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Resumo.

O objetivo desta monografia ¢ analisar a fundamentagio tedrica subjacente A
constituicdio do marco regulatéric do setor de telecomunicagdes brasileiro nos anos
1990. Por meio da andlise do instrumental tedrico pertinente e das experiéncias
internacionais relevantes, busca-se compreender o processo de transi¢io do setor em
diregdo & provisfio dos servigos por parte de agentes privados sujeitos a regulagio
governamental, e também o processo de estabelecimento dos novos aparatos legislativo
¢ Institucional relacionados a criagdo do referido marco regulatorio. As dificuldades
inerentes a estes processos sdo analisadas através do exame de casos especificos de

problemas enfrentados pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL).

Abstract.

This monograph aims to analyze the theoretical basis related to the constitution
of the Brazilian reguiatory structure during the 1990°s. By analyzing the relevant
theoretical instruments and the former international experience, it tries to understand the
changes that lead to the provision of the public services by the private sector and the
introduction of the public regulatory structure. Based on the study of specific
problematic cases involving the Brazilian Telecommunications Agency (ANATEL), it

15 possible to analyze the difficulties related to this process.

Palavras chave.

Teoria econdmica da regulagio; telecomunicagGes — aspectos regulatdrios;

agéncia reguladora.
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“Ndo existe, infelizmente, uma boa solugdio para o monopdlio técnico. Existe
apenas uma escolha entre trés demonios: o monopélio privado desregulamentado, o
monopdlio privado regulamentado pelo Estado; e a produgdo estatal.”

Milton Friedman

“O Estado existe para fazer o que ¢ util. O individuo, para fazer o que é belo.”
Oscar Wilde
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Introducio.

Ao longo das ultimas duas décadas, uma série de fatores conduziram a mudanca
de postura do governo ¢ de segmentos da sociedade brasileira com relagio ao papel do
Estado enquanto agente executor de determinadas atividades, como por exemplo a
provisdo de servigos de utilidade publica. Dentre estes fatores, destacam-se a crise do
setor publico brasileiro da década de 1980, a qual reduziu drasticamente a capacidade de
investimento das empresas estatais, ¢ o processo de abertura e integragfio econbmica
verificados em nosso pais a partir dos anos 1990, que demandavam a reformulago e a
liberalizagdo do setor de telecomunicagdes brasileiros a participagfio de capital externo.

No entanto, ndo foram apenas condicionantes de ordem politica e econdémica os
principais determinantes do movimento em diregfio a privatizagdo e abertura do setor de
telecomunicagdes brasileiro. Nos ultimos vinte anos, vem ocorrendo um processo de
acelerado desenvolvimento tecnoldgico nos setores de Tecnologia de Informagio ¢
Comunicagiio (TIC), que modificaram radicalmente a dindmica do setor de
telecomunicagdes, promovendo uma onda de inovagdes € investimentos neste setor.

Neste contexto de aceleradas mudangas, o Estado foi compelido a abandonar
suas antigas funcGes de agente encarregado da provisdo dos servigcos de
telecomunicagdes, assumindo o papel de agente regulador do setor privado, agora
responsavel pelo fornecimento de tais servicos. O Brasil, todavia, nfo possuia
experiéncia no que se refere as atividades regulatérias. Fol necessario utilizar o
referencial tedrico existente e as ligdes de experiéncias internacionais durante o
processo de constitui¢fio do marco regulatério em nosso pais. Portanto, o estudo da
fundamentagéio tedrica subjacente ao estabelecimento do novo aparato legislativo e
institucional brasileiro reveste-se de grande importincia para a compreensfio dos rumos
tomados pelos agentes responsdveis pela regulamentacdo dos servigos de utilidade
publica em nosso pais. A andlise dos problemas enfrentados na fase inicial de
implementagio dos mecanismos regulatdrios também ¢ importante, pois permite um
melhor entendimento das dificuldades em se implementar esta nova forma de
intervengdo governamental em uma economia sem experiéncia anterior.

A andlise proposta por esta monografia organiza-se em trés capitulos. No
primeiro, sdo discutidos os principais elementos da teoria da regulagiio, seus
instrumentos e abordagens mais relevantes. O segundo capitulo discute a constituigio

do marco regulatdrio do setor de telecomunicagdes brasileiro e a criagdo da Agéncia



Nacional de Telecomunicagtes (ANATEL), com base no instrumental abordado no
primeiro capitulo e nas experiéncias internacionais. Por fim, o terceiro capitulo procura
ilustrar os principais problemas enfrentados pela ANATEL no que se¢ refere a
impiementagdo dos mecanismos regulatorios previstos pelo modelo de reestruturacéo

das telecomunicacdes brasileiras.



Capitulo 1 — A teoria da regulacio.

O objetivo deste capitulo é realizar uma breve anélise dos principais aspectos da
teoria econdmica da regulagio, com vistas a permitir uma melhor compreenséo dos
fundamentos tedricos subjacentes a4 constituigio da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (ANATEL). Iniciaimente, serfio examinados os principais enfoques
da teoria da regulagio, e ao longo do capitulo, os conceitos bdsicos relevantes

pertinentes a teoria.
1.1 - O conceito de regulacio econdomica.

Viscusi et al. (1995), ao discutirem o conceito de regulagio econdmica, utilizam
um dos axiomas da teoria neocléssica tradicional, o qual afirma que a esséncia da livre
iniciativa ¢ a liberdade de decisdes da qual dispdem os agentes econdmicos. No caso de
uma firma, isto significa que todas as decisdes referentes a produgfio, como a tecnologia
utilizada, insumos, fornecedores, investimentos ¢ pregos, sdio tomadas hivremente de
acordo com seus critérios. Para um consumidor, isto significa que ele ¢ livre para tomar
suas decisdes de gasto. Deste ponto de vista, os agentes possuem liberdade para fazer
suas escolhas e por meio de mecanismos de mercado o equilibrio € atingido. No entanto,
a presenca de falhas de mercade pode gerar assimetrias que favorecam determinados
agentes em detrimento dos demais. Nestas situagSes, o governo pode interferir no
sistema, impondo restricdes a escolha dos agentes. Em linhas bastante gerais, adotando
o enfoque proposto por Viscusi et al. {(1995), esta € a esséncia da regulagio econdmica.

Estes autores definem regulagfio como “a limitagfio imposta aos individuos e
organizagdes pelo governo no que se refere a discricionariedade que estes dispdem para
tomar suas dectsdes, baseada em sancdes e ameagas.” Como se pode notar, a atividade
regulatéria fundamenta-se no poder coercitivo de que dispde o governo para restringir
as decisfes dos agentes econfmicos. Normalmente a regulacio econdmica refere-se a
imposigdo de restrigdes as escolhas de firmas no que se refere a pregos, quantidades e ao
movimento de entrada e saida dos mercados. Ndo obstante, podem ser estabelecidos
inumeros critérios, tais quais padres de qualidade ou de eficiéncia produtiva. Pelo
exposto podemos concluir que em um mercado regulado o resultado em termos de

eficiéncia produtiva e eficiéncia alocativa € determinado tanto pelas forgas de mercado



como por processos administrativos estipulados pelo poder publico. Isto porque, apesar
de seu poder coercitivo, o governo néio tem controle total e nem informaggo perfeita, no

que se refere a todas as varidveis envolvidas no processo produtivo de uma firma.

1.2 - As principais vertentes da Teria Econémica da Regulacdo.

Neste item serfio analisadas as principais vertentes da teoria da regulagdo, seus
pressupostos e as principais implicagtes de cada uma das abordagens. Inicialmente, sera
analisada a antiga Teoria do Interesse Publico, denominada recentemente Andlise
Normativa como Teoria Positiva da Regulagfio (Viscusi et al., 1995). A seguir, serd
examinada a Teoria da Captura, que se contrapde fortemente a primeira abordagem. Na
seqiiéncia, € analisada a Teoria Econdmica da Regulagiio de Stigler, e por fim, serfio
analisados os principais elementos da Teoria da Regulagdo baseada na Nova Economia

Institucional.

1.2.1 - A Teoria do Interesse Pablico.

O principal argumento da Teoria do Interesse Publico consiste na afirmacio de
que a existéncia de falhas de mercado justifica a intervencdo governamental por meio da
regulacfio. As principais situa¢des em que se torna necessdria tal intervencdo séo: i) a
presenca de monopdlios naturais; e ii) a presenca de externalidades.

De maneira bastante geral, um monopoélio natural existe se a producéo realizada
por uma Unica firma minimiza os custos na faixa relevante de produgio. Verifica-se a
presenga de monopdlios naturais em setores de utilidade publica, tais quais
telecomunica¢Bes e energia elétrica. Dessa forma, ha um frade-off entre eficiéncia
alocativa e eficiéncia produtiva, uma vez que a estrutura de mercado mais eficiente do
ponto de vista produtivo gera ineficiéncias do ponto de vista alocativo. Segundo o
enfoque em questiio, em tal situagdo € necessario que o governo intervenha por meio da
regulacio a fim de minimizar os efeitos da produgfio executada pela firma monopolista.
Os principais mecanismos a serem utilizados sdo a regulagio de pregos ¢ o controle de
entrada e saida do mercado.

No que se refere as externalidades, estas sdo definidas como todas as formas de
interdependéncia direta entre membros de um sistema econdmico que néio ocorrem por

meio de mecanismos de mercado ou que ndo sfo totalmente mediadas por critérios de



preco. Dito de outra forma, hé presenga de externalidades quando as a¢8es de um agente
A afetam o bem-estar ou a produgio de outro agenie B, independentemente da vontade
deste. Portanto, quando hd externalidades os mecanismos de mercado, mesmo sob
competicdo perfeita, nfio conduzem a resultados eficientes em termos alocativos. As
externalidades podem ser tanto negativas (a polui¢iio gerada por uma firma em um lago)
como positivas (os beneficios trazidos pela construgfo de um hospital). Assim ¢omo no
caso dos monopolios naturais, a presenga de externalidades gera uma demanda por
regulacfio, normalmente executada por meio do estabelecimento de um imposto ou
subsidio, dependendo da caracteristica e das conseqiiéncias sobre o bem estar das
externalidades existentes em determinado mercado.

A Teoria do Interesse Publico também € chamada de Analise Normativa como
Teoria Positiva da Regulagdo pois utiliza um referencial normativo (ou seja, quando a
regulagdo deve ocorrer) para a partir deste derivar uma teoria positiva (isto €, quando a
regulacio realmente ocorre). Dessa forma, a Teoria do interesse publico utiliza um
referencial normativo para gerar uma teoria positiva que afirma que a regulagdo ocorre
em resposta a presenga de falhas de mercado em determinada indUstria.

Este enfoque da Teoria da Regulago recebeu inumeras criticas que levaram ao
seu enfraquecimento nos Gltimos anos. As duas principais criticas dizem respeito, em
primeiro lugar, a existéncia de industrias reguladas que nHo apresentavam
externalidades e nem se configuravam como monopdlios naturais. E em segundo lugar,
a Teoria do Interesse Phblico nfio conseguia explicar a existéncia de setores cujos
agentes demandavam regulagio, independentemente da presenca ou nédo de falhas de

mercado.
1.2.2 - Teoria da Captura.

O cerne da Teoria da Captura consiste no argumento de que a atividade de
regulacfio ndio estd relacionada as chamadas falhas de mercado. Do contrario, esta
abordagem assume que a agéncia reguladora € “capturada” pelos interesses dos agentes
ligados a industria regulada, estabelecendo normas que visam a proteger os interesses de
tais agentes. Além disso, os defensores desta visSio utilizaram dados de industrias
consideradas monopolios naturais, como o setor de energia elétrica norte-americano,
para demonstrar que a regulagio tarifiria nfio induzia a redugdes significativas de

precos, de modo que lucros acima do normal ainda eram percebidos pelas empresas
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reguladas destes setores. De maneira geral, estudos realizados por volta da década de
1960 demonstraram que havia uma tendéncia pro-empresas em setores regulados, que
permitia a manuten¢do de lucros acima do normal nestes setores, considerados
potencialmente competitivos, como o setor de transportes rodovidrios.

Os referidos estudos conduziram 4 formulago da Teoria da Captura em sua
forma mais conhecida, que afirma: ndo apenas a regulagdo surge como resposta as
pressdes de setores que buscam a preservacio de vantagens ou protegfio, como também
qualquer agéncia reguladora tende a ser capturada e controlada pela industria ao longo
do tempo. Esta abordagem ¢ bastante interessante para a andlise da postura dos agentes
reguladores em situagdes de conflitos de interesses em que suas decisBes pudessem
afetar de manetra decisiva algum dos grupos envolvidos na disputa.

No entanto, a Teoria da Captura peca ao ndo explicar claramente os
determinantes da captura dos agentes reguladores. Além disso, considerar que apenas a
industria capture os orgéos reguladores ¢ uma suposicio delicada. Em um contexto de
inimeras pressfes e conflitos de interesses envolvendo empresas, governos,
consumidores, trabalhadores e sindicatos, a captura, caso fosse possivel, poderia se dar a
favor de qualquer um dos grupos interessados em controlar a agéncia reguladora. Dessa
forma, apesar de pertinentes, as consideragdes da Teoria da Captura precisam ser
melhor trabalhadas a fim de que ela possa ser empregada em estudos dos problemas

enfrentados para a implementaco de regulagfio em determinados setores.

1.2.3 - A Teoria Econdmica da Regulacdo de Stigler.

O artigo “The Theory of Economic Regulation”, publicado em 1971 por George
Stigler, provocou uma grande revolugfio no campo da Teoria da Regulacfio. O grande
impacto ndo se deveu as predigbes do modelo em si, as quais sdo bastantes parectdas
aquelas descritas na Teoria da Captura. Na verdade, inovadora foi a abordagem adotada
pelo autor no que se refere a regulagiio econdmica. Stigler estabelece algumas premissas
e a partir delas prevé quais industrias serdo reguladas e a forma pela qual se dari a
regulacBo, com base nas hipéteses iniclais.

A andlise se inicia com a afirmagéio de que o recurso basico do Estado € o poder
coercitivo, ¢ que um grupo de interesse pode convencé-lo a utilizar seu poder coercitivo
em beneficio dos interesses do grupo. A segunda premissa afirma que os agentes sio

racionais € buscam maximizar suas utilidades. Agregando-se as duas premissas,
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verifica-se que a regulacio ocorre em resposta as demandas de agentes que agem com o
objetivo de maximizar suas utilidades. Dessa forma, a regulagfio é um meio para que
alguns agentes consigam uma redistribui¢io de renda a seu favor, utilizando-se da
influéncia que possam exercer sobre o governo.

Alguns anos mais tarde, Sam Peltzman formalizou o modelo de Stigler,
adicionando elementos que contribuiram para a consolidagdio desta abordagem da
Teoria Econdmica da Regulagdio. Trés elementos principais incluidos na abordagem
foram: 1) a regulagdio redistribui a riqueza entre 0s agentes na sociedade; ii) o
comportamento dos agentes responsaveis pela regulagio é conduzido pelo desejo de
manuten¢do dos cargos, ou seja, pelo suporte politico; e itt) os grupos de interesse
disputam a captura dos agentes reguladores oferecendo suporte politico. Portanto, nesta
abordagem, a regulagfo teria sempre um viés favordvel aos grupos de interesse mais
organizados. Além disso, quanto menor e mais organizado for o grupo, maiores serdo os
impactos advindos da transferéncia de riqueza proporcionada pela regulacio sobre cada
membro do grupo. Esta conclusio nos permite compreender melhor o porqué de as
empresas serem os maiores interessados na captura dos agentes, visto que os impactos a
seu favor sdo bem maiores que aqueles que poderiam ser percebidos pelos
consumidores.

As principais criticas a esta abordagem dizem respeito a forma simplificada com
que o modelo lida com o processo politico. Ademais, os grupos de interesse devem ter
grande poder para influenciar os agentes reguladores na medida necessaria a seu
favorecimento, além de estarmos ignorando a atuagiio do Poder Judiciario, o qual possut
grande capacidade de intervengdio em questdes relacionadas. Por fim, cabe ressaltar que
nos iltimos anos tem havido um esforgo muito grande no sentide de conceder cada vez
maior autonomia as agéncias reguladoras, além de terem sido criados mecanismos de

prestagiio de contas que conferem maior transparéncia ac processo regulatorio.

1.2.4 - A Nova Economia Institucional e a regula¢iio econdmica.

Esta abordagem pode ser analisada & luz de dois pontos de vista
complementares: i) estruturas de governanga da regulagfo; e ii) mecanismos de
regulagfio por incentivos. O primeiro diz respeito aos mecanismos utilizados pela

sociedade para restringir o poder discricionario na atividade regulatéria e também para
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solucionar os conflitos decorrentes do exercicio da regulagio. O segundo abrange os
mecanismos regulatérios em geral e a forma que estes afetam as decisdes dos agentes.

O desenho de instituigies e esquemas de incentivos Gtimos de regulagfio
depende das restri¢des julgadas existentes e que definem o ambiente regulatério (Farina

et al., 1997). As restri¢des podem ser, basicamente, de trés tipos:

i) Restrigdes informacionais: limitam a capacidade de as agéncias reguladoras
conhecerem todos os pardmetros necessarios que permitam adequar os
mstrumentos regulatdrios aos objetivos;

11) RestrigSes contratuais: resiringemn a capacidade de as agéncias reguladoras
estabelecerem contratos abrangentes para determinada transa¢éo em questHo,

ii1)  Restri¢Bes administrativas e politicas: dizem respeito aos limites impostos

pela legislagfio vigente ao escopo da atividade regulatoria em geral.

Estas restri¢cdes tendem a gerar problemas em trés tipos de relages:

1) empresas concessionarias ¢ agéncia reguladora;
ii) empresas concessiondrias ¢ agentes privados (fornecedores e consumidores);

iti)  agéncia reguladora e grupos de interesse (agentes privados).

No que s¢ refere ao problema da relagio entre a agéncia reguladora e as
empresas, a assimetria de informagdes € o problema mais comum, quando consideramos
a questdio dos incentivos. Com relacéio ao estabelecimento da estrutura de governanca,
as restricbes administrativas e a existéncia de ativos especificos (os quais geram
problemas de apropriabilidade do retorno gerado) em setores de utilidade publica sio os
principais problemas verificados. Devem-se constituir mecanismos regulatérios que
assegurem com credibilidade ao setor privado uma apropriagéo justa do retorno sobre 0s
investimentos realizados nos setores de utilidade publica.

Quanto aos problemas entre agentes privados e empresas, a existéncia de
economias de escala ¢ a caracteristica da demanda por servigos publicos, geralmente
ineldstica, poderia conduzir & concentragfio industrial € a apropriagio de excedentes
monopolistas de maneira incomensurdvel, A manecira adequada de evitar estes

acontecimentos € o estabelecimento de instrumentos regulatérios adequados que coibam
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o abuso da posigio dominante e fornegam os incentivos necessarios 4 reducio de custos
¢ ao aumento da qualidade dos servigos.

A relagéio entre a agéncia reguladora e os grupos de interesse reveste-se de maior
complexidade em virtude do fato de que as politicas piiblicas sfio alvo de interesses
bastante variados. O problema consiste na definigdo dos objetivos socialmente
desejados, pois tais politicas tém impacto sobre a renda dos agentes envolvidos. Dessa
forma, o agente regulador estd sujeito a inimeras pressdes de grupos de interesse que
buscam captura-lo. A fim de evitar tal captura, o marco regulatério deve conter medidas
de salvaguarda & agfio dos grupos de interesse.

No que se refere aos mecanismos de regulagfo por incentivos, as regras devem
ser estabelecidas de maneira que induzam as firmas reguladas a atingir metas desejadas
através da concessfio de algum poder discricionario, mas nfio completo, a estas firmas.
A razfo para esta concessfio reside no fato de que as firmas possuem melhores
informagdes a respeito de aspectos relevantes da industria regulada. Por outro lado, tal
concessdo deve ser limitada pois os objetivos da firma diferem daqueles dos

consumidores e da sociedade como um todo.
1.3 - A regula¢io de monopdlios naturais - enfoque predominante.
1.3.1 - Monopdlios naturais e regulacio econémica.

Consideramos a existéncia de monopélio natural em um setor quando a
producdo de determinado bem ou servigo por uma Unica empresa minimiza os custos.
Ou seja, a estrutura de mercado mais eficiente em termos de produgdo € o monopolio. O
principal determinante da existéncia de monopdlios naturais ¢ a presenga de economias
de escala e de escopo nas faixas relevantes de produgfio. Atualmente, as economias de
escala e escopo foram incorporadas ao conceito mais geral de subaditividade. Uma
curva de custo C (x) ¢ subaditiva em relagdo a um vetor de quantidades x = (x), Xz, X3,

...y Xp), quando:
CE<CH)FTCE+C(x3)+...+C (Xn),

para toda a partico:



X=X TX + X3+ Xp

da produgdo x entre m empresas.

Nao ¢ dificil perceber que a presenca de economias de escala e escopo é
suficiente para a existéncia de subaditividade na fungfo de custos.

Contudo, coloca-se o problema de conciliar a méxima eficiéncia produtiva com
a perda de eficiéncia econdmica, decorrente da reducdo de bem estar em virtude da
estrutura de mercado monopolista. Ha basicamente duas formas, de acordo com a teoria
econdmica, de se lidar com este trade-off entre maxima eficiéncia produtiva e perda de
bem estar: a produgfo por meio de empresas estatais ou a produgdo por meio de
monopdlios privados regulados. A primeira alternativa mostrou-se importante no
processo de desenvolvimento dos setores de infra-estrutura de inGmeros paises, dentre
0s quais o Brasil. No entanto, 0 modelo baseado no forte intervencionismo estatal se
desgastou nas ultimas décadas. Observa-se um movimento em diregfo 4 transferéncia de
empresas publicas, muitas das quais monopolistas em seus setores, para a iniciativa
privada. Portanto, torna-se necessario introduzir mecanismos regulatérios que permitam
o fornecimento de produtos e servicos com a maxima eficiéncia produtiva e a menor
perda de bem estar possiveis. Obviamente a atividade regulatoria apresenta intimeros
custos, a comecar pela propria montagem da estrutura de regulagfio, os quais devem ser
compensados pelo aumento da eficiéncia econdmica no mercado.

O problema com que se depara o agente regulador ao tentar estabelecer
mecanismos regulatérios para mercados cuja estrutura se configure como um monopolio
natural é o ja mencionado frade-off entre eficiéncia produtiva e bem estar. Como visto
anteriormente, a maxima eficiéncia econdmica é atingida no equilfbrio quando o prego
se iguala ao custo marginal em condigdes de competicio perfeita. Dessa forma, duas
alternativas de que dispdem os agentes sfio: 1) a infrodugfio de aigum mecanismo de
preco que evite 0 abuso do poder de mercado por parte do monopolista (instrumentos de
regulacio de pregos); e ii) sempre que possivel, a introdugdio de mais competi¢io no
mercado (instrumentos de controle de entrada e saida do mercado). Entretanto, na
existéneia de monopdlios naturais, a utilizagdo de qualquer uma das alternativas

expostas depende da ponderagdo das vantagens e dos custos correspondentes.
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1.3.2 - Eficiéncia econdmica e regulacio.

Considerando-se o cariter politico de que se reveste a atividade de regulacéo,
ndo € raro depararmo-nos com discursos relacionando a regulagio econémica com a
busca pela ampliagio da concorréncia nos mercados regulados. No entanto, como bem
assinalam Possas et. al. (1997), "o objetivo central da regulagdo de atividades
econdmicas nio € promover a coneorréncia como um fim em si mesmo, mas aumentar
o nivel de eficiéncia econdmica dos mercados correspondentes." Muitas vezes estes
objetivos so coincidentes, de modo que a elevacio da concorréncia conduza a um
aumento da eficiéncia econdmica. Por outro lado, em algumas situagdes, como na
existéncta de monopodlios naturais, ocorre um frade-off entre a maxima eficiéncia
econdmica ¢ o aumento da concorréncia nos mercados. Contudo, a preocupag¢fo com a
manutengdo da concorréncia cabe & andlise antitruste, voltada & eliminagfio de condutos
anti-competitivas nos mercados; enquanto a preocupagio do agente regulador deve ser a
busca da maximizacio da eficiéncia econdmica.

A fim de aprofundarmos a andlise do trade-off acima mencionado, é importante
desdobrarmos o conceito de eficiéncia econdmica em trés dimensdes: 1) eficiéncia
produtiva; ii) eficiéncia distributiva; e 1ii) eficiéncia alocativa. A eficiéncia produtiva
diz respeito a utilizagdo, com maior rendimento e menor custo, da planta produtiva
instalada e da tecnologia disponivel'. A eficiéncia distributiva refere-se & capacidade de
eliminagiio, seja pela concorréncia ou por mecanismos discriciondrios, de rendas
monopolistas auferidas por agentes individuais. A eficiéncia alocativa, a mais
importante para a presente andlise, ¢ uma dimensfo mais controversa, € seu significado
confunde-se com o significado proprio de eficiéncia econdmica. O ponto de partida para
a compreensdo desta dimensdio & o conceito de eficiéncia paretiana’. Dizemos que
determinado resultado é mais eficiente que ouiro se ele for superior de Pareto em
relagfio ao outro. Como ndo € possivel comparar as curvas de indiferenca de todos os

agentes, utiliza-se o nGmero de transagdes realizadas (volume de renda gerado) como

! Poderfamos chamar esta dimens#o de eficiéncia produtiva estdtica; ao passo que a eficiéncia produtiva
dindmica abarcaria a utilizagdo do progresso tecnolégico come forma de elevar a ¢ficiéncia. Cemo serd
visto adiante, o desenvolvimento tecnoldgico possui importantes implicagdes sobre as recentes mudangas
ocorridas na condugio atividade regulatoria.

% A eficiéncia paretiana diz respeito 3s situagBes, sob equilibrio geral, em que as trocas de mercado
conduzem a resultados em que nenhum agente envolvido possa obter ganhos sem que os demais piorem;
ou seja, os ganhos de troca se exaurem.
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uma aproximagéo ao conceito de eficiéncia paretiana. Ou seja, um resuitado que conduz
4 maior geracdo de renda é considerado mais eficiente que outros.

Da teoria microeconfmica, sabemos que, sob condigdes de equilibrio geral,
mercados em concorréncia perfeita atingem o Otimo paretiano (ponto de méaxima
eficiéncia). Considerando-se um mercado especifico, esta situagdo ocorre quando o
custo marginal iguala-se ao prego, que ¢ a condi¢fo de equilibrio de operagdo das firmas
sob concorréncia perfeita. Qualquer desvio nesta condi¢fio pode acarretar perdas de
excedente do consumidor, e dependendo do critério adotado, de bem-estar social.

Como no mundo real ndo existem situa¢les de concorréneia perfeita, esta
condigdio de eficiéncia € buscada por aproximagfio pelas agéncias reguladoras, por meio
da aplicacBo de mecanismos de precos que estabelecam um second best price, ou

mecanismos alternativos que simulem pressdes competitivas nos mercados regulados.

1.3.3 - Caracteristicas dos servi¢os de utilidade publica.

Os servigos utilidade piblica, assim como os setores de infra-estrutura, possuem
caracteristicas especificas que durante muitos anos serviram como justificativa para a
preservacfio de monopolios, fossem eles publicos ou privados. Além das consideragdes
tradicionais de cunho social, como por exemplo a universalizag8o; politicas, visto que
sdo setores estratégicos para a economia de um pafs; ou historicas, relacionadas as
especificidades do desenvolvimento econdmico das na¢des; uma série de fatores de
ordem econdmica levaram os governos a assumir as atividades destes setores por meio
de empresas estatais monopolistas. Em oufros contextos, como o caso das
telecomunicagSes norte-americanas, o governo buscava preservar 0 monopoélio privado
do setor. A partir do momento em que o governo decide transferir seus ativos nestes
setores para a iniciativa privada, € em alguns casos, quebrar o monopdlio original,
torna-se fundamental o estabelecimento de um novo marco regulatério, o qual permita a
continuidade do fornecimento dos servigos de utilidade publica e infra-estrutura de
maneira eficiente.

Os principais fatores especificos de ordem econdmica dos servigos de utilidade

plblica sdo:

i) suas fungdes de custo apontam para a existéncia de monopdlios naturais em

alguma etapa da cadeia produtiva;
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i) tende a existir uma separagfo entre as atividades de geracfio e distribuicso
dos servigos;

i) aproviso do servigo & geralmente caracterizada por uma estrutura de redes;

iv) os ativos sdo especificos e irrecuperdveis, em decorréncia, sobretudo, da
especificidade locacional,

V) ha uma tendéncia & geracdo de externalidades, tanto do lado da oferta, como
do lado da demanda;

Vi) a demanda por estes servigos € generalizada e inelastica em rela¢io ao preco;

vil)  os servicos de utilidade piublica estdo sujeitos a obrigagfio juridica de

fornecimento.

Estas caracteristicas dos servigos de utilidade publica geram uma demanda por
regulacfio, que no entanto, passa a ser nfo trivial. A regulagfo destes servigos deve ser
ativa, buscando maximizar a eficiéncia econdmica (que, como visto, ndo implica
necessariamente maior concorréncia) por meio de metas € instrumentos administrados
publicamente. A regulagfo ativa caracteriza-se por um maior intervencionismo e por seu
carater ex-ante, com o intuito de minimizar os efeitos das chamadas falhas de mercado.
Estas impedem que os mecanismos de mercado conduzam a alocagdes eficientes em
termos do bem estar do sistema. As principais falhas de mercado relacionadas ao
fornecimento de servigos de utilidade publica sdo: i) o poder de mercado advindo da
presenca de monopolios naturais; ii) a existéneia de agsimetria de informagdes; iii) bens
publicos; e iv) externalidades. O estabelecimente de mecanismos regulatorios que lidem
adequadamente com estas falhas de mercado ¢ fundamental para que se alcance a maior
eficiéncia econdmica nos mercados regulados. No que se refere aos servigos de
utilidade pitblica, o caso de falha de mercado mais relevante € o poder de mercado, em

decorréncia da presenga de monopélios naturais.
1.4 - Instrumentos basicos de regulacio de monopolios naturais.
1.4.1 - Principais instrumentos regulatérios.
Os principais instrumentos regulatorios referem-se ao controle de pregos, de

quantidades e de entrada e saida do mercado. No entanto, as opgdes de controle niio se

resumem a estes pardmetros. Os governos podem afetar as decisBes dos agentes
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privados em relagdo a inimeras variaveis, de acordo com os objetivos que se deseje
atingir.

O controle de pregos geralmente se refere ao estabelecimento de um prego
maximo a ser cobrado pelas firmas, ou ainda 4 determinaciio de uma faixa dentro da
qual as empresas possam fixar seus pregos. Além disso, como ocorre em casos de
concorréncia predatéria, o governo pode estabelecer precos minimos para uma empresa
com grande poder de mercado a fim de evitar a expulsio de concorrentes mais fracos do
referido mercado. A idéia geral subjacente ao controle de pregos diz respeito a redugéio
de lucros excessivos obtidos por uma firma e sua distribui¢fio entre os demais agentes
econdmicos envolvidos. Adiante, na discussio referente aos monopdlios naturais, serd
feita uma andlise mais detalhada dos mecanismos regulatérios baseados no controle de
precos.

Outro instrumento bastante utilizado pelos orgios reguladores € o controle de
quantidades, o qual pode ser utilizado tanto em conjunto 4 regulagfio de pregos (pois, no
final das contas, o controle de quantidades acaba por afetar os precos dos produtos),
como também iscladamente. Em linhas gerais, o governo estabelece a quantidade de um
bem ou servigo a ser oferecido pela firma regulada. Ha algumas variagdes, como no
caso do setor energético norte-americano, onde o governo obriga as empresas a atender
toda a demanda ao prego regulado.

Entretanto, um dos instrumentos mais utilizados pelos agentes reguladores, ao
lado da regulamentagfio de precos, é o controle de entrada e saida de empresas de
determinado mercado, ou seja, o controle do numero de firmas. Estas varidveis sfo
fundamentais para a teoria da regulacio, na medida em que influenciam grandemente o
resultado obtido em termos de eficiéncia alocativa e eficiéncia produtiva, como serd
demonstrado adiante. No setor de servigos de utilidade publica normalmente & exercido
forte controle sobre a entrada de empresas no mercado. Até recentemente era defendida
a manutengfio dos monopdlios destes setores, considerados em sua matoria naturais,
fossem eles publicos, como predominantemente na Europa e América Latina; fossem
eles privados, como nos Estados Unidos. O controle de saida de mercado também é um
importante instrumento regulatério para os setores de utilidade publica. Sua utilizagdo é
destinada a impedir que empresas reguladas abandonem a provisdo de servigos a
mercados considerados menos lucrativos.

Qutra dimensdo da regulagdo de entrada ¢ safda de mercados diz respeito a

participacdo das firmas reguladas em mercados desregulamentados. Muitas vezes
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procura-se coibir a entrada de empresas monopolistas em determinado mercado livre, a
fim de evitar que tais empresas utilizem seu poderio em praticas anti-competitivas.

Por fim, o agente regulador pode estabelecer controles sobre outras variaveis de
decisdo das empresas. Um bom exemplo € o estabelecimento de padrdes de controle de
qualidade de produtos ¢ servigos. Outra variavel utilizada em algumas ocasides é o
controle sobre o nivel de investimentos da firma, normalmente buscando-se manter um
volume minimo de inversdes. Contudo, o controle destas varidveis mostra-se
extremamente complexo, pois além do problema da assimetria de informag¢des entre
regulador e firma hd a questo dos elevados custos de implementagéio e de fiscalizagio

de tais variaveis.
1.4.2 - Regulagio de pregos.

Ao tentar estabelecer um mecanismo de regulagfio de pregos que iguale o prego
cobrado ao custo marginal (first best price), o 6rgdo regulador pode inviabilizar a
continuidade da produg@io do bem ou servigo por parte da firma monopolista, devido as
caracterfsticas das curvas de custo de tal firma. Na presenga de monopdlios naturats, as
economias de escala fazem com que a curva de custo marginal (Cmg) seja decrescente
na faixa relevante de produgéo, localizando-se abaixo da curva de custo médio (Cme).
Caso o governo fixe os pregos no valor do custo marginal, a empresa ndo conseguird
cobrir seus custos operacionais ¢ deverd encerrar suas atividades. A figura 1.1 ilustra
esta situacéo.

Uma alternativa para os agentes reguladores seria fixar o prego tgual ao custo
médio (second best price), pois dessa forma seria possivel 4 firma regulada atingir seu
break even point. Por meio desta politica 0 governo também estaria reduzindo a perda
de bem estar da sociedade, pois a produg3o em q; € maior que a producgiio do monopdlio

desregulamentado (qy,).

* Um exemplo classico deste tipo de regulagio ocorreu no inicio dos anos 1980, quando a Federal
Communications Commision (FCC) estabeleceu intmeras restrigbes a entrada da AT&T no mercado de
computadores.
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p menopdlio \\\
p=Cme \“\--._ Cme

p=Cmg V Cmg

Figura 1.1 - Estabelecimento de pregos em condi¢des de monopdlio natural.

Qutra maneira de se determinar o second best price para um mercado sob
monopolio natural, minimizando a perda de bem-estar, consiste na adogdo de precos
Ramsey. Basicamente, os mecanismos de precos Ramsey estabelecem que o prego de
um produto deve exceder seu custo marginal na relagfio inversa de sua elasticidade
preco da demanda (razdo pela qual este mecanismo € também conhecido como regra do
inverso da elasticidade). A regra geral € que os produtos com menor sensibilidade as
variagGes de pregos devem ter os pregos mais elevados em relagfo ao custo marginal. A

formula geral de pregos Ramsey € a seguinte:

Pi-Cmgi 4
Pi £

peli

onde:

Pi = prego do bem i;
Cmgi = Custo marginal do bem 1i;
A = Constante;

epdi = Elasticidade preco da demanda pelo bem i.

A figura 1.2 traz um exemplo da aplicacdo de precos Ramsey. A titulo de
simplificagfo, utilizaremos dois bens com diferentes elasticidades preco da demanda,

mas que possuam ¢ mesmo custo marginal. Pode-se observar facilmente que o bem com
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menor elasticidade prego da demanda apresenta a maior elevagio de precos em relacgo

ao custo marginal.

P A P A
D
p = Ramsey
p = Ramsey
\ p=Cmg
p=Cmg . Cmg
> 3 >
2 ql Q g2 qi Q

Figura 1.2 - Exemplo de aplicagio de pregos Ramsey. Note-se que para o bem
com maior elasticidade preco da demanda a diferenga entre o preco Ramsey e o preco

que iguala o custo marginal € maior.

A correta aplicacfio de mecanismos de prego Ramsey requer duas tarefas por
parte do agente regulador. Em primeiro lugar, deve-se estimar corretamente as
elasticidades-pre¢o da demanda dos produtos ou servigos fornecidos pelo monopolista.
Em segundo lugar, deve-se identificar da forma mais correta possivel os custos
incorridos pelo monopolista no fornecimento dos bens e servigos. Dessa forma, verifica-
se que pode haver problemas na implementagdo de tal politica de precos. Em
telecomunicagdes, por exemplo, a assimetria de informagdes em decorréncia da posicdo
dominante do incumbent pode gerar dificuldades para a implementa¢éio do mecanismo
de precos Ramsey. Algumas pesquisas recentes, entretanto, tém demonstrado que os
mecanismos de price-cap, muito utilizados por agéncias reguladoras no mundo,
conduzem ao estabelecimento de pre¢os que se aproximam do método de Ramsey.

Outro método bastante utilizado na regulamenta¢io de monopdlios naturais
consiste na regulaciio da taxa de retorno (rafe of return) das empresas. O mecanismo
consiste no estabelecimento de uma taxa de retorno considerada justa e que permita as
firmas igualar a receita bruta a todos os custos de produgéo, incluindo-se a remuneracio
da empresa. Busca-se atingir maior eficiéncia por meio da aproximagio do prego
cobrado pelas empresas aos valores de seus custos. E por isso que o método também &

conhecido por tarifacdo pelo custo do servigo. Este método difundiu-se a partir de sua
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aplicagdo na regulagfio de monopdlios dos setores de utilidade publica norte-americanos
no inicio do século XX,

Sob a ética deste método, uma tarifa justa é aquela que permita: i) evitar que os
pregos fiquem abaixo dos custos; ii) evitar o excesso de lucros; iii) viabilizar a agilidade
administrativa no processo de defini¢do e revisdo das tarifas;, iv) impedir a alocacdo
ineficiente dos recursos; e v) estabelecer pregos ndo discriminatorios entre os
consumidores. A fim de evitar lucros extraordindrios, o governo deve determinar a taxa
de retorno mediante um processo de negociagio junto & prestadora do servigo. Esta taxa
deve ser razoavel em termos da remuneracio e da atragio de investimentos, e também
deve ser simples em termos da administracfio dos servicos.

Do ponto de vista econdémico, a taxa de retorno deveria ser fixada em termos do
custo de oportunidade do capital. Contudo, a dificuldade no estabelecimento de tal valor
levava a adogfio de valores aproximados, que invariavelmente conduziam a disputas
judiciais ¢ a longos e dispendiosos processos de barganha entre agente regulador ¢
empresas. A existéncia de assimetria de informagdes obrigava o governo a adotar, por
muitas vezes, custos historicos como referéncia para a determinagfo das taxas de
retormo. Ademais, o método ndo considerava a diferenga entre o custo dos servigos
prestados para diferentes consumidores, fato este que gerava ineficiéncias do ponto de
vista alocativo. Dessa forma, este conjunto de problemas gerava dificuldades na

administracdo do instrumento e nfio coibia a permanéncia de ineficiéncias no mercado.
1.5 - Mudangas e tendéncias recentes da atividade de regulagio.

1.5.1 — O novo enfoque conferido a atividade regulatoria: Implicagdes para

¢ caso brasileiro.

As reformas econdmicas e politicas, em conjunte as inovagdes tecnoldgicas,
alteraram de maneira signiﬁéativa a abordagem tradicional da atividade regulatér__ia; Em
primeiro lugar, muitas atividades consideradas até entdo como monopdlios naturais
passaram a se tornar mercados passiveis de contestacfio, em decorréncia das mudancas

ocorridas nos tltimos anos. Uma série de fatores contribuem para explicar tal fenémeno.

* Um exemplo de problema decorrente da assimetria de informages no regime de regulagio da taxa de
retorno é o chamado efeito Averch-Johnson. As empresas eram incentivadas a sobreinvestir, pois o
excesso de capital proporcionava uma remunerago pela taxa de desconto superior & depreciagio, levando
a um uso subétimo das plantas.
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No que se refere as telecomunicagdes, o desenvolvimento de novas tecnologias ¢ a
presséo de demanda por customizagfio de servigos permitem compreender o porqué de
muitos segmentos da indistrias terem se tornado potencialmente competitivos. Dessa
forma, € possivel justifica-se a quebra do monopdlio e a privatizagio das empresas do
setor de telecomunicagGes.

Em segundo Iugar, as mudangas politico-institucionais demandavam a
reestruturacdo do aparato legislativo ¢ do marco regulatério vigentes. No caso
brasileiro, onde nfio havia experiéncia no que se refere a atividade regulatéria, foi
necessario criar tanto os mecanismos legislativos, como o também o marco regulatdrio.
Procurou-se seguir as tendéncias verificadas nos paises com maior experiéncia neste
tipo de atividade, como € o caso dos Estados Unidos. No que concerne a teoria
correspondente, vale ressaltar que ndo se utilizam instrumentos tedricos pertencentes
exclusivamente a determinada abordagem. Do contrdrio, pode-se notar a presenca de
pontos de vista pertencentes a todas as vertentes durante o processo de constitui¢do da
atividade de regulacfio em nosso pais.

Pode-se compreender melhor a tendéncia de reformulacio do papel do Estado
verificada ao longo dos tltimos anos, com a introdugdo de agentes reguladores em
substituigdo as empresas estatais, por meio do enfoque tedrico que tradicionalmente
orientou a regulacdo norte-americana: a relagfio entre agente e principal. A partir deste
enfoque, de cunho institucionalista, pode-se analisar de forma simples a relagio entre o
agente, a empresa privada, ¢ o governo, o principal; além das responsabilidades
politicas ¢ a informagdo detida por cada membro da cadeia. A cadeia agente-principal

completa é representada pela figura 2.1.

CIDADAO > GOVERNO > ORGAO DE > EMPRESA
(possui a REGULAMENTACAO CONCESSIONARIA
responsabilidade (possui a informagéo
politica méaxima) setorial méxima)

Fonte: Economia Pubblica, 1995, N. 4, p. 152. apud: Almeida e Crossetti, 1997.

Figura 2.1 — Cadeia tedrica na relagdio agente-principal.

O cidadédo, neste modelo, é responsavel pelo poder politico através do voto. O

agente, por sua vez, possui informagfio perfeita acerca das atividades da industria. O
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problema central da regulagéo relaciona-se a verificagdo do cumprimento dos objetivos
airibuidos pelo principal ao agente.

Como mencionado anteriormente, as intensas mudangas tecnologicas ocorridas
no setor de telecomunicagBes levaram & contestagio da manuten¢do de monopélios na
industria. Dessa forma, fez-se necessarto introduzir a concorréncia em muitos setores da
industria de telecomunicagdes, como também a privatizagio de muitos operadores
publicos, sem condi¢les técnicas ou financeiras de acompanhar os desenvolvimentos
recentes no setor. Obviamente, a privatizagdo dos operadores publicos latino-
americanos possui também um cariter de ajustamento dos setores pitblico e externo das
economias dos paises da regifio.

Este movimento em dire¢do 4 introdugfio da concorréncia e privatizagdo das
empresas estatais tornou necessaria a reformulagéio dos marcos regulatdrios de intimeros
paises. No contexto das reformas politicas e econdmicas, buscaram-se elementos
presentes nas diversas teorias da regulagfio econdmica a fim de se constitulr uma nova
abordagem. Em linhas, gerais, os novos enfoques da teoria da regulacfio abarcam os

seguintes aspectos:

i) a criagfio de politicas e a elaboracio de continuas analises setoriais, com o
objetivo de promover o desenvolvimento do setor de telecomunicagdes a
longo prazo (dimens3o normativa);,

ii) a provisdio de servigos através de operadores independentes;

iiiy  a criagfio de agéncias reguladoras constituidas por profissionais altamente
especializados; independentes do governo e da industria, tanto politicamente
como financeiramente (a fim de evitar a captura) € que estejam alinhadas
com as tendéncias e os desenvolvimentos recentes do setor; ¢

1v) a adogfo de mecanismos regulatorios que fornecam os incentivos adequados
ao fornecimento eficiente dos servicos de telecomunica¢es (economia

institucionalista).

Atualmente, as razGes pelas quais se torna necessaria a presenca do agente

regulador podem ser definidas como:

1) organizagiio do acesso a recursos basicos, tais quais freqiiéncia de espectro,

numeracdo ¢ direitos de passagem de maneira ndo discriminatéria;
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ii} assegurar a interconexdo em condi¢Bes justas e razodveis;
ili)  proteger os consumidores, quando suas escolhas sio limitadas;
1v)  assegurar o acesso universal; e

V) proteger direitos de propriedade, fornecer seguranca € privacidade.

Um ponto bastante reforcado pela literatura atual (Stern e Chamoux, 2001,
Intven et al., 2000) é a necessidade do estabelecimento de agentes reguladores
independentes neste novo contexto de implementago da concorréncia ¢ da privatizacio
das empresas publicas. Conforme serd demonstrado adiante, a constitui¢io da ANATEL
pautou-se pelos elementos constantes nesta abordagem mais moderna. Contudo, n3o
deixaram de estar presentes elementos das demais abordagens ao longo da constitui¢io

da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes.
1.5.2 - Controle de entrada e saida do mercado.

Justifica-se a utilizacdo de mecanismos de controle de entrada ¢ saida de
mercado em sifuagles nas quais a maximizagio da eficiéncia produtiva dependa da
manutencdo de uma estrutura de mercado menos competitiva. A necessidade de
constituicio de barreiras institucionais & entrada de empresas em um determinado
mercado fica mais clara a luz da Teoria dos Mercados Contestaveis (Baumol et al .,
1982). Segundo esta teoria, caso os bens produzidos nfio sejam homogéneos e exista a
possibilidade de contestacdo em segmentos de operagiio de uma firma que atue sob
regime de monopdlic natural, a pratica de subsidios cruzados por uma firma
multiproduto pode resultar em situagdes de cream skimming. Ou seja, abre-se a
oportunidade de entrada de uma nova firma que atuaria apenas na oferta dos servigos
mais rentaveis do setor, a pregos mais baixos que aqueles praticados pela firma ja
estabelecida. Portanto, caso haja a pratica de subsidios cruzados e a impossibilidade de
remové-los, as barreiras & entrada institucionais tornam-se necessarias.

Atualmente, a privatizacdo de muitas empresas monopolistas associada &s
mudancas tecnoldgicas e institucionais em muitos setores tem alterado a postura dos
governos com relagfio a manutengio dos antigos monopolios, que em muitos casos
perderam algumas caracteristicas que os tornavam monopdlios naturais. Este

movimento tem levado a uma postura de incentivo 4 competicio por meio da entrada de
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novos concorrentes em alguns setores outrora protegidos, como é o case das

telecomunicagdes.

1.5.3 - O mecanismo de price-cap.

No contexto das privatizagdes inglesas da década de 1980, criou-se um novo
mecanismo de regulagiio de pregos que busca estimular a busca da eficiéncia
econdmica, simulando presses competitivas por meto da aplicacio de uma simples
formula. O chamado price-cap consiste no estabelecimento de um mecanismo de
reajuste de precos baseado na variagdo dos custos incorridos pelas firmas, prevendo-se
também uma reducfio de tais custos por meio de um fator baseado nos ganhos esperados

de produtividade. A férmula geral & a seguinte’:

P=IP-X, onde:

IP = indice de pregos relevante, normalmente ac consumidor; €

X = redutor de produtividade predeterminado.

As principais vantagens do mecanismo de price-cap sdo a simplicidade e os
incentivos ao aumento da eficiéncia, gerados pela simulacio de mecanismos de
mercado. Contudo, o método ndo € livre de problemas, tais quais as dificuldades de sua
aplicagdo a situagbes de multiplos produtos. Outro problema consiste no
acompanhamento das meihorias eventualmente alegadas pelas empresas. Além disso, ha
muita controvérsia para a determinagfo do valor do redutor de produtividade. Em
alguns casos, o estabelecimente de “X” pode levar muito tempo, gerando longas
disputas judiciais e processos de barganha dispendiosos, dificultando em muito a

condugéo da atividade dos agentes reguladores.

1.6 - Etapas de implementacéio de mecanismos regulatorios.

Ao longo das ultimas décadas, ocorreram reformas politicas e econdmicas que

alteraram de maneira significativa a forma de intervengdo estatal na economia. Em

3 Pode-se ainda acrescentar um fator adicional *Y”, que capte as influéncias de choques exdgenos.
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conjunto a estas mudangas que reduziram o papel do Estado enquanto agente executor,
0 acelerado processo de desenvolvimento tecnolégico nos setores de tecnologias de
informagfio e comunicagio fornece a setores anteriormente considerados monopélios
naturais, como as telecomunicagdes, uma dindmica bastante diferente daquela que
predominou durante o século XX. Os paises que ja detinham experiéncia na atividade de
regulago foram obrigados a reformular seus marcos institucionais, enquanto muitos
paises sem experiéncia anterior, como o Brasil, viram-se compelidos a criar, em um
curtissimo periodo, toda a estrutura regulatéria necessaria 4 transi¢do para o novo
modelo baseado na regulagio estatal de setores recém-transferidos a iniciativa privada.

Do ponto de vista teérico (Viscusi et al., 1995), pode-se constatar a criagio de
uma estrutura regulatoria ¢ constituida por trés etapas. A primeira delas corresponde a
criagdo do arcabougo legislativo. Esta etapa envolve a participag8o de iniimeros agentes
¢ pressupde a ocorréncia de varios debates acerca do formato do marco regulatério que
se pretende estabelecer. Como a regulagfio restringe as decisfes das firmas em uma
industria, afetando tanto os lucros das empresas como o bem-estar dos consumidores, é
normal que haja inimeros conflitos de interesses na busca de representagfio junto aos
legisladores, responsaveis pelo estabelecimento do instrumental regulatério,

A segunda etapa envolve a implementagio da legislacio regulatoria definida no
primeiro estdgio. Embora a propria estrutura legal do pais possa afetar esta
implementaco, a responsabilidade direta pela condug@io deste estagio recai sobre o
orgio responsavel pela atividade de regulagdo do setor, normalmente uma agéncia
reguladora. Nfo obstanie a importdncia da agéncia reguladora, os consumidores e as
empresas reguladas continuam exercendo Importante papel por meio do
acompanhamento e, até mesmo, por meio da busca de maior representagio. Nesta etapa
assumem um papel importante também as empresas potenciais entrantes, interessadas
em participar do mercado regulado.

Uma vez estabelecida a legislagdio referente a regulagio de determinado setor, ¢
necessario que a instituigio responsdvel pela execugfio de todo o processo regulatdrio
tenha em vista claramente todo o seu conjunto de fungdes, poderes, objetivos e politicas.
E muito importante que a atividade regulatoria seja exercida por agéncias
independentes, a fim de garantit autonomia, neutralidade ¢ credibilidade a suas
decisdes.

Atualmente verifica-se a existéncia de uma terceira etapa, qual seja, uma

diminui¢fo da imposi¢éo de controles regulamentares, uma vez que a concorréncia ter-
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se-ia implantado e a prépria dindmica competitiva levaria 4 maior eficiéncia do
mercado. Como ja mencionado anteriormente, tanto as reformas politicas e econdmicas,
como também o desenvolvimento tecnolégico, provocaram mudangas significativas em
algumas industrias. Muitas vezes estas mudangas demandam a eliminagio de algumas
barreiras impostas pela regulacio de forma a nfo prejudicar a continuidade do

desenvolvimento das empresas envolvidas, ou mesmo a fim de incentivar a ampliacéo

da concorréncia no setor.

1.7 - Consideragdes finais.

Vale ressaltar que o surgimento e a aplicagdo das diferentes teorias e
instrumentos se deu no contexto de paises que ja possufam alguma experiéncia no que
concerne a atividade regulatéria, principalmente os Estados Unidos. Contudo, como o
objetivo deste trabalho ¢ analisar a fundamentacdo tedrica subjacente a cria¢do da
ANATEL, ¢ importante levantar os principais aspectos tedricos referentes a regulagio
econdmica € tentar compreender os elementos que contribuiu para o estabelecimento da
atividade de regulacdo em nosso pafs. Nos proximos capitulos serdo examinados o
processo de constituigio da ANATEL e a sua atuagdo nos primeiros anos que Sse

seguiram A sua criagio e & privatizacfio das telecomunicagtes brasileiras.
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Capitulo 2 — A fase de transigiio e a constitui¢do do marco regulatério,

Neste capitulo serd analisado o processo de transigdo pelo qual passou o setor de
telecomunicagdes brasileiro ao final dos anos 1990, Com a privatizagio do Sistema
Telebras, tornou-se necessario criar um novo marco regulatdrio que permitisse ao
governo exercer seu novo papel, qual seja, o de agente regulador dos agentes privados
encarregados do fornecimento dos servigos de utilidade pablica.

Inicialmente, sera feito um exame do periodo que precedeu o leildo de
privatizacdo, o qual envolveu a criacdo de todo um aparato legal especifico, e também o
estabelecimento da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL), encarregada de
conduzir o processo de transicdo. A seguir, serfio analisados os principais objetivos da

ANATEL, além dos instrumentos a sua disposicéo para a consecugio destes objetivos.
2.1 — Os principais determinantes da transigéo.

Como visto no capftulo anterior, ao fongo das tltimas duas décadas uma série de
fatores conduziram a mudanga de postura do governo e de segmentos da sociedade com
relagfio ao papel do Estado enquanto agente executor de determinadas atividades, como
por exemplo a provisfo de servicos de utilidade puablica, até entdo considerados
monopdlios naturais. Dentre estes fatores, destacam-se a crise do setor publico
brasileiro da década de 1980, a qual reduziu drasticamente a capacidade de investimento
das empresas estatais, e o processo de abertura e integracio econdmica verificados em
nosso pais a partir dos anos 1990, que demandavam a liberalizagdo do setor de
telecomunicagdes brasileiros & participagfio de capital externo, como também previsto
no Acordo Geral de Comércio ¢ Servigos da Organizagiio Mundial do Comércio, do
qual o Brasil ¢ signatario.

No entanto, ndo foram apenas condicionantes de ordem politica e econémica os
principais determinantes do movimento em diregfo a privatizagdo e abertura do setor de
telecomunicacdes brasileiro. Nos ultimos vinte anos, vem ocorrendo um processo de
acelerado desenvolvimento tecnoldgico nos setores de Tecnologia de Informacio e
Comunicagdo (TIC). A chamada “Terceira Revolugio Industrial” modificou
radicalmente a dindmica do setor de telecomunica¢des, alterando a postura empresarial

com relagfio 4s vantagens competitivas propiciadas pelas TICs, e promovendo uma onda
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de inovagdes e investimentos no setor de telecomunicagSes dos principais paises
desenvolvidos. Esta tendéncia reduziu as barreiras 3 entrada, estimulando a
reestruturagéio do marco regulaidrio destes paises®. No Brasil, este movimento iniciou-se
com relativo atraso, ndo apenas em relagfo aos paises desenvolvidos, como também em
relagdio aos paises em desenvolvimento da América do Sul. Entretanto, o fiming
diferenciado das reformas brasileiras permitiu, por um lado, ter ganhos de aprendizado
com as experiéncias infernacionais; e por outro lado, foi possivel estabelecer, com
antecedéncia, todo um aparato institucional especifico com vistas ao novo arranjo
previsto para o setor de telecomunica¢des. Este fato é muito importante, pois se
compararmes a transigio para a iniciativa privada do setor energético brasileiro,
podemos ver claramente as dificuldades impostas, tanto ao governo como aos agentes
privados, pela inexisténcia anterior de uma legislagdo ¢ de um regulamento setorial

especificos.

2.2 — Experiéncias infernacionais de reestruturagiio do setor de telecomunicacaes.

A andlise das principais experiéncias internacionais de reestruturagfo do setor de
telecomunicagdes € importante para a compreensio dos distintos arranjos institucionais
adotados ao redor de mundo. O Brasil pde se beneficiar do aprendizado advindo destas
experiéncias ao tirar ligdes para a reorganizacio do setor e para a constitui¢io do novo
marco regulatério, visto que em nosso pais nfo havia conhecimento anterior no que se
refere as atividades regulatdrias. A estrutura deste item sera baseada na analise proposta
por Almeida ¢ Crossetti (1997). Primeiramente, examina-se do modelo baseado na
provisdio monopolista dos servicos de telecomunicagdes, predominante em nosso pais
até meados da década de 1990. Em seguida serfio analisados os modelo de
reestruturagdo anglo-saxdo, marcado pela tendéncia a desregulamentacdo do setor, e o
modelo europeu de transicdo coordenada, caracterizado pela reforma em ritmo
planejado pelo governo. Por fim, examina-se 0 modelo adotado pelos paises latino
americanos que privatizaram suas empresas ao final dos anos 1980, marcado pela

internacionalizagfio passiva do setor.

® Um exemplo deste movimento de reestruturacgio foi a aprovacio, em 1996, do Telecommunications Act,
nos Estados Unidos, o qual previa a abertura ampla do setor de telecomunicag@es daguele pais.



2.2.1 — O antigo monopdlio do setor de telecomunicagdes.

Ao longo de grande parte do século XX, os servigos de telecomunicacdes foram
oferecidos por empresas monopolistas, fossem elas estatais, como na maior parte da
Europa € América Latina, fossem elas privadas, como ocorria nos Estados Unidos.
Havia inimeras razdes para a manutengio desta estrutura de mercado, como discutido
no primeiro capitulo desta monografia. Em linhas gerais, pode-se dizer que o setor de
telecomunicagdes apresentava caracteristicas que indicavam a presenga de monopdlios
naturais em vérios de seus segmentos. Dessa forma, a presenga de empresas
monopolistas fazia-se necessdria a fim de que o servico pudesse ser fornecido de
maneira eficiente (eficiéncia produtiva). Por outro lado, as perdas de bem-estar impostas
a sociedade deveriam ser minimizadas. A solugfio encontrada foi a provisio estatal, tal
qual na Europa e América Latina, ou o estabelecimento de um monopolio privado
regulamentado, como nos Estados Unidos.

No que se refere aos paises latino-americanos, em virtude das especificidades
histéricas de seus processos retardatirios de desenvolvimento, a presenca de estatais no
Pos-Guerra foi fundamental para o estabelecimento dos principais setores de infra-
estrutura, considerando-se o carater estratégico de tais atividades e a indisposi¢do do
setor privado em assumir estes investimentos.

Durante a fase monopolista, os paises centrais buscaram universalizar o0s
servigos de telecomunicagfes e fortalecer tanto os operadores como os fabricantes de
equipamentos nacionais. Alguns paises em desenvolvimento, como o Brasil ¢ a Coréia
do Sul, a partir dos anos 1970, passaram a adotar estratégia semelhante, com diferentes

resultados em termos de objetivos atingidos.
2.2.2 — O modelo de reestruturacio anglo-saxénico.

Este modelo foi adotado na Inglaterra no contexto das privatizagdes e redugéo da
intervengéo estatal ocorridos durante a gestdo Thatcher. Baseando-se no modelo de
desregulamentagfo setorial norte-americano, o governo inglés introduziu a concorréncia
na maioria dos segmentos das telecomunica¢des, além de ter privatizado o operador
publico, constituindo a British Telecom e criado um orgio regulador especifico, a

OFTEL.



Varios fatores contribuiram para a adogiio desta estratégia de reestruturacdo.
Além da ideologia marcadamente pré-mercado governando o pafs, pressdes
provenientes dos grandes usudrios, das multinacionais do setor e do sistema financeiro
local conduziram 2 intensa desregulamentag3o verificada naquele pais. Ademais, o fraco
desempenho da industria de equipamentos inglesa face as novas tecnologias digitais
contribul para o fraco desempenho da operadora estatal dos servigos de
telecomunicages. Por fim, a inexisténcia de uma politica setorial especifica levou ao
desmantelamento da indistria de equipamentos local, cujos principais fabricantes

acabaram adquiridos por empresas de outros paises.

2.2.3 — O modelo europen de transiciio coordenada.

Na Europa Continental, ao contrario do que ocorreu na Inglaterra, o Estado
assumiu um papel pro-ativo no que se refere & reestruturagio do setor de
telecomunicagBes. O governo atuou de forma a realizar uma transi¢do planejada de
longo prazo, que resultou num modelo menos concorrencial & menos privatista que
aquele adotado na Inglaterra. Isto porque a privatizagfio dos operadores europeus se deu
exclusivamente na gestdo, sendo que foram realizados inumeros esforgos a fim de
realizar um up-grade tecnoldgico das empresas.

O projeto dos governos europeus, todavia, nfo se resumiu apenas a
moderniza¢do dos operadores dos servigos de telecomunicagdes. Por meio de uma
politica industrial especifica, buscou-se fortalecer as empresas fabricantes de
equipamentos nacionais, de forma a montar uma estratégia de reestruturagdo articulada
entre estes e os operadores nacionais, além de se ter buscado dotar estas empresas de

capacidade de competir internacionalmente, como de fato ocorreu’.

2.2.4 — O modelo latino-americano.
O caso latino-americano pode ser desdobrado em dois pontos distintos. O

primeiro deles diz respeito aos paises hispanicos, que pressionados pela crise econdmica

¢ pela incapacidade de acompanhar as mudangas tecnoldgicas, optaram por privatizar

7 Um exemplo bastante elucidativo ¢ ¢ caso da Franga, onde o processe de reestruturagio planejado e
integrado permitiu o surgimento de duas empresas bastante competitivas: a operadora France Telecom e a
empresa de equipamentos ALCATEL.



33

suas empresas do setor de telecomunicacSes ao final dos anos 1980. Nestes paises, o
processo de privatizagdo invariavelmente foi acompanhado por renegociactes da divida
externa.

Nos paises hispanicos, a compra das empresas estatais foi efetuada por grandes
grupos internacionais. O governo preferiu manter a estrutura monopolista, impedindo a
introdugio imediata da concorréncia nos servigos de telecomunica¢des. A abertura do
setor, em geral, fol programada para periodos de cerca de sete a dez anos apos os leilges
das empresas. Dessa forma, pode-se notar o carater passivo da internacionalizacdo do
setor de telecomunicagdes dos paises hispénicos latino-americanos.

O segundo ponto diz respeito ao Brasil, que no periodo de 1990 a 1994, adotou
uma estratégia de modernizagdio da infra-estrutura de telecomunicagdes, antes de
privatizar seu operador publico, a Telebrds. Os principais determinantes desta diferenca
sdo a estrutura industrial brasiieira, relativamente mais desenvolvida; a maior
diversidade das relagSes econdmicas internacionais; além das especificidades dos
problemas econémicos locais verificadas no inicio da década de 1990. Optou-se por
montar um aparato legal ¢ regulatorio especificos, para posteriormente privatizar o

operador publico do setor de telecomunicagdes.

2.3 — A reestruturagiio das telecomunicagtes brasileiras € a constituicio do marco

regulatdrio.

A reestruturagdo das telecomunicagbes brasileiras foi acompanhada pela
privatizagdo da Telebras, holding estatal que controlava as empresas subsididrias do
sistema de telecomunicagdes brasileiro. Segundo o Ministério das Comunicagdes, o
principal objetivo do novo modelo € adequar o setor de telecomunicagfes ao novo
contexto de globalizacdo econdmica, de evolugfo tecnoldgica setorial, de novas
exigéncias de diversificacio e modernizagho das redes e dos servigos, além de permitir a
universalizagio da prestagdo de servigos bdsicos, tendo em vista a elevada demanda
reprimida no pais (Ministério das Comunicag¢des, 1997). De forma mais geral, pode-se
dizer que o Ministério das Comunicages pautou pela busca de dois objetivos
fundamentais: i) a universalizagiio dos servigos de telecomunicages; e ii) a promogao
da competi¢io no mercado de telecomunicacdes.

A privatizagfo do Sisterna Telebras, ao contrario do ocorrido nos demais paises

latino-americanos, foi precedida da montagem de um detalhado aparato institucional,
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incluindo-se a criagdo da agéncia reguladora do setor, a ANATEL. Na verdade, o
processo de reestruturagdo das telecomunicagGes brasileiras foi realizado em etapas, que
s¢ iniciaram com a Emenda Constitucional numero 8, de 15/08/1995, que acabou com a
exclusividade de concessdio para a explorago de servigos publicos a empresas estatais.
Ainda em 1995, o governo realizou um programa de recuperagfo tarifdria das empresas
de telecomunicagdes.

No ano seguinte, foi aprovada a Lei Minima das TelecomunicagBes (Lei 9.2935,
de 19/07/1996), com o objetivo de permitir a rapida entrada do setor privado em
atividades ainda ndo exploradas, tais quais o servico movel celular, servigos limitados e
servicos via satélite. O principal aspecto desta lei foi estabelecer as condigdes juridicas
para a licitagfio das concessdes para a exploracédo da Banda B da telefonia celular.

Em 1997, foi aprovada a Lei Geral das Telecomunica¢des Brasileiras (Lei 9.472,
de 16/07/1997), a qual estabeleceu os principios do novo modelo institucional do setor.
A Lei Geral previa, dentre outras coisas, a criagdo de um orgdo regulador - a ANATEL;
a reestruturacdo tarifaria; a reclassificacio do regime dos servigos de telecomunicag@es;
e as diretrizes para a modelagem do processo de privatizagio das empresas estatais.

No que se refere aos servicos de telecomunicagBes, estes passaram a ser
classificados quanto & abrangéncia de interesses, restritos ou coletivos, e quanto ao
regime de exploragfo, publicos ou privados. Os servigos de interesse restrito apenas
podem ser prestados apenas em regime privado, enquanto os servicos de interesse
coletivo podem ser prestados em ambos os regimes. A prestagfo em regime publico, por
sua vez, estd sujeita a lei de concessGes e as obrigagbes de universalizagio e
continuidade da prestagéio dos servigos.

A etapa seguinte consistiu na aprovagiio do Plano Geral de Outorgas (PGO), o
qual fixou pardmetros gerais para ¢ estabelecimento da concorréncia no setor. Foram
definidas as 4reas de atuaglio das empresas prestadoras dos servigos de telefonia fixa,
além de terem sido estipuladas regras bésicas para a abertura do mercado e para
autorizagdes futuras no que se refere a exploragdio dos servigos. A seguir, o Sistema
Telebras passou por um processo de reestruturagdo. Foram criadas trés holdings de
concessiondrias de telefonia fixa correspondentes as regides constantes do PGO, tendo
sido mantida a Embratel. Foram criadas também .oitom concessiondrias de telefonia
celular da Banda A para operar os servigos até entdo oferecidos pela Telebras. Por fim,
formularam-se os termos de autorizagdo .para a operagio de empresas-espelho nas

mesmas areas de atuaglo das concessiondrias de telefonia fixa oriundas do Sistema



Telebrds. A reestruturagio do Sistema Telebras buscou criar empresas de porte
significativo no contexto internacional, e que permitissem a atragio adequada de
investimentos, viabilizando aliangas no mercado interno com empresas globais.

O processo de reestruturagio prosseguiu com a criagio da ANATEL, que
analisaremos com mais detalhes adiante. A privatizagfo, com base nas empresas
resultantes da reestruturagfio do sistema Telebras, acabou atraindo intimeros operadores
internacionais, nfio apenas dos setores de telecomunicagdes, como também empresas de
outros setores de utilidade publica, tal qual energia elétrica.

Por fim, o plano de reestruturagdio preve, para o inicio de 2002, a abertura do
setor de telecomunicagGes brasileiro a entrada de novos concorrentes. As atuais
empresas concessiondrias estarfio autorizadas a ampliar sua participagio em outras
regides geograficas com a condi¢do de que atinjam um conjunto minimo de metas com
relacdo & qualidade dos servicos e a universalizacfio. Esta nova etapa do processo de
reestruturagfio e as regras para sua implementacéo t€m sido objeto de debates polémicos
entre a ANATEL e operadores e representagfes setoriais, sendo que as definicdes dos
novos regulamentos para o funcionamento do mercado de telefonia fixa a partir de 2002

foram anunciadas apenas muito recentemente.
2.4 — A Agéncia Nacional de Telecomunicagdes ¢ seus instramentos de regulacio.

Um aspecto importante da reforma das telecomunicagdes brasileiras foi a criagéo
antecipada de um érgéo regulador, a ANATEL, antes que fosse efetivada a transferéncia
das empresas do Sistema Telebras d iniciativa privada. A ANATEL configura-se como
uma autarquia especial ligada ao Ministério das Comunicactes, administrativamente
independente, e cujos dirigentes possuem mandato fixo e estavel. A Agéncta possui
autonomia deciséria — nfio é subordinada hierarquicamente; e financeira, pois seus
recursos sfo provenientes do Fundo de Fiscalizagfo dos Servigos de Telecomunicagdes
(FISTEL), cujas receitas advém da propria atividade regulatoria. Estas medidas visam a
conceder a independéncia e a credibilidade necessarias & atuagdo da ANATEL, no
contexto da criagfio do novo marco regulatério das telecomunicagdes brasileiras.

Com intuito de reforgar a credibilidade dos atos da ANATEL, a LGT estipula
uma série de mecanismos cujo o principal objetivo é conceder major transparéncia aos

atos da agéncia. Dentre estes mecanismos encontram-se a obrigatoriedade de a Agéncia
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submeter a consulta piiblica todos os atos normativos, além de ter que apresentar um
relatorio anual de suas atividades ao Congresso.

No que se refere & regulagdo da concorréncia, o aparato regulatério adotado
buscou incorporar diversas salvaguardas a fim de evitar a pritica de agdes anti-
competitivas por parte das empresas estabelecidas (incumbents). A LGT estabeleceu um
importante papel de complementaridade para a ANATEL no que se refere a aplicagdo -
da lei de defesa da concorréncia (Lei 8.884/94) no setor de telecomunicagdes, em
conjunto ao Consetho Administrativo de Defesa Econémica (CADE). Também no que
se refere ao controle de fusdes e aciuisigﬁes, a LGT delegou & ANATEL as fungdes da-
Secretaria de Direito Econémico (SDE) em matéria de infragdes da ordem econdmiica,
tais quais a instauragfio de processos administrativos junto ao CADE.

No que se refere a regulagfio da interconexdo, a ANATEL estipulou nos
contratos de concessdio normas gerais para o estabelecimento dos contratos de
interconexfo, visando a coibir praticas como subsidio tarifario e uso indevido de
informagdes obtidas junto ao concorrente. Além disso, a ANATEL determinou que
todos os operadores de redes prestadores de servigo de interesse coletivo sdo proibidos
de conferir tratamento discriminatério aos solicitantes e obrigados a disponibilizar
elementos desagregados de rede, o unbundling.

A fim de ampliar a concorréncia no segmento de telefonia fixa, a ANATEL
adotou o critério do codigo de selecdo de prestadora na telefonia fixa, por meio do qual
os usuarios dos servigos de telecomunicagbes possuem liberdade para escolher a
empresa de sua preferéncia. No entanto, o aspecto mais importante utilizado para
estimular a concorréncia no setor de telecomunicagdes foi a adogfio do principio da
regulagéo asSiméﬁiba. A ANATEL montou um arcabougo regulatorio com fortes
;ssi_ril-étl'ias pré-entrantes, com o objetivo de reduzir o poder de mercado das incumbents
¢ incentivar a entrada de novos competidores no mercado. Um exemplo de regulagéo
assimétrica diz respeito ao regime de exploragio dos servigos, pois as incumbents estéo
sujeitas aos direitos e obrigagBes do regime publico, enquanto as enfrantes possuem
autorizagdes para operar em regime privado. Vale ressaltar que as empresas-espelho (as
primeiras autorizadas) ainda estfio sujeitas a algumas metas de universalizagio, todavia,
estas sdo bem mais flexiveis que as metas determinadas para as incumbents.

Outra regra assimétrica diz respeito a 4rea de atuacdo das empresas € a expanséo
das atividades. As empresas incumbents estdo proibidas de atuar fora de sua area de

concessdio e ndo podem diversificar suas atividades até 31/12/2003, salvo aquelas
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empresas que conseguirem antecipar suas metas de universalizagio e qualidade até o
final do ano 2001.

No que se refere as tarifas dos servigos de telecomunicagdes, os servigos
prestados no regime publico estdo sujeitos ao mecanismo de price-cap. O indice de
pregos utilizado pela ANATEL ¢ o IGP-DI, e os fatores redutores de produtividade
foram definidos com base nos padrdes internacionais. Nos proximos anos, a ANATEL
tem liberdade de decidir se € possivel mudar o regime em diregfo a liberdade tarifaria.

As metas de universalizagdo estfo definidas em contratos de concessdo de
acordo com o Plano Geral de Metas para a Universalizagdo. Este plano define as
obrigagbes das concessiondrias referentes & expansfo da oferta de acessos tanto
individuais como coletivos, além de especificar metas especificas de atendimento, tais
quais as zonas rurais, hospitais e escolas. A universaliza¢do possui duas dimensdes; uma
quantitativa, referente & uniformizago do acesso em todo o pais; ¢ outra qualitativa,
referente & velocidade de expansfio da rede como forma de ajustamento de demanda.
Além disso, a LGT determinou a criacdo do Fundo de Universalizagdo dos Servigos de
TelecomunicagBes (FUST), financiado através da arrecadagdo de 1 % da receita liquida

das operadores, a fim de atender os casos nédo previstos pelo PGMU.

2.5 — Consideragdes finais.

Baseando-se em novos instrumentais regulatérios e na experiéncia internacional,
criou-se a ANATEL e foi estabelecido todo um aparato legislativo e regulatorio, com o
objetivo de permitir a reestruturaclo do setor de telecomunicagdes brasileiro no
contexto de mudangas politicas, econdmicas e tecnologicas poer que passa a nossa
sociedade, Este processo de reestruturagdo busca o desenvolvimento do setor de
telecomunicagdes, tendo em vista o bindmio universalizagfio-competicio. No que se
refere 4 constituigo do marco regulatdrio, pode-se afirmar que o modelo apresentava-se
bem estruturado. |

Porém, como serd visto no préximo capitulo, a ANATEL vem enfrentando
alguns problemas em relagéio 4 execugdo de suas atividades € a implementacdo efetiva
de alguns de seus instrumentos, Imperfei¢des regulatoérias e legislativas remanescentes,
bem como a crise internacional do setor de telecomunicagdes, sdo alguns dos fatores

responsaveis pelos maiores problemas enfrentados pelo o6rgéo regulador brasileiro.



Capitulo 3 — A atuacfio da ANATEL e os problemas do modelo de

reestruturacio das telecomunicagdes brasileiras.

O marco regulatério estabelecido para o setor de telecomunicacdes brasileiro
teve o mérito de ter seu desenvolvimento fundamentado nos mais modernos
instrumentais da teoria da regulagdo, de acordo com as principais tendéncias
internacionais. Além disso, sua implementacfo ocorreu antes da introdugfio das
reestruturagdes mais radicais previstas para as telecomunicages em nosso pais, como
foi o caso da criagdio da ANATEL antes da privatizagdo do Sistema Telebras.

Entretanto, apesar dos meritos do modelo, permanecem alguns problemas,
principalmente no que se refere aos instrumentos e procedimentos adotados pela
ANATEL em algumas sifuagdes nas quais sua intervengdo se mostrou necessaria ao
longo do periodo pds-privatizaglio. Neste capitulo serfio analisados os principais
problemas relacionados ao instrumental regulatério desenvolvido pela ANATEL.
Procurar-se-a utilizar exemplos concretos da atuagfio da agéncia em situagdes de falhas
do modelo ou em resolugfo de disputas ¢ respostas a problemas, como forma de ilustrar

a analise em questdo.
3.1 — O fracasso da concorréncia na telefonia fixa local.

Um dos principais objetivos da reestruturacdo das telecomunicagdes brasileiras,
segundo o proprio Ministério das Comunicagtes, era a ampliagdo da concorréncia no
setor. O modelo previa que apods a instituicdo do duopdlio haveria maior competigio
entre incumbents e empresas-espelho, a qual conduziria a uma reducdio das tarifas,
ampliagdo da oferta de linhas por parte das entrantes, entre outros aspectos. Contudo,
apos a entrada em operagdo das empresas-espelho, o que se verificou na realidade foram
os inexpressivos resultados em termos de conquista de mercado por parte dos novos
operadores e, conseqlientemente, nfo houve ampliagiio da concorréncia no servigo e
telefonia fixa local.

Além do estabelecimento do duopélio nas regides de concess@o do sistema de
telefonia fixa constantes no Plano Geral de Outorgas (PGO), a regulagio por parte da
ANATEL previa a aplicagfio de varios instrumentos de assimetria regulatoria em favor

das novas entrantes do setor a fim de estimular a concorréncia, os quais, no entanto néo
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atingiram os resultados esperados. Inumeros fatores podem auxiliar a explicar tal
fendmeno. Em primeiro lugar, as obrigagdes em termos de universalizaciio e de metas
de qualidade imputadas as incumbents em conjunto as perspectivas de ampliacio da
area de atuagdo e do escopo de servigos prestados por tais empresas serviu como
estimulo 4 rdpida ampliagdo de suas redes ¢ 4 melhoria e diversificagdo de seus
servigos. Em segundo lugar, as empresas-espelho, também sujeitas a algumas
obrigagBes em termos de atendimento, ¢ restri¢es quanto a 4rea de atuagio, iniciaram
suas operagdes com significativo atraso em relagfio ao que estava previsto no modelo.
Por fim, a tecnologia escolhida para possibilitar a rapida instalagdo destas empresas, o
wireless local loop (WLL), apesar de ser eficiente em termos de reducfio dos custos
fixos comparativamente a implantacio de redes e cabos, apresentava ainda sérias
limitagdes, principalmente no que se refere a transmissdo de dados.

Obviamente, nfo se pode ignorar os erros estratégicos cometidos por algumas
empresas-espelho, como no caso da Vésper, em So Paulo, que estabelecen um prego
para suas linhas mais elevado que aquele praticado pela incumbent, apesar da qualidade
inferior de suas linhas. Por outro lado, € certo que a ANATEL acreditou excessivamente
na ampliagdo da concorréncia prevista no modelo de reestruturacio das
telecomunicagdes. Todavia, além das limitagGes mencionadas no pardgrafo anterior, ¢
importante considerarmos que a estimativa de potencial de mercado realizada pelos
responsaveis pela elaboragdo do marco regulatério brasileiro fol excessivamente
otimista. O problema da existéncia de uma demanda reprimida por servigos de
telecomunicagBes era bastante claro, ¢ a busca pela universalizagdo do acesso foi um
dos pilares da constituigdo do modelo. Contudo, considerando-se as imensas
disparidades regionais e em termos de distribuicdo de renda, nfo € dificil perceber que
grande parcela da populagéo, néo apenas nas classes D e E, nfo tem condicdes de pagar
pelo uso dos servigos. Dessa forma, tais disparidades impdem uma restrigio ao
estabelecimento e crescimento de novas empresas no setor de telefonia fixa.

Adicionalmente, cumpre destacar que a divisdo em dreas contida no PGO
acabou por criar um niimero excessivo de empresas, muitas das quais sem condigdes de
aumentar a eficiéncia produtiva e econdmica em virtude da escala bastante reduzida,
Um exemplo de tal situagiio ocorre com as empresas de telefonia celular da regifio Norte
do pais, visto que a demanda por servicos em tal regidio nfo é suficiente para comportar
um niimero elevado de empresas. Se a postura de fragmentagfio do territério brasileiro

em varias regides permitiu ao governo elevar a arrecadagfio no momento dos leildes de
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privatizaglo ¢ concessdo, hoje em dia restaram empresas com escala pequena e sem
perspectivas de crescimento a curto, ou mesmo longo prazo. Este efeito ¢ mais
pronunciado no caso da telefonia celular, em que foram criadas dez regides de operagdo,
mas também néo deixa de ser verdadeiro em termos da telefonia fixa, onde as empresas-
espelho nfio possuem escala e nem ativos em niveis semelhantes as incumbents.

O resultado foi um fiasco em termos da ampliagio da concorréncia no setor. As
incumbents detém a maioria do mercado e nfio existem perspectivas de que este cendrio
se altere. Com o fracasso da estrutura de mercado duopolista, restaram monopdlios
privados operando os servigos de telefonia fixa nas 4reas de concessdo do PGO. Com a
tendéncia & ampliagdo da atuagio destas empresas a partir do ano de 2002, resta a
ANATEL reformular alguns de seus instrumentos regulatorios ¢ adotar uma postura
cautelosa em relagdo ao comportamento das empresas a parﬁr da abertura do mercado,
principalmente no que se refere aos movimentos de consolidagdo e concentragdo de

mercado.

3.2 - O trade-off entre eficiéncia produtiva no curto prazo ¢ no longo prazo: o caso

da indistria nacional de equipamentos.

Embora a questio da politica industrial nfio constitua um caso estrito dc
regulagio, a opgdo pelo estabelecimento de instrumentos regulatérios que fortalecessem
a industria nacional poderia estimular o desenvolvimento tecnoldgico em nosso pais,
gerando condicdes para a elevagdo da eficiéncia produtiva dindmica. Como visto no
capitulo anterior, a opgdio de muitos paises europeus consistiu na reestruturagdo do setor
de telecomunicagbes em conjunto ao fortalecimento da inddstria nacional de
equipamentos, com vistas a obtencdo de ganhos de eficiéncia produtiva e, por
conseqiiéncia, econdmica maiores a longo prazo. A opgdo brasileira, do contrdrio, ndo
incluiu o fortalecimento da industtia e dos centros de pesquisa locais. Apesar dos
recentes desenvolvimentos atingidos por universidades e pelo CPgD, o antigo centro de
pesquisas ¢ desenvolvimento da Telebras®, apos a privatiza¢io o governo nio
estabeleceun nenhuma politica industrial que pudesse incentivar a aquisigdo de

tecnologia local por parte dos novos operadores’. A opcio em termos da rapida

* Exemplos de tecnologias bem sucedidas desenvolvidas pelo CPqD incluem as centrais de comutagio
Tropico e o sistema de telefonia piblica tarifada a cartfio.

* A legislagio determina a aquisi¢do de equipamentos nacionais por parte das operadoras apenas em
condigdes de igualdade de preco e de qualidade, o que se constitui come um incentivo pouco eficaz.
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modernizagio possibilitada pela importagio de grande parte da tecnologia ¢ dos
equipamentos do setor resultou em ganhos de eficiéncia produtiva a curto prazo.
Entretanto, a longo prazo, a principal implicagdo desta falta de preocupagdo com a
indistria nacional no estabelecimento da politica de telecomunicages & o
enfraquecimento do setor de fabricago de equipamentos e o desestimulo 4 pesquisa em
nosso pais, que tendem a gerar perdas de eficiéncia produtiva dindmica, visto que o
Brasil permanecerd dependente dos desenvolvimentos realizados no exterior.

O governo passou a demonstrar preocupagfio com tal situagio, uma vez que um
pafs de dimensdes continentais e com aprecidvel grau de desenvolvimento da inddstria
local nfio poderia deixar de priorizar alternativas de desenvolvimento setorial dindmicas,
capazes de gerar aumentos de efici€ncia a longo prazo. Para tanto, foi criado Fundo para
0 Desenvolvimento Tecnologico das Telecomunicagdes (FUNTTEL), cujos recursos
poderdo ser utilizados com vistas 4 promocdo de pesquisas por parte de agentes
nacionais. Entretanto, a fim de estabelecer uma politica de fomento a industria nacional,
a legislacfio deveria criar programas especiais e mecanismos de incentivo 4 formacéo de
parcerias entre as empresas nacionais e os prestadores de servigo. O caso do CPgD e
suas parcerias € um exemplo a ser seguido e ampliado. Apenas com uma postura mais
ativa do orgio regulador ¢ do governo sera possivel promover o desenvolvimento de
centros de pesquisa e produgio nacionais, dotando o pafs de condi¢des de aumentar sua
capacidade de inser¢do internacional no atual contexte marcade pela evolugiio

tecnoldgica no setor.

3.3 — O problema da coordenacgiio entre agéncias e de definicio de direitos de

propriedade.

Este item diz respeitos aos problemas de coordenagdo existentes entre a
ANATEL e as demais agéncias reguladoras e emptesas. O exemplo utilizado baseia-se
no debate em torno da definigdo de direitos de acesso as infra-estruturas, no caso, a
reclamacéo por parte das empresas de telefonia ¢ TV a cabo em relagio aos pregos
cobrados pelo aluguel de postes pertencentes as empresas de distribuicéio de energia
elétrica.

O debate concentra-se na demanda das empresas de telefonia por fixagéo,
através da agéncia, de precos de acesso ao uso compartilhado da infra-estrutura de

postes das empresas de energia elétrica. As operadoras de telefonia argumentam que os
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postes constituem essential facilities, e que portanto o pre¢o do acesso deveria ser
regulamentado. Basicamente, uma infra-estrutura constitui uma essential facility
quando: i) hd controle por um operador monopolista; if) a duplicaciio é invidvel ou
irracional; iii) ocorre recusa ao acesso por parte do detentor; ¢ iv) existe viabilidade de
provimento de acesso. No entanto, como demonstra estudo realizado recentemente
(ALMEIDA et al. 2001), os postes ndo se configuram como essential facilities. A
experiéncia internacional também demonstra que a maioria dos agentes reguladores néo
considera os postes como sendo essential facilities. Na verdade, a excegfio dos Estados
Unidos, onde ha uma maior tradi¢dio intervencionista neste campo da regulagdo, a
norma que rege o uso compartilhado de postes € a da livre-negociagfo.

A ANATEL, entretanto, atendendo as demandas das empresas de telefonia, vem
vetando os contratos firmados com base na livre-negociagfo entre estas empresas e as
distribuidoras de energia. A ANATEL busca intervir nas negocia¢des entre empresas
com base no artigo 73 da Lei Geral das Telecomunicagtes - LGT (Lei 9.472/97), o quai
determina que as empresas prestadoras de servigos de interesse coletivo devam ter
acesso ao uso compartilhado de infra-estrutura, a condigdes € precos justos e razoaveis,
No entanto, a cessfio de espaco nos postes configura-se como uma atividade econdmica
qualquer, passivel de estabelecimento de mecanismos contratuais basecados na livre-
negociagfio entre as partes. A Lei é bastante clara quando afirma que deve haver
intervencdo nas negociagdes por parte das agéncias reguladoras apenas em casos nos
quais ocorra frustragfio das negociacdes, ou em situagdes em que haja determinagio
expressa em lei. Todavia, isto ndo significa que a ANATEL, ou qualquer outra agéncia
reguladora, deva intervir no mercado apenas porque a primeira negociagido entre
empresas falhou, visto que todo o processo de negociacdo envolve barganhas,
estabelecimento de contratos, entre outros aspectos que demandam algum tempo para
que se atinja um acordo entre as partes.

Este caso ilustra bem o problema de falta de coordenagfio entre as agéncias
reguladoras do setor de telecomunicages, a ANATEL, e de energia, a ANEEL.
Também ¢ elucidativo no que se refere aos problemas encontrados para a defini¢do de
direitos de propriedade ¢ de acesso ao uso compartilhado de infra-estruturas e demais
ativos de propriedade de empresas prestadoras de servigos de utilidade publica. A
analise do debate em torno do acesso aos postes sugere que © instrumental regulatorio
referente ao tema do compartithamento de infra-estruturas carece de aprimoramentos, a

fim de evitar a presenca de duvidas de tal magnitude. Por fim, cabe ressaltar que a



postura adotada pela ANATEL sugere que a Agéncia possa ter sido “capturada” pelos
interesses das empresas do setor de telecomunicagdes, 0 que, como visto no capitulo 1,
faz com que a atividade de regulacdio deixe de conduzir & ampliacfio da eficiéncia, seu
principal objetivo, e se reduza 4 preservagdo dos interesses das empresas do setor

regulado.

3.4 — A migracgio das empresas do Servico Mével Celular para o Servico Mével

Pessoal.

O tema da migragio compulséria das empresas do Servigo Movel Celular (SMC)
para o Servico Mdvel Pessoal (SMP) tem gerado polémica entre as empresas e
entidades do setor ¢ a ANATEL. A Agéncia pretende que todas as empresas de telefonia
celular das Bandas A e B migrem imediatamente para o novo regime regulatério. Este
fato passara a ser obrigatério a partir do término dos contratos de concessdo das
referidas empresas, 0 que deve ocorrer em breve. As empresas de telefonia celular, por
sua vez, se queixam da postura adotada pela ANATEL, e argumentam que além das
dificuldades impostas pela crise no setor, a migracio compulséria trard enormes custos
em troca de beneficios limitados, tanto aos usuérios, como as proprias empresas.

O primeiro ponto de controvérsia diz respeito a transigfo tecnologica. As
empresas de telefonia celular operam atualmente com as tecnologias TDMA e CDMA,
A migragio compulsoria obrigara a adogio da tecnologia GSM na faixa de freqiiéncia
de 1,8 GHz. O problema alegado pelas operadoras diz respeito ndo apenas aos custos
desta transi¢@io, mas principalmente aos poucos beneficios adicionais que poderfio ser
fornecidos aos usudrios, 0s quais ndo justificariam uma transicio neste momento. Além
disso, dentro de poucos anos devera ser introduzida a chamada Terceira Geraglio de
telefones celulares (3G), com inumeros diferenciais em termos de qualidade ¢
possibilidade de diversificacdo de servigos. As empresas do setor alegam que terdo de
realizar novamente uma mudan¢a tecnologica quando esta tecnologia entrar em
operagdo, 0 que as levou a concluir que néo teria sentido a migra¢fio para uma outra
tecnologia de segunda gerago neste momento, como € o caso do GSM.

A ANATEL, por sua vez, alega que a migragdo trard beneficios tanto as
empresas, como também aos usudrios. As operadoras podetéio se beneficiar por meio da
possibilidade de troca de acionistas em caso de migragcdio. Os consumidores, por sua

vez, serfo favorecidos por meio da redugfio de precos possibilitada pela introdugéo de
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maior concorréncia, além de lhes ser permitido escolher as operadoras nas chamadas de
longa distancia realizadas através de telefones celulares. Contudo, estas observagdes
merecem algumas qualificacdes. Em primeiro lugar, a implementagdo do Codigo de
Selecdo de Prestadora na telefonia celular nfio necessariamente produzird grandes
resultados em termos de beneficios ao usuario final, visto que a escolha da empresa por
parte do consumidor normalmente se pauta por critérios subjetivos. Além da
implantag8o custosa para as atuais empresas de telefonia movel, o grande nimero de
codigos pode impedir os consumidores de fazer a escolha mais adequada, considerando-
se 0s custos de obtencio de informagdes sobre as condigBes de precos de cada
operadora.

Em segundo lugar, a ANATEL esta superestimando o potencial de mercado € de
arrecadacdo das empresas de telefonta celular. A crise do setor de telecomunicagfes, em
conjunto as disparidades em termos de distribuigio de renda em nosso pafs, vém
conduzindo 4 obtengfio de resultados inexpressivos por parte das operadoras,
principalmente aquelas da Banda B, que detém um menor percentual de mercado. O
resultado é uma baixa taxa de penetracfio em relagio ao potencial estimado e um
arrecadacfio por acesso movel que nfo € suficiente para cobrir os custos destes acessos.
Contrariando as previsbes de lucratividade e capacidade de expanséo, verifica-se que o
modelo criou empresas por demais pulverizadas, ¢ sem escala para que pudessem
experimentar as taxas de crescimento inicialmente imaginadas. Dessa forma, a hipdtese
do érgdo regulador de que as empresas estariam evitando migrar para o sistema com o
intuito de se beneficiarem as expensas dos consumidores merece algumas qualificagBes.
O mecanismo de transferéncia de recursos entre as empresas de telefonia e as
operadoras de longa distincia pode estar gerando ineficiéncias, entretanto, as vantagens
aos consumidores previstas pela ANATEL no que se refere a transigéo das empresas de
telefonia celular das Bandas A e B para o SMP parecem ser bem menores do que
acredita a Agéncia.

Portanto, em vez de adotar a migragio compulsdria das empresas para ¢ SMP, a
ANATEL deveria concentrar-se na andlise de alguns pontos referentes a configuracdo
do modelo como um todo. O primeiro deles diz respeito nfio apenas ao mérito das
escolhas das tecnologias anteriores, mas também as necessidades de sucessivas
transicBes tecnoldgicas ds quais estarfio sujeitas as empresas em um curtissimo perfodo.
Os custos que tais operagdes inevitavelmente frazem nfo podem ser desprezados.

Relacionado a este ponto, reside a crise por que passa o setor e os resultados negativos
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observados pela maioria das empresas. Estes resultados indicam que o modelo adotado
pode ter superestimado o potencial do mercado brasileiro, conduzindo & criagiio de
empresas sem condiges de sustentacdo e ampliagdo do investimento, como deseja a
ANATEL,

Qutro ponto diz respeito a4 complexidade da ado¢do de um modelo baseado no
codigo de selegiio de prestadoras na telefonia celular. Se a preocupacgfo € o problema de
transferéncia de recursos entre empresas, a ANATEL deveria se pautar pela busca da
adocdo de mecanismos regulatorios referentes & interconexfo e ao uso de redes que
coibissem a presenca de ineficiéncias no sistema. Enfim, no que se refere a transicdio das
operadoras de telefonia celular para 0 SMP, torna-se necesséario ponderar corretamente
os ganhos e perdas potenciais aos agentes envolvidos. Também ¢ importante a revisdo
dos pontos do marco regulatorios mencionados anteriormente, a fim de que sejam

adotadas as melhores politicas em termos de aumento da efici€ncia econdmica do setor.

3.5 — Consideracdes finais.

Por meio dos casos analisados buscou-se ilustrar a atuacdo da ANATEL e os
problemas por ela enfrentados durante o estabelecimento do novo marco regulatorio.
Nio se devem desconsiderar os méritos do modelo de reestruturacdo das
telecomunicagées brasileiras, analisados com maiores detathes nos primeiros capitulos
desta monografia. Contudo, foi possivel verificar que apés a implementacgfio deste novo
aparato regulatorio ocorreram alguns problemas no que se refere a atuvagfio da ANATEL
¢ a presenga de deficiéncias no modelo. Como destacado pela abordagem da Nova
Economia Institucional, a presenga de falhas durante o estabelecimento do novo marco
regulatorio das telecomunicagdes pode ser compreendida & luz das principais restrigdes
presentes no ambiente regulatério. Em primeiro lugar, as restrigdes informacionais
decorrentes da assimetria de informagdes existente entre a ANATEL e as empresas do
setor dificultam a adequacéo dos instrumentos regulatérios aos objetivos. Em segundo
lugar, as restricdes contratuais restringem a capacidade de a Agéncia estabelecer
contratos abrangentes. O resultado geralmente € a contestagdo de contratos ou o
surgimento de contingéncias nfo previstas, as quais geram dispendiosos processos de
renegociagdo. Por fim, as restrigdes politicas e administrativas impdem limites ao

escopo de atividades da ANATEL, restringindo por vezes sua atuago.
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Apesar da inexisténcia de experiéncia anterior, que contribuiu para a ocorréncia
de tais dificuldades, tem havido um processo de aprendizado institucional, tanto no que
se refere & ANATEL, como também no que diz respeito as empresas ¢ 4 sociedade. Este
processo € muito importante, pots adquirindo maior experiéncia, a ANATEL pode
corrigir as deficiéncias detectadas ¢ também aperfeicoar o arcabougo regulatério.
Contudo, mais do que nunca, torna-se necessario a ado¢8o de uma politica pré-ativa no
que concerne a revisdo de alguns aspectos institucionais € & inclusdo de instrumentos
regulatorios que permitam corrigir as falhas detectadas. O esfor¢co de coordenacfio das
atividades da ANATEL junto ao setor privade pode contribuir com a melhoria do marco
regulatdrio. Dessa forma, serd possivel aperfeicoar o modelo de regulagio das
telecomunicacdes brasileiras, em um momento em que o setor afravessa algumas

dificuldades.
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Conclusio.

As reformas econdmicas e politicas verificadas nos dltimos vinte anos, em
conjunto aos desenvolvimentos tecnoldgicos recentes, alteraram a dindmica do setor de
telecomunicagdes de maneira radical. A forma tradicional de provisio destes servigos,
baseada na existéncia de empresas monopolistas, em sua maioria estatais, foi substituida
pela presenga cada vez maior de agentes privados. A possibilidade de introdugio da
concorrénecia em segmentos antes considerados monopélios naturais € 0 movimento de
privatizagdo demandavam reestruturagdes intensas nos setores de telecomunicagdes em
todo o mundo.

No Brasil, o timing diferenciado das reformas permitiu um relativo aprendizado
a partir de experiéncias internacionais. A constituigfo do novo marco regulatorio do
setor de telecomunicagfes ¢ a criagfio do drgho responsavel por sua implementagéo, a
ANATEL, pautou-se pelos enfoques mais modernos da teoria da regulagdo. No dmbito
do discurso governamental, os objetivos das reformas centralizaram-se no bindmio
universalizagio-competicdio, € no que se referia ao estabelecimento de objetives e
desenvolvimento de instrumentos, 0 modelo apresentava-se bem-estruturado.

Contudo, a falta de experiéncia na condugdo da atividade regulaténia, em
conjunto a algumas fathas de previséo contidas no modelo, € ainda crise que se abateu
sobre o setor de telecomunicages no ultimo ano, foram os fatores que geraram alguns
problemas no que se refere a implementacfio efetiva de alguns instrumentos e a
consecugdo dos objetivos estabelecidos no inicio do processo de reestruturagéo.

A fim de permitir o amplo desenvolvimento do setor de telecomunicacgdes,
torna-se necessario revisar alguns pontos problematicos constantes do marco
regulatério. E fundamental que a ANATEL assuma uma postura ativa no que se refere a
revisdo das falhas do modelo de reestruturagdo, atuando de maneira eficaz na resolucéio
dos problemas advindos destas falhas. Do contrario, corre-se o risco de o
desenvolvimento das telecomunicagdes brasileiras ser prejudicado em decorréncia das
incertezas e problemas decorrentes das deficiéncias presentes em nosso aparato
institucional. Mais uma vez, o exame do instrumental tedrico pertinente, bem como a
andlise das experiéncias anteriores, mesmo o caso brasileiro, podem assumir

fundamental importdncia durante o processo de revisdo das falhas do modelo.
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