- L A | | el DR gy

. Nicieo de Estudos e
"+« Pesquisas do Senado

AVALIACAO DE
POLITICAS PUBLICAS
DE TELECOMUNICACOES

Igor Vilas Boas de Freitas

Textos para Discussao 1 2 5

Marco/2013

Nucleo de Estudos  Consultoria SENADO -1
e Pesquisas Legislativa FEDERAL —



SENADO FEDERAL

DIRETORIA GERAL
Doris Marize Romariz Peixoto — Diretora Geral

SECRETARIA GERAL DA MESA
Claudia Lyra Nascimento — Secretaria Geral

CONSULTORIA LEGISLATIVA
Paulo Fernando Mohn e Souza — Consultor Geral

CONSULTORIA DE ORCAMENTOS
Orlando de Sa Cavalcante Neto — Consultor Geral

NUCLEO DE ESTUDOS E PESQUISAS
Fernando B. Meneguin — Diretor

Q

"+" Ndcleo de Estudos e

Criado pelo Ato da Comissdo Diretora n? 10, de 2011, o
Nucleo de Estudos e Pesquisas do Senado Federal tem
por missdo organizar, apoiar e coordenar projetos de
estudos e pesquisas que visem a producdo e a
sistematizacdo de conhecimentos relevantes para o

aprimoramento da atuacdo do Senado Federal.

Contato:
conlegestudos@senado.gov.br

URL: www.senado.gov.br/conleg/nepsfl.html

ISSN 1983-0645

"."  Pesquisas do Senado

O conteddo deste trabalho é de
responsabilidade dos autores e nao
representa posicionamento oficial do
Senado Federal.

E permitida a reprodugdo deste texto e
dos dados contidos, desde que citada a
fonte. Reprodugbes para fins comerciais
sdo proibidas.


mailto:conlegestudos@senado.gov.br
http://www.senado.gov.br/conleg/nepsf1.html

AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS DE TELECOMUNICACOES

REsSUMO

A despeito de a telefonia fixa ser, atualmente, o Unico servico de telecomunicagdes
prestado em regime publico e, assim, sujeito a obrigacdes de universalizacdo, as
politicas publicas nesse setor passaram a enfocar a disseminagdo do acesso a internet em
banda larga. Motivadas pela demanda explosiva por aplicacdes, conteldos e servigos
oferecidos pela internet, as agdes governamentais tém ocorrido, contudo, sem o devido
planejamento, o que compromete a efetividade e a eficiéncia dos gastos.

Incentivos fiscais, emprestimos bancérios subsidiados pelo Tesouro e até investimentos
diretos na operagdo dos servicos — a exemplo dos recursos aportados na Telebras e nos
programas de telecentros e cidades digitais — formam enormes passivos sem que uma
avaliagdo do retorno esperado ou obtido seja realizada adequadamente. Até os contratos
de concessdo da telefonia foram perigosamente onerados por acGes relacionadas a banda
larga, em uma “salada regulatéria” cujo efeito em longo prazo € incerto.

Este artigo visa alertar o Poder Legislativo para a necessidade de se exigir dos
formuladores das politicas de telecomunicagbes a apresentacdo de avaliacOes
econdmicas consistentes acerca do efeito dos programas e projetos que patrocinam no
preco, na qualidade e no efetivo uso dos servigos. Afinal, o cenario macroeconémico
gue se vislumbra nos anos vindouros exigira que todo investimento estatal tenha sido
bem qualificado antes de ser realizado ou, no minimo, tenha sua efetividade e eficiéncia
medidas apos a execucgdo.

PALAVRAS-CHAVE: internet, banda larga, telefonia social, AICE, selecdo de
beneficiarios, avaliagdo de programas.



AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS DE TELECOMUNICACOES

Igor Vilas Boas de Freitas®

Embora seja inquestiondvel o avanco da infraestrutura e dos servigos de
telecomunicacbes no Pais desde a privatizacdo das empresas do antigo Sistema
Telebrds, em 1998, é fato que bem menos da metade dos lares brasileiros possui
telefone fixo, Unico servigo prestado em regime publico e, por consequéncia, sujeito a
obrigacdes de universalizacdo. Sua oferta € obrigatdria e esta disponivel em qualquer
localidade com pelo menos 300 habitantes. A instalacdo da linha, segundo a
regulamentacdo, deve ocorrer em até 7 dias de sua solicitacdo. Assim, a explicacdo para
essa enorme lacuna deve estar em caracteristicas da demanda, seja a falta de renda de
grande parte da populacdo, seja uma mudanga no comportamento do consumidor, que
pode estar substituindo o telefone fixo pelo terminal portatil individual, a despeito da

significativa diferenca de preco.

Na ultima revisdo do Plano Geral de Metas de Universalizacdo do Servigo
Telefonico Fixo Comutado (PGMU-STFC), aprovada pelo Decreto n? 7.512, de 30 de
junho de 2011, o governo determinou as concessionarias que passassem a ofertar os
Acessos Individuais de Classe Especial (AICE)? a precos ainda menores para as
familias inscritas no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
(CadUnico). No final de 2012, o nimero de linhas AICE em servigo continuava irrisrio

e registrava quedas mensais sucessivas.

Como as politicas publicas no Brasil ainda sdo formuladas e executadas sem
avaliacbes de impacto ou outros estudos quantitativos que estimem seu efeito na
variavel de interesse, ndo se sabe bem por que o chamado telefone social ndo tem

conseguido aumentar a penetracdo do STFC.

Mestrando em Economia pela Universidade de Brasilia. Engenheiro Eletronico pelo Instituto
Tecnologico de Aeronautica (ITA). Consultor Legislativo e Pesquisador do Nucleo de Estudos e
Pesquisas do Senado Federal e do Instituto de Analise Econdmica do Direito (IAED).

Designacéo do plano de servico do STFC, de oferta obrigatdria, que reduz o valor da tarifa apenas para
uma parcela eleita da populacdo, normalmente de baixa renda.



Em abril de 2011, segundo dados obtidos no sitio da Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes (ANATEL)?, havia 30.504.842 acessos individuais do STFC em
servico, exatamente 1.340.787 a menos do que em abril de 2010, uma reducao de
4,4% na base, em um ano. O declinio na quantidade de telefones fixos em servico é
um fendmeno mundial, parcialmente explicado pela substituicdo pelo telefone celular.
Se a maioria da populacdo estivesse atendida e a reducdo fosse decorrente,
essencialmente, de uma mudanca de habito do cidaddo moderno, fomentada pela
evolucéo tecnoldgica, ndo haveria nada a fazer. Mas a situacdo no Brasil é bem
diferente da observada em paises desenvolvidos quando se analisam outros
indicadores, como a penetracdo do STFC (muito menor), o preco do servigo substituto
(mais elevado) e o tempo médio de conversacdo (inferior). Assim, sera que essa
tendéncia mundial explica a baixa demanda pelo STFC em todas as classes sociais no
Brasil?

O Censo de 2010 registrou 57.324.167 domicilios particulares permanentes no
Pais, sendo 49.226.749 em area urbana. Descontando-se do total de linhas em servigco
0S acessos ndo residenciais e ajustando-se pela quantidade de domicilios com mais de
uma linha, estima-se que o telefone fixo esteja presente em menos de 50% dos lares
brasileiros. A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD 2011) confirma a
baixa penetracdo do servico. Apenas na regido Sudeste 0 numero supera 0s 50%
(55,4%), sendo de 20,1% no Nordeste, 36% no Centro-Oeste, 42,4% no Sul e pifios
17,9% na regido Norte. Indicador andlogo nos Estados Unidos e na Europa registra ha
décadas taxas superiores a 85%, patamar em que se encontra hoje no Brasil a telefonia

celular.

Além disso, o brasileiro usa o telefone®, em média, muito menos do que os
usuérios daquelas regibes devido a enorme diferenga na relacdo prego-renda. Com
metade da populacdo sem acesso adequado a telefonia, espera-se haver margem para
grandes ganhos de bem-estar em politicas que promovam essa forma de comunicacao.
Mas como fazé-lo sem desperdicar recursos publicos? Como ampliar a efetividade

dessas politicas?

® http://sistemas.anatel.gov.br/sgmu/Localidade/Consolidado/frmListagem.asp?SISQSModulo=17507
(acessado em 13 de setembro de 2012)

* Medido pelo indicador MOU (Minutes of Use), que computa a quantidade média de minutos de
conversacao ao telefone por més, em dada localidade, para cada servico de telefonia, fixa ou mével.



http://sistemas.anatel.gov.br/sgmu/Localidade/Consolidado/frmListagem.asp?SISQSModulo=17507

Regulamentada pela Anatel em abril de 2012 para entrar em vigor a partir de 8
de junho, a politica do AICE estabelece uma assinatura basica limitada a 33% do valor
da tarifa da classe residencial, ou seja, o beneficiario tera de desembolsar cerca de
R$ 9,50 (sem impostos) para ter um telefone pds-pago em casa com franquia de 90
minutos mensais. Aparentemente uma boa proposta para se levar o STFC as familias de
baixa renda. Além de aumentar o conforto® e reduzir os gastos totais com telefonia,
porgue permite aos moradores reduzir o uso do celular (para aqueles que o possuem), a
instalagdo subsidiada de uma linha telefonica oferece uma alternativa imediata de
conexdo a internet e reduz as barreiras para que o domicilio contrate um acesso de

banda larga®.

E preciso destacar, contudo, que ao impor tal obrigacio as empresas, 0 governo
gera um passivo, associado ao valor do subsidio indireto oferecido aos inscritos no
CadUnico, que é apurado e contabilizado no saldo dos contratos de concessdo. Ao
formular as propostas de revisdo do PGMU, a Anatel tem de compensar, por forca de
lei’, os custos das novas obrigacdes com reducdes equivalentes no dispéndio com outras
ja estabelecidas, como, por exemplo, a quantidade de terminais publicos (orelhdes) a

serem mantidos.

Ocorre que estimar esses custos ndo € tarefa trivial e normalmente as
concessionarias discordam da apuracéo feita pela Anatel. Nao foi diferente por ocasido
da ultima reformulacdo do AICE, principalmente porque a Agéncia ndo repassou a
tempo para as concessionarias a localizacdo dos beneficidrios e, assim, ndo Ihes
permitiu contabilizar com precisdo o0s investimentos necessarios. Assim, embora o0
AICE néo tenha provocado impacto financeiro em curto prazo no or¢camento federal, ha

recursos publicos envolvidos em longo prazo.

Nesse cendrio, além do ja incorrido custo de oportunidade, perderdo 0s

consumidores se for preciso compensar eventuais desequilibrios contratuais via revisao

> O cidad4o de baixa renda ainda se desloca até o telefone pablico mais proximo para originar chamadas

de menor preco, evitando assim pagar pelo minuto do servigo pré-pago celular, especialmente quando
a chamada destina-se a um usuario de outra operadora.

O subsidio indireto ao telefone fixo custeia a chegada da rede de acesso (par de cobre) ao domicilio e,
assim, reduz sensivelmente o custo incremental para instalacdo do servigo de banda larga. Se houver
disponibilidade da tecnologia DSL no bairro, basta que o usuario adquira o respectivo modem.

7 O art. 80, § 19 da Lei n2 9.472, de 16 de julho de 1997, conhecida como Lei Geral das
Telecomunicagdes, condiciona a aprovagdo de novas obrigagdes de universalizacdo a indicacdo das
respectivas fontes de financiamento no Orcamento Geral da Unido (entre elas, o famoso Fundo de
Universalizacdo dos Servicos de Telecomunicacfes — FUST).



tarifaria, mediante aporte de recursos do FUST ou, pior, por meio de mecanismos
menos transparentes e menos direcionados as necessidades sociais, como 0s
empréstimos subsidiados do BNDES financiados pelo Tesouro®. Mesmo que néo sejam
expressivos, 0s investimentos s6 ndo deixardo um passivo real no saldo dos contratos de
concessao se forem geradas receitas em volume suficiente para amortiza-los. Mas como
estimar as receitas se ndo se conhecem parametros-chave da demanda, como as

elasticidades?

Ha& quem aceite que os investimentos ndo sejam totalmente amortizados sob o
argumento de que a politica tera sido efetiva ao levar o telefone fixo — e quicé outros
servigos — a algumas familias excluidas. A escassez de recursos e a possibilidade de
aloca-los com objetivos semelhantes, mas de forma mais eficiente, deveriam ser razdes

suficientes para se avaliar rigorosa e criteriosamente qualquer politica publica.

Este artigo motiva-se exatamente pelas questionaveis eficiéncia e efetividade das
politicas de telecomunicacfes executadas na ultima década no Brasil. Direciona-se,
contudo, ndo a telefonia, mas ao servi¢co de acesso a internet em banda larga, seja
porgue substituira a comunicacéo telefénica por completo em alguns anos, seja porque a
Politica Nacional de ComunicacGes esta quase inteiramente direcionada para o desafio

do acesso a internet.

Em ambos os casos, uma questdo central é saber quantos domicilios podem ser
atendidos com um determinado volume de investimento por uma politica eficiente. Se a
oferta do AICE estivesse aberta a familias de renda média néo inscritas no CadUnico®,
ou se as concessiondarias fossem estimuladas a oferecer descontos a toda a populacao,

sendo compensadas por reducées fiscais'®, ndo seriam atendidas mais familias?

Segundo o IPEA, a divida do BNDES com o Tesouro se elevou de R$ 10 bilhdes, em 2007, para cerca
de R$ 370 bilhdes em 2012. Consta do relatério gerencial dos recursos do Tesouro que, no periodo de
2009 a 2011, o BNDES emprestou as operadoras R$ 10,41 bilhdes, o que equivale a 3,2% do total de
financiamentos concedidos. Embora o montante seja bem inferior ao tomado pelos setores de petréleo
e automobilistico, por exemplo, a parcela destinada as telecomunicacées é crescente: R$ 2,1 bilhGes
em 2010; R$ 3,1 bilhdes em 2011 e R$ 4,8 bilhdes em 2012. Sobretudo, o valor € muito superior ao
arrecadado pelo FUST no mesmo periodo.

Estima-se que pode haver até 10 milhdes de domicilios sem telefone fixo cujos moradores nao
integram o CadUnico.

A Lei n? 12,715, de 17 de setembro de 2012, aprova medidas de incentivo de natureza fiscal para
investimentos em telecomunicacdes, tendo sido originalmente proposta pelo proprio governo por meio
de Medida Proviséria, 0 que demonstra haver formatos alternativos para o AICE politicamente
possiveis.
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A eficiéncia e efetividade do AICE dependerdo, portanto, da resposta da
populacdo-alvo pré-selecionada. Toda politica publica deveria ser avaliada sob essa
Otica: realiza-se um investimento e espera-se colher um resultado (que deveria ser
previamente estabelecido, embora frequentemente ndo 0 seja, Como ocorreu nesse caso,
em que ndo se divulgou uma meta de comercializacdo do AICE para 0s inscritos no
CadUnico). O custo foi absorvido pelos contratos de concessdo. Espera-se agora que
uma parcela razoavel da populacdo de baixa renda passe a ter acesso ao telefone fixo.

Mas quanto seria esse razoavel?

Atendendo a um pleito das operadoras, que supostamente tém uma compreenséo
mais refinada da reacdo dos usuérios, a oferta ficou restrita as familias inscritas no
CadUnico, sob a alegacdo de que poderia haver perda de receita se 0 AICE também
pudesse ser contratado pelos atuais consumidores do STFC, em substituicdo a outros
planos de servigo. As variacOes totais (esperadas) na receita e no bem-estar, decorrentes
da entrada do AICE no mercado, poderiam ser estimadas se estivesse bem caracterizada

a demanda pelo STFC.

Apesar da cobertura feita pela grande imprensa no langamento e de regras bem
mais atrativas, a nova versdo do AICE decepcionou. A Anatel registrou sucessivas
reducBes na sua base de assinantes no terceiro e quarto trimestres de 2012**.

Na auséncia de informagdes robustas sobre o comportamento do consumidor,
fica a indagacdo: a politica de incentivo da demanda estd direcionada corretamente?
N&o seria esperado um pico de contratacdes nos primeiros meses apés o langamento do
AICE, como costuma ocorrer com produtos cujos precos sofrem reducgdes, beneficiados
por isencdes fiscais? Afinal, a assinatura foi reposicionada a 33% da tarifa padrdo, uma
reducdo de 67% no valor de mercado, bem maior do que a de outros produtos para 0s
quais se observou significativa elevagdo na procura apds quedas bem menos expressivas

de preco™.

Ha alguns anos, a Lei do Bem isentou de tributos federais os computadores

pessoais até determinado limite de preco, ocasionando sensivel aumento no consumo

1 Havia 138 mil acessos em servico em margo, nimero que caiu para 121 mil em julho e 119 mil em
agosto, e a tendéncia de queda ainda ndo foi revertida. Na nova versdo, o AICE atingiu um pico de
vendas no més de agosto de 2012, com 9.649 novos assinantes, tendo registrado pouco mais de 6.000
novas linhas em dezembro, quando a base atingiu 52.103 assinantes.

2° Automoéveis, eletrodomésticos, materiais de construgdo, entre outros produtos beneficiados
recentemente com isenc¢des ou reduces fiscais voltadas ao estimulo do consumo.



desse equipamento e transferindo o gargalo para os servigos de telecomunicagdes.
O Comité Gestor da Internet Brasil (CGI.br) estimou, no inicio de 2012, que 45% dos
domicilios tinham acesso a computador, mas apenas 38% conseguiam manter um
servico de acesso a internet, incluidas as conexdes discadas*®. H4, portanto, um
contingente de quase 5 milhdes de residéncias esperando uma boa oportunidade para
contratar alguma forma de acesso, que frequentemente requer a disponibilidade da linha

telefénica. Por que ndo se nota uma reagéo positiva ao langamento do telefone social?**

Obviamente, ha diversos fatores a influenciar as vendas do AICE além da
reducdo no prego do servigo. Negativamente afetam as vendas o desinteresse
manifestado pelos proprios ofertantes, que parecem acreditar que 0s potenciais
assinantes ndo terdo capacidade de pagamento para contratar ou manter o servigo ativo,
além do efeito substituicdo pelo celular j& mencionado. Positivamente, precisam ser
contabilizados o incremento na renda média familiar que o Pais parece ter registrado
nos ultimos anos e a propria essencialidade do servigo de acesso a internet. Embora ndo
seja trivial explicar o resultado observado até o momento, € evidente que a falta de
informacdo prévia sobre o comportamento do consumidor aumenta a margem de erro da

politica pablica.

Como evitar semelhante desperdicio de recursos nas politicas de massificacdo da

banda larga?

A Politica Nacional de Comunicac¢es centra-se hoje na promog¢édo do acesso em
banda larga a internet para grupos de menor renda e em regiGes remotas, nas quais o
custo de oferta e o prego final ao usuario sdo bem mais elevados quando comparados
com 0S mesmos parametros nas regides metropolitanas. Motiva a intervencgédo
governamental o fato de os servicos de acesso em banda larga serem prestados em
regime privado, ou seja, sdo as proprias prestadoras que determinam a area de cobertura
e 0s precos de publico. Sem acGes de fomento a competicdo e de expansdo da area

coberta, provavelmente grande parte da populacdo continuara excluida do consumo.

13 http://cetic.br/usuarios/tic/2011-total-brasil/rel-geral-04.htm

4 A implementacdo do AICE sera feita em trés fases, escalonadas com base na renda familiar. A
primeira, iniciada em 8 de junho de 2012, restringe-se as familias com renda de até um salario minimo.
Em junho de 2013 serdo beneficiadas familias com até dois salarios e somente a partir de 2014 o
programa atingira todo o universo do CadUnico. Como a oferta ainda se restringe ao estrato de menor
renda, pode haver algum incremento da demanda a partir de meados deste ano.



http://cetic.br/usuarios/tic/2011-total-brasil/rel-geral-04.htm

Para reduzir as areas ndo cobertas, a Anatel tem reiteradamente exigido nos
editais de licitagdo das faixas de espectro usadas pelos servicos moveis que 0S
vencedores cumpram metas de cobertura em todo o territério nacional. Na dimenséo
preco, 0s agentes estatais corrigiram uma perspectiva historicamente equivocada de
regulamentacdo do varejo e comecaram a adotar medidas de regulacdo da oferta no
atacado. Nessa linha, decidiu-se reativar a Telebras para oferecer conexao a internet a
milhares de pequenos provedores locais e, assim, estimular a competicdo; intervir
diretamente nos precos de interconexdo, notadamente os de terminacdo nas redes
moveis; e promover reducgdes fiscais nos pacotes de menor velocidade, para que
estivessem disponiveis ofertas de conexdo de 1 Mbps a R$ 29,90, uma reducdo de

cerca de 40% em relacdo a média de precos praticada ha cerca de um ano.

Embora louvaveis, essas agdes carecem de informagdes que orientem sua
execucdo e as tornem eficientes. A critica que se faz diz respeito aos critérios de
selecdo das localidades e dos grupos populacionais. A exemplo do AICE, dos
telecentros e das cidades digitais™, a aplicacdo de recursos publicos poderia ser mais
eficiente e efetiva se baseada no comportamento observado do usuario. Em que medida
a renda influencia na decisdo de compra do domicilio? A presenca de jovens em idade
escolar é de fato relevante para a aquisi¢cdo do acesso a internet na populagdo de menor
renda? Qual € a influéncia do nivel de escolaridade, em especial o do responsavel pelo

domicilio, na decisdo de compra?

As autoridades publicas precisam se conscientizar da necessidade de se
desenvolver no Pais uma cultura de avaliacdo quantitativa das politicas publicas. Nao
sendo possivel durante a formulacdo, que se faca a avaliacdo durante ou apos a
execucdo, sempre com a finalidade de se medir a efetividade e a eficiéncia do que foi

realizado e, se necessario, corrigir rumos.

Entre as politicas de fomento ao acesso a internet, que compdem o Plano
Nacional de Banda Larga (PNBL), é elogiavel o fato de o governo ter anunciado,
ainda em 2010, as metas a serem alcancadas. Nao se via tanta transparéncia desde o
plano de privatizacdo. Embora o proprio governo hoje reconheca que as metas
estabelecidas ndo serdo cumpridas até 2014, fica mais facil discutir e legitimar uma

% Telecentros e cidades digitais sd0 programas distintos, financiados com recursos pblicos, mas
voltados a0 mesmo objetivo: massificar o acesso a internet. Infelizmente, a efetividade de ambos
também é muito baixa, conforme demonstram auditorias realizadas por 6rgdos de controle.
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revisdio do PNBL com o Congresso Nacional com base em numeros, e ndo em

promessas.

Toda acdo governamental de fomento a um servico de interesse puablico pode
atacar em duas frentes: a da oferta (supply-side), que visa garantir que 0 servigo
esteja disponivel para consumo em todo o territdrio nacional, inclusive em
localidades remotas ou de baixa atratividade econémica, nas quais a iniciativa
privada, deixada ao seu préprio esforco, ndo se fara presente; e a da demanda
(demand-side), que procura trabalhar com fatores que inibem o consumo, a revelia
da vontade do individuo. Nesse campo, costumam ser empregados subsidios
(diretos, quando repassados ao consumidor, ou indiretos, quando transferidos as
firmas que prestam o servico), para assegurar que O preco a Ser pago por cada

cidadao esteja compativel com sua renda.

O PNBL contempla a¢Ges em ambas as frentes de trabalho. No lado da oferta,
medidas de incentivo fiscal a novos investimentos em rede foram recentemente
aprovadas pelo governo®®. O Senado Federal também contribuiu ao aprovar, em 2012, o
Projeto de Lei das Antenas (PLS n2 293, de 2012), que visa agilizar a implantacdo e o
compartilhamento de dezenas de milhares de estacdes radiobase no Pais. E preciso
acompanhar e medir o efeito dessas politicas, pois elas estdo comumente associadas a
renuncias fiscais que precisam produzir efeitos na economia superiores aos custos

incorridos aos cofres publicos.

Afinal, qual teria sido o montante total de investimento das operadoras de
telecomunicagBes se ndo tivessem recebido nenhum incentivo do governo? Havera
impacto no prego dos servicos prestados que possa ser atribuido a redugdo no custo de
implantacdo da rede provocada pelo referido incentivo fiscal? Devemos prosseguir com
esse tipo de politica no lado da oferta ou seria mais eficiente aportar recursos
equivalentes na Telebras, para que construa diretamente, em locais definidos pelo

Estado, e ndo pelas empresas, novas redes de telecomunicagdes?

16 Regime Especial de Tributacdo do Programa Nacional de Banda Larga para Implantacio de Redes de
Telecomunica¢Bes (REPNBL-Redes), instituido pelo Decreto n? 7.921, de 15 de fevereiro de 2013, e
regulamentado por portaria do Ministério das Comunicagdes. A medida prevé a suspensdo de duas
contribuicbes (P1S/Pasep e Cofins) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) associadas a
investimentos em redes que suportem servi¢os de banda larga. O governo prevé que a desoneragdo
atinja cerca de R$ 6 bilhdes até 2016, em contrapartida a um investimento adicional de R$ 18 bilhdes
por parte das operadoras.
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N&o h& como duvidar da relevancia dessas questfes, embora ndo seja trivial nem
pouco oneroso respondé-las adequadamente. Mas é no lado da demanda que as ac¢des
governamentais tornam-se mais susceptiveis a critica e, assim, mais sensiveis
politicamente. Quem se atreve, por exemplo, a questionar, a priori, a escolha dos
inscritos no CadUnico como beneficiarios do AICE ou de outro tipo de subsidio que
combata a exclusdo digital entre familias da baixa renda? Afinal, incluir cidaddos na
cobertura de uma politica assistencial € sempre desejavel. Mas se fazer a conta para
verificar a viabilidade econémica ja ndo é nada atrativo, o que dizer da decisdo de

excluir pessoas de um programa social em prol de uma abstrata eficiéncia?

E preciso entender, contudo, que esse conceito ndo tem nada de abstrato. Trata-
se de decidir ndo atender determinadas localidades e grupos populacionais para que,
com um nivel semelhante de investimento, atendam-se mais pessoas em outras areas no
mesmo intervalo de tempo. Trata-se de estudar o comportamento do consumidor e
identificar como diferentes grupos — classificados pela renda, escolaridade, idade, sexo,
regido de domicilio, entre outras caracteristicas demograficas observaveis — respondem
aos atributos de um servico. Em tese, o risco de o programa falhar sera menor se a

oferta for dirigida ao publico com maior propensédo a consumi-lo.

No caso do AICE, as autoridades ainda tentam recuperar o investimento feito no
PGMU adicionando novos atributos a oferta. Segundo nos informa a imprensa
especializada®’, a Anatel estaria trabalhando na adaptacdo de uma proposta feita pela Oi
para a criagdo de um AICE mdvel. A ideia seria agregar outros servicos a oferta atual,
como o SMS, para estimular a demanda. A estratégia pode ou ndo funcionar, mas sua
chance de sucesso serd certamente proporcional ao conhecimento sobre 0s usuarios que

for aportado na reformulacéo do referido plano de servico.

Quando se trata dos nossos préprios recursos, ndo investimos sem indicacfes de
que teremos o devido retorno. Buscamos sempre reduzir as incertezas e, para tal, nos
apoiamos em especialistas. Por que ndo esperar e exigir 0 mesmo dos investimentos

feitos pelo governo?

Com o propésito de desenvolver tal expertise no Senado Federal, que tem como
missao institucional, derivada de uma atribuicdo constitucional, fiscalizar a atuacdo do

Poder Executivo, a Consultoria Legislativa e 0 Nucleo de Estudos e Pesquisas criaram

7 Teletime News publicado em 6 de novembro de 2012 (www.teletime.com.br).
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condigdes para que fosse realizado um estudo mais aprofundado sobre a demanda por
servigcos de banda larga. Os resultados desse trabalho ainda estdo sendo analisados e
revisados, mas € possivel utiliza-los parcialmente para exemplificar um método de

avaliacdo ex ante de politicas de fomento a banda larga.

O objetivo principal da pesquisa é obter estimativas confiaveis das elasticidades-
preco dos servigos fixos e moveis de banda larga, pois, de posse desses valores, seria
possivel, por exemplo, calibrar o nivel de subsidio e direciona-lo a populacdo mais
propensa a consumir os referidos servicos, de forma a maximizar o retorno esperado.
Seria possivel também avaliar o poder de mercado das firmas atuantes e determinar
como estdo formados os respectivos mercados relevantes, resultados que subsidiam a

decisédo dos orgaos de defesa da concorréncia em processos de fusdo e aquisicao.

O trabalho de estimagédo baseou-se em dados de uma pesquisa anual do CGl.br,
intitulada TIC Domicilios. Trata-se de uma amostra de 25.000 domicilios, sobre 0s quais
se levantam informacBGes demogréficas e de uso da internet, desde a posse do
computador e do acesso a rede até as razbes pelas quais o domicilio ndo pretende

incrementar sua velocidade de conexao.

Como o desenho da TIC Domicilios ndo foi concebido para modelar o
comportamento do usuario de internet nem avaliar politicas publicas na area — sua
finalidade e fornecer estatisticas de uso da internet no Pais -, alguns aperfeicoamentos
precisam ser feitos na forma de levantamento e no conteido dos dados para que seja
possivel obter estimativas mais precisas das respostas dos consumidores ao preco e a
outros atributos relevantes dos servicos de banda larga, como velocidade e

portabilidade.

N&o obstante, ha dados suficientes para se extrair importantes informacdes. Foi
possivel estimar, por exemplo, como caracteristicas demograficas dos domicilios
impactam a decisdo de contratar ou ndo um acesso & internet em banda larga. Por meio
de um modelo Logit para a probabilidade de contratar banda larga, estimamos os efeitos
da renda, da escolaridade do responsavel pelo domicilio e da presenca de pessoas com
idade de 10 a 17 anos. A Figura 1 ilustra graficamente como a propensdo a consumir um
servico de banda larga varia em funcdo das referidas varidveis demogréaficas.
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Figura 1: Propensédo a contratar um acesso em banda larga em funcéo da renda,
escolaridade e presenca de criancas e adolescentes no domicilio (modelo Logit)
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O eixo horizontal do grafico da Figura 1 representa cada uma das possiveis
combinacg6es de renda (linha superior da legenda, enumerada de 1 a 6), de escolaridade
(linha intermediéria, de 1 a 5) e de presenca de criangas e adolescentes nos domicilios
(linha inferior, marcada por um apontador em cor vermelha). O eixo vertical indica,
para cada uma dessas combinacdes, a respectiva probabilidade (ou propensédo) de
consumir um servico de acesso em banda larga, conforme predito pelo modelo Logit

estimado a partir dos dados da TIC Domicilios 2011.

Na modelagem da probabilidade de contratacdo do acesso a internet, outras
variaveis foram consideradas, como o tamanho do domicilio e a idade e sexo do
responsavel. Embora todas tenham sido avaliadas como estatisticamente significantes
para explicar o comportamento do consumidor em alguma regido geopolitica, a
predominéncia da renda e da escolaridade é indiscutivel em todas as regifes, assim
como é marcante o efeito causado pela presenca de criancas e adolescentes em todos 0s

estratos sociais definidos por renda e escolaridade.
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O grafico anterior sugere, por exemplo, que o nivel de escolaridade e a presenca
de jovens sdo fatores que tendem a ser mais efetivos para se obter uma resposta positiva
(decisdo de comprar o servigo) entre as familias com renda entre 2 e 5 salarios minimos
do que nos estratos extremos de renda. Para ilustrar essa conclusdo, contrastamos o
efeito da presenca de jovens nas probabilidades preditas pelo modelo para domicilios

cujo responsavel tem o ensino fundamental completo, em trés faixas de renda.

No estrato de menor renda, identificado pela elipse mais abaixo no gréafico, a
presenca de jovens no domicilio incrementou, em média, a probabilidade de consumo
por um fator alto, superior a 1,5. Em termos absolutos, contudo, a probabilidade de
consumo nessa faixa de renda € muito baixa, mesmo na presenca de jovens e em
elevados niveis de escolaridade, o que torna qualquer esforco, mesmo bem direcionado,

pouco efetivo.

No estrato de maior renda (domicilios com renda superior a 10 salarios), o fator
de incremento na propensao foi estimado em pouco mais de 15% (1,16). Além de nédo
ser desprezivel, esse valor demonstra que uma politica de fomento a internet que adote
como critério de elegibilidade a presenca de criancas e adolescentes no domicilio ndo
tera se equivocado. Entretanto, como ha renda disponivel na maioria desses domicilios,
a decisdo de compra normalmente é pouco influenciada por subsidios estatais, mesmo

diante de outros fatores determinantes, como a presenca de jovens.

O impacto dessa varidavel entre os domicilios de renda intermediaria €
relativamente maior. Segundo o modelo estimado, a presenca de jovens é responsavel
por aumentar a probabilidade de consumo de banda larga por um fator
aproximadamente igual a 1,4, em domicilios cujo responsavel tem ensino fundamental e
renda entre 3 e 5 salarios. Além de o impacto ser maior nessa populacdo, a
probabilidade de a politica ser efetiva (ou seja, resultar em contratacdo do servico pelo
domicilio) ndo é nada insignificante, como ocorre no estrato de menor renda. Em termos
absolutos, a propensdo ao consumo, segundo o modelo, salta de pouco mais de 30%

para cerca de 45%.

O formato final da politica deve resultar, portanto, de uma ponderacdo entre
eficiéncia e efetividade. Nao faz sentido aportar recursos em um programa que, embora
faca mais diferenca para o conjunto de beneficiarios escolhido do que para qualquer
outro grupo potencial, resultard em timida melhoria no cenario global. Afinal, o que se

busca é massificar o acesso em banda larga ao menor custo possivel.
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Esse tipo de anélise é importante para que formuladores e tomadores de decisdo
sintam-se seguros em aportar recursos em uma politica publica. Quando quantificamos,
antecipadamente, o efeito esperado de uma politica sobre diversos grupos
populacionais, obtemos informacgéo sobre eficiéncia e efetividade. Tornamo-nos mais
aptos a responder perguntas do tipo: dado um montante orcamentério, que perfil
populacional precisa ser atendido para que, ao final do programa, o acesso em banda

larga tenha atingido um certo percentual da populacao?

A Tabela 1 nos revela a magnitude do efeito sobre a propensdo a consumir que
tém, isoladamente, a renda, a escolaridade e os jovens. A coluna Estimativa e seu
Inverso nos informam a magnitude do efeito associado a cada variavel demografica

utilizada no modelo.

A renda foi categorizada em 6 niveis e a escolaridade do responsavel em apenas

5, conforme segue:

e Renda:l=atélsaldrio;2=dela2;3=de2a3;4=de3ab5;5=de5al10;
e 6 = mais de 10 salarios.

e Escolaridade: 1 = analfabeto ou primario incompleto; 2 = primario completo;
3 = fundamental completo; 4 = ensino médio completo; 5 = nivel superior.

Tabela 1: Efeitos relativos das variaveis estudadas sobre a propensdo a consumir
um servigo de acesso a internet em banda larga

Wald Confidence Interval for Odds Ratios
Efeito Unid Estimativa = Limites de Confianga | Inverso
Renda 1 vs 6 1 0,019 0,014 0,025 52,6
Renda 2 vs 6 1 0,061 0,048 0,076 16,4
Renda 3 vs 6 1 0,129 0,103 0,163 7,75
Renda 4 vs 6 1 0,273 0,218 0,343 3,66
Renda 5 vs 6 1 0,508 0,399 0,647 1,97
Escolar_chefe 1 vs 5 1 0,115 0,097 0,135 8,70
Escolar_chefe 2 vs 5 1 0,248 0,214 0,288 4,03
Escolar_chefe 3 vs 5 1 0,248 0,217 0,283 4,03
Escolar_chefe 4 vs 5 1 0,569 0,5 0,648 1,76
Jovens O vs 1 1 0,612 0,568 0,66 1,63
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A quarta linha da Tabela 1 nos informa, por exemplo, que um domicilio com
renda entre 3 e 5 salarios terd, em media, uma propensdo quase 4 vezes menor a
contratar o servico em relacdo a um domicilio com renda superior a 10 salarios.
Analogamente, a Gltima linha dessa tabela nos sugere que a presenga de jovens aumenta

em 63% a propensdo a contratar um acesso em banda larga, em média.

Essas informacGes podem contribuir para a analise de desempenho do PNBL se
compararmos suas previsdes com o que realmente ocorreu. De acordo com esse modelo
que relaciona renda, escolaridade e presencga de jovens nos domicilios, qual deveria ter
sido o incremento na penetracdo da banda larga nos municipios atendidos com ofertas
subsidiadas pelo PNBL? Em caso de discrepancia, que outros fatores podem ter
influenciado o comportamento dos consumidores nesses locais? O que ocorreu em

locais com perfis semelhantes, mas desassistidos pelo programa?

O estudo desenvolvido no Nucleo de Estudos e Pesquisas também avaliou o
efeito do preco e de outros atributos dos servicos no comportamento do consumidor.
Contudo, a avaliacdo do PNBL e as estimativas de elasticidades-preco s6 serdo
divulgadas em futuras publicaces tendo em vista ainda estarem sujeitos a uma revisdo

técnica.

Esperamos que este artigo contribua com a reflexdo a respeito da necessidade de
0 Poder Legislativo se debrucar sobre a avaliacdo de politicas publicas em geral, ndo
apenas no setor de telecomunicagdes, utilizado aqui como exemplo concreto dos
beneficios que esse tipo de avaliacdo pode proporcionar & sociedade e aos agentes
responsaveis pela formulacdo e execucdo das politicas.
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