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APRESENTAGAO

Este texio aborda questdes relacionadas a introdugdo de novos sistemas de
satélites de érbita baixa, os LEOS (Low Earth Orbit Satellites) ne Brasil. De
acordo com proponentes da industria, as novas constelagdes de micro satélites
possibilitam infra-estrutura de telecomunicagbes (telefonia e transmisséo de
dados) a baixo custo para que paises em desenvolvimento possam acessar redes
globais de informagéo (Gll). Os satélites de telecomunicagdo desempenham
papel central no processo de globalizagao econdmica, fomecendo infra-estrutura
necessaria para 0 acesso a novos servicos de informagao, incluindo transmisséo
de dados, imagens e multimidia. Por outro lado, constituem um sistema de
produtos altamente complexos, envolvendo a utilizagac e infegracdo de novas
tecnologias de ponta, cuja demanda pode apresentar um forte estimulo ao setor
produtivo. Desta forma, estes sistemas tecnologicos representam uma janela de
oportunidades para maior competitividade internacional de paises periféricos
considerando, em particular, o pape! atual da informagéo/conhecimento para o
desenvolvimento social e econdmico (knowledge-based economy).}

No entanto, hd um grande risco de gue a difusdo de sistemas de informagao se
oriente exclusivamente por critérios comerciais de rentabilidade, conduzindo a
uma situagdo de disparidade econdmica, social e geografica em relagéo ao
acesso a infra-estrutura de teleinformatica. Nao ha garantias de que os mercados
menos rentaveis participem da difuséo das novas tecnologias.

Neste texto argumento que para obter vantagens sociais, econémicas e
tecnoldgicas com a introducéo de sistemas LEOS, ‘capacidades para negociagéo’
em éreas chaves s&0 necessarias. O foco tedrico principal, desenvolvido durante
0 trabalho de doutorado na Universidade de Sussex, Inglaterra, & o©
desenvolvimento de capacidades tecnoldgicas e institucionais no setor de
telecomunicagbes e pesquisa espacial. O foco analitico tem como base
contribuicdes desenvolvidos por Bell e Pavitt (1993), Freeman e Soete (1997),
Lundvail (1992) e Mansell (1996).

De forma a apreender as ligbes que a introducdo da ‘nova’ tecnologia de
comunicagéo, isto €, a introdugéo de telecomunicagbes via sistemas geo-
estacionarios no Brasil a partir de 1973, podem aportar para a regulagdo de
sistemas LEOS nos anos 90, a investigagdo empirica examinou as estratégias
desenvolvidas para o setor de telecomunicagdes no Brasil de 1965 a 1998.
Foram examinadas, também, politicas nacionais para o desenvolvimento local de
equipamentos, componentes e sistemas de micro-satélites no Instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais (INPE) considerando principalmente o sistema ECO-8.
No entanio, ndo foram implementadas politicas consistentes em relagdo ao
projeto ECO-8 e este ndo foi levado adiante. Atualmente, apenas empresas
estrangeiras, na maior parte norte-americanas, disputam o mercado brasileiro de
comunicagdes utilizando sistemas de 6rbita terrestre baixa.’

! Ver, por exemplo, Manselt e Wehn (1998) e Unifio Internacional das Telecomunicacdes (1999).

2 ps empresas sio: Iridium SudAmerica; Globalstar/Brasilstar; ICO do Brasil ¢ CCL. Apesar da iridium ter
entrado em processo de faléncia recentemente, estas empresas continuam desenvolvendo projetos
individuais e aptimorando estratégias para captagfo de mercados, ver Walz (1999) e, Foley (1999).



Este textc apresenta as principais contribuicdes tedricas € empiricas obtidas no
trabalho de doutorado desenvolvido na Universidade de Sussex. O texto esta
organizado da seguinte forma: 1) primeiramente, séo comentados aspectos
técnicos relevantes da industria de satélites de comunicagédo; 2) apresentacéo da
visdo tedrica desenvolvida na tese, e a metodologia utilizada para o estudo de
caso; 3) e 4) exposicao da evidéncia empirica e introducac de sistemas LEOS no
Brasil; 5) as implicagtes dos resultados da tese para politicas pdblicas na area
de satélites de comunicacio s&o examinadas.

1 OS SATELITES DE TELECOMUNICAGAO

Este t6pico apresenta aspectos técnicos relacionados aos diferentes tipos de
satélites de comunica¢do. Além disso, sdo examinadas a evolugéo da indUstria
bem como o desenvolvimento de aplicagdes sociais transmitidas via satélite no
Brasil. Esta discussdo fornece o pano de fundo para um exame mais detalhado
de politicas especificas desenvolvidas no Brasil para o setor.

1.1  Evolucao tecnologica

Redes via satélites possuem vantagens especificas face a fibras dticas e
tecnologias celulares ferrestres. Quais sejam: capacidade para cobrir areas
extensas; mobilidade; entrega on demand de servigos e capacidade de
transmissdo (bandwidth); criagdo de redes flexiveis com a possibilidade de
adicdo de novos servigos a qualquer momento; eficiéncia de custo na cobertura
de areas rurais e remotas e custos ndo sensiveis a distancia entre conexdes
(Pelton, 1994).

Tabela1 Orbitas dos Satélites de Telecomunicagao

Geosincronica - GEOS (Geostationary Earth Orbit Satellites): 35.800 km acima da
Terra. Um satélite em GEO cobre cerca de um quarto da superficie terrestre & sdo
necessarios trés a quatro satélites para telecomunicagdes globais.

Orbita Média - MEQ (Medium Earth Orbit Satellites). 9.000 a 15.000 km acima da Terra.
Um sistema de comunicagéo usando esta 6rbita requer em torno de 12 satélites para
cobertura giobal.

Orbita Baixa - LEO (Low Earth Orbit Satellites); Abaixo de 2.00¢ km. Um grande
nimero de satélites & necessario para cobertura global (ver Tabela 2).

Fonte: Evans (1998) e Purchase {1995).

O langamento do Early Bird, em 1965, deu inicio 4 era das comunicagdes
intercontinentais via satélite em escala comercial. Foi criado um consoércio inter-
governamental para a administragéo do sistema de comunicagdes via satélite: o
Intelsat. O Brasil, por meio da Empresa Brasileira de Telecomunicactes
 (Embratel), foi um dos primeiros paises a se filiarem ac novo organismo
internacional, alugando capacidade no sistema Inteisat para suprimento de suas
necessidades de telecomunicagfes internacionais. A Tabela 1 resume
caracteristicas das principais orbitas usadas para comunicagbes enquanto a
Figura 1 compara a cobertura da superficie terrestre a partir de orbitas distintas.




A partir da década de 80, a evolugéo tecnolégica contribuiu para uma significativa
diminuicdo dos custos envolvidos na implementacido de redes domesticas
utilizando satélites. Diversos paises, inclusive o Brasil, adquiriam satélites para
comunicagoes domésticas (Brasilsat). Houve rapido progresso tecnologico tanto
no segmento espacial quanto terrestre. Q satélite Early Bird, por exemplo, podia
transmitir 240 canais de telefonia simultaneamente. Em 1980, a série Intelsat V
foi lancada com capacidade para 12.000 canais de voz. Na década de 1990, a
transi¢ao de sistemas analogicos para digitais de comunicag¢éo levou um analista
da industria a comentar que ‘estamos vivenciando uma das mais dramaticas
mudancas na indastria desde o seu inicio” (CSCI, 1995). A instalagdo de
equipamentos de compressao digital em satélites geo-estacionarios que
permitem consideravel expansao (até 112.500 circuitos de telefonia simultanea).
A vida Gtil dos satélites também foi ampliada: passando de mais ou menos 10
para 17 anos. As transmissfes sao mais eficientes e potentes, as frequéncias
utilizadas sdo cada vez mais altas, permitindo o uso de estagbes terrenas
{antenas) menores.

) Figura1 Comparagiao GEOS e LEOS
Geo {Intelsat) Rede LEOS (Globalstar)

“Fontes: Intelsat (1989%) e Globalsta‘! 9093,

Da mesma forma, a tecnologia para recepcdo de sinais (estacbes terrenas) foi
aperfeicoada. A diminui¢do do tamanho de antenas receptoras € o principal fator,
levando a expansao de mercados nesta area (Armes, 1984). Pequenas antenas,
medindo de 0.8 a 4.5 metros, s&o utilizadas para recepgéo de voz, televiséo,
video e dados (Very Small Aperture Terminals, VSAT e Television-Receive Only,
TVRO). No Brasil, por exemplo, o crescimento do mercado para TVROs foi
significativo: de 200.000 estagdes em 1992 para 2 milhdes em 1997 (Pyramid
Research, 1992 e entrevista de Luis Correia para Globopar). Em meados de
1999, analistas do mercado de satélites estimavam que esse numero (antenas
parabdlicas dedicadas a recepcio de sinais de TV) feria se elevado para 6
mithdes.

A tecnologia VSAT foi empregada inicialmente para aplicacdes corporativas. A
partir da década de 80 empresas nacionais e multinacionais implementaram
redes VSAT para comunicagbes internas. Exemplos de uso intenso dessa
tecnologia incluem redes bancarias e empresas de energia elétrica, aviagao e



petréleo na Argentina e no Brasii’. Uma antena VSAT na década de 80 custava
em torno de US$ 60.000 dependendo do numero de linhas desejadas e acesso a
fontes de energia. Atuaimente um sistema simples custa entre US$ 2.000 a US$
10.000 dependendo do tipo de equipamento utilizado e das caracteristicas de
telecomunicacéo desejadas. Esta reducdo de custos possibilita a utilizagdo de
VSAT para extensdo de telefonia para areas rurais ou remotas. Exemplos de
projetos neste sentido inciuem a implementa¢@o de uma rede com 26 VSAT no
Estado do Mato Grosso para cobrir um total de 400.000 usuarios rurais. O Chile,
a India e a Indonésia sdo paises que atuaimente estdo desenvoivendo aplicagbes
sociais usando tecnologia VSAT (Foley, 1998). Em 1997 existiam
aproximadamente 200.000 redes VSAT no mundo sendo que 70% estavam
localizadas nos EUA {Cosper, 1997).

No que se refere a lideranga na inovagéo tecnoldgica, a industria de satélites e
equipamentos norte-americanos desempenhou um papel absolutamente
preponderante. Beneficiada por contratos comercias e militares, a industria
americana tornou-se a maior supridora de sistemas geo-estacionarios domeésticos
e regionais. A empresa Hughes Space and Communications, por exemplo,
construiu 40% de todos os satélites operacionais além de ter substancial
participacdo na construcéo de satélites cientificos e militares (Via Satellite,
1995).* Atualmente, apenas cinco empresas constréem satélites GEOS. A maioria
dos sistemas é vendido em contratos tipe turnkey. as estagbes terrenas,
langamento e enfrega em 6rbita sao providenciados pela empresa contratante.

A partir de 1990, negociacbes para liberalizacio de comércio no segmento de
telecomunicagdes foram iniciadas no contexto do Acordo Geral sobre Comércio
em Servigos na Organizagdo Mundial do Comercio (GATS/WTO). As
negociagoes culminaram com o Acordo sobre Telecomunicagbes Basicas em
fevereiro de 1997: cinqlUenta e cinco paises concordaram em ‘abrir’ seus
respectivos mercados. Destes, quarenta e dois paises concederam acesso livre
para servigos de satélite e equipamentos. O Brasil determinou que a preferéncia
seria dada a satélites nacionais se estes oferecessem servicos melhores ou
condi¢Bes equivalentes a sistemas internacionais. Foi estabelecido que a partir
de 1999 n&o haveria restricbes quanto a propriedade estrangeira. Os Estados-
Unidos concordou em liberalizar 0 mercado de equipamentos a partir do ano
1998, porém restringiu a abertura do mercado doméstico para servigos geo-
estacionarios fornecidos por operadores estrangeiros (Fredebeul-Krein e Freytag,
1997).

1.2 Sistemas LEOS (Satélites de Orbita Terrestre Baixa)

A abertura dos mercados de satélites foi de grande interesse para a industria de
micro satélites de 6rbita baixa, LEOS. Trés tipos de LEOS podem ser destacados:

o Constelacdes de satélites que oferecem exclusivamente servicos de dados e
posicionamento geografico (Orbcomm e VITA);
o Constelagdes para telefonia mével global (ECCO, Globalstar, iCO e Iridium);

% O Banco Bradesco, por exempio, possuia rede com 1.334 VSATs, em 1896, e o Banco Itad utilizava um
sistema empregando 500 VSAT, emn 1995 (Terracine, 1997a).

4 Outras empresas lideres sdo: TRW, Ford Aerospace, Loral Space & Communications e Matra Marconi
Space.
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o Constelagdes que oferecem acesso de faixa larga (broadband) para
transmisséo de grandes volumes de informagéo (Teledesic).

O numero de satélites necesséario para cobertura global em érbita baixa varia de
acordo com a arquitetura técnica do sistema. Da mesma forma, 0 numero de
estacbes terrenas para interconex@o com redes ferrestres fixas e celulares &
condicionado peios paradmetros técnicos escothidos. O sistema Iridium, por
exemplo, utiliza ligacdes inter-satélites para rotear o trafego de telecomunicagoes
requerendo poucas estactes de re-transmissdo local; em contraste, o sistema
Globalstar utilizara um grande nimero de estagbes terrenas (ver Tabela 2).

Tabela 2 Sistemas LEOS

ECO-8/ Globalstar ICO Iridium  Teledesic
ECCO

Satélites (unidade) 46 48 10 66 288
Altitude (km) 2000 1414 10355 780 1400
Inicic Operagies 2002 1999 2000 1998 2002
{ano)
Estaches Locais 11 150-210 12 25 n.d.
Transmiss&o Dados 9.6 9.5 2.6 24 16-48Mbps™
(kbt/s)
Custo do terminal 1000 1800 n.d. 3000 1000™
(USS)
Custo do Sistema 2800 2600 4600 3400 9000
(US$ mithdes)

Fontes: Ceballos (1994); Nourozi e Blonz (1998) e Evans (1998).

Nota: n.d. ndo disponivel. *Teledesic ndo oferecera telefonia convencional. **Prego de
computador com capacidade para 64kbps.

A principal caracteristica que distingue os redes LEOS dos satelites geo-
estacionarios € a capacidade de oferta de servicos moveis globais. O usuario
podera usar um terminat telefénico, tipo celular terrestre, fora da area de servigo
da operadora local. O terminal LEO inicialmente tenta conectar o usuario ao
sistema terrestre fixo ou mével nacional. Se o usuério estiver inacessivel, ele é
entdo conectado a rede de satélites. No entanto, para que os sistemas sejam
efetivamente globais, é necessario que os operadores obtenham licencas
individuais em cada pais onde planejam prestar servigos.

A batalha pela regulamenta¢do destes servigos foi iniciada na FCC (Federal
Communication Commission) e na Uniao Internacional de Telecomunicagbes
(UIT) no inicio da década de 90. Nos EUA, os operadores obtiveram acesso as
freqliéncias necessarias através de leildes de espectro. No periodo de 1992 a
1996, 0 6rgao regulador americano obteve em torno de US$ 1 bithéo com a
venda de radiofrequéncias para sistemas terrestres celulares e redes LEOS nos
EUA (Chenard, 1996). Na UIT, o espectro internacional foi alocado para os
principais sistemas apos intensas negociagtes (David e Ferster 1996).

Ha um certo receio, por parte de varios paises, quanto a possivel perda de
receita dos operadores de telefonia fixa e telefonia celular terrestre com a
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introducdo doméstica destes sistemas. Esses paises argumentam que as redes
LEOS tém potencial de desviar o trafego de telecomunicagbes das redes
nacionais e consequentemente causar perda de rendimentos (MaclLean,1996).
No entanto, os novos operadores refutam essa tese. Argumentam que apenas
uma pequena proporgao do frafego total originard e terminara num terminal
LEOS, afirmando que os sistemas méveis globais irdo gerar trafego e renda
adicionais.

Além dos sistemas LEOS, os operadores de satélites geo-estacionarios também
planejam inovagfes que serdo introduzidas a partir do anc 2000. A AT&T e a
Hughes Communications, por exemplo, estio desenvolvendo sistemas de
satélites de faixa larga para aplicagbes multimidia como video-telefonia e redes
de computacao ("VoiceSpan' e ‘Spaceway System’, respectivamente).

Em resumo, o potencial dos novos sistemas de satélites para paises com infra-
estrutura e capacidade de telecomunica¢bes insuficiente, como é o caso do
Brasil, & significativo. De acordo como os operadores, estes sistemas “produzirdo
instantaneamente uma infra-estrutura sofisticada de informagdes sobre a qual
paises e regibes em desenvolvimenio poderdo consfruir a base para a
prosperidade econbmica” (ver AT&T, 1995 e Globalstar, 1996).

No entanto, a realizagado do potencial dos sistemas de salelites apresenta
desafios especificos. O proximo item apresenta a visédo teérica desenvolvida na
tese de forma a apreender quais as capacidades chaves para a regulamentacio
dos satélites de comunicacao objetivando o desenvolvimento social, econdmico e
tecnolégico.

2  ‘CAPACIDADES PARA NEGOCIAGAQ’

Atualmente, as regras operacionais para sistemas LEOS estio sendo
estabelecidas em diversos paises. Isto significa que os termos e as condi¢des
para a concessdo de licengas operacionais estdo sendo negociados.
Reguladores, operadores de satélites e outros atores privados e publicos
interagem para estabelecer as ‘regras do jogo'.

No entanto, a literatura existente sobre o0 impacto das telecomunicagdes no
desenvolvimento econdmico n&o leva em consideragio as capacidades
necessarias para negociar efetivamente. Isto é, para negociar as regras do
jogo de forma a promover a utilizacdo de inovagdes tecnolégicas
sustentando metas especificas para o desenvolvimento.

Esta literatura focaliza principaimente os beneficios associados a difuséo de
novas tecnologias. Estes estudos sugerem que a introdugdo da competicdo nos
servicos de telecomunicagdes estimulard o desenvolvimento econdmicce e
permitira que paises em desenvolvimento realizem o puio do sapo (leap-
frogging).” Hudson (1990, 1997), é uma analista bastante citada em estudos que
analisam o potencial da fecnologia de satéiites de comunicagdo para ©

® 0 conceito de ‘puic do sapo’ (‘leapfrogging’} € similar ao desenvolvido por Abramovitz (1979) para
descrever o potencial das novas tecnologias. Ver também Antonelli (1881) e Hobday (1990, 1995).
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desenvolvimento. Ela argumenta que os principais fatores constrangedores do
acesso aos servigos de telecomunicacdo séo de hatureza econdmica, politica e
legal, e sugere um modelo chamado ‘abordagem desenvolvimentista para o
planejamento das comunicagbes’ (development-based approaches to
communication planning). Esta abordagem focaliza principalmente os beneficios
potenciais indiretos do investimento em telecomunicacbes e estratégias de
investimento para incremento da infra-estrutura nacional.

Esta visao, bastante difundida, tem como base a idéia segundo a qual paises de
industrializagdo tardia beneficiam-se automaticamente com a difusdo dos
servicos de telecomunicagbes via satélites. Esta visdo sugere que estes paises
podem colher beneficios econdmicos e sociais sem incorrer nos custos da
inovagdo e da aprendizagem.®

Qutra literatura importante na area de telecomunicagbes analisa as reformas
institucionais no setor objetivando fornecer subsidios e instrumentos para que
requladores possam realizar metas especificas, como o estabelecimento e
implementagdo de principios para a competicdo de mercados e tarifas.” Esta
abordagem também nao considera o desenvoivimento de instituigdes reguiatorias
no contexto das capacidades para negociagéc de atores no contexto domeéstico.
E, imporiante elaborar uma base analitica que considere o impacto da
regulamentagdo como resultado de negociagdes em mercados competitivos de
telecomunicacéo.

Para examinar o potencial da introdug&o e difusdo de tecnologias avangadas de
telecomunicagdo € importante considerar como o estoque existente de
capacidades para negociag@o influencia as regras do jogo regulatorio. As
capacidades especificas que intervém para determinar como novas tecnologias
serso utilizadas podem ser analisadas tomando como base teorias sobre a
acumulagdo dindmica de capacidades tecnolégicas e institucionais.” Esta
tradicao tedrica fomece uma base para a andlise da capacidade de adaptagéo a
introdugdo de tecnologias inovativas em mercados globais altamente complexos
e competitivos.

Baseado em trabalho desenvolvido por Bell e Pavitt (1993) ‘capacidades
tecnolégicas’ sdo definidas como: os recursos necessarios para gerar e
gerenciar mudangas tecnolégicas® As capacidades tecnoldgicas séo
manifestas em recursos sociais intangiveis que incluem duas dimensbes: as
habilidades humanas, o conhecimento e a experiéncia necesséria para modificar
tecnologias; e as estruturas e o0s elos institucionais. Habilidades s&o
desenvolvidas através de processos dinamicos de aprendizagem tecnoldgica que
envolvem: operacdo de equipamentos, mudanga na tecnologia, treinamento,
contratagdo de pessoal qualificando, busca de novas tecnologias e feedback

6 Esta visdo € bastante difundida nos meios empresarias, acadamicos € nas instituigoes que regulamentam
as telecomunicagdes. Ver, por exempio Unisio Internacional das Telecomunicagdes (1994).

7 Melody (1997) e Saunders et al. (1994).

8 Ver, por exemplo, Freeman e Soete (1997); Nelson ¢ Sampat (1999)e Perez e Soste (1988).

® Ver também Bell e Cassiolato (1993).



sobre desempenho de sistemas (Bell 1984)." Esta abordagem sugere que
capacidades tecnolégicas sao adquiridas através da participagao continua na
geracao e no aperfeicoamento de determinada tecnologia. A Tabela 3 apresenta
indicadores de capacidade tecnoldgica. Estes séo derivados da literatura nesta
area e foram operacionalisados para a pesquisa empirica.

Tabela 3 Indicadores de Capacidade Tecnolégica para Negociagao
Indicador Definigdo
1) investimento em P&D Gasto especificado como investimento em P&D.

2) Natureza do investimento  Caracteristicas do investimento: equipamentos &
P&D projefos.

3) investimento Treinamento/ Gastos no incremento da habilidade técnica e

Educacio conhecimenio dos recursos humanos; atividades de
treinamento.

4) Elos Domésticos interacBes entre firmas e elos com institutos de P&D.

5) Desenvolvimento infra- Construcdo/expansdo infra-estrutura basica e

estrutura facilidades para P&D.

Fonte: adaptado de Bell e Pavitt (1993).

O conceito de ‘capacidades instifucionais’ é baseado na idéia de que as
instituicbes aprendem e de que o setor pablico, como usuario e regulador de
novos servigos, é ator importante no aprendizado institucional. Este argumento
foi desenvolvido por Freeman (1997) e Lundvall (1992). De acordo com esta
visdo, para fechar o ‘gap tecnolégico’ & importante compreender o contexto, ou o
sistema nacional de inovagdo, dentro do qual determinado governo intervém.
(Lundvall 1992). A Tabela 4 apresenta indicadores de capacidade tecnolégica,
derivados da literatura sobre Sistemas Nacionais de Inovagéo.

Tabela 4 Indicadores de Capacidade Institucional para Negociagdo

indicador Definigao

1) Iniciativas Institucionais Metas sociais, econdmicas ¢ tecnoidgicas.

2) Gerenciamento de Caracteristicas do gerenciamento de politicas

proietos especificas.

3) implementagéo de Resultados da introduc¢do de politicas/projetos.

Politicas

4) Elos Internacionais InteragSes com institutos técnicos, académicos e
outros.

5) Viséo de Longo Prazo Integragéo de estratégias nacionais ou setoriais com

a economia global.
Fonte: Adaptado de Freeman e Soete (1997); Lundvall (1982) e Manself (1996).

'® O trabalho de Arrow (1962), The Economic Implications of Leaming by Doing langou uma série de estudos
sobre o aprendizado para as atividades produtivas. Abordagens mais recentes sobre o aprendizado e a
mudanga tecnol6gica enfatizam a importancia dos recurses humanos e o use do conhecimento para gerar
mudangas. Ver, por exemplo, Lundvall {1992) sobre aprendizado por interagfio (learning by interacting) e
Storper (1986) sobre aprendizado tecnolégico baseade em produtos especificos {product-based
technological leaming).
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Mansell (1996:17), tendo como base a abordagem Sistema Nacional de
Inovagsio, acrescenta que o desenho e a seiecdo de sistemas tecnoldgicos
resultam de um processo social complexo que emerge através de negociagbes
continuas entre comunidades de produtores, usudrios e reguladores. Nesta viséo,
capacidades, tanto tecnolégicas quanto institucionais sdo acumuladas através de
trocas entre individuos e instituicdes e estas se manifestam no poder de agir.

Partindo deste ponto de vista conceptual, a refagéo entre as telecomunicagbes e
o processo de desenvolvimentc ndo € um processo linear e cumulativa. Ao
contrario, & necessario examinar como o “processo de desenho (design)
institucional se desdobra através da negociagéo continua de relagbes de poder e
a dialética da a¢do humana” (Mansell 1996:26). A analise das relagdes de poder
e a sua articulacio através de processos de negociacdo, & essencial para a
compreensdo dos fatores econdmicos, politicos e legais constrangedores do
acesso aos servicos de telecomunicagio.

Utilizando este aparato conceptual, a analise empirica pode focar o uso social
das novas tecnologias € o processo pelo qual atores convertem capacidades no
poder para estabelecer as novas ‘regras do jogo”. A andlise do poder de
negociacdo e dos resultados de negociacbes especificas & um complemento
essencial & anélise da abertura de mercados e da regulamentacdo de mercados
de telecomunicagbes.

As negocia¢bes para a introdugéo e difusdo das tecnologia via satélite envolvem
quatro objetivos principais. Estes foram resumidos na Tabela 5.

Tabela 5 Objetivos de Negociagio
- Obijetivos Definicdo
Sociais Extensio da infra-estrutura de telecomunicagdes para areas
remotas efou para usuarios de baixa renda. Transmissao de
programas com conteddo social (tele-educacho e tele-
medicina). Programas de apoio a pequenos empresarios
locais.

Comerciais Meihoria na qualidade e sofisticagdo da rede de
telecomunicacbes para atender as necessidades de
grandes usuarios.

Desenvolvimento Desenvolvimento de habilidades  para explorar

Tecnolbgico oportunidades tecnoldgicas, incluindo o uso cfiativo de
tecnologias de telecomunicagdes efou promogdo da
indastria local.

Politicos Investimento em  telecomunicagdes  considerando
principalmente ¢ seu papel estratégico, no ‘interesse
nacionaf’.

Fonte: Petrazzini (1997:355-361) e Mansell and Wehn (1998:234)

A combinagdo de capacidades tecnolgicas e institucionais na area de
telecomunicagdes via satélite deve gerar uma comunidade de usuarios com a
habilidade e o conhecimento para acentuar o poder de barganha dos atores
envolvidos na introducéio e regulamentagao de sistemas LEOS. Por outro lado,
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deve ser reconhecido que estas capacidades estdo interligadas com um conjunto
maior de capacidades na economia como um todo.

Quatro hipéteses de trabalho foram sugeridas pela andlise teérica, quais sejam:

1. Capacidades de negociagdo s@o constituidas a partir de capacidades
tecnolégicas e institucionais. A combinacio especifica de capacidades que
assistem ou constrangem negociagbes para a obtengdo de metas politicas
especificas (sociais, econémicas ou tecnolégicas) & crucial para o0s
resultados que seréo obtidos. '

2. A habilidade de atores governamentais e instituicbes de gerenciar as
complexas inter-relagbes que levam a escolhas politicas com respeito a
sistemas de satélites depende da for¢a relativa das capacidades para
negociacao.

3. Fortes capacidades para negociagdo de atores no setor doméstico de
telecomunicagdes via satélite estardo provavelmente associadas as
capacidades para gerenciar mudangas tecnoldgicas e promover inovagio
institucional.

4. Dever4 haver uma associagdo sistematica entre periodos de fortes
capacidades para negociagdo € um consenso positivo de que resultados
socialmente desejaveis no setor de telecomunicagdes no Brasil estdo sendo
atingidos.

Estas hipéteses sdo averiguadas considerando os dados empiricos levantados
em trabalho de campo e no contexto do esquema tedrice desenvolvido para a
analise.

21  Metodologia de Pesquisa

De forma a avaliar as mudangas nas ‘capacidades para negociagéc’ dos atores
publicos e privados envolvidos no setor de telecomunicacbes, foram elaborados
indicadores quantitativos e qualitativos (ver Tabelas 3 e 4) das capacidades. Os
dados foram coletados e avaliados considerando duas dimensdes. A primeira
refere-se ao tempo e considera intervalos discretos durante os quais as
capacidades sdo analisadas. A sele¢do dos cinco intervales: 1865-1974; 1975-
1979; 1980-1985; 1986-1992 e 1993-1999, foi determinada de acordo com
eventos chave na politica brasileira para a area de satélites de comunicagéo. Em
cada intervalo as ‘capacidades para negociagao' dos atores principais no setor
de telecomunicagdes (Ministério das Comunicagoes, Telebras e Embratei) e no
setor de pesquisa espacial (INPE) foram avaliadas. De forma a reduzir a
subjetividade envolvida nas avaliagbes, os dados primarios & secundarios foram
extensamente confrontados entre si.

A segunda dimensdo é tecnologica. Esta permite uma investigacdo das
similaridades e diferengas técnicas e comercias entre os sistemas de satélite e
andlise da evolugéo da capacidade para negociagdo no desenvolvimento e uso
da tecnologia. Neste sentido, foram analisadas as politicas nacionais para ¢
desenvolvimento local de equipamentos, componentes e sistemas de micro-

11



satélites no Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) considerando
principalmente o sistema ECO-8.

As secdes 3 e 4 apresentam de forma resumida os resultados empiricos da tese
de doutorado. Os intervalos de tempo foram agrupados e os indicadores de
‘capacidades para negociagdo’ ndc foram apresentados sistematicamente. O
objetivo é ilustrar a aplicag@o da metodologia da pesquisa e também permitir uma
avaliagdo do atual poder de negociagdo dos reguladores para obtengéo de
resultados sociais favoraveis na introdugéo de sistemas LEOS no Brasil.

3 O PERIODO 1965-1990

Este topico focaliza as estratégias adotadas pelo Brasil na introdu¢do de
comunicagbes via satélites geo-estacionarios. Sac discutidas as politicas
desenvolvidas em {rés areas correlatas, quais sejam: o desenvoivimento de
tecnologias e competéncia local para utilizagdo dos satélites, as estratégias
comerciais e a aplicagdo da tecnologia para beneficios econémicos e sociais.

3.1 Estratégias para Desenvolvimento Tecnolégico

Em 1965, as comunicacdes internacionais e interestaduais no Brasil eram
bastante precarias. Apenas seis cidades estavam inteconnectadas através de
tecnologia RF e microondas de baixa poténcia (Minicom, 1995). As chamadas
internacionais eram processadas via Nova lorque € uma ligagéo podia demorar
horas ou até dias para ser completada. Da mesma forma, a telefonia em areas
rurais e nas pequenas cidades era praticamente inexistente. No entanto, havia
um forte crescimento da demanda por servicos de telefonia e telex: o Brasil
ocupava o sexto lugar mundial em termos de quantidades de liga¢des. A melhoria
nos servicos de telecomunicacdoes tornou-se um aspecto estratégico de
seguranca e desenvolvimento nacional.

O Brasil foi membro fundador do sistema de telecomunicagdes internacionais via
satélite, inteisat (1965). Havia uma preocupacgdo explicita com o témmino das
concessSes privadas para exploracho do mercado doméstico de
telecomunicacdo;, a estatizacdo da propriedade e operagdc das estagdes
terrenas, além da criagdo de capacitagdo tecnoldgica nesta area. O controle das
estagies terrenas foi colocado nas méos de uma empresa estatal (Embratel) e
houve substancial envolvimento de engenheiros nacionais ho planejamento e nas
especificacbes para as primeiras estagdes internacionais intelsat na regiao
(Tangua leli).

Foram realizados substanciais investimentos no sentido de promover ianto a
capacitagdo tecnolégica no desenvolvimento de equipamentos quanto o
treinamento de recursos humanos.” O Programa de Comunicagdes por Satélite
(PCS) foi implementado no Centro de P&D da Telebras, CPgD, e foi desenvoivida
estreita colaboragic entre a Embrate! e o Centro em equipamentos especificos.
Houve significativo envolvimento industrial, por exemplo, da Avibras Indistria
Aeroespacial ¢ da Control indistria € Comeércio entre outros, e de universidades,

1 A partir de 1976, o Brasil passou a alugar transponders para comunicagbes domésticas.
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dentre as quais destacam-se a Pontificia Universidade Catélica do Rio de
Janeiro, a USP (Universidade de Sao Paulo), a UNICAMP (Universidade
Estadual de Campinas), o INATEL de Minas Gerais, ¢ INPE (Instituto Naciona! de
Pesquisas Espaciais) e também o ITA (Instituto Tecnolégico da Aeronautica,
entre outras instituigbes (Pessini, 1993). Uma ampla gama de equipamentos foi
desenvolvide e preduzido locaimente.”” A Embratel, por sua vez, implemeniou
programas de treinamento, visando difundir o conhecimento adquirido em
programas de treinamento no exterior pelos engenheiros que participaram da
construcdo da estagio de Tangua.

No decorrer da década de 80, a implantagdo do Sistema Brasileiro de
Telecomunicagbes via Satélite (SBTS) foi de especial relevincia para o
desenvolvimento da capacitacdo nacional do Brasil nessa area. A op¢éo pelo uso
de satélite doméstico ja era vislumbrada em 1973, quando um grupo de estudos
foi estabelecido junto ao antigo sistema Telebras para estudar a viabilidade do
projeto. Posteriormente, em 1976, o projeto foi transferido para a Embratel. A
justificativa 1paral investimento no SBTS era tanto econdmica quanto politico -
estratégica.™ De acordo com o depoimento do General Alencastro e Silva (ex-
presidente da Telebras), o pais precisava dispor de um amplo sistema de
telecomunicacées, com total flexibilidade para:

¢ Substituir, com grande rapidez e eficiéncia, qualquer trecho do sistema
terrestre que viesse a sofrer sabotagem,

e Levar comunicagdes a todos os municipios brasileiros, em especial os da
regido amazodnica, 0s quais, sem O recurso do satélite, nao teriam condigdes
de contar com um sistema de alta confiabilidade;

» Criagdo de uma infra-estrutura de telecomunicacbes compativel com as
necessidades politicas e econémicas do pais, além da criagdo de um setor de
P&D e de um setor industrial produtivo competitivo na area de satélites

Os dois primeiros satélites brasileiros (de uma série de cinco em orbita), os
Brasiisat A1 (langado em fevereiro de 1985) e A2 (em margo de 1986), foram
encomendados pela EMBRATEL, em 1982. O vencedor da licitagdo feita na
época foi o consércio canadense americano Spar-Hughues, sendo que o
langamento foi executado pela Arieanespace francesa. Nesse periodo, foram
também encomendados os equipamentos para montar o Centro de Controle do
Segmento Espacial (CCSE) e o Centro de Operagdes e Controle de
Comunicacbes (COCC) — ambos localizados na estagéo de Guaratiba, no Rio de
Janeiro - 0s quais viabilizam e monitoram os satélites de sensoriamento e de
comunicagdo. O segmento terrestre destinado a operar com o Brasilsat foi
implantado por meio da adaptac@o das estagdes terrenas operando com O
INTELSAT, tendo sido iguaimente contratadas novas estagbes terrenas
associadas aos satélites do sistema.

2 imeluindo equipamento para operar antenas de 6 e 10 metros, estaglies de recepgao de televisdo,
estacdes terrenas para telefonia piblica, processamento e transmiss&o de sinais e outros.

% Como foi analisado por Tapia (1995), a implantagao do primeiro satélite brasileiro foi decorrente de “uma
alianga politica entre técnicos da Embratel, militares, pesquisadores universitarios & segmentos
burocraticos do Estado Brasileiro”.
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3.2 Estratégias para Difusdo Social

O potenciai dos satélites de comunicag¢éo para o desenvolvimento social tem sido
ressaltado desde a década de 60 (Schramm, 1968; Purchase, 1995 e Arroio,
1997). No entanto, até a década de 80 ndo foram implementadas politicas
consistentes visando desenvolver aplicagbes sociais utilizando sistemas via
satélite internacionais, como o Intelsat, ou domésticos, como o Sistema
Brasileiro de Telecomunicagdes via Satélite (SBTS).

No periodo de 1974 a 1975, o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE)
desenvolveu um projeto experimental para transmissdo de material educativo via
satélite. O projeto, chamado Satélite Avangado de Comunicagbes
Interdisiplinares (SAC)) envolveu o uso de um satélite norte-americano (ATS-6)
para a transmissdo de material gravado no INPE para estagbes de televisao e
radio, a serem instaladas em escolas primarias € secundarias localizadas no
nordeste do pais (Estado do Rio Grande do Norte). Para tanto, foi formado um
grupo interdisciplinar composto por 108 especialistas nas areas de educacao e
engenharia de satélites. Alem disso, foi criado um cursc de mestrado sobre
Tecnologias Educacionais no INPE. Os programas do projetoc SAC! foram
transmitido a 500 escoias (em torno de 20.000 alunos) e 1.500 professores
formam treinados para trabathar com programas tele-educacionais (Oliveira, 1991
e Terracine, 1997a).

£m 1975, o ATS-6 foi transferido para a India. O Diretor do INPE na época,
Fernando de Mendonga propds © langcamento de um satélite domestico que
combinasse aplicagbes sociais e comerciais. Porém, o projeto néo foi aprovado
(Mendonga, 1985). Em 1976 o programa espacial brasileiro foi separado do
projeto comunicacdes doméstica via satélite (SBTS) e os técnicos do INPE nesta
area foram absorvidos pelo sistema Telebras. As atividades desenvolvidas no
INPE foram direcionadas especificamente para pesquisa em ciéncia e
tecnologias espacial.™

O lancamento dos satélites Brasilsat em 1985 ¢ 1986, néo foi acompanhado por
iniciativas voltadas para a area social. Os Ministérios da Educacio e da Saude,
por exemplo, ndo receberam recursos adicionais para desenvolver programas
especificos via satélite ou para adquirir, implementar e manter estagoes terrenas.
Tampouco houve reserva de capacidade ou concessdes nas tarifas de aluguel de
circuitos para este tipo de servigo (Nettleton e MacAnnay, 1989).

O programa de educacgdo a distancia, Telecurso, foi, por longo tempo, o Unico
exemplo de uso criativo do sistema de satélites como instrumento para
aplicagbes sociais. O programa é organizado pela Rede Globo, através da
Fundagéo Roberto Marinho, e pelo Ministério da Educagio. Os programas s&o
dirigidos para a educagdo primaria e secundaria, duram em média quarenta e
cinco minutos diarios e um curso primario completo € dado em trés semestres.
Os programas foram iniciados em 1979. Em 1986 iniciaram-se transmissoes via
satélite utilizando capacidade do SBTS. Em 1992, a rede Globo cobria 98% do
territdrio brasileiro, 0 que permite uma idéia do potencial impacto social destes
programas (Manseli e Wehn, 1998 e Terracine, 1897a).

'“ Sobre o Programa Miss#o Espacial Compieta Brasileira (MECB) ver AEB (1996), e Tapia (1995).
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Um importante projeto da Teiebras, o Centro de Tele-Servigos Comunitarios
(CTSC), foi iniciado em 1992. Esse programa visava a expansio de acesso
publico & servigos avangados de informacéo através de parceria entre empresas
publicas e privadas. As aplicagtes a serem desenvolvidas inciuiam: servigos de
informacao publica (informagdes on-line sobre satide, impostos e agricultura por
exemplo); ‘tele-escritério’ virtual para pequenas empresas e individuos; suporte
administrativo; informagdes para empresas e aplicagbes educacionais, inclusive
apoio a aifabetizacéo e treinamento técnico. A Telebras planejava instalar um
CTSC por Estado, num total de 26, estendendo progressivamente esta idéia a
todos as municipios até o ano 2004 (4500 municipios em 1992). Porém, até 1997
apenas trés Centros, nos Estados de Santa Catarina, Parana e Rio Grande do
Norte, haviam sido implementados (Fischer e Silva, 1992 e Terracine, 1997a).

A partir de 1993, o governo brasileiro procurcu implementar politicas publicas
mais consistentes para o desenvolvimento de aplicagdes sociais via satelites. O
Sistema Nacional para Educacéo & Distancia (SINEAD) foi reforgado de formar a
criar uma base de apoio institucional para politicas publicas nesta area. Uma
comissdo foi estabelecida para o planejamento de programas especificos,
desenvolvimento de recursos humanos qualificados, avaliacio de propostas,
administracao local, transmissdo e suporte operacional. O governo de Fernando
Cardoso continuou a investir no SINEAD implementando um projeto ambicioso,
chamado TV Escola, dirigido a escolas primérias com mais de 100 alunos. Em
1996, 51.820 escolas estavam cadastradas e 38.486 kifs, incluindo aparelho de
televisdo e videocassete, uma antena TVRO e 10 fitas videocassetes tinham sido
distribuidos pelo governo federal. Um transponder no satélite Brasilsat B1 foi
reservado para transmissdes ligadas a TV Escola (Terracine, 1987a e Motta,
1997).

A partir de 1995, o satélite também comegou a ser utilizado para a transmissao
do Canal Sadde. Este programa diario inclui programas voltados para prevencéo
de doengas, vacinacdo e outros temas reiacionados 4 satude pUblica. Outra
iniciativa importante na drea de salde, iniciada em 1994, foi a implementacéo
pelas Forgas Armadas de um programa compreensivo de tele-medicina. Trinta
centros foram estabelecidos no Amazonas e na regido centro-oeste e planos para
expansao estdo sendo estudados (Terracine, 1997a). Deve-se ainda ressaltar
que outras medidas foram tomadas para que estes e outros servigos publicos,
como a Rede Nacional de Pesquisa (RNP), fossem preservados apés a
privatizacao do sistema Telebras (RNT 1998a:227).

O SBTS foi usado com relativo sucesso na extensao de telefonia coletiva para as
regibes norte e centro-oeste do pais. No entanto, é preciso considerar que em
1995 menos de 2% de propriedades rurais tinham acesso a telefonia e existiam
17.000 pequenas comunidades sem acesso & rede de telecomunicagdes (Dutta-
Roy, 1996 e Minicom, 1995).

3.3 Estratégias Comerciais
No Brasil houve uma demanda significativa por sistema de satélites domésticos
por parte de empresarios interessados em expandir a capacidade e a qualidade

de transmissdo de sinais de TV. Inicialmente o satélite Brasilsat A1 foi utilizado
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quase exclusivamente com esta finalidade: a maioria dos fransponders foram
alugados por empresas de comunicagao, incluindo a TV Giobo, TV Bandeirantes,
TV Record, TV Manchete e FUNTEVE (Amazonas). Os restantes foram utilizados
pela Embratei para telefonia, telex e dados, sende que um transponder foi
reservado para uso das Forgas Armadas (Nettleton e McAnany, 1988).

De 1986 a 1990, os satélites operaram com capacidade ociosa, isto &, bem
abaixo das previsbes iniciais. Os fransponders do satélite Brasilsat A2, por
exemplo, ndo foram utilizados até o final da década de 80. De acordo com
Nettieton e McAnany (1988), houve um planejamento fatho no que se refere ao
desenvolvimento de servicos comerciais especializados e & criacdo de um
mercado nacional para estes servigos. Outro fator importante se refere a
insuficiente extensdo da rede terresire (antenas), a qual ndo foi expandida a
tempo para atender, desde o seu inicio, 0 potencial de circuitos dos satelites. Por
sua vez, as tentativas iniciais de encontrar usuarios nos paises vizinhos também
falharam devido as altas tarifas cobradas pela Embratel no alugue! do sistema.

O mercado de comunicactes via satélite aumentou sensivelmente na década de
90 (TV por assinatura, transmissao de dados e telefonia de longa distancia), e 0
segmento foi exposto a uma gradual concorréncia na maioria dos paises. No
Brasil, a Embratel foi bem sucedida em termos de incorporar mais trafego para
seu sistema de satélites: em 1994/95 uma segunda geraga@o de satelites estava
em o6rbita e, em fevereiro 1998, o quinto Brasiisat (B3) foi langado. Em 1995, os
servicos de transmissdo de dados geravam 31% da receita da empresa, um
acréscimo significativo, considerando que em 1986, quando estes servigos foram
introduzidos, geravam apenas 14% da receita (Embratel - Relatério Anual). De
acordo com a Embratel, os satélites B1 e B2 estavam totalmente ocupados e,
anies mesmo do lancamento, toda a capacidade do B3 havia sido alugada.
Circuitos foram alugados para transmissaéc de sinais de TV para a Argentina,
Colombia e Venezueia. A quantidade de servicos especializados oferecidos pela:
Embratel e o segmento terrestre foram ampliados (ver Tabela 6).

Tabela 6 Indicadores do Sistema de Telecomunicacoes Brasileiro

1965-1974 1975-1985 1986-1997
Terminais Fixos instalados (milhdes) 0.1{1966) 22-7.0 7.3-19.20
Telefones Poblicos (ril) 10.3(1972) 18.3-985  141.3-504.7
Densidade (terminais por 100 hab.) 14 4.4 10.3
Estacdes Temrenas (unidade) - 23 80
Circuitos de Voz (total Embratei) 13.535 (1975) 52.688 60.000
RENPAC {bithdes de segmentos)* - 05 1424
Transdata (mil)™ - 88 5494
Locatidades integradas ao DD{ ™ - 1878 5385
Localidades integradas ao DDD ** - 2440 5494

Fontes: Wohiers (1996) e Embrate! Relatorio Anual (varios nimeros).

Notas: *RENPAC: Rede Nacional de Comunicagdo de Dados por Comutaclo de
Pacotes, operacionalisada em 1985, **Transdata: circuitos dedicados de dados
interestadual e urbano, servico operacionalisado em 1978; ***DDI : Discagem Direta
Internacional, ligagdes internacionais; ****DDD: Discagem Direta 4 Distancia, ligagdes
interurbanas.
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Por outro lado, deve ser destacado uma importante medida destinada a viabilizar
uma maior flexibilidade da Embratel para o marketing e o aluguel de capacidade.
Essa decisfo foi concretizada por meio do acordo estabelecido entre o Ministério
das Comunicactes e as empresas privadas provedoras de servicos VSAT. Esse
acordo, na realidade, representou um compromisso entre interesses diversos. Os
empresarios do setor desejavam explorar o mercado lucrativo de redes
corporativas. Em 1986, a Victori Communications (Grupc Bradesco, Globo e
Victori International) ja havia entrado com um pedido para obten¢éo de licenga
operacional. Houve intensa reacdo confraria a esta medida, promovida
principalmente pela Associacdo de Funcionarios da Embrate! (AEBT) e pela
Federacdo Interestadual dos Trabalhadores em Empresas de Telecomunicagao
(FITTEL).

A solugéo encontrada foi permitir que os operadores privados se tormassem
clientes da empresa estatal, construindo, distribuindo e administrando as redes
corporativas através de um shared hub pertencente & Embratel. Em 1992, sete
operadores privados, incluindo a Proceda, a Victori, a COMSAT Brasil e a
IMPSAT ja& operavam no Brasil. Esses operadores forneciam servigos de dados e
telefonia, através do DATASAT-B1 da Embrate!, para 3.262 terminais VSAT
espalhados pelo pais (Reiatéric Anual da Embratel 1992). Foi estimado que a
demanda por servigos avangados de transmisséo de dados cresceu 40.7% entre
1991 e 1992 (Rovere e Souza, 1995). O acordo representou, portanto, uma
solucdo de compromisso para exploragdo do mercado numa parceria
publico/privado.

Apesar destas medidas, a demanda por novos servicos e novas tecnologias era
intensa. Dibble (1992), por exemplo, estimou que a Embratel enfrentava uma
‘demanda reprimida de 11.000 clientes para servicos de transmissao de dados
corporativos. Simoes (1998), comparando o mercado brasileiro para redes via
satélite no inicio dos anos 90 com perspectivas de mercado no final da década,
concluiu que, apesar da melhoria tecnolégica da rede de telecomunicacdes
(conversio de sistemas analégicos para digitais), “o Brasil continua sendo um
mercado natural para aplicacoes via satélite e este segmentc é promissor’.

Um importante passo no sentido de proteger o mercado domeéstico de servigos
via satélite foi dado com a adogao da ‘politica de reciprocidade’. O decreto
‘Politica de Utilizagdo de Satélite’ (N.° 92/1985) afirmava que a utilizagéo do
segmento espacial estrangeiro seria permitida, no Brasil, levando em
consideragdo a reciprocidade no tratamento no respectivo pais de origem. Ao
criar um mecanismo para garantir o acesso de iniciativas nacionais ao mercado
de origem de operadores estrangeiros explorando ¢ mercado brasileiro, este
instrumento visava proteger a industria e servigos locais.

O Ministro das Comunicacdes na época, Sérgio Motta, afirmou que o objetivo era
“vender servicos em banda C nos EUA, aonde existe um enorme mercado
potencial para estes servigos” (Cantanhéde e Versiani, 1895). Houve, no entanto,
intensa pressdo norte-americana contra acordos de reciprocidade, tendo em vista
as negocia¢bes no contexto do Acordo Geral sobre Comércio em Servigos (Drake
e Noam, 1997)." Foi argumentado gue os acordos bilaterais infringiriam a

¥ 0 acordo foi assinado em feverairo de 1997,
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clausula de “Nagdo Mais Favorecida® que estava sendo negociada. Em
conseqiiéncia, no final do ano o governo brasileiro recuou de sua posigao tnicial
e explicou que a politica de reciprocidade estava sendo abandonada em favor de
compromissos multilaterais de liberalizagdo (Aquino, 1996a).

No entanto, em 16 de agosto de 1896 foi firnado um acordo de cooperagéo de
reciprocidade, em que a Embratel alugaria oito transponders Ku para uso no
Brasil e ofereceria servicos de telecomunicagdo na banda C na Argentina. O
Ministro Sérgio Motta declarou que o acordo realizado entre a Embratei € o
Nahuelsat era “o primeiro resultado concreto da politica de reciprocidade adotada
pelo governo” (Aquino, 1996b). Apesar desta afirmacéo, e apenas um més apos o
acordo de reciprocidade com a Argentina, empresarios nacionais foram
autorizados a alugar transponders com operadores estrangeiros (Panamsat e
Galaxy) para servigos em banca Ku.

Com a compra da Embratel pela MC! WorldCom, em 1998, diminui sensiveimente
o raio de manobra de politicas puUblicas que incorporavam estratégias de
empresas estatais.”® O novo ambiente traz oportunidades e desafios especificos
para a implementagdo de politicas de desenvolvimento tecneldgico na area
espacial.

4 INTRODUGAO DOS SISTEMAS LEOS NO BRASIL

O mercado brasileiro para servicos LEOS & bastante promissor. Os operadores
estimam que o mercado é suficiente amplo para abrigar todos os principais tipos
de redes, e que ha um potencial, por sistema, de 300 mil usudrios para servigos
de voz, fax, telex e pager, (depoimento Luimar Martins). Nourozi e Blonz (1998),
prevéem um total de 409 mil usuarios até o ano 2002, incluindo o segmento de
telefonia celular e fixa. Estes autores estimam que a demanda por servico de
extensso de telefonia celular sera o segmento gerador de maior trafego no Brasil
com um total de 158 mil usudrios (incluindo redes LEOS e MEOS). Os dados
confirmam que, em termos de receita gerada, 0 mercado brasileiro sera o quinto
maior para servicos LEOS, em relagdo aos paises em desenvolvimento, € 0
oitavo no ranking mundial.”

Dessa maneira, as autoridades brasileiras (ANATEL e outros 6rgéos vinculados a
Ciéncia e Tecnologia) estdo aparentemente em posigio privilegiada para
negociar vantagens especificas, de ordem social e econdmicas, na
regulamentagio destes sistemas.

% Um exemplo de projeto desenvolvido na época estatal mas n&o levado adiante, foi o Sintonia. Cobrindo a
regido do Mercosul, a Embratel, em 1986, participava ativamente do projeto Sintonia, acordoe muliilateral
que contava com a participagio da Telintar da Argentina, da Antel do Uruguai e da CTC-Mundo do Chille,
destinando-se a a atender clientes que operam na regidio e que necessitavam de um tratamento integrado ¢
homogéneo em todos esses paises. O acordo, em 1996, comegou a ser expandido para toda a America do
Sul, em fung&o do interesses de outras empresas, com a Entel (Bolivia), Antelco (Paraguai), Entel (Chile) e
Telefonica Del Peru;

7 Em 1998, as estimativas relacionadas ao potencial do mercado mundial diminuiram em fungio da
repercusséo da crise asidtica (Nourozi e Blonz, 1998). De acordo com esses analistas, os mercados mais
vantajosos para operadores LEOS sdo, por ordem decrescente de demanda: EUA, China, India, Jap3o,
Taitandia, Indonésia, México e Brasil.
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A legislagéo brasileira sobre o assunto tem tido uma clara preocupacéo em
estabelecer condigdes justas para a livie concorréncia. ' As regras incluem
imposicio de uma taxa para exploragdo do mercado de satelites néao-
geostacionarios, mas foram dispensados leildes de freqiéncia ou qualquer outra
forma de concorréncia publica. A legislagdo inclui termos e condigdes especificas
para regulamentacgéo de atividades empresariais, cobrindo direitos e obrigagdes
de usuarios e operadores licenciados. E também garantido o direitc do usuario de
receber informagtes sobre servicos e permissdo para que estes recebam e
originem ligagdes para usudrios de outros servicos LEOS, além de chamadas de,
e para, telefones publicos e celulares terrestres. O operador do servico LEOS
ndo pode proibir, por contrato, ou através de qualquer outro meio, o uso de
equipamento terminal alternativo se este for compativel e certificado. Acordos de
interconexdo estdc sendo atualmente discutidos entre operadores LECS
licenciados no Brasil (lridium e Globalstar) e as empresas de telefonia fixa e
celular.

Importante medidas para preservar a capacidade regulatéria nacional foram
também incluidas em legislacdo especifica. Por exemplo, os operadores sao
obrigados a fornecer ao Minicom, a qualquer momento, informagdes sobre a
execucéo do servico e garantir que terminais LEOS néo causem interferéncia em
outros sistemas de telecomunicagao instalados no pais. S&o também obrigados a
possuir meios técnicos para prevenir o uso de equipamentos terminais néo
certificados no pais.

As comunicagdes via LEOS sao considerados como um servigo a ser explorado
sob o regime privado (o regime ptblico incide apenas na telefonia fixa comutaday).
N&o estdo sujeitos & metas de universalizagdo, mas devem contribuir para o
Fundo de Fiscalizagdo das Telecomunicagdo (FISTEL). O Decreto N.° 560
determinou que permissGes para exploragao dos servigos fossem concedidas por
um periode de quinze anos e que os operadores pagassem uma taxa de
aproximadamente US$ 100.000 (R$ 100.000 em 1997) pelo uso de
radiofrequéncias brasileiras. Esta quantia ndo representa uma taxa sobre o valor
dos servigcos. De acordo com o Conselheiro da Anatel, Antbnio Valente, alem de
pagamento para cobrir custos incorridos ¢om o processo de outorga de
permissdes (aproximadamente US$ 9.000), nenhuma taxa adicional deve ser
cobrada pela exploracéo do mercado de satélites néo-geo-estacionarios, uma vez
que o tamanho do mercado ndo € conhecido e, portanto as taxas n&o poderiam
ser cobradas com base em critérios razoaveis (Valente, 1998 ).

A estrutura regulatéria montada a partir de 1997 parece efetivamente criar
condigGes para oferta de servicos LEOS em regime competitivo. As regras sao
transparentes tanto para usuérios quanto para provedores, criando um Jevel
playing field. Desta forma, procura-se garantir o acesso a novas tecnologias de
informagado.

No entanto, os LEOS tem se revelado um servigo caro para pequenos USUArios
locais. A Giobalstar, por exemplo, estima que a taxa cobrada pela autorizagéo de
uso do servigo ficara em torno de US$ 300 e que o prego por minuto de ligagéo
telefénica (air time) sera aproximadamente US$ 2 (Cecilio, 1998). Em 1999, o

% Ver Lei Geral da Telecomunicagbes, Art. 59 e 60; Decreto N® 402/agosto 1997; Decreto N° 560/ novembro
1997 e Atos N° 66/margo 1998 e N° 184/maio 1988, entre outros.
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terminal tridium no Brasil custava US$ 1.400 e o usuario deveria pagar uma {axa
mensal de US$ 30. A empresa estima que os maiores usudrios de servigos de
comunicagdo em 6rbita baixa serdo empresarios que requerem mobilidade (39%
do mercado) e grandes proprietarios rurais {(37% do mercado) (RNT, 1988b:230 e
Barbosa, 1999).

Um exemplo pertinente de formulagéo politica visando a promocéo de interesses
sociais e tecnologicas locais foi a defesa da produgdc local de equipamentos
terminais para LEOS. A posicdo do govemno brasileiro no processo decisério
sobre normas internacionais para LEOS, no contexto da UIT, foi baseada em
decisbes conjuntas tomadas no ambito da Comisséo Inter-Americana de
Telecomunicagdes (CITEL). O governo, expressando a opinido de dez paises
membros da CITEL, apoiou os principios basicos incluidos no Relatorio do Férum
Mundial de Politicas para Telecomunicagdo (WTPF/UIT 1996} (depoimento
Ronaido Sa e Parapk, 1996). Estes principios apoiavam, entre outros, a adog&o
de um memorando de entendimento (MoU) para facilitar a circulagéo de terminais
nos paises membros da UIT.

No entanto, o governo brasileiro reservou o direito de certificar equipamento
terminal. Isto &, foi argumentado que a certificagéio por empresas de equipamento
ou por organismos internacionais néo seria suficiente. Deveria ser criado um
processo de certificagdo nacional destes eguipamentos. De acordo com o
Secretario de Administracdo de Radiofrequéncia do Minicom, Ronaido Sa, o
Brasil pretende participar na manufatura de equipamentos terminais, “iniciaimente
na montagem de componentes”, e portanto, é importante “definir uma lista de
produtos que serdo autorizados a entrar no pais’. Como resuitado destas
consideragbes e das recomendagbes elaboradas pelo grupo interministerial
composto para examinar o assunto, © governo decidiv adiar temporariamente
notificagio a UIT e implementacéo do MoU (Pereira, 1998).

Um resultado positivo, em parte decorrente dessa politica, foi a associacao da
empresa Daruma Telecommunications and Informatics com a empresa inglesa,
Marconi Communications [nternational, para a produgdo de 200 telefones
piblicos via satélite Iridium. O equipamento esta sendo fabricado em Taubaté,
Sao Pauio (Simbes, 19989},

De acordo com a lridium, a escolha da localizagéio para instalagéo dos telefone
plblicos ficara a critério das operadoras de telefonia regionais. A introdugdo de
servicos Iridium no Rio de Janeiro e em Séo Paulo (margo de 1998) por um
operador celular, a Algar Telecom Leste (ATL), sugere que comunicagdes via
LEOS serdo oferecidos como servicos de valor agregado para usuarios de maior
renda. Para as operadoras representa, portanto, servico que acrescenta
competitividade & empresa. A ATL afirmou que a oferta de terminais moveis via
satélite faz parte da estratégia para capturar clientes fop da empresa Telefdnica
Celular (Barbosa, 1999). Este exemplo sugere que a introdugao de medidas
regulatorias especificas é um medida necessaria para que a instalagdo de
terminais publicos LEOS, bastante caros, seja feita de forma a beneficiar usuarios
com menor poder aquisitivo.
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41 O Sistema ECO-8

Uma interessante proposta para o uso de satélites de drbita baixa objetivando
especificamente o desenvolvimento tecnolégico e social foi o projeto ECO-
8/ECCO. Esse projeto, concebido no INPE, no inicio da década de 80, envolvia o
fancamento de oito satélites em 6rbita equatorial circular de forma a fornecer
servigos de telecomunicag&o para cerca de noventa paises em desenvolvimento
(Ceballos, 1994). O objetivo era fornecer comunicacbes a baixo custo para
paises no Hemisfério Sul. Em 1994 foi autorizada a implementacgdo deste projeto
(COBAE, EM N.° 02528, 19894}, apresentando as seguintes vantagens
competitivas:

Simplicidade técnica e baixo custo;

infra-estrutura nacional para pesquisa e capacidade técnica,
Localizagao privilegiada da Base de Langamentos de Alcantara;

Um mercado interno consideravel;

Existéncia de consideravel interesse por parte de investidores privados.

Em julho de 1994 o governo brasileiro requisitou a UIT as radiofrequéncias
necessérias e, em outubro do mesmoc ano, foi assinado um memorando de
entendimento (MoU) entre a Telebras e Bell Atlantic Enterprises Internationai
Corporation and Constellation Communications, Inc. (CCl). Esse acordo criava
uma joint venture para a construgéo e operagao de um sistema LEOS. O numero
de satélites envolvidos no projeto foi ampliado para um total de 46, permitindo
assim, cobertura mével mundial.

Propriedade da empresa ECCO International seria diretamente proporcional ao
investimento de capital; a CCI financiaria 60% ¢ a ECCO Brasil (Telebras) 40%
do custo inicial (US$ 150 milhdes). O restante do custo de implementagéo seria
financiado afravés de empréstimos efou ofertas publicas (Terracine, 1997b).
Atualmente o grupo de servigos financeiros integrados europeu, ING Barings,
estd encarregado do financiamento do projeto (Nourozi e Blonz, 1998). As
empresas Lockheed Martin, Texas Instruments, E-Systems Inc. and BR-Industrial
Companies estio encarregadas do desenvolvimento, langamento e integragéo da
primeira geracdo de satélites (Dutta-Roy, 1996 e ECCO System description,
1985).

Essa experiéncia visava criar oportunidades para aprendizado tecnologico locai e
esperava-se que a segunda geragéo de satélites seria montada no Brasil. Um
programa compliementar, PCC/ECCO, foi idealizado de forma a promover a
participagdo da industria local no desenvolvimento de equipamentos, sub-
sistemas e servigos (AEB, 1996). Propbs-se a criagdo de uma area aduaneira
fivre, vizinha & base de lancamento de Alcéntara, como forma de incentivar o
estabelecimento de firmas aeroespaciais e eletrénicas no locai (Dutta-Roy, 1996).
No entanto, apesar do ECCO ter sido considerado “a jéia na coroa do programa
espacial brasileiro”, a Telebrés, ao final de 1997 (em pleno processo de
preparagdo para a sua privatizagéo), retirou-se do projeto, o qual esta sendo
reexaminado pelas autoridades brasiieiras.
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5 CONCLUSOES

A principal conclusdo da analise é que a grande demanda por servigos de
telecomunicagbes no Brasil e as capacidades tecnolégicas acumuladas no INPE
ndo foram utilizadas como instrumentos de barganha para negociar objetivos
sociais na introdugédo de servigos LEOS. N&o ha obrigatoriedade de fornecimento
de telefones publicos via satélite em &reas rurais e/ou de baixa renda, e fora
contribuigio obrigatério ao Fundo de Servigos de Telecomunicagbes (FISTEL),
os termos e condigdes sociais para licenciamento de operadores LEOS néo foi
objeto de regulamentacdo especifica (entrevista Ronaldo S&, Minicom e Marcos
Bafutto, ex- Telebras). Medidas para obter maior penetragao de servicos via
LEOS e para atender as necessidades de usuarios de baixa renda néo foram
objetos de negociagdo entre reguladores brasileiros e operadores internacionais
de satélites de Orbita baixa.

As capacidades tecnoldgicas acumuladas no INPE e que foram examinadas
através do projeto ECO-8, nao foram utilizadas como instrumentos de barganha
nas negociacdes para privatizacéo do sistema Telebras. Até 1998, o projeto era
considerado importante pois, apesar de estar ligado a objetivos militares como o
desenvolvimento do Veiculo Langador de Satélites (VL.S) e utilizagdo da base de
langamentos de Alcantara, o projeto visava tambéem criar oportunidades para
aprendizado tecnoldgico local e resultados explicitamente sociais como fornecer
comunicagdes a baixo custo em regides remotas (entrevista Theima Krug e Décio
Ceballos, INPE: Jodo Mello, ex - Telebras e Cassio Bastos - AEB).

No entanto, medidas visando ligar a venda da empresa responsavel pelas
comunicacdes via satélite, a Embratel, a continuagéo do projeto ECO-8 nao foram
estudadas (entrevista Ronaido S8, Minicom). Recursos advindos com a
privatiza¢ao do sistema Telebras néo foram utilizados para dar continuidade ao
sistema ECO-8. A experiéncia acumulada com o projeto ndo foi utilizada como
ponto de referéncia para determinar condigbes ideais para autorizacao de
operacbes LEOS no Brasil. Em outras palavras, a experiéncia e o conhecimento
acumuiados nao foram utilizados como instrumento de negociacdo para obter
vantagens sociais especificas de operadores LEOS competitivos.

A principal contribuigdo tedrica da tese resulta da avaliagao das hipoteses
apresentadas no item 2. A primeira hipdiese, por exemplo, sugere gue a
combinagdo especifica de capacidades que assistem ou constrangem
negociagGes para a obtengéo de metas politicas especificas (sociais, econdmicas
ou tecnolégicas) é crucial para os resuitados que serdo obtidos. A analise do
material empirico colocou em relevo a combinagao de capacidades necessarias
para obter resuitados socialmente desejaveis em processos de negociagao para
a introdugdo de sistemas via satélite. Capacidades institucionais, principalmente
de capacidades para o gerenciamento de projetos, e capacidades tecnolégicas,
como a criacao de fortes elos domésticos para o aprendizado tecnoldgico e para
o desenvolvimento de novas tecnologias, e também do investimento consistente
em pesquisa ¢ desenvolvimento foram apontadas como fatores chaves para a
obtencdo de resultados desejaveis.

A pesquisa também ilustrou a importdncia de incorporar o conceito de
capacidades domésticas em modelos tedricos que estudam ‘telecomunicacgdes e
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desenvolvimento’. Estas andlises ndo examinam a forma como as capacidades
s4o geradas ou como as varias combinagoes de capacidades estdo associadas a
resultados de negociacdo especificos. Este estudo enfatizou a importancia das
interagdes e negociagbes domésticas para a compreenséo de mudancas
tecnolégicas.

Dessa forma, o estudo sugere que os elos enfre o Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais (INPE), a Agéncia Espacial Brasileira (AEB), a Agéncia
Nacional de Telecomunicagbes (Anatel), a indlstria de equipamentos local,
comunidades de pequenos usudrios e outros segmentos de usudrios
especializados sejam fortalecidos. O estabelecimento de f6éruns formais e
informais onde diferentes interesses pudessem ser reconhecidos e debatidos
poderia gerar subsidios para a implementagéo de politicas que atendessem em
maior grau necessidades sociais especificas. Objetivos sociais devem ser
incorporados explicitamente na agenda politica. Discussées periodicas entre os
operadores privados de telecomunicagdes e a Anatel sobre a utilizacéo de
sistemas LEOS para incremento do acesso as telecomunicagées devem ser
encorajadas. Estas empresas decidirdo onde serdo instalados os teiefones
publicos via LEOS e estabelecerao as tarifas de uso.

De particular importincia é o fortalecimento das capacidades industriais e de
pesquisa no setor espacial doméstico. A evidéncia sugere que o INPE, apesar de
contar com recursos fimitados, obteve resultados positivos na utilizagao de
tecnologia espacial para projetos socialmente desejéveis. Estes resultados
incluem o treinamento de méo-de-obra bastante qualificada e o desenvolvimento
de satélites de orbita baixa. "

® O satelite SAC1-1 langado em agosto de 1989, por exemplo, investiga interferéncias naturais nos
satelites de comunicagiio em regidies tropicais. Ver também SCD-1 e CBERS em Veja 1999:73 e Reichhardt
1999:A-19
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