.



184

Quadro 63 — Universalizagdo da banda larga

. Dimensdo
. o Tema Tema Categoria
Unidade de Significado o o o o[
Principal Secundario Tematica o
Analise
STFC O STFCé Universalizagdo DS
essencial nos da banda larga
locais onde € o
Unico
disponivel
Aplicar o modelo | Em que pese a | Universalizagdo DS
da LGT relevancia da da banda larga
assegurando o | telefonia fixa, é
emprego do na
FUST nos universalizagdo
Servigos do acesso a
considerados internet que
essenciais, no devem ser
caso, a Internet | prioritariamente
em alta investidos os
velocidade recursos
publicos.
SCM evoluiu O FUST deve | Universalizacdo DS
sem metas, de fomentar a da banda larga
universalizacao comunicagdo
de dados

Fonte: elaboragéo da autora.

> Universaliza¢do no Regime Privado

Universalizacdo da banda larga e Universalizacdo no Regime Privado sdo categorias
que revelam o propdsito de empregar os recursos dos fundos publicos para a ampliagdo do
acesso a banda larga. De um lado, os 6nus da universalizagdo no regime publico e, de outro
lado, a liberdade do regime privado interpelados pela massificacdo da banda larga que, sem
romper com essa dualidade, acaba por provocar uma mobilizacdo dos agentes delegados do
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poder concedente que passaram a defender a ideia de universalizagcdo no regime privado. O
que os atores defendem é a flexibilizacdo do Modelo para que a universalizagdo do acesso
individual que j& € uma realidade nos servi¢cos moveis seja, também, uma realidade em termos
de utilizacdo dos recursos disponiveis. O ataque a universalizacdo € perceptivel, mas a sua
revalorizagdo também, desde que o0s recursos possam ser empregados de modo flexivel em

um regime privado, embora atores defendam as concessionarias e o uso do FUST apenas no

regime publico.

Quadro 64 — Universalizagdo no Regime Privado

Tema Tema Categoria  Dimenséo
Principal Secundario Tematica Analitica

Unidade de Significado

Fonte: elaboracdo da autora.

Universalizacdo | A verdadeira Universalizagdo | DS
do acesso universalizagcdo | no regime
individual fixo | estd ocorrendo | privado
atingiu através do

plenamente servico movel e

seus objetivos e | das obrigacdes

ndo ha sentido | de cobertura

em buscar a contidas nos

ampliacdo editais de

desse servico licitacdo

sem uma

analise de

eficiéncia de

investimentos.

O regime Regime privado | Universalizacdo | DS
hibrido pode estimula no regime
ser mantido, investimentos privado
mas 0s NovVos

Servicos

devem ser em

regime privado

6.3.3 Categorias da Dimenséo Regulatéria

Regulacéo é categoria relevante porque é o proprio sentido da dimenséo e se dirige

ndo apenas a capacidade do 6rgdo regulador de editar regras que modifiquem o Modelo, mas

do anseio pela flexibilizacdo do Modelo.

A anélise do percentual da dimensdo regulatéria demonstra que trés tematicas sao mais

expressivas. A tematica “regulacdo” que alcanca 23,34%, a temética “bens reversiveis” que

alcanca 23,29% e a tematica “competicdo” representa 17,77% das unidades de significado da

dimensdo regulatdria.

Bens reversiveis e tematica que emerge das contribuicBes pela relacdo patrimonial

que suscita decorrente da desestatizacdo do Sistema Telebras. As empresas e a holding




186

possuiam instalacdes, centros de treinamento, laboratorios, equipamentos, terrenos, imoveis,
etc. que foram entregues as operadoras como bens reversiveis na privatizacdo e que estdo
sendo objeto de nova regulacdo e submetidas a discussao no ambito do Judiciério.

Competicao é sempre tematica importante porque o Estado ndo exerce mais atividade
empresarial no setor, razdo pela qual as questfes que asseguram a justa competicdo e a
concorréncia sdo debatidas com intensidade, inclusive porque no caso especifico da
rediscussdo do Modelo, as operadoras de telecomunicagdes manifestam perda de rentabilidade
ao influxo das aplicacbes OTT.

Competicdo conforme concebido na Lei Geral de Telecomunicagdes deixou de ser
uma tematica fundamental para as politicas pablicas, porque a ideia de empresas espelho e de
dualidade de prestadoras ndo se sustentou pelo tempo que se esperava. Desde o ano de 2002,
ocorreu a abertura para a competicdo na telefonia fixa. O que o Modelo programou como
competicdo ideal ndo chegou a realizar-se plenamente pelo proprio movimento do mercado
que transformou o territorio nacional em area de disputa para todas as operadoras que detém
ou alugam redes de outras prestadoras.

As categorias tematicas “regimes de prestacdo”, “regime publico” e “regime privado”
sdo relevantes, mas na dimensdo regulatéria compreendem no total 15,81% das unidades de
significado. Notadamente, essas tematicas ficaram mais adequadas quando categorizadas na
tematica FUST, que representa 8,13% das unidades de significado.

Quadro 65 — Quantitativos da Dimensdo Regulatéria
Dimensdo Analitica

Bens reversiveis 154 23,19
Competicédo 118 17,77
Concesséo 3 0,45
Desapropriacéo 3 0,45
2 FUST 54 8,13
% Indicadores 3 0,45
c_:§> IndUstria nacional 1 0,15
& Marco civil 1 0,15
o Numeracédo 3 0,45
K
o Pequeno provedor 27 4,07
g Regime de prestagdo 41 6,17
A Regime privado 27 4,07
Regime publico 37 5,57
Regulacéo 155 23,34
Sancéo 9 1,36
Tributagéo 28 4,22
Total 664 100

Fonte: elaboracédo da autora.
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> Bens reversiveis

Esta categoria tematica € de importancia para as operadoras e estad presente em 154
unidades de significado. Eliminar reversibilidade ou alterar seu contetdo € um problema de
regulagdo. Os atores manifestam interesse na alteragcdo do conceito de reversibilidade,
desvinculando-o da continuidade do servigo. Na privatizacdo, a concessionaria desestatizada
ja possuia em seu patriménio ativos utilizados na prestacdo dos servigos (bens imdveis ou
ndo) e ativos que ndo eram inerentes a tal prestacdo. Além disso, a concessdo prevé a
obrigacdo de construir e/ou adquirir novos bens para assegurar a expansdo, ampliacdo e
modernizagdo do servico. Segundo Filho (2002)%, os bens integrantes de uma concessdo

podem ser pablicos ou privados, sendo reversiveis ou ndo reversiveis.

Os bens publicos relacionados com a concessdo poderdo apresentar diferentes
caracteristicas, conforme a situag&o. [...].

Quanto a esses bens publicos, incumbe ao particular promover sua manutencao,
conservacdo e aperfeicoamento. Uma vez encerrada a concessdo, a posse desses
bens sera retomada pela entidade concedente e, se for o caso, transferida para o novo
concessionario. [...] O concessionario permanece na posse do bem, sem solucéo de
continuidade, mas a propriedade é publica.

Mas ha também bens privados, aplicados a prestagdo do servigo publico. Séo bens
integrantes do patriménio do prdprio concessionario (em principio). [...]

Esses bens privados podem ser distinguidos em dois grandes grupos. S&o 0s bens
reversiveis e 0s ndo reversiveis. Os primeiros sdo aqueles que deverao integrar-se no
dominio publico, ao final do contrato de concesséo. J4 os segundos serdo utilizados
pelo concessionario enquanto durar a concessdo. Extinto o contrato, tais bens serdo
desafetados e o concessionario poderd promover o destino que bem lhe aprouver
para eles. (FILHO, 2002, p.215-216)

O TCU (TC n. 024.646/2014-8) examinou a questdo ao avaliar o cumprimento das
disposicdes do Regulamento de Controle dos Bens Reversiveis, aprovado pela Anatel, que esta
em vigéncia desde 25/1/2007, e decidiu que a Anatel deveria expor em seu site a lista de bens

incluindo na informagé&o, entre outros, aqueles que foram alienados com a indicacao dos atos de

anuéncia para alienagdo e a comprovacéo da aplicagdo dos referidos recursos na concessao®.

8  Concessbes de Servigos Publicos (Comentéarios as Leis n. 8.987 e Lei n. 9.074, de 1995). Sdo Paulo:
Dialética, 1997, p. 215-216.

8 GRUPO Il — CLASSE I — Plenério. TC n. 024.646/2014-8. Natureza: Embargos de Declaracdo em Relatorio
de Auditoria. Entidade: Agéncia Nacional de Telecomunicagdes. Responsavel: Jodo Batista de Rezende (CPF
n° 472.648.709-44). Representacdo legal: Daniel Andrade Fonseca e outros, representando a Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes.
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Quadro 66 — Bens Reversiveis

. D Tema Tema Categoria  Dimenséo
Unidade de Significado o n A "
Principal Secundario  Tematica  Analitica
Bens reversiveis Regras de Bens DR
reversibilidad reversiveis
e séo
obstaculo
para ganhos
econdmicos
A mé definicdo | O histérico de Bens DR
de bens ma definicdo reversiveis
reversiveis dos bens
entrava o reversiveis
encerramento gerou

das concessdes | problema de
planejamento
para o Estado
e para as
concessionari
as

Os bens ja ndo Os bens em Bens DR
eram publicos regime reversiveis
na privatizacdo publico ndo
porque parcela sdo bens
majoritaria das publicos
acoes do capital
social das

sociedades de
economia mista

de telecom ja
era detida pelo
capital privado

Fonte: elaboracdo da autora.

> Competicéo

A categoria tematica competicdo reune todas as falas que se dirigem a diversidade de
players no mercado de telecomunicagdes, mas esta enquadrada na dimensdo regulatoria
porque competicdo em telecomunicac@es, na concepcao da LGT, é regulada; a liberdade seria
vigiada porque o Estado pode intervir no setor regulado para prevenir exercicio excessivo de
Poder de Mercado. Na privatizacdo, erigiu-se a competicdo como pilar da reestruturacdo
setorial e as fusfes e aquisi¢des havidas vieram a comprovar que a regulacéo é necessaria para
evitar praticas e comportamentos anticoncorrenciais no nivel da oferta de servigos. Anatel e
CADE atuam para prevenir os abusos nas telecomunica¢Ges, como mercado relevante. A
desagregacdo de redes, o compartilhamento de infraestruturas seriam entdo instrumentos de
reducdo de barreiras a entrada nas telecomunicacdes, apesar de ndo haver incentivo para tanto

as empresas que detém a infraestrutura essencial.
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. o Tema Tema Categoria  Dimenséo
Unidade de Significado o o o o
Principal Secundario Temética  Analitica
Inexisténcia de | Altas barreiras | Competicdo DR
concorréncia a entrada
efetiva no setor
Intensidade na | Simplificacdo Competicdo DR
ampliacdo  da da
competicdo e do | regulamentacd
investimento. 0 e eliminacéo
das barreiras
de acesso
Regulamentacéo Condicdes Competicédo DR
deve ser isondmicas
isondmica, para garantir
principalmente competicdo
em regime
privado

Fonte: elaboracdo da autora.

> FUST

O FUST foi a solugdo para o financiamento da universalizagdo sem comprometer a
competicdo ou prejudicar as concessionarias. Na reestruturacao do setor de telecomunicacdes,
0 ponto mais importante, no que se refere ao resgate da divida do estado para com a
sociedade, foi a universalizacdo dos servicos explorados no regime publico. A aplicacdo dos
recursos do FUST tem como centro a universalizacdo, o que se quer universalizar, 0 que se

pode universalizar e qual é o custo dessa universalizacao.

Na ocasido da consulta publica sobre o Servico de Comunicacdo de Dados
(SCD) (BRASIL, 2003a), todos esperavam que a proposta fosse resultar no uso do
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FUST - possibilitando acessos coletivos e gratuitos a internet. Mas, o que se viu foi a
concepgdo de um servico para universalizar os acessos individuais a internet, acessos esses
custeados por tarifas pagas pelos usuarios. A universalizacdo no SCD apenas seria viavel com
subsidios que garantissem que, pago com recursos dos FUST, 0 acesso ao servi¢o por imensa
parcela da populagdo pudesse se tornar realidade, inclusive porque a falta de capacidade
econdmica do usuario constituiu fator de reducdo na universalizacdo da telefonia fixa, conforme
se reconhecia claramente apos cinco anos de universalizacdo do STFC pelo potencial ocioso de
linhas n&o contratadas.

A rediscussdo das politicas para o futuro orbita o FUST e a universalizagcdo, mas o
interesse manifestado é tanto com a preservacdo de um servico em regime publico quanto
com a utilizacdo dos recursos do FUST para ampliar o acesso a banda larga. Neste estudo,
guando se fala em uso do FUST fala-se no diapasdo da universalizacdo, e quando se fala em
ampliar o servico sem FUST pelos recursos da prépria operadora fala-se em massificacéo.
Ocorre, entretanto, que ha atores que manifestam interesse no uso dos recursos do FUST na

massificacdo da banda larga.

Quadro 68 — FUST
Tema Tema Categoria  Dimenséo

Unidade de Significado

Principal Secundario Teméatica  Analitica

Desvio de FUST paga outros
finalidade no compromissos de
uso do FUST governo
Aplicar FUST Acesso a dados FUST DR
na governamentais
transparéncia pela telefonia
de dados maével com o uso
governamentai do FUST
s

Continua




Continuacao

Unidade de Significado el

Tema

Categoria
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Dimensao

Principal Secundario Temética  Analitica
Expandir o A utilizagdo FUST DR
uso do FUST correta dos
inclusive para | recursos do FUST
modernizacdo | valoriza o cidaddo
de com justica social
infraestrutura | e acesso universal
de redes de as
banda larga. telecomunicages
Aplicar o Aplicar o FUST FUST DR
FUST para para ampliar
ampliar investimentos em
investimentos | telecomunicacées
em em éreas de baixa
telecomunicag atratividade
oes econdmica,
independentement
e do tipo de
Servico

Fonte: elaboracdo da autora.

> Concessao

Concessdo de servico de telecomunicacdes, segundo a LGT, é a delegacdo de sua

prestacdo, mediante contrato, por prazo determinado, no regime publico, sujeitando-se a

concessionaria aos riscos empresariais, remunerando-se pela cobranca de tarifas dos usuérios

ou por outras receitas alternativas e respondendo diretamente pelas suas obrigacOes e pelos

prejuizos que causar. Com a Lei n. 12.485 (BRASIL, 2011a), a concesséo foi desvinculada do

STFC, unico prestador em regime publico até entdo.

A categoria tematica concessdo mescla-se com a categoria Modelo e com as categorias

regimes de prestacdo, regime publico e regime privado. A ideia basica é a de ndo utilizacéo da

concessdao como instrumento setorial no futuro com a simplificacdo e flexibilizacdo da

concessdo com a ideia de que a continuidade do servigo ja estaria assegurada no regime

privado tornando desnecessério inclusive a previsao de bens reversiveis.
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. D Tema Tema Categoria  Dimenséo
Unidade de Significado o ,. A o
Principal ~ Secundario Tematica Analitica
STFC STFC em Concesséo DR
menos regime
regulado publico e
privado
Respeitar Obter Concesséao DR
concessoes e | autorizagdo da
ndo abrir concessionaria
novas para alterar
concessdes | contratos
no futuro
Concessbes | Tarifas, Regime privado | DR
perderam o | continuidade e
sentido reversibilidade
de bens ndo
cumprem mais
0s objetivos
originais.

Fonte: elaboracéo da autora.

> Desapropriacao

A categoria tematica Desapropriacdo aparece nas contribuicbes de uma operadora e

se dirige a sua situacdo especifica para seus ativos com indenizagdo baseada no valor de

mercado, nunca inferior ao registro contébil dos ativos que venham a ser, nesse cenério,

desapropriados (Decreto s/n, de 13/12/1994). Seus bens, diz a operadora, ndo integravam o

patrimonio da Telebras. A operadora reclama por indenizacdo e pela ndo devolugdo dos bens

reversiveis ao final da concessdo porque entende que seus ativos ndo se enquadram na LGT e

que a reversibilidade ndo € a Unica garantia de continuidade do servigo. Outras operadoras

manifestam-se no mesmo sentido na critica ao Modelo.




Unidade de Significado

Fonte: elaboracdo da autora.

>

Industria Nacional

Quadro 70 — Desapropriacéo
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Tema Tema Categoria  Dimenséo
Principal Secundario Teméatica  Analitica
Desapropriacdo | Centralizacdo e | Desapropriacdo | DR
de bens estatizacdo das
relativos ao Gltimas
STFC empresas

privadas

Desapropriacdo | Universalizacdo | Desapropriacdo | DR

ndo alcanga 0s
bens da Algar
cujos bens
sempre foram
privados

foi feita com
recursos
préprios

A edicdo do PNBL teve como um dos objetivos apoiar pequenos provedores, micro e

médias empresas impulsionando a industria nacional relacionada com TICs e comunicacéo,

com possivel desoneracdo tributaria e linhas de crédito especificas para P&D e recursos

humanos e interesse na indUstria nacional de equipamentos, softwares e servicos.




Quadro 71 — Industria Nacional
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. D Tema Tema Categoria Dimenséo
Unidade de Significado o n A o
Principal Secundario Tematica Analitica
Reconstrucdo | Fomentar o IndUstria DR
da industria de | contetido nacional
equipamentos, | nacional dos

software e

equipamentos

Servicos

Fonte: elaboracéo da autora.

> Indicadores

Os Indicadores, bem como os seus respectivos métodos de coleta, calculo e demais
requisitos de qualidade, estdo definidos em regulamentacdo especifica editada pela Anatel
que faz acompanhamento mensal do atingimento das metas propostas. Os atores apontam a
necessidade de simplificacdo de indicadores. Ora, porque defasados primeiros, porque
medem pardmetros excessivos, ou porgque 0s consumidores estdo insatisfeitos com a

qualidade dos servigos.



Quadro 72 — Indicadores
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razoaveis, ndo
medem a
percepgéo ou

sobre varias
plataformas
cujo padrdo de

. D Tema Tema Categoria Dimenséo
Unidade de Significado o n o o
Principal Secundario  Tematica  Analitica
Assegurar Investimento Indicadores | DR
continuidade em infra
compartilhado
entre as
operadoras
Indicadores A massa de Indicadores | DR
nao sao usuarios ja
proporcionais, | utilizam OTT

0 beneficio ao | qualidade €
cliente medido e
apurado de

modo diverso
dos indicadores
em vigor

Fonte: elaboragdo da autora.

> Marco civil

O Marco Civil da Internet — Lei n. 12.965 — (BRASIL, 2014) estabelece principios,
garantias, direitos e deveres para 0 uso da internet no Brasil, assegurando o exercicio da
cidadania no uso da rede. O Marco Civil rompe com a concepgéo corrente entre os players do
setor de telecomunicacGes de que ndo se deveria regular a internet. A neutralidade da rede —
tratamento igualitario de todos os pacotes de dados na internet foi o ponto de discordancia na
discussdo do Marco Civil; ocorre que a realidade técnica nesse caso € complexa e diz respeito
a disponibilidade de servicos no Pais, a condigdes comerciais, etc. Nos servicos STFC e SMP,
por exemplo, precos diferenciados s&o oferecidos para trafego intrarede da prdpria operadora
e na internet esse tipo de acesso seria, também, mais rentavel para o provedor. A neutralidade
da rede ndo é idéntica a neutralidade tecnoldgica, embora o conceito de neutralidade da

tecnologia indique que a tecnologia ndo é neutra porque embute propdsitos e valores.
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Quadro 73 — Marco Civil

Tema Tema Categoria Dimenséo
Principal Secundario  Tematica  Analitica
Servico Marco Civil da | Marco Civil | DR
essencial € internet (Lei
definido por Lei | 12.965/2014)
definiu internet
COMoO Servico
essencial

Unidade de Significado

Fonte: elaboracéo da autora.

> Numeracao

Numeragdo é categoria tematica que expressa a competéncia da Anatel em
administrar os recursos de numeragdo como bens escassos em plano de numeragao que segue

as recomendag0es da Uni&o Internacional de Telecomunicagdes (UIT).

Quadro 74 — Numeracéo

Tema Tema Categoria Dimenséo

Principal Secundario Temética Analitica
Aplicacdo OTT é | O codigo de Numeragao
uma prestacao acesso pode
paralela de passar a outro
servigos de usuario quando
telecomunicagdes | hé& o término do
contrato com a
operadora de
telecomunicagées

Unidade de Significado

Fonte: elaboracéo da autora.



> Tributacao
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A carga tributaria excessiva é apontada como barreira a realizacdo de

investimentos, sendo a face intervencionista do Estado no setor pelo qual a partir de

disposicéo de lei o Estado pode exigir do particular uma prestacao tributaria.

Quadro 75 — Tributagéo

. D Tema Tema Categoria Dimensdo
Unidade de Significado o e o o
Principal  Secundario Tematica Analitica
Politica Desoneracéao Tributacdo DR
publica tributaria
abrangendo | sobre a cadeia
todo o produtiva e
territério sobre 0
nacional consumidor
final
Desregulacdo | FUST/FUNTT Tributacdo DR
e EL e ICMS
desoneracao
tributéria
desde que
nao
prejudique o
cidadao
Massificacdo | A reducdo da Tributacdo DR
dos servigos carga
tributaria com
consequente
reducdo dos
custos aos
USuUarios
finais.

Fonte: elaboracéo da autora.

> Pequeno provedor

O Pequeno Provedor é o prestador de servico que nao tem poder de mercado
significativo; ndo detém infraestrutura prépria, embora tenha importancia fundamental no
crescimento do acesso a banda larga fixa. Segundo a Anatel, de janeiro a dezembro de 2017,
na comparacdo com o mesmo periodo de 2016, houve crescimento de 7,15% nos contratos de
banda larga fixa no Pais, dos quais os provedores regionais foram responsaveis por 43,72%,
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com 1,28 milhdo de novos contratos. Atualmente, existem no Pais 28,67 milhdes de acessos

de banda larga fixa, sendo 4,21 milhdes relativos ao segmento®.

Quadro 76 — Pequeno Provedor

Unidade de Significado Tema Principal Temg : Catego_rla Dlmep_sao
Secundario = Tematica Analitica
Regulacéo Promocdo da | Pequeno DR
minima, menos competicdo | provedor
intensa beneficia
pequenos
provedores
Desburocratizagd | Incentivo aos | Pequeno DR
0 pequenos provedor
provedores
Licencas Preco justo | Pequeno DR
regionalizadas para provedor
(nacional, fomentar
regional, estadual acesso de
e municipal) pequenos
provedores

Fonte: elaboracéo da autora.

> Regulacéo

A categoria teméatica Regulacdo é abrangente como a categoria tematica tecnologia.

Neste estudo, a regulacdo diz respeito a capacidade do 6rgdo regulador de editar regras que

modifiqguem o Modelo ou alterem a intensidade da regulagdo sobre o setor.

8 Disponivel em:

crescimento-de-acesso-banda-larga-fixa-em-2017>. Acesso em: 27 fev. 2018.

<http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2018-01/pequenos-provedores-lideram-
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. D Tema Tema Categoria Dimensao
Unidade de Significado o ,. o o
Principal Secundario Temaética  Analitica
Excesso de Dirigismo sobre a Regulacédo DR
regulacéo competicdo
Regulacéo Reduzir o custo Regulacao DR
minima, Brasil para
liberdade é a telecomunicages
regra
Legislacéo Cumprir o que ja | Regulacdo DR
existe esté na lei

Fonte: elaboracéo da autora.

> Regimes de prestacdo

A categoria tematica Regimes de Prestacao trata do carater hibrido do regime juridico

do setor e 0s atores ora consideram importante extinguir um dos regimes ora entendem que

ndo é relevante.

Quadro 78 — Regimes de Prestacao

Tema

Unidade de Significado o
Principal

Tema
Secundario

Categoria
Tematica

Dimensao
Analitica

Massificacdo Manter ou Regime de
alterar prestacdo
regimes
Aconcessdo | Mantendo-se | Regime de DR
conforma a distincdo | prestacdo
pacto mais | entre regimes
robusto entre | de prestagao.
aUnidoeo
prestador
privado com
garantias do

Poder Publico

Fonte: elaboracdo da autora.




> Regime privado
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A categoria tematica Regime Privado concentra o elogio as autorizagdes e expressa a

intencdo de extincdo do regime publico e estabelecimento de um regime unico, 0 regime

privado, com a simplificacdo das outorgas.

Unidade de Significado

Fonte: elaboracéo da autora.

> Regime publico

Quadro 79 — Regime Privado
Tema

Tema

Categoria

Dimensao

Principal Secundario Temética  Analitica
Regras da Garantir Regime DR
concessdo ndo | continuidade no | privado
servem para regime privado
autorizacdo
Prevalénciado | A outorga deve Regime DR
regime privado | ser Gnica privado
como Unico
regime
Regime Novos Regime DR
privado investimentos | privado

O Regime Publico é categoria tematica elogiada por aqueles que pretendem que o

regime publico permaneca. Outros preferem que seja estendido ao servico de banda larga no

futuro apto ao uso dos recursos do FUST. Mas, outros reivindicam a adequacao dos regimes

de prestagéo, desvinculando o FUST do regime publico.
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Quadro 80 — Regime Publico

. o Tema Tema Categoria Dimenséo
Unidade de Significado o n o o
Principal Secundario Tematica  Analitica
A realidade As duas Regime DR
econdmica e concessionarias publico

social mostrou gue estavam
como aconteceu | obrigadas a
no STFC, que operar em

no Brasil ndo grandes regibes
cabe mais de "pobres"
uma operadora | (Telemar/Oi e
em regime Brasil Telecom)
publico. precisaram se
(re)fundir para
sobreviver
Estado deve ter | Regime publico Regime DR

a prerrogativa garante ao Estado | publico
de interferirno | atuac&o na
funcionamento | disponibilidade,

dessas redes no controle de
precos e nas
metas de
universalizacdo e
cobertura.
As atuais regras | Adequar o FUST | Regime DR
de utilizacdo do | a realidade atual | publico
FUST o e desvincula-lo
restringem a do regime
prestacéo do publico.

Servico no
regime publico.

Fonte: elaboracéo da autora.

> Sancgéo

A categoria tematica Sancdo carrega o clamor dos operadores pela mitigacdo das
penalidades regulatérias aplicadas pela Anatel pela auséncia de ponderacdo, apesar de ter sido
publicado um regulamento de sangdes.
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Quadro 81 — Sancéo

. D Tema Tema Categoria Dimenséo
Unidade de Significado o n A o
Principal Secundario | Tematica  Analitica
Excesso na No periodo de Regulacédo DR
aplicacdo de 2008220110
punicoes valor médio das

administrativas | multas aplicadas
pela Anatel foi
de R$ 293 mil
por processo
instaurado
quando nas
demais agéncias
reguladoras o

valor é de R$

150 mil
Multas devem | Multas ndo Sancéo DR
ser cobradas devem ser

trocadas por

melhorias
TAC discutem | Apesar dos Sancdo DR
0 passivo das TACs é preciso
multas discutir a

filosofia

sancionatoéria

Fonte: elaboracéo da autora.

6.3.4 Categorias da Dimensao Politica

A analise do percentual da Dimensédo Politica demonstra que a teméatica Modelo ¢ a
mais significativa, abrangendo 33.06% das unidades de significado. Essa proeminéncia
temética demonstra a intensidade dos atores na reivindicacao por alteragdes no Modelo. Trata-
se de dimensdo politica porque o Modelo foi conformado politicamente no ambito da
reestruturacdo ocorrida em meados da década de 1990 como uma leitura da realidade feita no
ambito da politica e concretizada em politicas publicas setoriais (universalizacdo, competicao

e beneficios aos usuarios). O agrupamento das diversas categorias da dimensdo politica
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(investimento, desigualdade regional, privatizacdo, etc.) serve a demonstracdo de que nédo
basta a solucdo na dimensdo funcional e nas demais dimensdes se ndo houver a politica
publica apta a cumprir 0s objetivos setoriais. Observe-se, entdo, que investimento é tematica
politica porque a decisdo de investir ndo depende exclusivamente de projeto dos
empreendedores, mas é resultado, também, das condicdes politicas e das decisdes de politicas
publicas tomadas pelos agentes governamentais. Observe-se ainda que desigualdade regional
¢, também, tematica da dimensdo politica porque a Constitui¢do é a carta politica da nacéo e

dela se extrai a reducdo da desigualdade regional como fundamento.

Quadro 82 — Quantitativos da Dimenséo Politica
Dimensdo Analitica

Democracia 7 1,45
Desigualdade regional 59 12,19
Experiéncia internacional 40 8,26

= Interesse publico 21 4,34
g Intervencao 6 1,24
= Investimento 38 7,85
= Metodologia 15 3,10
g Modelo 160 33,06
3 P&D 6 1,24
E Politicas publicas 58 11,98
= Privatizacédo 12 2,48
Separagdo estrutural 10 2,07
Simplificacdo 48 9,92

Telebras 4 0,83

Total 484 100

Fonte: elaboracéo da autora.

> Democracia

Bobbio define a Democracia como “um conjunto de regras que estabelecem quem
esta autorizado a tomar as decisGes coletivas e com quais procedimentos — quem decide ou
guem elege quem decide deve ser livre para escolher dentre possibilidades reais, porque a
sociedade democratica real é plural, 0os grupos ocupam o protagonismo e ndo os individuos”.
(BOBBIO, 1992, p. 18).
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. D Tema Tema Categoria Dimensao
Unidade de Significado o ,. o o
Principal Secundario Tematica  Analitica
Concessao é do | A concessdo deve Democracia | DP
povo beneficiar o povo
O regime O regime privado | Democracia | DP
privado é bom impede a
para as democratizacao das
operadoras para | telecomunicagdes
limita o poder
regulatério
Garantir amplo A regulacgdo deve Democracia | DP

acesso
democratico e
isondmico as
redes por todos
os interessados

considerar a
infraestrutura e nao
0 servico prestado

Fonte: elaboracéo da autora.

> Desigualdade Regional

A categoria tematica Desigualdade Regional considera que a diminuigdo das

distancias deve ser um dos atributos das telecomunicag6es ou do servico de telecomunicacfes

adequado as novas praticas comunicativas para o futuro. Em outras palavras, os sistemas

técnicos devem servir as necessidades humanas.
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. D Tema Tema Categoria  Dimensao
Unidade de Significado o ,. A "
Principal Secundario Tematica Analitica
Politicas ndo Diferenciar agdes | Desigualdade DP
devem ser em fungdo de regional
separadas peculiaridades
Calibragem Disparidades de Desigualdade DP
regulatéria para sinal entre regional
investimento e | capitais e cidades
ampliagdo de do interior
tecnologia no
interior
Em éareas Aplicar subsidios | Desigualdade DP
competitivas o nas areas de regional
foco é garantir a baixa
competicdo e 0s atratividade
investimentos econdmica

Fonte: elaboracéo da autora.

> Experiéncia Internacional

A categoria Experiéncia Internacional expressa a complexidade da rediscussdo do
Modelo e certo argumento de autoridade, no sentido de que o que se pretende ja é realidade
em outros paises ou ndo deu certo em outros paises. A simplificacdo ou a flexibilizacdo do
Modelo estimula o desenvolvimento e a experiéncia internacional é invocada como reforco da
reivindicagdo por essas caracteristicas nas politicas setoriais para o futuro.
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. D Tema Tema Categoria Dimenséo
Unidade de Significado o ,. A o
Principal Secundario Tematica  Analitica
Né&o deve haver Utilizar modelo Experiéncia DP
prioridade entre gaps do Banco internacional
banda larga fixa Mundial para
ou movel definir areas a
serem atendidas
(brancas e
cinzas). Nas areas
pretas o Estado
deve reduzir a
carga tributaria
Incentivo a Estratégias de Experiéncia DP
banda larga incentivo as redes | internacional
comunitarias ou
mesh networks
como na Espanha
e Italia
Desativacao A concessdo de Experiéncia DP
tecnolégicado | servico publico de | internacional
STFC telecomunicagGes
assinada em 1995
em Portugal foi
progressivamente
esvaziada

Fonte: elaboracéo da autora.

> Interesse publico

A categoria tematica Interesse Publico destina-se a verificar quem exerce ou quem
poderia exercer o interesse publico na visdo dos atores. H& vertentes que defendem a
concepcdo de que o interesse publico pode ser exercido pelo prestador privado e permanecer
interesse publico do mesmo modo. O IDEC, entretanto, “entende que ¢é preciso reformar a Lei
Geral de Telecomunicacdes para criar uma categoria juridica nova de “servigos essenciais de
interesse publico”. Estruturas legais e regulatorias do setor devem coadunar com o0
atendimento das demandas reais e atuais dos consumidores, como metas que contribuam para
continuidade, modicidade, acessibilidade,

massificacao, qualidade do servico e do

atendimento pelas operadoras aos consumidores e para a reducgdo de conflitos de consumo”.
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Quadro 86 — Interesse Publico
Tema Tema

Dimensao
Analitica

Categoria
Tematica

Unidade de Significado Principal Secundario

Servico publico Interesse Interesse DP
ndo é comércio, publico publico
sua finalidade
ndo é o lucro
Os regimes de Preservar o | Interesse DP
prestacéo interesse publico
podem ser publico
extintos, mas o
interesse
publico deve
ser preservado
Interesse Esforcos Interesse DP
publico tem serao publico
primazia envidados
para que o
mercado flua
de forma
equilibrada

Fonte: elaboracéo da autora.

> Investimento

A categoria tematica Investimento é transversal nas contribui¢des dos atores. A
falta de investimentos € atribuida ao excesso de tributacdo, ao intervencionismo do Estado,

aos dnus da universalizagdo, a ndo aplicacéo dos recursos do FUST.
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. D Tema Tema Categoria  Dimensé&o
Unidade de Significado o n o o
Principal Secundario  Tematica Analitica
Investimentos Leildes Investimento | DP
e expansdo da reversos
banda larga
Estimulo a Reducdo da Investimento | DP
Investimentos | carga tributaria
em a banda
larga
Troca de Diversificacdo Troca de Diversificacdo
obrigagdes ndo dos obrigacdes dos
motiva o investimentos | ndo motivao | investimentos
cumprimento cumprimento
de metas de metas

Fonte: elaboracéo da autora.

> Modelo

A categoria tematica Modelo se dirige a critica a todo o regramento vigente no setor
de telecomunicagdes que precisa ser transformado para ser capaz de criar condicOes para a
continuidade da prestagdo dos servigos de telecomunicac¢des no futuro com o protagonismo
da massificagdo da banda larga com aplicagéo de recursos dos fundos setoriais, notadamente
do FUST.
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. D Tema Tema Categoria Dimenséo
Unidade de Significado o n A o
Principal Secundario  Tematica Analitica
Modelo com Respeito e Modelo DP
foco em garantia aos
investimentos contratos
sem alteracdo na existentes
LGT
A O Governo Modelo DP
sustentabilidade | deveria evoluir
do STFC no sentido de
prestado em rever o regime
regime publico | da concessdo tal
esta como este se
comprometida ja encontra, e
a curto prazo, adequa-lo a
projetando um realidade atual e
resultado liquido numa
negativo muito perspectiva de
antes do fim da maior
concessao enquadramento
com o0 momento
vigente.
Férum Manter modelo Modelo DP
permanente para | atualizado em
assegurar relacdo as
atualizacdo das inovacdes
politicas tecnoldgicas e
sociais
STFC Servico Mével | Modelo DP
universalizado Massificado

Fonte: elaboracdo da autora.

> Politicas publicas

A categoria tematica Politicas Publicas reline a discussdo acerca da politica publica

para o futuro.
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Quadro 89 — Politicas Publicas

. D Tema Tema Categoria Dimensao
Unidade de Significado o ,. o o
Principal Secundario  Temaética  Analitica
A politica Importar modelo | Politicas DP
publica deve é um erro grave | publicas
alavancar

sistemicamente a
estrutura de
telecomunicacées

do Pais

Politica publica | Intervencdo para | Politicas DP
designa universalizacdo | publicas
intervencéo

especifica do
poder publico

Medicéo da Durabilidade da | Politicas DP
eficacia da politica publicas
politica

Fonte: elaboracéo da autora.

> Simplificacdo

A categoria teméatica Simplificacdo dirige-se tanto aos instrumentos de regulacéo,

indicadores quanto a simplificagdo dos processos de outorga para a prestagédo de servigos.



Unidade de Significado

Fonte: elaboracdo da autora.

Quadro 90 — Simplificacdo
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Tema Tema Categoria  Dimensé&o
Principal Secundario  Tematica Analitica
Rejeicéo a Simplificagdo | Simplificacdo | Simplificacéo
Simplificagdo da regulagéo
no processo de | para acesso
licenciamento | ndo é
com uma aplicavel a
autorizagdo regulacéo para
geral atacado
Licenga Unica Flexibilidade, | Simplificagdo | DP
aplicavel em evolucdo com
varios servicos | simplificacdo
e tecnologias do
licenciamento
e do marco
legal
Simplificacéo Paulatina Simplificagdo | DP
outorga de
autorizacdo
Completamento | Padronizar Simplificagdo | DP
de chamadas indicadores
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> Intervencéo
A categoria temadtica Intervencdo expressa o interesse pela flexibilizacdo, pela

simplificacdo, pela reducdo da carga tributaria e por maior liberdade, por menor dirigismo

estatal no setor.

Quadro 91 — Intervencéo

Tema Tema Categoria  Dimensdo

Principal Secundario Temética  Analitica

Estado Intervencéo em Intervencéo DP

minimo regides remotas e
fronteiras de

desenvolvimento

Unidade de Significado

Atuacdo na Estado atua Intervencéo DP
ultima milha | quando a Gltima
com milha tiver sido

intervencdo construida com
do Estado recursos publicos
para ajudar o que
0 mercado nédo é
obrigado a arcar
sozinho

Fonte: elaboracéo da autora.

> Metodologia

A categoria teméatica Metodologia se dirige ao processo de consulta publica escolhido
como canal para reunido das posic¢des da sociedade sobre o Modelo para o futuro.

A participagdo da sociedade no processo de regulagdo decorre do direito
constitucional de peticdo pelo qual a atengdo dos poderes publicos pode ser invocada sobre
uma situacdo ou questdo, seja para denunciar uma lesdo concreta, seja para solicitar uma
modificacdo no sentido mais favoravel a liberdade (CF, art. 52 XXXIV). Mas, o carater
técnico das discussdes é restritivo da participacdo do cidaddo leigo que ndo pode ser
desconsiderado em favor da tecnocracia; o governo de técnicos, adverte Bobbio (1986), ndo
é democrético.

Mas, ao lado da organizacdo dos questionamentos em eixos, essa mesma organizacao
como veiculo de controle foi surpreendida pelo excesso de comunicacdo observado nas

contribuices e pelo discurso pouco objetivo.
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A critica ao prazo curto de tramitacdo publica da proposta é importante porque a
participacdo da sociedade civil nos processos decisérios depende de informacgdo adequada e

suficiente, mediante debate publico anterior.

Quadro 92 — Metodologia

. o Tema Tema Categoria  Dimenséo
SUEERBEE S R Principal Secundario Tematica  Analitica
Atualizar e Reviséo do Modelo | Metodologia | DP
adequar o de
modelo Telecomunicagdes
Brasileiro
A consulta A consulta piblica | Metodologia | DP
publica néo é ndo é metodologia
metodologia adequada para a
adequada para a discussao
discussédo
Consulta pdblica | Discutir o temaem | Metodologia | DP
em duas etapas detalhes em uma
segunda etapa da
consulta publica

Fonte: elaboracdo da autora.

> P&D

A categoria tematica P&D se dirige a preservacao da capacidade de pesquisa para 0
setor de telecomunicacdes no Brasil, que foi profundamente alterada com a transformacao do
CPQd em Fundacdo privada e que se utiliza de recursos publicos. Essa alteracdo modificou o

ambiente de pesquisa e desenvolvimento anterior, que era exclusivo para telecomunicagdes.
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Quadro 93 - P&D

. D Tema Tema Categoria Dimenséo
Unidade de Significado o e A o
Principal Secundario Tematica Analitica
Os recursos Os recursos devem P&D DP
devem ser ser
aplicados em obrigatoriamente
P&D com aplicados 70% em
prioridade para | bens no PPB e 20%
0 Processo em bens, produtos e
Produtivo tecnologia
Basico (PPB) desenvolvida no
pais.
Uso para Fomento a pesquisa | P&D DP

pesquisa em
novas
tecnologias

em
telecomunicagGes

Fonte: elaboracéo da autora.

> Privatizacéo

A categoria tematica Privatizacao se dirige ao processo que deu origem ao setor como
se encontra atualmente e € um contraponto da critica as concessdes e ao regime juridico
publico de prestacdo dos servicos. A rediscussdo do Modelo estaria aprofundando a
privatizacdo com fundamento da tese da diversificacdo das responsabilidades publicas que
consiste no paradigma de que o interesse publico ndo precisa ser necessariamente exercido

pelo ente governamental, e ainda assim nédo se desfiguraria como interesse publico.
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Quadro 94 — Privatizacao

. D Tema Tema Categoria Dimensdo
Unidade de Significado e ,. A o
Principal Secundario Tematica  Analitica
Privatizacoes e Infraestrutura de Privatizacao DP
perda do papel | telecomunicacoes é
do Estado de patriménio da

titular das redes | sociedade brasileira
e dos servigos e
de indutor das
politicas e do
destino da
infraestrutura

Fonte: elaboracdo da autora.

> Separacéo estrutural

A categoria tematica Separacdo Estrutural abrange discussdo antiga no setor que
teve origem na ideia de separar servico de infraestrutura. A separagdo estrutural

aparentemente resolveria o problema de acesso a infraestrutura.
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Quadro 95 — Separacéo Estrutural
Tema

Dimenséao
Analitica

Tema Categoria
Principal Secundario  Tematica
Né&o deve haver Né&o deve Separagédo
separacdo haver empresa estrutural
estrutural das SO para acesso
concessionarias e | e empresas s0
autorizatarias para transporte

Unidade de Significado

Separacdo Para que a Separacdo DP
estrutural oferta de estrutural
banda larga

por atacado
seja realizada
por empresa
distinta de
empresa no
varejo é mais
apropriada a
separagdo
estrutural

Fonte: elaboracéo da autora.

> Telebras

A categoria tematica Telebras foi pensada para verificar como € vista pelos atores em
seu papel de empresa estatal provedora de infraestrutura para as operadoras e sua missdo
institucional explicita inclui levar acesso a internet em banda larga a precos acessiveis as
classes C, D e E, em localidades onde ndo ha prestacdo do servico ou onde, apesar de ser

prestado pela iniciativa privada, os precos sao demasiadamente altos.
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Quadro 96 — Telebras

. o - Tema Categoria  Dimenséo
Unidade de Significado Tema Principal Secundario  Tematica | Analitica
Uso da Uso da Telebras DP
capacidade de capacidade de
trafego da trafego da
infraestrutura da Telebras para
Telebras para liberar

prestar servico em | concessionaria
municipios ainda de construir
ndo atendidos pela | infraestrutura
infraestrutura das
concessionarias.

Telebras deve Anatel e Telebras DP

atuar em areas Telebras na

lucrativas também | regulagdo com
orgamento para

rede de alta

velocidade com

penetracéo
nacional.

Fonte: elaboracéo da autora.
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7 CODIGO TECNICO PERCEBIDO

7.1 DESATIVACAO TECNOLOGICA DO STFC E MASSIFICACAO DA BANDA
LARGA

O aguilhdo da duvida que impulsionou esta tese foi a necessidade de analisar a
rediscussdo do Modelo para compreender como seria construido o servigo de banda larga para
o futuro e que elementos esse servigco conteria que pudessem atuar como mitigadores das
dificuldades de acesso a comunicacéo tecnoldgica.

A capacidade do sistema técnico de telecomunicacgdes de produzir incluséo digital ou
incluséo social, conforme consta do documento-base do PNBL, foi preocupacdo subjacente da
investigacdo e foi buscada basicamente na relagcdo entre universalizacdo e massificacdo ou,
melhor ainda, na relacdo entre a desativacdo tecnoldgica do STFC e a emergéncia da banda
larga como suporte técnico para a comunicagéo.

Universalizacdo e massificacdo sdo condicfes de acesso ao suporte técnico sem as
quais a relagédo entre democracia e possibilidade de comunicar néo se realiza no ambito do
Modelo.

A rediscussdo ou o redesign das politicas setoriais descontextualiza a universalizacao e
a massificacdo da banda larga das prescricdes do Modelo Institucional e aponta para a
necessidade de recontextualizagdo — uma vez descontextualizadas, tanto universalizacdo
quanto massificacédo estaria pronta para a recontextualizacdo que consistiria em Ihes alterar a
substdncia em um movimento de conformacdo aos novos valores que emergiram da
discussdo: universalizacdo em regime privado ou massificacdo em regime pablico®®.

A dualidade escolhida como chave explicativa é a contradi¢do principal do Modelo que
consistiu na criagdo de um regime publico exercitavel somente por um servico, e na desativagdo
tecnologica desse mesmo servico pela emergéncia da massificacdo da banda larga. A
comunicacdo de dados ou mais amplamente, 0 acesso a internet na via da banda larga tem
interpelado o Modelo desde a privatizagcdo, como se observa das diversas intervencGes

regulatorias descritas no Capitulo 5.

8 Relembrando o que diz Feenberg, na instrumentalizagdo primaria, ocorre a funcionalizacdo dos objetos —
descontextualizagdo e na instrumentalizagdo secundaria se da a acomodacdo da tecnologia aos valores sociais
excluidos do design funcional — recontextualizagdo. A descontextualizagdo ndo é absoluta e a
recontextualizacéo é parcial. A recontextualizagdo é um direcionamento do design, mas como processo, ndo é
perfeito porque na recontextualizacdo pode ocorrer o prestigio de estratégias e usos que favorecem um e outro
objetivo como, por exemplo, a busca do lucro no capitalismo em detrimento de ética, cultura e outros valores.
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A expressdo desativacdo tecnoldgica indica que em que pese ser o STFC um servico
tecnologicamente estavel, o seu significado para o sistema técnico de telecomunicacdes alterou-
se. E 0 que se observa dos interesses manifestados pelos atores no corpus. Embora opinides
divirjam quanto a sua permanéncia ou ndo como servi¢co ofertado, a discussdo é tecnologica
porque abrange novas necessidades de comunicacéo.

A desativacdo Tecnoldgica do Servigo considera, por exemplo, que a infraestrutura do
STFC promoveu o desenvolvimento e provavelmente continuaria ou continuara a fazé-lo, desde
que a discussdo sobre a desativacdo tecnoldgica da tecnologia considerasse ou considere o
contexto especifico de implementacdo, que é a sua utilidade. A tropicalizacdo ou o processo de
aprendizagem no caso das telecomunicagdes no Brasil implicaria considerar a utilidade ou ndo
do servico, diante de sua importdncia como servico mito-fundador e das razbes dessa
centralidade inicial relacionada com a destinacdo de recursos para a universalizagéo.

E importante destacar que ha contribuicio que aponta que o STFC deve ser mantido
em localidades mapeadas onde ainda é relevante, mas sem metas de universalizagdo. O
acesso universal ndo mais seria objeto de uma concessdo global. Assim, naquelas
localidades onde o atendimento ainda se da essencialmente por telefone de uso pablico o
STFC deveria ser mantido e até mesmo em localidades onde ndo haja ainda cobertura

satisfatoria do servico movel.

Quadro 97 — Desativacdo Tecnoldgica do STFC.

Tema Tema Categoria Dimenséo
Principal Secundario  Tematica Analitica

Desativacao A onerosidade da | Tecnologia
tecnoldgica do concessdo nao

Unidade de Significado

STFC em tornao STFC
0posicao ao atrativo para o
crescimento da usuario final
demanda em (mobilidade e
outros servicos conectividade)
Desativacéo Domicilios sem | Tecnologia | DF
tecnoldgica do | acesso individual
STFC se explica pelo
baixo interesse no
servigo de

telefonia fixa.

Desativacéao Substituicdo do | Tecnologia | DF
tecnoldgica do | fixo por outros

STFC servicos (dados,
(estagnacdo da | servicos moveis,
demanda) etc.)

Fonte: elaboracdo da autora.
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Na massificacdo da banda larga hd um precedente de a¢des ou inagdes — 0 insucesso

na criacdo do SCD — que indicam a existéncia de um atraso na democratizagdo do acesso a

banda larga. A duracdo no percurso ¢ um indicativo de um atraso, da ocorréncia de “ndo

decisdes”. Por exemplo, a decisdo pela ndo universalizagcdo do servigo de banda larga ¢ uma

ndo decisdo que afetou e tem afetado a ampliacdo do acesso a banda larga.

Quadro 98 — Massificacdo da Banda Larga

Unidade de Significado

Fonte: elaboracdo da autora.

Tema Tema Categoria  Dimensdo
Principal Secundario Temética  Analitica
Desativacdo | A telefonia fixa Massificacdo | DS
tecnolégica | perdeu da banda
do STFC relevancia, e 0 larga
servigo de voz
pode ser
oferecido em
banda larga, fixa
ou movel.
Desativacao | Internet ndo deve | Massificagdo | DS
tecnolégica | ser da banda
do STFC regulamentada larga
Desativacdo | Servicos moveis | Massificacdo | DS
tecnoldgica explorados em | da banda
do STFC regime privado | larga

A interpelacdo do Modelo pelo interesse na massificacdo da banda larga transmutou-se

em um interesse pela universalizacdo da banda larga ou universalizagdo em regime
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privado. Desse modo, os recursos do FUST ficariam adequadamente alocados para prover

acesso a banda larga. A mudanga no interesse exprime um cddigo técnico-econdémico alterado

continuamente para manter o poder de controle da tecnologia, o que talvez explique a

oscilacdo entre universalizacdo e massificacao.

Quadro 99 — Universalizacdo da Banda Larga

. D Tema Tema Categoria  Dimenséo
Unidade de Significado o n o o
Principal Secundario Tematica Analitica
O governo Os incentivos sdo | Universalizagdo | DS
brasileiro deve semelhantes da banda larga
estabelecer aqueles utilizados
incentivos para o STFC (voz)
adicionais para
facilitar a
implementacéo e
universalizacao
da banda larga
Mantido o Parte da arte da Universalizagdo | DS
regime juridico | banda larga devera | da banda larga
hibrido a ser prestada em
concessdo se faz | regime publico e,
ainda mais portanto, mediante
necessaria concessao.
O objetivo ndo é Criando um Universalizagdo | DS

viabilizar a
massificacdo da
banda larga, mas

a
universalizacao
do seu acesso

servigo de redes de
alta velocidade em
regime publico,

da banda larga

Fonte: elaboracdo da autora.

A emergéncia da banda larga como suporte para a comunicacao indica que 0s atores

carregam um interesse-participante capaz de fazer com que o setor de telecomunicacdes

reconheca 0 acesso a internet em banda larga como uma necessidade que foi

sistematicamente ignorada a partir dos anos de 1990 e que alcancou o seu ponto de mutacao

na rediscussao do Modelo e cuja estabilizacdo depende ndo apenas da posicdo tecnocréatica

expressa nas contribuicBes, mas das decis@es politicas (politics) e da politica publica a ser

finalmente instituida.
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7.2 DIMENSAO SOCIAL SUBJACENTE NO PERCURSO DE CONSTRUCAO DA
BANDA LARGA

A transicdo paradigmatica — transicdo de um modelo centrado em telefonia e voz para
um modelo centrado na comunicagdo de dados localiza-se no periodo de contestagdo quando
ocorreu a tentativa de criagdo de um novo servico de telecomunicagdes, o Servico de
Comunicaces Digitais (SCD). A partir da discussdo do SCD, o debate sobre a universalizacdo
do acesso a internet em banda larga intensificou-se e o discurso de esgotamento do Modelo saiu
das rodas de conversa e entrou na pauta da discussao regulatoria, mas € somente no ano de 2010
com a instituicdo do Programa Nacional de Banda Larga que a massificacdo da banda larga
ganhou um lugar de destaque no marco regulatdrio das telecomunicacGes, apesar de ter sido,
como conceito, introduzida no marco regulatério pelo PGR.

Naquele momento, o Estado protagonizado pela forca politica que propds o PNBL,
buscou um dialogo com o Modelo, mas a condi¢do de entrada do PNBL foi sinuosa. Nao
houve consulta pablica; fato que pode ter levado a refutacdo da efetivacdo da politica
publica. Até entdo, a banda larga deveria ser produto do trabalho das operadoras atuando em
regime privado, na via das autorizagdes e a universalizacdo deveria cumprir sua tarefa de
prover telecomunicagdes ao maior niumero possivel de brasileiros. Com o PNBL 0s espacos
onde ndo havia oferta de banda larga passaram a ser espacos qualificados para a
implementacdo do Programa.

Ainda ndo havia surgido de modo téo intenso a possibilidade de emprego dos recursos
do FUST para a universalizagdo em regime privado ou universalizagcdo da banda larga ou
ainda massificacdo com recursos do Fundo. Essa possibilidade tinha sido objeto de exposicao
de motivos na criacdo da Lei do FUST, mas ndo fora efetivada e, como tema, frequentou
palestras e manifestacdes na imprensa.

Em diversos paises iniciativas como a do PNBL foram implementadas e, ao influxo da
experiéncia internacional, a massificagdo, em discusséo oficial desde o ano de 2010,
transmutou-se para universalizagdo em regime privado, ou universaliza¢do da banda larga ou
ainda em massificagdo com recursos do FUST. Essa transmutacdo é a revelacdo da
contradicdo entre a massificacdo e as prescricdes do Modelo institucional, diante da
obsolescéncia programatica do STFC.

O percurso de construcdo da banda larga — a quantidade de intervencdes regulatorias
em torno da banda larga — permite compreender que o Modelo necessita de alteragdes e de

uma via segura para desmitificar o STFC. Em outras palavras, a demanda popular pela
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ampliacdo do acesso a banda larga ou massificacdo da banda larga € afetada e estd
sobredeterminada pelo Modelo pela acumulacéo de circunstancias relacionadas a regulacao.
A Figura 10 demonstra o tempo de duracdo do percurso de constru¢do do codigo

técnico da banda larga.

Figura 10 — Percurso de Constru¢do do Cadigo Técnico

Percurso de Construcao do Coédigo Técnico da Banda Larga

1995 2001 2003 2004 201020142015 2016

Massificag&o.
sobredetermminada

o

Politicas para o
futuro

Fonte: elaboracdo da autora.

O suporte tecnoldgico a comunicacdo — a banda larga — é essencial para que o
cidaddo funcione na sociedade da comunicacdo generalizada. Esse suporte gera nova
relacdo de comunicacdo, uma modificacdo de tempo e espaco e aprimora a comunicacgao
ampliando as condicdes de vida e de desenvolvimento. Nesse aspecto, a comunicagéo e o
acesso a banda larga tocam o conceito de ambivaléncia da tecnologia, no que diz respeito a
racionalizacdo democratica, porque a busca pelo suporte a comunicacdo tem forcado o
redesign do Modelo a reconhecer essa necessidade como essencial.

Mas, inexiste nas falas dos atores, de modo explicito, uma relacdo entre a
democracia e a possibilidade de comunicar, embora essa relacdo possa ser extraida dos
diversos contextos, como, por exemplo, quando os operadores das telecomunicagdes séo
surpreendidos pelo sucesso das aplicagbes Over The Top. Tais aplicagdes comprovam a
capacidade que os sistemas técnicos, no caso o0 sistema técnico de telecomunicacdes, detém
para adaptar-se a demandas sociais.

A comunicagdo ou comunicabilidade estd contida na dimensdo social como
dimensédo de analise. Mas, embora a dimensédo social represente o percentual de 27,9% do

total de unidades de significado, a comunicagdo ndo ocupa da centralidade das discussdes. A
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comunicacdo, portanto, no cddigo técnico projetado, € um tema subjacente nas
manifestacdes dos atores.

A dimensdo social, qualificada nas categorias tematicas que foram eleitas pela
pesquisa como proprias do social, esta presente nas falas dos atores em paridade com as
demais dimensdes. Esse dado confere a dimensdo social uma posicéo subjacente ao discurso
acerca das politicas setoriais para o futuro, ndo apenas por forca do agrupamento adotado na
categorizacdo, mas porque a dimensdo social depende da solucdo de questbes politicas,

regulatdrias e funcionais, relacionadas com a sustentabilidade financeira do modelo.
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CONCLUSAO

A incursdo nesta pesquisa iniciou-se com a pretensdo de analisar 0S compromissos
fundantes e as contradi¢cbes na massificacdo da banda larga no Brasil, a partir da analise do
Programa Nacional da Banda Larga (PNBL).

Mas, a exploracdo inicial da legislagdo, regulamentos e normas vigentes nas
telecomunicagdes impuseram 0 reposicionamento da pretensdo inicial porque permitiram
antever que a questdo da banda larga ndo estava adstrita apenas a politica publica do PNBL,
mas abrangia diversas intervencdes regulatérias, entre as quais encontrava-se a rediscussao
das politicas de telecomunica¢des ou do modelo institucional. Essa rediscussédo configurou a
base empirica da pesquisa — as contribui¢cdes a Consulta Publica n. 1/2015, do Ministério das
Comunicagoes.

Essa base empirica ou corpus trouxe para a investigacdo uma materialidade Unica e
especial a partir da qual foi possivel identificar dimensdes e sentidos sociais do codigo técnico
projetado pelos atores para o servi¢o de banda larga explorando a relagéo entre desativacéo
tecnoldgica do STFC e a massificacdo da banda larga a partir do método de estudo de caso
interpretativo.

Cadigo técnico é uma categoria tedrica na teoria critica da tecnologia de Feenberg que
indica o conjunto que engloba as normas funcionais e 0s interesses sociais encaixados na
construgéo e no desenvolvimento de determinada tecnologia.

A pesquisa elegeu como metodologia a analise tematica de conteddo. Para que a
metodologia fosse aplicada de modo a permitir a analise quantitativa e de frequéncia de
ocorréncias temaéticas, as dimensdes e sentidos sociais do corpus foram segmentados em
quatro dimensdes analiticas: dimensdo funcional, dimensdo social, dimensdo regulatéria e
dimensdo politica. Essa segmentacdo das dimensdes guarda coeréncia com os fundamentos
tedricos da pesquisa e preparou 0 corpus para inferéncias e para a interpretacdo préopria da
metodologia eleita.

O cddigo tecnico do servico para o futuro serd resultado da relagdo entre as dimensdes
analiticas da pesquisa. A dimensdo funcional porque é inerente a tecnologia na definicdo de
parametros técnicos das redes, dos dispositivos, das velocidades. A dimensao regulatoria porque
¢ o0 padrdo de convivéncia deste século. A dimensdo politica porque um servico de
telecomunicagdes reverbera as decisfes politicas e se implementa como execucdo de politicas
publicas, e a dimensdo social as categorias tematicas agrupadas na dimensao social dependem

da democracia no acesso ao suporte tecnoldgico da comunicacéo — a banda larga.
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A andlise tematica de contetdo demonstrou uma equivaléncia nas dimensdes com
proeminéncia para a dimenséo social e a dimenséo regulatoria. Certamente que a dimenséo
regulatdria sera o espaco de solugdo das divergéncias de concep¢do do Modelo que precisam
ser equacionadas.

Compromissos fundantes, contradi¢cdes, percurso de construcdo da banda larga e
cddigo técnico passaram, entdo, a configurar chaves orientativas da pesquisa, que cumpriu,
também, trés objetivos secundarios: (i) associar o conceito de massificacao e universalizacdo
com o conceito de tecnologia em fluxo; (ii) identificar se o percurso de construcdo do codigo
técnico da banda larga assegura a possibilidade de comunicar como dimensdo do servi¢o de
telecomunicagdes para o futuro; (iii) avaliar a posicdo dos atores sobre neutralidade
tecnoldgica na prestacdo de servigos de telecomunicacdes.

O primeiro objetivo secundario consistiu na associacdo entre massificacdo e
universalizacdo com o conceito de tecnologia em fluxo. A tecnologia € um processo
discursivo, conforme preconiza o referencial tedrico da pesquisa, e diversos fatores concorrem
para a sua estabilizacdo e fechamento. O exemplo classico utilizado na pesquisa foi o exemplo
da bicicleta que foi sendo desvelada com o tempo a partir de sua utilizagdo. As rodas que
eram grandes foram diminuindo e ocorreu um processo de adequacao a partir das dimensdes e
sentidos sociais dados ao objeto.

Nesse contexto, para associar massificacdo e universalizagdo com o conceito de
tecnologia em fluxo a pesquisa identificou que no evolver do percurso de construcdo da banda
larga, a partir da desativacdo tecnolégica do STFC, a universalizacdo foi gradativamente
perdendo a rigidez com que foi instituida e a massificacdo passou a ser a demanda social
relevante na rediscussao das politicas.

Para cumprir o segundo objetivo secundario, a pesquisa buscou identificar se o
percurso de construcdo do codigo técnico da banda larga assegurou a possibilidade de
comunicar como dimensdo do servico de telecomunicacfes para o futuro. Nesse sentido,
embora a pesquisa tenha colocado a possibilidade de comunicar como preocupacéo relevante,
observou-se que a comunicagdo, embora apare¢a no corpus como categoria tematica, ndo é
uma preocupacao proeminente. As demais tematicas sobressairam-se.

No terceiro objetivo secundario de avaliar a posicdo dos atores sobre neutralidade
tecnoldgica na prestacdo de servicos de telecomunicacOes, a pesquisa demonstrou que a
tecnologia é um processo discursivo e histérico — a visao sobre a tecnologia no século XIX e
inicio do século XX conferia a neutralidade, posigdo de principal atributo da tecnologia. Essa

visdo neutra e instrumental da tecnologia, segundo o marco teorico da pesquisa, teria base na
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andlise funcional dos processos tecnoldgicos. Mas, para além da dimensdo funcional, a
tecnologia abrange outras dimensdes que geram o antiprograma capaz de incluir no design
tecnoldgico as necessidades humanas ignoradas no percurso de construcgéo.

A tecnologia ndo é neutra; tem relacdo com a vontade humana. Na pesquisa, portanto, a
posicdo dos atores ndo se adequa de modo perfeito a visdo dada pelos fundamentos tedricos da
pesquisa e nem com o sentido dado pela discusséo do Marco Civil da Internet. No Marco Civil,
a discussdo estabeleceu-se em torno do direito ou ndo de as operadoras discriminarem 0s
pacotes de informacéo para o trafego nas redes, mas no corpus, as manifestacdes dos atores
demonstram que a neutralidade tecnoldgica fica clara como liberdade do empreendedor de
empregar quaisquer tecnologias na prestacéo dos servi¢os outorgados.

A tese prop6s a hipOtese de que a massificacdo da banda larga no Brasil esta
sobredeterminada pelo codigo técnico do Modelo de Prestacdo de Servicos de
TelecomunicacGes vigente a partir do ano de 1997.

Para o teste da hipotese principal, o evolver da proposta de pesquisa conduziu a
enunciacao de trés outras hipoteses secundarias: (i) o percurso de construcdo da banda larga
influenciou de forma lenta e gradual a desativacdo do STFC como uma alternativa tecnologica
de extingdo da prestacdo de servicos em regime publico; (ii) a rediscussdo das politicas das
telecomunicagdes consolida a progressiva modificacdo das telecomunicagdes como atividade
que tem no Estado seu ndcleo de entrelacamento (aprofunda a privatizacdo); (iii) o cddigo
técnico de um servico que assegure a possibilidade de comunicar deve preservar 0s
parametros legais e contratuais que definem servi¢co adequado no contexto do Modelo de
Prestacdo de Servicos de Telecomunicagdes vigente a partir do ano de 1997.

O enunciado da primeira hipbtese secundaria se refere a desativacdo tecnoldgica do
STFC, como alternativa tecnoldgica de extingdo da prestacdo de servicos em regime
publico. Tecnoldgico nesse enunciado € designativo da tecnologia como espaco de disputa e
de participacdo social. A tecnologia ndo é neutra e a pesquisa demonstra que ao longo do
percurso de construcdo da banda larga e nas manifestacdes dos atores, o esgotamento do
modelo fundado no STFC vai adquirindo forca. O que cddigo técnico projetado revela € que
uma das buscas é a extingdo do regime publico com fundamento no fato de que o interesse
publico pode ser prestado pelo empreendedor privado e ndo perder sua condi¢cdo de
interesse publico.

Ademais disso, o percurso de constru¢cdo da banda larga é inconcluso e a sua
massificacdo esta vincada a alteracfes no modelo institucional propostas pela rediscussdo das

politicas. Embora a oferta de servicos pelas operadoras ja tenha cumprido em grande parte o
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objetivo da massificagdo, a rediscussdo apontou para uma configuracdo permissiva da
universalizacdo no regime privado.

Na segunda hipotese secundaria, a rediscussao das politicas das telecomunicagdes
consolidaria a progressiva modificacdo das telecomunicacfes como atividade que tem no
Estado seu nacleo de entrelagamento. O Estado ampliado como grande espaco nas
telecomunicagdes perde centralidade.

Apesar de terem sido analisadas manifestacdes que defendem o regime publico e a
concessdo, o teste dessa segunda hipdtese secundaria ancora-se na defesa importante do
exercicio do interesse publico pelo empreendedor privado. Em outras palavras, a
privatizagdo limitou a atuagdo estatal nas telecomunicacgdes, e 0 seu recrudescimento no
setor se revela na defesa de um interesse publico que, ainda que seja atendido pelo
empreendedor privado, ndo perde sua caracteristica de interesse publico em um processo de
aprofundamento da privatizacéo.

O redesign do modelo, nas falas dos atores, veicula essa defesa ao passar a admitir a
universalizacdo em regime privado para assegurar a massificacdo da banda larga, o que é um
paradoxo do ponto de vista das leis, normas e regulamentos vigentes. O apelo ao uso do
FUST é uma explicacdo para o paradoxo. O uso dos recursos do FUST aparece entdo como
condigdo para uma massificacdo planejada e ndo mais para uma massificagdo advinda do
movimento natural das operadoras de servicos em busca de seus melhores clientes. Nessa
trilha, a universalizacdo passou a ser fortemente reivindicada para o servico de banda larga na
rediscussdo do Modelo, consolidando a progressiva modificacdo das telecomunica¢Ges como
atividade que tem no Estado seu ndcleo de entrelagamento. (MASCARO, 2013).

A terceira e ultima hipdtese secundaria propde que o cddigo técnico que assegure a
possibilidade de comunicar deve preservar os parametros legais e contratuais que definem
servico adequado no contexto do Modelo de Prestacdo de Servigos de Telecomunicacdes
vigente a partir do ano de 1997.

Servico adequado € um codigo técnico porque relne interesses sociais, normas
funcionais resultado do labor de técnicos, cientistas, planejadores de politicas publicas,
professores, que indicam requisitos esperados do servico outorgado. Adequado é o servigo
conceituado como aquele que satisfaz as condi¢fes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacéo e modicidade das tarifas.

O conceito de servigo adequado é de ocorréncia minima nas manifestacfes analisadas

e, embora os atributos do servigo adequado integrem as leis, normas e regulamentos setoriais,
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tais atributos no servigo de telecomunicagdes para o futuro dependem da propria configuracdo
futura do setor e ndo sdo essenciais no corpus.

A hipdtese principal ja enunciada propde a sobredeterminacdo da massificacdo da
banda larga pelas prescricbes do modelo institucional. Esse modelo € um codigo técnico
formulado a partir de trés compromissos fundantes e estruturantes: a universalizacdo, a
competicdo e o beneficio aos usuarios. Tais compromissos, ou pilares, como sdo chamados
no jargdo setorial, tém orientado a prestacdo de servicos de telecomunicacGes e foram
resultados do labor de politicos, agentes empresariais, cientistas, governantes que
conformaram a agenda das politicas publicas a evolucdo tecnoldgica e aos preceitos da
Administragdo Pablica gerencial.

O codigo técnico do modelo institucional elegeu o STFC como mito fundador e o
regime puablico como blindagem, extraindo desse bindmio energia e potencialidade para
existir nos ultimos 20 anos. A blindagem do STFC relativizou-se com a criagdo do servico de
comunicacdo multimidia que passou a abrigar diversos outros servigos que foram outorgados
as concessionarias na desestatizacdo, localizando-se ai o servico de banda larga.

A interpelacdo do Modelo pela necessidade de banda larga ndo ocorreu em um Unico
momento, mas é resultado de um processo discursivo e dialgico identificado em intervencgdes
regulatérias que constituem o que a investigagdo denominou de percurso de construgcdo da
banda larga: (i) a criacdo do Servico de Comunicacdo Multimidia (SCM); (ii) as politicas
publicas de telecomunicacdes da Era Lula; (iii) a proposta de criacdo do Servico de
Comunicacges Digitais; (iv) o Plano Nacional de Banda Larga; (v) o Marco Civil da Internet;
(vi) a proposta de rediscussdao do Modelo e das politicas para as telecomunicagdes; (vii) 0
langamento do Plano Brasil Inteligente.

Banda larga é tecnologia funcionalmente pronta, e seu cddigo técnico embute
velocidade, oferta, uso, vendedor; e o percurso foi entdo conformando o que se percebe
atualmente como cddigo técnico. A rigor, 0 processo de construcdo mostra que a sua
instrumentalizacdo secundaria esta em processo desde o ano de 1995, quando a Norma n. 004
(BRASIL, 1995b) definiu o uso da rede publica de telecomunicagfes para acesso a internet.

As transformagdes ciclicas no setor de telecomunicagBes sdo registradas em sua
historia, refletindo interesses em cada um dos ciclos como componentes do codigo técnico
setorial. Observa-se que esses interesses se alteraram, identificando-se nos ciclos a
intensidade da presenca do Estado ou a sua mitigacao.

A pergunta bésica da Administracdo Publica Gerencial, trazida do liberalismo, é

sempre a questdo da intervencdo ou ndo do Estado. A partir da reestruturagcdo setorial dos
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anos de 1990, essa pergunta foi respondida com a desestatizacdo e a privatizacdo de contetido
neoliberal em todas as suas manifestacGes, inclusive no prestigio as regras da eficiéncia
empresarial e do atendimento ao consumidor.

Universalizacdo e massificacdo, portanto, estdo na base da investigacdo da banda larga
que, como tecnologia, carecia no ano de 2015 de estabilizacdo na dimensdo politica,
relativamente a decisdo de oferta-la, de forma universalizada ou permanecer ofertando-a sob o
signo da massificacao.

Infraestrutura, bens reversiveis e competicdo aparecem, também, nas manifestacfes
dos atores como aspectos que influenciam a dualidade entre massificagéo e universalizagéo.

A infraestrutura onerosa e os bens influenciam a dualidade entre universalizacdo e
massificacdo e a discussdo sobre a propriedade e o conceito de reversibilidade dos bens
reforcam a privatizacdo dentro da privatizacdo — privatizacdo dentro da privatizacdo se
expressa ndo apenas nos aspectos regulatorios da discussdo sobre a desativa¢do do STFC, mas
também nos debates sobre a reversibilidade e a competicéo.

A competicdo no estudo aparece nas unidades de significado de modo significativo,
mas o sentimento de dnus da regulacdo sobre as operadoras e a forca do design de tecnologias
se apresenta de modo importante quando as operadoras sdo confrontadas pela realidade das
aplicacdes over the top. Com o advento das aplicagdes over the top, as operadoras passaram a
reivindicar uma regulacdo mais rigida para as OTTs porque se sentiram desestimuladas a
fazer investimentos.

As aplicacdes over the top ndo instigaram apenas o carater competitivo, mas também a
dimensdo social, porque partiram da gestacdo de novos codigos técnicos pelos usuarios da
comunicacdo em redes, novos usos e aplicagdes, de modo muito similar ao que ocorreu na
Franca com o Minitel. Isso porque a relacdo democratica entre tecnologia e comunicacao se
apresenta na capacidade que o0s sistemas técnicos, no caso 0 sistema técnico de
telecomunicagdes, detém de adaptarem-se a demandas sociais — 0 design tecnoldgico ndo é
determinado apenas pela eficiéncia.

O trabalho de pesquisa anteviu dois niveis de importancia tedrica para o estudo: (i) a
teoria critica da tecnologia de Andrew Feenberg, cujo projeto teérico posiciona a tecnologia
como um espaco de luta social ao propor a abertura da caixa-preta dos codigos técnicos e
enaltece a importancia de estudos empiricos para uma releitura da relacdo entre tecnologia e
democracia; (ii) as propostas de Quiroga (2013) e Sodré (2014) sobre a comunica¢do com

crivo tecnoldgico — garantia da possibilidade de comunicar.
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Para sustentar esses dois niveis de importancia tedrica buscou-se apoio em conceitos e
categorias tedricas trazidos de varios autores brasileiros e estrangeiros.

Na dimensdo regulatéria destaca-se o conceito de espaco de postulacdo de interesses
legitimos proposto por Aranha (2005) como o espaco da regulacdo que admite em seu seio a
discussdo de cardter politico. A regulacdo como categoria juridica esta entre a caréncia e 0
privilégio marcando a reducdo da distancia entre um e outro.

Na dimenséo politica, destaca-se a cidadania mundial ou tecnologica como 0 espago
de renegociacdo, em que a necessidade é mais importante do que as preferéncias. A busca de
Feenberg (2017) inclui a preparacao de uma trilha para o exercicio da cidadania tecnoldgica.

Na dimensdo funcional, a tecnologia como espaco do fazer humano, concebida
atualmente como o local da existéncia coletiva, opera na reducdo de distancias entre a
caréncia e o privilégio. 1sso se explica porque a funcionalizacdo dos objetos e dispositivos
técnicos sem considerar valores e necessidades humanas tornam a tecnologia, por si so,
insuficiente na sociedade da comunicacgdo em redes.

Como chave explicativa desse papel da tecnologia na reducéo das distancias entre a
caréncia e o privilégio estd o conceito de ambivaléncia da tecnologia, concebido sob dois
principios. O principio da conservacdo da hierarquia social e o principio da racionalizagdo
democraética.

O principio da conservacdo da hierarquia serve a compreensdo de que a tecnologia
tem o potencial de alterar ou manter a hierarquia social, e nesse sentido sO produz
transformacdo se for espaco de consenso, se operar de modo substantivo na reducdo das
desigualdades. Em outras palavras, o fazer tecnoldgico para produzir transformacdo nédo
pode estar sob a égide da neutralidade, porque, nesse caso, bastaria a adaptacdo das pessoas
aos imperativos do determinismo.

A racionalizacdo democratica indica a inclusdo no fazer tecnoldgico de necessidades
humanas ignoradas. Nesse fazer tecnoldgico, a acdo coletiva dos grupos é essencial. O
movimento pela possibilidade de comunicar esta na trilha da acdo coletiva em oposi¢do a
atuacdo tecnocratica. A racionalizagdo democrdtica opera no movimento da
instrumentalizacdo secundéria entendendo-se que nesse movimento as tecnologias, no caso
especifico, o suporte técnico para a comunicacdo € uma questdo funcionalmente resolvida,
mas ainda dependente de decisdes regulatdrias e politicas.

A dimensdo social, para ser compreendida, passa pelo movimento da
instrumentalizacdo secundéria como espago do fazer tecnolégico no qual ocorre a

contextualizacdo e a recontextualizacdo do aparato tecnologico, e permite a constatagdo dos
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fatores embutidos no cddigo técnico. Na pesquisa, esse movimento discursivo e dialogico se
mostra nas interpelacdes do Modelo de prestacdo de servigos de telecomunicacGes pela
reivindicacdo de atores sociais por acesso amplo a banda larga.

Na perspectiva da teoria critica da tecnologia, 0 Modelo é um programa que foi alvo
de critica projetiva, de um movimento de reforma do Modelo forgada pelo avango tecnoldgico
e pela demanda popular pela ampliacdo do acesso & banda larga para as novas praticas
comunicativas.

Isso significa dizer que a critica projetiva pressupde a reforma do Modelo sob a
influéncia de novos valores ou de um novo paradigma que é a comunicacdo em redes com 0
uso da banda larga. Essa critica projetiva se materializa no percurso de construcdo do codigo
técnico do servico para o futuro na medida em que ha, no conjunto de intervencdes
regulatérias definidoras do percurso, instrumentos representativos da demanda popular —
como é o caso do PNBL e do Decreto n. 4.733.

O conjunto de intervencbes regulatorias descrito culmina com a rediscussdo das
politicas materializadas na Consulta Pablica n. 1, do Ministério das Comunicac@es, no ano de
2015, sobre a qual incide o problema de se saber como os atores se manifestam a fim de
materializar o servi¢o de banda larga como artefato sociotécnico apto a atender as demandas
por uma nova comunicabilidade.

A rediscussdo das politicas provocou a exposicado dos interesses sociais, econémicos e
politicos envolvidos no processo de redesign do Modelo. Uma vez que o codigo técnico é
historico, sua modificacdo é uma consequéncia de um processo que pergunta insistentemente
como fazer para que a melhor deciséo seja fruto da racionalizacdo democratica.

Quando ocorreu a reestruturacdo setorial, a partir do ano de 1996, a viséo era de cima
para baixo porque era preciso assegurar o interesse dos investidores; mas, quando foi editado
0 programa nacional da banda larga, no ano de 2010, a visao era de baixo para cima porque a
banda larga massificada passou a ser uma demanda popular.

Desativacdo tecnologica foi a denominagdo que a pesquisa empregou para a
desconstrucéo do STFC, a fim de aproximéa-la da ideia de que h& uma histdria no processo de
construcdo de um aparato sociotécnico. Assim é que a histdria recente das telecomunicacfes
conferiu ao STFC prestado pelas concessionarias garantia de continuidade e obrigagdes de
universalizacdo e, ainda, conferiu a banda larga o regime privado, associando-a a ideia da
massificacdo, de liberdade de comercializagdo como um movimento natural do mercado.

A rediscussdo pde foco em uma transicdo paradigméatica — a transicdo de uma

(tele)comunicacdo centrada no STFC para uma (tele)comunicacdo dependente do uso da
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banda larga. O mito fundador do Modelo foi sendo paulatinamente desconstruido. Primeiro,
com as discussdes em torno do conceito de telefonia, dimenséo funcional do STFC e, depois,
com a alteracdo legislativa que permitiu as concessiondarias a exploracao direta de outros
servigos de telecomunicacGes.

A demanda popular pela ampliacdo do acesso a comunicagdo em banda larga, ou a
massificagdo sobredeterminada, pressionou o Modelo exercendo sobre ele a critica projetiva.

Critica projetiva, explica Feenberg (2013a), é a influéncia dos valores culturais ou
sociais na concretizacdo dos principios técnicos. A critica projetiva demonstra a dificuldade
da acdo coletiva das massas diante da tecnologia e lanca projetivamente aspectos
fundamentais que podem alterar dispositivos internos do sistema técnico. Os sujeitos sociais
sdo 0s autores da critica projetiva. Os dispositivos — cddigos — resultam de acordos tacitos
entre gestores, trabalhadores e técnicos. (NEDER, 2013).

Mas, a massificacdo tracada pelo regulador ou prevista no PGR revogado é resultado da
pratica comercial de prestacdo dos servicos de telecomunicagBes e entrou para 0 marco
regulatorio para separar a prestacdo do servico de banda larga da oferta do STFC, ndo apenas no
uso dos recursos, mas também como oferta de banda larga em areas nao atendidas pelas
prestadoras, como observa o decreto instituidor do Programa Nacional de Banda Larga.

Na rediscussdo, os atores entendem que massificacdo da banda larga requer a banda
larga com uso dos recursos do FUST — universalizacdo em regime privado ou universalizacéo
da banda larga.

Assim, a ampliacdo do acesso como demanda popular ou massificacdo, entdo, estaria
em uma relacdo de sobredeterminacdo com outras definicdes do Modelo como, por exemplo,
0 emprego do FUST para os servicos em regime privado com uma regulamentacdo que
conferisse obrigacGes de universalizacdo a esse regime juridico de prestacdo de servicos.

Aqui se localiza a contradicdo principal do Modelo e a motivacao para seu redesign. O
STFC esta em desativacdo tecnologica gradual, e a massificagdo da banda larga no percurso
descrito € um fato advindo do esforco de comercializagdo das operadoras e ndao como
resultado da execugdo de uma politica publica especifica ou do atendimento & demanda
popular pela ampliagéo do acesso.

O Modelo como estrutura de prestacdo de servigos carregou internamente uma
contradicdo — o STFC como mito e a massificacdo como acdo das operadoras em busca de
seus melhores clientes.

Mas, a contradi¢do principal é a relacdo da massificagdo tracada pelo PGR com a

demanda popular pela ampliacdo do acesso ou massificacdo sobredeterminada — a desativagédo
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tecnoldgica do STFC deslocou o mito abrindo vias para a rediscussdao do Modelo a partir da
banda larga como necessidade da cidadania tecnoldgica. Esse deslocamento qualifica a
sobredeterminacéo.

A mudanca no Modelo é mais relevante nas falas dos atores do que propriamente a
massificacdo da banda larga, que para alguns ja ocorreu e para outros depende da
possibilidade de uso dos recursos disponiveis. O que se sabe é que a massificagdo ou a
alteracdo no Modelo para abrigar a banda larga como servico principal integra um longo
percurso iniciado com a edicdo do Regulamento do Servico de Comunicacdo Multimidia,
ocorrida no ano de 2001.

A massificacdo estaria, assim, sobredeterminada pelas prescricdes do Modelo e
provocou intervencdes regulatérias para forcar o redesign do Modelo.

O Modelo, na forma de programa, fomentou sua prépria reflexividade, tornando-se
tema e problema para si proprio; e a gradativa desativacgdo do STFC como aspecto
programatico abriu a via para a massificacdo da banda larga como antiprograma.

O que se pode dizer, entdo, é que o cddigo técnico projetado pelos atores é uma
combinacdo das quatro dimens@es analiticas. A dimensdo social, entdo, como espaco de
reducdo da distancia entre caréncia de comunicacdo e privilégio para aceder ao suporte
tecnoldgico aparece quantitativamente convergente com a dimensao regulatéria e depende do
processo de redesign em curso. Ao final, a investigacdo mostrou que ndo ha uma dimensao,
mas varias. Nem é o funcional sozinho e tampouco o social apartados da regulacdo e da
politica, mas um processo histérico em movimento.

E, em termos da dimensdo social buscada para o cédigo técnico pelo estudo, ndo ha
outra conclusédo sendo a de que a teméatica comunicagdo com suporte tecnoldgico que depende
da garantia democratica da possibilidade de comunicar, relacionada com o acesso a banda
larga, ndo é preocupacdo preponderante na rediscussao, mas, sim, emerge como categoria da
dimensdo social, o que se explica pelo fato de as telecomunicagdes ocuparem-se da
comunicagdo como canal, em uma racionalidade instrumental de ligacdo de um ponto a outro

independentemente do contetdo da mensagem e do emissor e do receptor.
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