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RESUMO

Esta monografia objetiva, em primeiro momento, analisar as causas da privatiza¢do no setor de
telecomunica¢des no Brasil e seus efeitos sobre os pregos dos servigos prestados pela TELEMAR
através da linha telefonica. Para tanto, € preciso, num segundo momento, explicitar os diferentes
modelos de pregos existentes, a saber, a tarifagdo a custo de servigo, a custo marginal e a
regulacdo incentivada (price cap) modelo adotado pela ANATEL (agéncia reguladora). Com
énfase neste ultimo, este trabalho pretende demonstrar seu comportamento em um regime

regulatorio e as distor¢des geradas pelo seu uso.

Palavras-chave: 1. Privatizacdo. 2. Regulag@o de Pregos. 3. Falhas de Mercado. 4. Poder de

Monopolio. 5. Price Cap.
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1 INTRODUCAO

A prestacdo de servigos publicos no Brasil vem passando por uma série de transformagdes desde
a década de 90. Servicos essenciais para a populagdo (transporte publico de passageiros, energia
elétrica, rodovias, gas canalizado, telecomunicagdes e outros), estdo sendo explorados por
empresas privadas e reguladas através de agéncias, que tém a responsabilidade de assegurar aos
usuarios/consumidores a qualidade dos servicos. Com isso, o Estado passou de

investidor/empresario para regulador/fiscalizador.

Este trabalho objetiva mostrar os efeitos da privatizagdo no setor de telecomunicagdes do Brasil.
Tal efeito sera analisado, especificamente, sobre os precos das tarifas dos servigos de telefonia
fixa da TELEMAR, enfatizando o processo pelo qual passou o tal setor a partir de 1998 com a
privatizacdo da TELEBRAS (Telecomunicagdes Brasileiras). A empresa focalizada é a
TeleNorte-Leste Participagdes S/A, uma empresa holding, resultante da cisdo e posterior
privatizagio da TELEBRAS. A TeleNorte-Leste é controlada pela TELEMAR Participagdes S/A,
que detém 51,79% do capital votante e 19,26% do capital total.

A regulagdo visa oferecer pregos justos a populacao e servigos de maior qualidade. Diante disto,
serdao levantadas as principais questdes sobre a politica de pregos adotada pela ANATEL
(Agéncia Nacional de Telecomunicagdes) em relagdio a TELEMAR. Como também serdo vistas
algumas distor¢des em relagdo aos pregos e a qualidade dos servigos, que passam a existir em

detrimento do modelo adotado.

Esta monografia € composta por cinco capitulos, sendo o primeiro referente a introdugdo e o

ultimo a conclusdo, os demais encontram-se organizados da seguinte forma:

No segundo capitulo observa-se a incapacidade do governo brasileiro de investir 0 minimo
necessario para atender a demanda por linhas telefonicas e inserir as empresas de
telecomunicagdes nos avangos tecnologicos dos servigos, observando-se a crescente necessidade

da privatizagdo neste setor e seus efeitos sobre os precos dos servigos da TELEMAR. Neste



capitulo é ressaltado também o papel da ANATEL como reguladora do setor de

telecomunicacdes e sua influéncia na formagao dos pregos.

O terceiro capitulo trata dos diferentes mecanismos de formagao dos pregos e 0s incentivos
existentes nos principais regimes de regulagdo de monopdlios, a saber, regulacdo ou tarifagdo por
custo de servigo, regulagdo ou tarifagdo por custo marginal e Second Best e a regulagdo por
incentivos (Price Cap) - criada como uma maneira de minorar 0s problemas gerados pela

assimetria de informagdes entre o regulado e o regulador.

O quarto capitulo é destinado ao estudo de caso da TELEMAR. Verifica-se o seu processo de
fixacdo de pregos, qual o sistema adotado e se existem falhas de mercado. Ainda neste capitulo,

serd visto como foi estruturado o contrato de concessio da TELEMAR e qual ¢ a proposta do

governo para aperfeigoamento do sistema.

O ultimo capitulo trata da conclusdo do trabalho de modo a sintetizar as principais questdes que

foram levantadas.



2 A NECESSIDADE DE PRIVATIZAR O SETOR DE TELECOMUNICACOES

Na década de 80, apos uma grande expansdo, as telecomunicagdes no Brasil passaram por um
longo periodo de restrigio de investimentos, que se prolongou até meados da década de 90. Os
baixos niveis de investimentos neste setor tém consequiéncias mais graves do que em outros

setores da economia, pois o ndo atendimento a demanda provoca defasagem tecnologica e perda

na qualidade dos servigos.

Antes da privatizagdo, os servigos de telefonia fixa, movel e de longa distancia eram providos
pela TELEBRAS, que era constituida pelas operadoras estaduais, a EMBRATEL e o Centro de
Pesquisas (CPqD). Ainda havia a operadora do Estado do Rio Grande do Sul (CRT) e outras

operadoras independentes (CTBC Telecom, Sercomtel e Ceterp).

Com as reformas de privatizagdo dos servigos de telecomunicagdes, surge o risco de as empresas
privadas abusarem do poder de mercado que estas industrias sdo capazes de praticar. E dai que
surge a necessidade de regulagdo, como uma forma do Estado minimizar este risco e orientar
para que estas empresas possam ofertar eficientemente estes servigos enquanto perseguem 0S

seus interesses proprios. (FERREIRA JUNIOR, VARGENS FILHO, 2000, p.2)

Os empresarios desta época diziam que a privatizagdo propiciaria a transferéncia de tecnologias
avangadas para o Brasil, a redugdo de tarifas, maior oferta de empregos e servigos de melhor
qualidade. Essa situagdo ficou fortalecida, principalmente, porque no Rio de Janeiro, a TELERJ
ndo investiu em expansdo da rede, nem na atualizagdo da tecnologia durante dez anos, pois a
empresa ndo conseguia gerar os recursos necessarios. Os consumidores esperavam anos para
adquirirem uma linha telefonica. Essa demanda reprimida no mercado de pessoas fisicas do Rio,
projetou para todo o pais uma péssima imagem da TELERJ, consolidando a impressdo de que os
servigos prestados por essa empresa eram o padrdo para toda a telefonia nacional. No entanto,
esse nao era o caso da Bahia, que tinha a TELEBAHIA, que prestava servigos, até entdo, com um

nivel de qualidade superior as demais.

A necessidade de privatizar o setor de telecomunicagdes foi baseada em trés razdes, segundo

PIRES (1999): a) criar empresas com porte significativo, considerando o contexto internacional,
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que lhes permitisse ter a capacidade de gerar recursos proprios e efetuar investimentos em todas
as regides do pais; b) viabilizar, no mercado interno, diversas aliangas com players globais; c)
aumentar a eficiéncia da agdo regulatoria ao permitir o recurso de comparagdo entre as

operadoras atuantes no mercado e ao diminuir a assimetria de informagao pro-firma dominante,

situagdes que ndo ocorreriam se fosse monopolio privado.

2.1. A INSUFICIENCIA DE INVESTIMENTOS DO GOVERNO BRASILEIRO

A impossibilidade de atender a demanda crescente e investir os recursos necessarios submetendo
as decisdes as varias esferas do comando, levou o Sistema TELEBRAS a mostrar sinais de
exaustio nos anos 80, direcionando o setor de telecomunicagdes ao caminho natural da
privatizagdo. J4 que os custos ndo eram inteiramente cobertos pelas tarifas, faltava ao Sistema

recursos proprios para ampliar os investimentos para atender a esta demanda.

E imprescindivel também ressaltar o conceito de privatizagdo, que deve considerar: a) a
desestatizacdo dos servigos publicos; b) a derrubada de monopolios; ¢) mudanga na politica de
licitagdes; d) a institucionalizagdo da concorréncia como forma de aperfeicoamento de servigos a
custos menores. Ou seja, a privatizagdo implica diminui¢do do papel do governo, ou de priorizar

a participagdo do setor privado, numa atividade econémica e na propriedade dos bens.

Na década de 90, a énfase do Sistema TELEBRAS estava voltada para a retomada do
crescimento e qualidade da prestagdo dos servigos de telecomunicagdes. Neste periodo, até a
privatizacdo, a TELEBRAS alcangou cerca de 18 milhdes de acessos telefonicos instalados e
iniciou as instala¢des do sistema da telefonia movel celular e de rede inteligente responsaveis por

aproximadamente 5 milhdes de acessos.

O processo de restruturagio do setor de telecomunicagdes no Brasil, que resultou na privatizagdo

do Sistema TELEBRAS, foi composto das seguintes etapas:

Em agosto de 1995, foi promulgada pela Emenda Constitucional n.° 8, que permitiu a quebra do
monopdlio estatal das telecomunicagdes e a abertura do setor para a participacdo de capitais

privados nacionais e estrangeiros. Ou seja, a eliminagdo da exclusividade de concessdo para
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exploragdo dos servigos publicos a empresas sob controle acionario estatal foi um ponto de

partida para um conjunto de medidas legais cujo objetivo era introduzir o regime de concorréncia

na prestagao desses servigos.

Em 1996 foi sancionada a Lei Minima (Lei n.° 9.295), que organizou os Servigos Movel Celular
(SMC), de Transporte de Sinais de Telecomunicagdes por Satélite e Limitados e a utilizagdo de
rede publica de telecomunicagdes para a prestacdo de servigos ainda ndo eram explorados pela
iniciativa privada, apesar de apresentarem elevada atratividade econdmica. Tais servigos sao
“servico movel celular”, os “servigos limitados” (frunking), os “servigos via satélite” e o0s
“servigos de valor adicionado” (paging e outros que possibilitam a constituigdo de redes
corporativas). Essa lei teve um carater emergencial para permitir o estabelecimento de critérios
para concessdes destes servigos, além de estabelecer as condi¢des juridicas para licitagdo das

concessdes para exploragdo da Banda B de telefonia celular.

A aprovacio da Lei Geral das Telecomunicagdes (LGT) (Lei 9.472, de 16.07.97), estabeleceu os
principios do novo modelo institucional do setor e criou e definiu o papel da ANATEL, os
principios do novo modelo tarifario, a nova classificagdo para os servigos de telecomunicagdes
(quanto ao interesse e ao regime de exploragdo), o carater de no-exclusividade das concessoes e,

enfim, as diretrizes para modelagem e a venda das empresas estatais. (PIRES, 1999, p.57)

Em 20 de julho de 1998, o Sistema TLEBRAS foi privatizado apds o processo de transformagdes
no setor, iniciado em 1995 com a mudan¢a da Constituicdo Federal que prosseguiu com
a promulgagio da Lei Minima e da Lei Geral de Telecomunicagdes, com a criagao da ANATEL
(6rgdo regulador), com a aprovagdo do Plano Geral de Outorgas (que fixou parametros gerais
para estabelecimento da concorréncia no setor, definindo as areas regionais (tabela 1) de atuagao
das empresas prestadoras de servigos de telefonia fixa e estipulando as regras basicas para
abertura do mercado e autoriza¢des para exploragdo dos servigos) e do Plano Geral de Metas,
juntamente com a estruturagdo da TELEBRAS, em face da preparagio da venda das agdes de
propriedade da Unido Federal (acionista majoritario), que exercia o controle dessas empresas
por intermédio do Poder Executivo. Esta época constitui-se em um marco historico para as

telecomunicagdes brasileiras.
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A partir dai, as empresas reguladas pela ANATEL, teriam o grande desafio de superar o déficit

de atendimento da planta a populagio, que néo foi conseguido pelo Sistema TELEBRAS.

Quadro 1
Regides do Plano Geral de Outorgas

Regiao Area Geogrifica Correspondente

1 Estados do Rio de Janeiro, Minas Gerais, Espirito Santo, Bahia, Sergipe, Alagoas,
Pernambuco, Paraiba., Rio Grande do Norte, Ceara, Piaui, Maranhdo, Para, Amapa,

Amazonas e Roraima
11 Distrito Federal e Estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parana, Mato Grosso
do Sul, Mato Grosso, Goias, Tocantins, Rondonia e Acre

I11 Estado de Sao Paulo

v Nacional
Fonte: PGO.

O objetivo das firmas privadas concessionarios dos servigos, quando estabelecem suas tarifas e
alocam seus investimentos, concentra-se na maximizagio de lucros, diferenciando-se do objetivo
das empresas estatais, que visam maximizagdo do bem-estar ou patrimonio publico.
Privatizando-se um setor estatal, destaca-se a importancia de se construir um aparato regulatorio

que permita a sociedade exigir das empresas privadas a busca dos objetivos sociais.

A presenga de significativas economias de escala. técnicas (de
produgio e distribui¢io) e gerenciais, configurando em muitos
desses segmentos monopolios ou oligopdlios “naturais’.
inviabiliza a completa fragmentagdo da estrutura de oferta
desses servicos ¢ impde a necessidade de um regime de
regulacdo. (POSSAS; PONDE; FAGUNDES, 1997, p.3).

Segundo Fiani (1998, p.02), as relagdes num processo de regulac@o se ddo entre diversos agentes:

e Firma regulada (TELEMAR): empresa sobre a qual o 6rgao regulador exerce sua atividade. A
TELEMAR ¢é uma empresa de telecomunicagdes que atua nos estados do Rio de Janeiro,
Minas Gerais, Espirito Santo, Bahia, Sergipe, Alagoas, Pernambuco, Paraiba, Rio Grande do

Norte, Piaui, Ceara, Maranhdo, Para Amazonas, Amapa e Roraima, que respondem por 64%




do territorio nacional. Aqui na Bahia ela detém o maior poder de mercado, pelo simples fato

de possuir o monopolio da rede fisica.

e Estrutura Institucional: termo genérico usado para representar o conjunto das entidades
responsaveis pela atividade regulatoria da empresa ou todas as institui¢des governamentais
que tenha a possibilidade de interferir, direta ou indiretamente na atuagdo destas entidades.
Neste caso, a entidade responsavel pela regulagio e fiscalizagdo do setor de telecomunicagdes

¢ a ANATEL.

e Fornecedores: ¢ o segmento da industria responsavel pela oferta de equipamentos para a firma

regulada. Neste caso, equipamentos de telecomunicagdes.

e Usuarios: consumidores finais dos produtos da firma regulada (servigos da TELEMAR

oferecidos através da linha telefonica - internet, fax, caixa postal e outros).

e Competidores da Firma Regulada: inclui tanto os efetivos (atuantes no mesmo mercado) € 0s
potenciais (em mercados de produtos substitutos proximos) com capital de origem nacional ou
transnacional. Em margo de 2004 a venda da EMBRATEL (empresa de telefonia fixa para
clientes corporativos que atua também em Salvador) para a empresa mexicana TELMEX, fez
com que o setor de telefonia fixa ganhasse um novo concorrente, beneficiando o consumidor
baiano, pois a EMBRATEL opera para clientes particulares. A Vésper (empresa espelho') nao

obteve um bom desempenho em 2002 e foi comprada pela EMBRATEL.

» Mercado externo: engloba as exportagdes de empresas usuarias que utilizam como insumo 0s

produtos ou servigos da firma regulada ou de suas competidoras.

Algumas questdes se destacam quando se relacionam esses agentes. A primeira se refere ao

ambiente politico onde se processa a regulagdo, ou seja, a ideologia assumida pelo governo sera a

1. Segundo Dores (1998) sio empresas que representam a introdu¢do da competi¢io na telefonia local com
licitacdo. que poderdo prestar servigos de telefonia fixa nas areas de concessdo das empresas privatizadas.



13

base do nivel de relacionamento entre o regulador e a empresa regulada (VOGEL, 1996). A
segunda, ¢ a possibilidade da entidade reguladora ser capturada pela regulada (casos em que néo
ha uma severa pressdo competitiva). A terceira questdo diz respeito a propriedade do capital da

firma regulada (se € estatal ou privado)

2.2. O PAPEL DA ANATEL (AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES)

A privatizag¢do do Setor de telecomunicagdes necessariamente levou a regulagdo do mesmo. Tal
regulacdo € realizada pela ANATEL, que foi criada pela Lei Geral® para assumir o papel de
regulador e arbitro do setor. Considerada como uma autarquia especial ligada ao Ministério das

Comunicagdes, pode desempenhar seu papel com autonomia e independéncia (PIRES, 1999,

p.59).

Sua missdo € promover o desenvolvimento das telecomunicagdes do Pais de modo a dota-lo de
uma moderna e eficiente infra-estrutura de telecomunicac¢des. Essa infra-estrutura deve ser capaz
de oferecer a sociedade servicos adequados, diversificados e precos justos, em todo o
territorio nacional. Além disso, como orgao fiscalizador, deve atentar para que o cumprimento
das demandas sociais pelas empresas privadas seja estabelecido, de modo que os ganhos de
eficiéncia técnica ndo sejam atropelados por perdas em eficiéncia alocativa e distributiva.
(FIUZA; NERI, 1998, p.1). Ou seja, a entidade reguladora (ANATEL) deve estabelecer uma
politica de pregos que possa obter receita para a empresa regulada (TELEMAR), porém, a
empresa ao adequar-se a esta politica, estara sujeita a restricdo de break-even (lucros normais).
Além disso, a ANATEL deve fazer com que a TELEMAR cumpra objetivos sociais. Todas essas
obrigagdes da ANATEL devem ser cumpridas sem que ela tenha controle e conhecimento pleno
das atividades destas empresas reguladas por causa da assimetria de informagdes existente.

A ANATEL tem ainda a responsabilidade de administrar os processos de defesa da concorréncia

2. A ANATEL foi criada pela Lei Geral das Telecomunicagdes (LGT) em julho de 97 e regulamentada pelo Decreto
2.238/97.



que sdo analisados pelos CADE’, cuja atribui¢do é zelar pela livre concorréncia, difundir a
cultura da concorréncia por meio de esclarecimentos ao publico sobre as formas de infragdo a
ordem econdmica e decidir questdes relativas as mesmas infragdes em todo territorio nacional. O
orgao regulador, porém podera estabelecer pregos e condicdes de acesso que viabilizem a
competicdo, no entanto podera ter certas dificuldades de negociagdo nos casos em que certos
recursos sejam da algada municipal, estadual ou de outra agéncia, como por exemplo, dutos de

passagem de cabos elétricos que possam ser usados para telefonia.

Verifica-se uma certa ineficacia da ANATEL na defesa do consumidor, considerando-se o baixo
indice de solugdo das reclamagdes e pelas constantes criticas emitidas pelos organismos de

prote¢do ao consumidor.

A Lei Geral das Telecomunicagdes (LGT) estipula uma série de mecanismos para assegurar a
transparéncia dos atos da ANATEL, principalmente o de submeter a consulta publica os atos
normativos e enviar relatorio anual de suas atividades ao Congresso para aprovagdo. De modo a
inibir o abuso de poder de mercado, a LGT estabeleceu para a ANATEL a aplicabilidade da Lei
de Defesa da Concorréncia. A agéncia também deve impor restrigdes, limites e condi¢des ou
autorizacdes de telefonia fixa e celular, com a intengdo de inibir a concentragdo nos diferentes

segmentos do mercado de telecomunicagdes. (PIRES, 1999, p.62}).

A estrutura de oferta do setor concentra-se na formulagdo do Plano Geral de Metas de
Universalizacio de Acesso, que tem como objetivo fazer com que exista oferta de servigos
de telecomunicacdes acessiveis a todos os cidaddos. Junto a criagdo deste plano, esta a
elaboracdo da lei responsavel pela gestio do Fundo de Universalizacdo, este instrumento ¢
responsavel por financiar a expansdo da planta em diregdo a areas carentes ou de dificil acesso e

em institui¢des publicas que prestam servigos basicos a populagdo (FIUZA; NERI, p.1).

3. CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - agéncia judicante, criado pela Lei n.°4.137 de 1962 ¢
transformado pela Lei n.° 8.884 de 1994. em autarquia vinculada ao Ministério da Justica. com sede ¢ foro no
Distrito Federal.
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A universalizacdo dos servigos também pode ser entendida como o fornecimento de servigos de
qualidade, a tarifas acessiveis, a todos os consumidores, inclusive os de baixo poder aquisitivo,

em todas as regides, incluindo areas rurais.

0 Quadro abaixo mostra a evolug¢do da universalizagdo, assim como seus respectivos objetivos e

instrumentos.
Estagio Inicio Objetivos Instrumentos

1 - Montagem Infra-estrutura de telefonia | Concessdo  de  servigo
de infra- Década de 60 | fixa. publico.
estrutura Telefones de uso publico. Subsidio cruzado
2 - Paridade Expansdo das redes a todas as | Contratos com obrigagdes
regional Década de 80 | localidades. deficitarias

Telefones de uso publico.
3 - Mercado Ampla penetragao da | Ajuste dos pregos a niveis
de massa Década de 00 | telefonia residencial. de eficiéncia distributiva.
4 - Rede Servigos basicos para todos. Subsidios dirigidos
completa Década de 00 | Atendimento a necessidades

especiais e a portadores de

deficiéncias.
5 - Servigos -- Acesso publico e amplo a| Apoio a inovagdo e a
individuais servi¢os avangados. convergéncia de servigos.

Fonte: LINS, 2001.

O Brasil por ser um pais em desenvolvimento, tem que avangar simultaneamente em estagios
distintos de universaliza¢do, multiplicando as modalidade de instrumentos adotados. Tanto aqui
como em outros paises em desenvolvimento, o regulador tem o desafio de assegurar a
universalizagio dos servigos de telefonia fixa comutada, ainda que as tarifas basicas de telefonia
local tenham sido reajustadas apOs a privatizacdo, de modo a eliminar o subsidio cruzado, elas se

tornaram caras substancialmente.

Regulamentar o unbundling' (compartilhamento de redes) também ¢ outra tarefa que deve ser

prioritaria para a ANATEL. Sua regulamentagio permitira que operadoras locais compartilhem

4. Este termo € utilizado para descrever a desagregacdo das redes das operadoras de telefonia local. de modo a
possibilitar que outras prestadoras possam alugar partes destas redes para atender a seus consumidores.
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suas redes para que empresas como a EMBRATEL, por exemplo, possam chegar ao consumidor
final. Segundo a dirigente da EMBRATEL, o compartilhamento de redes, ou seja, dos cabos que
ddo acesso a residéncias e empresas, permitira mais op¢des para o consumidor na escolha dos

servigos de telecomunicagdes (internet, multimidia e outros)
Os tipos de unbundling mais conhecidos sio:

e [ull unbundling: a operadora de telefonia local aluga pares dos fios de sua rede de acesso a
assinantes para outras prestadoras. Neste caso o par alugado fica integralmente dedicado 2

outra prestadora.

e Line sharing ou compartilhamento de par metalico: o par de fios alugado passa a ser
compartilhado entre a operadora de telefonia local, que continua provendo o servico telefonico

local, e a outra prestadora que oferece um servico de banda larga.

e Bit stream: a operadora de telefonia local, utilizando sua rede de pares metalicos, fornece

conexdes de dados para que outras prestadoras de servigos possam também oferecé-los.

2.3. OS EFEITOS DA PRIVATIZACAO

Hoje, ao contrario do que acontecia antes da privatizagio do setor, a oferta de terminais
telefonicos ja consegue atender 4 demanda em todas as localidades do pais, incluindo lugares de
dificil acesso ou de populagdo pequena. A aquisicdo de uma linha tornou-se algo muito facil e
rapido (em torno de R$ 15,00 a instalagio da linha telefonica a assinatura mensal em torno de R$
36,70). Na época da privatizagdo, o consumidor esperava alguns anos para ter seu telefone
instalado, hoje, porém, pelas regras da ANATEL, nenhuma empresa pode demorar mais de
duas semanas para atender um pedido. O prazo méximo para a instalagio da linha pela

TELEMAR ¢ de 14 dias e o minimo 2 dias, e muitas vezes, a linha é instalada em 24 horas.
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Torna-se necessario, para uma melhor compreensio das segdes subsequentes, a apresentagdo de
ab i s i I I do, barreiras ¢ da e “contrato
alguns conceitos basicos, a saber, assimetria de informagdo, barreiras a entrada e “contratos

incompletos”.

A assimetria de informagdo constitui um problema entre o regulador (ANATEL) e as firmas
reguladas. O regulador ndo tem a possibilidade de conhecer todas as atividades da firma regulada
e. além disso, deve fazer a firma cumprir seus objetivos sem ter controle de suas atividades. A
assimetria pode abrir duas outras lacunas, o risco moral e a selegdo adversa. O risco moral existe
quando a firma oculta ineficiéncias internas (produtivas). Ja a selegdo adversa, designa o uso de
informacdo especializada, nio dominada plenamente pelo regulador, sobre alternativas de agao,
para atingir os objetivos da firma. Esta tltima ¢ mais dificil de se prevenir, porém o risco moral

pode ser combatido através de auditorias externas em profundidade. (Araujo, 2001, p.47)

As barreiras a entrada sdo consideradas por Possas, Pondé e Fagundes (1997) como o esfor¢o
continuo das firmas na criagdo de vantagens competitivas sobre suas concorrentes existentes e

potenciais.

Em relacdo aos “contratos incompletos”, sdo assim denominados pelo fato de nao permitirem
prever nos contratos de concessdo todas as contingéncias futuras, o que implica custos de
transacdo. Os custos de transagdo sio custos de negociar, redigir e garantir o cumprimento de um

contrato

2.3.1. As Falhas de Mercado

Alguns problemas sdo encontrados quando se trata de regulagdo, um deles esta relacionado a
assimetria de informacdo entre o regulador e as firmas reguladas que vai além do conhecimento
técnico. Nio existe uma maneira do regulador conhecer todas as atividades de uma firma
regulada, portanto, o regulador tem que fazer cumprir seus objetivos sociais sem ter pleno
conhecimento das atividades da empresa regulada. Este problema ¢ denominado

“Problema do Principal-Agente”, onde o principal € o regulador e o agente ¢ a firma regulada.



Para tentar amenizar o problema, muitas vezes, sdo feitas auditorias periodicas nas firmas

reguladas, mas isto ndo elimina a assimetria. (ARAUJO, 2001, p.47).

O orgio regulador, deve, em principio, buscar o desempenho do setor do ponto de vista social.
Na busca pela qualidade dos servigos prestados e pela inovagdo tecnoldgica, a teoria econdmica
sugere que a melhor estratégia para o regulador seja agir em defesa do usuario, assim a empresa
buscarda maximizar o seu retorno dadas as regras impostas. Porém, essa estratégia implica

dificuldades de carater informacional, pois € dificil obter um retrato das preferéncias de todos os

consumidores.

Um outro problema da regulagio esta relacionado as barreiras a entrada. Se a regulagdo cria tais
barreiras, esta removendo um poderoso estimulo a inovagdo tecnoldgica. Porém, a presenca de
barreiras a entrada ndo deve ser vista como uma total perda de eficiéncia na operagdo do
mercado, em detrimento do afastamento das condi¢des normais de um mercado competitivo.
Em mercados onde o ritmo do progresso técnico € decrescente e apresentam alguns cartéis, um
alto nivel de barreiras pode resultar em pregos mais elevados e perdas para os compradores dos
produtos. (POSSAS; PONDE; FAGUNDES, 1997, p.14;.
Setores constituidos em rede tendem a apresentar
significativas barreiras a entrada, em primeiro lugar
pela presenca de economias de escopo e de escala,
que tornam o ganho marginal. considerada toda a base
de ativos da firma, da aquisicio de cada ativo

adicional maior do que o custo marginal.
(FIANIL, 1998, p.5).

O perfil das barreiras a entrada, em um setor de infra-estrutura, pode ser classificado da seguinte

forma:

» Diferencia¢cio de produto. A presenga de alguns elementos que tornam os produtos que ja
estdao no mercados serem mais aceitaveis pelo consumidor do que outros similares oferecidos
pelos concorrentes. No caso da TELEMAR, a experiéncia e o fato de ser a empresa que detém
o monopdlio da rede, fazem com que os consumidores prefiram o seu servico a outros

prestados pelas concorrentes, devido a qualidade na transmissio dos dados e a rapidez no



processamento das ligagdes. Assim, os concorrentes, para venderem seus produtos, terao que

oferecer pregos mais baixos ou promogdes que atraiam a demanda da TELEMAR.

e Vantagens absolutas de custo. Ocorre quando as empresas ja estabelecidas tém acesso
exclusivo a recursos essenciais para a producdo eficiente dos produtos, tecnologia mais
moderno, acesso a fontes de matérias-primas ou até mesmo a rede fisica), o que lhe permite
fabricar com a mesma escala de produgdo de um entrante potencial, a um custo mais baixo.
Assim essas empresas, como a TELEMAR, podem fixar pregos que lhes proporcionem lucros
acima do nivel competitivo sem que haja ameaga de surgimento de novos concorrentes, ja que

as entrantes sdo obrigadas a produzirem com um custo unitario mais elevado.

e Presenca de economias de escala. Geralmente, as economias de escala sdo perceptiveis
mediante aumento da produtividade, que exijam aumento das dimensdes da planta ou da firma
com custos (transporte, propaganda e outros gastos relacionados a venda) inferiores a este

aumento.

e Presenca de sunk cost ou “custos nio recuperiveis”. A presenca destes custos inibe a
entrada de concorrentes potenciais ao criar a ameaga de perdas no caso de ser necessario sair

do mercado antes da depreciagdo dos investimentos realizados.

A analise das barreiras a entrada permite que
se estime a intensidade da concorréncia
potencial em cada mercado. bem come a
possibilidade de que as empresas ja
estabelecidas acumulem um poder de
mercado capaz de alavancar estratégias que
elevem seus lucros. (POSSAS; PONDE:
FAGUNDES. 1997, p.13).

Esses problemas ndo sao as unicas fontes de distor¢do e custos na regulacdo. Ha também os
custos de transag@o decorrentes do fato de que os contratos de concessdo niao permitem prever
todas as contingéncias futuras, ou seja, os contratos sdo “incompletos”. Isto pode gerar conflitos
por causa de situacdes que ndo foram previstas, principalmente se os contratos forem muito
longos. Se os contratos forem incompletos, a adaptagao dos agentes aos novos fatos econdomicos

resultara de um processo de negociagdo e barganha, que podem aumentar significativamente a



depender do oportunismo dos agentes, além da possibilidade de se interpretar ambiguamente as

imformacdes disponiveis.

Um outro caso classico de “falha de mercado” ¢ a presenca de externalidades de rede, neste caso
a busca do interesse proprio por parte de cada agente individual leva a um resultado insatisfatorio
para todos. Ou seja, a atitude tomada por um agente isoladamente, visando adotar a agdo que lhe
convém, gera um resultado, que, para a totalidade dos agentes ¢ inferior ao que seria se ac¢ao
fosse tomada cooperativamente. Um dos principais problemas, no setor de telecomunicagdes, esta
relacionado a essas externalidades de rede, estas sdo fortemente apontadas como fontes de
ineficiéncia no funcionamento de processo competitivo, € € o problema que justifica a pratica da
regulacdo pelo Estado. Segundo Possas (1997), as externalidades no setor de infra-estrutura

podem surgir devido a fatores do tipo:

e Interfaces tecnoldgicas que exigem alguma padronizagdo para garantir a compatibilidade entre

as solucdes técnicas adotadas pelos diferentes agentes;

e Tecnologias cuja difusao se da de tal maneira que os ganhos de cada agente com sua adogao

dependem da quantidade de outros agentes que também a adotam;

* Presenga de uma base produtiva na qual as empresas operam com fluxos e estoques dentro de

um sistema interligado.

Dentre esses e outros problemas, € que se verifica a ineficiéncia do setor de telecomunicagdes
apesar da tecnologia e da expansdo da rede e o aumento excessivo das tarifas que deveriam ser

“teoricamente” controlados pela ANATEL.

2.3.2.0 Monopdlio Naturat

A TELEMAR tem como ativo especifico a propriedade da rede. Por isso ela é a empresa
dominante no mercado de telecomunicacdes na sua area de atuacdo. O monopdlio da rede é

considerado como uma barreira a entrada de novas empresas no ramo. Na verdade, o que houve
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realmente, na época da privatizagdo, foi a venda da rede pelo governo brasileiro. Essa condi¢ao
de entrada é um limite fisico a conex@o, pois ficaria inviavel para qualquer outra empresa, por
exemplo, a Vésper, refazer toda a rede na cidade. Essa vantagem lhe permite estabelecer o

preco. Este, por sua vez, depende do local onde ela opera, da estratégia e da estrutura do

mercado.

Quanto a competi¢do, a estratégia concedida pela ANATEL para o STFC - Servigo de Telefonia
Fixa Comutada - foi a abertura da competi¢io autorizando a operagdo de uma segunda operadora,
denominada espelho, em regime privado. As obrigagdes da empresa espelho sdo estabelecidas
pela propria empresa em sua proposta, isto torna o regime em duopolio com assimetria
regulatoria. No entanto, desde 1998 até 2001, este regime ainda ndo se consolidou, permanecendo

o mercado acentuadamente monopolistico na telefonia local. (LINS, 2001}

Segundo Dores (1998), as empresas-espelho de telefonia fixa no Brasil apresentam algumas

caracteristicas, tais como:

e FEssas empresas ndo estao sujeitas a metas de universaliza¢do, continuidade, interconexao ou

qualidade, tendo apenas que cumprir aquelas com que se comprometeram em suas propostas.

» Tém tarifas liberadas.

e Poderdo utilizar a tecnologia Wireless Local Loop (WLL), que é a telefonia celular fixa e
proporciona a vantagem de prescindir de redes cabeadas até a casa do usuario, o que gera

menor tempo de implantagdo e menor custo de investimento.
e Poderao revender servigos da concessionaria.

Outra estratégia formulada pela ANATEL foi a de promover licitagdes para o fornecimento de
telefonia fixa em regime privado em pequena escala, por empresas denominadas “espelhinhos”.
Com isso, esperava-se que as cidades de pequeno e médio porte relativamente proximas de

grandes centros, pudessem ter atendimento ou até concorréncia efetiva, na telefonia fixa
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residencial. No entanto, a concentragdo das outorgas dessas areas (cerca de 900) em apenas 22
empresas com investimentos de US$ 1,5 bilhdo no total, vem dificultando a viabilidade do

modelo, pois 0 BNDES e os bancos privados resistem a financiar os seus projetos.

A falta de concorréncia na telefonia fixa € um problema que ainda permanece no Brasil, mesmo
com os avangos neste setor. O acesso cresceu, mas a falta de concorréncia conseqientemente
leva ao monopdlio privado. A Vésper, foi uma das “espelhos” que teve um bom desempenho
na época da sua implantagdo e, portanto, poderia concorrer com a TELEMAR, mas a empresa
enfrenta dificuldades relacionadas a custos elevados e a limitagdes na capacidade de sua infra-
estrutura e ndo consegue conquistar nem 5% do mercado. Tanto pela quantidade de linhas

ociosas, quanto pela externalidade de rede pelo lado da demanda da empresa dominante.

As tarifas das chamadas de longa distancia, nacionais e internacionais, tém sido reajustadas em
percentuais muito inferiores aos aplicados sobre as assinaturas, elas tém sido reduzidas, pois
seus reajustes tém sido inferiores a inflagdo. Isso acontece porque no mercado de chamadas de
longa distancia ha concorréncia. Segundo dados da EMBRATEL, as tarifas de longa distancia
tiveram uma queda de 75% desde a entrada de novas concorrentes no segmento. J4 nos outros
setores (telefonia fixa local), as tarifas foram sempre reajustadas pelo teto concedido pela

ANATEL.

O segmento de longa distancia foi o mais
favorecido, porque ¢ o unico que tem
concorréncia. A Vésper [empresa espelho
que deveria concorrer com a Telefonica e
TELEMAR] ndo tem escala para ser
considerada uma concorrente. (LEMOS.
2003)°,

O resultado da privatiza¢ao, que popularizou o acesso ao telefone no Brasil, foi uma transferéncia
do antigo monopolio do Estado para mios privadas. O niimero de telefones fixos instalados ne

Brasil cresceu 144% desde a privatizagdo do sistema TELEBRAS, até 2003, uma explosdo que

melhorou a posigdo do pais em relagdo a outras nagdes em desenvolvimento.

5. Analista de investimentos da Socopa. Daniel Doll Lemos.



Segundo Fiuza e Neri (1998, p.4), o setor de telecomunicagdes se diferencia dos demais setores

e infra-estrutura por apresentar caracteristicas tais como:

e Estrutura vertical complexa da industria - ou seja, ndao ha uma fonte geradora. Esta estrutura
confere as operadoras locais, neste caso a8 TELEMAR, grande poder de mercado, pois todas

as chamadas passam, em algum momento pela sua rede.

e Firma(s) multiproduto - permitem que sejam conectados varios tipos de aparelhos, como
telefones convencionais, telefones moveis, fax, computadores, entre outros, a rede basica

publica.

e Produtos ndo-armazenaveis - em casos de congestionamento de tronco, a chamada ndo se
completa, porém a armazenabilidade passou a existir com o desenvolvimento de outros

servigos que utilizam a rede, como o fax, a internet, caixas postais de voz etc.

e Demanda estocastica - a demanda varia com o a hora do dia, o dia da semana ou do ano. Por
um lado, gera economias de escala, por outro, é necessario economias de escopo e a adogao
de pregos diferenciados sujeitos a restricdo de capacidade (peak-load pricing), por exemplo,

no horario comercial, o prego da tarifa é mais caro do que em outro horario.

e Externalidades positivas e negativas associadas a rede - positiva quando do ingresso de um
novo assinante a rede, pois beneficia os antigos que gostariam de se comunicar com ele. A
externalidade de uso esta associada ao excedente do consumidor, que ndo precisa pagar pelas
chamadas recebidas, exceto ligacdes a cobrar. As negativas surgem quando ha

congestionamento, devido a alta demanda, implica demora para completar as chamadas.

Em razdo de tais caracteristicas - economias de escala e de escopo e externalidades positivas
(associadas a rede - aceso e uso) e dos elevados custos de implantagdo (cabeamento e
planejamento da arquitetura da rede, observa-se que a rede de telefonia local pode ser

considerada como um monopdlio natural, enquanto sua operagdo nio €, de modo que o acesso a



rede pode ser feito por qualquer empresa habilitada, contanto que haja o pagamento da tarifa de

imterconexao, um caso que € observado nos Estados Unidos.

Hoje, a TELEMAR pode ser considerada monopolio porque “paga o prego” de instalar a linha

em qualquer lugar da cidade, pois detém o monopolio da rede.

Em relacdo a regulagdo de qualidade e inovagido tecnologica, a ANATEL, enfrenta a situagio de
que as firmas monopolistas tendem a oferecer niveis inadequados de qualidade e de atualizagio
tecnologica dos servigos de telecomunicag¢des. Logo, o usuario, na maioria das vezes, ndo sera
bem atendido, pois o nivel de qualidade dos produtos oferecidos sdo insuficientes, ou em outros
casos, ele recebe um produto com demasiada tecnologia e acaba pagando um pre¢o muito caro

pelo mesmo sem conseguir se adequar a todas as fungdes que o produto oferece.
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3. OS SISTEMAS DE PRECQOS

Ha diferentes formas utilizadas pelo regulador na fixagdo dos pregos, a saber, tarifag@o a custo de
servigo, tarifacdo a custo marginal e o Price Cap. Alguns autores como Helder Junior e Joyce

Silveira (1999) especificam os tipos de regulagao existentes, chamando-os de regras tarifarias.

3.1. TARIFACAO A CUSTO DE SERVICO

Este tipo de regulagdo € considerado o mais tradicional, consiste na fixacdo de uma taxa de
remunera¢do do capital investido (ou taxa de retorno), considerada “justa” pelo regulador. ©
capital investido pode ser entendido como o retorno minimo que os investidores requerem para

serem induzidos a investirem. © As tarifas sdo baseadas nesta taxa, a um nivel de consumo

previsto.

A firma escolhera seus insumos e executara suas decisdes quanto a outros custos e receitas a qual
a sua taxa de retorno ndo ultrapasse a taxa estipulada. Sendo assim, o prego do servigo sera dado
no ponto onde a curva de demanda corta a curva de custo médio e sua formula sera a seguinte:
Receita - Despesa - Depreciagdo = S x Base de Capital. Onde, S € a taxa de retorno especificada
em lei pelo 6rgdo regulador e a Base de Capital é igual ao total de investimentos niio depreciados.
O preco estipulado pelo regulador ndo devera exceder o valor dos custos e da taxa de retorno
fixada por unidade produzida. Este calculo apresenta algumas desvantagens, pois a cada periodo,

a partir dos resultados contabeis, politica de depreciagdo e da inflagdo, o regulador fixa as tarifas.

Hipoteses a cerca do uso da demanda definirdo o nivel tarifario. Este tipo de regula¢io ndo
fornece incentivos adequados a eficiéncia produtiva da firma regulada, seja qual for o custo da
firma, esta tera a certeza de um retorno “justo”. Isso implica o problema do risco moral, pois
permite a empresa gastos desnecessarios. Por outro lado, ndo existem incentivos para redugio de
custo no longo prazo, ja que os beneficios ndo seriam apropriaveis pela firma. As

firmas maximizadoras de lucro tenderiam a utilizar excessivamente o fator capital, fato conhecido

6. As receitas auferidas devem permitir a recuperagdo dos custos operacionais e de manutengdo, administrativos e de
despesas gerais. de impostos ¢ taxas, de capital imobilizado na construcio da infra-estrutura.



D

como efeito Averch-Johnson (1966), ou seja, estas firmas possuem uma taxa de retorno fixa
ssbre o investimento, seus lucros sdo proporcionais a base de capital. Dessa forma, a firma tera o

incentivo a sobre-investir e a promover uma ma alocag@o de recursos.

3.2. TARIFACAO A CUSTO MARGINAL E O SECOND BEST

No setor de telecomunicacdes ha uma crescente preocupagdo com a distribuigdo dos custos de
forma mais racional, decorrente da oferta de multi-produtos. Uma tarifagdo pelo custo marginal
de cada servico poderia reduzir as ineficiéncias provenientes de subutilizagdo da capacidade.
Porém, existem algumas dificuldades em relagio a que critério adotar para a cobertura dos custos
fixos e a complexa informagdo necessaria sobre os custos em geral. (FAGUNDES; PONDE;

POSSAS, 1997).

Teoricamente, se ndo ha distor¢des em outras partes da economia, o ponto de funcionamento de
uma industria que maximiza o “excedente social” € aquele no qual o prego de um bem ou servigo

iguala seu custo marginal (ARAUJO, 2001).

Quando a industria ¢ um monopolio sob controle publico, a utilizagdo deste sistema de prego
simula um mercado perfeito que traria grandes beneficios para a sociedade. Em casos que
ocorresse monopolio natural forte, esta regra geraria um déficit para a empresa, ou seja, as firmas
nio conseguiriam cobrir seus custos fixos. E em casos de monopdlios fracos, teriam lucros
insuficientes ou excessivos. Em ambos os casos, este sistema agiria de duas formas: através de
taxagdes e transferéncias, ou buscando um second best através da otimizagio do excedente com a

exigéncia de que a receita total igualasse o custo total.

O nivel de pregos em uma situagdo de monopolio natural pode ser demonstrada no grafico a

seguir:
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A area A corresponde a uma transferéncia do consumidor para o monopolista, na medida em que
estdo dispostos a pagar pelo prego de monopdlio. A area B + C, corresponde ao peso morto do
monopolio, ele mede o quo pior esta a situagdo dos consumidores em relagdo aos que pagam o
prego competitivo (Pc). Esta situagdo demonstra a produgdo eficiente em Qc, porém ndo lucrativa
para firma, pois a interse¢do da curva de demanda e a curva de custo marginal se localiza abaixo
do custo médio. Se o regulador fixar os pregos a este nivel, o monopolista tendera a abandonar a

atividade.

Segundo Aratjo (2001), a melhor solugdo para financiar um déficit setorial seria cobrar uma taxa
de todos os consumidores da economia (ndo s6 daquele bem especifico) para néo criar distorgdes.
Dessa forma, um lucro excessivo poderia ser enxugado, taxando o monopolista e repartindo
o resultado entre todos os consumidores. No entanto, esse sistema estd muito longe de ser
vigorado na pratica, por causa das desigualdade existentes, sobretudo politicas (aumento dos
impostos). Repassar os lucros para os consumidores sem criar distor¢des seria uma tarefa dificil
na pratica. Existe um mecanismo semelhante a este que € usado na pratica, ¢ a “taxa de acesso”
para os usuérios do servigo. Em principio, os pregos seriam fixados pelo custo marginal e o

déficit financiado pela taxa de acesso.

Ha a possibilidade da tarifagdo a custo marginal gerar prego igual ao custo médio em condigdes
estaveis a longo prazo, sem incertezas. Porém, o célculo do custo e do lucro néo se relaciona a
investimentos realizados historicamente, o que a difere da tarifagdo a custo do servigo. A tarefa

do regulador, portanto, é achar uma forma de auferir receita para a firma, sujeito a restri¢do de



break-even, e simultaneamente, minimizar a perda do excedente total devido ao desvio frente ao

custo marginal.

Em caso em que as firmas sdo multi-produtos, uma solug¢@o second best ¢ chamada de Ramsey,
onde, satisfeita a restricdo econdmica-financeira da firma, os pregos sao desviados de seus custos

marginais em razdo inversa a elasticidade da demanda, de maneira a minimizar o peso morto da

perda de bem-estar.

Em casos de monopolio natural, com déficit na igualdade entre prego e custo marginal, o
aumento relativo no prego sera inversamente proporcional a elasticidade da demanda, ou seja, em
uma demanda inelastica os aumentos dos pregos serdo maiores e vice-versa. Cabe ressaltar que,
na maior parte dos setores regulados com exigéncia de acesso universal, demandas inelésticas
encontram-se nos servigos consumidos pelas camadas de mais baixa renda, as que sdo mais
penalizadas pela regra de Ramsey quando os pregos sdo superiores aos custos marginais. Esta

regra levaria assim a resultados injustos no caso de monopolios naturais fortes.

Tanto na tarifagdo a custo de servigo, como na tarifagdo a custos marginais, o problema da
assimetria de informagao persiste. Identificar a fun¢do de demanda € um problema adicional para
o regulador. Além disso, outro problema é quanto a escolha do custo marginal, que pode gerar
flutuagdes e descontinuidade com variagdes de demanda. Neste caso, € preciso distinguir custos
marginais de curto prazo (instalagdes fixas) e de longo prazo (expansdo otima da capacidade para
fornecer uma unidade adicional), este ultimo é o mais utilizado para tornar mais previsiveis e

estaveis 0s pregos.

3.3 REGULACAO INCENTIVADA - PRICE CAP

Esse tipo de regulagdo foi criada devido as distor¢des que as regulagdes anteriores geravam, é
denominada regulagdo por incentivos, cujo objetivo é minimizar os problemas causados pelas
outras formas de regulagdo, inclusive o problema da assimetria de informagdes e as mudancas
radicais sobre a regulagdo. No caso da TELEMAR s6 nos deteremos a regulagio incentivada cuja

vertente principal € a regulagdo do prego teto (price cap). Na regulagdo por incentivos,
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implementa-se regras que induzam as firmas reguladas a atingir metas desejaveis, atraves da

concessao de algum direito.

Em tese, este esquema exige significativamente
menos informacdo para o regulador do que 0s
métodos tradicionais. Com efeito, para aplicar a
formula, ele precisaria apenas t€r acesso A0S Pregos
praticados, que sdo de dominio publico. mais
informagdes especificas sobre choques externos, e
realizar estudos sobre ganhos potenciais de
produtividade. (ARAUIJO. 1997, p.54)

O modelo Price Cap baseia-se na seguinte forma: o contrato de concessdo fixa o pre¢o e uma
formula para reajustes periodicos (geralmente anuais) durante o periodo de concessdo, a qual
incorpora a inflagdo e um termo exprimindo metas plurianuais de ganho de produtividade fixadas
pelo regulador: IPC (indice de pregos) - X (fator de produtividade) + Y (contingéncias). Qualquer
diminuicdo real de custos em relagio a meta de produtividade estabelecida pelo regulador,
podera ser apropriada pela firma regulada, pelo periodo estabelecido pelo regulador. Esse tipo de
regulagdo surgiu para que houvesse uma melhoria no desempenho da empresas reguladas, atraves
de prémios (ou penalidades) além daquelas empregadas na regulagdo a custo de servigo. Difere
da regulagio dita tradicional, pois mesmo na presenga de assimetria informacional, a firma
regulada procurara reduzir seus custos, uma vez que os pregos nao sao determinados pelos custos
adicionais incorridos, a firma regulada podera aumentar seu lucro através do corte de custos sem
que haja uma queda imediata nos precos. Embora requeira um menor nivel de informagao, esse
tipo de regulagdo pode gerar um impacto negativo quanto a qualidade. Além disso, ha também a
incerteza por causa dos riscos regulatorios de se adotar um novo modo de organizagdo industrial,
onde a fixacdo do fator X (produtividade) se torna ainda mais complexa. Se o teto for apertado a
eficiéncia pode ser até pior que no caso de um monopolio nao regulado. Segundo JUNIOR;
SILVEIRA (1999), a tendéncia seria a fixacdo de periodos longos de reajuste € um valor de X
muito baixo. Essa pratica permite que a empresa se aproprie de quase todos os ganhos de

produtividade, auferidos durante o periodo que antecede o reajuste.
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4. O MODELO ADOTADO NA TELEMAR

4.1. O CONTRATO DE CONCESSAQ

A TELEMAR ¢ regulada pela ANATEL, que ¢é delegada para agir nos interesses da populagdo
como orgdo normativo e arbitrador de conflitos. A relagdo entre as duas € estabelecida segundo
um contrato de concessdo. Tal contrato gera uma ambigiiidade entre o regulado e o regulador. O
regulador, a0 mesmo tempo em que tem que responder aos interesses da sociedade, também tem
que responder aos interesses da firma regulada que deseja alcancar resultados satisfatorios. Isto
necessita de um mandato bem definido e alto conhecimento técnico, porém nio assegura um

funcionamento sem distorgdes (detalhadas no ponto 4.2) por causa da assimetria de informacdes.

As tarifas sdo pré-fixadas pela ANATEL, segundo critérios definidos no contrato de concessio.
Como ela fixa o prego pelo teto maximo, as empresas reguladas poderdo, em algum momento,

prestar servigos de telefonia por pregos mais baixos que o teto.

O fato dos contratos de concessdo nao permitirem prever todas as contingéncias futuras pode
ocasionar distor¢des como custos de transagdo. No jargdo da literatura se diz que os contratos sdo
incompletos. Isso quer dizer que durante o periodo da concessdo deverdo surgir conflitos
decorrentes de circunstancias que ndo foram previstas na sua formagdo original. Quanto mais

longo o periodo da concessdo, mais incompleto sera o contrato. (ARAUJO, 2001, p. 51)

Segundo dados da ANATEL, o contrato com a TELEMAR aqui na Bahia foi estabelecido em

1998, resumidamente:



31

EXTRATO DO CONTRATO N.” 24/98

Contratante: Agéncia Nacional de Telecomunicagdes - ANATEL.

Contratada: Telecomunicagdes da Bahia S.A. - TELEBAHIA, com a interveniéncia dg
representantes legais do plexo empresarial derivado do processo de cisdo empresarial da

Telecomunicagdes Brasileiras S/A - TELEBRAS, conforme A.G.E.. de 22 de maio de 1998.

Objeto e Area: concessdo para a prestagio do Servigo Telefonico Fixo Comutado, destinado aq
uso publico em geral, prestado no regime publico, na modalidade de servigo local, na areq
geografica abrangida pelo territorio contido no setor de niimero 5 (cinco), conforme Plano Gera

de Outorgas, aprovado pelo Decreto n.° 2.534, de 02 de abril de 1998.

Fundamento Legal: art. 207 da Lei n° 9472 de 16 de julho de 1997, Processo n.{
53000.00883.5.97

Condigdes: titulo gratuito, com termo final fixado para o dia 31 de dezembro de 2005, asseguradd
o direito a prorrogagdo a titulo oneroso, uma unica vez, por 20 (vinte) anos , observando ¢

disposto no Titulo II, do Livro III, da Lei n.° 9.472/97.

Signatarios: Pela contratante: Renato Navarro Guerreiro - Presidente e Antonio Carlos da Silva -
Conselheiro. Pela contratada: Sizuo Arakawa - Presidente e Jodo de Deus Pinheiro de Macedo -
Diretor de Servigos. Pela Interveniente: Geraldo Pereira de Araujo e Luis Mario L. Marques

Data de Assinatura: 02 de junho de 1998.




4.2. AS DISTORCOES NO MODELO ADOTADO

A regulagdo nos setores de infra-estrutura difere dos demais setores devido a algumas
especificidades destes num mercado capitalista. Tais especificidades fazem com que a
competicdo, que em outros mercados geraria resultados socialmente satisfatorios, apresente

“falhas de mercado” que exijam a agdo compensatoria do Estado.

Quando a ANATEL fixou as regras de reajuste de pregos da telefonia fixa, esperava que
houvesse concorréncia nessa area. De acordo com essas regras, a média dos reajustes deve ser
medida pelo IGP-DI’, que tem sido maior que a inflagdo oficial, medida pelo IPCA. Além do
IGP-DI, pode ser aplicado sobre as tarifas do plano basico (assinaturas, pulsos local e cartdes
telefonicos) um multiplicador de até 1,09. O resultado disto ¢ uma distor¢do injusta, os mais
pobres preferem adquirir celulares pré-pagos, cujo pulso local esta em torno de R$ 1,40 (por
minuto), enquanto os que podem manter uma linha fixa pagam R$ 0,09 pelo pulso (um pulso
corresponde a quatro minutos) *. Apesar do pulso dos celulares serem 16 vezes mais caro que o
pulso da linha telefonica fixa, os que possuem um poder aquisitivo mais baixo, preferem ter um
celular pré-pago onde possam controlar seus gastos e evitar as contas altas de uma linha fixa que

ndo tenha controle de pulsos.

Uma outra distor¢ao observada, em decorréncia da precificagdo adotada no setor, é o aumento da
inadimpléncia por trés motivos ligados a manutengido de tarifas elevadas: 1) a entrada de
usuarios de baixo poder aquisitivo no sistema, que ndo conseguem pagar a conta do telefone; 2)
0s custos altos de se fazer ligagdes para celulares; 3) a facilidade de se desfazer da linha, dado
que a taxa de habilitagdo varia em torno de R$ 11,00 a R$ 80,00 a depender da cidade, da
categoria da linha (residencial ou comercial) e dos servicos contidos nela. Em Salvador, a
habilitagdo da linha telefonica residencial estd em torno de R$ 15.00. a assinatura R$ 36,79 e o

pulso local R$ 0,10 sem impostos e R$ 0,15 com impostos (ICMS, PIS e CONFINS). °

7. IGP-DI - Indice Geral de Pregos - Disponibilidade Interna. Calculado mensalmente pela Fundagido Getulio
Vargas. Foi instituido em 1944 com a finalidade de medir o comportamento de pregos em geral da economia
brasileira.

8. Segundo Flavia Lefere advogada do IDEC (Instituto de Brasileiro de Defesa do Consumidor). mestra em
Processo Civil pela PUC-SP e coordenadora do Projeto Servigos Publicos. Dados de junho de 2000.

9. Valores de junho de 2005.
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Esse tipo de distorgdo ndo é observada na telefonia de longa distdncia, porque os investimentos
destas operadoras sdo mais maleaveis, pois existe um certo grau de realocagio e de mobilidade de
infra-estrutura e esta ¢ mais barata, relativamente ao numero de pulsos cobrados, e ha também

uma efetiva concorréncia oligopolista no setor. (LINS, 2001)

A ANATEL, ainda apresenta distor¢des no que tange as atividades de aprovagao dos produtos, de
auditoria e de apuragdo de infragdes. A falta de fiscalizagdo leva a agéncia a depender dos dados
fornecidos pelas operadoras, sem apreciagdo da metodologia de coleta e tratamento dos mesmos,
e isso pode levar a ANATEL a se afastar dos seus objetivos em relagdo ao consumidor. Uma
outra distor¢cdo esta relacionada a insuficiéncia das auditorias, que acaba por reduzir o
conhecimento da agéncia sobre as operadoras e a realidade do mercado, agravando o problema da
assimetria de informag@o, como ja foi citado no capitulo 2 referente as falhas de mercado. Isso
vai trazer conseqiiéncias na renovagdo dos contratos de concessdo em 2005, o que levara a
menores ganhos sociais, que afetardo principalmente o consumidor, ja que os contratos que serdo
renovados ndo terdo informagdes suficientes ou completas que garantam ao consumidor um pleno

conhecimento dos seus direitos.

O avango continuo da tecnologia e as crescentes demandas dos usuarios pela qualidade dos
servigos, exige que a ANATEL mantenha regras de niveis de qualidade rigorosos e tenha sempre
possibilidades de adotar novas solu¢des de comunicag¢do, seja nos contratos de servigos ja
existentes, seja nas licitagdes de novos servigos, o que torna mais dificil identificar os niveis de
qualidade e avango tecnologico a serem estabelecidos, mesmo porque a regulagdo de preco tende

a desestimular a adog@o de nova tecnologia pelas operadoras.

As obrigagdes de universalizagdo também redundam em distor¢des, pois eleva-se a tarifa
oferecida ao consumidor que ja esta conectado, afetando o seu nivel de consumo, com o objetivo
de expandir a rede para atender outro consumidor em potencial que pode se comportar de
maneira diferente do outro ou cuja renda ndo lhe permita arcar com um nivel de consumo
equivalente. Outra distor¢@o relacionada a universalizagdo é que grupos de interesse vao lutar
para que o regulador atenda o segmento da populagdo que lhe é conveniente. O regulador

também deve atentar para os problemas com a estimagao do custo real do projeto.
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Em setembro de 2003, em um seminario em Sdo Paulo, entitulado “Telecomunicagdes:
competigdo e politica”, o ministro das Comunicagdes, Miro Teixeira, destacou as mudangas que
iriam acontecer no setor, inclusive em relagdo a competi¢do. O evento colocou em foco a questao
do unbundling principalmente entre a TELEMAR e EMBRATEL. Uma executiva da
EMBRATEL alegou que as operadoras locais negam esse acesso as suas redes estabelecendo
precos incompativeis com o mercado. A TELEMAR respondeu dizendo que disponibiliza o
unbundling por um prego que ela considera justo, onde esta implicito o custo de amortizagdo dos
investimentos em infra-estrutura realizados pelas operadoras locais. A questdo do unbundling
ainda é uma tarefa dificil de ser resolvida pela ANATEL, ja que a operadora que detém o
monopolio da rede ndo estd disposta a compartilha-la a qualquer prego, tornando isso uma

barreira a entrada de novas operadoras no mercado.

4.2.1. O Regime de Pre¢o Adotado - Price Cap

A ANATEL vem enfrentando algumas dificuldades em relagdo ao prego dos servigos. O modele
de precos concebido antes da privatizagdo foi o price cap, ou seja, regulagdo por teto de preco,
reajustado conforme o indice de inflagdo vigente, descontado um fator de produtividade chamado
“fator de transferéncia”, cujos valores foram preestabelecidos até 2005 e fixados em zero até o
final de 2002. (LINS,2001). Este mecanismo impede que a ANATEL se torne presa de
tentativas de captura pelas operadoras ou pelo Poder Executivo, ja que ela fixa os indices ano a
ano. No entanto, a escolha de um indice de inflagio como fator de reajuste, acabou redundando
em um aumento excessivo do price cap. Como a telefonia fixa é considerada um monopolio,
pelas caracteristicas observadas no segundo capitulo desta monografia, situagdo que dificilmente
mudara no curto prazo, a operadora impde ao usuario precos muito proximos do teto

estabelecido, prejudicando-o e retirando do prego a sua capacidade de sinalizag@o.

Nao se deve encarar este regime como a melhor alternativa, apesar de ser usado como um
mecanismo para evitar o exercicio do poder de mercado, principalmente nos mercados onde nao
ha ainda competicdo. Ele € mais apropriado quando o objetivo da regulagdo das tarifas é prover
incentivos para aumentos de eficiéncia ou quando o regulador tem perfeita informacao das
condi¢des da industria. Portanto, poderia ocorrer melhora neste esquema adotado aqui no Brasil.

A flexibilidade dada pela LGT (Lei Geral das Telecomunicagdes) a ANATEL para definicdo dos
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mecanismo de controle de tarifas e a possibilidade de alterar as regras de price cap apos 2005

permite que sejam implementadas essas melhoras.

4.2.2. O Processo de Fixacio de Precos

De maneira resumida, o regulador determinaria um teto para o prego do servico (a TELEMAR
poderia cobrar menos se quisesse) e ao longo do tempo esse prego maximo iria sendo corrigido
por algum indice de preco (aqui € utilizado o IGP-DI) e reduzido de acordo com o fator de
produtividade exdgeno (X). Desse modo, a taxa de crescimento do prego maximo do servico
regulado, no nosso caso, seria (IGP-DI)-X (variagdo do indice de precos menos o fator de

produtividade).

Quanto a composi¢do das tarifas, estas sdo pré-estabelecidas no contrato de concessio. A
assinatura basica mensal da direito a uma franquia de 90 pulsos, os quais o usuério pode realizar
45 chamadas locais tipicas, com duragdo de 204 segundos cada, nos horéarios de medi¢do por
tempo. Uma assinatura basica com franquia ndo permite que o usuario desconte de seu

pagamento os pulsos que ndo foram utilizados.

As chamadas locais podem ser tarifadas por medigdo simples, por medi¢do de tempo ou por
ambas, a depender do dia e do horario de sua realizagdo. Na medicio simples aplica-se um pulso
por chamada independentemente de sua duragdo; essa aplicagdo da-se nos horérios chamados off-
peak, que sdo os horarios ndo-comerciais (segunda a sexta-feira, de Oh as 6h: sabados, de Oh as

6h e das 14h as 24h; e domingos e feriados, de Oh as 24h). (FIUZA; NERI, 1998, p.46)

Nos outros dias e horérios aplica-se a tarifagdo por medicdo de tempo, segundo o método
Karlsson acrescido de 240s (4 minutos) de cadéncia, que consiste na aplicagdo de um pulso por
chamada estabelecida e pulsos adicionais a cada 240s. O consumidor adquire a linha residencial

pagando uma taxa de R$ 15,00 e tem sua linha instalada em poucos dias.

A tarifagdo das ligagdes interurbanas ¢ feita em funcdo do tempo de conversagdo, da distancia

entre os usuarios em comunicagdo e do dia da semana e horario em que a chamada ¢ efetuada.



A tarifac@o das ligacdes internacionais tem sua estrutura baseada no pais de destino da chamada,
normalmente, a tarifa diminui a partir do segundo minuto de conversa¢do na maioria dos paises.
Apos a privatizagao, os Estados Unidos tiveram suas tarifas mais reduzidas por oferecer um

mercado bem mais competitivo.
422.1. A Proposta de Reformulacio do Marco Regulatorio

Geralmente muitos economistas se interessam em analisar os diversos efeitos no processo de
formagdo de politicas regulatorias. Porém, vale ressaltar que o sucesso das politicas adotadas
depende nao s6 do seu esbogo, mas também das instituigdes politicas e de governanga sob as
quais estas politicas foram desenhadas e implementadas. E necessério, portanto, que tais politicas
sejam compativeis com as institui¢des politicas e de governanga especificas do pais. (MATTOS;

MUELLER, 2004).

A forma do governo, as regras politicas, eleitorais, judiciais, a divisio de poder, etc., sdo
elementos que compdem a dotagdo institucional de um pais e eles mudam lentamente ao longo do
tempo, logo sdo considerados exogenos. Ja os mecanismos de governanca sdo variaveis de
escolha dos formuladores de politicas. Um pais, portanto, tem a escolha de governanga
regulatoria restrita pela sua dotagdo institucional, por exemplo o uso de contratos de concessio,
que € uma forma de governanga, pode funcionar bem em um pais e em outro nio em razio de
diversidade institucional. Do mesmo modo, as politicas como a escolha do modelo de precos
adotado (price cap ou custo de servigo) sera determinada pelos mecanismos de governanga e

indiretamente pela dotagdo institucional.

O governo do Brasil langou uma proposta que tem o objetivo de garantir aos consumidores do
servigo de telefonia uma maior protegdo quanto ao aumento dos precos e a qualidade dos
servigos, de modo a amenizar as falhas de mercado e evitar as distor¢des na formagdo dos precos.
Esta proposta foi criada em 2004 para reformulagio do marco regulatorio no Brasil e em
particular o caso da ANATEL devido ao reajuste nas tarifas ocorrido em junho de 2003. Isso fez
com que o Ministério das Comunicagdes exercesse pressio para influenciar a decisio da

ANATEL no sentido de reduzir os reajustes abaixo do que seria dado pelos contratos de
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concessdo e questionar mais profundamente as formas de operacionalizagdo das agéncias

regulatorias instaladas no governo anterior.

Num primeiro momento, o governo vai analisar os efeitos de mudancas no cerne das
competéncias das agéncias, e o no segundo momento, fazer uma analise sobre a gestao,

organizag¢do e controle social das agéncias.

Diante da necessidade do governo em aumentar o fluxo de investimentos em infra-estrutura
(como ja foi visto, a falta de investimentos foi fator crucial para a privatizagdo no setor de
telecomunicagdes), seria necessario que ele oferecesse um “compromisso crivel” aos operadores
e assegura-los de que ndo agiria oportunisticamente ex-post de forma a ganhar “votos” atraves de
uma expropriagdo regulatoria. Exemplos dessa pratica seriam uma alteragao na politica tarifaria,
aumento substancial nos requisitos de universalizagdo, requerimentos de interconexao e
unbundling a precos de acesso e aluguel muito baixos, 0s quais ndo permitiriam a recuperagao

apropriada dos investimentos. (MATTOS; MUELLER, 2004, p.13)

A conclusdo que se chegou sobre esta proposta € que grande parte das mudangas propostas
caminham na dire¢do de uma maior restricdo da agao da ANATEL, sendo que todas, ou reduzem
suas competéncias, ou enfraquecem sua independéncia ou aumentam sua burocracia. No entanto,
esta proposta de “regular o regulador”, ou seja, o governo aplicaria uma politica mais agressiva
em relacdo a fiscalizagdo das agdes da ANATEL de modo a ndo permitir ajustes desnecessarios
de pregos que possam prejudicar o consumidor final, como também, cabera ao governo fazer uma
analise mais precisa em relagdo aos contratos de concessdo. Na verdade o que o governo pretende
¢ garantir e incrementar a possibilidade de reagdo do Poder Executivo ao maior conjunto de
decisdes possiveis da ANATEL, adotando, sempre que necessario medidas que possam interferir

na formagio de pregos.
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Pode-se afirmar que a falta de investimento do governo em meio a crescente demanda no setor de
telecomunicagdes gerou a grande necessidade da sua privatizagdo no Brasil em 1998, o que

acarretou varias mudangas em relag@o a eficiéncia do setor.

Apesar das opgdes de regimes regulatorios, que tratam das questdes levantadas como se 0s
efeitos da regulagdo fossem limitados aos agentes envolvidos, ignoram-se as externalidades

negativas que afetam diretamente o consumidor.

Diante da analise da estrutura de um regime de regulagdo, bem como, seus efeitos sobre o setor
de telecomunicagdes, € possivel notar que este setor aqui no Brasil ainda precisa de algumas
mudangas para que de fato cumpra com seus objetivos originais. Mesmo com todo aparato
regulatorio, ainda ndo se cumpri os objetivos sociais da regulagdo de manter tarifas acessiveis a

toda populagao.

Na verdade, o que falta ¢ uma politica de pregos adequada que remunere as operadoras
estabelecidas pelos custos dos investimentos realizados, mas que também estimulem a

concorréncia, de modo a oferecer mais opgdes para os consumidores € precos mais acessiveis.

Em relagdo as distor¢des causadas pela privatizagdo, uma alternativa para melhorar o nivel de
qualidade e de avango tecnoldgico seria a inclusdo, nos contratos de concessdo de servigos, de
modalidades de tarifagdo ou de metas operacionais que levem as operadoras a trabalhar em niveis
de qualidade e tecnologia proximos do adequado. A regulagdo por teto de preco € eficiente
quando o regulador tende a oferecer um nivel de qualidade excessiva.

No que tange as obrigagdes de universalizagdo € necessario que o regulador delimite claramente
o escopo de cada iniciativa a adote procedimentos que limitem a agdo de grupos de interesse

(politicos, empresas, etc.) e a distor¢do dos custos da universaliza¢ao.

Em relacdo ao compartilhamento das redes, torna-se necessario a discussdo da questdo do
unbundling, ja que a tendéncia € partir para competigdo e ndo viver mais em uma situagio de

monopolio, que por sua vez , ndo traz beneficios a sociedade.
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A analise da experiéncia regulatéria no Brasil € essencialmente estatica e basicamente centrada
nos precos. Entretanto, a crescente diversidade, dinamismo tecnologico e complexidade de
produtos/servigos oferecidos no setor de telecomunicagdes, exige, portanto, uma introdugido de
elementos dindmicos. Mas, isso ndo leva necessariamente a interven¢do das praticas atuais. Ou
seja, regimes como o price cap, que contém incentivos claros e simples a maior eficiéncia
produtiva e técnica sdo avangos ainda timidos, podendo ser substancialmente aperfeicoados em
vez de serem abandonados por serem imperfeitos ou por ndo estarem cumprindo seu objetivo de

regulacao de prego.

Hoje, o descumprimento das metas regulatorias nos setor de telecomunicagdes tem sido algo
razoavelmente generalizado no pais. A proposta do governo de reformulagio do marco
regulatorio sinaliza na dire¢do da descentralizagdo da execugdo/fiscalizagio da ANATEL, o que
resultara na continuidade do processo de fixagdo de pregos pela ANATEL, nido resolvendo o
problema das distorgdes geradas pelas altas tarifas. Conclui-se portanto, que a adogéo do price
cap, de uma certa forma, protege a ANATEL da captura pelo Poder Executivo, ja que ela pode
fixar os indices a cada ano, e, além disso, o fato de usar um indice de inflagdo como fator de

reajuste, acarreta grandes aumentos do regime adotado.

Vale ressaltar ainda que um dos maiores desafios da ANATEL ou qualquer outro orgdo regulador
€ a monitoragdo continua, porém em diferentes graus e modalidades. Quando se trata de setores
de infra-estrutura como o de telecomunicagdes por exemplo, a monitora¢io por parte da
ANATEL a TELEMAR, tende a ser mais flexivel, menos interventiva e menos focada sobre os
precos do que aqueles segmentos que oferecem servicos basicos, de menor dinamismo e
variedade Neste sentido, a proposta do Poder Executivo poderia torna-se ttil, na medida em que

fiscalizaria as agdes da ANATEL no controle das suas concessionarias.

Além da falta de monitoragdo, os varios mecanismos regulatorios possiveis dependem,
basicamente, dos instrumentos e do conjunto de informa¢des com os quais ele pode contar.
Quanto mais instrumentos e mais informagdo estiver ao alcance da ANATEL, melhores as

condi¢des de atingir situagdes Otimas, de maneira que minimize a perda do consumidor. Isto
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ainda esta muito longe de ser alcangado, pois a assimetria de informagdes € um problema que

persiste em todos os segmentos do mercado que estdo sendo regulados.

Enfim, o que se percebe € que ndo existe um esquema regulatério claramente superior a outro. A
escolha do esquema mais adequado deve colocar em questdo todos os pros e os contras de cada
situa¢@o, observando as especificidades de cada pais. O uso do price cap aqui no Brasil, tem
causado alguns prejuizos em relagdo ao bem-estar do consumidor, pois as tarifas dos servigos de
telefonia fixa estdo sofrendo sucessivos aumentos desde 1998 (ano da privatizagdo do Sistema

TELEBRAS) até os dias atuais.
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