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Resumo

O presente artigo tem como objetivo demonstrar os resultados da intervencéo do Estado brasileiro no
periodo pos-privatizagdo com aimplantacéo do model o regulatorio de telecomunicages, especificamente
no segmento de telefonia movel brasileiro. O trabalho aborda inicialmente os fundamentos da Teoria de
Regulago, destacando as escolas européia e americana, este Ultimo o modelo basico utilizado no caso
brasileiro. Sob esta perspectiva, o texto estuda, analisa e avalia 0 modelo de regulacéo implantado no
mercado de telecomunicagOes e sua evolugdo, discutindo a adequagéo do modelo e sua consequente
eficiéncia no alcance dos objetivos almejados inicialmente. As consideragOes deste trabalho permitem
concluir que o modelo regulatério implantado no Brasil apresentou-se eficaz na medida em que permitiu
diversos ganhos de produtividade e impulsionou o desenvolvimento socioecondmico. Apresentou,
contudo, falhas decorrentes das caracteristicas intrinsecas do mercado brasileiro, permitindo a captura da
reguladora ANATEL pelo agente Estado, e sujeitando as decisdes de cunho técnico a eventuais interesses
politicos.

Palavras-chave: Regulacdo Econdmica, Mercado de Telecomunicagdes, Captura do Regulador, Escolha
Pablica.

Introducéo

O objetivo deste artigo é abordar o processo de regulagdo econémica ocorrido na implantagdo das
privatizagdes iniciadas na década de 90, que deram inicio as transformacfes nas telecomunicagdes
brasileiras e que afetaram principal mente os segmentos de telefonia moével e fixa. Setores estes em que o
Estado atua com o objetivo fundamental de estimular a competicdo e buscar a melhoria da infraestrutura
de telecomuni cagdes.
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Como, em geral, os setores de infraestrutura sdo caracteristicamente marcados pela tendéncia ao
monopolio natural, torna-se necessaria a criagdo de um sistema regulatério, caso o mercado néo segja
contestavel, para acompanhar o funcionamento e os resultados amejados para a sociedade e para
economia. Desta forma, a necessidade de um sistema regulador eficaz avangou a medida que o processo
de privatizagdo alcangou a prestacéo de servicos de utilidade publica (public utilities) como € o caso do
mercado de telecomunicagdes, objeto do presente estudo.

Do ponto de vista da regulacdo econdmica, Joskow (1981, p. 36, apud Fiani, 2005) argumenta que as
entidades de regulacéo setorial intervém visando corrigir “falhas de mercado”, sendo criadas num
contexto em gue a economia necessitava expandir os servicos de infraestrutura, essenciais para o
desenvolvimento econdmico que o governo ndo foi capaz de suprir adequadamente.

Stigler (1971), por outro lado, argumenta que a regulamentacdo nem sempre € o caminho mais eficiente,
pois “o0 monopdlio natural ndo conduz a uma situacdo [necessariamente] ineficiente, pois haveria
mecanismos que introduziriam a competicdo mesmo sob o0 monopdlio.” (Giambiagi e Além, 2001).

Peltzman (1976, p. 237 apud Fiani, 2005) argumenta ainda que a regulamentacdo apresenta falhas
inerentes do processo de sua criacdo, e que ela seria incapaz de conduzir aos resultados desejados pois
estaria sujeita de um lado a pressdes dos produtores (concessiondrias), e de outro, a pressdes politicas.
Cabe aqui ressaltar que do lado politico a pressdo interfere na eficacia das agdes regulatérias, sendo que a
aplicagdo destas politicas € inerente ao poder concedente.

Os usuérios por sua vez também pressionam por melhorias constantes na prestacéo do servico.
Objetivo

O foco deste trabalho é analisar 0 modelo de regulacdo do mercado de telefonia movel brasileiro,
destacando suas eventuais virtudes e possiveis falhas. De forma mais especifica, visa:

1. Estudar e andlisar a estrutura de tel ecomunicagOes apresentada no periodo pré-privatizacéo, ou
sgja, 0 monopadlio;

2. Apresentar a evolugdo do processo de regulacdo econémica, e 0 modelo implantado no Brasil;

3. Expor aevolugdo do mercado de telecomunicacfes brasileiro, através do segmento de telefonia
movel e fixa desde o periodo da privatizacdo até o ano de 2010 e, quando possivel, até meados de
2011;

4. Identificar as vantagens e desvantagens do modelo de regulacdo econdmica implantado no
mercado de telecomunicagdes brasileiro (segmento de telefonia mével e fixa).

A relevancia do tema estd em sua complexidade, pois ainterferéncia do governo nas decisdes dos agentes
econdmicos visa corrigir distor¢cdes que ndo puderam ser resolvidas como explicado no teorema de
Coase - no qual os agentes econdmicos privados, num contexto livre de custos entre as transacoes,
podem solucionar seus problemas entre si — mas pode gerar outros problemas que classificamos como
“falhas de governo”.

Observa-se que, via de regra, “solucdes’ sao quase sempre ilusdes, onde, ao se comparar as alternativas
apresentadas, esbarramos em “trade-offs’, e em “incentivos’ que sdo gerados pelainterferéncia do estado
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regulador. H& ainda “efeitos sistémicos’ que podem ser indiretos €/ou de mais longo prazo, gerando
efeitos (que explicam melhor o quadro quando o mercado € regulado) e acdes (que sdo consequéncias da
adaptacdo do mercado a regulamentagdo criada) ndo pretendidos pel os agentes.

Um argumento novo que esta sendo considerado pelos tedricos regulacionistas, refere-se ao avango das
tecnologias (inovagdes tecnol6gicas), que afetam significativamente 0s custos minimos, assim como a
escala 6tima de producdo, o que por si SO ja afetaria em muitos casos a producdo a ponto de eliminar os
monopolios naturais tdo indesgjavels.

Obviamente que a total desregulamentacdo nédo pressupde a existéncia de um quadro de “concorréncia
perfeita’, mas sim a proximidade de um oligopdlio, que mais uma vez, devido ao notorio interesse
publico da prestacdo destes servicos ndo dispensa a existéncia de uma regulacdo (com clara
regulamentac&o das atividades).

A regulacdo econémica deriva da analise do comportamento dos mercados, onde a defesa da concorréncia
tem por finalidade garantir a existéncia de condicdes para competicdo, a qual, por principio, levaria a
maior eficiéncia econdmica como resultado do funcionamento do mercado.

Os instrumentos de regulagcdo tém sido empregados em setores dedicados a prestacéo de servigos
publicos, os quais sdo prestados por empresas privadas autorizadas ou permissionarias.

Esta pesqguisa pode ser classificada de bibliogréfica, permitindo destaforma deduzir conclusdes através da
observacdo dos dados coletados (Lakatos e Marconi, 1987, p. 66) e foi feita através do levantamento,
selecdo e documentacdo da bibliografia relevante ja publicada sobre o assunto em livros, enciclopédias,
revistas, jornais, folhetos, boletins, monografias, teses, dissertagoes e etc.

A coleta dos dados foi realizada em sua grande maioria a partir do farto material disponibilizado pela
ANATEL, sendo que também foram utilizados dados provenientes de sites especializados em
telecomunicagdes citados na bibliografia.

Com os dados obtidos, mensurou-se os ganhos relacionados ao modelo de regulacéo adotado, bem como
as possiveis falhas observadas no modelo, as inovacdes tecnol 6gicas geradas, a evolucéo de alguns dos
indicadores antes e depois da desestatizac&o do setor e, finalmente, o impacto da regulagdo econdémica no
setor de infraestrutura de tel ecomunicacdes.

Realizou-se desta forma um exercicio de reflexdo sobre a evolucdo do mercado de telecomunicacdes, de
forma que se possa medir a eficécia, relacionando o resultado obtido com o resultado esperado (realizado
X metas). Tendo em vista o alto grau de convergéncia, tecnologia e avancos ja al cancados pelo setor, se
apresenta algumas recomendacfes que tem como objetivo alavancar politicas pré-competitivas no
segmento estudado.

Deter minantes da regulacdo: o monopdlio natural
Conforme descrito por VARIAN (2003), o monopdlio natural ocorre quando ha grandes custos fixos e

custos marginais pequenos, sendo que ao operar onde 0 preco se iguala ao custo marginal e, alcancar um
nivel eficiente de producdo, ele ndo consegue cobrir seus custos e, quando € obrigado a produzir em um
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nivel em gue o preco se iguale ao custo médio, ele cobre seus custos, mas produz muito pouco em relacdo
a quantidade eficiente.

Destaforma, em monopalio natural percebe-se que 0 mercado ndo comporta a existéncia de mais de uma
empresa operando com eficiéncia. Isto decorre, fundamentalmente, da subaditividade da fungdo custo
nestas condigdes, pois “0s custos serdo menores se produzirmos uma dada quantidade “x” do produto em
uma Unicafirmado que em duas’. (Fiani e Pinto Jr, 2002).

Apesar dessa vantagem em termos de eficiéncia produtiva, o prego 6timo do ponto de vista da sociedade
(custo marginal), é inferior ao preco de equilibrio do monopolista para obtencéo do lucro normal que
cobriria 0 seu custo médio. Esse fato ocorre devido as economias de escala que fazem com que o custo
médio sgja declinante, e que o custo margina segjainferior ao médio, impedindo a ocorréncia da solucdo
6tima encontrada em situagdo de concorréncia perfeita.

Asindustrias de infraestrutura séo exemplos classicos de monopdlio natural, como no caso brasileiro dos
setores de energia el étrica e tel ecomuni cagdes, que na sua origem foram desenvol vidos com uma estrutura
de monopdlio de propriedade estatal. Tal fato ocorreu devido a um consenso de que esta estrutura seria a
mais eficaz para desenvolver tais setores, e que 0s atos investimentos iniciais seriam impeditivos para a
atuacdo do setor privado, além da execucdo de projetos que envolveriam longo prazo de maturac&o.

A entrada de novas empresas corresponde a remocao das barreiras a entrada nos setores de infragstrutura,
0 que ndo impedira que ocorram ineficiéncias produtivas caso a exploracdo das economias de escala e/ou
escopo esteja sendo obtida através de uma estrutura de precos de forma cartelizada e discriminatéria por
parte do monopolista

A presenca de novos entrantes, assim como a remocdo de barreiras a entrada deverd ocorrer nos
segmentos onde 0s pregos estiverem acima dos custos médios, 0 que compromete a eficiéncia produtiva
e/ou a capacidade do monopolista de financiar outros objetivos ndo econdmicos, como a universalizacéo
de servicos prestados.

Para que esta situacdo ndo ocorra, torna-se necessario que hagja outra forma de financiamento dos
objetivos, através de subsidios diretos ou indiretos por exemplo. No entanto, a eficacia econdmica podera
vir a ser atingida através de um model o pré-competitivo como meio de cercear os limites do monopdlio
natural.

E importante ressaltar que o periodo de transicao entre o monopdlio estatal brasileiro e um modelo pro-
concorréncia imp0s a necessidade de monitoracdo constante das condutas empresariais, aém de
conformacéo das novas estruturas de mercado mais competitivas nos segmentos abertos, buscando o
desempenho eficiente.

Mudancas da base tecnolégica e as novas abor dagens de regulacao que interferem no monopdlio natural

A questdo tecnol 6gica proporcionou nova visao sobre 0 monopdlio natural de telecomunicacdes a partir
da década de 70, com o avanco da tecnologia Optico-digital substituindo o modelo eletromecanico, que
segundo Dosi (1982) permitiu, através de um conjunto limitado de alternativas tecnol 6gicas disponiveis,
especular sobre o desenvolvimento das tecnologias futuras.
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A possibilidade de introdugdo das novas tecnol ogias abriu oportunidade para 0 aumento da competicéo e
para aceleragdo do progresso técnico.

Segundo Marshall discutiu no livro 1V dos Principles of Economics, as empresas desenvolvem-se ao
longo de um ciclo de vida, e a partir de determinado momento, Sseu gigantismo ndo evolui em conjunto
com as necessidades permanentes de mudanca do mercado. O resultado é o envelhecimento das boas
solugdes criadas no passado e a decadéncia da empresa.

O monopdlio estatal das telecomunicagdes passou por este ciclo, e perdeu a vantagem da economia de
escalaem um universo que ja estava em constante mudanca, e cada vez mais necessitava de economias de
€scopo para sobreviver.

A partir da década de 80 ocorreram mudancas significativas, tanto no aspecto da organizacéo econémica,
guanto no regime tecnol 6gico. Desde entdo o setor encaminhou-se para uma crescente desregulamentacéo
do setor, e paraa privatizagdo das empresas antes estatais, com consequente separacéo mais claraentre as
empresas de rede e as prestadoras de servico.

A “desregulamentacdo” também possui defensores que argumentam gue bastaria que a concessao fosse
renovada periodicamente através de leildo.

A Teoriados Custos de Transagéo (TCT) de Coase demonstra que o argumento é falho namedidaem que
a renovacao necessitaria de um prazo a ser definido, que gera por si O “trade-offs’. Sendo um prazo
curto ndo estimularia 0 concessionério arealizar investimentos com longo prazo de maturacao.

Isso ocorre devido aincerteza de que ao transferir essa concessao para outra empresa ela receba o retorno
pel os seus investimentos adequados.

Ainda segundo a TCT, se o prazo de renovacdo for longo demais, haverd o custo para
amortizac&o/recuperacdo de seus investimentos, que implicaria em complexas clausulas condicionais que
anteci passem todas as circunstancias e cenarios relevantes no futuro.

Evolucéo do processo de regulacdo

Nos anos 80, do século passado, duas formas de regulagéo se destacaram nos EUA tendo como interesse
basico a defesa do interesse publico. A primeira foi centrada na regulamentagdo através do arcabougo
juridico-institucional norte-americano, sendo apoiada nas tradi¢des e na jurisprudéncia para arbitragens
dos conflitos entre diferentes agentes.

A segunda forma foi desenvolvida na Europa a partir da década de 1940 na qual o Estado assumia a
responsabilidade de plangamento, operacéo, coordenacdo e gestdo da infraestrutura econdmica. Sob o
ponto de vista juridico-instituciona foram definidas propriedades de servico publico e do ponto de vista
da estrutura industrial, 0 modelo das industrias caracterizou-se pela constituicdo de grandes empresas
estatai s dispondo de monopoalios territoriais sendo integrados de formavertical. A regulacéo europeiatem
umavisdo mais preventiva e mais interveniente.

Tradicional mente na regulacéo americana a regulacdo da concorréncia é baseada nas |l eis antitruste, sendo
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0 monopdlio a excegdo e a concorréncia aregra.

Os Estados Unidos sofreram clara influéncia dos entes autdnomos criados na Inglaterra em 1834 que
visavam cumprir medidas definidas em lei pelo Parlamento. A cada lei que disciplinasse um assunto de
relevo, um ente era criado para aplicar a lei. Em 1887, nos Estados Unidos, surgiam as agencies para
regulacdo de atividades, imposicdo de deveres na matéria e aplicacdo de sancBes. A Visdo horte-
americana de regulagcdo € menos interveniente e mais punitiva (cartel € crime).

A ideia de regulacdo no Brasil ndo é nova, ou totalmente desconhecida, pois diversas iniciativas criaram
orgéaos e entidades reguladoras, embora ndo tenham sido denominadas agéncias reguladoras, tais como
Comissariado de Alimentacdo Publica (1918), Ingtituto de Defesa Permanente do Café — IBC (1923), o
Instituto do Alcool e do Aclcar — IAA (1933), o Instituto Nacional do Mate (1938), o Instituto Nacional
do Sal (1940) e o Instituto Nacional do Pinho (1941).

O processo de regulagdo econdmica no Brasil tomou importancia na década de 90 com o advento do
processo de privatizagdo que criou a necessidade de diferenciagdo entre o poder concedente, e o poder
regulador, embora em alguns casos 0s papéis sejam exercidos conjuntamente. Apos a concessao pelo
Estado, as empresas prestadoras de servico ficaram subordinadas ao regulador.

As prestadoras de servico compreendem uma industria, onde existe uma estrutura inicial primaria que
possui, por exemplo, barreiras de entrada, o poder do comprador e o do fornecedor. Quanto maior o grau
de inovagdes, isto €, mudancas no “espaco econdmico” no qual as empresas operam (mudangas nos
produtos, nos processos produtivos, nas fontes de matérias-primas, nas formas de organizagdo produtiva,
ou nos préprios mercados, inclusive em termos geogréficos), maiores seréo as vantagens competitivas,
economias de escala e de escopo.

Historicamente o Brasil avangou na aplicacdo de leis antitruste no periodo de 1995-2002, no entanto,
desde 1962 existe uma lel de repressdo ao abuso do poder econdmico (lei 4.137/62), que criou 0 CADE
(Conselho Administrativo de Defesa Econdmica). Somente em 11/06/1994 foi promulgada a lei 8.884
gue deu os passos decisivos para a constituicdo de um aparato de defesa da concorréncia no pais,
transformando o CADE em autarquia vinculada ao Ministério da Justica atraves desta Lei.

A legislacdo de defesa da concorréncia, ou antitruste, em sua denominacdo original exerce duas fungdes
basicas:

e Coibir o abuso do poder econémico;
e Prevenir a concentragdo do poder de mercado.

A politica de defesa da concorréncia procura dessa forma preservar uma espécie de “patrimdnio da
sociedade”. Trata-se de um direito difuso, ou sgja, que pertence a col etividade como um todo. (L eopardi
Méello, 2002).

No Brasil, o contrato de concesséo € o lastro da regulacdo, sendo ele um instrumento complexo que
possui dois objetivos com potencial de conflito: maximizar o bem-estar do consumidor e garantir um
retorno atrativo para o investidor.
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No caso brasileiro das telecomunicagbes, o argumento colocado a favor da necessidade de
regulamentac&o ou o discurso sobre a defasagem da mesma diante do avanco das inovagdes tecnol ogicas,
tem resultado improdutivo, na medida em que estdo ocorrendo reducdes significativas dos custos
minimos e da escala minima 6tima de produc&o, aumentando consideravelmente a concorréncia neste
mercado.

O fato da melhora no aspecto concorrencia per si ndo seria o Unico argumento para justificar que ndo ha
necessidade de regular, dado que o setor de tel ecomunicagdes tem aspectos estratégicos que precisam ser
outorgados pelo poder concedente para que se alcance os resultados almejados.

As grandes perguntas em quest&o sdo: por que termos uma regulagdo em telecomunicagdes? A regulagdo
econdmica € eficiente e eficaz em qual (is) contexto(s) historico(s)? O objetivo do estudo é responder ndo
apenas anaisando esta questdo, mas apresentando todo o contexto onde ela esta inserida. Ou sgja, 0s
motivos que levam os Estados a regulacdo econémica em geral, e se suas acfes tém o reflexo desgjado
apesar do anacronismo entre as leis e a evolucdo do mercado segundo alguns autores.

Evolucéo do setor de telecomunicagdo no brasil: privatizagdo e regulagdo

Ha 40 anos uma série de transformagdes deu inicio a era das telecomuni cacfes e prosseguiram em direcdo
aeradaconvergénciadigital (o processo de inovacgdes tecnol 6gicas daindustria de tel ecomunicacfes tem
impacto/reflexo muito grande em todo processo produtivo).

Em 1969 uma linha de telefone fixo custava aproximadamente US$ 5.000, e apenas se utilizava para o
servico de voz. Hoje, esta é uma pequena parcela do fluxo de dados e informacfes que as inovagdes
tecnol 6gicas permitem trafegar através das redes de telefonia através de bites e bytes.

Telefonesfixos, celulares, tel evisores, computadores e outros aparel hos multifuncionais permitem através
da Internet ou de redes wireless o trafego de informacdes e a interacdo continua e crescente entre todos,
originando dai o conceito de Internet das Coisas (do inglés, Internet of Things ou simplesmente “loT”, é
uma rede de objetos fisicos, veiculos, prédios e outros que possuem tecnologia embarcada, sensores e
conexdo com rede capaz de coletar e transmitir dados) (SANTOS, BRUNO P. et al. 2016).

A reestruturacéo do setor de telecomunicagdes brasileiro iniciou-se com o processo de privatizacdo do
Sistema Telebras, que era um monopdlio estatal verticalmente integrado e organizado em diversas
subsididrias, as quais prestavam servicos em uma rede de telecomuni cagdes interligada por todo territério
nacional .

O processo de privatizacdo iniciado na década de 80 teve seu auge na década de 90 com o lancamento do
PND (Plano Nacional de Desestatizagdo), tornando este processo uma prioridade do governo Fernando
Henrique Cardoso, que buscava modernizar e reestruturar o papel do Estado e da economia como um
todo, com aliberalizagdo e a desregulamentacdo do mercado doméstico.

O processo de reestruturagéo do setor de telecomunicagdes brasileiro mostrou que a existéncia de um
sistema regulador eficiente tornar-se-ia imperiosa a medida que o processo de privatizagdo alcancasse a
prestacdo de servicos de utilidade publica como o de telecomunicagdes.
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Enfim, em 1995 ocorreram importantes reestruturagbes nos setores de infraestrutura e mudancgas
constitucionais que culminaram com a criacdo da agéncia reguladora de energia elétrica ANEEL em
1996, ou sgja, 0 processo comegou dois anos antes da criagdo da ANATEL.

A reforma do modelo: processo de privatizagdo e consequéncias estruturais

A reforma estrutural do modelo de telecomunicagdes brasileiro partiu da constatagdo de que o modelo
vigente até entdo ndo atendia as necessidades de crescimento do pais e ndo correspondia a padroes
semelhantes na realidade mundial. O modelo era essencialmente monopolista e ndo diversificado, n&o
acompanhando o periodo de globalizacgo da economia, t&o pouco a evolucao tecnol égica e a rapidez das
mudancas no mercado e as necessidades dos consumidores,

Foram estabelecidas metas de expansdo do sistema de telecomunicagbes com base nestes objetivos,
visando ampliar a oferta de acessos aos diferentes servicos. Essas metas foram descritas no PASTE —
Programa de Recuperacéo e Ampliagdo do Sistema de Telecomunicagdes e do Sistema Postal, e foram
divulgadas pelo Ministério das Comunicagdes no final de setembro de 1995.

Com respeito aos objetivos de universalizagéo e qualidade — indicadores estes encontrados no PASTE —
eles compreendiam as perspectivas de expansdo e modernizacdo do Setor de Telecomunicagcdes da
Anatel. Os mais importantes sdo ligados ao Plano Geral de Metas para Universalizacdo (PGMU) e ao
Plano Geral de Metas de Qualidade (PGMQ), ambos do Sistema de Telefonia Fixa e Comutada.

Logo antes da privatizagdo da Telebrés, em abril de 1998, foi lancado o Plano Geral de Outorgas (PGO),
gue definiu os parametros gerais para a competicdo e as novas regras para a abertura do mercado de
telecomunicagdes, incluindo as diferentes éreas geogréficas para a exploragdo dos novos servigos.

O fato é que o atendimento dos indicadores, assim como do cronograma de abertura do mercado, previsto
no PGO, representaram uma enorme mudanca e determinaram, juntamente com a disponibilidade de
fontes internas de recursos, a abertura do mercado brasileiro de telecomunicagoes.

A ANATEL foi criada como uma autarquia especial ligada ao Ministério das Comunicagdes, constituida
com caracteristicas que |he permitissem desempenhar a sua missdo com autonomia e independéncia,
sendo que seus dirigentes gozariam de estabilidade, e que a instituicdo teria autonomia decisoria e
orcamentéria previamente concedida através da L GT, regulamentada pelo Decreto 2.238/97.

Podemos resumir como principais atributos da ANATEL : regular, outorgar e fiscalizar.

A existéncia da ANATEL e da regulamentacdo do mercado de telecomunicacfes também tinha como
objetivo gerar um ambiente de estabilidade regulatéria que viabilizaria no longo prazo investimento no
setor. Essa seria a pega-chave parainspirar a confianca dos investidores na estabilidade do mercado, do
contrario, a auséncia de competéncia técnica e de independéncia decisoria geraria desconfianca e como
consequéncia af astaria os investidores.

Houve consideravel avanco em quase todos os indicadores referentes a qualidade, com os resultados
relevantes a acessos superando todas as previsdes da Anatel nesta primeira etapa. Ja em fins de 1999, a
maioria dos indicadores ja mostrava que as metas de qualidade haviam sido atingidas e, logo, todos os
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objetivos estariam cumpridos.
Atributos da regulacéo em funcdo da mudanca estrutural ocorrida

A presenca de inovages tecnoldgicas criou condi¢Bes importantes para modificagdes no regime
regul atorio dos setores de infraestrutura em geral, e em particular no segmento de tel ecomunicagdes, com
afinalidade de aumentar a competicdo e permitir maior desregulamentagcdo no segmento.

O objetivo da regulagdo econdmica € aumentar o bem-estar e a eficiéncia econdmica nos segmentos
regulados, sempre com foco no aspecto das inovagdes tecnologicas, onde ha uma grande contribuicdo
para reducdo da escala minima necesséria ao fornecimento de diversos servicos de infraestrutura,
adicionando ainda a pressdo da demanda por maior customizacéo de servicos. (PIRES & PICCININI,
1999).

Um dos motivos que pode ser levantado como fundamental para que este movimento sgja visto com bons
olhos € justamente a constatacéo de que ha ineficiéncias regulatérias no controle de empresas privadas,
tendo em vista que o processo regulatorio envolve pesados custos orcamentarios, e muita das vezes
decisOes ineficientes devido a rigidez e ao atraso decisorio ocasionado pelo modelo burocrético do
Estado, além do ja mencionado risco de captura das agéncias regul adoras pelas empresas concessionérias
(Schwartz, 1997).

Na atualidade, existem duas tendéncias que objetivam superar os problemas que foram mencionados
anteriormente: introdugc&o de mecanismos de incentivo e aintervengdo regulatoria indireta.

A introducdo de mecanismos de incentivo tem a finalidade de encorgjar as operadoras ou 0s segmentos
gue ainda atuam como monopadlios naturais a atingir objetivos similares aos observavels em situacéo de
competicdo nos mercados, ja a intervencdo regulatoria indireta atuava por meio do estimulo e do
monitoramento de uma estrutura competitiva para a indastria, com afinalidade de criar o ambiente mais
neutro possivel paratodos os agentes envolvidos.

Resumindo, a eficacia da regulacdo € atingida quando se dispbe de diversos instrumentos como:
existéncia de agéncias independentes, controle da entrada e saida do mercado (através de licencas para as
operadoras), defesa da concorréncia, definicdo do valor e do critério de revisdo de regjuste tarifario
(utilizando-se de mecanismos que permitam medir a eficiéncia), monitoramento dos contratos de
concessao (objetivando avaliar a qualidade dos servigos prestados e de universalizaco do atendimento).

Para que o papel de regulacdo possa ser exercido com ideal eficacia pela reguladora, é necessario que
determinados instrumentos estejam disponiveis paraisso, a saber:

1. Agéncias independentes;
2. Controle de entrada e saida;
3. Regulacdo da concorréncia.

Segundo explica a captura regulatoria, a regulacdo econdmica visa corrigir falhas de mercado, e o papel
principal do regulador é de ser o arbitro de interesses contraditorios.
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Entretanto, sua acdo é sujeita a influéncia dos grupos afetados, que frequentemente tém uma relacéo de
troca com quem promove aregulacdo (seja através de apoio politico ou através de recursos).

Segundo diz a Teoria da Captura, ha captura do legislador quando o aparato regulatorio criado deixa de
atender ao objetivo do 6timo social para atender a demanda por regulagcdo da indUstria e do regulador,
sendo que a agéncia passa a atender aos interesses da industria com o tempo.

Argumenta-se que ela ndo explica como a industria controla a regulacdo, no entanto, conforme
esclarecem as Teorias da Escolha Publica, que aplicam os principios do “individualismo metodol 6gico” a
esfera politica, conclui-se que os politicos e os administradores do Estado sdo incitados a trabalharem em
prol de seus proprios interesses em detrimento de objetivos coletivos pelos quais deveriam trabalhar,
conforme afirma James Buchanan.

Esse argumento levanta o paradoxo de que o objetivo da regulacéo econémica de atingir o 6timo social,
através daintervencdo do Estado na economia (welfare economics), e desta forma buscar o equilibrio de
mercado (na falta de alternativa melhor), leva a “fracassos de governo”, demonstrando que ha limites na
intervencao deste mesmo Estado na economia.

Dentre as responsabilidades da ANATEL, e a finalidade da regulamentagdo do mercado de
telecomunicacfes, esta ade gerar um ambiente de estabilidade regulatéria que viabilizariano longo prazo
0 investimento no setor. Sem isso a reforma ndo inspiraria confianca aos investidores de que ha
estabilidade do mercado, pois, do contrério, a auséncia de competéncia técnica e de independéncia
decisoria geraria desconfianga e, como consequéncia, af astaria os investidores.

A mudanca circunstancial do marco regulatério, visando atender interesses do Estado gera impacto
negativo ao incentivo ex-ante aos investimentos de novos possiveis entrantes, ou sgja, mudancas do
marco regulatorio indicam que “as regras sempre podem mudar quando for conveniente”.

O papel de instigador da concorréncia de mercado através do papel regulador é contraditério com a
eliminacéo de um concorrente potencial, reduzindo a contestabilidade do mercado, que poderia ser gerada
por uma possivel politica regulatéria de acesso aredes.

Apesar dos avancos do model o adotado no Brasil, 0 mesmo carece de mecanisSmos pro-concorrenciais, de
transparéncia e estabilidade nas regras do mercado, de forma a gerar incentivos para que as falhas de
mercado sejam corrigidas, minimizando ou evitando possiveis falhas de governo.

O papel da ANATEL é estratégico, e cabe a ela agir antecipando movimentos do mercado, de forma
preventiva, e implementando instrumentos concorrenciais, dado que seu escopo é amplo.

Desempenho das telecons no pés-privatizacéo
O setor de telecomunicacdes no Brasil sofreu uma evolucdo significativa em relagdo ao panorama
existente no periodo pré-privatizagdo onde o sistema era estatal e inadequado aos padrdes de crescimento

desgaveis para o pais, e de qualidade e caracteristicas inferiores ao panorama mundial do segmento.

Entre 2001 e 2006, as empresas de tel ecomunicagdes realizaram o maior plano de investimentos visando
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a expansao, modernizacdo e melhoria na qualidade da prestagdo dos servigos prestados.

Certamente ndo se pode dizer isso sem o devido incentivo que a regulagcdo econdmica deu inicio através
dos diversosinstrumentos que el a dispunha para primeiramente aumentar a penetracéo datelefonia movel
efixanos domicilios, e posteriormente garantir o crescimento indispensavel paramodernizagdo do parque
industrial brasileiro.

Apbs periodo de desenvolvimento no Brasil, no qual a universalizacéo do servico de telefonia fixafoi o
carro-chefe, as operadoras comegaram afocar nos servicos que oferecessem maior valor agregado ao seu
produto.

No final de 2010, o Brasil ja contava com 202,9 milhdes de acessos do Servico Movel Pessoa (SMP),
tendo registrado crescimento de 16,7% em relacdo ao ano anterior. A estimativa para o final do ano de
2011 é de chegarmos a 235 milhGes de acesso. Ja com o resultado de fechamento de 2010, o pais
alcancou o quinto lugar no ranking mundial de acessos da telefonia mével, ficando atrés, apenas, de
China, india, Estados Unidos e RUssia, conforme levantamento realizado pela International
Telecommunication Union em 222 paises.

Essa evolucgdo foi causada, em grande parte, pelo uso cada vez maior de novas funcionalidades, como, por
exemplo, os terminais dedicados a conexdes de dados.

Dessetotal de acessos de SMP em 2010, 82,3% eram pré-pagos e 17,7%, pos-pagos. A quantidade de pré-
pagos no Brasil deve-se, principal mente, a possibilidade de controle de gastos que possibilitam a maioria
da populacdo, em especial a de baixa renda consumir um limite determinado de créditos de acordo com
Seu orcamento.

No final de 2010, estavam em andamento na Anatel diversas iniciativas para reduzir os precos cobrados
na modalidade pré-paga, como a contratacdo de consultoria para a construcdo de um Modelo de Custos,
conforme divulgado pelo Relatério Anual de 2010.

No entanto, apesar de ocorrerem sucessivos esforcos das operadoras para buscarem ampliacéo de mar ket-
share, 0 pré-pago permanece como a modalidade mais cara em relacéo ao poés-pago. O principal fator de
oneracdo do servico de telefonia movel certamente est& vinculado a carga tributaria, que segundo dados
levantados pela Telebrasil — SINDITELEBRASIL, até 2005, correspondia a 40,2%.
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GRAFICO - Carga de Impostos sobre os servicos de tel ecomuni cagdes (em %). Fonte: Material elaborado
por Telebrasil -Sinditelebrasil, janeiro/2006

Esta € a maior carga tributaria do mundo (mais que o dobro do segundo colocado conforme gréfico
acima) incidente sobre o valor pago pelo usuario de servicos de telecomunicaces. Em 2010, os tributos
atingiram a mais ata taxa da histéria em um ano: 41,8% incidente sobre o valor tarifado pelo servico
prestado, conforme dados da Telebrasil.

Conclusao

A regulacdo é efetiva quando alcanca o que almeja, devendo também buscar ser eficiente e responsavel.
Isso significa que ela serve para alcancar objetivos bem estabelecidos e que ndo impde cargas e custos
desnecessarios para a sociedade como um todo, reduzindo assim a discricionariedade e a captura do
consumidor pelo regulado, assim como do regulador pelo regulado. Sendo ainda, aberta, participativa e
claraem sua preparacdo e implementacdo do processo competitivo.

Tudo isso tem inUmeras vantagens, entre elas: dar seguranca ao sistema regulatério, reduzir riscos e
custos intrinsecos do sistema, ampliar a participacéo e o controle social e promover o desenvolvimento e
0 crescimento econdmico.

O presente trabalho vem demonstrar como € fundamental a adocé@o de politicas publicas que venham
acompanhadas de umalegislacdo e de um marco regul atorio capazes de criar condi¢des que incentivem as
empresas a realizarem esses investimentos, garantir ao investidor a justa e adequada remuneracéo, e
promover o desenvolvimento indispensavel ainfraestrutura do segmento no pais.
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E essencial ainda assegurar a estabilidade regulatoria e a flexibilidade necesséria para que o investidor
possa gerir seu negocio da forma que melhor se gjuste ao mercado em que ele atua, e no caso especifico
do trabalho apresentado, no mercado de telecomunicagdes brasileiro.

O avanco que ocorreu desde a década de 90 foi demonstrado através de dados categdricos quanto aos
acertos do modelo adotado, e como foi possivel comprovar os servicos atenderam de forma razoavel no
gue tange a aspectos de quantidade, diversidade e cobertura. Contudo, aspectos como qualidade dos
servigos prestados e finais precisam progredir para que o consumidor perceba a evolucdo em todos os
sentidos.

A dificuldade de se valer de regras claras, assumidas ex-ante pelo regulador, foi 0 obstaculo encontrado
pela regulacdo econdmica através do modelo adotado no Brasil, isso se deve a fatos inerentes as
caracteristicas do Estado, que é extremamente sujeito ainterferéncias, e onde as a¢bes sdo motivadas por
decisfes que a teoria da escolha publica analisa, e classifica como falhas de governo, as quais sdo
associadas a possiveis falhas de eficiéncia econdmica das decisdes e a injustica na reparticdo do
rendimento.

Em um ambiente extremamente dinamico e essencial como o das telecomunicacdes, onde os cidaddos, as
empresas e 0 proprio governo tornaram-se extremamente dependentes da prestacdo dos servigos, observa-
se a necessidade de uma evolucéo permanente da legislacdo e da regulamentacdo de forma a acompanhar
0 crescimento do setor.

O aspecto da qualidade, certamente é ligado a iniciativas compativeis de investimento, buscando a
melhoria e 0 acesso universal do servico em todas as camadas de consumidores, onde 0 montante que foi
investido no inicio do processo de privatizacdo terd de ser novamente aplicado nos proximos anos para
alcancar as melhorias necessarias no segmento.

Quanto ao preco da disponibilidade dos servicos para 0 consumidor, podemos identificar através dos
estudos realizados por Turolla e Freire de Lima (2008) que ainda ha significativas melhorias a serem
alcancadas, e existem diversos mecanismos que permitem isso.

A argumentacdo de que determinadas decisdes sdo tomadas com finalidades de atender a interesses
publicos, conforme demonstrado no estudo de caso, necessita do aprofundamento das decisdes, sob a
otica da regulacdo econdmica, visando identificar todas as externalidades associadas a operacéo, antes da

aprovagao.

N&o julgamos com isso, que o ferramental e o conhecimento ndo estejam disponiveis no &mbito técnico
dos reguladores e dos policy makers, contudo, conforme observado por diversos economistas (Wicksell,
Buchanan e outros), “a perspectiva da teoria da escolha publica é que as decisdes politicas e (sobretudo)
econdmicas (...) estdo sujeitas a um conjunto de poderes repartidos por diferentes agentes com funcgoes (e
interesses) diferentes no sistema politico” (Pereira, 2002).

Apenas observamos que o principio damelhor escolha, onde todos os individuos envolvidos melhoram de
situacdo, ou seja, melhoramentos de Pareto onde os recursos alocados atingem “jogos de soma zero”
dependem de regras claras para ser alcangado.
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Outro aspecto gque deve ser levado em consideracdo no papel de redistribui¢cdo que o governo e os agentes
reguladores exercem, € o de realocar 0s recursos visando que 0s “jogos sejam de soma zero”, no entanto,
via de regra a andlise € econdmica e a decisdo € politica, onde impera 0 homo economicus gque age, por
vezes, através do egoismo e dairracionalidade nas escol has.

Como projeto de pesquisa a ser seguido posteriormente, destacam-se as seguintes questdes:

1. Poderia o controle das empresas através da aplicacéo de normas proibitivas de certas condutas
lesivas da concorréncia (0s acordos, préticas concertadas entre empresas e as decisdes de
associacOes de empresas, além de préticas unilaterais de empresas que disponham de um poder de
mercado significativo) melhorar as condi¢des de regulagéo no Brasil?;

2. Como reforcar o papel do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (CADE, SAE e Anatel),
impedindo que haja captura do regulador pelo regulado, assim como do regulador pelo Estado,
gue age de forma a atender interesses diferentes do 6timo social?

Algumas receitas concorrenciais deste segmento sdo conhecidas. abertura de redes locais; separacéo
funcional de estruturas que promovam préticas anticompetitivas, desinvestimento/proibicdo da prestacdo
de servicos concorrentes em redes sobrepostas, convergéncia da legislagdo aproximando-a das novas
possibilidades que o mercado apresenta (convergéncia de servigos pede convergéncia da legislacéo).

Além disso, outros aspectos pro-competitivos podem ser outorgados visando o desenvolvimento
econdmico e da infraestrutura do pais, tendo como contrapartida utilizacdo dos impostos recolhidos do
segmento: aumento do investimento em P&D, obrigagdo de universalizagcdo, contrapartida de
nacionalizagdo de servigos e insumos visando crescimento do pargue tecnoldgico, “upgrade” das redes
em regides menos rentaveis, abertura de mercados das regiGes com menor concorréncia.
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