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Politicas de acesso a Internet no Brasil:
indicadores, caracteristicas e obstaculos

SIVALDO PEREIRA DA SILVA

[.INTRODUCAO

B Em diversos paises, o acesso 4 Internet vem sendo tratado como um servigo
fundamental, diretamente ligado ao exercicio de direitos e, paralelamente, uma
ferramenta inevitdvel para o desenvolvimento social e econdmico. Nao por acaso,
principalmente a partir dos anos de 1990, os governos vém langando politicas e
agdes com o objetivo de fomentar as estruturas deste setor, que precisa se expandir
para comportar um uso cada vez mais generalizado e popular da comunicacio
digital.

O Brasil detém hoje uma parcela significativa dos usudrios de Internet no
plano internacional: ocupa a quinta posi¢io do ramking mundial em ndime-
ro de usudrios, perdendo apenas para China, Estados Unidos, India e Japao.
Regionalmente, o pais representa 40% de todo o contingente online da América
Latina'. Porém, apesar das cifras soarem grandiosas, ao ponderarmos os quanti-
tativos absolutos de acesso com outras dimensdes de modo proporcional (como
nimero de habitantes, por exemplo), é possivel perceber que o pais estd longe de
ter indicadores satisfatdrios nesta drea. Embora haja avangos, ainda sofre de um
gap significativo de exclusao digital. E isso ocorre devido as caracteristicas comer-
ciais do setor, do sistema regulatério vigente e das politicas publicas adotadas nas
tltimas décadas.

1 Dados da ComsCore. Disponivel em < http://www.comscore.com/Insights/Presentations-and-
Whitepapers/2014/2014-Brazil-Digital-Future-in-Focus-Webinar > Acesso 20 de maio 2015.
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Diante disso, um questionamento duplo move este artigo: como podemos
caracterizar o atual nivel de acesso a Internet no Brasil sob a luz das politicas pu-
blicas e quais os gargalos que se impdem neste campo?

Para responder a esta indagacio, o trabalho estd dividido em duas partes sub-
sequentes: na préxima se¢ao, o cendrio de acesso a Internet no Brasil serd sinteti-
zado em nuimeros, apontando os principais indicadores neste campo, capazes de
tragar um perfil do uso e dimensionar o nivel de exclusao?. Na se¢io subsequente
o artigo analisard este quadro sob a luz das politicas publicas, identificando con-
cepgoes de fundo como a ideia de “universalizacio” e os gargalos que dificultam o
acesso universal a Internet no Brasil.

2. CARACTERIZANDO O ACESSO A INTERNET NO BRASIL

B Em linhas gerais, o Brasil chegou na segunda década deste século com a me-
tade de sua populagdo acessando a Internet de alguma forma (seja de casa, do tra-
balho, do celular, da escola, mesmo que nao possua computador préprio). Dados
da Pesquisa brasileira de midia 2015: hibitos de consumo de midia pela populacio
brasileira, produzida pela Secretaria de Comunicagio Social da Presidéncia da
Republica (Brasil, 2015), demonstram que 49% dos individuos usam a rede com
alguma frequéncia. A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do
IBGE também aponta percentual similar: 49,4%. No levantamento anual 77Cs
e Domicicios do Comité Gestor da Internet no Brasil (CGI.Br) esse indice havia
atingido os 51% ainda em 2012 e chegou em 2013 com 58%.

Além do percentual de usudrios, outra forma de medir o acesso ¢ a identifica-
¢ao da proporgao de residéncias conectadas (isto é, conexao em casa excluindo-se
acesso por celular). Este indice demonstra qual o grau de exposi¢ao dos usudrios
a um tipo de acesso mais estdvel, privativo e doméstico, que representa melhores
experiéncias de navega¢ao, sendo um sinal de enraizamento do acesso nos lares. O

2 Oartigo tratard do acesso a Internet e nao necessariamente de inclusio digital. Embora sejam
questdes intimamente interligadas, ndo sdo necessariamente sinénimos. A inclusio digital
contém o acesso a Internet, porém o acesso a Internet nio significa que h4 efetivamente uma
inclusdo digital. Compreende-se que a ideia de inclusdo digital consiste em uma concepgio
mais especifica e complexa, estando diretamente ligada & experiéncia do cidadao online, as
formas que esta experiéncia ocorre e o que isto significa na ambiéncia maior da inclusao social.
Embora se reconhega a importincia desta concepgio, a preocupagio serd mais simples: o foco
serd o “acesso a rede” e as politicas direcionados para a universalizagdo, tomado o acesso nio
como sinénimo de inclusio digital mas como elemento primdrio, como premissa para que a
inclusdo digital exista.
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percentual de moradias conectadas também chega a metade: entre 48 € 49 % das
residéncias brasileiras possuem o servico’. H4 algumas estratificagdes que com-
poem este indicador: a propor¢io de casas com Internet é mais alta em centros
urbanos e mais rara em 4reas rurais (onde apenas 15% das casas possuem acesso).
Existem diferengas regionais relevantes, ainda que nao sejam dispares: no Sudeste
e Sul cerca 51% dos domicilios tem acesso a internet. No Centro-Oeste, 44%
das casas possuem o servico. J4 no Nordeste este percentual cai para 30% e no
Norte, 26% (GGI.Br, 2014). Quase que a totalidade dos domicilios da Classe A
possuem internet (cerca de 98%). Este percentual vai caindo conforme se chega as
classes mais baixas: 80% na classe “B”; 39% das residéncias da classe “C” e apenas
8% dos domicilios das classes “D” e “E” possuem o servigo (GGI.Br, 2014).

Tanto o ndmero de residéncias conectadas quanto o nimero de usudrios
tém crescido gradativamente ano apds ano. O percentual estimado de usudrios de
internet, por exemplo, era menos de 3% da populagio em 2000, sendo registra-
do desde entdo um aumento médio de 3 a 4 pontos percentuais por ano, como
demonstra o Griéfico 1.

GRAFICO I. Evolugdo do percentual de usudrios de Internet de 2000 a 2013

Fonte: ITU.*

3 Nos dados do PNAD, o percentual de domicilios com acesso a Internet é de 48,0% (IBGE
2015); nos dados do T7Cs e domicilios este percentual é de 49 % (CGI.Br, 2014).

4 Disponivel em < http://www.itu.int/en/ITU-D/Statistics/ Pages/stat/default.aspx >. Acesso 25
maio 20I15.
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Ainda que se deva ressaltar que hd uma evolugio, o indice final é baixo
por duas razdes bdsicas. Primeiro, porque se hd uma metade da populagio que
acessa o servigo, significa dizer que hd uma outra parcela proporcionalmente
equipardvel que nunca acessou. E esse contingente ¢ significativo: estima-se algo
entre 80 e 100 milhdes de pessoas no pais, tomando como base a atual popula-
¢ao brasileira. Os estudos demonstram que os “ndo usudrios” sio mais frequen-
tes principalmente entre as classes econdmicas mais baixas (classes C, D e E);
pessoas com idade mais avangada (principalmente na faixa etdria acima dos 60
anos de idade); individuos com menor escolaridade (principalmente aquele que
possuem apenas ensino fundamental ou analfabetos) e entre moradores de dreas
rurais (nestes dltimos a propor¢ao de usudrios que nunca utilizaram a internet
chega a 70%) (CGI.Br, 2014). Diferentes pesquisas tém demonstrado que os
principais motivos mencionados pelos individuos para explicarem porque nao
acessam a internet sao: falta de habilidade com o computador; falta de neces-
sidade ou interesse; falta de condigbes de pagar o acesso; por nio ter onde usar
(preocupagdes com seguranca /privacidade aparecem como dltimo item da lista
de escolhas) (CGI.Br 2014; Brasil, 2015). No caso do acesso residencial, quando
indagados sobre quais as razdes para a falta de acesso a internet nos domicilios,
os motivos mais citados sao: 63% porque nio tem computador; 50% por falta
de necessidade ou interesse; 38% pelo custo elevado ou porque nio tem como
pagar; 28% por falta de habilidade ou por nio saber usar a internet; 12% “por ter
acesso a internet de outro local” e 12% por falta de disponibilidade do servigo na
drea (CGL.Br, 2014, p. 482).

Segundo, porque o patamar desejdvel ¢ chegar a totalidade de usudrios, ou
seja, 4 universaliza¢do. Atualmente, os paises com melhores indices estio préxi-
mos do 100 % de usudrios de Internet, como demonstram ndmeros copilados
pela Unido Internacional de Telecomunicagoes (ITU) na Tabela 1.

Esta deficiéncia brasileira também se reflete no dltimo Indice de
Desenvolvimento de TIC (IDI)> divulgado pela Unido Internacional de
Telecomunicagoes (ITU). O pais aparece na 652 posicao do ranking, ficando atrds
de vizinhos como Argentina (592), Chile (562) e Uruguai (482).

5 O IDI (no original em inglés: ICT Development Index) consiste em um indice que combina
11 indicadores e serve para monitorar e comparar a evolugdo da informagio e tecnologia da
comunicagio (TIC) nos paises. Disponivel em < http://www.itu.int/en/ITU-D/Statistics/Do-
cuments/publications/mis2014/MIS2014_without_Annex_4.pdf > Acesso 25 maio 2015.
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TABELA |. Proporgédo de usudrios de Internet no mundo por pais (em 2013)

Pais % de usudrios de internet
Noruega 95,05
Dinamarca 94,63
Finldndia 91,51
Holanda 93,96
Japdo 86,25
(anadd 85,80
Estados Unidos 84,20
Alemanha 83,96
Australia 83,00
Nova Zeldndia 82,78
Franca 81,92
Chile 66,50
Portugal 62,10
Rissia 61,40
Ardbia Saudita 60,50
Argentina 59,90
Uruguai 58,10
(olombia 51,70
Brazil 51,60
Africa do Sul 48,90
Turquia 46,25
China 45,80
México 43,46
Peru 39,20
Nigéria 38,00
India 15,10

Fonte: ITU.®

Se por um lado a metade da populagio estd excluida, aqueles que acessam a
Internet no Brasil ndo o fazem com a mesma intensidade de uso. Frequéncia de
acesso; tempo de conexao; tipos de equipamentos utilizados; local de uso; tipos

6 A Tabela traz um ranking parcial com uma lista de paises selecionados das cinco regies do
globo para ilustrar os diferentes percentuais e contextualizar o Brasil em relagio a outras rea-
lidades. Os ndmeros completos com todos os paises analisados pela Unido Internacional de
Telecomunicagdes, inclusive com evolugio por ano, podem ser acessados em < htep://www.
itu.int/en/ITU-D/Statistics/ Documents/statistics/2014/Individuals_Internet_2000-2013.xls
> Acesso 25 maio 2015.



CADERNOS ADENAUER XVI (2015) N°3 156

de contetidos acessados e velocidade sao elementos que geram experiéncias hete-
rogéneas de navegagio.

Quanto a frequéncia, cerca de 76% das pessoas acessam a Internet todos os
dias (Brasil, 2015). Dados do CGI.Br também apontam cendrio similar: 71% dos
usudrios brasileiros acessam a rede diariamente; outros 22% pelo menos uma vez
por semana e 5% pelo menos uma vez por més. Este uso ¢ mais frequente em
pessoas com escolaridade e renda mais elevadas (GGI.Br, 2014).

Quanto ao tempo em que o usudrio permanece online, hd uma exposicao
média didria de 4h59 de 22 a 62-feira e de 4h24 nos finais de semana (Brasil, 2015).
Este é um tempo relativamente alto. Em outros estudos’, o Brasil é apontado
como um dos paises cujos usudrios passam mais tempo conectados. Tal como
ocorre na frequéncia de acesso, o tempo de exposicio online do usudrio é maior
conforme aumenta a renda e a escolaridade e menor conforme aumenta a idade:

“[...] A escolaridade ¢ a idade dos entrevistados os fatores que impulsionam a fre-
quéncia e a intensidade do uso da internet no Brasil. Entre os usudrios com ensino
superior, 72% acessam a internet todos os dias, com uma intensidade média didria
de sh41, de 22 a 62-feira. Entre as pessoas com até a 42 série, os ndmeros caem para
5% e 3h22. 65% dos jovens na faixa de 16 a 25 se conectam todos os dias, em média

shst durante a semana, contra 4% e 2hs3 dos usudrios com 65 anos ou mais” (Brasil,

2015, p. 7).

Este tempo de utilizagdo da rede estd concentrado principalmente em dois
horérios (que podemos chamar de “hordrios nobres da internet”): no final da ma-
nha (em torno das 11h as 12h) e a noite (entre 20h as 21h), conforme demonstra
a evolugao do Gréfico 2.

7 Por exemplo, como demonstra a pesquisa NOP World Culture Score(TM) Index disponivel
em <http://www.prnewswire.com/news-releases/nop-world-culture-scoretm-index-examines-
global-media-habits-uncovers-whos-tuning-in-logging-on-and-hitting-the-books-54693752.
html> Acesso 4 de junho 2015. Outro estudo, numa linha mais de marketing digital, ¢ o
Connected Consumers are not created equal: a Global Perspective <https://www.atkearney.com/
documents/10192/5292753/Connected+Consumers+Are+Not+Created+Equal+-+A+Global +
Perspective.pdf/cee8cici-a3of-4753-a81d-e7028748e142 > Acesso 28 de janeiro 2015.
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GRAFICO 2. Ciclo hordario do uso da internet

Fonte: Brasil, 2015.

Quanto ao tipo de equipamento utilizado para acessar a Internet, dados do
CGI.Br demonstram que o computador de mesa estd presente em 63% dos lares;
57% possuem computador portdtil (laptop etc.); 12% possuem tablet. Cerca de
27% dos lares possuem pelo menos dois tipos de computadores a0 mesmo tempo
(CGI.Br 2014). Outros estudos também confirmam este cendrio: no levanta-
mento da Pesquisa Brasileira de Midia 2015, quando indagados sobre qual apare-
lho utilizam para acessar Internet, 71% dos respondentes responderam que usam
computador de mesa; 66% telefone celular; 7% tabler (BRASIL, 2015). Em todas
as pesquisas, s30 uninimes em apontar que hd uma tendéncia de diminui¢ao do
uso de computador de mesa e aumento de /aptops (computadores portdteis) e de
celulares. O uso de wblets também vem crescendo, porém em proporgio ainda
baixa. Um dado importante é perceber que “o uso de aparelhos celulares como
forma de acesso a internet j4 compete com o uso por meio de computadores ou
notebooks” (Brasil, 2015). Porém, embora 82% da populagao possua aparelho ce-
lular (CGI.br, 2014) isso ndo significa que todo aparelho celular é um smartphone
ou que estd conectado. Cerca de 69% dos individuos nao utilizam celular para
acessar a internet (apenas 31% acessaram a internet do celular nos tltimos trés
meses) (CGI.Br, 2014).

O ambiente de acesso a Internet também ¢é uma varidvel que precisa ser ava-
liada. Quando indagados acerca de qual local acessam a rede, 78% afirmam que
de casa; 34% do trabalho; 25% da casa de outra pessoa; 18% de /an houses ou esta-
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belecimentos similares; 17% da escola (ou afim); 16% em deslocamento (na rua,
Onibus, metro etc.) e 5% de centros publicos de acesso gratuito (CGI.Br, 2014).
Essas sdo respostas multiplas, ou seja, o respondente pode optar mais mencionar
mais de um local que acessa. Assim, ao serem questionados especificamente sobre
qual o local é mais frequente, o “acesso em casa” e “no trabalho” sao os mais lem-
brados, principalmente o primeiro.

No que se refere as razdes que levam o brasileiro a acessar a rede, as motiva-
¢Oes sao variadas, tendo em vista que a Internet representa hoje uma série de ser-
vigos e sustenta diversas fun¢oes. No geral, os dados demonstram que o usudrio
estd em busca principalmente de “informagoes (67%) — sejam elas noticias sobre
temas diversos ou informagoes de um modo geral —, de diversao e entretenimento
(67%), de uma forma de passar o tempo livre (38%) e de estudo e aprendizagem
(24%)” (Brasil, 2015, p. 49). Dados do CGI.Br apontam um mesmo padrao:
65% procurar informagdes sobre produtos e servigos; 45% procurar informagoes
relacionadas a sadde ou servigos de sadde; 37% procurar informagoes sobre via-
gens (CGI.Br, 2014). Quanto a atividades de comunicagao realizadas na Internet,
77% afirmam participar de redes sociais; 74% enviar mensagens instantineas; 72
% enviar ou receber e-mail; 32 % conversar por voz ; 18% usar microblogs e 17%
participar de listas de discussao (CGI.Br, 2014).

As midias sociais tém se tornado um elemento de destaque em todas as pes-
quisas e aparecem em uma posi¢ao de destaque na hierarquia de uso, geralmente
entre a primeira a terceira atividade on/ine mais mencionadas pelos usudrios em
diverso estudos (ComScore, 2014; CGL.Br 2014). Quando questionados sobre
quais redes sociais ou programas de mensagens instantineas que mais utiliza, em
uma lista de op¢oes pré-definidas a plataforma o Facebook aparece com 83% das
mengoes seguido pelo Whatsapp com 58%. O YouTube fica em terceiro com
17% e Instagram com 12%. Outros como Google+, Twitter, Skype, Linkedin
ficaram abaixo dos 8%. Apenas 6% dos entrevistados afirmaram nao usar redes
sociais e 2% nio souberam responder (Brasil, 2015, p. 62). Embora haja variagoes
neste ranking quanto a segunda, terceira e quarta e posi¢oes (todas as pesquisas
s30 uninimes em apontar o Facebook como a midia social mais utilizada pelo
brasileiro (ComScore, 2014; Hitwise, 2014; Brasil, 2015). Um fen6meno curioso
¢ que o uso da Internet pode ocorrer simultaneamente ao consumo de outros
meios de comunicagdo (principalmente midias sociais). Pesquisas demonstram
que 12 % dos brasileiros usam a Internet a0 mesmo tempo que assistem TV e 8%
daqueles que ouvem rddio também estdo online paralelamente a sua experiéncia
radiofbnica (Brasil, 2015).
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Um dltimo elemento que afeta a qualidade de acesso do usudrio ¢ a veloci-
dade de conexdo. Conforme dados do IBGE:

Dos 31,2 milhes de domicilios com utilizagao de Internet em 2013, 2,3% (725 mil)
possufam exclusivamente a conexdo discada, e 97,7% (30,5 milhes), a conexdo em
banda larga. A conexao em banda larga fixa estava presente em 77,1% (24,1 milhdes)
dos domicilios, e a banda larga mével, em 43,5% (13,6 milhdes). Em 23,0% (7,2 mi-

lh&es) dos domicilios, existiam as duas modalidades de conexao (IBGE, 2015, p. 37).

GRAFICO 3. Proporgédo de domicilios com acesso a Internet, por velocidade de conexao®

Fonte: CGIL.Br, 2014.°

8 Duas pequenas observagdes sobre esses nimeros. Primeiro, nos dados do CGI.Br dispostos no
Grifico 3 o total das partes somadas atinge 102 pontos percentuais, ou seja, hd 2 pontos a
mais. Acredita-se que isso ocorra devido ao arredondamento de casas decimais gerando assim
sobras que ultrapassam o0 100%. De todo modo, os 2 pontos percentuais a mais nao parecem
afetar a estrutura do resultado.

9 A Agéncia Nacional de Telecomunicagbes (Anatel) faz um acompanhamento dos acessos de
banda larga por faixa de velocidade. Os nlimeros apontam que em abril de 2015 os acessos se
davam nas seguintes propor¢oes: de 0 Kbps a 512 Kbps com 4,98 %; de s12kbps a 2Mbps com
28,77 %; de 2Mbps a 12Mbps com 46,87 %; de 12Mbps a 34Mbps com 15,31 %; acima de
34Mbps com 4,04 %. Nota-se que, segundo esses nimeros, 46,87 % dos acesso sio em velo-
cidade na faixa dos 2Mbps a 12Mbps. Este percentual possui um problema metodoldgico de
gradagio: o intervalo entre 2 Mbps a 12 ¢ muito longo. H4 diferenca expressiva entre 2 e 12
Mpbs a tal ponto que ndo poderiam compor uma mesma faixa representativa de velocidade.
Da forma como estd posto, o percentual d4 a falsa impressio de que quase a metade das cone-
x0es estdo perto dos 12 Mbps. Na verdade, com base em outros estudos (como CGI.Br, 2014
e HITWISE, 2014) ¢ provdvel que, no interior desta faixa ampla, os acessos sejam predomi-



CADERNOS ADENAUER XVI (2015) N°3 160

A boa noticia neste dado ¢ que o pais jd passou da fase da conexio discada
hd alguns anos (atualmente, apenas 2,3 % dos domicilios ainda usam este modo
de acesso que ¢ bastante limitado em termos de performance). A m4d noticia ¢
que a velocidade da banda larga que prepondera no pais ainda é baixa. Conforme
aponta o Grifico 3, cerca de 51% dos usudrios brasileiros acessam com velocidade
de até 4 Mbps (sendo que quase a metade deste percentual ¢ de acessos abaixo de
1 Mbps). Apenas 21% dos usudrios afirmam ter conexdo acima de 8 Mbps.

Por fim, vale ressaltar que o acesso a Internet no Brasil tem demonstrado
um padrio de crescimento continuo em diversos indicadores ano apds ano. Seja
o nimero de usudrios, seja 0 nimero de residéncias conectadas, seja no tempo
de uso e volume de acesso, os grificos demonstram trajetdrias ascendentes. Se
observarmos os nimeros dos dltimos anos, poderemos notar que hd uma evo-
lugdo na experiéncia de acesso e nao hd sinais de retragao. Porém, os ntimeros
também demonstram que o acesso no pais cresce de modo lento e que hd um
contingente expressivo de usudrios ainda sem acesso que ultrapassa a populagao
de muitos paises de porte médio, em nimeros absolutos. Paralelamente, estar
online nao significa estar totalmente incluso digitalmente. Mesmo dentre aqueles
brasileiros que sdo considerados “usudrios de Internet” existem estratificagoes
relevantes quanto a qualidade do servigo que experimentam ou qualidade dos
equipamentos de acesso que possuem. Claramente, os ndmeros também de-
monstram que renda, escolaridade e o fator geracional sdo elementos definidores
desta experiéncia.

Na préxima se¢o, o intuito serd observar como este cendrio estd relacionado
as politicas de acesso adotadas nas dltimas décadas e a partir de que parAmetros
podemos avalid-lo. Quais as escolhas, os gargalos e as diregoes disponiveis para
um acesso universalizado no pais.

3. POLITICAS DE ACESSO A INTERNET NO BRASIL
E SEUS GARGALOS

B Como toda tecnologia, a Internet nasce excludente e foi principalmente a par-
tir do inicio do século XXI que a oferta de acesso comegou a de fato se expandir
e se popularizar no Brasil. Para compreendermos melhor em que patamar o pais
estd, é preciso identificar o nivel de penetragio deste meio junto a populagio.

nantemente mais préximos dos 2 Mbps do que dos 12 Mbps. Sobre os dados da Anatel, ver
em <http://ftp.anatel.gov.br/dados/Acessos/ Comunicacao_Multimidia/Por_Faixa_De_Velo-
cidade/csv/ > Acesso em 28 maio 2015.
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Podemos identificar trés niveis bdsicos de acesso a Internet que marcam tanto
uma escala de fases de expansio quanto um paridmetro normativo de fundo: (a)
Acesso restrito (b) Acesso massificado e (c) Acesso universalizado.

O Acesso restrito ocorre quando apenas uma parcela muito pequena da po-
pulagdo consegue utilizar o servigo. Geralmente isso se dd no 4mbito das classes
economicamente mais altas ou grupos especificos de especialistas (como técnicos
de computagio, burocratas, pesquisadores etc.). Esse modo de acesso marcou a
primeira fase de implantacao da Internet nos diversos paises, quando o sistema
ainda estava circunscrito as redes de institui¢des de pesquisa, militares ou go-
vernamentais. Porém, ainda hd paises cuja infraestrutura de telecomunicagoes ¢
precdria e o acesso ¢ bastante restrito a nimero muito pequeno de cidadaos.

O acesso massificado consiste em uma expansao do servigo para uma grande
quantidade de pessoas, extrapolando os limites de classes e grupos de especialistas,
indo para o cotidiano e uso do cidadao comum, ainda que nem todos estejam
incluidos. Historicamente, este tipo de acesso caracterizou a fase comercial da
Internet com a sua abertura para uso civil a partir dos anos de 1990. E neste
momento que o acesso 4 Internet se configura como um servigo ofertado por
empresas de telecomunicages (no Brasil, isso aparecerd como um servigo de valor
agregado).

J4 o acesso universal pressupoe que todos tém o direito de obter determina-
do servigo por ser considerado imprescindivel devido a sua importincia e papel
social, devendo ser disponibilizado ao universo de todos os cidadaos a pregos
acessiveis, sem distin¢ao de classe econémica, condi¢des sociais ou localizagao
geogréfica. Trata-se de uma dimensdo normativa.

O servigo universal foi inicialmente uma obriga¢ao imposta a0 monopdlio
de empresas operadoras de telefonia, exigindo que expandissem a cobertura para
prestar servicos em regides remotas ¢ nao atendidas. Isso se justifica devido a
tendéncia desse segmento em concentrar suas atividades e investimentos em dre-
as mais rentdveis do ponto de vista econdmico, como grandes centros urbanos,
deixando de lado vilarejos distantes, zonas rurais e regides isoladas que possuem
baixo indice de adensamento populacional (e consequentemente, baixo potencial
de consumidores) e requerem maiores investimentos em infraestrutura.

Blackman e Srivastava (2011) apontam que a ideia de universalizagao do
acesso 4 Internet deve aglutinar a oferta do servigo para uso privativo e, a0 mes-
mo tempo, a oferta em ambientes publicos ou comunitdrios. Para os autores, uma
concep¢ao mais completa (de énfase normativa) deve abarcar as duas diregoes e
assim propdem que devemos falar em servigo e acesso universal. Nessa juncao,
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terfamos como base trés premissas: (1) ser disponivel (availability) — o servico
deve estar apto a ser ofertado em dreas urbanas, rurais, remotas e outras pouco
habitadas a partir de diversos meios: pessoais, comunitdrios ou publicos; (2) ser
acessivel (accessibility) — todos os cidaddaos podem usar o servigo, independente-
mente da sua localizagdo, género, condigao fisica e outras caracteristicas pessoais;
(3) ser adquirivel (affordability) — os cidadaos sdo capazes de comprar ou obter o
servigo e o acesso a prego justo e vidvel. Em sintese, é nesses termos que a concep-
¢ao contemporinea de universalizagao da banda larga vem sendo compreendida
internacionalmente.

Como vimos na primeira se¢ao deste artigo, os indicadores brasileiros de-
monstram que o acesso a Internet estd disponivel para parte da populagao (nao
para todos os brasileiros), principalmente nos centros urbanos e nas classes A, B
e C (com maior inser¢ao qualitativa nas classes mais altas). Elementos como ida-
de e escolaridade também aumentam a probabilidade de acesso: quanto maior a
idade diminui-se a chance de ser usudrio; quanto maior a escolaridade aumenta-
-se a probabilidade de uso. Assim, podemos afirmar tecnicamente que o acesso
a Internet no Brasil estd massificada neste momento (ou seja, ¢ disponivel para
um grande ndmero de pessoas), mas nio estd universalizada (nao chega a todo e
qualquer cidaddo). E embora documentos governamentais e leis recentes como
Marco Civil da Internet afirmem a importincia publica do acesso para todo o
cidaddo, o pafs nao criou mecanismos capazes de tornar a universalizagio ainda
uma realidade. As razdes para este cendrio sao diversas, complexas e estdo inter-
ligadas. Didaticamente, podemos sintetizar trés obstdculos fundamentais que
dificultam a existéncia de uma experiéncia de acesso mais universalizada no pafs:
o gargalo (a) infraestrutural; (b) regulatério; (c) econémico. Analisemos cada
um desses.

a) Obstaculos infraestruturais
B O gargalo infraestrutural se refere ao conjunto de equipamentos, bens de ca-

pitais e infovias fisicas, como backbones e backhauls, necessérias para a oferta do
acesso e para uma boa qualidade do servigo'®. Embora a maioria das pessoas per-

10 Backbone significa “espinha dorsal”: trata-se da rede central, a infovia principal que possibilita
o tréfego pesado de dados. Analogicamente, os backbones estio para o trifego de dados da
Internet como as rodovias expressas (as “BRs”) estdo para o trifego de automdveis por um
pais. E por essas redes que os dados trafegam fisicamente e possibilitam a conexdo. Os ba-
ckhauls sao infovias de alta capacidade, consistem em ligamentos secundétrios, isto é, fazem a
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ceba a Internet como algo abstrato e quase etéreo (disponivel no ar, “nas nuvens”)
na verdade a rede s6 existe porque hd uma pesada infraestrutura fisica capaz de su-
portar o trifego de dados entre cidades, regides e paises. O trifego de dados nio ¢
comportado por satélites e sim por cabos fisicos terrestres e ultramarinos de fibra
dtica por onde passa boa parte das informagoes que fluem na rede. Neste item,
o Brasil comporta deficiéncias cronicas por nao possuir um eficiente sistema que
viabilize o trifego de dados tanto internamente (entre cidades e regides) quanto
externamente, partindo de seu territério para o resto do mundo. Este problema jd
era detectado no Plano Nacional de Banda Larga (PNBL) langado em 2010 pelo
governo brasileiro e que estipulou como uma de suas principais metas a disponi-
bilizagao da Rede Nacional'' de fibra ética em 4.278 municipios até 2014:

A Rede Nacional terd como foco prioritdrio constituir uma rede corporativa federal
nas capitais, atender a pontos de governo e de interesse ptiblico e ofertar capacidade
em localidades sem prestadores de servico de comunicagdo, com prego elevado ou
baixa atratividade econdémica, bem como em 4reas de baixa renda nas regices me-
tropolitanas. A Rede serd operada pela Telebrds e pretende atingir 4.278 municipios

até 2014 (Brasil, 2010, p. 23).

Uma das principais fun¢oes da Rede Nacional também seria levar infraes-
trutura e acesso nas dreas onde as empresas comerciais nao chegam (por serem
territérios economicamente pouco rentdveis e de alto custo de investimento em
infraestrutura) e dirimir os gaps de acesso pelo pafs. Porém, o ano de 2014 passou
e a meta ficou longe de ser alcangada pois nio atingiu 15% do previsto. Como
explica o Relatdrio de avaliagio do Programa Nacional de Banda Larga elaborado
no final de 2014 por senadores membros da Comissao de Ciéncia, Tecnologia,
Inovagio, Comunicagao e Informdtica:

conexdo entre o nicleo da rede, backbones e as sub-redes periféricas. Seriam analogicamente as
“avenidas” principais de uma cidade. Por fim, o trecho final da conexdo se faz com a chamada
“ultima milha” (last mile) que consiste na infraestrutura situada na ponta do processo que
possibilita a ligagdo entre as estagdes de distribuicdo (vinculadas aos backhauls) e as residén-
cias, prédios, aparelhos méveis receptores etc. Seguindo a analogia inicial, seriam as ruas onde
o tréfego de dado é menos denso e mais localizado.

11 Como explica o documento, trata-se de “um conjunto de infraestrutura e operagao que supor-
ta a formulagdo de politicas publicas relativas & massificagdo do acesso ndo somente  internet,
mas também a contetido de governo que induza 2 inclusdo social, ao exercicio da cidadania,
fomente a educagio e a cultura digital, entre outros objetivos jd citados neste documento”
(Brasil, 2010, p. 43)
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A segunda meta do PNBL refere-se a disponibilizagio da Rede Nacional. Embora a
meta fixada fosse de 4.278 municipios atendidos ao final deste ano, a Telebrds infor-
ma que sua rede chegard a somente 612 municipios, sendo 360 por oferta direta e 252
por meio de parceiros. A principal razio do desempenho abaixo do previsto pode
ser imputada ao investimento insuficiente nos projetos executados pela Telebrds

(Brasil, 2014).

Se hd uma deficiéncia de infraestrutura nas conexdes domésticas, o problema
similar também ocorre nos backbones que saem do pais. Quando um pais nao
possui infraestrutura que o conecta ao exterior precisa pagar a outro pela passa-
gem de dados em suas redes. Paises com maior e melhor infraestrutura conse-
guem trafegar contetdos partindo diretamente de seu territério sem a necessidade
de utilizagdo de redes estrangeiras como Aub, barateando o servigo. Por exemplo,
a inexisténcia de um backbone entre continentes ou entre paises vizinhos gera de-
pendéncia da utilizagio de cabos e pontos de troca de trifego situados nos EUA,
detentor de uma maior infraestrutura que serve como passagem da informagio
entre paises, mediando sua origem e destino.

Conforme dados da Anatel, até 2012 seis cabos submarinos ativos ligavam
o pafs ao exterior, sendo que os de maior capacidade e relevincia passam primei-
ro pelos EUA antes de seguir para a Europa gerando uma dependéncia logisti-
ca. Além do investimento na construgio de ligagées diretas com Europa, Asia e
Africa, hd também a necessidade de criacio desses backbones com nagoes vizinhas,
bem como a implanta¢ao de um maior nimero de pontos de troca de tréfego
nacionais e entre os pafses da América do Sul.

b) Obstaculos regulatérios

B O segundo gargalo para o acesso universal se refere as deficiéncias do modelo
regulatério brasileiro. Principalmente a partir da dltima década do século passa-
do, muitos paises perceberam na convergéncia digital um momento importante
para rever suas legislagdes sobre comunicagdes e criaram novas legislacoes para
o setor. Geralmente, sdo leis unificadas que tratam de forma integrada da co-
municagio digital vista dentro de um sistema mididtico mais amplo. Os érgaos
reguladores também foram dotados de poderes para agir neste setor em expansao,
estabelecendo normas infralegais e fazendo cumprir diretrizes estipuladas para as
empresas do setor.
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Os problemas cronicos e as fragilidades histdricas e que caracterizam a re-
gulacao da comunicagao no Brasil, ainda no periodo pré-digital, acabou sendo
uma heranga para as politicas de acesso a Internet. Nao hd uma lei geral de co-
municagio no pafs capaz de inserir a comunicagio digital no contexto maior da
convergéncia. Paralelamente, o governo federal brasileiro nunca criou um plano
de longo prazo de fato voltado para universalizagio do acesso a Internet. As po-
liticas publicas estabelecidas nos tltimos anos sao de curto ou médio prazo e nio
adotaram a universalizagdo como premissa.

Um bom exemplo disso é o Programa Nacional de Banda Larga (PNBL), a
principal iniciativa da politica publica brasileira neste campo nas tltimas décadas.
Trata-se de programa do Governo Federal que tinha como objetivo principal
“massificar o acesso a servicos de conexdo a Internet em banda larga”, confor-
me estipula o Art. 1 do Decreto 7.175 de maio 2010. Importante ressaltar que a
palavra “universalizagio” ou o verbo “universalizar” nao aparecem no texto do
decreto. No documento base do PNBL, surgem mengoes a universalizagio ape-
nas como elemento de fundo normativo e nao como meta concreta, definida ou
estipulada pelo programa. Tal como no decreto, o termo adotado para exprimir
o alcance da politica de expansio do acesso ¢ “massificagdo”.

Além de refletir a falta de ambigao que caracteriza o PNBL, isso significa algo
mais: trata-se de uma opgao regulatéria. O acesso a Internet nao foi categorizado
como um servigo a ser prestado em “regime publico” e sim em “regime privado”.
Essas duas expressoes estdo previstas na Lei n° 9.472, de 16 de julho de 1997 com
o intuito de categorizar os servigos de telecomunica¢bes (incluindo Internet).
Servem para classificar determinado servigo de acordo com a sua essencialidade,
ou seja, o quanto pode ser considerado direito essencial do cidadao ou nio. Os
servigos considerados essenciais sao prestados em regime publico. Regime publi-
co nio significa monopdlio estatal e nem estd circunscrito a servios prestados
por empresas publicas. E potencialmente aplicdvel a qualquer tipo de empresa
(principalmente comerciais) e determina que o prestador de servigo poderd atu-
ar comercialmente no setor mas ¢ obrigado a respeitar regras mais rigidas que
visam preservar o interesse piblico, por se tratar de um segmento estratégico. O
ponto-chave ¢ que, na prdtica, isso implica em compromissos formais em relacao
a universalizagdo: as empresas sao obrigadas a universalizar o servi¢o, seguindo
metas previamente estipuladas, respeitando padroes de qualidade e garantindo a
continuidade. Também imp&e um sistema de controle de pregos e modicidade
tarifdria. Além disso, se por qualquer motivo a empresa que opera o servico se
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tornar impossibilitada de fazé-lo, o Estado assume tal atividade, tomando para
si inclusive a infraestrutura existente. Jd no caso dos servigos categorizados como
regime privado hd uma maior permissividade e normas mais amenas, seguindo
uma regulagio menos rigida. Em outros termos, sao basicamente regulados por
regras de mercado. Servigos ofertados em regime privado nio tem obrigagdo de
universalizagdo e sim almejam a massificagao.

Atualmente, o tnico servigo prestado em regime publico no Brasil ¢ a tele-
fonia fixa. Todos os servigos que exigem uso intenso do espectro (como telefonia
celular e internet mével) sdo prestados em regime privado. A defini¢dao sobre
qual o regime que determinado servigo serd gerido ¢ facultada ao presidente da
Republica. E a op¢io do governo brasileiro, quando instituiu o PNBL em 2010,
foi manter o servigo de acesso a Internet em “regime privado”. Assim, as empresas
estdo livres para atuar onde acharem mais rentdvel uma vez que nio tem obriga-
¢des com a universalizagdo. E isso impacta diretamente nos investimentos que
ficardo concentrados em centros urbanos e em dreas economicamente rentéveis.
Areas rurais, cidades do interior, regides remotas e periferia nio foram priorida-
des, como demonstra os dados de exclusio digital no cendrio brasileiro.

c) Obstaculos econdmicos

B O gargalo econdmico se dd em duas frentes simultineas: de um lado, a renda
média do brasileiro ainda ¢ baixa e isso significa que, a depender do valor estipu-
lado, hd um grande ndmero de pessoas que sao impossibilitadas de arcar com o
custo da conexdo a Internet. Ndo por acaso, os indicadores apontados na se¢ao
anterior demonstram que 38% das pessoas que ndo possuem acesso a Internet
em casa apontam o custo como um dos impeditivos para obter o servico (CGI.
br, 2014). Paralelamente a este problema macroecondmico, que nio ¢ novo, o
custo do acesso a Internet no Brasil ainda ¢ alto quando comparado com outros
paises. Segundo dados da Unido Internacional de Telecomunicagées (ITU) o
Brasil estd na 462 posi¢do de uma lista de 165 paises quanto ao custo de acesso a
Internet Banda Larga (ITU, 2014), sendo o 1° colocado o pais com prego mais
baixo. Outros cruzamentos de dados apontam que o brasileiro gasta mais horas
de trabalho em média para pagar o megabyte de conexdo quando comparado a
outros pafses'’.

12 Ver em < http://carodinheiro.blogfolha.uol.com.br/2013/03/07/banda-larga-no-brasil-heli-
coptero-no-preco-e-maria-fumaca-na-qualidade/> Acesso s abril 2014.
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Além da exclusio digital, o preco do servico também afeta a qualidade da
experiéncia de acesso. No Brasil, apenas uma parcela pequena dos usudrios estao
economicamente aptos a pagar por uma conexio com velocidade adequada para
os atuais padroes e demandas de uso. Como apontado na se¢do anterior, ape-
nas 21% dos domicilios tem taxa de conexio acima de 8 Mbps (CGI.Br 2014).
Outras bases de dados (Akamai, 2015) trazem nimeros mais pessimistas: selecio-
nando alguns paises das Américas a titulo de comparagdo, a Tabela 2 demons-
tra que apenas 1,9% dos usudrios brasileiros acessam a Internet com velocidade
acima de 10 Mbps enquanto paises como os Estados Unidos e Canadd possuem
respectivamente 39 e 38% de usudrios que possuem esta velocidade de conexao
disponivel. A Tabela 2 também demonstra que o Brasil na incbmoda posi¢ao de
63° no ranking mundial ficando atrds de paises como Uruguai, Argentina, Chile,
Meéxico e Colémbia.

TABELA 2. Proporg¢do de acessos com velocidade de 10 Mbps por pais

Posi¢do no ranking mundial Pais % de conexdes com velocidade de 10 Mbps
172 Estados Unidos 39%
182 (anadd 38%
452 Uruguai 9,9 %
502 Argentina 74%
532 Chile 58%
59a México 35%
622 Colémbia 2,0%
632 Brasil 1,9%

Fonte: AKAMAL, 20135.

Uma das razdes para este cendrio ¢ o baixo grau de concorréncia que carac-
teriza este segmento no pafs. E ponto pacifico que no Brasil o servigo de acesso
a Internet ¢ ofertado por um grupo muito restrito de empresas formando um
oligopélio. Em muitas cidades do interior ou dreas suburbanas existem apenas
uma ou duas empresas disponibilizando o servico. Isso ocorre pelo fato do pais
nio ter politicas efetivas que estimulem a concorréncia ou impegam oligopdlios.
Para resolver este problema, aumentar a competividade e forgar a queda do pre-
¢o, um mecanismo legal vem sendo adotado em alguns paises (principalmente
europeus) visando quebrar a tendéncia de forma¢io de monopdlios ou duo-
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pélios: a desagregagio de rede' (também conhecida como “acesso aberto” ou
“unbudling”). Na pritica, este dispositivo impede que uma empresa atue sozinha
em toda a cadeia de distribui¢do. Obriga grandes corporagdes que dominam o
setor (por serem detentoras de backbones, backhauls, Gltima milha, centrais de
operagdo, etc.) a abrirem sua rede para que outras empresas menores a utilizem
com o objetivo de diversificar a prestagao de servigos ao usudrio final (a chamada
“concorréncia artificial”).

Estudos demonstram que paises com melhor cendrio de competitivida-
de do acesso a banda larga optaram por algum nivel de desagregacio das re-
des, como Finlandia, Japao, Coreia do Sul, Reino Unido, Suécia, Noruega,
Dinamarca, Holanda dentre outros (Silva; Biondi, 2013; Berkman, 2010). Ao
mesmo tempo que propicia melhores condigbes para competi¢ao, a regula-
¢ao por meio do acesso aberto também afeta o custo final, uma vez que hd
compartilhamento de infraestrutura otimizando seu uso e, consequentemente,
barateando o servico.

No Brasil, nao hd oficialmente uma proibi¢io da desagregagdo de rede e
até existe norma que prevé a sua existéncia. O Decreto 4.733 de 2003 apontou
a possibilidade deste mecanismo reafirmando que as empresas podem abrir suas
redes para terceiros de modo nao discriminatério, isto ¢, garantindo condigoes
isonémicas. Em 2004, a Anatel estabeleceu regras para que isso ocorresse. O
problema ¢ que se trata de uma norma morta, sem efeito prdtico e sem poder
de enforcement pelo fato das operadoras nio serem obrigadas a disponibilizar
suas redes para outras empresas. Trata-se apenas de uma possibilidade e nao
uma obrigagdo. Por isso, as grandes empresas do setor tendem a ignorar este
mecanismo pois nao parecem ter interesse em abrir mao de parte do mercado
que dominam.

13 Os paises tém adotado diversos niveis ou modelos de desagregacio de rede (Valente, 2012).
A titulo de ilustragdo, pode-se descrever a forma mais recorrente: a norma obriga a empresa
detentora da infraestrutura a se dividir em duas empresas distintas onde uma fica responsdvel
pela conexdo no atacado (isto é, a oferta do acesso as grandes infovias, 4 infraestrutura mais
pesada) e outra passa a atuar no varejo (prestagao do servigo de acesso para o usudrio final,
na chamada dltima milha ou dltimo quilémetro). A primeira ficaria restrita a vender acesso
para a sua empresa “filial”, e geralmente também fica obrigada a “abrir” sua rede (vender o
mesmo servi¢o) para que outras empresas fagam a concorréncia entre si (inclusive com a sua
subsididria) na oferta ao usudrio final. Para isso sdo estabelecidas normas regulatérias que
possibilitem a competi¢do isondmica, evitando que a empresa detentora da rede principal dé
privilégios a sua “filial” (que opera no varejo) ou a outra empresa que preferir, em detrimento
das demais.
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CONSIDERACOES FINAIS

B Este artigo teve como objetivo configurar o atual cendrio de acesso a Internet
no Brasil, as caracteristicas das politicas publicas que guiam a oferta deste servico
e seus gargalos. No aniversdrio de 20 anos de abertura da Internet no pais para o
cidaddo comum, os niimeros demonstram que hd pouco a comemorar. Embora
o pais nio esteja na lista das piores performances neste setor em comparagio a
outros paises (principalmente aqueles em desenvolvimento) a posi¢ao é, no mini-
mo, incomoda. Ter apenas metade de seus cidadaos com acesso a rede de forma
regular é pouco para um pais com a dimensio do Brasil. Sobretudo, ¢ preciso
compreender que o acesso a Internet tem sido considerado por organizagoes in-
ternacionais como a ONU e por diversos governos um elemento estratégico para
o desenvolvimento social e econdmico. Na nova ordem mundial do século XXI,
a universalizagao do acesso com qualidade adequada é um horizonte obrigatério.

Os ntimeros de usudrios e de domicilios com acesso a Internet no pais ocor-
rem de forma ascendente, porém lenta e desigual. Dentro deste universo de
usudrios, hd estratificacdes relevantes como pudemos notar: poder aquisitivo,
escolaridade e drea de moradia sao fatores que atualmente influenciam a experi-
éncia dos individuos. Se as dreas centrais das grandes cidades possuem de algum
modo oferta de banda larga (ainda que restrita a grupo pequeno de prestadoras
de servigos), hd diversas cidades pequenas do interior que nio possuem infra-
estrutura necessdria ou, na melhor das hipdteses, sao reféns de monopélios ou
duopdlios comerciais. Um ambiente pouco competitivo reflete indices baixos de
inclusao digital.

As metas estabelecidas pelas politicas publicas brasileiras para o setor sao
timidas e, mesmo assim, nao tém sido alcangadas conforme planejado. Os trés
gargalos discutidos neste artigo apontam alguns dos principais motivos para este
quadro. Em todas as trés dimensdes citadas (infraestrutura, regulagao e mercado)
¢ possivel notar que os problemas persistem porque nio hd uma presenga efeti-
va do Estado tomando as rédeas do processo. Nao hd politicas de longo prazo
e a auséncia de uma Lei Geral das Comunicagbes capaz de organizar o setor,
integrando-o no plano maior de um sistema de midia moderno (que envolva
TV digital, rddio digital e outras plataformas) sio elementos que impossibilitam
avangos consistentes.

Para que os préximos 20 anos sejam mais promissores neste campo, che-
gando 4 universalizagio com minimas disparidades de experiéncia de acesso, serd
preciso uma politica publica mais sélida e ambiciosa, um Estado mais ativo e
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empenhado no papel de efetivar o acesso 4 rede como um direito e um mercado
mais regulado e competitivo, comprometido com as metas de universalizagio e
nio apenas com a obtengio de lucro em dreas mais rentdveis. No atual cendrio,
¢ provével que continuemos avancando ainda que de forma precdria e, quicd,
chegaremos a universaliza¢do do servigo um dia. Sé nao se sabe quando e sob que
condi¢bes qualitativas e a que custo para o desenvolvimento social.

S1vaLDO PEREIRA DA Sitva é doutor em Comunicagio e Cultura Contemporéneas pela
Universidade Federal da Bahia. E professor do Curso de Jornalismo da Universidade Federal
de Alagoas (UFAL) e do Programa de Pds-Graduagio em Comunicagdo da Universidade de
Brasilia (UnB). E-mail: sivaldop@yahoo.com.
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