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RESUMO

LORENZO, Mauricio F. G. O Modelo regulatério e seus limites para a
universalizacdo dos servigos publicos: o caso do setor postal brasileiro. 130 p.
Dissertacdo (Mestrado). — Escola de Administracdo. Universidade Federal da Bahia,
Salvador. 2013

O presente estudo tem como objetivo analisar as principais limitagdes impostas pelo
modelo regulatério do setor postal brasileiro na universalizacdo dos servicos postais
no Brasil, em comparacdo com o observado em outros paises do mundo. Tal
pesquisa se justifica pelo fato da legislacdo postal brasileira encontrar-se em
desconformidade com as novas relacfes juridicas e econbmicas atuais e pela
possibilidade de contribuir para a discussédo acerca de um novo marco regulatorio
compreensivo de uma nova geracao de servicos e da atuacdo de novos players.
Trata-se de pesquisa descritiva e exploratoria, que se divide em duas etapas:
identificacdo das caracteristicas do modelo regulatério do setor postal brasileiro e
esclarecimento de como o citado modelo limita a universalizacao dos servi¢os postal
no Brasil. Os resultados encontrados permitem inferir que especificidades do modelo
regulatério nacional, como a auséncia de instrumentos de controle efetivo do Estado
(que mitiguem os efeitos da conduta autointeressada dos dirigentes), bem como de
instrumentos de controle social, (que permitam a sociedade civil e o cidadao-
usuario, reivindicarem seus direitos associados a qualidade, aos pre¢cos e a
acessibilidade dos servigos postais), limitam a universalizacdo dos servi¢gos postais
no Brasil.

Palavras-chave: Regulacdo. Servicos publicos. Servicos postais. Universalizagao.

Controle social.



ABSTRACT

LORENZO, Mauricio F. G. The regulatory model and its limits to universal public
services the case of the Brazilian postal sector. 130 p. Dissertacdo (Mestrado). —
Escola de Administracdo. Universidade Federal da Bahia, Salvador. 2013

The present study aims to analyze the main Imitations imposed by the regulatory
model of the postal sector in the Brazilian universal postal services in Brazil,
compared with that observed in other countries. Such research is justified by the fact
that the Brazilian postal legislation find themselves in disagreement with the new
current economic and legal relations and the possibility to contribute to the
discussion about a comprehensive new regulatory framework for a new generation of
services and the performance of new players. It is descriptive and exploratory
research, which is divided into two stages: identifying the characteristics of the
regulatory model of the Brazilian postal sector and clarification of how the
aforementioned model limits the universal postal service in Brazil. The results allow
us to infer that the specific national regulatory model, as the absence of effective
control instruments of the state (to mitigate the effects of the conduct of self-
interested leaders), as well as instruments of social control (allowing you and the civil
society citizen-user associated with quality, prices and affordability of postal
services), limited to universal postal services in Brazil.

Keywords: Regulation. Public services. Postal services. Universalization. Social

control.
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1 INTRODUCAO

A maior parte dos Estados Nacionais reconhece em seus marcos regulatorios a
existéncia de servico postal prestado de forma permanente e continua. Mesmo
assim, em muitos paises existem contingentes de populacdes que ainda ndo contam
com acesso aos citados servicos, seja as agéncias de correios, seja a distribuicdo
em domicilio. Outra parte significativa das populacées tem que percorrer grandes

distancias desde a sua residéncia para encontrar a unidade postal mais proxima.

No Brasil, a Portaria n° 566 do Ministério das Comunicacdes (MC), publicada
no Diério Oficial da Unido (D.O.U). de 30/12/2011, estabelece as metas e as ac¢des
para a universalizacédo dos servi¢os postais de atendimento e distribuicéo, definindo
COmo servigos postais basicos: as cartas simples e registradas, as encomendas nao
urgentes e o servico de telegrama, que devem ser oferecidos a todos os distritos

com mais de 500 habitantes.

No entanto, no Brasil o grau de universalizacdo dos servicos encontra-se muito
distante daqueles atingidos pela comunidade europeia. Isso indica que o0s
investimentos e 0s custos de universalizacdo dos servicos ainda serdo bastante
elevados, para os proximos anos. Mas as tendéncias de liberalizacdo dos mercados
e de fim das areas de exclusividade poderdo colocar o pais em grande dificuldade,
se nao forem estabelecidas acdes que preparem o setor postal brasileiro para essas
mudancgas. Sem outras fontes de financiamento, a universalizagdo dos servigos

postais podera ficar comprometida.

Por isso, torna-se importante o estudo sobre o atual modelo regulatorio
brasileiro, que apresenta uma legislagdo em desconformidade com as novas
relacbes (juridicas e econbmicas) e com a crescente e inevitavel densidade de

servigos oferecidos em escala mundial, pelos agentes privados atuantes no setor.

Além disso, a producdo académica sobre o setor postal no Brasil é limitada e
quase toda é centrada na discussédo juridica sobre a existéncia legal do monopolio
postal, sendo necessario estabelecer uma discussdo sobre a universalizacdo dos

servigcos e sobre o marco regulatério atual.

Imagina-se, também, ser possivel contribuir para a discussdo acerca de um

novo marco regulatério compreensivo dessa nova geracdo de servicos e da atuagao
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desses novos players, que, sem excluir o papel essencial e histérico do operador
publico, ofereca suprimentos e complementacdo de relevante utilidade publica para
o intercambio de informacgBes e servicos em nivel nacional e transnacional, o que
podera sugerir modificacfes na realidade abarcada pelo tema proposto.

Além disso, a pesquisa podera trazer contribuicbes para a clarificacdo da
teoria, em aspectos que vém sendo recentemente estudados para uma nova nog¢ao
de servigos publicos no Brasil. Assim, passa-se a analisar os antecedentes da

transformacao do setor postal.

Na ultima década do séc. XXl a ECT tem observado uma queda na sua
avaliacdo pela sociedade, em decorréncia do suposto envolvimento de dirigentes e
gestores com atividades escusas, que redundaram no surgimento da Comisséo
Parlamentar Mista de Inquérito (CMPI) dos Correios, em 2005. Além disso, foi
observada também uma deterioracdo dos niveis de qualidade dos servicos,
retratadas com clareza na edicdo da Portaria n° 566/2012 pelo Ministério das
Comunicac¢des (MC), que estabelece metas de qualidade para a prestacdo dos
servicos postais inferiores as praticadas na década de 1980.

Assim, os condicionamentos vigentes, quando da criacdo da ECT, ndo sao
mais validos. Diversas transformacfes ocorridas no Brasil e no mundo, desde a
fundacdo da empresa, indicam a necessidade de uma ampla reforma no setor postal

brasileiro.

O setor postal segue sendo a maior rede de distribuicdo do mundo e, como tal,

constitui uma infraestrutura essencial para a economia global.

Em seu conjunto, os Correios de 192 paises que fazem parte da Unido Postal
Universal (UPU), agéncia especializada da ONU, empregam mais de cinco milhdes
de pessoas, entregam 435 bilhdes de correspondéncias e seis bilhdes de
encomendas, além de oferecerem uma gama de servicos eletrénicos e servigos

financeiros.

Centenas de milhGes de transacOes fisicas, eletrbnicas e financeiras sao
realizadas diariamente via postal em todo o mundo, o que constitui um veiculo para

as trocas e o desenvolvimento econdmico.

Os Correios, como um servico relativo a infraestrutura, promovem a integracao

econdmica e social dos paises, fomentando e facilitando as transa¢ces econémicas



14

da sociedade, integrando mensagens de publicidade com mensagens transacionais,
distribuindo mercadorias, documentos, processando cobrancas, pagamentos,

provendo logistica completa para a sociedade em geral.

Por uma série de razdes, ao longo da ultima década, o setor postal tem sido
submetido a répida transformacdo. Do lado da tecnologia, 0s principais
direcionadores da mudanca incluiram o rapido crescimento da Internet, que resultou
na substituicdo digital de grande parte da correspondéncia fisica. Uma preocupacao
chave é que hoje o setor continua enfrentando os desafios da substituicdo digital,
com queda gradual dos volumes de correspondéncia em varios paises do mundo. A
recente recessao econdmica global apenas acelerou essa queda e apesar de
estarmos agora fora dessa recessao especifica, ndo ha razdo para acreditar que os

volumes irdo se recompor de forma significativa. (OSBORN & SUND, 2011)

A palavra-chave quando se discute a transformacéo postal € a regulacdo. A
maioria dos operadores esta sujeita a restricdes regulamentares que geralmente
definem ou limitam as areas de negdcios abertas ao operador, 0s precos que podem

ser cobrados e outros itens.

Assim, é preciso analisar comparativamente a realidade brasileira do setor
postal, nos aspectos relativos a universalizacao dos servicos e as caracteristicas do

marco regulatério, com as experiéncias em curso em outros paises do mundo.

O setor postal brasileiro hoje é composto por um operador publico (ECT) e por
diversos operadores privados, nacionais e estrangeiros. Sendo 0s servigos postais
considerados servicos publicos e ndo atividades econ6micas no sentido estrito,

observa-se a existéncia das seguintes inconformidades:

* Os operadores privados nado receberam delegacdo do poder publico para a
prestacdo dos servigcos, conforme estabelece o artigo 175 da Constituicdo Federal
de 1988.

* Inexistem regras e parametros de prestacdo dos servicos postais pelos
operadores privados, que executam as atividades em regime de livre iniciativa.
Como exemplo, ndo tém obrigacdes de universalidade e de continuidade dos
servicos e nem obedecem a padrdes minimos de qualidade ou outros principios

fundamentados na noc¢ao de servigo publico.
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Além disso, as tendéncias mundiais convergem para a liberalizacdo dos
mercados postais, ou seja, para a extingdo dos servi¢os reservados ao operador em
regime publico, como acontece no Brasil com aqueles previstos no artigo 9° da Lei
n° 6.538/1978. No entanto, a citada reserva constitui a principal fonte de
financiamento dos chamados servicos postais universais (em todo o territério

nacional, a todo cidadao, a precos acessiveis).

Na Unido Europeia (UE), o processo de liberalizacdo dos mercados postais dos
paises membros foi negociado desde o inicio da década de 90 e realizado em
etapas, para ndo comprometer ou mesmo inviabilizar a prestacdo dos servigcos
postais universais e as finangas dos operadores que asseguram este direito de todo
cidaddo. Todos os paises da Unido Europeia ja liberalizaram os seus mercados.
Como efeito esperado da liberalizacdo, esta ocorrendo a transnacionaliza¢do dos

operadores publicos, que passaram a atuar nos mercados nacionais liberalizados.

No Brasil, no entanto, a dificuldade de entendimento e a inseguranca juridica
reinante conduzem a necessidade de elaboragdo de um novo marco legal, o que foi
tentado em 1999, com o envio do Projeto de Lei (PL) No. 1.491 ao Congresso
Nacional. O PL propunha a criagdo do Sistema Nacional de Correios, a
transformacéo do operador publico de empresa publica (ECT) para sociedade de
economia mista (Correios do Brasil S/A), a criacdo de uma agéncia reguladora e a
definicdo de regimes publico e privado de exploracdo dos senvi¢cos. Ocorre que,
apos longa tramitacdo pelas comissdes teméaticas da Camara dos Deputados, o
governo do entdo presidente Luis Inacio da Silva (LULA), em 2003, encaminhou

mensagem ao Congresso Nacional, solicitando a retirada do referido PL.

A atuacédo dos diversos grupos de interesse parece ter sido decisiva para a ndo
aprovacao do projeto e para a sua retirada em 2003, diferentemente do que ocorreu
no setor de telecomunicagcbes, por exemplo, que teve o seu marco regulatorio

aprovado em 1997.

Em audiéncias publicas realizadas ao longo de 1999, ano da apresentacédo do
referido PL, diversas partes interessadas se manifestaram, destacando-se, além dos
representantes da ECT e do governo, representantes dos operadores privados e das
companhias de transporte aéreo, que ndo se mostraram favoraveis a
regulamentacdo do setor e a manutencdo de uma area reservada ao operador

publico.
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Em decorréncia, o marco regulatorio principal, a Lei n° 6.538/78, ndo incorpora
as profundas mudancas introduzidas no setor postal nas ultimas décadas e nao se

mostra adequado para gerir a intensa complexidade da regulagéo desses servigos.

Com efeito, somente por meio da Portaria n° 1.326, de 14 de dezembro de
2010, o Ministério das Comunicacdes aprovou a incorporacdo, ao ordenamento
juridico nacional, da Resolugdo GMC n° 15, de 20 de julho de 2008, do Grupo
Mercado Comum do Sul, que trata das "Diretrizes para o Estabelecimento do Marco
Regulatério do Setor Postal no Mercado Comum do Sul - MERCOSUL", que,
segundo a referida resolucao, deveria ter sido incorporada ao ordenamento juridico
brasileiro antes de 20/9/2008.

Atualmente, a sociedade brasileira desconhece qualquer proposta de um novo
marco legal para o setor postal, o que impde a manutencao do presente quadro de
inseguranca juridica para os operadores e de auséncia de controle social pelo

cidadao-usuaério.

No que concerne a universalizacdo dos servicos postais, 0s resultados
observados no Brasil ndo evoluem significativamente nas Ultimas décadas e quase
20% dos brasileiros ndo tém acesso aos servi¢os de distribuicdo postal domiciliaria,

conforme dados da UPU.

Assim, considerando-se que o modelo regulatério do setor postal brasileiro néo
foi significativamente alterado nas dltimas décadas, para acompanhar as
modificacdes dos mercados interno e mundial e que ndo h& a plena universalizagdo

dos servicos postais, tem-se como questao de pesquisa:

Como o atual modelo regulatério brasileiro estabelece limites para a
universalizacédo dos servi¢os postais no Brasil, em compara¢cdo com o observado em

outros paises selecionados?

Tem-se como objetivo geral da pesquisa analisar as principais limitacoes
impostas pelo modelo regulatério do setor postal brasileiro na universalizacdo dos
servigos postais no Brasil, em comparacdo com o observado em outros paises do

mundo.

Os objetivos especificos da pesquisa sao 0s seguintes:
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a) Discutir sobre as caracteristicas do modelo regulatério no Brasil e de outros
paises selecionados.

b) Apresentar um quadro comparativo entre o Brasil e 0s outros paises
selecionados, referente a universalizacao dos servigos postais;

c) ldentificar a existéncia de metas e de incentivos a universalizacdo dos
servigos postais pelos operadores no Brasil e de controle social na sua

execucao.

Além do capitulo 1, parte inicial do trabalho, que teve por objetivo introduzir o
tema de pesquisa e contextualiza-lo, bem como apresentar o problema de pesquisa

e seus objetivos, a presente dissertacdo esta estruturada em mais quatro capitulos.

O capitulo 2 apresenta 0 marco conceitual e tedrico da pesquisa, utilizado na

construcdo do modelo de analise da pesquisa.

O capitulo 3 é formado pelos aspectos metodologicos da pesquisa,
apresentados em seis itens: tipo de estudo; coleta de dados; tratamento de dados;

delimitacdo do universo da pesquisa; modelo de anélise e premissas.

O capitulo 4 objetiva descrever as caracteristicas do modelo regulatério do
setor postal brasileiro, a luz da Teoria da Escolha Publica e da experiéncia
internacional, considerando as especificidades do setor no Brasil e seu controle
social.

No capitulo 5 séo apresentadas as caracteristicas dos modelos regulatorios de
paises selecionados, com a identificacdo das suas semelhancas e diferencas com o
modelo regulatério do setor postal brasileiro.

O capitulo 6 contém a apresentagdo dos resultados por categorias de andlise,
tanto para a universalizacdo dos servi¢os postais quanto para o modelo regulatorio.

Por fim, o capitulo 7 traz as consideracdes finais, limitacdes da pesquisa e
sugestdes para futuros estudos.
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2 FUNDAMENTOS TEORICOS

2.1 OS SERVICOS PUBLICOS E A UNIVERSALIZACAO

Afora as discussdes nacionais sobre os conceitos de servigos publicos, é
necessario apresentar uma nova concepcdo decorrente de transformacfes no

mundo, que obrigaram a uma releitura da concepg¢éo francesa classica:

N&o se pode negar que o servico publico sempre refletiu a evolucéo
da sociedade e do Estado, sendo afetado por fatores econémicos,
sociais e tecnoldgicos. Podem ser mencionadas, por exemplo, a
onda de privatizacdes, a quebra de monopolios estatais, a tendéncia
a liberalizacdo dos mercados, a dinamica das novas conquistas
tecnologicas. Tais fatores mostraram-se muito acelerados nos
dltimos anos, provocando transformacdes e questionamentos.
(MEDAUAR, 2003, p. 48)

Importante observar que os citados questionamentos, segundo Carneiro
(2006), surgiram em decorréncia de alguns preceitos estabelecidos em Tratados e
Textos da Comunidade Europeia. O art. 36 da Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia, cujo titulo € “Acesso aos servicos de interesse econbémico geral”,

por exemplo, dispde:

A Unido reconhece e respeita 0 acesso aos servicos de interesse
econdmico geral, tal como dispdem a legislacdo e praticas nacionais,
em conformidade com o Tratado Constitutivo da Comunidade
Europeia, com o fim de promover a coesado social e territorial da
Uni&o Europeia.

No entanto, Carneiro (2006) destaca que a citacdo mais significativa da
expressao “servico de interesse econdmico geral” encontra-se no artigo 86.2 da
versdo consolidada do Tratado de Roma (Tratado Constitutivo da Comunidade
Europeia), o qual estabelece que as empresas prestadoras de tais espécies de
servigos deverdo sujeitar-se a livre concorréncia, “[...] nos limites em que a aplicacdo
de tais normas ndo obste o cumprimento, em termos de direito e de fato, da

especifica missao que lhes é atribuida [...]".

Para Moreira (2003), em sua analise do impacto da Unido Europeia para 0s
servigos publicos, a nocao tradicional de servico publico € compreendida como as
prestacdes organizadas e proporcionadas pelo poder publico aos particulares,

destinadas a satisfazer as necessidades comunitdrias essenciais, passiveis de
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utilizacao individual. O citado autor apresenta dentre essas necessidades servigcos
basicos como o saneamento basico, os transportes coletivos, 0s correios, as
telecomunicacfes e 0 abastecimento de 4gua e de energia,Para o autor, na sua
concepcao tradicional, o servico publico representa a responsabilidade do poder
publico pelo bem-estar da coletividade. Contém a ideia de que o mercado e a
iniciativa privada ndo podem atender a essas necessidades coletivas em termos
satisfatorios, ou porque nem sequer garantem a existéncia dos servi¢os, ou porque

ndo os asseguram em termos de acessibilidade a todos os cidaddos-usuarios.

Os principios classicos do servigo publico, desenvolvidos pela jurisprudéncia
administrativa francesa, seguida da doutrina, sdo os seguintes, de acordo com
Moreira (2003): garantia de provisdo (garantia de que o servico ndo deixara de ser
ofertado); continuidade (garantia de fornecimento sem interrup¢des, sob cujo
principio justificou-se a limitacdo das greves nos servi¢cos publicos ou mesmo a sua
proibicdo); universalidade (garantia de acesso de todos os usuarios em potencial,
independentemente do seu lugar de residéncia); igualdade de tratamento entre
todos os usuérios; tarifa uniforme (independentemente dos custos de fornecimento
de cada usuario,) e estabilidade das tarifas, sem responderem as variacbes da
procura ou variacfes conjunturais nos custos; tarifas sociais (inferiores aos custos
de producédo, para categorias definidas de usuario) e adaptabilidade (garantia de

ajustamento permanente as necessidades da coletividade).

O autor justifica o aparecimento da concepcédo de servico de interesse
econdmico geral no ambito Comunidade Europeia, ao asseverar que a ordem
fundamental da Comunidade se baseia na economia de mercado e na concorréncia.
No entanto, o art. 295 do Tratado de Roma confere autonomia aos Estados-
Membros para criarem ou manterem empresas publicas ao lado de empresas
privadas.

Do mesmo modo, para Baquer (2003) os servicos de interesse econdmico
geral constituem a base do modelo europeu de sociedade e oferecem referéncias a
coletividade.

Assim, Carneiro (2006) ressalta a importancia de evitar que 0S progressos
sociais obtidos até o momento sejam cerceados pela nocdo de servigo de interesse
econbmico geral, orientado para a busca do equilibrio e para as exigéncias de uma

economia aberta.
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Diversos autores estrangeiros ja analisaram a relacdo entre as expressoes
“servico publico” e “servico de interesse econémico geral”. Medauar (2003), em sua
analise especifica sobre o assunto, destaca duas correntes radicais: a primeira,
liderada pelos franceses, recusou a nova expressao “servico de interesse econdémico
geral” e prop6s a manutencdo da concepc¢do tradicional de servico publico; a
segunda corrente, liderada por espanhdis como Arifio e LopezMuniz (na obra El
Nuevo Servicio Publico, Madri, 1997), afirma que o servico publico, como era
conhecido ndo mais existe e que as prestacdes devem ser garantidas pelo Estado,

sem nenhuma reserva..

Gouveia (2001), autor de obra especifica sobre os servi¢os de interesse geral

em Portugal, conclui:

E claro que os servigos publicos s&o actividades de interesse geral,
uma vez que revestem um caracter de essencialidade para os
cidadaos, mas ndo € esse 0 aspecto determinante para a sua
gualificacdo. Podemos entdo afirmar que os servigcos publicos sao
servigos de interesse geral executados pelo Estado ou pelos poderes
publicos.. [...] Por outras palavras, o conceito de servigo publico tem
sido utilizado ora em sentido subjectivo — actividades prestadas pelo
Estado — ora em sentido objectivo — designando os principios de
servico universal. Parece-nos mais indicado utilizar os termos
‘servigo de interesse geral’ e ‘servigo universal’, por diversas razoes.
Em primeiro lugar, porque o termo ‘servico publico’ designa as
actvidades prestadas pelo Estado e outros organismos publicos, o
gue ndo se enquadra com a recente privatizagdo da maioria desses
servicos e a entrada no mercado de entidades privadas em
concorréncia com as entidades publicas. Em segundo lugar, porque
deveremos ter em conta que a ordem juridica comunitaria utiliza os
termos ‘servicos de interesse geral’ e ‘servico universal, muito
embora ainda ndo exista uma clara definicdo desses termos. (p.112)

Gouveia (2001), por fim, estabelece as seguintes definicbes, de suma
importancia para o tema: (i) Servico de interesse geral, (satisfaz necessidades
basicas da generalidade dos cidadaos, cuja existéncia é essencial a vida, saude e
participacdo social); (i) Servico publico: (servico de interesse geral executado pelo
Estado ou pelos poderes publicos); (iii) Servico de interesse econémico geral
(satisfaz as necessidades basicas de natureza econdmica dos cidaddos. E uma
subespécie do conceito mais amplo de servico de interesse geral); (iv) Servico
publico essencial: (definido para proteger os usuarios dos servi¢cos de fornecimento
de &gua, energia elétrica, gas e telefone); (v) Servigo universal (servico publico em

sentido objetivo e exprime um conjunto de principios e obrigacdes que determinados
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servicos deverdo cumprir para serem acessiveis a todos os cidaddos a precos
razoaveis). (p. 113-114)

Carneiro (2006) apresenta a primeira analise e afericdo dessas novas ideias no
setor postal e contempla uma conclusao favoravel a adocao do conceito de servico

de interesse econdmico geral para os servi¢os postais no Brasil:

Constatamos deste modo, que a nocédo de servico de interesse
econdmico geral consolidada na Unido Europeia é habil para traduzir
perfeitamente este contexto de diversificacdo de interesses
protegidos, ja que delimita, por meio de outra concepcdo — a de
servigo universal — que operadores deverdo garantir o acesso dos
individuos ao servico postal, i.e., terdo “obrigacbes de servigo
publico”, e quais operadores nao terdo essas obrigacdes.

Assim, € preciso de imediato rever outro conceito importante para a pesquisa: o

conceito de universalizagao.

2.2 AUNIVERSALIZACAO DOS SERVICOS POSTAIS

Ainda considerando as ideias centrais emanadas da Comunidade Econbmica
Europeia no setor postal, Gavin (2003) afirma que o conceito de servi¢co universal
apresenta o nucleo essencial do que normalmente se tem atribuido a nocédo de
servigo publico nos Estados da Comunidade Europeia e relata, como ja observado
anteriormente, que o Direito Comunitario ndo utiliza o termo “servico publico”, mas
sim 0s termos “servigo de interesse econdmico geral” e “servi¢o universal”. O citado
autor destaca que “servico universal” é aplicado pelas Diretivas Comunitarias em
ambitos ou setores especificos (particularmente as telecomunicacdes e 0S servigcos

postais).

Na Comunicagao da Comissédo da Comunidade Europeia sobre os Servigos de
Interesse Geral na Europa (DOCE C 281, 26 de setembro de 1996), o conceito de

servigo universal aparece caracterizado nos seguintes termos:

Desenvolvido pelas Instituigbes da Comunidade, este conceito
evolutivo define um conjunto de exigéncias de interesse geral a quem
deveriam se submeter atividades de telecomunicacbes ou de
correios em toda a Comunidade, por exemplo. As obrigacdes que
derivam deste servigo tém por objeto garantir o acesso de todos a
determinadas prestagcdes essenciais de qualidade e a um prego
acessivel.
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Para Gavin (2001), o conceito de “servico universal’ tem sido utilizado numa
acepcdao distinta da que em principio poder-se-ia associar aos Correios, no sentido
gue permite a comunicacdo entre todos os paises, no marco das normas e

convénios elaborados no cerne da Unido Postal Universal.

A Diretiva 97/67/CE do Parlamento e Conselho Europeus, de 15/12/1997,
normativa seminal do processo de reforma postal na Unido Europeia, fixa uma série
de obrigacdes ao prestador de servico universal, dentre as quais destacam-se: 0
conteudo das prestacfes, a densidade dos pontos de contato com a populacéo, a
frequéncia nas coletas e distribuicbes, a informacdo que deve ser disponibilizada
aos usuarios, precos acessiveis e os padrbes de qualidade a serem mantidos.
(CARNEIRO, 2006)

Grotti (2003) esclarece que as obrigacbes de servico universal devem ser
definidas de acordo com as especificidades de cada setor: Assim, apenas algumas
tarefas, missdbes ou atuacdes concretas de uma atividade ou setor deverdo ser
definidas como servico universal, ou seja, com encargos de servico publico

obrigatorio.

Ainda segundo Grotti (2003), os exemplos de servicos universais seriam 0S
seguintes: nos correios (servico béasico postal de cartas, mas ndo o servico de
encomendas ou transporte urgente); no transporte (cobertura de determinadas
linhas regulares); nas telecomunicacdes (servico basico telefénico com carater
universal, mas nao os servi¢os de valor agregado, a telefonia mével); na eletricidade
(transporte em alta tensdo e a distribuicdo universal a todo pequeno consumidor

final, mas ndo a geracao elétrica, nem a venda por atacado).

Para Carneiro (2006), garantir servico universal pode envolver a previsao de
alguns servicos para alguns usudrios a tarifas diferentes daquelas que resultam das
condicBes normais de mercado. Contudo, compensar obrigacdes designadas para
fornecer tais servigos em tais circunstancias nao deve resultar em distor¢cao da

concorréncia.

No entanto, para Carneiro (2006), é forcoso constatar que a prestacdo do

servico universal traz em si um problema de financiamento.
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Moreira (2003) discorre sobre trés mecanismos principais para responder a
esse problema: O primeiro deles consiste na criacdo de uma taxa ou contribuicdo
especial, a ser paga por todos os usuarios dos servicos em favor da empresa
operadora. Outro mecanismo consiste em estabelecer a obrigatoriedade de todos os
operadores desse mercado contribuirem para um fundo de financiamento das
obrigacg6es de servigo publico, com a finalidade de indenizar o operador dos servigos
universais. Por fim, outro mecanismo € o subsidio publico, por meio de

transferéncias em favor do operador incumbido das obrigacdes do servigo universal.

Apesar disso, o modelo mais comum de financiamento da universalizacdo dos
servicos postais continua sendo a pratica de subsidios cruzados, mediante a

definicdo de uma area de reserva para os operadores dos servi¢os universais.

Os dois aspectos, a definicAo de uma &rea de reserva e a pratica de subsidios
cruzados, sdo de extrema relevancia para a pesquisa, pois retratam as praticas
dominantes no setor postal mundial, inclusive no setor postal brasileiro. No entanto,
as citadas praticas vém sendo duramente questionadas, como ofensivas aos
principios da livre concorréncia. Sera um ponto crucial dos estudos e esta

diretamente relacionado com o item seguinte.

2.3 AREGULACAO

O Estado brasileiro passou por fases distintas ao longo do século XX, cuja
evolucdo ndo se deu de forma simultinea e homogénea. Contudo, € possivel
delinear algumas destas fases. A primeira, identificada como fase do Estado Liberal,
revelou um Estado de func¢des bastante reduzidas, no qual se vivia “a afirmacao, ao
lado dos direitos de participacdo politica, dos direitos individuais, cujo objeto
precipuo era o de tracar uma esfera de protecdo das pessoas em face do Poder
Publico” (FORGIONI, 1998).

A seguir, instaurou-se a fase do estado intervencionista, que desconhecia a
propriedade privada e a livre iniciativa. No estagio posterior, do Estado de Bem-Estar
Social ou do Welfare State, o Estado assumiu diretamente papéis econdmicos e
foram introduzidos conceitos de funcéo social da propriedade e da empresa, assim

como se consolidaram os chamados direitos sociais. No final do século XX,



24

delineouse a fase da pés-modernidade, em que se passou a criticar severamente a
ineficiéncia e os custos do Estado. (CARNEIRO, 2006)

Para Carneiro (2006), dentro das fases acima delineadas, ocorreram algumas
transformacg@es estruturais, dentre as quais destaca a flexibilizacdo dos monopdlios
estatais. Moreira Neto (2003) destaca que até o direito constitucional e o direito
administrativo ndo puderam escapar dessas transformacdes e tiveram que enfrentar
guestdes como a definicAo do regime juridico aplicAvel ao desempenho de
atividades econdmicas pelo Poder Publico e a realizagdo, por particulares, de
atividades que outrora eram definidas como estatais, mas continuaram publicas ou

de interesse publico.

Carneiro (2006) destaca que o papel do Estado, sobretudo de intervencdo na
economia para a consequente preservagdo da sociedade, sempre foi e continuara
sendo de extrema relevancia. No entanto, concentra seus estudos na concepcao de
gque a pesada intervencdo do Estado transformou-se, ao longo dos anos, em uma
intervencdo mais leve, caracteristica de um Estado regulamentador/fomentador.

Para a autora, o conceito de competicao teve, entdo, que sofrer adaptacoes.

Segundo Benjé (1999), a competicdo € um mecanismo pelo qual, por um lado,
cada empresa objetiva maximizar seus lucros, sem qualquer preocupacdo com o
beneficio social, isto €, com os consumidores; e de outro lado, os consumidores
procuram maximizar a prevaléncia dos seus interesses com comportamentos
exclusivamente individuais. Ocorre que, na pratica, o bom funcionamento do livre
mercado exige que sejam cumpridos alguns requisitos: ndo haver dominacao de

mercado e ndo haver externalidades.

Benjé (1999) conceitua a dominacdo de mercado como a possibilidade de
gualquer agente econémico entrar e sair do mercado livremente, tendo como
exemplos tipicos as situa¢des de cartel e de monopodlio, inclusive o natural, em que
a liberdade dos demais agentes é Ilimitada pelos agentes cartelizados ou
monopolistas. J4 as externalidades, propde Benjé (1999), devem ser entendidas
COmo 0S custos ou prejuizos involuntarios causados por um agente econdémico para

produzir um bem ou servigo.

Resulta, dai, segundo Carneiro (2006), o principal fundamento econémico da

intervencdo estatal: restabelecer o equilibrio garantidor da livre competicéo.
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Conforme afirma Moreira (1997), uma das acepc¢lOes possiveis da palavra
“regulacéo” diz respeito a ideia de manute n¢ao ou restabelecimento de equilibrio de

um sistema.

Carneiro (2006) ressalta, no entanto, que para estabelecer este “equilibrio
garantidor da livre competicdo”, € preciso que o Estado se mantenha integro com
relacdo a “tentacdo” de ir além das solugbes prescritas para determinadas situacoes,
promovendo intervencdes regulatdrias “adicionais” desnecessarias. Desta forma,
segundo a autora, uma vez verificada a demanda regulatéria, ou seja, a necessidade
de intervencdo do Estado em um dado setor, € importante esclarecer os limites em

gue deva ocorrer e em que modalidades.
Quanto a politica regulatoria, Peci (2007) afirma:

Tradicionalmente, os objetivos de uma politica reguladora séo a
defesa da concorréncia e a defesa do usuario dos servi¢os publicos.
A regulacéo visa manter o chamado equilibrio econdmico-financeiro,
sem permitir que os consumidores sejam lesados ou mesmo
negligenciados pelos prestadores dos servigos. Embora muitas vezes
esses objetivos sejam apresentados como ndo conflitantes entre si,
sob o agumento de que a defesa da concorréncia cria condi¢ées
favoraveis ao usuario do servico publico, na pratica nem sempre isso
ocorre. Uma politica forte de defesa da concorréncia ndo abre
espaco para o uso de subsidios a tarifas voltadas para as camadas
desfavorecidas da populacdo. A hierarquizacdo desses objetivos é
pratica comum em paises como Reino Unido, sendo considerada
uma importante defini¢cdo politica. [p. 18]

A autora afirma que a auséncia de uma politica regulatéria constitui um dos
principais pontos de estrangulamento do modelo regulatério brasileiro, [p. 18] e que
as suas principais falhas ndo sao decorrentes da falta de estrutura, mas da falta de

formulacgéao [p. 19].

No contexto de reestruturacdo do papel do Estado, Cuéllar (2001) cita a

expressédo “Estado Subsidiario”, segundo o qual:

Suas caracteristicas predominantes o qualificam como uma
organizacdo binaria que se integra com uma unidade de hierarquia
superior que exerce as funcdes indelegaveis (justica, defesa,
seguridade, relagdes exteriores, legislagéo), pertencentes ao Estado
como comunidade perfeita e soberana, unidade que se completa ao
proprio tempo com outra, mediante fun¢gbes desenvolvidas por um
conjuntos de organizacbes menores que cumprem uma Mmissao
supletiva de atividade privada (educacéo, saude, servigos publicos).
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Di Pietro (1999), por sua vez, assegura que a concep¢do de Estado Subsidiario
foi formulada no final do século XIX pela Doutrina Social da Igreja. No entanto, a
autora aponta a distincdo entre Estado Subsidiario e Estado Minimo, para quem,
nesse Ultimo, o Estado somente exercia as atividades consideradas essenciais,
deixando todas as outras para a iniciativa privada, dentro da ideia de liberdade
individual que era inerente ao periodo do Estado Liberal. Ja no Estado Subsidiario, o
Estado exerce as atividades essenciais, tipicas do Poder Publico bem como as
atividades econOmicas e sociais que o particular ndo consiga desempenhar a

contento no regime de livre iniciativa e livre competicao.

Assim, segundo Carneiro (2006), tendo os Estados se mostrado incapazes néo
sO de realizar os investimentos necessarios a melhoria de determinados setores,
como também de gerencia-los de forma empresarial e, simultaneamente, tendo a
iniciativa privada observado o grande potencial de mercado, passou-se a entender a
atividade empresarial como objeto e de exploracdo econdmica rentavel. A
convivéncia entre capitais publicos e privados passou a existir ndo sé na forma de
iniciativas empresariais desvinculadas dentro de um mesmo mercado, como também
0 préprio setor publico passou a absorver capitais privados para a revitalizacdo de

sua organizagao empresarial.

Segundo Torres (2001), o principio da subsidiariedade fundamenta o papel
subsidiario do Estado em relacdo a sociedade, cabendo-lhe nortear a atuacéo
estatal, com o desafio de alcancar uma alternativa entre o Estado social e o Estado
minimo, em que se prestem servi¢os, sem implicar “na dominac&o da sociedade pelo

aparato estatal e sem que o cidadao perca sua liberdade de escolha”.

Costddio Filho (2004), no entanto, tem um entendimento diverso, na sua tese

de doutorado “Servico postal: uma proposta de leitura do art. 21, X, da Constituicao
Federal de 1988”, conforme conclui:

Assim, a atuacdo direta do Estado na economia, no contexto atual,
nao é (ou deve ser) necessariamente subsidiaria, menor do que a do
particular, a priori, mas ha de ser pautada a bem da consecuc¢éo do
referido programa; cumpre acomodar no dominio econdmico 0
Estado ao lado da iniciativa privada conforme reclamam os
interesses concretos e jogo. [...] Dai a conclusédo: o que se observa
ali € a complementaridade, antes que a subsidiaridade. [...] (p. 92)
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Carneiro (2006), de forma diferente, sustenta a aplicacdo do principio da

subsidiariedade no setor postal como ndo somente possivel, mas como necessario:

[...] a atuacdo do Estado somente se justifica em situagbes de
relevante interesse coletivo ou de imperativo de seguranca nacional,
em que nao € legitima a exclusdo da iniciativa privada.
Especificamente no setor postal, pode-se associar essas situacoes
de relevante interesse social coletivo ou imperativo de seguranca
nacional a manutencao dos servi¢os postais universais. (p.58)

Ainda nos conceitos de concorréncia e regulagéo, Carneiro (2006) aponta que
o Direito Comunitario Europeu foi o primeiro a operacionalizar diversas modificacdes
ocorridas no modelo de atuagédo estatal, que culminaram com a liberalizacdo de
alguns dos principais setores da economia e revelaram um modelo de regulagéo

para a competicao.

Oliveira e Rodas (2004) apresentam aspectos importantes para os estudos

sobre concorréncia e regulacao:

As evolugbes historicas da politica antitruste e da regulacéo, a partir
do século XIX, sugerem uma delimitacdo de fronteiras entre as duas
areas que, a primeira vista, pareceria Obvia. A defesa da
concorréncia visaria assegurar a protecdo dos mecanismos de
mercado. Em contraste, a regulacéo tradicional teria como objeto
substituir esses mecanismos diante de falhas de mercado
consideradas insuperaveis. A defesa da concorréncia, tem, portanto,
carater mais geral do que a regulacdo. Esta Ultima deveria existir, em
principio, quando houvesse uma falha de mercado cujo custo fosse
superior ao da intervencdo governamental, ou de falha do Estado.
[...] quatro elementos diferenciadores principais: i) o objetivo da
defesa da concorréncia € mais restrito, atendo-se em geral ao da
eficiéncia alocativa. A regulacdo incorpora um conjunto maior de
metas, incluindo preocupacdes amplas, como a de universalizacdo
dos servicos, integracdo regional e meio ambiente, entre outros; ii) 0
método de trabalho da autoridade antitruste é caracterizado pela
utiizacdo de mecanismos de mercado, enquanto o regulador
tradicional procura substituilos; iii) a autoridade antitruste agiria a
posteriori, exceto nos casos de controle de concentracdo; ja o
regulador tradicional estabelece regras a priori que deveriam ser
seguidas pelos administrados; iv) a autoridade antitruste teria
preferéncia por remeédios estruturais que pudessem, uma vez
adotados, restabelecer o funcionamento dos mecanismos de
mercado. Como estes Ultimos tenderiam a ser substituidos pela
regulacdo, a autoridade regulatéria teria propensdo a adotar
remédios comportamentais. (p. 75)
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Fadul (2004) afirma que, objetivando posicionar-se diante desse novo cenario,
varios paises ocidentais empreenderam ajustes internos, enfatizando aspectos
distintos de acordo com seus contextos politicos e institucionais. No Brasil, segundo
a autora, o paradigma do Estado “minimo”, que tem por finalidade ndo somente a
reducdo o tamanho do Estado mas, também, a desconcentracdo do seu poder,
acompanhada da redefinicdo de seu papel e de suas responsabilidades sociais,
tornou-se o fio condutor da busca pela racionalizacdo e modernizacdo do Estado no

final do século XX.

Especificamente no setor postal, Carneiro (2006) afirma que a atividade postal
foi tradicionalmente estruturada em todos os paises sob a forma de prestacao direta
ou indireta pelo proprio Estado, oferecendo servicos a sociedade em regime de
monopadlio, constituindo, assim, obstidculo & atuacdo de empresas privadas no

mercado.

Mais recentemente, no entanto, tem surgido uma nova concepg¢ao para 0S

servigos, conforme descreve Grotti (2003):

A esséncia da mudanca consiste na passagem de um sistema de
titularidade publica sobre a atividade, concessdes fechadas, direitos
de exclusividade, obrigagcdo de  fornecimento, pregos
administrativamente fixados, carater temporario (com
reversao/resgate em todo caso) e regulacéo total da atividade, até no
minimo detalhe, para um sistema aberto, presidido pela liberdade de
empresa, isto é, pela liberdade de entrada (prévia autorizacéo
vinculada), com determinadas obrigacdes ou encargos de “servico
universal”, mas com liberdade de precos e modalidades de
prestacdo, com liberdade de investimento e amortizacdo e, em
definitivo, no regime de concorréncia aberta, como qualquer outra
atividade comercial ou industrial, em que tem que lutar pelo cliente
(ndo ha mercados reservados nem cidadéos cativos). Certamente,
neste segundo modelo ndo ha reserva de titularidade a favor do
Estado sobre a atividade de que se trate. (p. 58)

Todavia, Aragado (2003) recomenda cautela na *“concorrencializacdo dos

servigos publicos” tradicionais, em funcdo dos seguintes argumentos:

- Assimetria informacional: os prestadores privados de servico publico tendem
a ter muito mais informac¢des sobre a sua prépria atividade que os 6rgaos
reguladores, o que dificulta a aplicacdo por parte destes das medidas

necessarias a manter os servicos publicos na senda dos interesses coletivos;
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Os agentes em concorréncia tendem a agir mais sobre os setores mais
lucrativos do mercado, trazendo os beneficios da concorréncia apenas aos
setores de maior poder aquisitivo da populagédo, o que vai de encontro com o
espirito igualitario e universal que os servi¢os publicos devem possuir;
Igualmente, ndo se pode esquecer que muitos dos servigcos indispensaveis
para a coletividade, notadamente para aqueles menos privilegiados e
situados em zonas inéspitas, podem nao ser interessantes do ponto de vista
exclusivamente comercial. Em outras palavras, nestes casos, se o0 custo fosse
integralmente cobrado dos seus usuarios, a prestacdo acabaria se
inviabilizando por incapacidade financeira, contrariando o Principio da
Universalizacdo dos servicos publicos;

Os fatos mencionados nos itens anteriores também podem acarretar algumas
externalidades, como por exemplo: o congestionamento das linhas mais
lucrativas, com danos ao meio ambiente e ao bom ordenamento da cidade;

A entrada de muitos competidores no mercado, principalmente quando tenha
havido um otimismo exagerado em suas expectativas, pode levar a um
aumento dos custos fixos e a diminuicdo do faturamento, o que pode levar ao
aumento desmesurado das tarifas, a uma “quebradeira” no setor ou ao
aumento da transgressao as normas juridicas que regem a atividade;
Havendo muitos agentes no setor, as informacdes séo dispersas e parciais, 0
gue compromete a eficiéncia global da prestacdo de servicos que sao
essenciais;

A difusdo de tipos de atividades diversas dentro de um mesmo setor,
difundida pela concorréncia, pode levar a fragmentacdo dos mercados em
razao da tendéncia da proliferacédo de padrdes técnicos incompativeis;

Muitas atividades que integram o bloco tradicional dos servigcos publicos sdo
irremediavelmente insusceptiveis de competicdo, de forma que a sua
desregulacdo concorrencial levaria a substituicdo do monopalio publico pelo
monopalio privado;

Na seara dos servicos publicos, apenas a concorréncia, ainda que
alcancando um estagio de grande eficiéncia, ndo é capaz de produzir todos
0s servi¢os socialmente desejaveis do ponto de vista do interesse publico. [p.
8/10]
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Mas, além da regulagdo, para a compreensdo da execucdo dos servigcos
postais como servicos publicos, € preciso estabelecer a existéncia ou nao de

controle social na sua prestagao..

24 CONTROLE SOCIAL DOS SERVICOS PUBLICOS

Aguillar (1999) afirma que existem duas formas de avaliacdo da capacidade de
controle social dos servigos publicos. Uma delas seria o controle que efetivamente
coubesse a setores da sociedade diretamente sobre os servigcos publicos, sejam
eles desempenhados por empresas ou pelo proprio Estado. Outra forma seria o
poder de que desfrutasse a sociedade para interferir nas decisdes estatais a respeito

dos 6rgdos reguladores, na sua composi¢ao e na sua modelagem.

Analisando a Lei 8.987/95 (Lei de Concessdes), Aguillar (1999) indica que
apenas nos artigos 3° e 30 encontram-se 0S preceitos que contém, em principio,
uma maior carga inovadora quanto a participacdo popular, mas que no entanto se
referem exclusivamente a fiscalizacdo dos servicos. Para o autor, além dos
problemas da inexisténcia de fiscalizacdo de carater permanente, as atividades
importantes que se seguem a concessao nao se limitam a fiscalizacdo, visto que a

capacidade normativa, exclusiva do poder concedente, € mais importante.

Aguillar (1999) afirma, ainda, que na citada lei ndo ha nenhuma previsdo de
realizacdo de audiéncias publicas periédicas para influenciar no processo
deliberativo, o que resulta em nenhum poder de fato aos cidaddos para, organizados

em associagdes ou por representantes, interferirem nas tomadas de deciséo.

Para Aguillar (1999), o fortalecimento da posi¢cdo do usuario somente podera
ocorrer em duas situagdes: Informalmente — a coletividade se organiza
espontaneamente e reage de modo a pressionar direta ou indiretamente o Poder
Puablico; Institucionalmente — outorgam-se poderes a representantes comunitarios, a
entidades de bairro ou a associacfes de usuarios para que possam interferir no

processo decisério de modo oficial.

As principais inovagdes que o autor indica, para a segunda situacéo, referem-
se a instituicdo das Ouvidorias, das Audiéncias Publicas, das Consultas Publicas,

instrumentos presentes nas novas Agéncias Reguladoras.
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Preliminarmente, Aguillar (1999) conclui que a superacdo da crise regulatéria
estatal passa obrigatoriamente pela valorizacédo da descentralizacdo administrativa e
pelo incentivo a participagdo popular no controle das atividades publicas. Mas, ao
mesmo tempo, a ampliacdo do espaco de participacdo da iniciativa privada na
prestacdo de servicos publicos reclama, necessariamente o componente de

regulacao juridica.

Di Pietro (1993) considera duas grandes modalidades de participacdo popular:
direta e indireta. O direito de ser ouvido e a consulta a opinido publica sdo
instrumentos de participacdo direta, visto que realizadas sem intermediacdo. Na
participacdo indireta, a vontade popular manifesta-se por 6rgdos de consulta ou de
deciséo, por via do ombudsman e do Poder Judiciario. Para a autora, a participacéo
indireta peca pela deficiéncia de real representatividade nos 6rgdos de consulta e

preconiza a eleicao de seus integrantes pela propria sociedade.

J& Moreira Neto (1992) adota o critério do grau de intensidade de participacéo
dos cidadéos, que vai da simples influéncia na decisdo até a vinculacdo da deciséo,
e relaciona quatro espécies de participacdo administrativa: a) participacdo
informativa (publicidade dos atos estatais, orientacdo dirigida ao administrado); b)
participacdo na execucdo (colaboracdo por meio das delegacdes de servicos
publicos); c) participacdo pela consulta (audiéncias publicas, coletas de informacdes,
debates publicos); e d) participacdo na deciséo (atribuicdo legal de parcela do poder

decisorio).

O citado modelo sera adotado para avaliar a participacdo dos cidadaos-

usuarios no modelo regulatério brasileiro.
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ASPECTOS METODOLOGICOS

Este capitulo tem por objetivo apresentar aspectos referentes a metodologia

utilizada para a elaboracédo deste trabalho. Tais aspectos referem-se ao tipo de

estudo, a coleta de dados, ao tratamento dos dados, a delimitacdo do universo da

pesquisa, ao modelo de andlise, as limitacbes da pesquisa e as premissas

utilizadas.

3.1

TIPO DE ESTUDO

Adotando a taxonomia de Vergara (1998), classifica-se esta pesquisa quanto

aos fins e quanto aos meios:

3.2

7

» Quanto aos fins: € uma pesquisa descritiva e exploratéria. Descritiva, na

medida em que foram identificadas caracteristicas do modelo regulatorio do
setor postal brasileiro e de outros paises. Exploratdria, tendo em vista a
tentativa de esclarecer como o modelo regulatorio brasileiro limita a

universalizacao dos servigos postais no pais.

Quanto aos meios: é uma pesquisa bibliografica. Numa primeira etapa,
baseou-se em um estudo sistematico em livros, artigos, teses e dissertaces
gue tratam do tema, objetivando compor um referencial da producéo tedrica.
Na segunda etapa foram identificados paises que iniciaram projetos de
revisdo dos seus marcos regulatorios do setor postal e se buscou informacdes

atualizadas e necessarias a pesquisa por meio das respectivas

administracdes postais, 6érgdos reguladores e organismos internacionais.

COLETA DE DADOS

Os Instrumentos de coleta de dados foram distribuidos em duas etapas:

» 12 Etapa - pesquisa bibliografica em livros, periédicos especializados, teses e

dissertacdes. A pesquisa bibliografica teve como objetivo estabelecer um
guadro de referéncia sobre a producéo tedrica acerca da regulacdo no setor

postal;



33

» 22 Etapa - levantamento de informacbes de administracbes postais
selecionadas. Nesta etapa, buscou-se identificar casos significativos de
experiéncias em regulagdo do setor postal, de modo a obter respostas para
guestdes sobre os modelos regulatérios e a universalizacdo dos servicos

postais.

As Informacg0es relativas a universalizacdo dos servigos postais compreendem
o periodo de 2007 a 2011.

3.3 TRATAMENTO DE DADOS

O tratamento dos dados foi feito por meio do método hipotético-dedutivo.
Buscou-se estabelecer comparacdes entre as informacdes e verificar a presenca de
certas regularidades e causalidades entre eles. Os dados obtidos foram
categorizados e apresentados de forma estruturada para permitir uma andlise critica
(BARDIN, 2004).

34 DELIMITACAO DO UNIVERSO DA PESQUISA

Foram considerados os modelos regulatérios do Canad4a, dos Estados Unidos,
da Australia, do México e da Espanha. Os quatro primeiros paises foram
selecionados em funcdo das suas dimensodes territoriais, mais proximas da area do
Brasil, que permitem avaliar de forma comparativa os desafios de universalizagao
dos servicos postais. A Espanha foi selecionada por se tratar de um pais-membro da

Unido Europeia, cujo mercado ja se encontra liberalizado.
35 MODELO DE ANALISE

O modelo de andlise utilizado encontra-se dividido em trés dimensdes. A
primeira dimensao refere-se a Universalizacdo dos Servi¢cos Postais e foi avaliada

por trés sub categorias de analise:

a) Populacdo atendida por agéncia de Correios: composto pelas
informacdes relativas a quantidade de agéncias postais permanentes, pela
area geografica coberta por agéncia postal permanente e pela quantidade

de pessoas atendidas por agéncia postal permanente;
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b) Populacdo atendida por distribuicdo domiciliaria: composto pelo
percentual da populacdo que tem acesso a distribuicdo domiciliaria,
conforme dados secundarios da UPU (Unido Postal Universal);

c) Preco unitario da carta basica: composto pelo valor em US$ da carta
simples nacional de até 20g e pelo indice de comprometimento da renda
per capita nacional com a remessa anual de 264 cartas simples nacionais
de até 20g.

A segunda dimensdo refere-se a Regulacdo dos Servicos Postais e foi

avaliada por uma sub categoria de analise:

a) Autonomia do 6rgdo regulador: composto pelo conceito de autonomia do
orgao regulador: independente (agéncia executiva ou reguladora),
vinculado a administracdo direta (ministério ou departamento), sem
autonomia (funcdes de regulacdo e de prestacdo dos servicos executadas

pelo operador publico ou designado) e inexistente;

A terceira dimensdo aborda o Operador Publico dos Servigos Postais e foi
avaliada pela sub categoria de analise ‘Participacdo do Estado no Controle do
Operador Publico”, com niveis de 0% (operador privatizado) a 100% (operador

orgao da administracdo direta ou empresa publica).
3.6 LIMITACOES DA PESQUISA

A pesquisa esta restrita a analise dos marcos regulatorios dos citados paises e
aos resultados dos indicadores selecionados na universalizagdo dos servigos

postais, sem considerar outras variaveis socioecondémicas.
3.7 PREMISSAS

Parte-se das seguintes premissas: a primeira é de que o0 servico postal € um
servico publico e a segunda é de que compete ao Estado assegurar 0 acesso do
cidaddo aos citados servicos. Estas premissas se embasam nos fundamentos que

Se seguem.

A Lei 6.538/78 estabelece que “os servicos postais e o servico de telegrama

sdo explorados pela unido, através de empresa publica vinculada ao Ministério das
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Comunicacbes”. A empresa a que se refere a citada lei é a ECT — Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos, empresa publica criada pelo Decreto-Lei
509/1969.

A citada lei estabelece, ainda, no seu artigo 9°, que sao exploradas pela Uniéo,
em regime de monopodlio, as atividades de recebimento, transporte e entrega, no
territério nacional, e a expedicdo, para o0 exterior, de carta e -cartdo-postal;
recebimento, transporte e entrega, no territério nacional, e a expedicdo, para o
exterior, de correspondéncia agrupada: fabricacdo, emissdo de selos e de outras

férmulas de franqueamento postal.

J& a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu, no seu artigo 21, inciso X, que
compete a Unido “manter o servico postal” e no artigo 22, inciso V, que compete a

Uniao legislar privativamente sobre o servi¢o postal.

No entanto, como o citado diploma constitucional definiu no seu artigo 177 as
atividades econbmicas que constituem monopodlio da Unido, estabeleceram-se
discussdes acerca da natureza juridica dos servicos postais e, em especial, se a
Constituicdo Federal de 1988 teria recepcionado o artigo 9° da Lei 6.538/1978, que

impde atividades operadas em regime de monopdlio.

O posicionamento doutrinario sobre a natureza juridica dos servigcos postais

pode ser dividido em duas posi¢des principais:

» Servicos postais compreendidos como servicos publicos, com prestacéo
direta ou mediante delegacéo, nos termos do artigo 175 da CF. Associam-se a essa
corrente, dentre outros autores, Bandeira de Mello (2004) e Marques Neto (2002),

para os quais a Lei 6.538/78 deve ser considerada um ato de delegacéao da Uniao;

» Servicos postais compreendidos como atividade econdmica em sentido
estrito, submetida ao regime de livre iniciativa. Sdo defensores desse entendimento
Barroso (2001) e Bastos (2004), para os quais a exploracdo direta pelo Estado deve

ater-se ao disposto no artigo 173 da CF 88.

No que concerne a existéncia ou ndo do monopdlio postal, a doutrina e a
jurisprudéncia também apresentam divergéncias. Em producdes recentes
especificas sobre o0s servicos postais, Carneiro (2006) e Xavier (2007) apontam que
a CF 88 ndo recepcionou o monopolio postal, previsto na Lei 6.538/78. Na

jurisprudéncia, os posicionamentos vinham sendo conflitantes, tendo a ECT
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ingressado com acgOes de protecdo dos seus servicos defesos aos demais

operadores, que mesmo assim vinham sendo executados.

Em reacédo, a ABRAED — Associacéo Brasileira das Empresas de Distribuicéo —
ingressou no SFT com uma ADPF — Acdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental, com o intuito de obter a manifestacdo daquele egrégio tribunal acerca
da recepcédo da Lei 6.538/78 pela CF 88 e, por conseguinte, da inexisténcia do

monopolio postal.

No entanto, no julgamento realizado, o entendimento do STF, por maioria, foi
de que o servico postal ndo consubstancia uma atividade econémica em sentido
estrito: servigco postal € servigo publico, e como tal pode ser executado em situacao
de privilégio, inclusive o da exclusividade, o que ndo se confunde com o regime de

monopolio, que se refere a atividade econdmica.
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4 DESCRICAO E ANALISE DO MODELO REGULATORIO DO SETOR

POSTAL BRASILEIRO

Este capitulo objetiva descrever as caracteristicas do modelo regulatorio do
setor postal, a luz da Teoria da Escolha Publica e da experiéncia internacional,

considerando as especificidades do setor no Brasil e seu controle social.

4.1 BREVE HISTORICO DOS CORREIOS

A comunicacao € uma necessidade basica do homem, desde os primérdios, o
gue tornou a atividade de coleta e entrega de mensagens um instrumento essencial
para a sua subsisténcia. Com o0 surgimento da escrita, a comunicacao foi sendo
aperfeicoada mediante a transcricdo de mensagens em novos materiais que iam
sendo aprimorados. No Egito, por volta de 1.500 anos A.C., ja teria surgido a
denominacdo postal (de “postas”, ou seja, “estacdes”) e existiiam diferentes

categorias de funciondrios, como o carteiro e o inspetor (FUSCO, 2003).

O servico postal foi-se desenvolvendo entre os grandes povos da Antiguidade.
Os romanos fizeram o aproveitamento da rede de estradas que ligava diversas
partes de seu império e implantaram servicos de correio a pé e a cavalo, que se
destinavam ao transporte de mensagens e de passageiros. Havia o regime publico
de exploracdo destes servi¢cos (cursus publicus, por conta do Estado) e o regime
privado (por conta dos nobres). O tipo de servigo podia ser rapido (executado por
carros puxados a cavalo) ou lento (executado por veiculos puxados por bois ou
asnos). (FUSCO, 2003).

O servico postal popularizouse na idade média por meio de grandes cidades
como Génova e Veneza e de entidades religiosas, comerciais, militares e, em virtude
da desconfianca gerada com relagdo ao servico postal prestado pelo Estado
(FUSCO, 2003).

Considerada a "certiddo de batismo do Brasil’, a carta de Pero Vaz de
Caminha anunciou ao rei de Portugal o descobrimento da nova terra. O que é menos
conhecido é que a nau de Gaspar de Lemos, que a transportou, levava também

outra correspondéncia importante, a de Mestre Jodo Faras, primeiro documento
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cientifico sobre Brasil, além de amostras recolhidas no pais. Assim, pode ser
considerada, de certa forma, a primeira ligacdo postal entre o Brasil e a metrépole
(CORREIOS, 2012).

Apesar disso, 0 primeiro registro de organizacdo do servico postal regular no
Brasil s6 ocorre em 1663, quando o entdo alferes Jodo Cavalheiro Cardoso veio a
tomar efetivamente posse do novo cargo de auxiliar do Correio-Mor no Rio de
Janeiro. Desse modo, iniciou-se oficialmente o servico postal no pais (CORREIOS,
2012).

Com a chegada da Familia Real Portuguesa ao Brasil em 1808, o Pais passou
da condicdo de colénia a de sede do governo portugués, localizada no Rio de
Janeiro. O Regulamento Provisional da Administracdo Geral dos Correios da Coroa
e Provincia do Rio de Janeiro, considerado o primeiro Regulamento Postal do Brasil,
foi instituido em 22 de novembro, por D. Fernando José de Portugal, Marqués de
Aguiar (CORREIOS, 2012).

Com a declaracéo da independéncia do Brasil, em 1822, Viana (1991) aponta a
existéncia de uma pesada heranca do periodo colonial, como uma imensa disperséo
da populagdo em um territério quase deserto e uma “estrutura ganglionar” de grupos
provinciais, que os estadistas da independéncia buscaram resolver através de um
“sistema de meios de comunicacdo”, como a unidade politica (império e regime
monarquico), a unidade do Direito e da justica, a unidade do ensino, a unidade da
organizagdo militar e a unidade partidaria. Para Pereira (1999), ndo se pode
descartar os correios como 0 meio de comunicacao fundamental para a consecucao
desse projeto, pois serviram de instrumento de integracdo territorial e foram

decisivos para a adocao e preservacao do portugués como idioma nacional.

Durante o periodo imperial, D. Pedro | reorganizou os Correios do Brasil
independente e iniciou o processo de criacdo de administracdes nas provincias. Sob
D. Pedro Il, as reformas postais instituiram: o pagamento prévio de franquia
unificada; o lancamento dos primeiros selos postais; a criagdo do quadro de
carteiros, de caixas de coleta e de postais e a distribuicdo domiciliaria de
correspondéncia na Corte e nas provincias. Foi estabelecido o servico telegréfico, e
o Brasil aderiu, por tratados, aos organismos internacionais de telecomunicaces
recém-criados. Inicialmente, 0s servigos postais e telegraficos foram conduzidos

administrativamente por reparticdes diferentes (CORREIOS, 2012).
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Em 1840, Rowland Hill criara na Inglaterra o primeiro selo postal adesivo, 0
Penny Black, como parte da Reforma Postal Inglesa, fazendo com que o pagamento
da correspondéncia fosse feito pelo remetente e ndo pelo destinatario, como ocorria
até entdo, servindo o selo como comprovante desse pagamento. Em 1° de agosto de
1843, acontece a emissdo dos primeiros selos postais brasileiros, denominados
Olhos-de-Boi, nos valores de 30, 60 e 90 réis. Por essa raz&o, neste dia, no Brasil,
comemora-se o "Dia do Selo". O Brasil foi o segundo pais do mundo a adotar essa
solucéo em todo o seu territério (CORREIOS, 2012).

Avancando até a proclamacédo da Republica, a Reparticdo Postal foi vinculada
em 1890 ao Ministério da Instrucéo Publica, Correios e Telégrafos. Ja& em 1931, foi
criado o Departamento de Correios e Telégrafos (DCT), subordinado ao Ministério
de Viacgéo e Obras Publicas (CORREIOS, 2012).

42 DACRIACAODAECT

Segundo Carneiro (2006), a gestdo do DCT era realizada sob diversas
restricdes administrativas e fortes injuncbes politicas. Por essas razfes, ndo era
possivel um gerenciamento eficiente e eficaz dos recursos sob a sua
responsabilidade. O servico postal era altamente deficitario e somente sobrevivia

gracas a subvencdes oriundas do Tesouro Nacional.

Na década de 1960, segundo Barros Neto (2002), os servicos postais eram de
péssima qualidade, em decorréncia, sobretudo, de uma grande incapacidade para
recomposicao de tarifas frente a um processo inflacionario e a uma elevada caréncia
de recursos, que impossibilitaram os Correios de acompanhar o desenvolvimento

tecnolégico e humano que o crescimento do Pais voltava a exigir.

Segundo Carneiro (2006), as mudangas econdmicas, politicas e sociais que se
verificaram ao longo da década de 1960 no Brasil e no mundo demandavam
melhores meios de comunicacdo. Os servicos publicos no Brasil eram
caracterizados por um sistema burocrético ineficiente de administracdo e um modelo
de gestdo superado e inadequado a realidade do Pais, que clamava por melhor
flexibilidade operacional e, como consequéncia, pela modernizacdo das instituicoes

publicas.
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A criacdo do Ministéerio das Comunicacdes foi essencial para o
desenvolvimento das comunicagdes no Brasil, uma vez que o setor obteve o mesmo
nivel de outras atividades infraestruturais basicas essenciais ao desenvolvimento
socioecon6mico do Pais. Desta forma, por meio do Decreto-Lei n° 509 de 20 de
marco de 1969, foi criada a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT,
originada da transformacdo do Departamento de Correios e Telégrafos — DCT.
(CARNEIRO, 2006).

Naquele momento, fezse, entdo, necessaria a atuacdo do Estado para
instaurar um modelo que estimulasse o desenvolvimento do setor, melhorando sua
eficiéncia:

[...] a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos, ao ser criada,
herdou todos os problemas oriundos do decadente DCT, além da
feroz concorréncia de correios paralelos instalados nos grandes
centros urbanos que funcionavam melhor estruturados e mais aptos
a absorverem a demanda. [...] a estruturagdo da ECT como empresa
publica correspondeu a uma nova postura por parte do poder publico
com relagdo as comunicagdes e, particularmente, aos servicos
postais e telegréaficos, cmmpletamente diferente do DCT, que nao

apresentava infraestrutura compativel com as necessidades do Pais
e estava em visivel estado de deterioracdo. (BARROS NETO, 2002)

O novo modelo instituido mantinha sob o controle do Estado a totalidade do
capital da ECT, permitindo ao servico postal alcancar um novo patamar de gestéo,
garantindo-lhe condigcbes essenciais para que ocorresse a primeira grande
transformacdo no setor postal brasileiro e, simultaneamente, possibilitando a
ampliacdo do poder estatal de intervencao e decisdo sobre os rumos da empresa
(CARNEIRO, 2006).

Ainda segundo Barros Neto (2002), a criacdo da ECT propiciou transformacdes
importantes, como a expansao dos servicos, a melhoria de qualidade, o fim do
empreguismo e da desordem que caracterizavam o antigo DCT, além da grande
virada estratégica que foi a adogcdo de técnicas agressivas de marketing, algo

absolutamente inusitado até entao.

A década de 1980, segundo Carneiro (2006), foi marcada pela consolidagédo do
papel da ECT, nas suas vertentes social e empresarial. Passou a atuar de forma
decisiva com agente de acdo social do Governo, mediante o pagamento de

aposentadorias e pensdées em municipios desprovidos de atendimento bancério, a
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distribuicdo de livros didéaticos, campanhas sociais como aleitamento materno e
treinamento de jovens carentes. O carater empresarial, ao mesmo tempo, foi
aprimorado, com o desenvolvimento de novos servicos e com profunda e
consistente melhoria de qualidade.

Como reconhecimento por todo esse esforco de prestacdo de servicos a
sociedade, a ECT recebeu, ao longo dos anos, diversos prémios que comprovam a
sua eficiéncia e credibilidade, reconhecidos ndo s6 pela populacdo de uma forma
geral, mas também por diversos institutos de pesquisa e de analise de desempenho

empresarial.

43 O MODELO REGULATORIO BRASILEIRO

4.3.1 Descricdo e Analise do Modelo Regulatorio do Setor Postal Brasileiro

Como ponto de partida para a descricdo e a analise do modelo regulatério
brasileiro, foram adotados os conceitos da UPU — Unido Postal Universal - no
relatério “Estatuto e Estrutura das Entidades Postais dos Paises-Membros da
Unido”, editado em 2012. Tal escolha decorre da possibilidade de efetuar

comparacfes com os demais Paises-membros selecionados para a analise.

De acordo com o referido relatorio, o Conselho de Administracdo (CA) da UPU
encarregou o Bureau Internacional de elaborar e divulgar uma publicacdo sobre as
estruturas e os principais parametros de gestado das entidades postais dos paises-
membros da Unido. A citada publicacdo centra-se nas necessidades imediatas de
informacdo dos Paises-Membros concernentes ao processo de reestruturacdo e

deve fazer face as mudancas no ambiente legal e comercial.

O conteldo da publicacédo € apresentado em fichas de informacdo de cada um

dos 192 Paises-membros da UPU, com a seguinte estrutura:

ESTATUTO

- Autoridade governamental: nome do 6rgdo ou entidade do governo
responsavel pela representacdo perante a UPU, na condicdo de Pais-
membro e responsavel pela tutela dos servigos postais no Pais-membro;

- Autoridade de regulacdo: nome do 6rgdo ou entidade responsavel pela
regulacao dos servicos postais no Pais-membro;
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- Operador designado: entidade ou empresa, publica ou privada,
formalmente designado para executar 0s servicos universais, de acordo
com a legislacédo do Pais-membro;

- Reestruturacao/reforma postal: descricdo das mais recentes alteracdes
procedidas no marco regulatério do setor postal no Pais-membro;

AREA POSTAL

- Servico universal: descricAdo do conjunto de servicos postais,
estabelecidos na legislacdo do Pais-membro, que devem ser oferecidos

com principios de universalidade e de garantia de acesso pelo Operador
designado;

- Monopdlio/Servicos reservados: descricdo dos servicos postais,
estabelecidos na legislagdo do Pais-membro, que sédo oferecidos com
exclusividade pelo Operador designado, para financiar a execucdo dos
servigos universais;

- Concorréncia: informacdes referentes aos servigos prestados em regime
de concorréncia e sobre os demais operadores;

DEFINICAO DOS SERVICOS POSTAIS E TARIFICAO

- Servigos: informagOes acerca da definicAo dos servicos postais e da
atuacao dos operadores;

- Tarifas: informagcbes acerca dos responsaveis e dos critérios utilizados
para a fixacao das tarifas dos servi¢os postais;

GESTAO FINANCEIRA
- Modos de financiamento: descricdo das fontes de financiamento do
Operador designado para prestar 0s servi¢cos universais
A andlise da estrutura do modelo regulatério brasileiro é feita com base em
normativas legais em vigor e na literatura mais recente, em especial nas obras
“‘Regulacdo do Setor Postal’, de Gaban (2012) e “Empresa Estatal: Funcao
Econbmica e Dilemas Societarios”, de Pinto Junior (2010), pela maior proximidade

com o tema.
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431.1 Estatuto

43111 Autoridade Governamental

De acordo com as informacdes da UPU, a Autoridade Governamental € o
Ministério das Comunica¢gfes, que, além de supervisionar o setor postal, em
especial, as atividades do operador designado, o Ministério das Comunicacdes, por
meio de sua Subsecretaria de Servicos Postais, também tem as seguintes

responsabilidades:

Fixar tarifas de servigcos publicos postais, com base em propostas feitas pelo
operador designado, Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT),
apos a aprovacao pelo Ministério da Fazenda;

Autorizar o operador designado para a prestacao de servigcos postais basicos;

Ajudar a formular politicas e diretrizes de servi¢cos postais e definir objetivos e
metas;

Realizar estudos sobre a regulamentacdo e normalizacdo técnica, a fim de
propor Novos Servigos;

O modelo de fiscalizacdo da atuacdo do Estado, no que concerne a sua
atuacdo empresarial publica, encontra-se baseado no Decreto-lei 200/1967, que
estabelece o principio da supervisdo ministerial, utilizado largamente durante a
criacdo de empresas estatais federais e também reproduzido em estados e

municipios.

Pinto Junior (2010, p. 90) afirma que essa formula legal é ultrapassada, em
decorréncia do atual estagio de desenvolvimento socioeconbmico, que se
caracteriza por eventos como: avanco da globalizacdo e da liberalizacdo dos
mercados, complexidade dos instrumentos de financiamento e, principalmente, pelo
maior nivel de organizacdo da sociedade civil do sentido de cobrar acdes efetivas
dos governantes.

No entanto, é necessario considerar que a intensidade da supervisdo externa
decorre dos objetivos estabelecidos para a empresa estatal e da estrutura de
mercado em que a empresa atua. Assim, no caso da ECT, que atua parcialmente

em regime de exclusividade, o controle governamental se reveste de maior
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importancia, de modo a evitar que as ineficiéncias de custos possam ser transferidas

as tarifas dos servicos prestados, em prejuizo do conjunto de usuarios.

No caso do Ministério das Comunicacdes, sua estrutura regimental se encontra
aprovada no Decreto no. 7.462/2011 e no que concerne aos Servigcos postais esta

estabelecida a seguinte competéncia:

Art. 1° O Ministério das Comunicacgdes, 6rgdo da administracao
federal direta, tem como area de competéncia 0s seguintes
assuntos:

[..]

[l - servicos postais, telecomunicacgdes e radiodifuséo; e

A estrutura regimental do Ministério das Comunicacbes dispde da
Subsecretaria de Servigcos Postais e de Governanca das Empresas Vinculadas,

subordinada a Secretaria Executiva, que tem como atribuices:

Art. 6° A Subsecretaria de Servicos Postais e de Governanca
de Empresas Vinculadas compete:

| - subsidiar a formulacdo de politicas, diretrizes, objetivos e
metas relativos aos servi¢os postais;

Il - realizar estudos visando a proposicdo de novos servicos,
bem como a regulamentacdo e normatizacao técnica e tarifaria,
para a execucédo, controle e fiscalizacdo dos servigos postais
existentes;

Il - propor metodologias para avaliagdo da eficiéncia,
rentabilidade, custos e demais parametros técnicos,
operacionais, econdmicos e financeiros dos servicos postais,
necessarios a sua regulamentacdo e ao estabelecimento das
respectivas tarifas e precos;

IV - acompanhar as atividades dos operadores dos servicos
postais, com vistas a subsidiar as deliberacbes ministeriais
correspondentes;

V - promover, no ambito de sua competéncia, interacdo com
administracdes e organismos internacionais relacionados ao
setor postal, zelando pelo cumprimento dos compromissos
firmados pela Uniéo;

VI - promover, no ambito de sua competéncia, interacdo com
orgdos e entidades da administracdo de ambito nacional
relacionados com o0s servi¢os postais;

VIl - realizar a supervisdo e o acompanhamento da governanca
e do desempenho das empresas estatais e suas subsidiarias
vinculadas ao Ministério;

VIII - analisar as propostas da ECT para implantagcéo de novos
Servicos;

IX - aprovar instrugbes e manuais relativos aos servigos
postais;
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X - contribuir para o aumento da transparéncia das empresas
estatais e suas subsidiarias vinculadas ao Ministério, bem
como o aperfeicoamento da gestdo das empresas; e

Xl - acompanhar a atuacdo dos representantes do Ministério
nos conselhos de administracéo e fiscal das empresas estatais
e suas subsidiarias vinculadas ao Ministério.

Observa-se que algumas atribuicdes estabelecidas extrapolam a competéncia
de um 6rgao supervisor e se situam no campo da regulacao setorial. Entretanto, em
pesquisa realizada no sitio do Ministério das Comunicacfes, ndo se encontrou
nenhum ato normativo relativo aos servigcos postais que exceda a atuacdo da ECT, a

excec¢ao das atribuigOes previstas no inciso V.

43.1.1.2 Autoridade de Regulacédo

De acordo com o Relatério da UPU, ndo ha autoridade de regulacéo no Pais.

Conforme indicado no subitem anterior, existem competéncias de natureza
regulatoria na estrutura do Ministério das Comunicac¢des, que ndo vém sendo

executadas.

Além disso, Gaban (2012) afirma que existe uma confusao de papéis de agente
econdmico e regulador de mercado. Segundo o autor, o art. 13 do Decreto-lei
509/1969, que transformou o DCT (Departamento de Correios e Telégrafos) na ECT
(Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos), traz uma previsao genérica de cabe a
ECT manter servicos de vigilancia para zelar, no ambito das comunicacoes, pelo
sigilo da correspondéncia, cumprimento das leis e regulamentos relacionados com a
seguranca nacional, e garantia do trafego postal-telegrafico e dos bens e haveres da
Empresa ou confiados a sua guarda, ressalvada a competéncia do Departamento de

Policia Federal.

Para o citado autor, como se tal previsao € genérica e ndo se destina apenas
as atividades postais da propria ECT, abrangeria, certamente, a fiscalizacdo das
atividades de outros operadores, desde que relacionadas diretamente ou

indiretamente aos servigos postais. [p. 247]

Pinto Junior (2010) afirma, também, que a autorregulacdo de servigo publico

por empresa estatal demonstra-se insuficiente para preservar os interesses dos
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usuarios. Segundo o autor, nessa situagdo a empresa publica “passa a atuar de
maneira excessivamente autocentrada e sem compromisso com 0s objetivos

especificos ou metas de resultado” [p. 146]

A vasta literatura sobre o assunto indica que uma das principais vantagens da
regulacdo é exatamente permitir o insulamento politico da empresa regulada, agindo
como uma barreira contra a arbitrariedade na intervencdo governamental. Invoca-se
recorrentemente essa preocupacao para justificar a necessidade de separa¢do — no
ambito do estado - entre as fungbes de regulador e de operador (titular da

propriedade acionaria).

De acordo com Pinto Junior (2010), s&o os seguintes 0s motivos para essa
separacgao;

Isso porque a segunda [funcdo de operador] possui um

componente politico capaz de distorcer o livre funcionamento

dos mercados e gerar incertezas que desestimulem o

investimento acionario privado na companhia sob o controle

estatal. J&4 a atuacdo do regulador é baseada em critérios

técnicos e esta parametrizada por contratos firmados com

agentes econbmicos, ndo havendo distincdo de tratamento

entre empresas publicas e privadas. Consequentemente, fca

preservada a isonomia concorrencial e a maior previsibilidade
das medidas regulatorias. [p.149]

No que concerne a situacdo da ECT, exercendo atividade em regime de
servico publico, a regulacdo pode melhorar o nivel de informacdo da alta
administragdo publica, evitando assimetrias informacionais e dispondo de melhores
condicBes de estabelecer condutas empresariais mais socialmente desejaveis, ja

gue disporia de instrumentos mais coercitivos de atuacao.

Autores como Gaban (2012), que defendem a prestacdo dos servicos postais
em regime de livre concorréncia, indicam que a regulagéo dos citados servigos deve
ocorrer exclusivamente por meio da legislacéo antitruste e de defesa do consumidor,

sob o controle dos respectivos 6rgaos competentes.

Para Pinto Junior (2010), o foco da regulacdo concorrencial é outro e néo se
destina a gerar condicionantes da acdo da empresa publica em favor do interesse

publico que motivou a sua criacdo. “A legislacdo antitruste tem alcance limitado para
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impor comportamentos comissivos aos agentes econdmicos, inclusive ao préprio

Estado empreendedor”.

Observa-se que existem diferencas fundamentais entre antitruste e regulacao,
assentadas no potencial de intervencao de cada sistema. O sistema antitruste &, por
natureza, essencialmente passivo, tendo em vista que esté orientado para o controle
de estruturas e condutas. Desta forma, o Estado limita-se a controlar e a fiscalizar a
utilidade publica, sem necessariamente cria-la. A regulacdo, no entanto, possibilita
um maior ativismo do Estado no sentido de produzir beneficios mais concretos de
interesse da sociedade (PINTO JUNIOR, 2010).

Pinto Junior (2010) afirma que embora a regulacgdo tipica do regime de servigo
publico ndo tenha o mesmo potencial direcionador do exercicio do controle
acionario, pode contribuir com melhorias para o nivel de informacédo do Estado do
publico interessado. Além disso, pode criar um ambiente de estimulo a eficiéncia
operacional, que ndo esteja sujeito apenas a l6gica de mercado. Segundo o autor, 0
sistema de regulacdo € mais efetivo no sentido de impor politicas tarifaria que
considerem o0s custos eficientes das operacdes e de sancionar condutas

irregularidades, além de dialogar tecnicamente em condic¢des paritarias.

Ocorre que, especificamente no setor postal brasileiro, existem na prética, dois
regimes de execucdo dos servi¢cos. O regime publico, nos quais sao prestados 0s
servicos abrangidos pela area de reserva legal e executados pela ECT, e o regime
de livre concorréncia, nos quais os demais servi¢cos sao prestados pela propria ECT

e pelos demais operadores do mercado.

No regime publico, o Estado é detentor do controle acionario, jA que o capital
da ECT é 100% da Unido. Além disso, a ECT é supervisionada pelo Ministério das
Comunicacoes. Entretanto, mesmo submetida ao controle e supervisdo do Estado, a
ECT n&o tem avangado significativamente nas metas de universalizacdo dos

servicos.

Além disso, existem permanentes conflitos entre a ECT e os outros operadores
acerca dos limites de servicos reservados a ECT, que levaram a ADPF 46, ja
referenciada. Os citados conflitos, em decorréncia da inexisténcia de 6érgao
regulador que medeie as divergéncias de interpretacdo, sao dirimidos apenas no

Poder Judiciério.
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Entretanto, no regime de livre concorréncia, inexiste qualquer acdo do Estado,
apesar dos servicos postais, conforme manifestacdo do STF no julgamento da ADPF

46, constituirem servigos publicos.

Pinto Junior (2010) corrobora esse entendimento, ao afirmar que o conceito de
regulacao externa possui acepc¢ao abrangente, na medida em que incide sobre as
atividades exercidas em regime de servico publico, consideradas de titularidade
exclusiva do Estado e algumas delas passivel de delegacéo a particulares, quanto
sobre empreendimentos explorados pela iniciativa privada sujeitos a livre

concorréncia.

Sem duvida, a atuacdo do Estado como regulador pode objetivar efeitos
redistributivos mais amplos, como vincular o operador de servi¢o publico regulado ao
cumprimento de metas de universalizacdo. No caso da ECT, como se vera em

seguida, as metas de universalizacdo ndo vém sendo atingidas.

Portanto, entende-se que a inexisténcia de uma autoridade reguladora
independente constitui uma das limitagdes do modelo regulatério do setor postal

brasileiro, com impacto direto sobre a universalizacdo dos servi¢cos postais.

43.1.13 Operador Designado

7

Informa o Relatério que o Operador designado é a Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos (ECT). Afirma que a ECT é uma empresa publica criada em
20/3/1969. O capital da empresa pertence integralmente a Unido e ela se submete a

supervisdo do Ministério das Comunicacgodes.

Segundo o relatorio, a estrutura basica da Empresa formada por Conselho de
Administragdo, Conselho Fiscal, Auditoria, Diretoria, Administracdo Setorial
(composta pelos Departamentos) e Administracdo Regional (constituida pelas

Diretorias Regionais).

As principais funcbes da ECT, de acordo com as informacdes do Relatorio,

consistem em:

Assegurar a prestacao dos servicos postais em todo o territério nacional e
cumprir a postagem, o encaminhamento, o transporte de correspondéncia, de
valores e de encomendas;

Fornecer os servigos telegraficos;
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Executar as atividades conexas;

Promover a formacdo do pessoal necessario ao cumprimento de suas
atribuicoes;
Executar outras atividades autorizadas pelo Ministério das Comunicacdes.

A ECT foi criada em 1969, justamente no periodo entre 1968 e 1974, marcado
pela intensa expansao da atuacdo empresarial do Estado Brasileiro, que se iniciou
com o alcance da estabilizacdo econémica e perdurou até a primeira crise com 0s
paises produtores de petrdleo, quando ocorreram consequéncias danosas na

economia nacional, com a limitacdo de capacidade de investimento do Estado.

Segundo Pinto Junior (2010), a multiplicacdo de empresa estatal pode ser
explicada pelos seguintes fatores, além das condicbes favoraveis no cenario
macroecondmico:

() a reforma administrativa implementada pelo Decreto-lei n°
200/67; (i) a demanda crescente por infraestrutura basica,
notadamente nos setores de eletricidade e telecomunicacdes,
em que o Estado jd4 era o unico fornecedor; e (iii) a
diversificagdo e a expansao das atividades da PETROBRAS e

da CVRD, mediante a constituicdo de subsidiarias e formacéao
de composicdes societarias com empresas privadas. (p.34)

Registre-se que a grande vantagem da administracdo indireta se assenta na
prerrogativa de constituir entidade com personalidade juridica prépria, o que
possibilita a vinculagdo patrimonial a uma atividade determinada e a definicdo de

interesses reconhecidos e protegidos pelo ordenamento juridico.

Pinto Junior (2010) afirma que as entidades da administracao indireta, tendo
em vista o foco de atuacdo mais restrito, podem ser mais eficientes no cumprimento
da sua misséo institucional. Segundo o autor, a racionalidade da descentralizacdo
administrativa fundamenta-se na combinacdo de trés fatores: (i) especializacéo

funcional, (i) autonomia gerencial e (iii) flexibilidade de agdo. (p.92)

No que se refere a descentralizacdo administrativa, afirma o autor que serve
para organizar atividades tipicamente estatais (como a prestacdo de servicos
publicos exclusivos ou a funcéo regulatéria) e que o Estado pode optar por qualquer

uma das trés formas de descentralizacdo: autarquica, fundacional ou societaria. J&
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na exploracdo de empreendimentos econémicos em ambiente de mercado, o Estado

deve adotar o modelo de sociedade empresarial de direito privado.

De forma geral, uma empresa estatal controlada pelo Estado equipara-se a
empresa privada quanto aos direitos e obrigagdes (civis, comerciais, trabalhistas e
tributarias). Tal equiparacdo tem origem constitucional e objetiva assegurar isonomia
de tratamento e condi¢Bes igualitarias de competicdo entre empresas estatais e
empresas privadas que atuam concorrencialmente no mesmo mercado. Assim é que
o art. 173, 82°, da Constituicdo Federal veda a empresa publica e a sociedade de

economia mista o0 gozo de privilégios fiscais ndo extensivos as empresas privadas.

Entretanto, conforme destaca Pinto Junior (2010), encontra-se consolidado no
campo doutrinario e jurisprudencial o entendimento de que a citada vedacéo limita-
se a empresa estatal que atua em regime de concorréncia com o setor privado.
Assim, a empresa publica prestadora de servigco publico na condicdo de delegataria
do Estado, encontrar-se-ia abrigada pela imunidade tributaria reciproca contida no

art. 150, inciso VI, alinea “a” da Constituicdo Federal. [p.207/288]
Com efeito, o art. 12 do Decreto-lei 509/1969 estabelece:

Art. 12 - A ECT gozara de isencdo de direitos de importacao de
materiais e equipamentos destinados aos seus servi¢cos, dos

BN

privilegios concedidos a Fazenda Pdblica, quer em relagdo a
imunidade tributéria, direta ou indireta, impenhorabilidade de seus
bens, rendas e servicos, quer no concernente a foro, prazos e custas
processuais.

O referido dispositivo legal tem sido recepcionado pelos Tribunais Superiores,
como ocorrido no julgamento da Acdo de Declaracdo de Preceito Fundamental
(ADPF), reconhecendo que a ECT se equipara a Fazenda Publica. No entanto, trata-
se esse de um dos principais pontos de conflito entre a ECT e os demais
operadores, ja que a atuacdo em regime publico da Empresa ocorre exclusivamente

nos servicos reservados, executados em condicao de exclusividade.

Alegam os operadores, representados por entidades com a ABRAED -
Associacdo Brasileira de Empresas de Distribuicdo, Sindicato Nacional das
Empresas de Encomendas Expressas, ABRAEC - Associacdo Brasileira de
Empresas de Transporte Internacional Expresso de Cargas (que engloba Fedex,

TNT, DHL, UPS, Ocasa, Ocsyacon, SkyMed, World Courier, Messenger Express e
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SkyNet,), dentre outras, que a ECT utiliza os privilégios concedidos na execucdo dos
servigos publicos reservados para obter vantagens concorrenciais e para adotar

préaticas anticompetitivas.

Deste modo, os conflitos entre a ECT e o0s demais operadores sao
constantemente judicializados, ora pela ECT, para fazer valer a sua area de reserva
legal, ora pelos operadores, para questionar o uso indevido das prerrogativas e
privilégios da ECT.

Mais recentemente, duas iniciativas do Governo Federal trouxerem mudancas
na estrutura e no escopo de atuacdo da ECT. A primeira delas foi a alteracdo do
Estatuto da Empresa pelo Decreto 7.483/2011, publicado em 17/5/2011, j& revogado
pelo Decreto 8.016/2013, publicado em 20/5/2013.

Dentre as principais altera¢cdes procedidas, destacam-se:

a) Alteracdo do escopo de atuacdo da ECT, com incorporacdo de servicos
postais de logistica integrada, financeiros e eletrénicos;
b) Criacdo da Assembleia Geral;
c) Fixacdo de regras de transparéncia, como a publicacdo de demonstracdes
financeiras;
d) Participacdo de um trabalhador no Conselho de Administracdo da empresa,
conforme estabelecido na Lei 12.353, de 28 de dezembro de 2010; e
e) Indicacdo do presidente do Conselho de Administracdo pelo Ministro das
Comunicacgdes (anteriormente, o presidente do Conselho era o presidente da
ECT).
A segunda iniciativa foi a edicdo da MP 522/2011 convertida na Lei
12.490/2011, com alteragGes no Decreto-lei 509/1969, que, dentre outras medidas,
prevé a possibilidade de constituir subsidiarias e adquirir o controle ou participacao

acionaria em sociedades empresariais ja estabelecidas.

Tais iniciativas aumentam o escopo de atuacdo da ECT e diversificam os
servigos oferecidos, sendo importantes para o autofinanciamento da corporacéo,
mas, por outro lado, distanciando-a da sua missao institucional original, que é a de

assegurar a prestacao de servicos postais em todo o pais.

Diante do exposto, observa-se que como parte do modelo regulatério do setor
postal brasileiro, a ECT apresenta dualidades que caracterizam uma natureza

hibrida, publica e privada, conforme resumidamente se apresenta: atuacdo em
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regime publico e regime privado (de livre competicdo); Regida pelo direito privado,

mas com equiparacéo a fazenda publica.

43114 Reestruturacado/Reforma Postal

De acordo com as informacdes da UPU, o setor postal foi reestruturado em
1969, ano de criagdo da ECT. Um Departamento do Ministério das Comunicac¢des

foi transformado em uma empresa publica vinculada a esse Ministério.

Como se observa, a referéncia a reestruturacdo ou reforma do setor postal
dista ao longinquo ano de 1969, quando da criacdo da ECT. A Lei Postal, assim
conhecida a Lei n° 6.538/1978, tem 35 anos desde a sua edicdo. Portanto, 0 marco
legal ndo considera as alteracdes ocorridas no ambiente de negécios do setor e na
insercdo das novas tecnologias e se encontra em descompasso com as
transformacdes mundiais.

Resumidamente, a Lei n.° 6.538, de 22 de junho de 1978, estabelece a
prestacdo do servico postal e do servigco de telegramas por empresa publica, em

regime de monopdlio. Seus aspectos mais relevantes sao os seguintes:

a) A ECT é a grande prestadora de servicos no setor, atuando em regime de
monopalio;

b) Nao h& reconhecimento da existéncia de operadores privados no setor;

c) Define os servicos prestados sob monopdlio: carta, cartdo postal, telegrama e
correspondéncia agrupada,;

d) Nao define regras especificas para a delegacdo da prestacdo dos srvigos
postais a terceiros; e

e) Nao estabelece mecanismos de regulacdo do setor, somente de controle da
ECT.

Muito embora ndo haja previsdo legal, o ambiente de competicdo tornouse
uma realidade do setor postal ao longo dos anos. A citada competicdo ndo ocorre
somente por grandes operadores, com abrangéncia de atuacdo em todo o territério
nacional, como a ECT. De outro modo, ela acontece localmente, com maior
incidéncia nos grandes centros urbanos, onde se situam 0s principais clientes
(pessoas juridicas), e somente para determinados servicos. Existe, ainda, como ja
citado anteriormente, a competicdo na area de servigos reservados, resultando em

inimeros conflitos e demandas judiciais.
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Outro aspecto relevante refere-se ao fato de que os outros operadores ndo séo
reconhecidos e, portanto ndo sédo abrangidos por qualquer acao regulatéria setorial
do Estado. Assim, a inexisténcia de um marco regulatorio minimo para a atuagao
desses operadores tem sido entendida com uma liberacdo do Estado para a
execucao dos servicos em regime de livre iniciativa, o que ndo se aplica a prestacéo

dos servigos publicos como 0s servigos postais.

Em virtude da identificacdo da necessidade de um novo modelo institucional e
regulamentar para o setor postal brasileiro, bem como de implantar a modernizagéo
organizacional e comercial da ECT, o Ministério das Comunicagdes instituiu, por
meio da Portaria n.° 778, de 8 de dezembro de 1997, o Programa RESP — Reforma

Estrutural do Setor Postal Brasileiro, que contou com suporte técnico da UPU.

Como resultado do referido programa, foi elaborado o Projeto da Lei Geral do
Sistema Nacional de Correios, submetido a consideracdo do Presidente da
Republica por meio da Exposicdo de Motivos Interministerial (EMI n°
89/MC/MF/MOG, de 30 de junho de 1999), consignada pelos Ministros das

Comunicac0Oes, da Fazenda e de Orcamento e Gestao.

De acordo com a citada Exposicdo de Motivos, o projeto de lei tinha

basicamente dois macroobjetivos:

O primeiro é o de estabelecer um novo modelo regulamentar e
institucional para o setor postal, em que seja garantida a
disponibilidade dos servicos de correios a populacdo, a0 mesmo

7

tempo em que é permitida e estimulada a competicdo entre
operadores, de acordo com o0s principios de mercado. O segundo € o
de autorizar uma ampla reestruturacdo da ECT, preparando-a para
atuar nesse novo contexto regulamentar e institucional. (BRASIL,
1999)

O citado projeto era apresentado como “a segunda grande transformacao
ocorrida na historia recente do setor postal brasileiro”, depois da transformacao do
antigo Departamento de Correios e Telégrafos na atual Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos. (BRASIL, 1999)

Além dos objetivos apresentados, dentre eles o de garantir a universalizagao
dos servicos, de introduzir a competicdo em todo o setor e de fortalecer o papel
regulador do Estado, o projeto de lei continha como principais elementos, dentre

outros:
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a) Reconhecimento de um Sistema Nacional de Correios (SNC), abrangendo o
operador publico, os operadores privados, o érgdo regulador, as redes fisicas
e os diversos processos que se articulam com o objetivo da prestacdo de
servicos de correio a sociedade;

b) Criacdo da Agéncia Nacional de Servicos de Correios: 6rgao regulador criado
para regular, controlar, normatizar e fiscalizar o Sistema Nacional de Correios;

c) Transformacdo da ECT em uma sociedade de economia mista, Correios do
Brasil S/A, autorizando o Poder Executivo a realizar diversas operacoes
patrimoniais, societarias e administrativas;

d) Estabelecimento dos Regimes de Exploracao, que disciplinam a entrada e a
atuacao de operadores postais no Sistema, em regime publico ou privado.
Séo estabelecidos os instrumentos de concesséo, permissao e autorizacao;

e) Definicdo dos Servicos Essenciais como uma cesta de servigcos basicos de
correios, com deveres de universalizagcdo e continuidade, executados pelo
Operador em regime publico;

f) Definicdo do Servicos Exclusivos, com a delimitacdo de alguns servicos
postais para exploracdo exclusiva pela operador publico como transicéo para
uma nova condic¢do de plena competicao, ao final do prazo de 5 ou 10 anos.

O citado projeto de lei foi encaminhado ao Congresso Nacional por meio da
MSC 920/1999, do Poder Executivo, de 30/6/1999. Na Camara dos Deputados,
passou a tramitar como o PL 1.491/1999, tendo sido apreciado pela Comissao de
Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo e Informatica (CCTCI) e pela Comissdo de
Trabalho, de Administracdo e Servico Publico (CTASP), com emissao de pareceres

e de substitutivos.

Entretanto, em virtude da falta de entendimento na referida casa legislativa e
da atuacao de diversos grupos de interesse, que levaram a varias substituicoes de

relatores, terminou o0 ano de 2002 sem a aprovacao do projeto.

Ja em 24/10/2003, a Mesa Diretora da Camara recebe o Aviso n° 1139/03, da
Presidéncia da Republica, encaminhando a Mensagem n° 558/03, solicitando a
retirada deste Projeto, que continua pendente de aprovacdo pelo Plenario desde
30/10/2003.

Desde entédo, ndo houve por parte do Poder Executivo nenhuma acgéo concreta

no sentido de estabelecer um novo marco regulatorio para o setor postal brasileiro.

Registre-se, por exemplo, que somente por meio da Portaria n°® 1.326, de 14 de
dezembro de 2010, o Ministério das Comunicacdes aprovou a incorporacdo, ao

ordenamento juridico nacional, da Resolucdo GMC n° 15, de 20 de julho de 2008, do
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Grupo Mercado Comum do Sul, que trata das "Diretrizes para o Estabelecimento do
Marco Regulatorio do Setor Postal no Mercado Comum do Sul - MERCOSUL", que,
segundo a referida resolucéo, deveria ter sido incorporada ao ordenamento juridico
brasileiro antes de 20/9/2008.

Dentre os parametros descritos na citada Resolucdo e que deveriam ser

incorporados ao marco regulatério brasileiro, encontram-se:

a) o estabelecimento de um marco regulatério especifico em nivel nacional: a Leli
6.538/78 encontra-se defasada e néo foi atualizada;

b) a identificacdo dos atores do setor postal: a Lei 6.538/78 n&o reconhece a
existéncia de outros atores além da ECT;

c) as condicBes relativas a prestacdo dos servicos nao reservados: ndo estédo
estabelecidas no marco regulatério;

d) os principios que regem a formacéo das tarifas ou precos do Servico Postal
Universal e a transparéncia contabil: ndo ha definicdo dos servi¢cos postais
universais na Lei, mas sim de servigos postais basicos em Portarias do MC.
N&o ha nenhuma referéncia aos principios que regem a formacéo de tarifas e
nem a transparéncia contabil.

e) o regime de responsabilidades: ndo ha o estabelecimento do regime de
responsabilidades e sancfes no marco regulatorio brasileiro.

4.3.1.2 AreaPostal

4.3.1.2.1 Servigo Universal

Afirma o relatério da UPU que a legislacdo postal em vigor (Lei 6.538/1978)
ndo definiu claramente o servico postal universal. Todavia, a ECT esta obrigada a
fornecer a populacdo, em todo o territério, os servicos basicos e o0s servicos

essenciais.

Com efeito, a Lei Postal em vigor ndo estabelece o escopo dos servicos
universais. A Unica referéncia normativa aos servigos que devem ser universalizados
esta contida na Portaria n° 566, de 29 de dezembro de 2011, do Ministério das
Comunicacgoes, que estabelece “as metas para a universalizacdo e de qualidade dos
servicos postais basicos a serem cumpridas pela Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos — ECT".
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De acordo com a citada Portaria, consideram-se servicos postais basicos o
recebimento e a entrega de:
a) Carta e cartdo postal, simples ou registrados, sem valor declarado;
b) Impresso simples ou registrado, sem valor declarado; e
c) Encomenda n&o urgente, sem valor declarado.
Gaban (2012) afirma que o termo “universalizacdo” oculta quatro elementos ou
valores buscados na prestagao dos servigos postais:
(i) a cobertura integral dos territérios nacionais, sobretudo dos
lugares mais remotos e economicamente  menos
desenvolvidos; (ii) a continuidade do servigo postal; (iii) precos
ou tarifas uniformes ou mddicas; e (iv) seguranca, ou

simplesmente preservacdo do sigilo de correspondéncia
pessoal. [p. 69]

De acordo com o autor, a cobertura integral compreende a oferta do servico em
todo o territério nacional, seja nas areas urbanas mais desenvolvidas e, portanto,
com maior atratividade econdmica, seja nas areas rurais com pouco ou nenhuma
atratividade para a exploracdo econdémica dos servicos. Assim, o operador deve
estar apto a atuar em todas as areas do Pais, independentemente do seu
desenvolvimento econdmico, para propiciar aos usuarios acesso ubiquo aos

servigos postais.

Neste elemento, reside a maior dificuldade da universalizacdo dos servigcos
postais no Brasil, no atual modelo de atuacdo. Alguns dos servi¢os postais basicos,
em virtude da necessidade de qualificacdo (registro), s6 podem ser acessados
mediante a presenca fisica a uma Agéncia de Correios. Ocorre que as Agéncias de
Correios Proprias (AC), assim com as Agéncias de Correios Franqueadas (AGF),
localizam-se em &reas urbanas, prioritariamente nas sedes dos municipios. Para
atuacao nos distritos, a ECT dispde da Agéncia de Correios Comunitaria, operada
exclusivamente pelas Prefeituras Municipais mediante celebracdo de convénio com
a ECT.

Portanto, a presenca da ECT nos distritos depende da existéncia de interesse
das Prefeituras Municipais. Quanto as demais localidades, como povoados e
lugarejos, ndo ha previsdo de atuacdo da ECT, o que significa que o servico postal

ndo é ofertado para essas populacdes, bem como para as denominadas populacdes
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esparsas, localizadas na area rural. Tal situagdo também ocorre com a distribuigdo
postal externa. Conforme se observara em seguida, essas caracteristicas limitam a

expanséao da universalizagdo dos servigos postais.

Y

Quanto a continuidade, Gaban (2012) afirma que €é um fundamento
complementar a universalizacdo, de modo que 0s servi¢cos necessitam de prestacao
abrangente e continua. Assim ndo podem ocorrer interrup¢cdes sem justo motivo,

como, por exemplo, auséncia de potencial econdmico de determinada regiao.

No que concerne a esse fundamento, como regra geral a prestacdo dos
servicos postais € continua e assegurada mediante a presenca da ECT em todos os
municipios brasileiros, Ndo h&, nesse aspecto, andlise de viabilidade econémica de

instalacdo de Agéncia de Correios em pequenos municipios.

Gaban (2012) afirma, também, que a modicidade tarifaria e a pratica de precos
uniformes proporcionam aos usuarios de menor renda a possibilidade de utilizacao
dos servigos postais. Ressalte-se que se as tarifas fossem estabelecidas apenas
pela matriz custos x distancias, os usuarios mais pobres, situados em localidade
mais distantes dos principais centros urbanos, arcariam com tarifas maiores, apesar

do seu menor potencial de pagamento.

No modelo Brasileiro, adotam-se tarifas uniformes para os servi¢cos prestados
em regime publico e contidos na area dos servigos reservados. Os servicos de envio
de cartas, por exemplo, tém tarifas uniformes, de acordo com as faixas de peso,

independentemente das distancias geodésicas entre o remetente e o destinatério.

A seguranca ou o sigilo da correspondéncia, segundo Gaban (2012), nao
justificaria a necessidade de universalizacdo dos servigos postais exclusivamente
por uma empresa estatal, ja que existem diversas outras empresas que atuam nos
servicos postais e que recebem a confianca dos seus clientes. Para o autor, a
tipificacdo criminal da violagdo do sigilo da correspondéncia ja permite o controle

judicial da atuacéo das citadas empresas.

Conforme informado anteriormente, a Portaria n° 566, de 29 de dezembro de
2011, do Ministério das Comunicac0fes, estabelece “as metas para a universalizacao
e de qualidade dos servigos postais basicos a serem cumpridas pela Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT”. As metas para universalizacdo dos

servicos postais basicos sédo as seguintes:
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Quadro 1 - Metas de universalizagéo do atendimento postal

Distritos, com populagio igual ou supesionr a 500 habitantes, com prestagso do servico de atendimento postal.
(percertual & quanticade de distritas)
Refaréncias inicizis [*| Petas fisicas
Dezembro de 2012 | Dezenibrode 2013 | Dezembro de 2014 | Dezembro de 2015
[rala H [ chee.
g Oipdre, ] Clrrde, o Chpele i Clrde
2010 044 2.744 or.a .89 7B.5 3344 BG.O 3794 100 4.261

Fonte: Brasil (2011)

Observa-se que as metas fisicas estabelecidas referem-se a prestacdo do
atendimento dos servicos postais em distritos (com populagéo igual ou superior a 50
habitantes) com previsdo de que 100% dos citados distritos estejam atendidos até
dezembro de 2015.

O Relatério de Avaliacdo Empresarial da ECT — RAE, relativo a julho de 2013,
informa que em 2012 foi atingido o percentual de 69,33% dos distritos (meta: 67,9%)
e que até julho de 2013 foi atingido o percentual de 72,10% (meta: 78,5%).

Ressalte-se, conforme abordado no subitem anterior, que o cumprimento da
citada meta depende da celebracdo de convénios com as Prefeituras Municipais
para a operagdo de Agéncias de Correios Comunitarias (AGC), e que so estédo
estabelecidos como objetivos os distritos com mais de 500 habitantes, excluindo
portanto os menores distritos, os povoados, demais localidades e populagdes

esparsas.

Outra meta estabelecida pela citada Portaria refere-se ao percentual de

habitantes com distribui¢cdo postal externa dos servi¢os postais basicos:

Quadro 2 - Metas de universalizagdo da distribuicdo postal externa

Habitantes com servigo de distribulgio postal externa.
(percentual & quantidade de habitantes em milhdes)
Referéncias iniciais (*) Metas fisicas
Dezembro de 2012 Dezembro de 2013 Dezembro de 2014 Dezembro de 2015
Data fo Otde.
B Qude, % rde. % Citcle. 9% Qade.
2010 82 1564 82,5 1574 823 1583 84 160,2 85 162,1
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Fonte: Brasil (2011)

De acordo com o RAE, o percentual atingido em 2012 foi de 80,70% (meta:
82,5%). Cabe registrar informacdes relevantes do citado relatério acerca do

indicador:

A Pesquisa de Or¢camentos Familiares - POF, realizada a cada cinco
anos pelo IBGE, passou a contemplar o quesito sobre a populacéo
atendida pela distribuicdo postal, em funcdo do Acordo de
Cooperacao Técnica realizado entre a ECT e aquele Instituto, sendo
a ultima publicacdo ocorrida em 2010. Os resultados anteriores a
2010 datam de 2003, quando a propria ECT realizou levantamento
nacional de todos os domicilios ndo atendidos nas areas urbanas e
de todos os domicilios atendidos na area rural, cruzando as
informacdes com a base de dados de domicilios do IBGE (urbana e
rural). A proxima publicacdo esté prevista para 2016, em pesquisa a
ser realizada ao longo de 2013 e 2014. Amedicéo de 2012 se deu
por meio de pesquisa realizada pela ECT com base na amostra
fornecida pelo IBGE utilizada para a POF. A medicao de 2013 se
dara desta mesma forma. [p. 8]

Considera-se para efeito do indicador como “distribuicdo postal externa” a
distribuicdo realizada em domicilio ou por meio de CPC — Caixa Postal Comunitaria
(médulos de caixas postais coletivas instaladas externamente as agéncias e

operadas mediante a celebrac&o de termo de compromisso).

Novamente, tem-se aqui o modelo de operacdo da ECT limitando a
universalizacdo dos servigos postais. O acesso da populacdo a distribuicdo postal
externa é facilitada nos grandes centros urbanos, a excecdo de areas de risco e com
deficiéncias de infraestrutura urbana, como identificacdo de logradouros e a
numeracgao sequencial ou métrica dos imoveis, que dificultam ou mesmo impedem a

realizacéo da distribuicdo em domicilio.

Mesmo nos pequenos municipios existem recursos alocados para a
distribuicdo externa, que, no entanto, ja encontram dificuldades para a realizacao da
distribuicdo nos distritos, povoados e outros lugarejos. Quando os distritos dispdem
de Agéncia de Correios Comunitarias, pode-se agregar a instalacdo de Caixas
Postais Comunitarias, o que permite expandir o percentual da populacdo com
acesso a distribuicdo postal externa.

Conforme dados da Pesquisa de Orcamentos Familiares — POF, realizada pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (BGE) em 2010, 82% da populacéo
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brasileira tem acesso a distribuicdo postal. Do mesmo modo, o Censo 2010
realizado pelo IBGE apontou que 81,19% da populacdo brasileira reside em
domicilios urbanos, o que é um indicador claro de que a ECT nao consegue

expandir a distribuicdo para as areas rurais.

As proprias metas estabelecidas pelo Ministério das Comunicacdes sdo muito
pouco ambiciosas, pois partem de um referencial de 82% em 2010 para uma meta

de 85% em 2015, com um crescimento de apenas 3% em cinco anos.

Considerando-se a populacao total brasileira, de acordo com o Censo 2010 do
IBGE (169.872.856 habitantes), o percentual apontado de que 82% dos brasileiros
tém acesso a distribuicdo postal significa que mais de 30 milhdes de brasileiros

vivem uma espécie de “exclusdo postal”.

Embora se verifique que a expanséo da inclusdo digital e que a popularizagéo
de novas tecnologias representem a obsolescéncia de servigos postais e telegraficos
tradicionais, como a carta e o telegrama, essa mesma inclusao digital insere novos
contingentes populacionais no acesso a um novo ambiente de negdcios, como o
comércio eletrbnico. No entanto, sem uma estrutura de distribuicdo fisica dos
produtos adquiridos no comércio eletrbnico, esses mesmos contingentes

populacionais continuardo excluidos.

43.1.2.2 Monopolio/Servicos Reservados

Ainda referenciando a Lei n° 6.538/1978, a UPU informa que foi estabelecida a
prestacao do servico postal e telegrafico sob o regime de monopdélio. As grandes
linhas do monopdlio sdo as seguintes: captacao, transporte e entrega das cartas,
dos cartdes postais, da correspondéncia agrupada, a emisséo dos selos postais e de

outras formas de franqueamento postal.

Ha uma intensa discussao juridica e doutrinaria sobre o monopdlio ou - como
se manifestou o STF no julgamento da ADPF 46 — do privilégio postal da Uniéo.
Como abordado anteriormente, ndo se trata de foco de analise deste trabalho avaliar
a legalidade da prestacao dos servicos postais em regime de monopdlio, de

privilégio ou de exclusividade.
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Reconhece-se que o atual ordenamento juridico, conforme manifestacdo do
STF, atribui a ECT a prestacado exclusiva dos servigcos de carta, cartdo postal e
correspondéncia agrupada o que, portanto, constitui uma caracteristica importante

do modelo regulatério do setor postal brasileiro.

Importa, ainda, reconhecer que a existéncia de é&rea reservada ou de
monopdlio dos servigos postais, na maior parte dos paises, decorre basicamente
dos argumentos histéricos da necessidade de financiamento da universalizacdo ou

da existéncia de falhas de mercado que implicariam em monopdlios naturais.

Conforme se observou nas experiéncias internacionais analisadas, embora a
maior parte dos paises permaneca atualmente com praticas de areas de servicos
postais reservados, em varios paises 0s seus mercados ja se encontram totalmente

liberalizados.

No entanto, € preciso considerar que a liberalizacdo dos mercados postais
deve ser precedida das etapas de transicdo necessdrias a garantia da manutencéo
das condi¢cdes do operador publico de prestar os servicos universais. Como
exemplo, deve-se lembrar que, na Unido Europeia, o marco histérico da reforma do
setor postal é a Diretiva 97/67/EC, alterada pela Diretiva 2008/6/EC, e que somente
ao no inicio de 2013 todos os mercados postais dos paises-membros deveriam estar

liberalizados, o que efetivamente ocorreu.

43.1.2.3 Concorréncia

O citado relatério afirma que todos os outros servicos, que compreendem as

encomendas e 0s impressos, sdo submetidos ao regime da livre concorréncia.

Registre-se aqui, como ja abordado anteriormente, que a auséncia de
regulacdo do Estado leva os operadores ao entendimento que 0s servigcos postais
sdo prestados em regime de livre concorréncia. Autores como Carneiro (2006),
Custodio Filho (2006), Xavier (2007) e Gaban (2012), entendem que se deve

implantar um regime de livre concorréncia no mercado postal brasileiro.

Tal compreenséo decorre das visbes que compartilham de que o servico postal
constitui atividade econdmica em sentido estrito e, portanto, deve ser executado em

regime de livre concorréncia. No entanto, conforme manifestagdo do STF na ADPF
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46, servico postal € servico publico, o que constitui uma das premissas elencadas

neste trabalho.

43.1.3 Definicdo dos Servicos Postais e Tarifagéo

43.1.31 Servigos

O Ministério das Comunicacdes estabelece os objetivos e o escopo dos
servigos postais publicos. Por isso, nos outros servigos, a ECT pode agir livremente,

afirma o relatério da UPU.

A Lei 6.538/1978 estabelece no seu artigo 7°, como sdo constituidos os

servicos postais:

Art. 7° - Constitui servigo postal o recebimento, expedigéo, transporte
e entrega de objetos de correspondéncia, valores e encomendas,
conforme definido em regulamento.

§ 1° - S&0 objetos de correspondéncia:

a) carta,;

b) cartdo-postal;

C) impresso;

d) cecograma; [objeto de correspondéncia impresso em relevo, para
uso dos cegos].

€) pequena - encomenda.

§ 2° - Constitui servigo postal relativo a valores:

a) remessa de dinheiro através de carta com valor declarado;

b) remessa de ordem de pagamento por meio de vale-postal;

c) recebimento de tributos, prestacdes, contribuicbes e obrigacdes
pagaveis a vista, por via postal.

§ 3° - Constitui servico postal relativo a encomendas a remessa e
entrega de objetos, com ou sem valor mercantil, por via postal.

As definicdes dos servigos estéo contidas no Art. 47 da referida lei. No entanto,
o regulamento do servico postal, aprovado pelo Decreto 83.858/1979, foi revogado
durante a reforma administrativa do Governo Collor. Assim, toda a normalizagao e a

regulamentacéo ocorrem por meio de Portarias do Ministério das Comunicacoes.

Entretanto, conforme descreveu a UPU, a acdo normativa do Ministério das

Comunicacdes restringe-se aos servigos postais publicos e a atuacédo da ECT.

Sendo a regulamentacdo do setor a cargo do Ministério das Comunicacdes,

observa-se que o setor tende a se manter ndo incorporando grandes mudancas,
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tendo em vista que o poder regulamentar € do Presidente da Republica e o poder

regulador seria de um 6rgéao regulador independente, que ora inexiste.

43.1.3.2 Tarifas

De acordo com a UPU, as tarifas dos servicos postais publicos (fornecidos
dentro do regime de monopdlio), sédo fixadas pelo Ministério das Comunicacoes,
apos consulta ao Ministério da Fazenda. No que concerne aos servigos prestados

em regime concorrencial, a ECT fixa os precos de maneira autbnoma.

As tarifas sdo uniformes, sobre todo o territério: o custo do envio de uma carta
expedida ao outro lado do pais é o mesmo que o custo do envio de uma carta

expedida ao outro lado da rua.

Segundo Gaban (2012), o modelo de tarifas uniformes incorpora um poderoso
efeito distributivo, visto que, em virtude das diferencas entre as diversas regides do
pais, os usuarios com maior potencial de pagamento subsidiariam os usuarios com
menor potencial de pagamento. No entanto, o autor questiona se a universalizacao,
gue inclui a tarifa uniforme ou madica, precisaria decorrer de um monopdlio legal

exercido por empresa publica.

Ja para Pinto Junior (2010), no caso de servicos publicos considerados
essenciais a coletividade, podem ser adotadas praticas que, a luz do direito
concorrencial, sdo consideradas anticompetitivas. Dentre elas, o autor aponta a
garantia a empresa publica ou privada de atuacdo em regime de exclusividade (total
ou parcial) com auferimento de receita minima. Quanto a universalizacdo, afirma o

autor:

Em prol do ideal de universalizagdo, o poder concedente também
pode uniformizar o valor da tarifa para todas as classes de usuarios,
ainda que os custos de prestacdo ndo sejam 0S mMesmMOs.
Finalmente, admite-se dosar a cobranca da tarifa conforme a
capacidade econdmica do usuario, mediante o estabelecimento de
gratuidades ou descontos. [p.167]

O Titulo IV da Lei 6.538/1978, no que concerne a remuneragdo dos servigos,

estabelece:
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Art. 32° - O servigo postal e o servigo de telegrama s&o remunerados
através de tarifas, de precos, além de prémios 'ad valorem" com
relacdo ao primeiro, aprovados pelo Ministério das Comunicacoes.
Art. 33° - Na fixag&o das tarifas, precos e prémios "ad valorem”, séo
levados em consideracdo natureza, ambito, tratamento e demais
condicdes de prestacao dos servicos.

§ 1° - As tarifas e os precos devem proporcionar:

a) cobertura dos custos operacionais

b) expanséo e melhoramento dos servicos.

§ 2° - Os prémios "ad valorem" sdo fixados em fungédo do valor
declarado nos objetos postais.

Evidencia-se assim que as tarifas postais, além de cobrir os custos, devem
permitir a expansdao e o melhoramento dos servicos, compreendidas ai as

obrigacdes crescentes de universalizacdo dos servicos.

No entanto, considerando-se a condicdo de empresa publica que atua em
situacdo de privilégio, a politica tarifaria gera preocupacoes, tendo em vista que 0s
seus administradores tém incentivos para ocultar as ineficiéncias operacionais da
empresa, transferindo os custos dessas ineficiéncias para as tarifas cobradas dos
usuarios. Assim, torna-se recomendavel que as decisdes de natureza tarifaria
ocorram em ambiente externo a companhia.

No caso do setor postal brasileiro, as tarifas sédo aprovadas pelo Ministério das
Comunicag0es, 6rgdo supervisor da ECT e, de acordo com o estatuto da Empresa
responsavel pela indicacdo do presidente do seu Conselho de Administracdo e dos

vice-presidentes que compdem a sua Diretoria Executiva.

Com efeito, atualmente, o Ministro das Comunicacbes € o Presidente do

Conselho de Administracdo da ECT a quem compete, dentre outras atribui¢des:

Art. 20. Sem prejuizo das demais competéncias previstas em lei, ao
Conselho de Administragdo compete:

[.]

Il - aprovar:

[...]

i) fixacdo, reajuste e revisao de tarifas, precos publicos e prémios ad
valorem dos servicos postais prestados pela ECT em regime de
monopolio, para submissao ao Ministério das Comunicacgoes;

Portanto, o Ministro das Comunicacfes, como Presidente do Conselho de
Administracdo da ECT, participa da aprovacdo dos reajustes tarifarios que seréao
submetidos ao Ministério das Comunicacoes.
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Pinto Junior (2010) afirma que na auséncia de controle impositivo de precos, a
empresa publica tende a agir com a mesma logica da empresa privada, ou seja,
“buscando a maximizacéo do retorno financeiro e podendo inclusive abusar do poder

econémico advindo da situacao de monopdlio”. [p.143]

Assim, para evitar essa externalidade, somente uma autoridade tecnicamente
aparelhada, orientada para o resguardo dos interesses dos usudrios, como um

orgao regulador independente.

4314 Gestao Financeira

43141 Modos de Financiamento

Como ndo é subvencionada pelo Estado, a ECT tem que equilibrar suas
receitas e suas despesas. Por isso, ela retém uma parte da receita gerada pela

prestacao de servicos e venda de produtos, afirma a UPU.

Pinto Junior (2010) afirma que na situacdo de uma empresa publica, prestadora
de servigcos publicos, as obrigacGes de universalizacdo justificam a utilizacdo de
politicas de subsidio de oferta ou de demanda. Segundo o autor, o subsidio de
oferta implica na realizacdo de investimentos com baixas taxas de retorno financeiro,

suportadas por capital proprio ou por fontes incentivadas de financiamento.

No caso da ECT, a expansdo da rede de agéncias proprias, suportada por
capital proprio, para fazer face as exigéncias de universalizacdo dos servigos

postais, constitui um exemplo de subsidio de oferta.

Afirma ainda o autor:

[...] o subsidio de demanda desdobra-se em direto e indireto. O
subsidio direto constitui receita adicional do prestador do servigco e é
custeado pelos cofres publicos. A medida pode onerar
demasiadamente o erério, se nao tiver foco no atendimento dos
usuarios realmente carentes e ndo for acompanhada de rigorosa
fiscalizagdo pelas autoridades governamentais que impecga o repasse
de possiveis ineficiéncias operacionais ao valor das tarifas, ou
assegure o compartilhamento dos ganhos de produtividade. [p.239]
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A ECT néao recebe nenhum subsidio direto por parte da Unido. Na verdade, o

modelo de subsidios indiretos aplicados encontra-se descrito a seguir:

O subsidio indireto ou cruzado, por sua vez, consiste na fixagdo de
tarifa reduzida, ou mesmo a exoneragdo temporaria, relativamente
aos consumidores de baixo poder aquisitivo, combinado com a
cobrangca mais elevada daqueles economicamente abonados, de
modo a preservar a arrecadacdo gobal da companhia. A pratica do

7

subsidio cruzado € considerada uma das ferramentas mais
poderosas para implementar politicas redistributivas, conciliando a
manutencdo do equilibrio fiscal com a ampliacdo do acesso da
populacdo a bens e servicos essenciais. No entanto, para tornar
viavel o subsidio cruzado poder ser necessario conferir exclusividade
a empresa estatal prestadora do servigo publico, pois s6 assim sera
possivel fazer com que alguns segmentos de usuarios contribuam
para o custeio do consumo de outros. [p.240]

A pratica dos subsidios cruzados ja foi anteriormente descrita. O que é
importante destacar € que no modelo regulatério brasileiro a area de reserva da ECT
financia a universalizacdo dos servicos e as praticas de subsidios de oferta e de

demanda.

No entanto, no caso da ECT, existe um risco associado ao modelo de
subsidios cruzados. A partir do momento € em que ha um aumento de competicao e
a invasdo da area de exclusividade nos nichos mais rentaveis, sobretudo nos
mercados locais dos grandes centros urbanos, com precos inferiores as tarifas dos
servigcos postais publicos, a ECT perde uma parcela de negocios que contribui para
a universalizacdo e financia a disponibilizacdo de servicos em areas sem
atratividade econdémica e onde o operador privado ndo atua. Dentro do atual
contexto legal, ter-se-ia como resultado o comprometimento do equilibrio
econdmico-financeiro da ECT e, por conseguinte, uma limitacdo da sua capacidade

de assegurar a universalizacao dos servi¢os postais.

4.3.2 Daanalise do modelo regulatério a luz do controle social

Peci (2004) propbe a retomada da discussédo sobre o controle e participacéo
social no marco regulatério, a partir do novo contexto de transformacao do papel do
Estado e da sua relacdo com a sociedade. Segundo a autora, em decorréncia dos
processos de democratizacédo e de diminuicdo do papel do Estado, o controle social

assume uma nova dimensao. Citando Cunha (2003, p. 2), a autora afirma que o
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controle social é visto com “a capacidade que tem a sociedade organizada de intervir
nas politicas publicas, interagindo com o Estado na definicdo de prioridades e na
elaboracdo dos planos de acdo do municipio, estado ou governo federal”, o que
remete a existéncia de dois pressupostos basicos: o desenvolvimento da cidadania e

a construcdo de um ambiente democratico.

Conforme visto no Capitulo 2, Di Pietro (1993) afirma que existem as
modalidades de participacdo popular direta e indireta. Como instrumentos de
participagdo direta, sem intermediacdo, a autora indica o dreito de ser ouvido e a
consulta a opinido publica. Ja na participacdo indireta, a vontade popular somente se
manifesta por 6rgdos de consulta ou de decisdo, como ombudsman e o Poder
Judiciario. No entanto, a autora registra a limitacdo da participacao indireta pela
deficiéncia de real representatividade nos 6rgéos de consulta e propde a elei¢do de

seus integrantes pela propria sociedade.

Adotando-se a o critério de grau de intensidade de participacdo dos cidadaos,
elaborado por Moreira Neto (1992) e apresentado no Capitulo 2, construiu-se o

seguinte quadro de analise:

Quadro 3 - Instrumentos de participagao social

Nivel

Instrumentos
de participacéo
informativa

Instrumentos
de participagdo
na execugao

Instrumentos de
participacdo
pela consulta

Instrumentos de
participacdo na
decisao

ECT

. Publicidade de
atosno D.O.U;

. Divulgagéao na
internet;

. Ouvidoria

Nao ha

Nao ha

Nao ha

MC

. Publicidade de
atosno D.O.U;

. Divulgacéo na
internet;

. Ouvidoria

Nao ha

Nao ha

Nao ha

Fonte: Moreira Neto (1992), adaptado pelo autor.

Conforme observado, a ECT, operadora dos servicos postais em regime
publico, e o Ministérios das Comunica¢cdes — MC, como o0rgéo supervisor da ECT e

responsavel pela normalizagdo técnica, somente utilizam instrumentos de

participacéo informativa.
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Os atos normativos séo publicados no Diario Oficial da Unido e divulgados nos
respectivos sitios das entidades na internet. Ambas dispéem de ouvidorias, embora

com algumas especificidades que as diferenciam.

Na ECT, existe o sistema “Fale com os Correios”, composto pela Central de
Atendimento aos Clientes — CAC e pela Ouvidoria. A CAC pode ser acessada por
telefone ou por formulario eletrénico, por meio do qual o usuéario pode registrar
sugestdes, elogios, duvidas, criticas e reclamacdes. Ja a Ouvidoria atua nas
situacdes de reclamacbes ndo solucionadas (ja registradas na CAC), nos casos de
denuncias (com preservacdo do sigilo do denunciante) e nas requisicbes de
informacdo com base na Lei No. 12.527 de 18/11/2011 (Lei de Acesso a
Informacéo).

Ressalte-se que os acessos ndao dependem de cadastramento prévio, o que
nao ocorre com a Ouvidoria do Ministério das Comunicac¢des. De acordo com o
referido sistema:

A Ouvidoria do Ministério das Comunicacbes é um 0Orgdo de
recorréncia com a missdo de receber, avaliar e encaminhar as
manifestacdes do cidaddo em busca da efetiva realizacdo dos seus
direitos. Ela atua como agente promotor de mudancas, interagindo
com as areas d ministério a fim de ampliar a transparéncia e a
participacao social nas politicas de telecomunicacdes. (MC, 2013)

No entanto, a respeito do papel das ouvidorias, descreve Fadul (2005):

Os estudos relativos a regulacdo de servicos publicos concedidos,
que tratam da protecdo do usuario no Brasil, ttm enfatizado as
ouvidorias como forma possivel de controle e como um canal de
acesso dos usuarios aos reguladores. Com efeito, as ouvidorias
representam um instrumento para a comunicacao direta do cidadao
com a administracéo publica. A funcéo da ouvidoria (ou do ouvidor, o
ombudsman) é receber a reclamacéo do cidad&o, procurar identificar
as causas, a procedéncia e encontrar 0s meios para soluciona-la. A
ouvidoria é uma instituicdo que auxilia o cidaddo em suas relacées
como Estado, funcionando como wuma critica interna da
administracdo publica referente aos servigos publicos prestados aos
usuarios, direta ou indiretamente. [P. 15]

Fadul (2005) afirma, ainda, que o papel da ouvidoria € restrito, visto que
funciona como um controle de qualidade dos servigos publicos, atuando em casos
de reclamacdes mais complexas ou de reclamacgdes nao resolvidas, como acontece

na ECT. Segundo a autora, a ouvidoria ndo intervém e ndo se manifesta no que
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concerne a aspectos relativos a equidade, a inclusdo e a justica social,

caracteristicas dos servigcos publicos no atendimento de uma coletividade.

Verificou-se que a ECT e o Ministério das Comunicacées ndo tém adotado
nenhuma outra forma de participacdo social, como as audiéncias publicas e as
consultas publicas. Além disso, ndo ha nenhum mecanismo de participacédo social
nas decisdes que envolvem o setor, visto que os 6rgaos da estrutura da ECT e do
Ministério das ComunicacBes ndo preveem a participacdo de representante da

sociedade civil.

O unico instrumento de acdo da sociedade no controle da prestacdo de
servigos postais publicos tem ocorrido por meio da atuacdo do Ministério Publico
Federal. Tem sido frequente a instauracdo no parquet federal de Inquérito Civis
Publicos para as deficiéncias no servico postal oferecido a sociedade, em especial a
nao-realizacdo de distribuicdo domiciliaria ou o ndo atendimento dos prazos de

gualidade estabelecidos nos normativos editados pelo Ministério das Comunicacdes.

Os citados Inquéritos Civis Publicos, quando néo resultam em Termos de
Compromisso de Ajustamento de Conduta, transformam-se em Ac¢des Civis Publicas
ajuizadas em face da ECT, mostrando-se o controle judicial o Unico realmente

efetivo para assegurar o cumprimento de obrigacfes sociais.

Como exemplo, encontra-se publicada no sitio dos Correios
(www.correios.com.br) Decisdo nos Autos da Acdo Civil Pdblica 4362-
45.2013.4.01.4100 da 22. Vara Judiciaria da Justica Federal de Rondbnia, com

concessao de liminar nos seguintes termos:

Determino a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — EBCT
(sic), ou simplesmente CORREIOS, que adote, no prazo de 60
(sessenta) dias, a partir da intimacéo desta deciséo, as providéncias
necessarias consistentes na entrega de objetos de correspondéncias
postais nos municipios do Estado de Rondbnia nos prazos
estabelecidos na Portaria n. 566/2011 do Ministério das
Comunicacoes, sob pena de multa diaria de R$ 500,00 (quinhentos
reais) por dia de descumprimento, sem prejuizo da resposta criminal
a transgressédo da ordem judicial.

Em consonancia com essa auséncia de participacdo dos usuarios do servico

postal, Fadul (2005) expde:

Ainda assim, considera-se que a figura do usuéario dos servicos
publicos, que representa o ator principal para o qual o servigco foi
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criado, é ainda colocada em um plano secundario. Preocupadas com
eficiéncia e lucratividade, as empresas de servi¢os publicos tém uma
tendéncia a negligenciar o usuario e seus direitos constitucionais,
esquecendo-se que ha uma relacéo politica forte entre os servigos
publicos e os usuarios. Os primeiros devem contribuir para ampliar o
espaco politico dos cidadaos, na medida em que ampliam as suas
liberdades. A questdo dos servicos publicos ndo € apenas uma
guestdo de politicas publicas, mas uma questdo politica. As
demandas dos usuérios tém evoluido tanto ao nivel da cobertura do
servigo (quantidade fornecida) quanto da sua qualidade. [p. 16]

Peci (2004) afirma que o controle social e a participacdo do cidaddo foram
considerados pré-requisitos para o funcionamento adequado do modelo regulatério
do Brasil. Para a autora, o bom funcionamento do Estado Regulador depende de
uma sociedade civil forte, organizada e ativa. Com relacdo ao novo modelo

regulatério, discorre a autora:

A relativa autonomia dos novos entes reguladores “balanceava-se”
com o0 pressuposto de participagdo e poder cidaddo, exercido via
uma nova forma de controle, o chamado controle social, ao passo em
gue se debatiam medidas de reducéo (ou ndo) de formas tradicionais
internas e/ou externas de controle, como aquela exercida pelo
Tribunal de Contas da Unido. O novo modelo que tentou-se
implementar no pais, considerou essas condicdes como “dadas”,
sem ponderar que os avangos decorrentes da democratizagéo ainda
ndo eram suficientes para equilibrar os poderes presentes no
triangulo regulatorio. [p. 15]

Cumpre observar, conforme analisado anteriormente, que o modelo regulatério
da reforma do Estado, adotado para outros setores como telecomunicacdes e
energia, ndo foi implantado no setor postal brasileiro, em virtude da n&o-aprovacgéo
do Projeto de Lei 1.491/1999. Assim, nem sequer existe um oOrgao regulador dos
servicos postais e a supervisao ministerial tem funcionado apenas como um controle
de orientacdo técnica, de modo a assegurar a aderéncia as politicas
governamentais, mas sem estimular efetiva participacdo dos usuarios e da

sociedade civil.

Fadul (2005) afirma que o controle social s6 podera ser obtido se nas diretrizes
de funcionamento dos 6rgaos reguladores estiver claramente definida a nocao de
accountability, como obrigacdo do Estado de responder publicamente pelas
responsabilidades que afetam a coletividade, que deve estar caracterizada na

transparéncia das suas ac¢oes. E propde:
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Esses dois mecanismos podem ser viabilizados através de um
conselho que redna representantes de consumidores e que seja,
efetivamente, um dispositivo para o exercicio do controle social. E
preciso, também, criar dispositivos que reforcem o controle dos
usuarios sobre as prestadoras privadas de servicos publicos,
regulamentando o direito a participacdo das associacdes de usuarios
nos conselhos de controle das empresas prestadoras e que deem
suporte a equidade social. [p. 16/17]

No mesmo sentido, poder-se-ia fortalecer a estrutura interna de governanca da
empresa estatal, notadamente para que o Conselho de Administracdo assuma
efetivamente a competéncia legal de fixar a orientacdo geral das atividades da
empresa, de modo a que esse 0rgdo colegiado ndo continue refletindo apenas os
interesses econémicos dos acionistas ou o projeto politico das autoridades no poder,
como é o caso da ECT. Portanto, a existéncia no Conselho de Administracdo de
representantes da sociedade civil organizada e dos grupos de interesse beneficiados
pela atividade da empresa manteria presente o interesse publico primario que

motivou a sua criagao.

4.3.3 Dos limites do modelo regulatério do setor postal brasileiro

Apos andlise do modelo regulatério do setor postal brasileiro, a luz das
experiéncias internacionais, da teoria da escolha Publica e em conformidade com os

conceitos de controle social, pode-se concluir preliminarmente que:

a) O modelo regulatério do setor postal brasileiro ndo apresenta incentivos e
nem instrumentos de controle aos dirigentes que possam mitigar as suas
condutas autointeressadas;

b) O modelo regulatério do setor postal brasileiro nao disponibiliza
instrumentos de participagdo social, de modo que a sociedade civil
organizada e o cidadao-usuario possam fazer valer os seus interesses;

c) O marco regulatério é anacrénico e ndo acompanha as mudangas em curso

no setor postal mundial.

Considera-se que essas caracteristicas constituem limites a universalizacéo

dos servicos postais no Brasil.
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5 DESCRICAO E ANALISE DO MODELO REGULATORIO DE PAISES

SELECIONADOS

Este capitulo objetiva analisar comparativamente os modelos regulatérios dos

servigos postais considerando alguns paises selecionados e o Brasil.

Conforme disposto no subitem 3.4, foram considerados 0s modelos
regulatérios do Canadd, dos Estados Unidos, da Australia, do México e da Espanha.
Os quatro primeiros paises foram escolhidos em funcdo das suas dimensdes
territoriais, mais semelhantes da area do Brasil, que permitem avaliar de forma
comparativa os desafios de universalizagcdo dos servigcos postais. A Espanha foi
selecionada se tratar de um membro da Unido Europeia, cujo mercado ja se

encontra liberalizado.

As informacdes foram obtidas em relatérios da UPU — Unido Postal Universal
(UPU, 2012).

51 SETOR POSTAL NO MUNDO

Para o estudioso do setor postal Andy Matthews (2004), em “The Future of the

Mailing Industry”, o setor postal esta em transicdo. A correspondéncia esta
sendo desbancada pelo email, 0 e-commerce esta impulsionando o segmento de
encomendas e a rede Internet esta promovendo a integracdo das cadeias de

suprimento em todo o mundo.

Além disso, inovacgoes, tais como, o cédigo de barras e a tecnologia de chip
estdo possibilitando o rastreamento dos objetos postais em todos os eventos, até a

entrega final.

Outro ingrediente desse processo de transicdo é a desregulamentacdo dos

mercados postais, em especial nos paises da Unido Europeia.

Hoje, o setor postal transporta e distribui correspondéncias e pacotes até 30kg

de ponta a ponta (do remetente ao destinatario).
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Na maioria dos paises, os operadores, que fornecem os chamados servigos
postais “universais”, sdo de propriedade do governo, enquanto que empresas
privadas se especializam em servicos expressos de courier (expressos) e de

encomendas.

Com excecédo dos EUA, os Correios geralmente detém, também, a maior fatia
do segmento de servigcos de courier, a qual serve para financiar a prestacédo do

servico postal universal (subsidios cruzados).

Para Matthews (2004), a sociedade, de modo geral, tem uma boa percepcéo
sobre os Correios, 0s quais sdo tidos como bons fornecedores de servicos de valor
com precos acessiveis. Os Correios prestam servicos vitais de comunicacdo e
guando ha tentativas de se fechar agéncias postais rurais, o publico se opde com

veemeéncia.

Os sindicatos dos empregados dos Correios normalmente lutam para manter o
status quo, mas héa forcas na sociedade que querem mudancas no setor postal. Por
exemplo, ha operadores privados que fazem pressées para entrar nos mercados
lucrativos onde os Correios operam com monopolio, como por exemplo, a UPS e a
FedEx.

Empresas que tratam grandes volumes de correspondéncias (mailing)
igualmente fazem lobby para eliminar as distor¢cdes de precos (subsidios cruzados)
e para permitir que os operadores privados tenham o direito de oferecer solucfes de
mailing mais inovadoras do que as oferecidas pelos Correios que operam sob

monopalio.

Ha, inclusive, Correios (operadores dos servicos postais universais) que
advogam a liberalizacdo total do mercado apostando que quaisquer perdas de
participagdo no mercado doméstico podera ser compensada pelo aumento de
participacdo em mercados internacionais. Este € o caso, por exemplo, do Correio

aleméo (Deutsche Post, controladora da DHL).

Além disso, economistas e instituicbes de grande influéncia, sobretudo no
chamado mundo em desenvolvimento, tais como, o FMI (Fundo Monetario
Internacional), o Banco Mundial e a OMC (Organizacdo Mundial do Comércio)

consideram que a abertura dos mercados seja essencial para alavancar o0s
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processos de inovacao, reduzir as distor¢des de precos e melhorar a eficiéncia

econdmica das prestacdes postais.

Ainda de acordo com Matthews (2004), as tendéncias das mudancas

regulamentares estdo concentradas em trés areas:

- Tipos de correspondéncia: correspondéncia inclui cartas, encomendas,
jornais, revistas e material de publicidade. A maioria dos Correios tem um monopélio
sobre cartas e muitos tém monopdlio sobre outros tipos de correspondéncias
também. A Unido Europeia ja esta removendo o monopdlio postal dos Correios dos
27 paises membros gradativamente e, até 2013, ndo havera quaisquer monopolios

nesses paises.

- Terceirizacdo: varios eventos da cadeia de operacdes dos Correios poderéo
ser terceirizadas, incluindo o transporte de correspondéncia, as operacdes de
distribuicéo e o varejo (atendimento). Nos EUA, o USPS (Servico Postal dos Estados
Unidos) devera terceirizar uma grande parte de suas operagcdes por intermédio de

licitagbes para empresas privadas.

- Subsidios cruzados e precos: os Correios tém grandes redes, as quais séo
usadas para transportar todos os tipos de objetos (sob monopdlio ou ndo). Essa
possibilidade concede aos Correios grandes vantagens competitivas sobre
operadores menores. As novas regulamentagbes dever&do atentar para prevenir oS

subsidios cruzados, segundo Matthews (2004).

Além disso, os Correios deverdo também permitir aos concorrentes instalar
pontos de mailing em varejos e realizar a distribuicdo final (ast-mile) com descontos

Nnos prec¢os para objetos originarios de operadores privados.

No mais, os reguladores dos mercados postais deverdao assegurar também que
0S precos postais reflitam as economias de custos oriundas das préaticas de
compartilhamento de trabalho, tal como, a pré-triagem da correspondéncia, segundo

0s percursos de entrega e as postagens proximas aos pontos de distribuicao.

Matthews (2004) prevé, ainda, que, na Europa, os Correios serdo todos
privatizados e este processo ndo demorara a acontecer nos EUA e em outras partes
do mundo, como aconteceu com o setor de telecomunicagcdes. Com isso, 0S

monopolios postais estatais ndo serdo mais comuns no setor postal.
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O monopdlio pode cair, mas cada pais tera que resolver a questdo das
obrigacbes de prestacdo dos servicos postais universais, que tém suas

peculiaridades como direito de todo cidadéo.

Os Correios que tém que fornecer 0s servicos postais universais deverao
fornecer pontos de acesso e de servigos de distribuicdo em todo o territério. Os
precos das correspondéncias padrdes e a frequéncia de distribuicdo deveréo ser os
mesmos para todos independentemente do destino e da origem. A Unica excecgao
ficara por conta dos ermitdes vivendo em areas isoladas longe de povoados. Estes

deveréo se dirigir a locais designados para receber suas correspondéncias.

Igualmente, Matthews (2004) avalia que, até mesmo nas areas urbanas, 0s
Correios deverdo reduzir seus custos de operacdo, mediante, por exemplo, a
distribuicdo de objetos em compartimentos postais instalados nas vias urbanas em

pontos chaves, no lugar de distribuir em cada domicilio.

Todavia, o principio basico continua valendo: a distribuicdo da correspondéncia

€ um servico vital e todos os membros da sociedade devem ter acesso a ela.

Ainda segundo o estudo de Matthews (2004), as obrigacbes dos servicos
postais universais tém um custo que depende muito da densidade demografica do
pais. Este custo é mais alto em paises com muitas areas remotas e mais baixo em
paises mais densamente povoados. Na Europa, o custo do Servigo Postal Universal

varia entre 5% a 14% das receitas, por exemplo.

Matthews (2004) diz em seu estudo que os Correios usam as “obrigagdes dos
servigos postais universais” como um argumento para preservar o monopoélio. Os
concorrentes ndo podem operar o cream-skim (fornecimento de produtos/servigos
somente para clientes/mercados de alto valor), e, com isso, distribuir
correspondéncias e material de publicidade somente nos grandes centros, onde 0s
custos sao baixos, e usar os Correios para distribuir correspondéncias de alto custo
como as destinadas as areas rurais. Se os Correios tiverem que estipular um preco
para realmente cobrir os custos de distribuicdo em domicilios rurais, eles terdo que

aumentar as tarifas significativamente.

Contudo, Matthews (2004) considera que abordagens mais inovadoras do
negocio postal deverao reduzir os custos das “obrigacdes de servigos postais rurais”

e fazer com que os subsidios das prestacbes nas areas rurais sejam mais
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transparentes. Os comeércios locais das areas rurais deverdo servir como espagos

para a postagem e a coleta de correspondéncias, por exemplo.

O trabalho de Matthews (2004) cita estudos feitos nos EUA que mostram que
em varias areas rurais ha clusters de pequenas agéncias préximas umas das outras,
em quantidades maiores do que as quantidades necessarias para bem servir a

populacao.

Contudo, por questbes politicas, ninguém ousa fechar agéncias postais

localizadas em seus distritos eleitorais.

Segundo Matthews (2004), a privatizagcdo de um servico publico essencial
como 0s servicos postais é sempre uma dificuldade politica, especialmente quando
esta associada a dispensa de trabalhadores em massa e a mudancas basicas nos

servicos até entdo oferecidos.

Os sindicatos irdo lutar fortemente para evitar essa situacdo, mas Matthews
considera que as dispensas massivas de trabalhadores e as mudancgas nos servicos
postais sdo inevitaveis. No longo prazo, os Correios deverao ser livres para competir

se eles quiserem sobreviver.

Matthews (2004) pondera que suas previsbes sobre o setor postal podem
parecer radicais, mas ao se considerar 0o que aconteceu no setor de

telecomunicacdes as previsdes seriam melhor avaliadas.

No final dos anos 90, a maioria dos paises tinha um prestador de servigcos de
telecomunicacdes dominante no mercado, geralmente de propriedade do governo.
Os servicos de telefonia pareciam que eram monopdlios naturais e a empresa de
telefonia oferecia um pequeno portfélio de produtos padronizados com base no mote
“take it or leave it’ (pegue-o ou largue-0). Até entdo, o telefone celular e a internet

eram desconhecidos.

Matthews (2004) considera que as mudancgas que acontecerdo no setor postal
ndo serdo menos radicais do que as mudancas havidas no setor de
telecomunicacfes nos ultimos anos. Sob o aguilhdo da concorréncia, o setor postal
devera se tornar mais flexivel, eficiente (fazer mais com menos) e alinhado as

necessidades dos clientes.
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5.2 A EXPERIENCIA INTERNACIONAL

5.2.1 Contexto Histoérico

A escrita e a troca de documentos estruturaram os Estados modernos. Até
meados do século XIX, a troca de documentos estava na esséncia do poder. De
1840, data da invencédo do selo pelo Correio inglés com um preco universal, a troca
de documentos em papel tornou-se vital para as trocas econémicas também. A partir
daquele momento até o inicio do século XXI, as trocas postais sempre cresceram,
exceto no contexto das principais crises econdmicas, em relagdo estreita com o
crescimento da economia. Mais recentemente, na maioria dos paises
industrializados, os volumes e as receitas dos servigcos postais desaceleraram ou
comecaram a estagnar ou a decrescer. (REDDING e SALESS, 2012).

Ja Dietl e Jaag (2011) afirmam que a partir do final dos anos 90, os volumes de
remessas postais tém diminuido constantemente na maioria dos paises
industrializados. Segundo os autores, parece nao haver um t€rmino previsivel para
essa tendéncia e a queda dos volumes afetara grandemente o desenvolvimento dos
mercados postais no futuro. Encontrar uma evolucdo conjunta adequada para a
regulamentacgéo e para o desenvolvimento dos mercados postais no futuro tornou-se
um dos desafios principais da reforma postal — tanto da perspectiva estratégica
como da regulamentar.

Por uma série de motivos, o setor postal tem sido submetido a rapida
transformacéo, ao longo da ultima década. No aspecto tecnoldgico, os principais
direcionadores da mudanca incluiram o rapido crescimento da Internet, que
culminou na substituicdo digital de grande parte da correspondéncia fisica. Uma
preocupacdo central € que o setor continua enfrentando os desafios da substituicio
digital, com queda gradual dos volumes de correspondéncia em varios paises do
mundo. A recente recessao econdmica global apenas acelerou essa queda e nédo ha
razao para se acreditar que os volumes do trafego postal irdo recompor-se de forma
significativa. (OSBORN e SUND, 2011).

Portanto, para Diet e Jaag (2011), os desafios da estratégia postal conduzem a
guestdo sobre como a regulamentacéo postal afeta a modificacdo e a transformacéao

dos modelos de negécio dos operadores. Os reguladores determinam os incentivos
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e as possibilidades do modelo de transformacdo do negocio no setor postal por meio
de uma variedade de instrumentos.

Nao se pode negar que o setor postal tenha chegado a uma encruzilhada. O
mercado postal na Unido Europeia foi liberalizado muito recentemente e os governos
do Ocidente se viram em um periodo recorde de déficits orcamentarios e déficits
publicos. Parece 6bvio, portanto, que a pressao para a privatizacao de operadores
nacionais s6 podera aumentar. Assim, cinco operadores nacionais europeus ja
foram total ou parcialmente privatizados e a maioria foi transformada em empresas
orientadas para o lucro. Isto deixa os operadores em uma nova e delicada situacao,
colocando na linha de frente das preocupacdes a adocdo de estratégias corretas
para obtencéo de receita futura e o crescimento do lucro. (OSBORN e SUND, 2011).

No entanto, de acordo com Dietl e Jaag (2011), com o conceito de
comunicacdes das obrigacbes de servigos universais, ndo importa com que rapidez
as tecnologias de comunicacdo mudem, o direito a um nivel minimo de qualidade de
servico continua sendo de alta importancia para o desenvolvimento econdmico da
sociedade. Assim, uma definicdo unificada de servico universal deve consistir no
principio basico de se ter a possibilidade de se comunicar de remetentes para
destinatarios independentemente de a comunicacéo ser fisica ou eletrénica.

Apesar disso, afirmam Redding e Salesse (2012), em todo o mundo, seja em
paises industrializados ou em paises emergentes, o modelo de fornecimento dos
servicos postais muda relativamente pouco. Nos paises industrializados, os
operadores postais melhoram incrementalmente seus servicos postais tradicionais
(entrega em faixas horérias diferenciadas, melhoria da qualidade de servico,
mecanizagao etc.) ou agregam servicos eletrénicos de comunicagcdo com servigos
de correspondéncia tradicionais, fora do catalogo de servicos postais classicos (por
exemplo, correspondéncia eletrénica com comprovacao de entrega).

De uma perspectiva estratégica, as mudancas em curso sdo extremamente
fascinantes. A forte origem monopolistica do setor postal deixou um enraizado
legado de culturas organizacionais e comportamentais que influenciaram o
pensamento e as atitudes de um amplo niumero de dirigentes e empregados no setor
ao longo de varias geracfes. O setor postal tem uso intensivo de méo de obra e
normalmente é altamente sindicalizado. O rapido ritmo da mudanca, muito

impulsionado por fatores externos, nao foi confortavel para todos nem para os
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trabalhadores (sejam gestores ou nao), nem para os politicos. (OSBORN e SUND,
2010)

N&o obstante, Deitl e Jaag (2011) afirmam que a rede de agéncias existentes,
0 acesso a todos os domicilios — ou a quase todos-, a confianca da populacéo e a
reputacdo sdo alguns dos mais importantes ativos dos operadores postais
tradicionais, que podem ser potencializados pela transformacdo do modelo de
negocio. As estratégias postais, no entanto, sdo fortemente afetadas pelas
regulamentacbes postais. O caso das obrigacbes de servico universal
tecnologicamente neutras exemplifica como os reguladores podem incentivar e
facilitar a transformagcdo dos operadores postais, sem sacrificar seus principais
objetivos sociais.

Os principais impulsionadores da mudanca incluiram: a revolucdo digital e a
chamada e-substituicdo; progressiva liberalizacdo dos mercados postais, em
especial na Europa, estabelecida na 3° Lei Postal da Unido Europeia EU Postal
Directive 2008/06/EC); novas capacidades tecnoldgicas, como as correspondéncias
eletrbnicas e as maquinas de triagem de encomendas, a tecnologia RFID
(identificacéo por radio frequéncia), tecnologia GPS (sistemas de localizacao global)
e o amplo uso dos coédigos de barra; concorréncia agressiva para obtencdo de
receitas de publicidade de outras midias; a recessao recente em varias economias
do mundo; mudancas nas necessidades dos clientes de pedidos pelo correio e
revistas para correspondéncias transacionais e pessoais; preocupag¢des ambientais
sobre o uso de energia e do papel; resisténcia dos destinatarios para receber
correspondéncia do tipo mala direta; (OSBORN e SUND, 2010).

Diante do cenério de transforma¢des mundiais, muito se vaticinou pelo fim da
correspondéncia impressa e, por conseguinte, pela obsolescéncia do correio. Apesar
dos enormes desafios, as reformas introduzidas no setor postal, especialmente as
conduzidas pela Unido Europeia, também apresentam oportunidades para os
operadores e retratam uma agenda positiva para o setor postal. Assim, passa-se a

analisar a experiéncia da Unido Europeia.
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5.2.2 A Experiéncia da Unido Europeia

5221 Antecedentes

Reddg e Salesse (2012) afirmam que em varios paises europeus nos anos 90
0s principais operadores postais nacionais evoluiram do status de agéncias
governamentais para empresas publicas e estdo em fases de mais ou menos
avancadas de abertura do capital ou de privatizacdo. Afirmam, ainda, que na
Europa, o inicio do século XXl foi marcado também pela introducdo de
regulamentacdo do setor postal decidida pelas autoridades nacionais
independentes, decorrentes das orientacbes da Unido Europeia. Com alguma
similaridade & época de quando o0s servicos postais e 0s servicos de
telecomunicacfes eram estreitamente relacionados, os oOrgados de regulacédo
estabelecidos para o setor postal sdo geralmente subentidades de autoridades de
regulamentacdo das telecomunicacdes ou reguladores multissetoriais. O impulso &
entdo € aplicar o que foi alcancado em termos de regulamentacdo no setor de
comunicacoes eletronicas ao setor postal.

5.2.2.2 Marco Regulatorio

ApoOs o Livro Verde publicado em 1992, a Diretiva 97/67/EC (Postal Directive 1)
deu inicio ao estabelecimento, nos diversos mercados postais da Unido Europeia, de
regras mais harmoniosas com relagcdo aos servigos postais universais, ao acesso ao
mercado e a abertura e ao estabelecimento de reguladores independentes. A Figura
1 a seguir apresenta as principais etapas da abertura de mercado implementadas
pela Lei Postal (Diretiva Postal) e suas emendas em 2002 (Diretiva Postal 1l) e 2008

(Diretiva Postal 111), de acordo com Niedrpriim e Dieke (2012):
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Quadro 4 - Etapas da abertura do mercado postal na Comunidade Europeia
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Fonte: adaptado de Niedrpriim e Dieke (2012).

Segundo os autores, o processo foi caracterizado por grandes e intensas
discussdes politicas e contou com resisténcias expressivas. Isto foi demonstrado
pela decisdo de abrir os mercados de correspondéncias com muita cautela,
reduzindo gradualmente os limites de peso e preco para 0sS servigos reservados,

conforme se observa no diagrama,

A ampliacdo da Unido Europeia (UE) de 15 Estados Membros para 27 Estados
Membros em 2004 e 2007 criou um desafio adicional para o processo de abertura
dos mercados. Por fim, a Diretiva de 2008 determinou a data final de abertura total
dos mercados postais nos paises membros da UE: os mercados de correspondéncia
da Unido Europeia foram abertos a concorréncia em 2011 (14 Estados) Membros),
enquanto os demais abriram os seus mercados em 2013 (a maioria dos novos

Estados Membros mais Luxemburgo e Grécia).

5.2.2.3 Servigos Universais

Conforme j& observado, o conceito de servico universal, em linhas gerais,
refere-se a um conjunto de exigéncias de interesse geral, com o objetivo de
assegurar que alguns servigos sejam disponibilizados a todos os usuarios, sem
discrimina¢cdes, em todo o territério nacional de um pais, independentemente da
localizac&o geogréfica, e considerando as condicdes nacionais especificas, a precos

modicos ou acessiveis.
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No entanto, o servi¢o universal tem um conceito dindmico e como tal prevé que
nos requisitos de interesse geral sejam considerados os desenvolvimentos de
natureza politica, social, econémica e tecnolégica, de forma que esses requisitos,
guando preciso, sejam ajustados regularmente para atender as necessidades

crescentes dos cidadaos.

O conceito de servico universal na Unido Europeia foi elaborado
especificamente para os chamados setores em rede, 0s quais incluem servigos
como a telefonia, internet, email, softwares e servigos postais. Nesses wtores,
guanto mais pessoas usarem 0S Servicos, mais se obtém ganhos, economias,
diluicdo de custos fixos, etc. Se um domicilio em uma rua recebe correspondéncia,
por exemplo, o ideal econdmico é que todos naquela rua recebam também
correspondéncias. Quanto mais pessoas tiverem assinatura de uma linha telefénica
mais 0s custos de estrutura sdo diluidos e mais receitas sao obtidas. (COMISSION
DES COMMUNUATES EUROPEENES, 2003).

Em funcao disso, os processos de definicdo, implementacdo e cumprimento
das normas relativas a qualidade (prazo, seguranca, frequéncia, acessibilidade
espacial e tarifaria), abrangéncia geografica e escopo do conjunto de servicos
postais considerados universais estdo mais avancados nos paises da Unido
Europeia do que em outros paises do mundo.

Conforme dispdem as diretivas postais, a legislacdo da Unido Europeia definiu
parametros minimos e o escopo do servico universal, deixando a cargo das
autoridades de regulamentacdo postal de cada um dos paises membros a
transposicdo das legislacbes da Unido Europeia para suas legislacbes nacionais,
bem como estabelecer os parametros validos nacionalmente em conformidade com

as necessidades dos consumidores e condi¢des do pais.

5.2.2.4 Monopodlio/Servicos Reservados

O primeiro passo adotado pela Diretiva 97/67 foi o de identificar o fundamento
fatico, ou melhor, econémico, a partir do qual um dado servi¢o seria ou ndo aberto a
livre competicdo. Assim, chegouse a ideia de servico universal. Sobre esse tema, a

Diretiva dedicou o Artigo 2 para o estabelecimento dos conceitos, e 0s Artigos 3 e 7
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delimitagdo qualitativa dos conceitos, isto é, a indicacao precisa dos mercados, - no
aspecto produto e no aspecto geografico — que poderiam ser considerados como
incluidos na ideia de servigo universal, bem como a delimitacdo quantitativa, a qual
serviria, ao longo do tempo, como uma das variaveis utilizadas para a reducao

gradativa das reservas legais (i.e., dos monopodlios postais na EU) (GABAN, 2012).

Dando continuidade a politica de abertura dos servicos postais a livre
concorréncia, em 2002 foi publicada a Diretiva 2002/39, a qual emendou e derrogou
trechos da Diretiva 97/67 (que permaneceu vigendo como Diretriz-base da

liberalizac&o dos servicos postais na EU).

Houve, a partir da Diretiva 2002/39, uma série de estudos para avaliar a
abertura total dos mercados até,2009, como estava proposto. Suécia e Finlandia ja
haviam aberto os seus mercados postais a livre competicdo. O Reino Unido também

o fez na sequéncia. Alemanha e Holanda aboliram suas areas de reserva em 2008.

Ja em fevereiro de 2008 foi publicada a Diretiva 2008/6, emendando a Diretiva
97/67 e estabelecendo a eliminagdo das reservas legais para 0s servicos postais no
ambito da Unido Europeia. O prazo-limite para eliminacdo dessas reservas, apenas

para os novos membros da Unido Europeia, foi estabelecido em 31/12/2012.

Assim, desde 1/1/2013, os mercados postais nos paises-membros da Unido

Europeia encontram-se completamente liberalizados.

5.2.2.5 Concorréncia e Regulacéo

Conforme observado, 0s servi¢os postais sdo considerados de vital importancia
para os clientes, sejam eles pessoas juridicas ou pessoas fisicas e se constata que
0s mercados postais estdo cada vez mais dinamicos e com rapido desenvolvimento
conjunto com outros mercados mais amplos, como de comunicacao, de publicidade

e de comércio eletronico.

No contexto da formacdo do mercado Unico, os mercados postais dos atuais 27
paises membros da Unido Europeia (UE) estdo totalmente liberalizados desde
1/1/2013, depois de 20 anos de amplas negociagbes e preparos. Contudo, 0s

operadores postais tradicionais de correios seguem legalmente incumbidos de
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assegurar o direito de todo cidaddo europeu a um conjunto de servigos postais
(servicos universais), em todo o territério nacional, com qualidade e a precos

acessiveis.

Ainda de acordo com a Comisséo Europeia, 0 monitoramento dos mercados,
0s desenvolvimentos tecnoldgicos e regulamentares continuardo sendo feitos para
salvaguardar os objetivos de politica postal da Unido Europeia e proporcionar o

desenvolvimento sustentavel do setor postal.

No que concerne a efetiva competicdo, Nederprim e Dieke (2012) afirmam
gue apesar do processo de liberalizacdo postal na Unido Europeia, houve avancos
limitados rumo a competicdo efetiva nos mercados de correspondéncia foram
limitados, pois os operadores postais nacionais ainda mantém posicoes parecidas

com as monopolisticas na maioria dos mercados postais europeus.

Entretanto, segundo os autores, a liberalizacdo dos mercados afetou de forma
fundamental e positiva o fornecimento de servigcos postais. Os operadores postais
nacionais transformaram-se em empresas mais orientadas para as necessidades
dos clientes, mais rentaveis, mais eficientes com relacdo aos custos. As tarifas
postais continuam acessiveis para 0s usuarios, a acessibilidade aos servigos postais
geralmente foi melhorada e os clientes empresariais hoje dispdem de mais
alternativas de escolha (entre produtos e, algumas vezes, entre operadores) e de
menores tarifas. Além disso, a confianca e a qualidade dos servicos postais foram

muito melhorados.

Redding e Salesse (2012) indicam que haveria um paradoxo, a primeira vista,
visto que a fungao fundamental de uma autoridade reguladora independente seria a
de proteger ou de otimizar o bem-estar do usuério, quando apenas 0s mecanismos
de mercado néo séo suficientes. Na realidade, no setor postal, o papel da autoridade
de regulagdo poderia ser limitado as questbes especializadas, técnicas e
econbmicas, que parecem estar bem distantes dos clientes ou usuarios finais.
Assim, de acordo com os autores, o nivel de visibilidade e de interacdo dos

reguladores postais com os clientes e os usuarios finais continua limitado.

Afirmam os autores que de forma contraria ao que ocorre em outros setores,
como o das tecnologias de informacao e telecomunicagéo ou energia, nos quais ha

uma dindmica de concorréncia mais intensa, um regulador focado no fornecimento
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de servicos postais tradicionais em declinio, como as correspondéncias fisicas, pode
representar uma barreira a inovacao e em ultima analise a sobrevivéncia do setor.
Acompanhando essa abordagem, os autores apontam que se pode argumentar que
0 setor postal ndo precisa de regulamentacdo que elimine os operadores e que 0S
mecanismos de mercado sozinhos podem ser suficientes para liberar o potencial de

inovacgédo dos atores do setor postal

Quanto a funcdo fundamental de um regulador independente e considerando a
significativa importancia do setor postal na economia, parece relevante fazer com
gue o regulador execute o papel de forca de apoio do mercado em tempos dificeis.
Do contréario, parece provavel que apenas os operadores tradicionais de correios
poderdo sobreviver por algum tempo em um mercado estagnado e sem novas
dindmicas competitivas. (REDDING e SALESSE, 2012)

O regulador dever ser um agente confiavel para fomentar a inovacao e novas
classes de servicos. Ha a possibilidade de se criar novos modelos de negécio no
setor postal que contribuam fortemente para a inovacédo. Essa abordagem positiva
pode representar uma oportunidade para os operadores tradicionais de correios (ou
para o renascimento dos operadores tradicionais de correios) e abre novas janelas
de oportunidades para novos operadores. (REDDING e SALESSE, 2012)

5.2.3 Dos Resultados das Experiéncias Internacionais

De acordo com Niederprim e Dieke (2012), em cerca de metade dos Estados
Membros da Unido Europeia os usuarios ainda podem escolher entre o servi¢co de
primeira classe e um servico mais barato, de segunda classe. A acessibilidade aos
servicos postais melhorou globalmente, tendo em vista que houve melhoria de
eficiéncia nos custos, o que permitiu horarios de atendimentos mais extensos nas
agéncias postais. Além disso, os operadores de encomendas iniciaram o
estabelecimento de pontos comerciais para servicos de encomendas, com a
finalidade de ingressar nos mercados de venda a distancia, em crescimento, devido

ao e-commerce emergente (principalmente nos Estados Membros do Ocidente).

Entretanto, ndo se chegara nunca a uma solucéo final — chega-se apenas ao

final de uma onda de mudancas e se inicia outra jornada com futuros ainda mais
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incertos. Abordagens inovadoras e novas versfes ou configuracdes do “velho
modelo” estdo sendo apresentadas no mercado postal a todo o0 momento, tanto
assim que todo o panorama do setor postal esta sendo desenvolvido novamente e
renovado — na verdade transformado. (OSBORN, 2011).

Segundo Osborn e Sund (2011), é evidente que o setor postal mudou
consideravelmente ao longo da ultima década e continuara mudando ao longo da
proxima. O mais importante, para os autores, € que varios operadores tiveram
sucesso na adaptacdo das suas organizacdes a nova realidade e na busca de novas
estratégias para crescer: as oportunidades de negoécio sdo ainda numerosas e 0S
operadores postais podem encontrar formas de agregar valor para os clientes, os ja

clientes e para os novos, estimulando o que os Correios fazem de melhor.

Para os autores, os Correios continuam sendo as Unicas empresas que visitam
todos os domicilios (ou quase todos), todos os dias. Eles tém amplas redes de
atendimento. Eles continuam tendo uma marca confidvel e parceiros em varios
paises do mundo. Eles ttm um conhecimento Unico sobre enderecos e domicilios.
Eles tém a capacidade de ocupar o nicho de mercado entre os servicos fisicos e os
servigos digitais. H4, portanto, varias opcdes disponiveis para os operadores postais
tradicionais, porém, o mais importante, € que eles saibam identificar essas opcoes e

se comprometer com elas.

Neidrprim e Dieke (2012) apontam que o setor postal esta em um estagio

desafiador de desenvolvimento:

a) O futuro dos principais negocios de correspondéncia, que geraram
sistematicamente receitas significativas e lucros e sobreviveram aos desafios
dos avancos tecnoldgicos esta agora em real declinio;

b) Os operadores postais estdo agora ativamente acelerando o passo e as
escalas de suas estratégias de diversificacdo. Nao se trata apenas de novos
produtos e servicos, a estratégia agora € sobre novos mercados;

c) A necessidade de considerar as principais forcas e capacidades existentes e
coloca-las em um negdcio postal reinventado nunca foi tdo importante. O
desafio é imenso, mas com visdo, determinacdo e ambicdo, as empresas
postais do futuro surgir&o.

Corroborando esse mesmo entendimento, Osborn e Sund (2010) afirmam que
na aurora da liberalizacdo total dos mercados postais da Europa e apds uma década

de progresso tecnologico intenso na industria, o futuro esta disponivel para as
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empresas postais que podem participar da transformacdo e reconfigurar seus
produtos e servigcos de forma a revitaliza-los e, em alguns casos, reencontrar suas

posi¢cdes mercadologicas com novos clientes e novos mercados.

Para a ARCEP (2013), 6rgéo de regulamentacéo do setor postal da Franca, 0os
estudos na Europa e nos outros paises estdo a procura de um novo modelo
econdmico postal em decorréncia dos volumes postais em franco declinio. Questdes
tais como os principios de eficiéncia de alocacdo de custos, as condi¢cdes de acesso
aos servigos, a regulamentacdo da qualidade e o estabelecimento dos precos dos

servicos deverdo dominar parte das discussdes sobre o setor postal.

De acordo com a Organiza¢do Mundial do Comércio (OMC, 2013), 0s servigos
postais foram submetidos, nas dUltimas décadas, a drasticas mudancas:
regulamentares, operacionais e tecnoldgicas, por todo o mundo. As mudancgas
tecnoldgicas, especialmente, estdo confrontando os operadores com novas formas
de concorréncia por substituicdo, a partir de servicos de comunicacdo como 0s e-
mails. Mas, do mesmo modo estéo oferecendo novas oportunidades, quais sejam, 0
uso de tecnologias nas remessas de mercadorias just-in-time pelas empresas de
servicos de entrega expressa, que cresce exponencialmente e desempenha papel

central no gerenciamento da cadeia de suprimento e na logistica.

De acordo com as informacgfes disponiveis no relatério “Estatuto e Estrutura
das Entidades Postais dos Paises-Membros da Unido”, editado em 2012 pela UPU,
€ possivel extrair as seguintes informacfes sobre o avan¢o da reforma regulamentar

e estrutural do setor postal mundial:

a) Mercados legalmente liberalizados: 45 (24%);

b) Correios que operam como empresas por acoes: 69 (11%)

c) Correios internacionalizados (prestam servicos em outros paises fora da rede
da UPU, por meio de parcerias e/ou mediante subsidiarias, participacao
acionaria em empresas); 22 (12%);

d) Correios que operam subsidiarias: 26 (14%);

e) Correios com participacdo privada nas suas estruturas acionarias: 11 (6%)

Ressalte-se que o setor postal brasileiro ndo se encontra em nenhuma das
condicdes acima elencadas, tendo em vista que o mercado ainda convive com o
privilégio postal da Unido e a ECT é uma empresa publica, portanto de capital

fechado, sem nenhuma participacédo do capital privado e que atualmente ainda nao

opera nem com empresas subsidiarias e nem com empresas controladas.



88

Assim, a luz da experiéncia internacional, passa-se a analisar o modelo

regulatério do setor postal dos paises selecionados.
53 DESCRICAO DO MODELO REGULATORIO DO CANADA

5.3.1 Estatuto

5.3.1.1 Autoridade governamental

De acordo com a UPU, a autoridade governamental € o Governo do Canada,

representado pelo ministro responsavel pela Canada Post.

A lei estabelece o ministro responséavel pela Cadana Post e da-lhe o poder e a
autoridade para supervisionar as atividades. Nao ha 6rgéo regulador independente

no Canada, no sentido compreendido em um certo nimero de outros paises.

5.3.1.2 Autoridade de regulagao

De acordo com o relatério da UPU nao existe autoridade de regulacdo no

Canada.
5.3.1.3 Operador designado

De acordo com as informacdes da UPU, o operador designado € a Canada
Post, gue € uma empresa publica federal, sendo o governo canadense o0 seu Unico

acionista.
5.3.1.4 Reestruturacéo e reforma do setor postal

O relatério da UPU afirma que quase todas as atividades da Canada Post
estdo atualmente sujeitos a uma rigorosa supervisdo reguladora. Essas atividades
sdo regidas por uma matriz complexa de leis de natureza geral das empresas

estatais e leis especificas para o Canada Post.

A empresa € sujeita a lei sobre a gestdo das financas publicas, que prevé a

apresentacdo de um plano anual de negécios, incluindo informacédo orcamental, e a
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ser aprovado pelo Governo. A lei estabelece o ministro responsavel pelo Canada

Post e da-lhe o poder e a autoridade para supervisionar as atividades.

A Canada Post também esta sujeita a aplicacdo da legislacéo geral, incluindo a
Lei da Concorréncia, que contém disposi¢cOes especificas que proibem uma ampla
gama de praticas anticompetitivas, incluindo a fixacdo de precos abusivos e abuso
por parte das empresas estatais de sua posicdo dominante. O Governo criou um
guadro estratégico plurianual da Canada Post contendo os objetivos de servico, de

produtividade e de desempenho financeiro.

5.3.2 Area Postal

5.3.2.1 Servigos universais

De acordo com a UPU, a Canada Post é obrigada a fornecer para todos os

canadenses um servico postal universal e acessivel.

O ambito do servigco postal universal é definido pela legislacdo postal. O servico

postal universal inclui 0s seguintes servigos:

Admisséo, transporte e distribuicdo de envios postais (nacional e
internacional), como segue:

- Envios de correio ou cartas (livros, jornais e periédicos);

- Pacotes.
Servicos adicionais: envios registrados, envios com valor declarado,

remessas de correio registrado, entrega expressa.

5.3.2.2 Monopdlio/Servigos reservados

O relatério da UPU afirma que a Canada Post tem o privilégio exclusivo da
coleta e do envio de cartas que ndo passem de 500 gramas, bem como a sua
distribuicdo aos destinatarios localizados em territério canadense. Este privilégio

exclusivo inclui cartas para o exterior e recebidas do exterior.

A lei sobre a Canada Post autoriza 0 envio de cartas urgentes por outros meios

gue nao os correios, desde que o pagamento do servigo seja "pelo menos igual a
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trés vezes o0 porte pago para entrega no Canadd de cartas enderecadas

semelhantes pesando 50 gramas”.

5.3.2.3

Concorréncia

No mercado, todos os servicos da Canada Post estdo sujeitos a uma

concorréncia feroz, agora agravada pelas inovacdes tecnoldgicas.

Volumes de cartas postadas ja ndo correspondem ao crescimento
econdmico global, devido aos servicos de mensagens da concorréncia e
dos meios de comunicacdo eletrénicos, como fax, e-mail e
transferéncias eletrbnicas de fundos. Os principais usuarios do servico
de postagem de cartas da Canada Post, ou seja, bancos, servigos
publicos, empresas de cartdo de crédito e outras empresas, estdo
particularmente em risco de optar por meios eletrbnicos de
comunicacdo, quando eles sdo 0s mais rentaveis. Esta é uma séria
ameaca em longo prazo para o principio de que a Canada Post deve
prestar o servi¢o universal a precos acessiveis;

No mercado de distribuicdo de publicidade ndo enderecada, jornais e
outras empresas de distribuicdo estdo envolvidos em feroz concorréncia
com a Canada Post. Os Jornais, em particular, devem aproveitar a
distribuicdo de seu principal produtos;

No mercado fisico de distribuicdo, empresas de courier multinacionais
como a United Parcel Service e Federal Express, usam 0S recursos
consideraveis que eles tém nos Estados Unidos (EUA), o seu poder
financeiro, suas redes e suas avancadas tecnologias, afim de fazer

grandes avangos no mercado canadense.

5.3.3 Defini¢cédo de Servicos e Tarifas

5331

Servicos
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A Canada Post define o ambito dos servicos postais e desenvolve o seu plano

de acdao plurianual, fixado em cinco anos, de acordo com a UPU.
5.3.3.2 Tarifas

A Canada Post define tarifas de acordo com 0s seguintes princ ipios:

A regulamentacao da lei sobre a Canada Post pretende apresentar o
preco base para um servico de carta doméstica em uma férmula na qual
0S precos maximos para 0s aumentos anuais ndo podem exceder dois
tercos do valor da inflagéo;

Os precos dos produtos concorrenciais e comerciais sao fixados de
maneira a facilitar a comercializacdo desses produtos em um ambiente
em que nao ha concorréncia;

No que concerne a produtos e servicos para 0s quais o Governo deve
fazer pagamentos em nome dos usuarios do correio, 0S pre¢os Sao

definidos de acordo com a politica seguida pelo Governo nesta area.

5.3.4 Gestdo Financeira

5341 Modos de financiamento

O Canada Post opera suas atividades para fins comerciais e € necessario obter
lucros para servir ao seu autofinanciamento.. Eventuais déficits sdo cobertos por

operacdes bancarias.

54 DESCRICAO DO MODELO REGULATORIO DOS ESTADOS UNIDOS

5.4.1 Estatuto

54.11 Autoridade governamental
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De acordo com a UPU, o Departamento de Estado representa os Estados
Unidos na Unido Postal Universal — UPU. A Comissao da Tarifacdo Postal, uma
instituicdo independente do ramo executivo do governo federal, recomenda taxas
nacionais das classes de correio, ouve queixas sobre taxas e servicos e emite
pareceres consultivos sobre o desenvolvimento de servicos a nivel nacional. Ele

também ouve apelos de decisbes de fechar agéncias de correios.

54.1.2 Autoridade de regulacao

De acordo com a UPU, trata-se da Comissao de Regulacéo Postal.

5.4.1.3 Operador designado

O operador designado, de acordo com a UPU é o United States Postal Service
— USPS.

O USPS é uma instituicdo independente do Poder Executivo do Governo

Federal (organismo publico auténomo).

7

A USPS é regida por um Conselho de Administracdo composto por 11
membros. Nove deles sdo nomeados pelo Presidente, apds consulta e aprovacao do
Senado. Eles indicam um Diretor Geral, e as 10 pessoas escolhem um deputado,
Diretor Geral, que também faz parte do Conselho. O Conselho administra e controla
as despesas do Servico Postal, examina os métodos de trabalho do Ultimo periodo,
participa de seu planejamento de longo prazo e define orientacdes gerais para 0s

negocios postais.

A missao do Servico Postal esta estabelecida no titulo 39 do Codigo dos

Estados Unidos.

A principal funcdo da Administracdo Postal € de cumprir a sua obrigacdo de
fornecer servigos postais para garantir a coesao da nacao através da troca de cartas
de natureza pessoal, educacional, literaria e comercial entre os cidadaos. Ele deve
ser rapido, confiavel e eficiente para o beneficio de seus clientes em todo territorio e

deve atender a todas as comunidades.
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54.1.4 Reestruturacéo e reforma do setor postal

De acordo com a UPU, no final de 2002, o presidente Bush assinou o Decreto-
Lei n ©13.278, estabelecendo uma comissao bipartidaria formada por nove membros
para revisar o servigco postal, para informar o Presidente sobre o estado do servigco
postal, para preparar um relatério com uma visdo para o futuro do servico e
recomendar medidas legislativas e administrativas para introducao da reforma, de
forma a garantir a viabilidade dos servicos postais na América (Estados Unidos).
Como parte de seu trabalho, a Comissdo utilizou muitos recursos, incluindo
conselhos de especialistas e consuta publica. Ela apresentou o seu relatério ao
Presidente, em 31 de julho de 2003.

A UPU informa que a Comissdo estabeleceu uma série de recomendacdes
relativas a governanca do servico postal, relacdes de trabalho, flexibilidade de
precos e mudancas organizacionais que exigiriam a alteracdo da Lei de
reestruturacdo dos correios. A Comisséo, criada pelo presidente, tem por objetivo
realizar uma andlise pontual do servigco postal. Ele ndo pretende jogar um papel
permanente no negocio postal. Desde 1996, o Congresso esta considerando uma
grande reforma da legislacdo postal. Em 2005, os projetos de grande envergadura
sobre a reforma postal foram examinados pelo Senado e pela Camara dos

Deputados.

5.4.2 Area Postal

54.21 Servigos universais

Como informa a UPU, o USPS é obrigado a fornecer uma solugdo rapida,
eficiente e confiavel para clientes em todo o territorio e servir todas as comunidades.
Deve atender as necessidades de toda a populacéo. Deve receber, entregar e
distribuir cartas, impressos, encomendas e outros itens semelhantes para todos os

clientes no pais e em seus territorios e possessoes.
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Na prética, a obrigacdo de servico universal inclui o correio de primeira classe
(principalmente as cartas), periodicos (principalmente revistas e jornais), oS envios
normais (principalmente mala direta), os servicos de pacotes (principalmente
encomendas), correio expresso (servico de tempo acelerado garantido) e correio

internacional.

A frequéncia de entrega de correio ndo € definida por qualquer disposicdo
legal. No entanto, em resposta as preocupacdes no inicio dos anos 1980, sobre uma
possivel rentncia da USPS as regras estabelecidas, os projetos anuais de dotacéo
de crédito do setor postal regulamentam a necessidade de manter a distribuicdo de
seis dias por semana, pelo menos, ao mesmo nivel que em 1983. Por lei federal, 0
USPS é obrigado a fornecer as organizacbes sem fins lucrativos descontos nas
tarifas para envio de publicidade, periédicos e jornais. O transporte de livros,
materiais didaticos, gravacdes sonoras e filmes é fornecido a taxas uniformes.

Embarques institucionais também se beneficiam com taxas preferenciais.

A lei federal permite que os cegos, os membros do Congresso e alguns
membros das forcas armadas possam enviar alguns itens gratuitos. Além disso, ela
incita a Comissao a ter em conta o valor educacional, cultural, cientifico e informativo
(valor ECSI) através da distribuicdo de correio na alocacédo de custos indiretos para

fins de recomendac®es tarifarias.

Nos ultimos anos, o Congresso incentivou a USPS a emitir selos postais
“filantropicos" fremium) para o correio de primeira classe, vendidos a um preco
mais elevado do que a taxa postal atual pela primeira onca (23,850 g). A
arrecadacao da venda destes selos é doada para outros agéncias governamentais
para beneficio de instituicbes de caridade. Por fim, a USPS cumpre certas funcdes
de servico publico, como o recenseamento de recrutamento nacional e o tratamento

nacional dos passaportes.

5.4.2.2 Monopolio/Servicos reservados

De acordo com a UPU, ha area reservada para os itens de correspondéncia de
até 70 libras (31,8 kg), independentemente da classificagcdo. As cartas podem ser
enviadas por um operador privado através de uma taxa de franquia nacional

adequada. Eles também podem ser transportadas por um operador privado, sob
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certas clausulas suspensivas dos estatutos dos expressos privados, as cartas de
extrema urgéncia. Um simples teste de custos ou um teste de “perda de valor” é
suficiente para determinar a caracteristica extremamente urgente das cartas e se a

clausula é aplicavel.

5423 Concorréncia

Os operadores privados, conforme a UPU, podem aceitar e distribuir todos os
tipos de itens, incluindo aqueles que ndo considerados como cartas, ou seja, bens,
jornais e periodicos, desde que, em conformidade com a disposi¢do conhecida como
a "regra de caixa de correio”, esses itens ndo sejam distribuidos nas caixas de
correio ou caixas de correio localizadas em locais do USPS aberto ao publico, a

menos que esses itens tenham sido devidamente pagos.

5.4.3 Defini¢cdo de Servicos e Tarifas

5431 Servicos

Nos termos do Titulo 39, do cdédigo dos Estados Unidos, o USPS determina o

escopo dos servicos postais, de acordo com a UPU.

543.2 Tarifas

O relatorio da UPU afirma que os diretores da USPS estabelecem o porte
postal, acordo com o0s procedimentos administrativos exigidos no titulo 39 do
Cdédigo: O Conselho de administracdo dos correios propde novas tarifas para a
Comissao de Tarifacdo Postal. A Comissédo tem 10 meses para dar uma opinido e
fazer uma recomendacédo aos administradores. Se a Comissao nao faz nenhuma
recomendacédo antes do final de 10 meses, 0 servico postal tem o direito de aplicar
temporariamente as taxas propostas. Quando a Comissao faz uma recomendacao,

os Administradores podem aceitar, rejeitar ou colocar em pratica.
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Os administradores tém a capacidade de modificar, por unanimidade, segundo
decisdo ou reconsideracdo da Comissdo, se eles acreditam que as tarifas
recomendadas podem gerar receita insuficiente para cobrir os custos de um

exercicio financeiro.

A administracdo postal fixa diretamente o porte de correio internacional, sem

seguir os procedimentos de pre¢cos domésticos.

5.4.4 Gestdo Financeira

5441 Modos de financiamento

De acordo com o relatorio da UPU:

O USPS é legalmente responsével por gerar receitas iguais as despesas para
um determinado periodo de renda (ou seja, para atingir o ponto de equilibrio). As
receitas em excesso sao utilizadas para compensar deficiéncias do passado ou do

futuro.

O USPS nao recebe qualquer reembolso por parte do Governo ou dos
operadores privados para a manutencao do servigco postal universal, em vez disso, a
receita total da administracdo postal para as diversas classes de correio deve cobrir
o valor total do beneficio do servigo postal universal. Os servigos de correio devem
gerar receitas suficientes nos segmentos mais rentaveis para cobrir os custos da
prestacdo de servicos a custos relativamente mais elevados na mesma
subcategoria. Em suma, cada subcategoria cobre os custos que sao diretamente
atribuiveis a ele e contribui para uma parte razodvel da sobrecarga do Servico

Postal.

Alguns servicos, como 0 cecograma, [objeto de correspondéncia impresso em
relevo, para uso dos cegos]. podem receber subsidios de receitas fiscais, mas eles
representam apenas uma pequena parcela da receita total. Menos de 0,1% das

receitas da USPS vém de dotacdes feitas pelo Congresso.
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55 DESCRICAO DO MODELO REGULATORIO DA AUSTRALIA

5.5.1 Estatuto

55.1.1 Autoridade governamental

De acordo com o relatério da UPU, a autoridade governamental € o Ministério

dos Servigos de Banda Larga, Comunicac¢des e Economia Digital.

O citado Ministério assume, segundo um acordo bipartite de acionistas, uma
responsabilidade global em conjunto com o Ministério das Financas e da

Administracéao.
55.1.2 Autoridade de regulagao

Segundo a UPU, ndo existe uma autoridade reguladora especifica das

atividades do setor postal.

A Comissdo Australiana sobre a Concorréncia e o Consumidor € um 6rgao
independente para examinar 0os aumentos de precos propostos para parte do servigco
correspondéncia que entra na area reservada e para arbitrar as controvérsias que

possam concentrar-se nas taxas de ligacao para correio em grande volume.

55.1.3 Operador designado

S&o as seguintes as informac¢des contidas no relatério da UPU:
O operador designado é a Australian Post (Sociedade Australiana de Correios).

A Australian Post é um negocio publico comercial pertencente a
Commonwealth of Australia. Suas atividades séo regidas pela lei de 1989 sobre a
empresa, conforme alterado. O Conselho de Administragcdo da Australian Post
presta contas ao governo do desempenho geral do correio australiano, de modo a

garantir que ele seja na préatica comercialmente viavel. O Conselho define os
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objetivos fundamentais da Australian Post em um plano de negécios trienal, cujo
curso € revisto anualmente e apresentado aos ministros competentes. Os Ministros
nao podem agir sobre as metas financeiras estabelecido no plano ou estratégias e
diretrizes para atender a obrigacdes de servi¢o publico. Um relatério de progresso

sobre a realizacdo dos objetivos é preparado a cada trimestre.

A Australian Post fornece servigos de distribuicdo de cartas e encomendas em
ambito nacional e internacional. Ela também oferece uma gama de servicos
relacionados, incluindo o tratamento eletronico de correio em grande volume, mala
direta, o0 pagamento de faturas, ordens de pagamento e servicos bancarios, servicos
de entrega rapida e produtos e servicos filatélicos [associados ao colecionismo de

selos e produtos relacionados].
E exigido por lei:

Fornecer a todos o0s australianos um servico postal universal

relativamente facil de acessar e atender razoavelmente as necessidades
da comunidade;

Fixar um preco uniforme para o servi¢o de carta interna normal,
Implementar praticas de negdcios sustentaveis;

Estar em conformidade com as orientagfes gerais estabelecidas pelo

Governo Federal

5514 Reestruturagao e reforma do setor postal

O relatério da UPU ndo aponta nenhuma acgéo de reestruturacéo ou de reforma

do setor postal.

5.5.2 Area Postal

55.2.1 Servigcos universais

De acordo com a UPU, nos termos do artigo 27 da Lei 1989, sobre o correio

australiano, a Australian Post é obrigada a fornecer um servico de cartas do servico
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postal universal, que inclui transporte e entrega de envios ordinarios (cartas) a um

preco uniforme (250 g 0 maximo).
Correios - presenca fisica imposta:

Um minimo de 4.000 estacbes de correios, 2500 que devem ser
localizadas em éareas rurais e remotas. Em areas urbanas, pelo menos,
90% dos residentes devem estar a 2,5 km de uma estagao de correios.
Nas areas ndo urbanas, pelo menos, 85% dos moradores devem estar

dentro do raio de 7,5 km de uma estacao de correios.

Caixas de correio de rua- presenca fisica imposta:

Um minimo de 10.000 unidades.

55.2.2 Monopdlio/Servigos reservados

A Lei de 1989, relativa a Australian Post Corporation (Secédo 2 -. Servicos

reservados, artigo 29) define os servicos reservados da seguinte forma:

Sem prejuizo do disposto no artigo 30 das excecdes aos servigcos reservados, a
Australian Post tem o direito exclusivo de transporte, na Austrdlia, de todas as cartas

enviadas de dentro da Australia ou no exterior. domeéstico (carta normal — até 250 g);
Os servigos reservados a Australian Post séo:
a) coleta, na Austrdlia, de cartas para o servico;
b) distribuicdo de cartas na Australia.

A Australian Post também goza de um direito exclusivo de emitir selos postais
na Austrélia.

5523 Concorréncia

A Lei de 1989, relativa a Australian Post Corporation, foi alterada em 5 de
dezembro de 1994.

Essa mudanca foi principalmente para promover um aumento da concorréncia

no mercado de correspondéncia através das seguintes medidas:
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A reducgéo do peso e do preco (de 500 a 250 g e de dez a quatro vezes
a taxa aplicavel as cartas comuns);

A liberalizagédo dos servigos para cartas e documentos e autorizacao
para transporte de cartas entre os escritorios da mesma organizacao;

A desregulamentacdo do mercado do correio internacional e, assim,
deixar de apresentar Australian Post como o Unico distribuidor de cartas
do exterior para distribuicdo final na Australia;

Criacédo de um servico de ligacdo, no qual os usuarios podem depositar
correspondéncias em grande volume nos centros de postais e receber
um desconto que compreende uma reducdo dos custos meédios de

transporte.

5.5.3 Definicdo de Servicos e Tarifas

5531

Servicos

De acordo com a UPU, o correio australiano determina, em consulta ao

governo, a extensao dos servicos postais.

5.5.3.2

Tarifas

A Australian Post define as taxas postais, mas as taxas aplicaveis no ambito de

Os servigcos reservados séo revisados pela Comissdo. O Ministério pode rejeitar

gualquer variacdo nas taxas para o servico de correio normal, conforme consta no
relatério da UPU.

5.5.4 Gestdo Financeira

5541

Modos de financiamento
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S&o as seguintes as informagdes da UPU sobre o modo de financiamento do

correio australiano:

A Australian Post ndo recebe subsidios pubicos, portanto, necessita realizar
lucros razoaveis. Ela esta sujeita a todos os impostos e encargos publicos e deve
reverter ao Governo 60% de seus lucros como dividendo, ap6s o pagamento de

impostos, cujo montante é calculado anualmente.

Todas as tarifas postais nacionais incluem um imposto de 10% em produtos e

Servigos.

As demonstracdes financeiras devem ser preparadas de acordo com decretos
relevantes emitidos pelo Ministro das Financgas, regidas pela lei de 1997 sobre o
governo e as empresas do Commonwealth. Estas demonstracdes financeiras sao

auditadas pelo Inspetor-Geral de Finangas do Commonwealth.

O financiamento do servico postal universal ocorre por meio do fluxo de

subsidios cruzados internos, dentro dos servicos reservados de correspondéncia.

56 DESCRICAO DO MODELO REGULATORIO DO MEXICO

5.6.1 Estatuto

5.6.1.1 Autoridade governamental

De acordo com a UPU, a autoridade governamental € a Secretaria de Estado

das Comunicacdes e Transportes.

Ela & responsavel pela regulacdo, através da Direcdo-Geral de Politica de
Telecomunicacdes, dos servicos postais, telegraficos e outros. Ela também tem
como funcao elaborar as normas oficiais mexicanas para a concessao de licencas e

autorizag@es aplicaveis aos servigcos dentro de sua jurisdicao.

Além disso, na qualidade de 6rgédo de tutela, define, dirige e controla a politica

do setor postal.
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5.6.1.2 Autoridade de regulagao
De acordo com a UPU, ndo ha uma autoridade de regulacédo independente.
5.6.1.3 Operador designado

Conforme afirma a UPU, o operador designado € Correos de México.

O Orgéo de Administracdo de Correos de México é composto pelo Secretario
de Estado das Comunicacdes e Transportes, que € o Presidente, o Secretario de
Estado da Rela¢bes Exteriores, Secretaria de Estado da Fazenda e Crédito Publico,
0 Secretario de Estado da Economia e o0 Vvice-secretario de Estado das

Comunicacgoes.

Correos de México, que é separado de telecomunicacdes, € uma empresa
estatal com patriménio e uma personalidade juridica prépria. Sua principal funcéo é

garantir o servico publico de correios.
5.6.1.4 Reestruturacao e reforma do setor postal

Afirma a UPU que ha dois anos foi implementado um extenso programa de
modernizacdo. Ele propiciou o estabelecimento de tarifas com base nos custos, a
racionalizacdo da gestdo recursos humanos, a introducdo de uma nova cultura
empresarial, a reorganizacdo de processos e a reestruturacdo administrativa
completa.

5.6.2 Area Postal

5.6.2.1 Servigos universais

De acordo com a UPU, os servi¢os universais compreendem o recebimento, o

transporte e a entrega dos envios de cartas de correio em todo o pais.

5.6.2.2 Monopdlio/Servigos reservados
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Conforme o relatério da UPU, a area reservada de Correos de México inclui
cartas e postais cujo peso ndo exceda 1 kg e cujas dimensdes ndo excedam o0s

limites estabelecidos por lei.

5.6.2.3 Concorréncia

Fora da éarea reservada, 0s servicos estdo sujeitos as regras da livre
concorréncia. A lei atual ndo prevé a prestacdo dos servicos da area reservada por

outro operador, afirma a UPU.

5.6.3 Defini¢cdo de Servicos e Tarifas

5.6.3.1 Servicos

Conforme a legislagdo em vigor e as politicas setoriais pertinentes, o Orgéo de
Administracdo de Correos de México determina o escopo dos servi¢cos que oferece,

afirma a UPU.

5.6.3.2 Tarifas

Conforme o relatorio, as tarifas estabelecidas pelo Orgdo de Administracéo de
Correos de México devem ser aprovadas pela Secretaria de Estado da Fazenda e
Crédito Publico.

5.6.4 Gestao Financeira

56.4.1 Modos de financiamento

Os Correios devem assumir o seu autofinanciamento através de receita gerada
pelo servico postal, incluindo os encargos terminais. Se essas receitas ndo forem

suficientes, Correos de México recebe subsidios estatais.
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5.7 DESCRICAO DO MODELO REGULATORIO DA ESPANHA

5.7.1 Estatuto

57.1.1 Autoridade governamental

De acordo com a UPU, a autoridade governamental € o Ministério de Obras

Pulblicas e Transporte, representado pela Subdiretoria Geral de Servigos Postais.
57.1.2 Autoridade de regulacao

A autoridade de regulacéo € a Comissdo Nacional do Setor Postal.
5.7.1.3 Operador designado

De acordo com a UPU, o operador designado é a Empresa estatal "Correos y

telégrafos" S/A.

Pela lei de 29 de Dezembro de 2000, o Governo foi autorizado a criar a
empresa estatal “Correos y Telégrafos” (sociedade andnima) para substituir a
entidade publica de natureza comercial Correos y Telégrafos, criada em 1 de Abril

de 1998. O capital social é integralmente detido pelo Estado.

O operador “Correos y Telégrafos” que, do ponto de vista legal, € uma empresa
estatal, ainda é responsavel pelo cumprimento da obrigacdo de servico universal e

por garantir os servi¢cos de ordem de pagamento e de telégrafo.

Além disso, € livre para prestar os servigos que decidir no mercado (atualmente
sdo, entre outras coisas, varios servicos postais, servicos financeiros e servicos de

telefonia).
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5714 Reestruturagao e reforma do setor postal

Até 1990, o servico postal foi fornecido através de uma sucursal da
administracdo publica. Em 1991, o processo de alteracdo do enquadramento juridico
dos servicos postal foi iniciado e a organizacdo autbnoma comercial “Correos y
Telégrafos” foi criada. Esta organizacao existiu até fevereiro de 1998, ou seja, até a
criacdo da entidade publica comercial “Correos y Telégrafos”, que substituiu o
organismo autbnomo. Apenas trés anos mais tarde, a Lei n° 14/2000, de 29 de
dezembro foi aprovada e deu a luz a empresa estatal “Correos y Telégrafos”
(sociedade anbnima) que iniciou suas operacdes em junho de 2001. A empresa
assume funcéo de operador responsavel pela prestacdo do servi¢co postal universal
e goza de direitos especiais e exclusivos para a entidade publica de natureza
comercial nos termos da Lei Postal de 1998 (Lei n° 24/1998 de 13 de Julho sobre o

servico postal universal e a liberalizacdo dos servigos postais).

5.7.2 Area Postal

57.21 Servigos universais

Conforme definido na Lei Postal de 1998 e no Regulamento de 3 de Dezembro
de 1999 que prevé a sua implementagdo, o servico universal inclui a prestacéo
ordinaria de servi¢os postais regulares nacionais e transfronteiricos, visando o envio
de cartas e cartdes postais até 2 kg e encomendas até 10 kg. Também inclui os

envios registrados, os envios com valor declarado e mandatos de pagamento..

57.2.2 Monopolio/Servicos reservados

De acordo com o relatério da UPU, o mercado se encontra liberalizado desde
01/01/2011.
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57.2.3 Concorréncia

Todos os servigcos sao prestados em regime de livre concorréncia.

5.7.3 Definigc&o de Servigos e Tarifas

5.7.31 Servicos

O operador publico € obrigado a prestar o servico postal universal, os
mandatos de servicos e o servigo telegrafico. Além disso, oferece outros servigcos
postais, servicos financeiros, servigos de telefonia etc., conforme aprovado pelo seu

Conselho de Administragao.

5.7.3.2 Tarifas

Os precos sao fixados livremente.

5.7.4 Gestao Financeira

5741 Modos de financiamento

De acordo com a UPU, ha uma contribuicdo anual do Estado tirada de seu
orcamento geral para financiar o déficit relacionado com a prestacdo do servigo
universal.

Esté previsto na lei um fundo para o financiamento do servigo postal universal,

gue ainda nao foi colocado em prética.
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5.8 ANALISE DOS MODELOS REGULATORIOS DOS PAISES SELECIONADOS

A andlise dos modelos regulatorios do setor postal dos paises selecionados,
em comparagdo com o modelo do setor postal brasileiro, permite apresentar as

seguintes semelhancas:

a) Em todos os paises pesquisados, o Estado detém 100% do capital do
operador designado, embora existam diferencas entre a natureza juridica
das empresas (publica ou por a¢des);

b) Em todos os paises pesquisados os operadores designados mantém a
obrigacao de prestar os servigos universais;

c) Todos os paises mantém alguma éarea de reserva dos servicos postais
prestados exclusivamente pelo operador designado. Apenas a Espanha ja
tem o seu mercado totalmente liberalizado, sem area de reserva e operado

em regime de livre concorréncia;
Observaram-se as seguintes diferencas:

a) Apenas os Estados Unidos e a Espanha apresentam oOrgdos reguladores
independentes;

b) Existem variados graus de autonomia na fixacdo de tarifas e precos, sendo
gue predomina a necessidade de autorizagcdo ou de revisdo dos reajustes
aplicados; e

c) Somente a Espanha e o México recebem subvencdes do Estado em
decorréncia das operacbes estruturalmente deficitarias dos servicos

universais.

No proximo capitulo serdo apresentados os resultados da universalizacdo dos

servicos postais no Brasil e nos paises selecionados.
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6 APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

Este capitulo objetiva apresentar e analisar os resultados da universalizacéo
dos servicos postais no que se refere as seguintes sub categorias de analise:
Populacdo Atendida por Agéncia de Correio; Populacdo Atendida por Distribuicdo
Domiciliaria; Preco Unitario da Carta Basica; Autonomia do Orgdo Regulador;

Participacdo do Estado no Controle do Operador Publico.

6.1 ANALISE DA UNIVERSALIZACAO DE PAISES SELECIONADOS

6.1.1 Populagcdo Atendida por Agénciade Correio

De acordo com o estabelecido no subitem 3.6, foram coletados dados
secundarios da UPU — Unido Postal Universal, relativos ao periodo de 2007 a 2011,
sendo constatado que o0s paises selecionados apresentam 0s seguintes

guantitativos de habitantes por agéncia postal fixa:

Quadro 5 - Habitantes atendidos por agéncia de correios em paises
selecionados

Pais/Ano 2007 2008 2009 2010 2011
Australia 5.536,04 5.649,94 5.769,84 5.043,80 6.054,03
Brasil 15.452,09 15.500,79 15.448,23 15.851,88 16.189,60
Canada ND ND ND ND ND
Espanha 13.792,33 14.182,56 ND ND ND
Estados 8.231,93 8.305,12 9.926,88 10.086,90 10.495,30
Unidos

México 3.689,89 3.726,83 4.175,36 4.048,94 4.093,48

Fonte: UPU (2012)

A evolucéo do citado indice, de polaridade negativa (quanto menor, melhor),
indica que o resultado € dependente da expansdo da rede de atendimento do
operador, por agéncias préprias ou terceirizadas. Quando o crescimento da rede é
inferior ao crescimento populacional, ocorre um acréscimo no namero de habitantes

atendidos por agéncia de Correios.
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Os resultados apresentados pelo Brasil sdo piores do que os observados em
todos os paises selecionados, mesmo aqueles com maior area territorial (Estados

Unidos) ou com menor densidade demografica (Australia).

O principal fato a interferir nessa sub categoria de analise refere-se a
guantidade de agéncias de correios fixas existentes em cada pais, que depende da
capacidade de expandir a rede de atendimento, seja com recursos proprios ou,

mediante contratos com terceiros

No caso do Austrdlia, constata-se que existiam em 2012, conforme dados da
UPU (2012), 3.734 agéncias de correios, sendo que 2.948 (79%) delas eram

operadas por terceiros.

Ja nos Estados Unidos, a expansao da rede se fez com recursos proprios, ja
gue em 2011, das 29.831 agéncias de correios, 26.927 (90%) eram operadas

diretamente pela administracao postal.

6.1.2 Populacdo Atendida por Distribuicdo Domiciliaria

De acordo com o estabelecido no subitem 3.6, foram coletados dados
secundarios da UPU — Uniédo Postal Universal, relativos ao periodo de 2007 a 2011,
sendo constatado que os paises selecionados apresentam os seguintes percentuais
de populacéo atendida por distribuicdo domiciliaria:

Quadro 6 - Percentual da populagao atendida em paises selecionados por
distribuicdo domicilaria, 2012.

Pais/Ano 2007 2008 2009 2010 2011
Australia 99,50% 99,50% 99,50% ND ND
Brasil 79,00% 79,00% 79,00% 82,00% 82,00%
Canada 87,70% 87,70% 87,70% 87,70% 87,70%
Espanha 99,00% 99,00% ND ND ND
Estados 88,40% 89,60% 90,40% 91,20% 92,00%
Unidos

México 90,00% 90,00% 91,00% 91,00% 91,00%

Fonte: UPU (2012)

Constatou-se que o resultado obtido pelo Brasil é inferior ao de todos os paises
selecionados, embora alguns deles tenham dimensdes geograficas superiores

(Estados Unidos e Canadd) ou baixa densidade demografica (Canada e Austrélia).
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Conforme analisado no Capitulo 4, o percentual de populagdo sem
atendimento por distribuicdo domiciliaria no Brasil € equivalente a populacéo rural,
apurada pelo Censo 2010 do IBGE.

Assim, infere-se que a dificuldade de expanséao da estrutura de atendimento da
ECT para as zonas rurais encontre-se no centro das razées do ndo crescimento
significativo desse indice e dos resultados inferiores aos demais paises

selecionados.
6.1.3 Preco unitario da carta basica e comprometimento de Renda

De acordo com o estabelecido no subitem 3.6, foram coletados dados
secundarios da UPU — Unido Postal Universal, e junto as administracdes postais,
relativos ao ano de 2012, sendo constatado que os paises selecionados apresentam
0s precos de carta unitéria basica e de comprometimento de renda com o envio de

264 cartas por ano (Quadro 7).

Quadro 7 - Prego da Correspondéncia basica e comprometimento de renda

Pais Preco em Comprometimento
US$ de Renda

Austrélia 0,89 0,323%

Brasil 0,34 0,852%
Canada 0,84 0,245%
Espanha 0,92 0,478%
Estados 0,80 0,108%
Unidos

México 0,65 1,024%

Fonte: Elaborado pelo autor.

O preco em US$ foi obtido pela conversao da tarifa postal basica (carta até 20

g ou equivalente) pela cotacdo do US$, vigentes em 31/12/2012.

O percentual de comprometimento de renda foi obtido pela identificacdo do
valor em US$ necessarios para a remessa de 22 cartas basicas mensais, totalizando
264 cartas postais ao ano. O valor anualizado foi dividido pela renda per capita do

pais em US$, relativa ao ano de 2012.

Como se observa, embora o Brasil tenha o menor valor em US$ do primeiro
porte da carta basica dentre os paises selecionados, e uma das mais baratas do

mundo, o percentual de comprometimento de renda so6 é inferior ao do México.
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6.2 ANALISE DO MODELO REGULATORIO DE PAISES SELECIONADOS

6.2.1 Autonomiado Orgdo Regulador

De acordo com o estabelecido no subitem 3.6, foram coletados dados
secundarios da UPU — Unido Postal Universal, relativos ao ano de 2012, sendo
constatado que 0s paises selecionados apresentam 0s seguintes conceitos relativos

a categoria de analise “autonomia do 6rgao regulador” (Quadro 8).

Quadro 8 - Autonomia do 6rgéo regulador em paises selecionados

Pais Autonomia do
Orgéo
regulador

Australia Inexistente

Brasil Inexistente

Canada Inexistente

Espanha Independente

Estados Independente

Unidos

Meéxico Inexistente

Fonte; UPU (2012). Adaptacéo do autor.

Conforme se observa no Quadro 8, apenas a Espanha e os Estados Unidos
possuem 6rgaos reguladores independentes. Os demais paises nem sequer

possuem Orgaos reguladores.

6.2.2 Participagdo do Estado no Controle do Operador Pablico

De acordo com o estabelecido no subitem 3.6, foram coletados dados
secundérios da UPU — Unido Postal Universal, relativos ao ano de 2012, sendo
constatado que os paises selecionados apresentam 0s seguintes conceitos relativos
a categoria de analise “participacdo do Estado no Controle do Operador Publico”
(Quadro9).
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Quadro 9 - Percentual de participagcédo do Estado no controle do Operador

Publico
Pais Participagdo
do Estado

Australia 100%
Brasil 100%
Canada 100%
Espanha 100%
Estados 100%
Unidos

México 100%

Fonte: UPU (2012). Elaboracéo prépria

Assim, muito embora existam naturezas juridicas distintas, em todos os

operadores publicos pesquisados, o capital pertence integralmente ao Estado.

6.3 ANALISE DOS RESULTADOS

No que concerne as sub categorias de analise da universalizacéo, observouse
que os resultados obtidos sdo, quase na totalidade, inferiores aos obtidos pelos
paises selecionados. Tais resultados levam a conclusdo de que os desafios de
universalizacao do servico postal brasileiro sdo criticos e as suas causas precisam

ser mais aprofundadas.

Preliminarmente, sera necessario avaliar outros indices, de modo a identificar
as supostas deficiéncias estruturais que colocam o Brasil em situagdo comparativa

tao desfavoravel.

Como exemplo, observa-se que segundo dados da UPU (2012), a ECT
dispunha de 114.976 empregados, 0 que representaria, para uma populacao total de
196.655.000 habitantes (UPU, 2012), uma proporcdo de 1.710 habitantes por
empregado. O USPS, operador postal publico americano, dispunha em 2011 de
649.950 empregados, para uma populacdo total de 313.085.000 habitantes,

resultando na proporc¢éo de apenas 482 habitantes por empregado.

Outros aspectos foram identificados, como a relativamente restrita rede de
agéncias, que enfrenta dificuldades de expanséo significativa, especialmente para o

atendimento das areas rurais e das popula¢cdes esparsas.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo objetivou analisar o atual modelo regulatorio do setor postal
brasileiro, a luz das transformacdes em curso no mercado, da teoria da escolha

publica e da regulacdo dos servi¢cos postais em outros paises.

A andlise dos modelos regulatérios dos paises selecionados indicou a
existéncia de similaridades com o setor postal brasileiro. As principais semelhancas
decorrem da existéncia, em todos os paises, de um operador publico designado,

com as obrigacdes de fornecimento dos servigcos universais.

No entanto, as principais diferencas observadas referem-se a existéncia de
autoridades reguladoras independentes (presentes na Espanha e nos Estados
Unidos), aos diferentes graus na autonomia na fixacado de tarifas e precos e na
existéncia de fontes de financiamento distintas para a execucdo dos servigos

universais (Espanha e México).

Nesse sentido, foi realizada analise comparativa com cinco paises
selecionados, tendo sido constatado que os resultados obtidos pelo Brasil situam-se

em patamar muito inferior aos situados em outros paises, nas sub categorias de
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andlise: populacdo atendida por agéncia de correios; populacdo atendida por

distribuicdo domiciliaria e comprometimento de renda com servigo postal.

As diferencas observadas no modelo regulatério ndo sdo suficientes para
explicar as diferencas no desempenho encontrado nas sub categorias de analise da
universalizacdo dos servicos postais: paises cujos servicos postais universais sao
operados por empresas publicas, com capital 100% controlado pelo Estado, e sem
orgdos reguladores independentes como Austradlia e Canada, apresentam

desempenhos muito superiores ao observado no Brasil.

No que concerne a questao de pesquisa, a analise do modelo regulatorio dos
servicos postais no Brasil, foram identificadas caracteristicas especificas,
decorrentes do anacronismo do marco regulatério (Decreto Lei n° 509/1969 -
criacdo da ECT- e Lei n° 6.538/1978 — Lei postal) que estabelece limitacbes a

universalizacdo dos servi¢os postais do Brasil.

Constatou-se que nao existem incentivos e nem instrumentos de controle em
uso pelo Estado, no sentido de mitigar os efeitos das condutas auto orientadas dos
dirigentes do setor postal brasileiro, sejam eles do operador publico — ECT — ou do

orgao supervisor — MC.

Do mesmo modo, observou-se que o modelo regulatério ndo disponibiliza
instrumentos de participacéo social, de forma que a sociedade civil organizada e o
cidadao-usuario possam representar 0S seus proprios interesses, associados a

qualidade, aos pregos e a acessibilidade dos servigos postais.

Conclui-se, portanto, que as referidas especificidades do modelo regulatorio

brasileiro limitam a expans&o dos niveis de universalizacdo dos servi¢os postais.

No entanto, cabe registrar algumas limitacbes da presente pesquisa. A primeira
delas € que a analise realizada ndo considerou variaveis socioeconémicas dos
paises pesquisados, que poderiam estabelecer correlacdes com as sub categorias
de analise da universalizacdo do servico postal. Excetua-se a sub categoria de
analise “comprometimento de renda com servigo postal”, pois foi utilizada a renda

per capita do respectivo pais.

Outra limitacdo se refere & necessidade de incorporar a analise outros fatores

determinantes para o nivel de desempenho de a universalizacdo dos servigos
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postais, como as grandes discrepancias no quantitativo de empregados da ECT,

proporcionalmente a outros paises.
Diante do exposto, propde-se o aprofundamento da pesquisa mediante:

a) Realizacdo de pesquisa de campo, mediante entrevistas semiestruturadas
com os principais stakeholders do setor postal brasileiro, acerca das suas analises
sobre o modelo brasileiro e suas perspectivas para a construcdo de um novo marco

regulatério para o setor postal; e

b) Incorporagdo de indicadores socioecondmicos e o estabelecimento de
correlacbes com indicadores relativos aos servigos postais (universalizacao,

trafego e outros).
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