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1. Introdugao

Os servigos de telecomunicagBes sao regulados pela Lei n29.472, de 16 de julho
de 1997 (Lei Geral de Telecomunicag¢bes - LGT). Entre outras coisas, a LGT regula o
Servico de Telefonia Fixa Comutada (STFC), cabendo a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (Anatel) operacionalizar tal regulagao.

Trata-se de um servico de interesse coletivo prestado em regime publico
(concessdo) e em regime privado (autorizacdao). Diferentemente das autorizatdrias,
regidas pelo regime privado, as concessionarias possuem obrigacdes de universalizacdo,
determinadas no Plano Geral de Metas de Universalizacdo, e também se submetem ao
regime de controle tarifario, ao controle de bens reversiveis, além de terem custos
associados ao 6nus contratual. Ao mesmo tempo, o Poder Publico ficou incumbido de
adotar medidas que promovam a competicdo e a diversidade dos servicos, incrementem
sua oferta e propiciem padrdes de qualidade compativeis com a exigéncia dos usuarios.

O modelo de regulacdo do STFC embutido na LGT foi elaborado ha quase duas
décadas, sob uma légica de monopdlio natural e de elevadas economias de escala, tendo
como principio a necessidade de continuidade de prestacao dos servigos. Com isso, veio
atrelado o instituto da reversibilidade, segundo o qual os bens essenciais a prestacao do
servico devem ser reversiveis ao Poder Publico.

E importante destacar que uma das particularidades desse setor é a rapidez com
gue ocorrem inovagles tecnoldgicas, imprimindo necessidade de atualizagdo
regulatdria. Tais inovacdes promoveram uma rapida reducdo das economias de escala e
reducdo das barreiras a entrada, o que permite caracterizar esse setor muito mais como
um ambiente competitivo do que como um monopdélio natural. As mesmas inovacoes
tornaram obsoleto o objeto da politica publica — a telefonia fixa. Além disso, a
coexisténcia de dois regimes de prestacdo (publico e privado) em um regime de
concorréncia faz com que o regime mais onerado em termos de obrigacdes regulatérias
seja preterido pelos fluxos de investimentos no setor.

O setor de telecomunicacdes possui grande importancia na economia, pois, além
das varidveis economicas ligadas diretamente ao desempenho do setor, tais como
investimentos e emprego, ha ainda a capacidade de difusdo de inovacbes para a
economia como um todo, por meio das novas tecnologias de informacdo e
comunicacdo. Exatamente essas novas tecnologias sdo responsaveis pela quebra do

! Nesta nota técnica, para os exercicios e estimativas realizadas, foram usados apenas dados secundérios
de conhecimento publico, os quais podem acessados na internet, ou fornecidos pelos drgdos
competentes.



monopdlio natural que caracteriza os servicos de telecomunicacdes?, o que fortalece a
necessidade de adequagdo do modelo regulatério. A tendéncia dos paises da OCDE foi
liberalizar o mercado de telecomunicacbes, tendo em vista que a queda do preco dos
ativos e a adequacdo regulatdria pré-competicio facilitam a realizacdo de
investimentos. Segundo a OCDE (2000), nos paises em que esse processo ocorreu de
forma lenta, houve limitagdao dos investimentos em infraestrutura setorial, dificultando
o desenvolvimento econdmico do pais.

A Figura 1 ilustra a situacao do acesso aos servigos de tecnologia: a quantidade

de domicilios que possuiam algum tipo de telefone em 2007 era de 77% e aumentou
para 94% em 2014. O percentual de domicilios que possuiam telefone fixo diminuiu de
45% para 37%, e os domicilios que possuiam somente telefone fixo cairam de 9% para
2% em 2007 e 2014, respectivamente. Enquanto isso, o aumento do uso de celular é
consideravel: os domicilios que possuiam telefone celular aumentaram de 68% para 91%
nos mesmos anos, e de 32% para 56% no caso de domicilios que possuiam somente esse
tipo de telefone em 2007 e 2014. Isso mostra que a telefonia fixa estd entrando em
desuso frente as novas tecnologias de informacdo e comunicacdo (telefonia modvel,
banda larga e servigos associados), que ja nascem num ambiente competitivo e cujos
regimes de autorizacao se configuram mais adequados.

Figura 1: Domicilios Brasileiros com Telefone Fixo e Celular (em %)3
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Fonte: PNAD/IBGE

Além disso, ha varias assimetrias do ponto de vista concorrencial entre
concessionadrias e autorizatarias: enquanto as autorizatarias possuem maior liberdade
de atuacdo, as concessionarias estdo sujeitas a regulacao tarifaria e, como foi destacado

2Ver OCDE, A new economy? The changing role of innovation and information technology in growth,
2000.

3 Além desta, algumas estatisticas interessantes se encontram em: http://www.teleco.com.br/pnad.asp
(Acesso em 14/10/2016)
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acima, devem cumprir metas de universalizacdo. Além disso, as concessiondrias estdo
sujeitas ao instituto da reversibilidade para o STFC e, por isso, alguns problemas podem
emergir devido a inseguranca juridica a respeito da identificacdo e do valor dos bens
reversiveis. Entre eles estdo a inibicdo de investimentos, a duplicacdo de infraestrutura,
a subutilizacdo de ativos, a impossibilidade de alienagao de imdveis, o custo de controle
e fiscalizacgdo dos ativos e inventdrios reversiveis e as disputas judiciais entre
concessionadrias, agéncias reguladoras e sociedade civil por causa da dificuldade de
mensurar os bens.

Nesse sentido, alguns aperfeicoamentos regulatérios se fazem necessarios?.
Considerando o atual marco regulatério e a evolugdo tecnolégica do setor, verifica-se
haver um descasamento regulatério, pois o objeto do regime de concessao evoluiu para
um ambiente de maior competicdo, fruto do préprio sucesso da LGT.

2. Relevancia do setor para a economia

Em termos de importancia do setor para a economia, desde 1999, a participagdo
média do faturamento no PIB foi de 5%. Os investimentos no setor de telecomunicagdes
aumentaram significativamente apds a quebra do monopélio estatal, conforme pode
ser observado na Figura 2. Apds o pico de investimento em 2001, devido a antecipacdo
de metas, a participacdo média do setor na formacdo bruta de capital fixo foi de 3,1%.

Figura 2: Investimentos e sua Relagcdo com Formagdo Bruta de Capital Fixo®
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Fonte: Teleco e IBGE

4 Sobre a evolucdo da regulacdo no setor de telecomunicacdes, ver Telecommunications Regulation, The
World Bank, 2011.

5 Além desta, outras estatisticas interessantes se encontram em:
http://www.telebrasil.org.br/panorama-do-setor/consulta-a-base-de-dados (Acesso em 14/11/2016)
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Em relagdo a importancia no mercado de trabalho, o setor de telecomunicagdes
é responsavel pela geracdo de 500 mil empregos diretos e indiretos (Figura 3). A maior
parte dos empregados estdo alocados em Servicos e Call Center, com cerca de 80% dos
trabalhadores do setor nos ultimos sete anos. Dada essa relevancia e seu papel
estratégico para a economia como um todo, é importante ajustar o aparato regulatério,
seguindo a tendéncia mundial.

Figura 3: Empregados no Setor de Telecomunica¢des®
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Fonte: Teleco, MTE (Rais e Caged) e Empresas

3. Reforma do Marco Regulatério

O Projeto de Lei n? 3.453/2015 visa alterar a LGT, a fim de criar a possibilidade
de adaptacao da modalidade de outorga de servico de telecomunica¢des de concessao
para autorizacdo. Com a adaptacao das concessdes para autoriza¢des, sera criado um
ambiente regulatério de mais justa concorréncia, unificando as regras, assim como
reduzir as desigualdades regionais em termos de infraestrutura.

Importa ressaltar que o regime juridico de prestacdao ao qual se submete a
modalidade de autorizagdo (o regime privado) ndo significa auséncia de regula¢do ou
prejuizo ao estabelecimento de compromissos de interesse coletivo, conforme
preceitua o art. 135 da LGT.

A citada proposta permitira a atualizacdo do marco regulatério com o fulcro de
destravar investimentos importantes para a economia brasileira, tanto os represados
em funcdo da inseguranca juridica decorrente do embate relativo ao alcance do instituto

6 Além desta, outras estatisticas interessantes se encontram em:
http://www.telebrasil.org.br/panorama-do-setor/consulta-a-base-de-dados (Acesso em 14/11/2016)
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da reversibilidade. Nessa esteira, ha grande expectativa dos agentes econémicos para a
aprovacdao dessas mudancas, uma vez que a revisdo do arcabouco normativo em
discussdo poderd alavancar um novo ciclo de investimentos no setor, conforme
noticiado pela midia’.

Segundo o Substitutivo adotado pela Comissdo de Desenvolvimento Econdmico,
Industria, Comércio e Servicos da Camara dos Deputados no dia 30/08/2016, o valor
econdmico associado a adaptagao do instrumento de concessdo para autorizagdo sera
revertido em compromissos de investimento. A redagao atual define que a Anatel sera
responsavel pelo cdlculo desse valor no devido momento.

Esse valor considera o valor dos bens reversiveis em seu calculo, entre outras
variaveis, como o custo regulatério (metas de universaliza¢dao, por exemplo). Dada a
dificuldade de estimagdao dessas outras varidveis, este estudo considera como proxy
para o valor da adaptac¢do apenas o valor estimado dos bens reversiveis que se tem
disponivel no momento e que seja publico, tendo em vista que o objetivo dessa nota é
mostrar o potencial de investimentos do setor de telecomunicagdes e seus impactos no
PIB.

Além dos bens reversiveis, os Termos de Compromisso de Ajustamento de
Conduta (TAC) também configuram como importante fonte de investimento, pois visam
permitir que as empresas troquem multas aplicadas pela Anatel por investimentos na
melhoria da qualidade dos servigos. Os TACs ndo sao abarcados no mencionado projeto
de lei: trata-se de um procedimento administrativo que pode ser adotado pela Anatel.

4. Potencial de investimento

4.1. Bens Reversiveis

O modelo de concessdo do STFC utiliza o instituto da reversibilidade no qual os
bens necessarios para a prestacdo do servico devem ser revertidos ao poder concedente
ao final do periodo de concessdo. Ha, entretanto, inseguranga juridica a respeito da
identificacdo e do valor dos bens reversiveis, pois esse setor é caracterizado pela
convergéncia tecnoldgica, ou seja, utiliza-se a mesma infraestrutura para diversos
servicos. Os servicos de telefonia fixa, movel e banda larga podem trafegar pela mesma
via, mas o que esta sob concessao é a telefonia fixa (bens reversiveis) e ndo a telefonia
movel e banda larga, que estdo sob a autoriza¢do. Assim, ndo se sabe ao certo qual a
parte da infraestrutura de telecomunicacdes sera reversivel em 2025 pela legislacdo
atual. O PLn23.453/2015 inova ao colocar o que sera considerado bens reversiveis, cujo
valor se dara pelos fluxos de rendimentos futuros trazido a valor presente, sendo igual
a diferenca entre os fluxos da concessao e da autorizacao.

7 A Agéncia Estado, por exemplo, noticiou em 31/08/2016 “AVANCO DO PROJETO DE LEI QUE MUDA
REGIME DE TELECOM E POSITIVO PARA EMPRESAS, AVALIAM ANALISTAS”.
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Parte da incerteza decorrente da reversibilidade ocorre por haver visdes distintas
sobre o tema. Na primeira visdo, a reversibilidade se limita aos aspectos funcionais, ou
seja, estdo relacionados a sua importdncia em relacdo a prestacdo de servico de
telefonia fixa. Na segunda visdo, conhecida como patrimonialista, a reversibilidade esta
relacionada ao patriménio da concessdo. Por exemplo, um prédio que abrigou as antigas
centrais telefonicas, que pelo volume, ocupava quase sua totalidade, sera sempre
reversivel pela tese patrimonialista conforme seu valor patrimonial, independente da
essencialidade do prédio para a prestagao do servico hoje. Ja pela tese funcionalista, o
prédio pode deixar de ser reversivel, caso ja ndo seja mais essencial para a prestacdo do
servico. E o seu valor se dara pelo fluxo de caixa futuro trazido a valor presente. Essas
diferentes visGes geram grande indefinicdo acerca dos bens reversiveis e de seu valor.

Os seguintes problemas tém emergido atualmente dessa situacao:

e |nibicdo de investimentos: devido a possibilidade de reversao dos novos ativos
em 2025, ha menos investimentos no setor, além da dificuldade de atracdo de
novos investidores.

e Duplicacdo deinfraestrutura: a inseguranca tem levado as empresas a instalarem
cabos de fibras paralelos aos cabos de cobre, havendo perda de eficiéncia dos
investimentos realizados e aumento do custo do capital.

e Subutilizacdo de ativos: os cabos de cobre poderiam ter a vida util prolongada
com a utilizacao de novas tecnologias, podendo ser utilizados, por exemplo, para
levar servicos de banda larga, limitados a tecnologia.

e Imodveis: quaisquer terrenos e benfeitorias utilizados para a prestacdo de
qualquer servico podem ser considerados bens reversiveis, ficando
impossibilitados de serem alienados, gerando custos de manutencao.

e Judicializacdo: disputa entre as concessiondrias, agéncias reguladoras e
sociedade civil organizada sobre os bens reversiveis.

e Custo de controle: Controle e fiscalizagdo dos ativos e de inventarios reversiveis,
tanto pela agéncia reguladora quanto pelas operadoras, gera ineficiéncias
econdmicas.

A reversibilidade é um instituto importante quando existe pouca competicao.
Nesse caso, se a empresa devolver a concessdo, o Estado deve manter a continuidade
do servico. Ocorre que, na medida em que se multiplicaram as autorizacdes, esse risco
ficou muito pequeno. Com a proposta do PL n2 3.453/2015, os bens reversiveis poderdo
ser integralizados pelas empresas, tendo como contrapartida a assuncdo de
compromissos de investimento que priorizarao a implantac¢ao de infraestrutura de rede
de alta capacidade de comunicacdo de dados em areas sem competicdao adequada e a
reducdo das desigualdades na troca deste valor por investimentos. Isso viabilizaria uma
nova onda de investimentos no setor, além de resolver grande parte dos problemas
apontados acima.
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O valor total ndo amortizado dos bens reversiveis em uso pelas concessionarias
foi estimado em RS 17,7 bilhdes em 2013, conforme consta no Acérddo n2 3311/20158.
J4 em 2015, esse valor é estimado em RS 19,9 bilhdes, segundo a Anatel®.

4.2. Termo de Compromisso de Ajustamento de Conduta - TAC

A Resolucdo da Anatel n2 629, de 12 de dezembro de 2013!°, aprovou o
regulamento de celebracao e acompanhamento dos TACs. O TAC visa a conformar uma
nova abordagem de incentivos a partir do estabelecimento de cronograma de metas e
de condicdes para o estabelecimento de “compromisso de ajustamento de conduta
irregular” (com o objetivo de adequacdo as obrigacOes regulatérias pertinentes, de
evitar a pratica/ocorréncia de novas condutas infrativas semelhantes e, se for o caso, de
reparar os usuarios atingidos), bem como o estabelecimento de cronograma de metas
e condi¢des que ultrapassem as obrigacGes regulatdrias ja impostas a Compromissaria
pelo arcabouco legal, contratual e regulamentar, denominado por “compromissos
adicionais”. Ambas as dimensdes podem ensejar a realizacao de novos investimentos.

O TAC pode ser proposto tanto pela Anatel ou mediante requerimento das
empresas e contemplam processos nos quais ndao tenha sido proferida decisdo
transitada em julgado na esfera administrativa. E previsto que os acordos jamais
deverdo prever compromissos ja existentes, nem poderdo refletir investimentos que a
empresa ja planejava realizar.

O Artigo 13 da mencionada resolucdo dispde que o TAC devera conter, dentre
outras, as seguintes clausulas: i) compromissos de ajustamento da conduta irregular, e
ii) compromissos adicionais. Os investimentos necessarios de forma a atender o
ajustamento de conduta sé podem ser estimados em casos concretos. No entanto,
pode-se citar e usar como exemplo a proposta aprovada recentemente, que considerou
75% do valor do TAC para o ajustamento de conduta, e 25% para projetos adicionais!?.
Segundo dados da Anatel referentes a agosto de 2016, o Valor de Referéncia a fim de
calcular o total de compromissos adicionais sujeitos a TAC envolvendo os quatro
maiores grupos de telecomunicacdes era de aproximadamente RS 4,8 bilhdes!?.
Considerando que esse valor equivale aos 25% de projetos adicionais, temos que o

8 Valores constantes no Acérddo n2 3311/2015 do Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em:
http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A2513578DE0151921C260508
0A&inline=1 (Acesso em 11/10/2016)

% 0s dados de bens reversiveis se encontram no link:
http://www.anatel.gov.br/dados/index.php/telefonia-fixa/telefonia-fixa (Acesso em 11/10/2016)

10 A resolucdo n2 629/2013 se encontra disponivel em:
http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/2013/680-resolucao-629 (Acesso em 11/10/2016)

11 Anatel aprova proposta de TAC da Oi que prevé investimentos de RS 3,2 bilhdes. Disponivel em:
http://convergecom.com.br/teletime/19/05/2016/anatel-aprova-proposta-de-tac-da-oi-que-preve-
investimentos-de-r-32-bilhoes/ (Acesso em 11/10/2016)

12 Equivale a, no minimo, 80% das multas aplicadas e 40% das multas estimadas, segundo o art. 19 da
Resolugdo Anatel n2 629/2013. O valor foi obtido segundo informacgdes prestadas pela Anatel em agosto
de 2016.
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volume de investimentos associados ao ajustamento das condutas irregulares alcancaria
um valor de RS 14,6 bilhdes, somando um valor total de RS 19,4 bilhdes.

A realizacdao de TAC ndo pode ser vista como regra, mas uma exce¢ao. Em
principio, o TAC deve ser adotado para sanar alguma irregularidade, tendo como passo
inicial o fim de qualquer conduta prejudicial aos usuarios. O TAC ndo pode e ndo deve
passar o sentimento de que vale a pena cometer infragdo. Dai que, além da correcdo da
conduta irregular, sejam previstos compromissos extras — que podem, inclusive, prever
cobertura de servigos em areas deficitdrias. Tais compromissos adicionais, no entanto,
devem ser balizados por critérios como o numero de usudrios beneficiados, a
capacidade econbmica da compromissaria, a vantagem auferida pela compromissada
pela infragdo e o montante dos investimentos necessarios para a realizagao do
compromisso de cessacao da conduta irregular.

5. Estimativa de Impacto Economico

Como foi dito acima, o investimento estimado com os TACs é de cerca de R$ 19,4
bilhGes (valor nominal em 2016), enquanto o valor da adaptacdo deve gerar um
montante de cerca de RS 19,9 bilhdes (valor nominal em 2015)%3,

Importante destacar que o PL n2 3.453/2015 em seu Art. 68-B, §19, estabelece
que:

“o valor econémico [associado a adaptagdo] (...) serd a diferenga entre o valor
esperado a partir da exploragdo da modalidade de servico e demais recursos em
regime de autorizagéo e o valor esperado da exploragdo da modalidade do
servico e demais recursos em regime de concessdo, calculados a partir da
adaptagdo.”

Assim, utilizaremos o valor total ndo amortizado dos bens reversiveis apenas
como uma estimativa para o valor econdmico previsto no referido Projeto de Lei. E esse
valor econdmico que deverd ser assumido como metas de investimento em
contrapartida a migracao do regime de concessdo para autorizacdo. Ainda, nos termos
do Projeto, o efetivo valor econémico devera ser estimado pela Anatel e submetido a
avaliacao do Tribunal de Contas da Uniao.

A partir das Tabelas de Recursos e Usos (TRU) de 2014 disponibilizadas pelo IBGE,
calculou-se uma matriz insumo-produto (MIP) com a finalidade de estimar o impacto
gue esses investimentos provenientes dos TACs e do valor da adaptagdo produziriam no
PIB. Como a TRU utilizada se refere a estrutura da economia em 2014, se tornou
necessario transformar os valores disponiveis a precos de 2014, a fim de alcangar uma
melhor analise (Tabela 1).

130 presente exercicio considera o valor disponivel no momento.
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Tabela 1: Valor de investimento referente aos TACs e ao valor da adaptag¢ao (em

bilhGes)
Valor Nominal Valor a precos de 20144
TAC 19,4 (2016) 16,6
Valor da Adaptagao 19,9 (2015) 18,0
Total - 34,6

Fonte: Anatel

Com esses valores, foi possivel simular com a MIP o impacto desses
investimentos sobre o PIB (Tabela 2). Dessa forma, foi estimado que esses investimentos
venham a produzir um impacto de 0,49 p.p. no PIB, sendo que 0,12 p.p. sao impactos
diretos e 0,37 sdo impactos indiretos sobre a economia. A contribuicdo do valor da
adaptacdo e dos TACs serd de um impacto total de 0,26 p.p. e 0,23 p.p,
respectivamente. Ou seja, o exercicio mostra que os investimentos no setor de
telecomunicacdes possuem impactos indiretos trés vezes maiores que os impactos
diretos. A cada RS 10 bilhdes de investimento haverd um impacto de 0,14 p.p no PIB.

Tabela 2: Impactos diretos e indiretos no PIB (em p.p.)

Diretos Indiretos Total

TAC 0,06 0,17 0,23

Valor da Adaptagdo 0,06 0,20 0,26
Total 0,12 0,37 0,49

Fonte: Elaboracgdo Prépria

6. Conclusao

A Lei Geral de Telecomunicacdes foi publicada hd quase duas décadas e, dada a
caracteristica de rapidas inovagdes tecnoldgicas do setor, ocorreram reducgdes das
economias de escala e das barreiras a entrada, tornando o objeto da politica publica
obsoleto, devido a entrada da telefonia fixa em desuso frente as novas tecnologias de
informacdo e comunicacdo. Assim se faz necessaria uma reforma regulatéria que
busque atualizar a legislacdo em vigor, visto que a concessdo de telefonia fixa se torna
cada dia menos atrativa, gerando riscos para a continuidade do servico.

Além da atualizacdo legal a nova realidade do setor, uma reforma busca permitir
a competicdo de todas as empresas sob as mesmas condicles, ja que as autorizatarias
possuem maior liberdade de atuacdo, enquanto as concessiondrias estdo sujeitas a
regulacdo tarifaria, metas de universalizacdo e qualidade e ao instituto da
reversibilidade.

14 Os valores foram deflacionados de acordo com o indice de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA/IBGE.
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Trata-se de um setor de grande relevancia para a economia, com a participacao
média do faturamento no PIB de 5% e na formacdo bruta de capital fixo de 3,1%, além
da geracao de 500 mil empregos diretos e indiretos. Como o setor serve de insumo para
muitas areas da economia, uma politica publica que tenha como foco um novo ciclo de
investimentos pode ser o primeiro passo em dire¢ao a recupera¢dao econémica.

Segundo estimativa realizada anteriormente, essa reforma permitira um
aumento do investimento da ordem de RS 34,6 bilhdes ao longo dos préximos anos.
Esse incremento no investimento deve trazer um impacto sobre o crescimento do PIB
de, aproximadamente, 0,49 pontos percentuais. Ou seja, o exercicio mostra que o0s
investimentos no setor de telecomunicagdes possuem impactos indiretos trés vezes
maiores que os impactos diretos. A cada RS 10 bilhdes de investimento haverd um
impacto de 0,14 p.p no PIB.
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