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Abstract- The Universalization Fund for Telecommunications
Services (Fust) was designed in 2000 to provide public
investments to expand services in areas that needed to be
better covered by the telecom carries. However, since its
creation, the fund lacks effectiveness. The study seeks to
evaluate this public policy and explain the practically non-
existent results and impacts until now. Our contribution is to
structure this public policy using a /fogic model and the
program theory of change to understand and evaluate the
fund’'s regulatory design. The analysis recognizes that the
recent changes in Fust's legislation have improved its
architecture and governance, following suggestions from the
international literature on universalization funds. Nonetheless,
some additional regulatory adjustiments are suggested, such
as creating more restrictive mechanisms to block or reallocate
the fund’s revenues, keeping its steering committee active,
discussing new sources of revenue, and improving
communication and transparency.
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.  INTRODUCAO

crescente dependéncia das tecnologias de

informagéo e comunicagéo (TIC) € uma tendéncia

observada h& algum tempo em diversos paises.
No entanto, a pandemia da Covid-19 que eclodiu no
final de 2019 acelerou o processo de digitalizagdo das
economias mundiais. As medidas de isolamento social
implementadas pelos governos nos momentos mais
criticos da crise de salde levaram diversas atividades
do cotidiano dos cidadaos para o ambiente digital e,
mesmo apds o relaxamento dessas medidas, muitas
atividades se mantiveram ao menos em parte nesse
formato.

Essa evolugcdo, no entanto, depende da
continua expansédo da infraestrutura de redes de
conectividade e principalmente da disponibilidade de
acesso para pessoas de diferentes localidades e
classes sociais. Por esse motivo, essa tecnologia tem
se tornado cada vez mais insumo indispensavel para o
desenvolvimento econémico e social.

Nesse contexto, o acesso a internet passou
também a ser um fator gerador de desigualdade, uma
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vez que populacdes sem acesso Ou COmM acesso
precario a essa tecnologia passaram a condigdo de
praticamente exclusao nas economias modernas. Essa
exclusao tem o potencial de gerar impactos negativos
na educagao, no emprego e na geragao de riquezas de
um pais. E por isso que o problema da universalizagao
tem se tornado ainda mais urgente, especialmente nos
paises em desenvolvimento.

No Brasil, apesar de o acesso a internet ter
avancado de forma substancial nos Ultimos anos, ainda
temos cerca de 15% da populagdo desconectada. De
acordo com a ultima Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios Continua (IBGE, 2022), em 2021, 155,7
milhdes de brasileiros utilizaram a internet, o que
representa 84,7% das pessoas com 10 anos ou mais de
idade no pais.

Esse acesso nao é distribuido de forma
igualitaria no territério, nem entre as diversas camadas
sociais. De acordo com o IBGE, enquanto nas cidades
92,3% dos domicilios tinham acesso a internet em 2021,
na area rural esse nimero era de 74,7%.

A Pesquisa TIC Domicilios 2021 (CGl.br, 2022)
também buscou medir essa diferenga, apurando que
82% da populagdo na area urbana era usuaria de
internet, contra 73% na area rural. Em relacao a
diferengca de acesso entre os perfis de renda da
populacao, a pesquisa aponta que 98% da populagao
da classe A estava conectada, nimero que era de 93%
na classe B, 85% na classe C e chegava a 66% nas
classes D e E.

Esses dados apontam a livre alocacdo de
recursos nesse mercado nao estd sendo capaz de
garantr o atendimento a toda a populacao
demandante. Parte da explicacéao esta ligada a relagao
entre os custos de implantacdo da infraestrutura de
conectividade e a capacidade (ou disposicdo) dos
consumidores em pagar pelos servigos de internet—o
que varia nas diferentes classes sociais e regides do
pais.

E de se esperar que a populagdo mais pobre
tenha maior dificuldade de pagar por servicos de
internet, uma vez que suas rendas costumam estar
muito comprometidas com itens mais basicos, como
alimentacao e transporte, por exemplo. Assim, 0 prego
que essas pessoas estdo dispostas a pagar pelo
servigo nem sempre é capaz de cobrir os custos dos
fornecedores, 0 que impede muitos contratos deixam
de ser fechados.
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Na perspectiva territorial, a légica é parecida.
No meio rural, a densidade populacional, muito inferior
a do meio urbano, dificulta a economia de escala na
implantagdo de infraestrutura e na prestacao dos
servicos de conectividade. Assim, como é necessario
cobrir areas mais extensas € com menos consumidores
potenciais, o custo para os fornecedores tende a ser
muito mais elevado no campo do que na cidade. Como
resultado, a demanda por servigos tende a cair e, com
ela, a quantidade de fornecedores dispostos a investir
em infraestrutura nas regides de baixa densidade
populacional.

Nesse cenario, a inclusdo digital das
populacdes mais pobres e rurais segue muito menor
que a das demais parcelas da populacao brasileira.
Isso, além de reduzir o bem-estar dessas pessoas,
também atrasa a insergdo do pais nas cadeias
produtivas e de consumo nacional e internacional,
limitando a produtividade da nossa economia.

Essa desigualdade de acesso gera incentivos
para a intervencdo estatal no mercado de
telecomunicacbes, o que ¢é feito por meio de um
conjunto de politicas publicas. Elas tém em comum o
objetivo de produzir uma maior eficiéncia na alocacao
dos recursos da economia e de tornarem mais
igualitaria a distribuicdo do bem-estar econdmico
(MANKIW, 2013).

Dentre essas politicas, o presente trabalho se
debrugara sobre o Fundo de Universalizagdo dos
Servicos de Telecomunicacbes (Fust), criado pela Lei
n° 9.998, de 17 de agosto de 2000, com a finalidade de
acelerar a universalizagdo das telecomunicagcbes no
Brasil. De forma mais especifica, vamos buscar avaliar
o desenho dessa politica e quais os seus impactos no
objetivo para o qual se destina.

E sabido que, desde a sua criagéo, o Fust tem
um baixissimo nivel de aplicagédo de seus recursos na
finalidade para o qual foi criado—os recursos
arrecadados em 22 anos de existéncia ndo tém sido
utilizados em politicas de telecomunicagdes. O primeiro
repasse de recursos do fundo sé foi realizado em 2022,
guando o Ministério das Comunicagbes (MCom) e o
Comité Gestor do Fust (CG-Fust) transferiram R$ 796,7
milhdes para Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbémico e Social (BNDES) para investimentos no
setor, com prioridade para agdes em prol do acesso a
banda larga.

Nossa hipotese é que esse atraso na utilizagéo
efetiva do fundo se deveu em parte ao seu desenho
institucional, o qual permitu que os valores
arrecadados anualmente pudessem ser utilizados para
outras finalidades, notadamente para cobrir despesas
em outras areas do governo e contribuir para o
resultado fiscal das contas publicas. Além de testar esta
hipotese, também buscaremos outras razbes para
explicar a falta de efetividade dessa politica publica.
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Entendemos que o Fust pode ser uma
importante ferramenta para minimizar as disparidades
socioecondmicas no setor de telecomunicagbes
brasileiro e acelerar a universalizacdo do acesso a
internet de qualidade no pais. Portanto, o presente
trabalho buscara contribuir para o entendimento dos
motivos que explicam a baixa efetividade do fundo de
universalizacdo brasileiro e apontar caminhos para
aprimorar sua governanga.

Além de entender o desenho contébil-financeiro
do Fust e registrar a evolugdo histérica da acéao
governamental  sobre a  universalizacdo  das
telecomunicagcbes no Brasil, também buscaremos
comparar a experiéncia brasileira com iniciativas
semelhantes em outros paises.

Uma contribuicdo relevante do presente
trabalho seréa sistematizar o desenho regulatério do Fust
utilizando ferramentas de andlise de politicas publicas,
de forma a entender a vontade do legislador e
compara-la com os insumos, processos e produtos da
implementacao do fundo desde sua criacdo. Esse
exercicio é inédito na literatura e n&ao foi realizado
durante a fase de formulagao da politica. Portanto, sera
Util para a presente avaliacdo e para estudos futuros
sobre o tema.

Além desta introducdo o trabalho esté dividido
em cinco secdes. Na secao a seguir, abordaremos 0
contexto tedrico do trabalho, baseado principalmente
em experiéncias internacionais de avaliagdo de
fundos de universalizacdo. Na secao 3 detalhamos
a metodologia de avaliacdo de desenho que sera
utilizada neste trabalho. Na secdo 4 faremos a
avaliacdo de desenho do Fust, langando méao de
ferramentas como o modelo l6gico da politica, os
indicadores e a teoria do programa. Na segcdo 5
apresentaremos 0s principais achados e faremos
recomendacdes de aprimoramento ao desenho do
Fust. Na secdo 6 apresentaremos a concluséo do
trabalho, refletindo sobre como a metodologia aplicada
foi ou ndo bem-sucedida em avaliar a politica publica e
indicando gargalos a serem atacados em estudos
futuros.

[I. CONTEXTO TEORICO

Os desafios de implementagédo de politicas de
universalizagdo do acesso a internet variam de pais
para pais e entre diferentes grupos populacionais.
Ainda assim, muitos desses problemas se repetem,
independente desses fatores.

As politicas publicas de universalizagao
enfrentam desafios que podem ser de ordem
econbmica, politica, social, geografica ou cultural. A
falta de recursos publicos e privados disponiveis, a
baixa atratividade econbmica de determinados
mercados, os altos niveis de pobreza, a falta de
consenso sobre como lidar com questbes de



privacidade e seguranca cibernética, a existéncia de
areas remotas ou de dificil acesso, o baixo nivel de
educacéao digital e o baixo interesse ou a desconfianga
em relacdo a novas tecnologias s&o algumas das
varidveis que podem explicar a dificuldade de se
ampliar a penetragéo da internet em um pais.

Vejamos em mais detalhes algumas
experiéncias avaliadas pela literatura e como os palses
tém buscado resolver essas dificuldades ao redor do
mundo.

a) Experiéncias na OCDE

De acordo com estudo comparativo de
politicas publicas voltadas a universalizagdo de
servigos de telecomunicagdes em paises da OCDE e
no Brasil (RAUEN, HIRATUKA e FRACALANZA, 2011),
O mecanismo mais comum para financiar a expansao
dos servigos no setor sdo os chamados fundos de
universalizacao de servico. Em termos gerais, portanto,
o Fust esta em linha com a pratica de palses
desenvolvidos.

A forma de arrecadacao do fundo brasileiro
também é comum nos paises da OCDE, qual seja, a
cobranca de percentual do faturamento das operadoras
de telecomunicagbes em atuagéo no pais. No Brasil, a
principal fonte de recursos do Fust é a taxa de um
por cento sobre a receita bruta das operadoras.
Segundo defende a OCDE, essa solugdo € mais
transparente, apresenta maior custo-beneficio, nao
altera a competitividade, nem a escolha da tecnologia a
ser utilizada pelos agentes desse mercado.

Em relacéo ao escopo de atuacéo das politicas
de universalizacdo, ainda de acordo com RAUEN,
HIRATUKA e FRACALANZA (2011), o Brasil segue
algumas diretrizes parecidas com o0s palses
desenvolvidos, mas a época do estudo (2011) limitava
as obrigagbes de universalizagdo—e consequente-
mente a aplicabilidade do Fust—apenas a expansao
dos servigos de telefonia fixa. Isso impedia a utilizacao
dos recursos do fundo para levar novas tecnologias,
como a banda larga, para regides menos atrativas
economicamente e para populagdes de menor renda.

Apesar da politica publica de universalizagéo
das telecomunicacdes no Brasil, notadamente o Plano
Geral de Metas de Universalizagao (PGMU), prever uma
atualizagdo periédica do escopo de atuagdo do
governo no setor—pratica também comum nos paises
da OCDE—, a utilizacdo dos recursos do Fust para
ampliagdo da cobertura de internet de banda larga s6
foi permitida no final de 2020, apds a sangéo da Lei
n°® 14.109, de 16 de dezembro de 2020.

Os principais desafios para a expansdo da
banda larga no Brasil justificam a utilizacdo do Fust
como umas das ferramentas para atacar esse
problema. Segundo os autores do estudo comparativo
com a OCDE, dois dos principais entraves para uma
maior penetragdo da banda larga no Brasil sdo o alto

custo dos servicos e a falta de infraestrutura de banda
larga em regides remotas e com baixa densidade
demogréafica. Nos paises da OCDE, os fundos de
universalizacéo sao utilizados para amortizar os custos
com implantagdo de novas infraestruturas e para
subsidiar os precos pagos pelos consumidores com
maior dificuldade de acesso ao servigo.

Segundo LIN e WU (2013), uma politica publica
de universalizagcdo bem-sucedida deve levar em
consideracdo questbes econbmicas e sociais que
influenciam a adogao da internet. Os autores buscaram
identificar esses fatores e analisar como eles se
manifestam entre os diferentes individuos de uma
populacdo. A partir de dados de painel de paises da
OCDE coletados entre 1997 e 2009, eles dividiram 0s
usuarios de internet em trés grupos que buscam refletir
os estagios de adogéo da tecnologia: inovadores e
adotantes iniciais (estagio 1); maioria inicial (estagio 2);
maioria tardia e retardatarios (estagio 3). Os resultados
apontaram que renda, escolaridade, custo do servico,
nivel de competicdo no mercado, disponibilidade de
conteldo e taxa de cobertura da infraestrutura séo
variaveis que podem explicar a penetracdo da internet
de banda larga em um territorio. Segundo o estudo, o
nivel de competicdo no mercado e a disponibilidade de
contetdo séo fatores que influenciam a penetragéo de
banda larga em todos os estagios de adocéo. Por isso,
os autores sugerem gue politicas de fomento a esses
fatores, pois elas tendem a gerar efeitos positivos na
ampliacdo de infraestrutura disponivel e na demanda
por conectividade. Ao analisarem separadamente os
estagios de adocéo, os autores concluiram que no
estagio inicial os fatores mais relevantes séo a renda, a
escolaridade e a disponibilidade de conteldo. No
estagio intermediario, sdo mais determinantes a
competicdo do mercado e a existéncia prévia de sinal
de internet. E no estagio 3, o preco dos servicos é a
variavel mais importante.

Com base nesses resultados, é possivel
defender que as regras de utilizacdo dos fundos de
universalizagdo deveriam levar em considerag&o essa
diferenga entre os usuéarios e permitir a aplicacdo de
seus recursos em diferentes segmentos do mercado de
internet, a depender da necessidade de cada regiao ou
da populagédo de interesse. Segundo LIN e WU (2013),
uma solugcdo geral para todas as realidades tende a
gerar resultados piores do que uma politica que
possibilita a combinacéo de estratégias.

b) Experiéncias nos Estados Unidos

HOLT e GALLIGAN (2013) analisaram quatro
programas de universalizag&o criados com base na Lei
de Telecomunicagbes dos Estados Unidos (EUA): o
programa federal de universalizacdo em éareas de alto
custo (High-Cost program), o programa de baixa renda
(Low-Income program), o programa de escolas e
bibliotecas (E-rate) e o programa de salde rural (Rural
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Health Care program). As quatro iniciativas tém como
fonte de recursos o fundo de universalizagdo americano
(USF). O programa de universalizacdo em areas de alto
custo foi criado para estimular a expansdao da
infraestrutura telecomunicagbes em areas rurais e
remotas por meio de financiamento oferecido a
empresas do setor. O programa de baixa renda teve
como objetivo oferecer descontos na instalagao de
infraestrutura e no pagamento de servicos de
telecomunicacbes para consumidores que ndo tém
condigbes de arcar com o0s custos de mercado. O
E-rate buscou reduzir 0s precos pagos pelos servicos
de telecomunicacdes para escolas e bibliotecas que
disponibilizarem banda larga para seus publicos. E o
programa de saude rural foi criado para financiar a
infraestrutura e 0s servicos de telecomunicagoes
necessarios a prestacéo de salde em éreas rurais.

Entre as principais preocupacdes que vieram a
tona nas discussoes sobre atualizacao da regulacao do
setor de telecomunicacdes americano estao a criacao
de mecanismos para estimular a competicdo no
mercado de banda larga, a expansao da infraestrutura
em areas rurais e remotas e a adaptacao periédica das
politicas a mudangas tecnoldgicas. Os principais
achados dos autores incluiram a falta de indicadores
claros e mensuraveis de performance das politicas,
a falta de regras de controle interno voltadas ao
monitoramento e avaliacdo, a importancia de
regulamentacdes claras em relacdo aos objetivos das
politicas e a necessidade de atualizagbes constantes
das regulagbes conforme o contexto tecnoldgico se
altera. Os autores concluiram que os desenhos dos
programas de universalizagao influenciam de forma
relevante os resultados e impactos gerados pelas
iniciativas e, portanto, devem ser estudados com
cuidado, de preferéncia na fase de formulagdo das
politicas—visdo com a qual também concordamos no
presente estudo.

c) Experiéncias na China

Em relagdo a experiéncia da China na
universalizagdo do acesso a internet, LIU e WANG
(2021) buscaram olhar para as caracteristicas da
populacdo que nao acessa a internet. Segundo dados
apresentados pelos autores, em 2018, 95% da
populacéo chinesa estava coberta por redes de 4G—o
que colocava a China entre os paises com maior
cobertura de banda larga mével do planeta. No entanto,
no mesmo ano, aproximadamente 30% das familias
daquele pais ndo acessaram a tecnologia. Ou seja, a
expansao da infraestrutura e da disponibilidade de
acesso a internet nao foi suficiente para garantir a
efetiva utilizagdo da tecnologia pela populacao
chinesa—uma realidade que também se repete em
outras partes do planeta. LIU e WANG (2021) buscaram
analisar as razbes e caracteristicas dessas pessoas que
“s&o deixadas para tras”.

© 2023 Global Journals

Os resultados de LIU e WANG (2021) nao
foram surpreendentes. As familias chinesas em piores
condicbes socioecondmicas apresentaram  maior
propensdo a nao acessarem a banda larga. Essas
familias eram formadas em sua grande maioria por
pessoas mais velhas, mais pobres, menos
escolarizadas e residentes de areas rurais. Os autores
argumentam que por conta da quase universalizacao
da infraestrutura e da saturacdo do mercado de banda
larga chinés, novos investimentos em expansao da rede
de conectividade passaram a ter efeitos decrescentes
na reducado da chamada “desigualdade digital”. Para
atacar esse problema, os programas deveriam passar a
incorporar estimulos a demanda dos usuarios
“desconectados”, como a criagcdo de subsidios nas
contas de internet ou para compra de dispositivos que
permitem navegar na rede.

Os autores também recomendam uma
reformulacdéo no desenho dos programas de
universalizacao chineses para que 0s investimentos
deixassem de ter uma abordagem baseada em
diretrizes gerais de investimento (top-down) e
passassem a colocar o usuario final e suas demandas
no centro do desenho da politica (abordagem bottomn-
up). Outra sugestao apresentada € a criagdo de
programas de subsidios a familias de baixa renda na
contratagdo de servigos de banda larga. Uma terceira
recomendacdo é ampliar a educagéo digital da
populacao chinesa—ensinar as pessoas a utilizarem a
internet e suas aplicagdes. E, finalmente, os autores
sugerem a criagao de um novo mecanismo de coleta
de dados oficiais sobre os usuarios de internet,
reduzindo a dependéncias das informacbes nem
sempre precisas fornecidas pelas operadoras.

d) Experiéncias em Paises da Africa

No continente africano, as experiéncias com a
expansao das telecomunicacdes enfrentaram desafios
semelhantes aos vistos em outras regides em
desenvolvimento do planeta. Desde a onda de
privatizagbes das telecomunicagbes ocorridas em
varios paises africanos no final da década de 90, houve
relevante avanco da cobertura e adogéo da telefonia
movel no continente. Todavia, as privatizacdes nao
foram suficientes para garantir a universalizacdo dos
servigos, uma vez que diversas regidoes—principalmente
areas rurais e remotas—seguiram sem cobertura ou
com cobertura insuficiente.

Para resolver esse problema, governos de
toda a Africa, orientados e apoiados por iniciativas do
Banco Mundial, criaram fundos de universalizacdo de
telecomunicagdes similares aos observados em outros
palses fora do continente. No entanto, a implementagéo
dessa estratégia nao gerou os resultados esperados e
0 continente segue com uma cobertura limitada,
mesmo depois de varios anos de criagdo desses
fundos, como visto no Brasil.



ARAKPOGUN, WANJIRU e WHALLEY (2017)
buscaram identificar os motivos do fracasso dos fundos
de universalizagdo na Africa comparando a experiéncia
de 34 iniciativas ao redor do continente. Segundo eles,
o principal problema dos fundos de universalizacao
africanos esta ligado a defeitos na formulagdo das
politicas. As regulagbes analisadas pelos autores
pecaram, por exemplo, ao utilizarem definicbes muito
vagas sobre 0 que € entendido como universalizagao
dos servigos de telecomunicagdes. Nenhum dos paises
estudados delimitou com clareza o escopo de atuacao
dos seus fundos, deixando em aberto quais servigos,
tecnologias ou solucdes seriam apoiados e qual a
prioridade entre as possiveis iniciativas. Isso prejudica a
criagdo de objetivos realistas para as politicas e
consequentemente a capacidade de avaliagdo das
mesmas.

Outros problemas encontrados pelo estudo de
ARAKPOGUN, WANJIRU e WHALLEY (2017) incluem
excesso de influencia politica nas decisbes dos
fundos, falta de transparéncia e prestacdo de contas,
pouco envolvimento de partes interessadas nao-
governamentais na gestao das politicas, monitoramento
e fiscalizacado insuficientes e baixa especializacao e
capacidade regulatéria dos agentes governamentais.
Os autores concluem que os desenhos das politicas de
universalizacao africanas deveriam ser aprimorados
para definir com maior clareza os obijetivos dos fundos
de universalizacado e seus limites de atuacdo. Assim
como apontado pelo estudo da experiéncia chinesa de
universalizacdo, uma recomendacao feita para os
paises africanos €& incluir entre os objetivos das politicas
de telecomunicagbes nao apenas  aspectos
econdbmicos—como expansdo da infraestrutura e
reducdo dos custos dos servicos—mas também
sociais—como mapeamento de reais necessidades
tecnolégicas e promogdo da educagdo digital da
populacao.

e) Experiéncias na América Latina e no Brasil

Voltando a olhar comparativamente para a
realidade brasileira, estudo de GOMES, CORDEIRO e
ARAUJO (2014) buscou analisar caminhos possiveis
para universalizacdo dos servigos de banda larga fixa
no Brasil a partir de experiéncias de paises da América
Latina e da OCDE. Trés tipos de solucdes regulatérias
s&o analisados: (i) redugado de impostos e taxas sobre
o setor de telecomunicagbes; (i) subsidio direto aos
consumidores de baixa renda para contratacdo de
servicos; (i) incentivos para investimento em
infraestrutura  em areas com pouca atratividade
econbmica.

Na avaliagdo dos autores, o modelo de
reducdo de carga tributaria tem impacto potencial
significativo em relacdo a penetracao dos servicos, pois
a reducao nos precos de contratacdo permite que
familias com maior propensdo a pagar sejam

conectadas. No entanto, o modelo tem duas limitacoes:
(i) para ter o efeito esperado, a reducao de carga
precisa ser totalmente repassada aos consumidores, o
que néo é possivel garantir; e (i) ndo ha como garantir
que o estoque de recursos disponiveis para as
empresas fornecedoras do servigo seja revertido para
ampliagdo de infraestrutura e servicos em areas nao
atendidas. Nesse sentido, o modelo funciona melhor
em mercados com alto nivel de competicao.

O modelo de subsidios diretos a familias de
baixa renda para contratacdo de pacotes de servicos
também apresenta alto impacto potencial na
penetracao dos servigos, especialmente no curto prazo.
Mas os autores classificam o modelo como fraco, pois
acaba estimulando investimentos apenas nos niveis de
tecnologias mais baixos, desperdiga recursos com
familias que estariam dispostas a contratar servicos
mesmo sem o0s subsidios e ataca apenas parte da
populacdo. Como resultado, esse modelo tende a nao
estimular no médio ou longo prazos investimentos em
expansao de infraestrutura e cobertura de servigos.

O terceiro modelo, e 0 que mais se aproxima
do formato inicial escolhido para o Fust no Brasil, busca
financiar com recursos publicos a expansdo da
infraestrutura  em regibes com baixa viabilidade
econbmica no curto e médio prazo. Uma forma de
implementacdo dessa estratégia é por meio dos
chamados leildes reversos, onde as empresas
interessadas competem para atender a obrigagdes ou
projetos propostos pelo governo, vencendo aquela que
se comprometer executar o contrato ao menor custo.
Esse modelo, na avaliagdo dos autores, tem impacto
potencial positivo em relagao a melhora dos servigos e
velocidade de conexdo, porém tem baixo impacto no
aumento do nimero de acessos. )

Nesse sentido, GOMES, CORDEIRO e ARAUJO
(2014) acreditam que a melhor estratégia para buscar a
universalizagdo dos servicos de banda larga no Brasil é
por meio de um modelo hibrido, que busca aproveitar
as vantagens dos trés modelos “puros” analisados e
maximizar a fungao de utilidade baseada em percentual
de cobertura de acesso e velocidade média de
conectividade. Para isso, os autores sugerem que 0s
modelos sejam aplicados em momentos diferentes ao
longo do tempo e com alocagao de recursos diferentes,
conforme as necessidades de infraestrutura e cobertura
vao mudando.

Em relacao ao Fust brasileiro, isso nos indica
um ponto de atengao sobre o desenho dessa politica
publica e expectativas de resultado esperados. No
formato em que o fundo foi criado, focado em estimular
investimentos em infraestrutura e, portanto, mais
proximo do modelo 3 de GOMES, CORDEIRO e
ARAUJO (2014), havia uma limitacdo em seu potencial
de contribuir com a universalizacgdo—parte desses
problemas foram enderecados na Ultima atualizacéo da
legislacdo do Fust, em 2020. No entanto, outras
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variaveis como a tributacéo e a propensao das familias
a pagar pelos servicos, também afetam os incentivos
aos investimentos no setor e, por isso, precisam ser
consideradas.

Para além dessas preocupacoes, o fato é que
mesmo o objetivo inicial do Fust ndo vem sendo
respeitado e isso ja é de conhecimento dos gestores
que atuam no setor. Em estudo mais recente, publicado
pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA),
BASSI (2020) constata que boa parte dos fundos
publicos brasileiros ndo vém atuando em prol dos
objetivos para os quais foram originalmente criados.
Utilizando o Fust como exemplo, o autor afirma que a
aplicagao de seus recursos em finalidade diferente da
inicialmente planejada faz com que, na pratica, o fundo
seja um mecanismo alternativo de flexibilizacao
orcamentaria. O autor conclui que por conta do fundo
ser alimentado em grande parte por tarifas sobre os
servicos de telecomunicacdes, essas deveriam ser
revertidas em politicas publicas voltadas a este setor.
Ao alterar essa logica, a tributagdo passa a ser
infundada e o fundo perde seu sentido.

Essa preocupacao foi uma das motivacoes
para a recente modificacdo da legislacdo do Fust,
realizada em 2020. Para além da ja citada mudanga de
escopo do fundo, que permitiu a aplicacao dos seus
recursos em servicos de conectividade, as novas regras
também ampliaram as possiveis destinacbes e as
modalidades de aplicacao dos recursos.

Parte dos debates que levaram a essa
alteragcao legislativa sdo resumidos e defendidos por
FREITAS, MOURA FILHO e DE MORAIS (2021). Os
autores realizam uma revisdo sobre o debate e as
propostas de modernizagdo do Fust, tragcando um
comparativo histérico com as melhores praticas
setoriais e aplicacdes internacionais do conceito de
universalizagdo no setor de telecomunicacdes. Os
autores concluem que as mudangas promovidas pela
Lei n°® 14.109, de 2020, conhecida como a nova lei do
Fust, permitiram uma modernizagdo importante do
fundo no que tange aos aspectos de governanca,
alocagéo e financiamento. As novas regras substituiram
o foco nos servigos de voz em telefonia fixa por servigos
de dados, ampliaram os o6rgados de governo
responsaveis pelo planejamento e gestdo do fundo de
universalizacao (com a criacao de um conselho gestor),
e incluram novas formas de apoio financeiro e
destinagéo dos projetos aprovados pelo fundo.

) Concluséo das Experiéncias Internacionais

Assim, com base na andlise das experiéncias
de diversos palses apresentadas nesta segao,
podemos afirmar que a criagdo do fundo de
universalizagao brasileiro, sua forma de arrecadagao e
as possibilidades de aplicacdo de seus recursos sao
condizentes com os objetivos de uma politica de
universalizacdo de servicos de telecomunicagbes e
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estdo alinhadas com as melhores experiéncias
internacionais. No entanto, um problema ainda nao
resolvido é a utilizacéo incipiente dos recursos alocados
no fundo nos Ultimos 22 anos.

Um dos motivos para o problema é que a
arquitetura contabil-fiscal do Fust permitiu nas Ultimas
décadas o desvio de finalidade na utilizagdo dos
valores arrecadados pelo fundo—hipdtese que
buscaremos testar e analisar no presente estudo.
Também buscaremos apontar outros possiveis
problemas da politica de universalizagdo brasileira, os
quais podem ser semelhantes aos dos exemplos de
outros paises gue mostramos neste capitulo.

[11. METODOLOGIA

Para analisar o Fust, adotaremos a
metodologia de avaliacdo de desenho proposta pela
Presidéncia da Republica (PR), em parceria com o IPEA
e 0s entdo ministérios da Fazenda (MF), do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MPDG) e da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Uniao (CGU).
Essa metodologia consta no manual Avaliagdo de
Politicas Publicas: guia pratico de analise ex post
(Brasil, 2018).

Avaliacdo que utilizaremos é do tipo ex post,
realizada durante ou apods a execucdo de uma politica
publica. Ela busca evidéncias sobre o desempenho da
politica publica e a aplicagdo dos recursos publicos
reservados para €la, informacdes que sao confrontadas
com os objetivos iniciais da acdo governamental. Esse
trabalho permite a verificagdo dos parametros de
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade,
orientando a tomada de decisdo sobre manutengao,
aperfeicoamento ou descontinuidade da politica
analisada.

Mais especificamente, a avaliagdo de desenho
analisa a performance de uma politica a partir do
desenho proposto na fase de formulagéo e de como
ele afetou positiva ou negativamente o sucesso da
acao governamental. Esse processo analitico busca
identificar os aspectos formais da politica que possam
impactar na sua execugdo e propor possiveis
mudangas na regulagao a fim de torna-la mais eficaz e
eficiente em relacao aos seus objetivos.

A base inicial do trabalho é traduzir o desenho
da politica publica na forma de um modelo tedrico que
descreva como a intervencao estatal foi pensada para
gerar os resultados desejados. Também conhecido
como teoria do programa ou teoria da mudanca (Banco
Mundial, 2018), esse modelo tedrico descreve a légica
causal de como e por que uma determinada decisao
governamental (politica publica) atinge determinados
resultados préticos.

Na avaliacdo do desenho, busca-se entender
as relagdes entre as diversas etapas da politica publica
até que ela produza seus efeitos. Em outras palavras,



essa metodologia busca mapear a seguinte logica: se
determinado desenho, entdo determinados resultados,
0 que entdo leva a determinados impactos. Quanto
maior a coeréncia entre essas etapas, melhor avaliado
serd o desenho da politica publica. Mais importante,
espera-se que o resultado da avaliagdo de desenho
verifique as hipéteses iniciais da politica e aponte quais
iNsUmMos, processos ou acdes poderiam ser mais
eficazes para alcangar suas metas e promover 0s
resultados e impactos esperados. O objetivo final desse
tipo de avaliacédo é apoiar a tomada de decisdo para
aprimorar o desenho da politica publica.

No presente trabalho, a avaliagdo do desenho
do Fust sera dividida em cinco etapas, conforme
Veremos a seguir.

a) Revisdo do Modelo Ldgico da Politica Publica
O modelo légico de uma politica publica € uma
ferramenta de formulacdo que tem como obijetivo

detalhar as etapas e resultados esperados com a
intervencao a ser realizada pela acao ou agoes estatais
propostas por determinada politica. O modelo permite a
visualizagao desse processo de forma didatica e clara e
estabelece um nexo causal entre as etapas da politica.

Essa ferramenta analitica divide a politica em
cinco partes: insumos, processos, produtos, resultados
e impactos. A ideia é apresentar a légica entre esses
componentes e 0s mecanismos escolhidos pelos
formuladores da politica para atingir os resultados e
impactos esperados em cada etapa da sua execucao.
Esse € o primeiro passo da avaliagcdo de desenho.
A Figura 1 representa a matriz do modelo légico
sugerido pela Presidéncia da Republica.

* Recursos * Agdes de * Bens ou ¢ Mudancas * Mudangas de
publicos utilizagdo dos Servigos ocasionadas longo prazo no
{orcamentdrios insumos para entregues pela pelos produtos problema
ou ndo) produzir bens e politica que que incidem enfrentado
necessarios servigos que atacam os sobre as causas pela politica.
para atingir os atacam as problemas e do problema.
objetivos da causas do geram
politica. problema. resultados.

Fonte: adaptado de Presidéncia da Republica (2018).

Figura 1: Componentes do modelo légico

b) Indicadores Relacionados ao Modelo Logico

A partir do modelo légico, indicamos os dados
a serem monitorados na execucéo da politica publica e
que permitem avaliar seu desempenho e identificar
possiveis pontos de melhoria. Esses dados sdo os
indicadores da politica. O segundo passo da avaliagao
do desenho é, portanto, mapear esses indicadores,
analisar como eles sdo monitorados e como evoluiram
ao longo da execucéao da politica.

Para serem Uteis, os indicadores de uma
politica precisam ser especificos (de facil explicagao),
mensuraveis (podem ser observados), atingiveis
(realistas  no contexto da politica), relevantes
(condizentes com o modelo légico) e temporalmente
definiveis (permitem monitoramento periddico). Cada
estagio da politica publica deve possuir um conjunto de
indicadores que atendam a esses critérios. Idealmente,
eles deveriam ser definidos antes a politica comece a
ser implementada (etapa ex-ante da avaliagao). Caso
eles nao tenham sido previamente definidos, cabe ao
avaliador da politica indica-los.

c) Analise da Teoria do Programa
Os dois primeiros passos da avaliagdo nos
permitem chegar a teoria do programa, uma ferramenta

analitica que apresenta o contexto no qual a politica
foi formulada. Nessa etapa, buscamos levantar as
premissas, hipéteses, motivacdes, expectativas e
demais fatores que levaram a formulagéo da politica
publica em estudo. Também analisamos o0s
mecanismos escolhidos para se promover a mudanca
buscada pela intervencao estatal—por isso a teoria do
programa também ¢é conhecida como teoria da
mudanca.

O contexto em que uma politica foi formulada
diz muito sobre as escolhas em relacdo ao seu
desenho, que por sua vez impactam nos erros e
acertos da intervengdo estatal. O modelo légico
formulado nas etapas iniciais da avaliagdo nos fornece
as informagbes necessarias para testarmos as
hipoteses e 0 nexo causal entre as diversas etapas da
politica, o que nos ajuda a explicar por que os objetivos
(produtos, resultados e impactos) da intervengao estao
OuU nao estdo sendo alcangados. Fatores externos
também podem influenciar no sucesso ou insucesso de
uma poliica e, por isso, também devem ser
identificados nessa etapa da avaliacao. Essa é uma das
hipoteses do presente estudo, como veremos mais a
frente.
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d) Identificacao de Falhas e Erros no Desenho

No quarto passo da avaliagdo de desenho,
consolidamos 0s nossos achados nos passos
anteriores apontando as falhas e erros no desenho da
politica. De acordo com o guia de avaliacdo de politicas
publicas do Departamento de Finangas do governo
britanico (Reino Unido, 2011), desenhos equivocados
de uma politica podem causar efeitos ndo planejados e
resultados ndo intencionais. Uma mesma politica
publica pode apresentar uma combinagéo de diversos
efeitos negativos quando da sua execugao, portanto a
avaliacdo do desenho dessa politica deve permitir
verificar se esses riscos foram considerados pelos
formuladores e que mecanismos foram definidos para
evita-los.

Para isso, é importante analisar em detalhes
aspectos da politica como a definicdo e identificacao
da populacao elegivel, a forma e critérios de acesso,
0 seu arranjo institucional, o nivel de prioridade dado
pelo governo e demais atores interessados, a
disponibilidade de recursos e incentivos necessarios
para sua implementacao e os mecanismos de controle
da execucéo. A partir desse exercicio, os avaliadores
sao capazes de apontar com precisao os erros e falhas
no desenho da politica, o que da suporte para a Ultima
fase da avaliagao.

e) Recomendagobes de Melhorias no Desenho

A Ultima fase da avaliacdo de desenho nada
mais é que a consolidacdo e sistematizagao dos
achados de todas as etapas anteriores na forma de
sugestoes para aprimorar o desenho da politica publica
de interesse. As recomendagbes devem focar nos

pontos com maior influéncia sobre eventuais resultados
negativos ou efeitos ndo esperados da politica.

Esses efeitos podem ser sentidos em
momentos distintos da execucao da politica publica e
por grupos diferentes de interessados, o que tende a
dificultar um diagnéstico preciso sobre os problemas a
serem resolvidos pelos formuladores ou revisores
governamentais. A vantagem da metodologia que ora
apresentamos ¢ justamente oferecer uma visdo
simplificada e didatica da intervengéo, o que facilita a
comunicacao e o debate sobre ajustes, continuidade ou
descarte de politicas.

A avaliagdo do desenho, nesse sentido, nao
envolve apenas apontar erros, mas também propor
solugbes e apoiar as decisbes governamentais futuras
sobre as politicas de interesse. Essa é a contribuigéo
que pretendemos deixar em relacdo ao fundo de
universalizacéo brasileiro.

[V. A AVALIACAO DE DESENHO DO FusT

Com base na metodologia apresentada na
secgao anterior e na legislacéo do Fust, passemos agora
a analisar o desenho dessa politica publica.

a) Revisdo do Modelo Légico do Fust

Como o modelo légico dessa politica publica
nao foi disponibilizado durante a formulagéo do Fust,
construiremos um modelo préprio a partir da sua
legislagdo mais recente. Ele servira de base para
nossa avaliagdo. A Tabela 1 apresenta o modelo légico
dividido pelos componentes sugeridos na nossa
metodologia.

Tabela 1. Modelo légico do Fust

Problemas Insumos Processos Produtos Resultados Impactos
lje_ Os servigos I - Projetos
L = executados com | | — Expanséo, uso . s
telecomunicagée | | - Recursos | | — Arrecadacao - ) I — Universalizagao
< - P recursos proprios de | e melhoria  da .
S nao estdo publicos dos recursos do . dos  servicos de
. . - empresas qualidade das i
disponiveis para | orgamentarios. fundo. Lo telecomunicacoes.
contribuintes do Fust | redes.
toda a . .
- (renUncia de receita).
populacao.
I - Existem | Il — Recursos

regidoes onde a
exploragao dos
Servicos nao gera
incentivos
econémicos para
investimentos
pela iniciativa
privada.
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regulatérios e
de fiscalizagéo
da Anatel
(outorgas,
concessoes,
autorizagoes,
multas e
indenizagoes).

Il — Receita
bruta das
prestadoras de
servicos de
telecomunicaco
es.

I -
Disponibilizagao
orgamentaria dos
recursos.

Il - Apresentacao
dos projetos ao
comité gestor.

I — Projetos de
ampliagao do
acesso de escolas
publicas a banda
larga (investimentos
diretos).

Il — Projetos de
expansao e melhoria
da conectividade e
de inclusao digital
(investimentos
diretos).

Il — Expanséo, uso
e melhoria dos
Servicos de
telecomunicacoes.

Il - Expansao, uso
e melhoria da
banda larga nas
escolas publicas.

I — Reducao das
desigualdades

regionais no acesso
as telecomunicagoes.

Il — Reducéo das
desigualdades
sociais no acesso as
telecomunicacoes.



IV — Financiamentos

a
IV — Aprovagao e
selegao dos
projetos pelo
comité gestor.

IV — Doagoes.

expansao, Uso e
melhoria da
qualidade das redes
e dos servicos de

projetos de

IV — Ampliagao da
digitalizagdo dos
servigos publicos.

telecomunicagoes
(linhas de crédito).

V — Aplicagdo dos
recursos e
acompanhamento
das operagoes.

VI — Avaliagéo dos
resultados.

Vv _
Desenvolvimento e
adocdo de novas
tecnologias de
conectividade.

Fonte: Elaboracé&o propria, com base na Lei n° 9.998, de 2000 e no Decreto 11.004, de 2022,

De acordo com a lei de criagao do Fust (Lei n°
9.998, de 2000), o fundo tem a finalidade de estimular
a expansao, o uso e a melhoria da qualidade das
redes e dos servicos de telecomunicacdes, reduzir
as desigualdades regionais e estimular o uso e o
desenvolvimento de novas  tecnologias de
conectividade para promogao do desenvolvimento
econdmico e social.

Ele foi criado, por comando da Lei Geral de
Telecomunicagdes — LGT (Lei n° 9.472, de 1997), para
suprir a esperada falta de recursos para atender ao
objetivo de universalizagao dos servigos. O legislador,
quando da construgdo do arcabougo regulatério do
setor, j& previa que parte dos recursos que fossem
aplicados para expandir 0 acesso aos servicos nao
poderia ser recuperado pela exploracdo eficiente dos
servigos. Ou seja, algumas regides do pals nao
ofereceriam incentivos econdmicos suficientes para
realizacé&o de investimentos em telecomunicagoes.

Nesse sentido, o Fust busca recursos de
diversas fontes, detalhados na Tabela 1 como insumos.
Desde sua criagdo o principal insumo é a contribuigao
de um por cento (1%) sobre a Receita Operacional
Bruta (ROB) decorrente da prestacdo de servigos de
telecomunicagdes nos regimes publico e privado.

A operacionalizagdo do fundo se inicia com a
parte de arrecadagdo dos recursos e posterior
disponibilizagdo orgamentaria dos valores na Lei
Orgamentaria Anual (LOA). Levando em consideracéo
esses valores, o comité gestor do fundo fica
responsavel por recepcionar e selecionar projetos que
visam atender aos objetivos do fundo. Somente apds
passarem pelo comité gestor, 0s recursos sao
efetivamente liberados e os projetos iniciados. Também
cabe ao comité gestor fiscalizar a aplicacédo e avaliar os
resultados dos projetos aprovados.

Os produtos esperados desses processos
s&o programas, projetos, planos, atividades e agbes
voltados a servigos de telecomunicacdes, seja para
ampliar a infraestrutura, a cobertura, 0s acessos ou
as tecnologias disponiveis. Essas iniciativas sao
viabilizadas por meio dos projetos aprovados pelo
comité gestor, que podem ser executados no formato

de renlncia de receita (quando s&o utilizados recursos
proprios das empresas contribuintes do Fust),
investimentos diretos do governo ou financiamentos
(por meio dos agentes financeiros cadastrados para
operar recursos do fundo).

O objetivo dos projetos é ampliar a qualidade
de todo o ecossistema de telecomunicacdes do
pais, levar banda larga para as escolas publicas,
ampliar a digitalizacdo dos servigos e estimular o
desenvolvimento e adogao de novas tecnologias de
conectividade. O impacto final dos investimentos
apoiados pelo fundo é atingir a universalizacdo dos
servigos de telecomunicagbes no pais. Além disso,
espera-se reduzir as desigualdades regionais e sociais
de acesso da populagéo a banda larga.

Como é sabido, o maior problema da politica é
a falta de aplicacdo dos seus recursos na finalidade
para a qual ele o fundo foi criado. Nesse sentido, temos
uma falha de processo, mais especificamente, uma
falha na disponibilizagdo orgamentéaria dos recursos do
Fust. Isso compromete todas as demais etapas da
politica, as quais dependem desses recursos para
serem implementadas. Garantir a efetiva utilizacdo dos
recursos €, portanto, a primeira iniciativa para melhorar
o desempenho do Fust. A partir de 2022, com a
primeira disponibilizacdo efetiva de recursos, €
importante comegar a avaliar os demais componentes
do desenho da politica. Vamos discuti-los nas etapas
seguintes da avaliagao.

b) Indicadores Relacionados ao Modelo Légico do Fust

Segundo a Presidéncia da Republica (BRASIL,
2018), deve haver um conjunto de indicadores
disponivel para cada estagio da politica, os quais
idealmente deveriam ser fixados na etapa de
formulacéo.

Segundo a legislagdo e regulamentacdo do
Fust, cabe a Agéncia Nacional de Telecomunicagbes
(Anatel) elaborar e propor planos de metas para
universalizacdo de servicos de telecomunicagdes. A
partir dessas diretrizes e do modelo légico do
programa, podemos tracar alguns indicadores para
cada etapa dessa politica, buscando medir o
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desenvolvimento e desempenho da politica em relacéo
aos seus objetivos gerais e especificos. Também
aproveitamos o planejamento orgamentario do Fust no
Plano Plurianual (PPA) e na Lei Orcamentaria Anual
(LOA).

Considerando que os gestores publicos tém
buscado nos ultimos anos promover aprimoramentos
na politica e ja iniciaram as primeiras disponibilizagoes
de recursos, os indicadores mais relevantes de
monitoramento passam a ser aqueles relacionados aos
resultados e impactos. Ou seja, a atencao deve estar
focada em expandir as redes e o0s servicos de
telecomunicacodes e reduzir as deficiéncias em termo de
cobertura, tanto no nivel territorial (regides sem acesso),
quanto social (estratos sociais sem acesso). Isso,
porém, nao tem sido medido ao longo dos anos, pelo
simples fato de que nenhum recurso havia sido liberado
até 2022 e, portanto, nao houve nenhum resultado ou
impacto a ser analisado.

Em relacdo aos demais indicadores, a Lei
Orgamentaria Anual permite 0 monitoramento das
acoes orcamentarias do Fust, contemplando boa parte
dos dados quantitativos necessarios para a avaliagao.
Em relacdo aos detalhes mais qualitativos das
iniciativas apoiadas e de seus resultados, sugere-se o
monitoramento e disponibilizagdo de dados publicos
pela Anatel sobre as redes de telecomunicagbes e

usuarios dos servicos e pelo comité gestor do fundo em
relacdo a projetos apresentados e aprovados.

No primeiro caso, os dados sao
disponibilizados pelo Plano Estrutural de Redes de
Telecomunicacdes (PERT), enquanto os dados sobre
projetos apresentados e aprovados ainda precisam ser
disponibilizados em paginas dedicadas ao Fust nos
portais do Ministério das Comunicagdes e da Anatel.

Adicionalmente,  pesquisas  nacionais a
cargo do IBGE e do Centro Regional de Estudos
para o Desenvolvimento da Sociedade da Informagao
(Cetic.br), a exemplo da Pesquisa Nacional por
Amostragem de Domicilios (PNAD) e a TIC Domicilios,
também s&o grandes fontes de informagéo para medir
impacto das acdes de universalizagao.

Um desafio relevante em relagdo ao
monitoramento e avaliacdo dos resultados e impactos
do Fust é isolar o papel do fundo nos nlUmeros
medidos anualmente pelos 6rgdos citados acima.
Como investimentos em redes e servicos de
telecomunicacdes ocorrem anualmente com recursos
publicos e privados de outras fontes, é possivel que
eventuais valores investidos pelo Fust expliquem
apenas parte dos resultados alcangados—o que
poderia ser considerado um efeito de peso morto
(discutido na segéo 4.1 deste estudo).

A sugestao de indicadores para cada etapa da politica € apresentada na tabela 2 a seguir.

Tabela 2: Indicadores associados ao Fust

Componentes da politica

Monitorar os
Insumos

Acompanhar  as
disponibilizagdo e aplicacdo dos | 4)

Processos
recursos do Fust.
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Descricao/Objetivo

recursos publicos | 1
arrecadados para o Fust.

Indicadores

-

Arrecadagédo anual do fundo
para cada tipo de receita.

2) Valores anuais disponibilizados
no orgamento para aplicacao.
3) Quantidade, valores e
caracteristicas dos projetos
apresentados anualmente ao
comité gestor do fundo.
Quantidade, valores e
caracteristicas dos projetos
aprovados anualmente pelo
comité gestor do fundo.
5) Valores anuais executados
pelos projetos aprovados pelo
comité gestor do fundo.

etapas de



Produtos recursos do Fust.

Medir

Resultados
produtos

Medir avancgo da disponibilidade de
acesso a banda larga por regido, | 16)
tecnologia e usuarios atendidos.

Impactos

c) Analise da Teoria do Programa do Fust

Apds analisar o modelo légico e os
indicadores, passemos a identificar e avaliar a teoria do
programa, que contempla as premissas, as hipéteses,
0s mecanismos de mudanga, 0s riscos € 0 contexto em
que a politica publica é executada. Nosso objetivo
nessa etapa é entender a l6gica causal do desenho do
Fust e responder se 0s insumos e processos definidos

Registrar as agdes viabilizadas com

quantitativamente e
qualitativamente os resultados dos
do Fust
objetivo da politica.

6) Quantidade, valores e
caracteristicas de projetos de
rendncia de receita apoiados
anualmente.

7) Quantidade, valores e
caracteristicas de projetos de
ampliagdo do acesso de
escolas publicas a banda larga
apoiados anualmente.

8) Quantidade, valores e
caracteristicas de projetos de
expansdo e melhoria da
conectividade e de inclusdo
digital apoiados anualmente.

9) Quantidade, valores e
caracteristicas de
financiamentos aprovados
para projetos de expansao,
uso € melhoria da qualidade
das redes e dos servigos de
telecomunicacdes.

10) Dados sobre as redes de
telecomunicacdes criadas ou
expandidas com apoio do
Fust.

11) Dados sobre os servicos de
telecomunicacdes criados ou
expandidos com apoio do
Fust.

12) Dados sobre redes de banda
larga em escolas publicas
criadas ou melhoradas com
apoio do Fust.

13) Dados sobre digitalizacdo de
servigos  publicos  realizada
com apoio do Fust.

14) Dados sobre desenvolvimento
e difusdo de novas tecnologias
de telecomunicacdes apoiadas
pelo Fust.

para cada

15) Taxa de cobertura de acesso a
internet no pais por regiao,
localidade e tecnologia.
Quantidade de usuarios de
internet por regiao, localidade,
tecnologia e caracteristicas
sociais.

Fonte: Elaborag&o prdpria

para o fundo fazem sentido em relacao aos produtos,
resultados e impactos planejados.

Com base na legislacado e informacoes
disponiveis sobre o Fust, a esquematizagdo da teoria
do programa pode ser representada pela figura 2 a
seguir. O Fust baseia-se na hipotese de que a
universalizacao dos servigos de telecomunicagbes nao
sera alcancada no livre mercado. Ou seja, é necessaria
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a intervengao estatal nesse mercado para garantir que
nao existirdo 4reas ou grupos populacionais sem
acesso a esSes Servigos.

- _—

[ » Motivagdoda politica:
servigos de
telecomunicagdes ndo
estdo disponiveis para
toda a populacdo,

* Hipiteses:
Universalizacdo nao serd
alcangada no livre
mercadao, sem
intervencio estatal,

aplicados.

e Problema B e rocessos

P |Nsumos —
fundo serdo arrecadados,

projetcs serdo
apresenta de 15, dprova dos recur

£ 05 recursos serdo

o Produtos AT
| - (o Hipdteses: Executores dos |
projetos sdo qualificados,

os: Projetos @

s liberados serdo
suficientes para atender
os diversos objetivos do
fundo.

0s projetos sdo bem
estruturados e atingem
seus objetivos.

Wl Resultadose
impactos

Fonte: Elaboracé&o propria.

Figura 2: Teoria do programa do Fust

A expectativa governamental é que a
disponibilizagéo de recursos publicos para projetos de
universalizacdo possa reduzir as desigualdades de
acesso aos servigos de telecomunicagdes. Assim, a
teoria do programa pode ser resumida da seguinte
forma: se houver recursos publicos disponiveis para
investimentos em universalizagao, sera possivel apoiar
projetos, acoes e iniciativas para expandir e melhorar a
infraestrutura e o0s servicos de telecomunicacoes,
conectar escolas publicas, ampliar a digitalizagao
dos servigos publicos, desenvolver e adotar novas
tecnologias de conectividade, o que ao final contribuira
para a redugdo das desigualdades regionais e
sociais no acesso as telecomunicacbes e para a
universalizacdo desses servicos no pails.

Para que essa logica funcione, uma das
primeiras hipoteses a serem atendidas é que o governo
seja capaz de arrecadar os valores ao fundo e
disponibiliza-los no orgamento para investimento—eé
justamente nesse ponto que o programa falhou nos
primeiros 22 anos de existéncia. Apesar de os valores
definidos na legislacéo serem arrecadados anualmente
para o fundo, eles ndo foram disponibilizados para
aplicagéo até 2022.

Nesse sentido, a evolucao da infraestrutura e a
expansao dos servicos de telecomunicacdes no Brasil
se deram, desde a privatizagdo do setor no final da
década de 90, sem os recursos do Fust. Desde entéo,
as disparidades regionais e sociais foram reduzidas,
mas seguem sendo um problema para a
universalizacao dos servicos.

Isso justifica a existéncia de um fundo de
universalizagdo, mas a politica nao tem sido efetiva e o
fundo na pratica nado vinha sendo utilizado até
recentemente. Buscando contornar esse problema, ao
inves de alterar a sistematica de operacionalizagao
orcamentaria do Fust, o governo e a Anatel recorreram
nos Ultimos anos a outras solucdes de universalizacéo.
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Entre elas os leildes para concessao de frequéncias de
telefonia movel.

Um exemplo foi o leilao para implantacao de
redes de quinta geracado (5G), realizado em junho
de 2021. Conduzido pela Anatel, o leilao arrecadou
R$ 46,7 bilhdes que em sua maior parte foi destinado
a oObrigagbes de investimento das empresas
vencedoras—o chamado leildao ndo-arrecadatério. Além
de levar infraestrutura e sinal de 5G para todas as
regibes do pais, as empresas também se
comprometeram a conectar escolas, rodovias e regides
remotas com outras tecnologias como 4G e fibra dtica.

Ou seja, na falta dos recursos do Fust, o leilao
do 5G (ou outras frequéncias) passou a ser uma
alternativa de politica de universalizagdo de
infraestrutura e servicos de telecomunicacdes. No
cenario atual, portanto, essas politicas passam a
competir, o que dificulta a avaliacdo de impacto de
cada uma e podem gerar o problema de peso morto,
ou seja, quando os resultados da politica ocorreriam de
qualquer forma, independentemente da intervengao.

O decreto de regulamentacao do Fust (BRASIL,
2022) se atenta para esse risco ao impedir o
financiamento de projetos cuja execucao seja imposta
por atos regulatérios ou politicas publicas aos quais a
entidade interessada esteja submetida ou que sejam
redundantes em relacdo a compromissos assumidos
pela entidade interessada em decorréncia de outras
acdes regulatérias da Anatel ou de outras iniciativas em
ambito federal, estadual, distrital ou municipal. Projetos
economicamente viaveis também sdo impedidos de
receberem recursos do Fust.

Seguindo as etapas da teoria do programa,
apo6s a disponibilizagdo dos recursos, o conselho
gestor do Fust (CG-Fust) precisa receber e aprovar
projetos que atendam aos objetivos do programa.
Nesse aspecto € preciso haver interesse da iniciativa
privada e de orgéos publicos autorizados pleitearem



recursos do Fust. Os projetos apresentados também
precisam ser bem estruturados para terem o aval do
conselho gestor.

Por meio de resolucdes e acérdaos, o CG-Fust
disciplina a aplicagdo de recursos do fundo em
programas, projetos, planos, atividades, iniciativas e

acdes compativeis com os objetivos e finalidades do
Fust. De acordo com essas disposi¢oes, o fundo conta
atualmente com dois programas, que orientam a
apresentacao de projetos para acessar seus recursos.
Os detalhes desses programas estdo descritos na
Tabela 3.

Tabela 3: Programas aprovados para o Fust

Programa

1. Ampliagdo do acesso de

- s urbanas
escolas publicas a internet

Subprograma
1.1. Conectividade de escolas publicas

Modalidades
Nao reembolsavel,
reembolsavel e garantia
Nao reembolsavel,

em banda larga

2. Projetos de Expansédo, de
Uso e de Melhoria das Redes
e dos Servigos de
Telecomunicacbes

1.2. Conectividade de escolas publicas
rurais

2.1. Expandir a cobertura do Servico
Movel Pessoal (SMP), com tecnologia 4G
ou superior, em é&reas rurais sem
atendimento

2.2. Expandir a cobertura do servico
mével pessoal (SMP), com tecnologia 4G
ou superior, em é&reas urbanas sem
atendimento

2.3. Expandir a cobertura do servico
mével pessoal (SMP), com tecnologia 4G
ou superior, nas rodovias estaduais
brasileiras sem atendimento

2.4. Expandir a infraestrutura rede de
transporte de alta capacidade, com
tecnologia de fibra éptica, em municipios
ou setores censitarios

2.5. Expandir a infraestrutura de rede de
acesso de alta capacidade, inclusive as
redes metropolitanas, em municipios ou
setores censitarios

2.6. Conectar pontos publicos de
interesse a internet em banda larga

2.7. Promover a conectividade de
pessoas em situacdo de vulnerabilidade
social por meio de subsidios

Fonte: Elaboragéo prépria com informagées do CG-Fust.

reembolséavel e garantia

Nao reembolsavel,
reembolsavel e garantia

Né&o reembolsavel,
reembolsavel e garantia

N&o reembolsavel,
reembolsével e garantia

Né&o reembolsavel,
reembolsével e garantia

Né&o reembolsavel,
reembolsavel e garantia

Né&o reembolsavel,
reembolsavel e garantia

Né&o reembolsavel,
reembolsavel e garantia

Nesse ponto, a atualizag&o de desenho do Fust
realizada em 2020 foi bem-vinda, uma vez que atacou
diversos pontos probleméticos da legislagdo anterior.
Primeiro, tornou prioridade a busca por universalizagao
da internet, abandonando investimentos em telefonia
fixa. Também ficou claro nas regras atuais que o
programa vai fomentar ndao apenas a oferta
(infraestrutura), mas também a demanda de servigos de
telecomunicagdes. Outro destaque foi a atualizacéo das
modalidades de aplicagdo de recursos, que incluiram
investimentos diretos (ndo-reembolsaveis), recursos
reembolsaveis (financiamentos) e garantia (seguranga
para a ampliagdo do crédito). As decisbes seguem
boas praticas apontadas pela literatura discutida na
secao 2.

Para avaliar como os produtos esperados para
o0 programa estao refletidos no desenho do Fust,
devemos olhar para as iniciativas definidas como
prioritarias pelo CG-Fust, ou seja, o detalhamento dos

programas criados no ambito do fundo (ver Tabela ).
As escolhas dos gestores foram, em sua maioria,
condizentes com o modelo légico da politica. Todavia,
a busca por resultados em relacdo a ampliagdo da
digitalizagao dos servigos publicos e desenvolvimento e
adocao de novas tecnologias de conectividade parece
ter sido pouco explorada.

Os recursos disponibilizados também precisam
ser suficientes para atenderem aos objetivos do fundo.
Nesse aspecto, dada a quantidade de acdes possiveis
e as prioridades definidas pelo CG-Fust, podem faltar
recursos para entregar todas as iniciativas pretendidas.
Nao ha uma hierarquia definida entre os projetos a
serem apoiados pelo fundo e algumas das agdes
podem sozinhas tomarem todos 0s recursos
disponiveis.

Um exemplo é o projeto intitulado Bolsa
Conectividade, incluido no Caderno de Projetos do CG-
Fust para 2023 (BRASIL, 2023). Seu objetivo é
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promover desconto em planos de servicos de
telecomunicagbes para familias cadastradas no
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal (CadUnico) e que participam do programa de
transferéncia de renda, Auxilio Brasil. Segundo a
referéncia para métrica de custo do projeto, o custo
anual de uma familia seria de R$ 600,00. Ocorre que de
acordo com dados do governo, mais de 19 milhdes de
familias estdo na extrema pobreza, sendo necessarios
mais de 10 vezes o orgcamento anual do Fust para
atender a todas elas com redugao das suas contas de
telecomunicagoes.

Na fase da execucao, os programas, projetos,
planos, atividades, iniciativas e agbes apoiadas pelo
fundo precisam ser eficazes e eficientes em atenderem
os objetivos do fundo de universalizagdo. Além disso,
os resultados alcangados pelos investimentos devem
ser capazes de reduzir as desigualdades regionais e
sociais, levando a universalizagdo—nao adiantaria, por
exemplo, expandir e melhorar a infraestrutura e os
servigos se eles ndo atingirem as regides ou as
pessoas que nao acessam as tecnologias. Essa parte
do desenho ainda é dificil de ser avaliada, na medida
que ainda nao temos executores definidos nem projetos
aprovados no ambito do fundo.

A respeito dos possiveis executores dos
projetos aprovados no ambito do Fust, vale mencionar
que a legislagdo nao delimita critérios para
organizagbes que podem pleitear recursos do fundo,
deixando a escolha a cargo do conselho gestor.
Segundo a lei do Fust, os investimentos poderdo ser
executados pela iniciativa privada, por cooperativas, por
estabelecimentos publicos de ensino e por escolas sem
fins lucrativos que atendam a pessoas com deficiéncia
(BRASIL, 2000).

Ja o CG-Fust tampouco define os possiveis
executores dos recursos. Esse papel é delegado aos
agentes financeiros responsaveis pelos investimentos
ou financiamentos—atualmente o BNDES cumpre esse
papel. O conselho gestor, no entanto, determina que as
selegdes de projetos na modalidade nao reembolsavel
devem ser preferencialmente por leildo reverso—
quando vence o menor lance para entrega de
determinado produto ou servigo—e nas modalidades
reembolsaveis e de garantia, a selecdo podera ser por
ordem de apresentagdo de projetos ou outros
mecanismos que considerem critérios competitivos.

d) Identificaggo de Falhas e Erros no Desenho do Fust

Consolidando as reflexbes das etapas
anteriores da avaliagdo do Fust, podemos confirmar
uma das hipdteses deste estudo, de que o principal
gargalo no desenho do programa diz respeito a
disponibilizagdo dos recursos arrecadados pelo fundo.
As mudancas recentes na legislagéo e, principalmente,
a disposicdo governamental em instalar e fazer
funcionar o conselho gestor do programa favoreceram
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a primeira utilizagao dos recursos em 22 anos do fundo.
No entanto, a natureza discricionaria das despesas do
programa—que dao ao governo a liberdade de decidir
sobre aplicar ou nao seus recursos na finalidade
inicia—tornam sua efetividade muito dependente da
vontade politica.

Um segundo problema percebido em relagao
ao desenho é o risco do efeito conhecido como peso
morto, quando os resultados de uma politica tendem a
ocorrer de qualquer forma, independentemente da
intervencéo. O fato de nenhuma acéo efetiva ter sido
implementada desde a sua criagao levaram 0s gestores
publicos e os agentes desse mercado a buscarem
outras alternativas para lidar com a universalizacao
dos servicos de telecomunicacdes. Um desafio que
se coloca atualmente para o Fust é justamente
encontrar espaco de implementacao para 0s seus
recursos que nao conflitem com outras politicas
publicas e agbes governamentais em curso, a exemplo
dos compromissos do leilao do 5G.

Em relagéo a populagao elegivel do programa,
faltam critérios mais claros sobre quais podem ser os
executores dos recursos e como eles sao selecionados.
A discricionariedade delegada aos agentes financeiros
do programa pode trazer fragilidades e distorcdes na
selecao de projetos a serem apoiados. Ha ainda o risco
de os critérios de selecdo serem diferentes entre
diferentes agentes ou regides do pais.

Em relacdo aos resultados esperados para
o fundo, um ponto de atengcdo é em relacdo ao
objetivo de se estimular a digitalizacdo de servigos
publicos e o desenvolvimento de novas tecnologias
de conectividade. Apesar desses obijetivos estarem
contidos na legislacdo do fundo, eles foram pouco
explorados nas prioridades definidas pelo CG-Fust.
Nao ha clareza se esses serdo desdobramentos
secundarios das acbes de universalizacdo ou se 0s
recursos do fundo poderao ser aplicados diretamente
em acOes que busquem esses resultados.

Sobre o ambiente institucional da politica, os
diversos o6rgéos participantes do conselho gestor
parecem ter atuado em harmonia desde a instalagao
do CG-Fust, porém as informagbes sobre o
funcionamento, as ac¢des e os resultados do fundo sao
de dificil acesso pela sociedade, estando espalhadas
entre os portais do Ministério das Comunicagbes e
da Anatel e sem uma aparente centralizagdo na
comunicagdo. lIsso dificulta o monitoramento e o
controle da politica.

Ainda sobre esse tema, n&o esta claro como se
dard o monitoramento em relagdo aos projetos
aprovados e executados por meio de recursos do
fundo. Os relatérios anuais de gestdo com avaliacdo
dos resultados do programa, previstos na legislacao,
nao foram disponibilizados até o momento. Falta
atencéo a definicao e ao monitoramento de indicadores
da politica, que possam ajudar a medir as entregas,



resultados e impactos das agdes do fundo. Novamente,
as informagdes sao insuficientes e dispersas nesse
ponto.

Em relac&o aos incentivos do desenho do Fust,
um possivel problema é a falta de recursos disponiveis
para atender na totalidade aos programas desenhados
pelo comité gestor. Em especial nas acbes de
incentivos a demanda de servigos, os valores tendem a
ser insuficientes para promoverem uma grande
diferenga na populacéo alvo. O fator tempo também é
um complicador nesse tipo de acdo, uma vez que
politicamente é bastante dificil criar um desconto
temporéario para servicos com demanda permanente,
como € o caso das telecomunicagbes. Por esse motivo,
alguns dos programas criados no ambito do fundo
podem ter um alcance muito limitado ou nao
estimularem a apresentagéo de projetos por possiveis
executores.

V.  RESULTADOS E RECOMENDACOES

Como vimos na segdo 2, as experiéncias
internacionais trazem evidéncias de que a utilizagéo
de fundos de universalizagdo é uma pratica comum
para atacar o problema do acesso a servicos de
telecomunicacbes. A forma de arrecadacao dos
recursos também é condizente com as experiéncias
avaliadas ao redor do mundo. Ademais, o atual
desenho do Fust, que permite investimentos tanto em
infraestrutura como no fomento a demanda por
servigos, ataca os dois principais entraves ao acesso as
telecomunicacdes observados pela literatura.

A Ultima atualizagdo das regras do Fust
também trouxe aprimoramentos importantes a sua
governanga, com a inclusao de novos atores, publicos
e privados, nas decisdes do fundo e a criagdo de uma
coordenagao entre eles que permitiu avangos em
termos de priorizacédo e definicdo de regras para a
aplicacdo dos recursos. Esse movimento também
ajudou no fortalecimento politico do tema na agenda
governamental, proporcionando a primeira transferéncia
efetiva de recursos do Fust para apoiar seus primeiros
projetos depois de duas décadas de existéncia.

Entre os principais desafios ainda enfrentados
pela politica publica, destacamos a falta de seguranga
na disponibilizacdo perene dos valores arrecadados,
devido as regras orgcamentarias aplicadas a esses
recursos, e as incertezas na migracao de investimentos
exclusivos em infraestrutura para a inclusao do fomento
a demanda entre seus objetivos. E esses dois desafios
estdo conectados, uma vez que a fragilidade
orcamentaria aumenta os riscos dos investimentos
focados na demanda.

Nesse sentido, uma das recomendagbes ao
desenho do Fust é buscar criar mecanismos mais
restritivos em relagao a utilizagdo de seus recursos em
acdes que fogem aos objetivos dessa politica. O papel

do conselho gestor & fundamental também para dar
poder de agenda e capital politico aos obijetivos
perseguidos por essa politica. Cabe, portanto, ao
governo manter o CG-Fust ativo e atuante.

Outra recomendagao referente a
disponibilidade de recursos é abrir uma discussao
sobre a possibilidade de novas fontes de arrecadacao
ou da combinagdo de agbes com outros projetos e
politicas publicas. Impactos mais significativos em
relacdo as desigualdades sociais no acesso a servigos
de conectividade dificilmente serdo superadas com os
valores disponibilizados atualmente pelo Fust.

Sobre 0 processo de priorizacao de iniciativas
a serem apoiadas, sugere-se dar mais clareza aos
critérios de selegdo de projetos e de possiveis
beneficiarios dos recursos do fundo. Esses critérios
devem conversar com os impactos de longo prazo
pretendidos pela politica, principalmente no tocante a
reducdo das desigualdades regionais e sociais no
acesso as telecomunicagoes.

Em relagdo ao monitoramento e controle,
sugere-se uma reformulacéo no plano de comunicacao
do CG-Fust, incorporando ferramentas tecnolégicas
mais efetivas para dar transparéncia a gestdo e aos
resultados do programa. Também ¢é desejavel uma
maior aproximagao institucional dos gestores do Fust
com centros de pesquisa publicos e privados com
vistas a ampliar disponibilidade de dados priméarios e
secundarios sobre a universalizagdo dos servigcos de
telecomunicacdes no pais.

VI.  CONCLUSAO

No presente estudo, buscamos analisar uma
das politicas publicas brasileiras criadas para alcangar
a universalizacdo dos servicos de telecomunicacoes e
que recentemente passou a tratar o acesso a
conectividade como sua maior prioridade. O Fust foi
criado para reduzir as desigualdades regionais e sociais
do pals nesse setor, porém vem apresentando
resultados decepcionantes desde a sua criacao.

Aplicamos uma metodologia de avaliagcao
focada no desenho dessa politica publica, buscando
primeiramente entender a légica causal que permeou
a formulagdo da acdo governamental. Posteriormente,
comparamos essa loégica com as definicdes
apresentadas na legislacdo, na regulamentacdo e nas
acdes implementadas pelo poder publico durante a
execucao da politica publica.

Uma contribuicdo do presente estudo para a
literatura do setor foi a estruturagdo do modelo légico e
da teoria do programa do Fust, ferramentas muito Uteis
para a avaliagdo de desenho de uma politica publica.
Esse exercicio néo foi feito quando da formulagdo do
fundo, o que impediu uma analise critica de seu
desenho regulatério antes que suas regras fossem
colocadas em pratica. Nossa estruturagéo logica das
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regras, ferramentas, objetivos e resultados esperados
do Fust podera permitir um melhor monitoramento da
execugéo e avaliacdo de impacto da politica, bem
como pode servir como base para estudos futuros
sobre o tema.

Também olhamos para as experiéncias
internacionais de programas de universalizagdo
estudados pela literatura especializada em diversas
partes do mundo, incluindo paises desenvolvidos, em
desenvolvimento e subdesenvolvidos. Os problemas e
recomendacdes apontados por outros autores nos
ajudaram apontar erros e acertos da experiéncia
brasileira.

Nossos principais achados indicam que o
Brasil esta bem-posicionado em termos de legislagao
no setor de telecomunicacdes, repetindo boa parte dos
desenhos mais atuais das politicas de universalizacao.
As regras do Fust contemplam preocupacoes
relevantes de paises que buscam ampliar a penetragao
de infraestrutura e servicos de conectividade. O maior
desafio esta na fase de execucéo da politica publica.

Nesse sentido, o estudo apresenta alguns
pontos frageis do desenho do Fust, que incluem regras
pouco rigidas de aplicagcdo dos recursos arrecadados
na finalidade do fundo, critérios poucos claros em
relacdo a selegdo de projetos a serem apoiados e
seus executores, possivel falta de recursos necessarios
para atender os objetivos perseguidos pelos gestores
do fundo e dificuldade de acesso as informagdes
necessarias para o monitoramento e avaliagdo dos
resultados do fundo. Apresentamos algumas sugestoes
que visam aprimorar essas fragilidades, especialmente
em relacdo a disponibilidade de recursos, selecéo de
projetos e transparéncia das atividades do Fust.

Em estudos futuros, recomendamos avaliar a
execucdo dos primeiros projetos financiados com
recursos do Fust e como os problemas apontados
acima foram relevantes para os resultados dessas
iniciativas. A falta de casos concretos de investimentos
no ambito do fundo certamente foi uma limitagdo do
presente estudo. Outra pauta interessante é debater o
uso de fundos de universalizacdo para fomentar a
demanda de servigcos de telecomunicagdes. Essa é a
nova fronteira a ser superada pelas politicas publicas
de telecomunicagbes, considerando que as novas
tecnologias e investimentos na area tendem a minimizar
consideravelmente o problema da disponibilidade, mas
N&ao necessariamente 0 do acesso aos Servigos.
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