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ANALISE CRITICA DO DESEMPENHO DA ANATEL NO
PERIODO DE 1998 A 2000

Bernardo F. E. Lins

INTRODUCAO E SUMARIO EXECUTIVO

Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
(Anatel) foi criada pela Lei n® 9.472, de 16
de julho de 1997 (Lei Geral de

Telecomunicagdes), com a funcdo de drgdo regulador das
telecomunicagdes. Iniciou suas atividades ainda no mesmo ano.

Em abril do ano seguinte, editou o Plano Geral de
Outorgas (PGO), que dividiu o Pais em quatro regifes para
exploracdo do Servico de Telefonia Fixa Comutada (STFC);
apresentou também o Plano Geral de Metas de Universalizacdo
(PMGU) em maio e o Plano Geral de Metas da Qualidade
(PGMQ), aprovado em junho; participou da condugédo do
processo de privatizacdo do Servico de Telefonia Fixa Comutada
e do Servico Movel Celular (SMC), cujo leildo realizou-se em 29
de julho de 1998. Em 1999 deu inicio a competicdo na telefonia
fixa de longa distancia, com a implantagdo do Codigo de Sele¢do
da Prestadora e com a licitagdo das autorizacGes para as empresas-
espelho de telefonia fixa comutada, que entraram em operagéo a
partir de 2000.

Em 2000, a Anatel realizou as licitagdes para as
empresas “espelhinho”, que concorrem com as empresas
incumbidas do servico de telefonia fixaem municipios de pequeno
e médio portes, em ambito local, e definiu a freqliéncia de
operacao para o Servico Mdvel Pessoal (SMP) em 18 GHz. Com
a entrada em vigor da Lei n®9.998, de 17 de agosto de 2000 (Lei
do FUST), a Anatel tornou-se responsavel pelo acompanhamento
e fiscalizacdo dos projetos aprovados pelo Ministério das
Comunicacdes, que comecgaram a ser efetivamente executados
em 2001. Ainda em 2001, a agéncia conduziu a realizacdo das
licitacBes para as bandas C, D e E do Servico Movel Pessoal.

Este estudo tem por objetivo realizar uma analise
critica da atuacdo da Anatel nesses trés anos de existéncia. Nao
pretende, portanto, examinar os resultados da privatizacdo de
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maneira ampla, mas apenas focar-se na acao do érgao regulador. Para tal, foi adotado o procedimento
de selecionar um conjunto de préaticas que seriam adequadas, de uma perspectiva normativa, e avaliar
se a Anatel as vem seguindo, e de indicadores que possam quantificar, ainda que por aproximacao, a
adocdo dessas praticas.

A abordagem tem diversas limitacdes, em especial pelo pequeno numero de casos
examinados, dado que ndo ha um histérico de auditorias independentes do 6rgdo em estudo, mas
permitiu apontar aspectos em que a Anatel vem-se destacando e oportunidades para melhoria dos
procedimentos seguidos pela agéncia. Outra limitacdo a ser ressaltada decorre do uso de indicadores
pré-existentes, em face da impossibilidade de efetuar coletas de dados, 0 que podera resultar em
algum viés nos resultados, decorrente da forma como os indicadores s&o levantados nesse setor,
sendo em grande parte informados diretamente pelas operadoras de telefonia, com raras avaliagfes
de terceiras partes para constatagdo dos dados.

Entre os resultados identificados pelo estudo, cabe destacar, primeiramente, que a a¢éo
da Anatel tem sido eficaz em dois aspectos: na elevacdo dos niveis de investimento no setor,
assegurando a credibilidade do Pais junto ao mercado, e na expansao da oferta de terminais de telefonia,
seja no Servigo de Telefonia Fixa Comutada (STFC), seja no Servico Movel Celular (SMC). Gracas a
essa expansao, os problemas de repressao da demanda existentes ha trés anos foram, em boa parte,
solucionados, e as operadoras atenderam as exigéncias de fornecer terminais a praticamente todos o0s
usudrios de planos de expansdo da extinta Telebrés.

Esses resultados ndo sdo despreziveis, em especial se considerarmos o curto prazo em
que foram alcancados. No entanto, alguns problemas vém emergindo, e demandam revis6es de rota
por parte do regulador.

Primeiramente, no que diz respeito aos niveis de investimento realizados pelas operadoras,
constatou-se no Ultimo ano uma crescente ociosidade da planta instalada do STFC, decorrente da
diferenca entre o nimero de terminais instalados e aqueles efetivamente em uso. Essa diferenca
chegou a sete milhGes de terminais, ou cerca de 20% da planta, nos primeiros meses de 2001. Isto
pode decorrer de uma imposicdo de metas inadequadas ao operador, redundando em sobreinvestimento.
Pode ser efeito, ainda, de uma inércia do mercado em absorver uma oferta que cresce rapidamente.
Também pode decorrer de uma avaliacéo inadequada do tamanho do mercado usuario, na medida em
que a populacdo de renda muito baixa s teria capacidade de consumir os servicos de telefonia se
estes fossem subsidiados, 0 que ndo é uma caracteristica do sistema vigente, ou oferecidos em bases
comerciais distintas das adotadas até entdo, tal como o servigo pré-pago ja adotado para o celular. As
elevadas tarifas vém provocando a devolucéo de terminais por inadimpléncia, o que leva a operadora
aaumentar a capacidade nas areas ja atendidas e comprovadamente rentaveis, furtando-se a explorar
regibes de menor potencial de consumo. Na telefonia mével, em virtude da forte participacdo dos
terminais pré-pagos em relacdo ao total de terminais comercializados, respondendo por cerca de
59% da base no inicio de 2001, a expansao do numero de assinantes é mais efetiva, mas o retorno do
Servico pré-pago é menos vantajoso, pela inexisténcia de tarifa basica. O servigo pré-pago, em suma,
viabilizou o acesso das camadas de menor poder aquisitivo ao telefone celular, mas é menos rentavel
e facilmente desativado pelo usuario.

Em segundo lugar, h& problemas de qualidade nos servigos de varias operadoras, seja em
termos de indicadores técnicos, com um namero elevado de ligagcbes ndo completadas ou interrompidas,
especialmente no periodo noturno, seja em termos de atendimento (erros de cobranca, eliminagdo de
postos de atendimento, dificuldade de acesso ao operador, etc.). Em parte tais problemas estdo
associados a rapida expansdo da base instalada, mas em parte decorrem também de estratégias de
reducdo de custos das operadoras, que demandam um maior acompanhamento do 6rgéo regulador.
Nesse caso, a Anatel vem tendo um comportamento pouco satisfatorio, pois embora o nimero de
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reclamagdes dos usuarios seja elevado, as atividades de fiscalizacdo e auditoria ndo estdo voltadas
para 0s servi¢os que originam maior nimero de reclamagdes: ainda que o STFC tenha sido objeto de
cerca de cerca de 78.000 reclamagdes junto aos Procon das capitais de estado no ano 2000, apenas
1.459 procedimentos de apuragdo de ocorréncias foram conduzidos no servico, a maior parte indireta,
menos de 0,2% do total de procedimentos efetuados nos servicos de radiodifusdo, com cerca de
13.000 procedimentos de apuracéo e 190.000 vistorias.

Uma observagdo adicional refere-se ao problema da universalizagdo dos servigos, que
tem sido quantificada pela expanséao do total de terminais e pela prestacdo do servico em localidades
cada vez menores. Embora sejam indicadores adotados pelas operadoras de varios paises, apresentam
alguns problemas e devem ser conjugados a outras observagdes qualitativas, para que as metas de
universalizagdo enumeradas na Lei do FUST possam ser efetivamente atingidas. No entanto, em
virtude do escasso tempo transcorrido desde a aprovacdo da citada lei, os resultados tém sido
satisfatorios.

Quanto aos efeitos macroecondmicos da atuacdo da Anatel, estes sdo de dificil analise,
pois ndo ha uma correlagdo muito clara entre a atuacdo do 6rgdo regulador e um aumento ou diminuicdo
de tais efeitos. Em linhas gerais, alguns comentarios sdo cabiveis em relacdo ao nivel de emprego e
aos efeitos sobre a balanga comercial. O nivel de emprego direto no ambito das operadoras de telefonia
caiu moderadamente apds a privatizacdo, mas o nimero de postos de trabalho no setor como um
todo cresceu enormemente, com uma maior diversificacdo de atividades, devido em parte a estratégias
de terceirizacdo das areas comerciais, de manutencao e de projeto das operadoras, e em parte gracas
a diversificacdo de fornecedores de produtos de telecomunicagdes e servigos de apoio. Em relacéo
aos efeitos na balanca comercial, houve uma elevagdo substancial de importagbes no setor,
especialmente de equipamentos para infra-estrutura de redes, mas houve também uma elevacéao das
exportacoes, sobretudo de aparelhos terminais. O saldo permanece, no entanto, fortemente negativo
e pode estar sendo pressionado pela exigéncia de metas muito agressivas de expanséo de capacidade
da rede, cabendo parte dessa responsabilidade a Anatel.

A conclusdo do estudo, portanto, é a de que a Anatel vem atendendo aos objetivos que
justificaram a sua criagdo, no que diz respeito a regulacdo econémica do setor e a garantia de um
marco regulatorio estavel, que propicie investimentos na expanséo e na modernizagao dos servicos.
Alguns problemas, porém, comegam a avolumar-se, no que diz respeito a formacdo dos precos, as
metas contratuais de instalacdo de linhas, a fiscalizacdo da qualidade dos servigos e a homologacéo
de equipamentos, o seu equacionamento podera implicar em uma revisao de algumas metas e praticas
do 6rgdo regulador.

1.  PROCEDIMENTO DE ANALISE ADOTADO

Introducéo

A metodologia adotada para analisar o desempenho da Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes enquanto 6rgédo regulador do setor de telecomunicagdes consistiu, primeiramente,
no exame da funcéo regulatoria e das razdes que a justificam sob um enfoque normativo, para identificar
as boas praticas a serem seguidas pelo érgéo e definir os indicadores de desempenho correspondentes.
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Numa segunda etapa, buscou-se quantificar tais indicadores, seja pela coleta dos dados
correspondentes, seja pela identificacdo de grandezas que oferecessem uma estimativa aproximada
de sua ordem de grandeza.

Nesse enfoque, a funcéo regulatdria podera ser examinada de um ponto de vista econémico
ou de um ponto de vista que privilegia aspectos ndo estritamente “de mercado”, o que podera conduzir
a interpretacdes distintas quanto a objetivos, abrangéncia e alcance da a¢do do 6rgdo regulador. Ha,
também, premissas de ordem econémica que terdo de ser admitidas e que afetardo essa percep¢do da
funcdo regulatdria e, consequentemente, a escolha dos indicadores adotados.

Na visdo que privilegia aspectos que ndo seriam “de mercado”, justifica-se a regulacdo
pelo Estado nos casos em que haja a necessidade de assegurar direitos do cidaddo, de proteger ou
garantir a integridade da sua salde, de proteger o meio ambiente ou de preservar o patriménio publico,
a cultura ou a historia. Enquadram-se nessa situacdo, entre outras, a universalizacdo de servicos
publicos em geral, a regulacédo de medicamentos, alimentos e agrotoxicos, a fiscalizacdo ambiental e
a regulacdo municipal de uso do solo e de gabarito de edificagdes.

Ja de um enfoque econdmico, a regulacdo resulta da necessidade de disciplinar a atuacdo
do mercado, quando este tender a oferecer bens ou servigos em quantidade ou qualidade inadequadas
do ponto de vista social. Isto se da, usualmente, em duas situacdes: primeiramente, naqueles casos
em que o mercado simplesmente ndo esteja disposto a prover o bem ou servico e em segundo lugar,
quando a natureza do negdcio ou a estrutura do mercado resultem na oferta de niveis inadequados
do bem ou servi¢o, seja em termos gquantitativos ou qualitativos.

A primeira situacdo podera ocorrer, por exemplo, pela incapacidade ou desinteresse de
investir do setor privado em um certo segmento de mercado, admitindo-se entdo a acdo do Estado,
seja participando diretamente da oferta de bens e servigos, ou através da conjuncdo do investimento
publico e da regulacdo da atividade privada.

Ja 0 segundo caso pode caracterizar-se, entre outras, naquelas situacdes em que o
monopdlio seja uma alternativa “natural” de organizacdo do mercado. A funcdo do érgéo regulador,
nesse caso, é limitar o poder de monopdlio do provedor, aproximando a oferta de bens ou servigos de
um nivel socialmente mais adequado, evitando-se, simultaneamente, a ocorréncia de acordos, conluios
ou colusdo entre os participantes do mercado, o érgao regulador e o governo em geral.

Em ambos 0s casos, a atuacdo do 6rgao regulador deve levar em conta, ainda, as reacdes
de investidores e provedores, resultando em decisdes que preservem os niveis de investimento e a
adocdo de tecnologia atualizada no Pais.

Funcéo regulatdria no setor de telecomunicacdes

No setor de telecomunica¢des, ha uma conjuncdo de todos os fatores citados, o que
conduz a uma complexa motivacao para a participacdo do Estado na oferta ou na regulacdo desses
Servicos.

Primeiramente, as telecomunicagdes tornaram-se cruciais para a competitividade da
economia, em particular quando combinadas com a informatica, e € importante que sejam oferecidas
em condi¢Bes competitivas de preco, nivel de qualidade e abrangéncia. Além disso, sao hoje fator de
integracdo social e devem ser oferecidas a toda a populagdo, numa concepcdo de universalizacdo
desses servicos. Envolvem, ainda, polémicas quanto aos impactos sobre a salide e 0 meio ambiente,
em especial nos casos em que a sua operacgao resulte em emissdo radioelétrica, como sédo a telefonia
celular, os enlaces de micro-ondas e as tecnologias “sem fio” em geral.
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No aspecto estritamente econémico, a justificativa da regulacdo de telecomunicacGes
encontra amparo em caracteristicas de alguns servigos de telecomunicagdes, como o servico de
telefonia fixa comutada, que aproximam esses mercados de um “monopolio natural”, tais como elevados
custos de entrada no mercado, existéncia de “sunk costs” e desperdicio de investimentos no caso, por
exemplo, de se duplicar redes de telefonia, entre outros. Por outro lado, mesmo em segmentos em que
um mercado competitivo e desregulado seja viavel, ha pressdes de interesses que procuram preservar
aregulacédo do setor, de modo a limitar a competicdo e assegurar ganhos aqueles que ja se encontram
incumbidos dos servicos, caracterizando uma forma de captura do regulador.

Deve-se levar em consideragdo, enfim, outros aspectos de carater macroeconémico, tais
como os efeitos das tarifas dos servicos na formacao da inflagdo, os impactos sobre a balanga comercial
das importacdes destinadas ao provimento de infra-estrutura de telecomunicag6es ou a influéncia
das remessas ao exterior sobre o setor externo da economia. A fungao regulatoria ndo pode menosprezar
esses efeitos, mas deve ser tal que ndo comprometa o nivel de investimentos ou a salide econémica
do setor com o objetivo de atender a metas macroecondmicas projetadas e que, reciprocamente, ndo
contribua com suas decisdes para exacerbar efeitos nocivos a economia decorrentes das iniciativas
de empresas do setor.

A legislacdo adotada para o setor de telecomunicacdes reflete essa complexidade,
atribuindo uma diversidade de func6es a Anatel, como mostra a tabela 1.1. Decorre dai a constatagdo
de que a funcéo regulatoria, neste caso, é tipicamente multidisciplinar e implica em decisdes de
compromisso, em que distintas metas demandam, eventualmente, acdes conflitantes, cabendo ao
orgéo regulador encontrar um equilibrio em sua atuacdo, de modo a orientar as empresas do setor na
direcdo mais adequada para a sociedade como um todo.
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Tabda 1.1—Atribuigbesedbrigagdesda Anatel

Atribuigdese dorigagbesda Anatel

Fundamentacéo

|. Regulagdo econdmica

Regulacio de estruturade mercado, detarifes e de préticas
comerdias dos sa1viQos prestados nos regimes publico e privedo

Edimulo e defesada concorrénda, repressio apraticas antitruste

Regulacéo de qudidade einovaco tecnddgica

LGT], at. 22 at. 18, incisos| ell;
at. 19 indosl, IV aXl; at. 69;
ats 83al125

LGT, at. 2, indsoll; art. 19, inciso
XIX; ats 70e71

LGT, at. 2 indsoll

Universdizacéo dos sarvigos prestadosem regime plblico

[1. Protegéo edefesa do consumidor

LGT, at. 2, ind0|; at. 18,ind0
[Il; at. 19, indsos 1 e XXX; ats
7Pad

Fscdizacgo daqudidade das aperagies e da continuidede dos
|Vigos
FHscdizag2o das préticas de aendimento ao consumidor

FHscdizacgo detaifas, medicio e colranca

Intermediaco de cornflitos entre consumidores e operadoras

LGT, at. 2, ind0lll; at. 3 indo
I; at. 19, indso X VIII

LGT, at. 3, indo IV, VI, eX; at.
19,indso XVII

LGT, at. 3, indolll eVI; at. 19,
inaso XVII

LGT, at. 3, indso XI; at. 19, indso
XVIII
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Tabda 1.1—Atribuigbesedbrigagbesda Anatd (cont.)

Atribuigdese dorigagies da Anatd

Fundamentagdo

[11. Adminigtracao do egpectro de radiofr eqiiéndas posgdes
or bitaiseoutr osrecur S0s exasos

Manutenc2o dos planas de distribuicéo de canais e atribuicéo de
freqUéndias, canas e posigdes

LGT, ats 158a161; at. 170

Representacfo internadiondl do Brasl nosforuns multilaterias do
sor

Mediacéo de conflitos entre operadoras, no casd deacesso a
recursos compartilhados (redes, dutos, serviddes, canas, €tc.)

LGT, at. 19, indsos1l e XXXI

LGT, at. 19, indso XVII

Fscdizacdo do uso dasfregiéndas e pod gies, monitoramento de
operag2o e deinterferéndias e 0l ucZo de controvérsias

LGT, at. 19, indso XVII; ats 158 a
161; at. 170.

Interfaceamento e gpoio a Polida Federd em operagBes de buscae
goreensio

LGT, at. 19,indso XV

IV. Normalizaco e homoalogagéo de produtos e servigos

Emiss2o e registro de normas compul trias (regulamentas) e
monitoramento dasuaadocéo

Acompanhamento daadocéo de normas voluntarias
Ensaio, homologacéo efiscdizacdo de produtos e sarvigos

LGT, at. 19, indsos1V eXll

LGT, at. 2% indsolll

LGT, at. 19, indsos X1l eXIV

Coordenacéo do esforgo de normdlizacZo do sHor e rgpresantacéo
do Bras| em forunsinternacionals

LGT, at. 19,indso|l
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Risco do regulador

A atuacdo do orgdo regulador depende também da superagdo de diversas dificuldades
inerentes a préatica regulatéria: a assimetria de informagdes entre o érgdo regulador e as empresas
reguladas, o risco de captura por setores do mercado ou pelo governo e as limitagdes impostas a sua
atuacdo por fatores externos, tais como a existéncia de dispositivos legais ou contratuais pré-existentes
ou restri¢des ao mandato delegado pelo Poder Legislativo para a sua atuacao.

A assimetria de informacdes entre o 6rgdo regulador e os demais atores do mercado é
talvez a principal dificuldade que o primeiro enfrenta. Ainda que a agéncia realize estudos e detenha
0 poder de exigir informagdes das empresas ou, até mesmo, de proibir que estas facam uso de
informac@es de usuarios e do mercado para fins alheios ao provimento do servico, a realidade é que
as empresas conhecem muito melhor do que a agéncia 0 comportamento do mercado, 0s seus custos
operacionais e as alternativas tecnoldgicas disponiveis. Isto pode levar a agéncia reguladora a tomar
decisOes inadequadas na escolha ou na aplicagdo dos instrumentos de regulagdo e as empresas a se
aproveitarem dessa situacéo.

Outra fonte de dificuldades relaciona-se a limitag@es legais ou contratuais pré-existentes,
sejaem decorréncia do processo de privatiza¢do, seja em virtude da legislacdo comercial vigente, seja
por imposicdes do legislativo ou da autoridade judiciaria, que restrinjam ou impecam a aplicagdo de
certos mecanismos de regulacdo. Observe-se, porém, que muitas dessas restricbes ndo sao prejudiciais,
mas refletem os direitos de auditar e controlar as agéncias reguladoras, inerentes aos poderes do
Estado.

Uma terceira fonte de dificuldades decorre da complexidade das relacOes existentes entre
agéncia reguladora, mercado, governo federal e poderes legislativo e judiciario, que permite o
surgimento de pressdes que limitem a independéncia da agéncia na tomada de decisdes ou estabele¢cam
restricdes a seus instrumentos de regulagdo, ou a possibilidade de captura do érgédo regulador ou de
outros setores do governo pelo mercado. A captura pode ser evitada pela escolha, por parte da agéncia,
de formas de regulagdo que delimitem o seu poder discricionario ap06s a definicdo das regras, pela
qualificacdo do seu pessoal e pelo continuo monitoramento de suas agdes.

Avaliacdo externa do 6rgéo regulador: procedimento adotado

A qualificacdo do 6rgdo regulador para cumprir suas atribuicbes com competéncia,
independéncia e isencdo, superando as dificuldades citadas, dependera da qualificacdo dos seus quadros
técnicos, da isencdo e da competéncia gerencial e executiva dos seus conselheiros, e da autonomia
assegurada pelo governo. Esses fundamentos sdo revelados diariamente em um sem-ndmero de agdes
do 6rgdo e podem evidenciados de duas formas ao avaliador externo: através de estudos sistematicos
sobre questdes submetidas a Anatel, na forma de um exame da adocdo de boas praticas ou de um
estudo da preferéncia revelada pela agéncia em suas decisdes, ou pela analise dos resultados alcangados
decorrentes da pratica regulatéria.

A primeira abordagem, embora mais refinada, demanda um registro sistematico ou um
sistema de auditoria continua de todas as praticas do 6rgdo, o que ndo esta, por ora, disponivel.
Optou-se, pois, neste trabalho, por seguir o seguinte procedimento: identificar grandezas que
dimensionem ou estimem o comportamento do mercado, relativamente a cada atribuicdo do érgao
regulador, bem como as “boas praticas” do 6rgédo regulador em relagdo a cada uma de suas atribuicGes.
A partir desses parametros, quantificar os indicadores correspondentes e apurar casos em que fique
evidenciado o atendimento ou ndo as praticas identificadas, realizando-se, finalmente, uma analise
dos resultados obtidos.
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2. DESEMPENHO DA ANATELQUANTO AREGULACAO DE OFERTA, QUALIDADE
E PRECO DOS SERVICOS

Fundamentacéo

A regulacdo de mercado para os servicos de telecomunicacdes tem por objetivo genérico
alcancar o melhor desempenho possivel em termos sociais, seja quanto a quantidade ou quanto a
qualidade dos servigos prestados, num mercado cujos atores detém poder de monopaolio. Um exemplo,
como ja se destacou anteriormente, é o da telefonia fixa, que se configura como um “monopdlio
natural”. A regulacdo, portanto, busca alcancar um equilibrio entre eficiéncia e eqlidade®, pois ao
regular a acdo do fornecedor de servigos, ajustando a oferta, assegura que um nimero maior de
usuarios possa ser atendido. Embora haja diversos mecanismos de regulacéo (regulacéo por teto de
preco, por taxa de retorno, por incentivos, entre outros), a LGT privilegia a aplicacdo da regulacéo
por teto de preco ou “price cap™, embora 0s seus dispositivos ndo impecam a adocdo de outros
mecanismaos.

Além dessas atribuicdes, o 6rgdo regulador desempenha o papel institucional de dar
estabilidade aos investimentos no setor, especialmente diante dos investidores internacionais. Como
destacam alguns autores®, o setor privado tende tradicionalmente a evitar investimentos em infra-
estrutura por verem 0s governos como “parceiros oportunistas”. Como 0s investimentos aplicados
em infra-estrutura, uma vez realizados, ndo sdo deslocaveis a outro setor (redundando nos “sunk
costs”) e 0 mercado é monopolistico (justificando-se a regulagdo do servigo pelo Estado), o empresario
ficaria atrelado ao projeto ainda que o governo o obrigasse a operar com tarifas que ndo remunerassem
adequadamente o investimento realizado, comprometendo o equilibrio econémico-financeiro do
empreendimento. Assim, um érgao regulador forte e independente, pouco sensivel a pressées politicas,
cuja préatica regulatoria esteja orientada por critérios técnicos, como a lei pretende que a Anatel o
seja, funciona como garantia ao investidor privado, viabilizando a aplicacédo de recursos em infra-
estrutura.

A prética regulatoria deve incluir a ado¢do de mecanismos e posturas que assegurem tais
objetivos e, simultaneamente, evitem ou minimizem os problemas j& mencionados na secéo anterior
deste texto: a assimetria de informacdes, a captura do regulador e aimposicéo de praticas predatorias
do mercado regulado com vista a objetivos de politica macroecondmica ou de ganhos privados.
Desse modo, o regulador deve esforcar-se para preservar sua independéncia e para deter um adequado
conhecimento e uma capacidade de andlise dos custos e dos investimentos de cada operadora, tarefa
de certa complexidade técnica e negocial. Também é importante a capacitacdo para a negociagao de
taxas de retorno justas sobre os investimentos e dos indices de produtividade a serem exigidos. As
negociagcOes, embora conduzidas caso a caso, demandam do regulador, enfim, a perspectiva do
desempenho do setor, no Pais e em outras economias, € 0 apoio de um marco regulatorio que seja o
mais completo possivel.

Diferentemente de outras agéncias reguladoras, a Anatel acumula ainda a responsabilidade
de conduzir administrativamente os processos de defesa da concorréncia que serdo analisados pelo
CADES. Entre as praticas de concentracdo empresarial adotadas por empresas que desejam obter

|11




- —_
CONSULTORIA

LLGISLATIVA

mais poder de mercado e que sdo tratadas pela legislagdo antitruste brasileira incluem-se os acordos
sobre decisbes de nivel de producgdo ou de precos (formacédo de cartéis), as fusdes ou aquisi¢des de
concorrentes ou fornecedores e a participacdo societaria em outras empresas’. A norma constitucional
condena tais praticas quando abusivas ou prejudiciais ao regime de concorréncia®. Nem sempre,
porém, tais praticas sdo indesejaveis ou inadmissiveis; a lei determina que estas sejam comunicadas
previamente ao Orgao competente, que podera autoriza-las nos casos em que venha a constatar
beneficios a economia, na forma de ganhos de produtividade, melhoria da qualidade de bens e servicos,
elevacdo da eficiéncia ou desenvolvimento tecnoldgico ou econémico decorrente da concentragao.

Um aspecto adicional da defesa da concorréncia nas telecomunicacdes é a mediagdo de
conflitos entre operadoras no caso de acesso a recursos compartilhados (redes, dutos, serviddes,
canais, etc.), prevista na Lei Geral de Telecomunica¢des. A garantia de acesso a tais “gargalos” €
fundamental para se estabelecer a concorréncia nesses mercados, pois a necessidade de duplicagdo
dessa infra-estrutura implicaria numa forte barreira de entrada a concorrentes. A empresa incumbida,
por outro lado, pode dificultar a entrada de concorrentes dificultando o acesso a sua rede ou colocando
precos de acesso muito elevados. Cabera, entdo, a intermediagdo do 6rgdo regulador no sentido de
estabelecer pregos e condigdes de acesso que viabilizem a competicdo. A Anatel, porém, podera
conviver com dificuldades de negociagdo nos casos em que certos recursos sejam da alcada municipal,
estadual ou de outra agéncia, como € o caso, por exemplo, de dutos de passagem de cabos elétricos
que possam ser usados para telefonia.

Em vista das considera¢des acima, as seguintes praticas sdo admitidas como
recomendaveis para essas atribuicdes do 6rgao regulador:

- Permitir o estabelecimento de formas de competicdo sempre que estas sejam viaveis.

- Garantir que os precos funcionem como sinalizacdo para acdes efetivas de consumidores,
fornecedores de servigcos complementares ou substitutos, e investidores.

- Assegurar o livre acesso a “gargalos” em termos que reflitam a paridade competitiva.

- Adotar mecanismos que delimitem o poder discricionario da agéncia ap0s a definicdo
das regras para a prestacdo do servico e que reforcem a sua funcédo de fiscalizacgao.

- Preservar o equilibrio econémico-financeiro do provedor incumbido do servigo,
aplicando, porém, metas de produtividade compativeis com a inovagéo tecnoldgica e as caracteristicas
do mercado regulado, e evitando o sobreinvestimento.

- Manter procedimentos de estudo de mercado, de coleta de indicadores e referenciais
comparativos e de auditoria das informagdes fornecidas pelo regulado.

- Consolidar um marco regulatorio que defina regras claras e completas para a execucao
do servigo e a negociacdo dos contratos de prestacéo.

- Preservar a aderéncia aos critérios e exigéncias da legislagdo antitruste vigente.
- Manter o alinhamento com as praticas adotadas pelo CADE e pela SAE.

Resultados identificados quanto a regulacdo de mercado

Sempre que disponiveis, admitimos como corretos os indices apresentados pela propria
Anatel, seja através de publicacdes, seja pela divulgacdo em seu site na Internet®. Esses dados foram
complementados com indicadores de outras fontes, estimativas ou aproximacdes, quando apontado.
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Na regulacdo de estrutura de mercado, de tarifas e de praticas comerciais dos servi¢os
prestados nos regimes publico e privado, o indicador mais utilizado pela prépria Anatel para ilustrar
a eficécia de sua pratica regulatdria € a expansdo do numero de terminais telefénicos instalados
(tabela 2.1). Tal indicador, embora possa ser admitido como uma aproximacao do nivel de confianga
das operadoras no 0rgdo regulador, apresenta alguns problemas. Primeiramente, o seu crescimento e
afetado, no longo prazo, por fatores exdgenos a atuacdo do regulador, tais como o nivel de renda
nacional, as varia¢6es na distribuicéo de renda e o crescimento da populacdo®. Além disso, no curto
prazo, as obrigacdes contratuais decorrentes do processo de privatizagdo, em especial as relativas ao
atendimento a planos de expanséo ja contratados e a metas de universalizacdo, bem como a demanda
reprimida preexistente, redundam em um viés desse indicador durante a vigéncia desses contratos.

Nesse sentido, serd importante considerar outros indicadores, tais como o grau de
monopoliza¢do dos segmentos sujeitos a competicdo, o acompanhamento das tarifas e dos indices de
produtividade e a evolucdo das metas de produtividade de cada mercado. Também sera significativo
acompanhar a rapidez com que a Anatel se posicionou nos casos em que a defesa da concorréncia
tenha sido demandada pelos atores desses mercados, inclusive nos casos de conflitos de acesso a
“gargalos”.

As evidéncias apontam para um adequado desempenho da Anatel na regulacéo de oferta
dos servicos. Por um lado, como ja foi destacado, a evolugdo do nimero de terminais telefénicos
instalados reflete o nivel de confianga dos detentores das concessdes, que estdo dispostos a realizar
0s investimentos e atender as metas previstas pela Anatel, inclusive aquelas relacionadas com a
antecipacdo do direito de competir nas demais areas. Por outro lado, o marco regulatorio e a agdo do
regulador tém dado autonomia as operadoras para adotar novas formas de comercializa¢do de servicos
e de atragdo dos clientes, sem prejuizo do oferecimento do plano bésico de tarifacao.

Tabela 2.1 — Evolugdo do nimer o de terminais telefénicos instaladosl

Ano N° de terminais STFC N° de terminais TUP N° de terminais TMC

1980 5.500.000 49.800 -
1990 10.300.000 227.000 -
1995 14.644.800 366.700 1.416.500
1996 16.492.900 428.400 2.744.500
1997 18.819.600 520.500 4.550.200
1998 22.132.600 589.100 7.268.200
1999 27.765.870 739.920 15.032.700
2000 38.340.170 909.537 23.200.000

[ 1o
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Em relacdo a telefonia celular, por exemplo, vale destacar a criagdo e evolucdo do servigo
pré-pago em relacdo ao pds-pago. Em dezembro de 2000, o nimero de acessos pré-pagos ja
correspondiam a 59% do total de acessos comercializados®?. Esse aspecto merece algumas
consideracOes: primeiramente, trata-se de uma modalidade de comercializa¢do inexistente até a
privatizacdo (comecou a ser oferecida em outubro de 1998) e viabilizou o0 acesso da camada de baixa
renda ao celular, por garantir um planejamento e um controle dos gastos com o servi¢o. Por outro
lado, o pré-pago ndo prové a mesma receita média que o pds-pago e facilita a saida do usuario do
sistema, por nao requerer desabilitacdo.

Os dados da tabela 2.1 ndo apresentam, porém, uma informacéao primordial, qual seja o
namero de terminais de telefonia fixa ociosos, ilustrado na tabela 2.2. Observa-se, no caso, uma
diferenca de cerca de sete milhdes de terminais do Servigo de Telefonia Fixa Comutada no ano de
2000, o que corrresponde a uma capacidade ociosa de cerca de 18% na rede de telefonia basica®, um
valor mais elevado do que a média dos cinco anos anteriores, de cerca de 10%, e que merece analise,
dado que o investimento caracteriza um “sunk cost”.

Tabela 2.2 — Evolucdo do niumero de terminais telefénicos ndo utilizados do
STFC!

Ano Terminais instalados | Terminais em servico | Diferenca/Term. Inst.
1980 5.500.000 4.800.000 12,7 %
1990 10.300.000 9.400.000 8,7 %
1995 14.644.800 13.300.000 7,7 %
1996 16.492.900 14.800.000 10,3 %
1997 18.819.600 17.000.000 9,7 %
1998 22.132.600 20.000.000 9,6 %
1999 27.765.870 25.000.000 9,9 %
2000 38.340.170 31.500.000 17,8 %

Parte da ociosidade da malha é explicada pelas empresas como resultado da crescente
inadimpléncia nos segmentos C e D de consumidores, que comegam a ser explorados pelas operadoras®.
No entanto, o numero de devolucGes ndo justifica por completo esse excedente, cuja explicagdo
pode estar relacionada a um sobreinvestimento realizado pelas operadoras para atingir ja em 2001 as
metas de expansdo da infra-estrutura e atendimento previstas para o fim de 2002, de modo a poder
competir por outorgas nas demais areas de telefonia local®. O mercado, porém, pode ndo estar
absorvendo a oferta de linhas no mesmo ritmo, gerando o citado excedente. Esse investimento
excessivo pode representar, ainda, uma distorcdo da politica regulatéria, tornada palatavel as operadoras
gracas a ndo aplicacdo, até dezembro de 2002, de fator de produtividade para a reducdo do reajuste
das tarifast’. Desse modo, em alguma medida, as metas de universalizacdo estdo onerando 0 usuario
de telefonia fixa®.
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Quanto a questdo da competicdo, a estratégia concebida para o STFC foi a de abrir a
competicdo autorizando a operagdo de uma segunda operadora, denominada espelho, em regime
privado.

Tabela 2.3 —NUmer o apr oximado de acessos ofertados por regido, no STFC local, pela empresa
incumbida e pela espelho, em 20001

Regido Incumbida Espelhos HH
Regido | 12.800.000 2.300.000 7417
Regido 1 6.900.000 240.000 9.350
Regi&o I 12.500.000 810.000 8.857
Brasil (STFC local) 32.200.000 3.350.000 8.292

As Unicas obrigagdes a que a espelho se sujeita sdo aquelas oferecidas pela propria empresa
em sua proposta, quando da realizagdo do edital de outorga da autorizagdo. Assim, o regime seria o
de um duopdlio com assimetria regulatoria. No entanto, como mostra a tabela 2.3, este ainda nao se
consolidou nos primeiros dois anos de operacdo das espelhos, permanecendo o mercado
acentuadamente monopolistico na telefonia local®.

Anedoticamente, cabe notar que a espelho mais bem sucedida na telefonia local, a Vesper,
que atende as regides I e 111, vem passando por um processo de reestruturacgdo. Este foi determinado,
em parte, pelas dificuldades decorrentes da falta de amadurecimento tecnoldgico do Wireless Local
Loop (WLL), tecnologia de escolha daquela operadora. A empresa enfrenta dificuldades relacionada
a custos elevados e a limitagOes na capacidade de sua infra-estrutura.

Uma outra estratégia a que a Anatel deu grande destaque foi a de promover licitagcdes
para o fornecimento de telefonia fixa em regime privado em pequena escala, por empresas denominadas
“espelhinhos”. Através de tal recurso, esperava-se que cidades de pequeno e médio porte relativamente
proximas de grandes centros, pouco atraentes as empresas de grande porte, pudessem contar
atendimento, ou até com concorréncia efetiva, na telefonia fixa residencial. No entanto, a concentracao
das outorgas dessas areas (cerca de 900) em apenas 22 empresas, todas com pequeno lastro para a
realizacdo de investimentos da ordem de US$ 1,5 bilhdo no total??, vem dificultando a viabilidade do
modelo, na medida em que 0 BNDES e o0s bancos privados resistem a financiar os seus projetos?,

E possivel, ainda, que parte do excedente na oferta de terminais fixos decorra da
concorréncia entre servicos, em especial entre o STFC local e a telefonia celular na modalidade pré-
pago, nas camadas de renda mais baixa. De fato, como ja foi apontado, embora seja mais caro adquirir
o celular pré-pago (o custo de acesso encontra-se na fixa dos R$ 300,00), o usuéario é capaz de
administrar a sua despesa por meio da compra dos cartdes do servico, o que evita, para 0 usuario de
baixa renda, o risco de uma despesa inesperada.

O prego dos servicos, enfim, é outra dimensdo da atividade regulatoria em que a Anatel
vem enfrentando algumas dificuldades. Primeiramente, o modelo concebido anteriormente a
privatizacdo optou pela regulacdo por teto de preco (“price cap”), reajustado conforme o indice de
inflacdo vigente, descontado um fator de produtividade denominado “fator de transferéncia”, cujos
valores foram prestabelecidos até 2005, ficando fixados em zero até o final de 2002. A prévia fixagdo
dos indices tem o mérito de evitar que a Anatel, gozando da prerrogativa de fixa-los ano a ano, se
torne presa de tentativas de captura pelas operadoras ou pelo Poder Executivo. A escolha de um
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indice de inflagdo como fator de reajuste, porém, redundou em aumento excessivo do teto de prego.
Como a telefonia fixa continua a ser um monopolio de fato, situacdo que ndo se modificara no curto
prazo, a operadora logra impor ao usuario precos muito proximos do teto estabelecido, prejudicando-
0 e retirando do preco a sua capacidade de sinalizac&o.

Um dos efeitos da precificacdo adotada no setor é o aumento da inadimpléncia, ja
comentado anteriormente, o que levou as empresas do STFC a dobrarem as provisdes para devedores
duvidosos de 1999 para 2000, como mostra a tabela 2.4. Segundo as operadoras, parte do
provisionamento visaria a atender atrasos nos pagamentos de contas em virtude da mudanca da
forma de cobranca, como é o caso da Embratel, mas parte resultaria da inadimpléncia de usuarios
por trés motivos ligados a manutencéo de tarifas elevadas: a entrada de usuéarios de baixo poder
aquisitivo no sistema, que ndo conseguem manter o telefone, os custos das ligacOes a celulares, que
surpreendem os usuarios, e a facilidade de se devolver o aparelho, dado que a taxa de habilitacdo caiu
substancialmente, variando entre R$ 11,00 e R$ 80,00.

As distorcdes apontadas no STFC local ndo se observam na telefonia de longa distancia,
porgue os investimentos das operadoras de longa distancia sdo mais maleaveis, uma vez que existe
algum grau de realocacgdo e de mobilidade da infra-estrutura e esta € menos onerosa, relativamente
ao numero de pulsos cobrados, havendo também uma efetiva concorréncia oligopolista no setor.
Consideracdes similares sao aplicaveis ao SMC. Considere-se, enfim, que as empresas foram aliviadas
do subsidio cruzado vigente antes da privatizago.

Tabela 2.4 — ProvisOes para devedores duvidosos em 1999 e 2000 no balango
de empresas do STFC (em R$ 10°)?!

Empresa Provisdo 1999 | Provisdo 2000 Prov/Receita Prov/Contas a
Bruta 2000 Receber 2000

Brasil Telecom 48,8 122,9 2,36% 12,86%
Telemar 228,0 218,0 2,01% 8,71%
Telesp 81,3 142,3 1,45% 8,79%
Embratel 64,0 385,0 4,30% 16,04%
Total 422,1 868,2 2,49% 11,61%

No aspecto da produtividade, esta é genericamente aproximada por medidas que
relacionam resultados versus insumos. Nas telecomunicacGes, uma das métricas tradicionalmente
adotadas é o numero de terminais instalados por trabalhador. No mercado brasileiro, as operadoras
do STFC vinham operando com valores de 150 a 200 terminais por trabalhador antes da privatizacéo.
Os niveis atuais encontram-se em um patamar médio de cerca de 230 terminais por trabalhador,
equivalente ao de varias empresas européias do setor (France Telecom com 190, British Telecom
com 255, Deutsche Telecom com 270) e bem aquém dos melhores desempenhos em termos de
produtividade (por exemplo, a NTT com 430 terminais por trabalhador). Tais indices se refletem na
lucratividade das empresas do setor, que vem apresentando resultados similares aos de outros setores
da economia, apesar das obrigacdes de universalizacdo. A margem liquida em 2000 apresentou-se
inferior a 1999, ano em que variou de 1,54% para a Telemar a 13,9% para a Telefbnica.
Comparativamente, empresas do setor automotivo trabalham com margens tipicas em torno de 8% e
0 setor petroquimico apresenta empresas com margens oscilando entre 8% e 14%%.
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Quanto aos conflitos resultantes do acesso a infra-estrutura das incumbidas, a Anatel
vem desempenhado administrativamente o conflito entre operadoras. Ndo foi possivel, no contexto
deste estudo, desenvolver uma analise adequada das preferéncias reveladas pela agéncia nessas agoes.
Trata-se, porém, de tema que merece um exame aprofundado no futuro, por envolver aspectos cruciais
para manter a viabilidade de um modelo de competicdo na telefonia fixa local.

Uma Gltima consideracéo importante refere-se as atividades de homologacéo de produtos,
de auditoria e de apuracao de infracdes, que serdo detalhadas mais adiante: a Anatel vem apresentando,
ainda, desempenho insuficiente nessas atividades, resultando em um quadro de risco para a agéncia,
em trés aspectos: primeiramente, a falta de fiscalizacdo leva a agéncia a depender dos dados fornecidos
pelas operadoras, sem que haja uma apreciacdo da metodologia de coleta e tratamento dos mesmos,
0 que pode redundar em um quadro distorcido do setor, que venha a induzir um comportamento
viesado do regulador; em segundo lugar, a auditoria insuficiente reduz o conhecimento da agéncia
sobre as operadoras e a realidade do mercado, agravando o problema de assimetria de informacéo
anteriormente mencionado, o que sera sentido, principalmente, nas negociages relativas a renovagdo
dos contratos de concessdo em 2005, redundando em menores ganhos sociais e para o consumidor;
finalmente, as atividades de homologacdo sdo importantes para que a agéncia mantenha um
conhecimento tecnoldgico do mercado e evite a adocdo de tecnologia que possa ser usada por uma
incumbida para deter controle absoluto de recursos exclusivos, dificultando o seu compartilhamento,
e para que se evite uma babel tecnologica no caso das “espelhinhos”.

No longo prazo, se 0 mercado consolidar uma tendéncia de participagdo de um maior
numero de empresas na telefonia fixa em cada area, a Anatel terd oportunidade de corrigir algumas
distorcdes de precos do STFC local jaem 2003, com a possibilidade de abrir a operacdo das incumbidas
do servico em outras areas além da inicialmente adjudicada. Ja& em 2005, com a renegociacdo das
tarifas por ocasido da prorrogacédo dos contratos de concessao das incumbidas do STFC, abre-se
outra janela para a negociacdo de tarifas. Tais oportunidades envolvem, porém, alguns riscos para o
regulador. A abertura do STFC local implica na possibilidade de uma monopolizagdo ainda maior do
mercado a partir de 2005 e a renegociacdo das tarifas levara as operadoras a colocar na mesa 0s
gastos com investimentos realizados com vista a alcancar as metas de universalizacdo. Cabe observar,
enfim, que além de solucionar esses aspectos relativos a precificacdo do STFC, a Anatel devera
intensificar as atividades de normalizacdo, homologagdo de equipamentos e auditoria nas empresas
do setor, caso contrério outras dificuldades poderdo vir a caracterizar-se, devido & presenca das
“espelhinhos” e & diversidade de fornecedores no mercado, tais como a incompatibilidade entre
equipamentos em uso, com as consequentes dificuldades de interconexdo entre as redes, 0 que dara
margem a conflitos entre as operadoras e a queda da qualidade do servico.

Regulacdo de qualidade e inovacgéo tecnologica

Na regulacdo de qualidade e inovacéo tecnologica, 0 6rgéo regulador deve enfrentar a
situacdo, destacada por alguns autores®, de que as firmas monopolistas tendem a oferecer niveis
inadequados de qualidade e de atualizacdo tecnoldgica dos servi¢os de telecomunicacGes. Desse
modo, 0 usuario no mais das vezes ndo sera adequadamente atendido, pois o nivel de qualidade é
insuficiente, ou, ao contrario, em alguns casos recebe um produto com uma tecnologia demasiadamente
avancada e termina por pagar caro pelo mesmo.

Como ja se disse anteriormente, o 6rgdo regulador deve, em principio, buscar o desempenho
do setor que seja 0 melhor possivel do ponto-de-vista social, e ndo estritamente o melhor para o
consumidor. Neste caso particular, porém, a teoria econdmica sugere que a melhor estratégia para o
regulador seja agir na defesa do usuério, pois a empresa buscara maximizar o seu retorno dadas as
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regras impostas, o que resultara na escolha da tecnologia e do nivel de qualidade socialmente mais
adequados. No entanto, essa abordagem traz dificuldades de natureza informacional, pois é dificil
obter um retrato das preferéncias dos consumidores como um todo.

Uma importante consideracdo adicional, no caso das telecomunicagdes, é o continuo
avanco da tecnologia e as crescentes demandas dos usuarios em termos de qualidade (continuidade
da conexdo, alta velocidade de transmissdo, baixa taxa de erros, boa relagdo entre sinal e ruido),
devido ao uso cada vez mais intenso da telefonia para fins de comunicacao digital em alta velocidade,
sobretudo pela expansdo da Internet. Isto exige que a Anatel se mantenha agressiva na exigéncia de
niveis de qualidade sempre mais rigorosos e na possibilidade de se adotar novas solucGes de
comunicacao, seja nos contratos de servicos ja existentes, seja nas licitacbes de novos servigos, 0
que torna mais complexa a tarefa de identificar os niveis adequados de qualidade e avancgo tecnolégico
a serem estabelecidos, até porque a regulacdo de preco tende a desestimular a adoc¢do de nova
tecnologia pelas operadoras incumbidas?.

Uma abordagem alternativa é a inclusdo, nos contratos de concesséo de servicos, de
modalidades de tarifacdo ou de metas operacionais que levem as operadoras a trabalhar em niveis de
qualidade e tecnologia proximos do adequado. Alguns autores sugerem, por exemplo, que a imposi¢ao
de niveis minimos de qualidade ou a regulacéo por teto de preco ou por taxa de retorno podem ser
eficazes em determinados casos: se a operadora, por exemplo, tender a oferecer niveis de qualidade
abaixo do adequado e os investimentos no servi¢o forem intensivos em capital, a regulagéo por taxa
de retorno serd um mecanismo interessante; ja no caso de firmas com poder de mercado, a imposicdo
de niveis minimos de qualidade serd um instrumento oportuno, embora prejudique a firma com nivel
de qualidade mais elevado®; a regulacéo por teto de prego, enfim, € eficiente, por exemplo, quando o
regulador tende a oferecer um nivel de qualidade excessiva®; esses mecanismos podem ser combinados.
No entanto, é preciso observar que poderdo apresentar outros problemas, ja enumerados na sec¢éo
anterior, para o regulador.

Quanto aos indicadores adotados, ha um conjunto de métricas aceitas como referenciais
pelos organismos multilaterais dos quais o Brasil é signatario, em particular a UIT. Cabe ao 6rgéo
regulador restringir-se a aplicar apenas esses indicadores ou arbitrar um conjunto estendido, que
abranja aspectos das preferéncias e expectativas dos usuarios ou de segmentos qualificados destes.

As praticas recomendadas, no que diz respeito a regulacdo de qualidade e de inovagdo
tecnoldgica, seriam, entdo:

- Definir metas mdéveis de qualidade e de inovacdo tecnoldgica, atualizadas
periodicamente, compativeis com a evolucdo das preferéncias (médias e por segmento) dos
consumidores, que abranjam, no minimo, o conjunto de indicadores de qualidade adotado em
organismos multilaterais do setor.

- Definir referenciais comparativos.

- Realizar pesquisas independentes que possam identificar alguns parametros de satisfacéo,
expectativas e preferéncias dos consumidores, dentro de niveis de custo razoaveis.

- Realizar monitoramento e auditoria independentes dos indicadores de qualidade e
inovacao tecnoldgica das operadoras.

- Agir em defesa do usuario, atualizando as metas de qualidade e inovagdo tecnoldgica
em funcdo das crescentes exigéncias sobre os servigos e fiscalizando as operadoras nos casos de
conflito.

- Exigir niveis de qualidade pelo menos equivalentes aos de referenciais comparativos,
em especial se estes forem coletados em mercados sujeitos a competicao.
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- Adotar instrumentos de regulacdo compativeis com as caracteristicas de cada servico.

Quanto aos indicadores de qualidade, além das analises efetuadas pela prépria Anatel, é
importante examinar como as metas de qualidade estdo situadas em face dos resultados de outros
paises ou empresas. Além disso, caberia examinar que tipo de reclamacéo tem sido apresentada pelos
usuarios na Anatel e nos Procon, procurando discutir a compatibilidade entre a natureza dessas
reclamacdes e os indicadores coletados ou informados pelas empresas. Além disso, a comparagao das
metas determinadas pela Anatel com a pratica vigente em outros paises sera de grande interesse para
esta analise.

Resultados quanto a regulacao de qualidade

No que diz respeito a regulacdo de qualidade, os resultados sdo mistos: os indicadores de
qualidade da infra-estrutura tiveram rapida melhoria ap0s a privatizacdo e vém atendendo aos limites
estabelecidos pela Anatel, até mesmo como decorréncia dos investimentos realizados pelas incumbidas.
A excecdo corre por conta dos servigos em horario noturno, especialmente quando envolvem ligagdes
interurbanas.

Os indicadores de atendimento ao consumidor, por outro lado, representam um paradoxo:
a maior parte das empresas, com excecao da Telerj, apresentaram uma evolu¢do favoravel dos
indicadores relacionados ao tempo de atendimento, a reducédo de reclamacdes de erros de contas e a
solicitagdes de reparos (tabela 2.5). Tais numeros, porém, conflitam com o elevado nimero de
reclamac6es de usudarios junto aos Procon e a prépria Anatel, problema que sera melhor analisado
mais adiante.

A atuacdo da Anatel em termos de regulacdo de qualidade vem apresentando, pois,
resultados “mistos”: os indicadores selecionados para acompanhamento das operadoras sugerem
uma melhoria consistente da qualidade, mas o nimero de reclamagdes de usuérios ndo cedeu nos
ultimos dois anos, colocando em xeque as a¢des da Anatel nesse aspecto.

Além do fraco desempenho na protecdo do consumidor e da fiscalizacdo insuficiente,
aspectos que serdo abordados na proxima secdo, vale destacar outros aspectos da préatica regulatéria
que poderdo estar originando tais resultados. A definicdo de metas de qualidade é um procedimento
correto para a telefonia local, uma vez que o STFC vem mantendo caracteristicas de um mercado
monopolistico, em que a incumbida tem um elevado poder de mercado. No entanto, as metas definidas
pela Anatel podem ser insuficientes para assegurar um nivel adequado de satisfacdo dos usuarios e,
se ndo vier a ajusta-las, a agéncia estara sinalizando as operadoras no sentido de que sera tolerante
com esse nivel de qualidade insuficiente; um dos aspectos em que esse mecanismo podera estar
afetando a qualidade dos servicos sdo os indicadores de reclamacdes de erros em contas. Ainda nesse
aspecto, cabe comentar que a reducdo adicional desse indicador pode vir a implicar na revisdo do
procedimento de aplicagdo do pulso, para torna-lo compativel com a percep¢do do usuario, ainda que
isto redunde em perda de receita para as operadoras.
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Tabela 2.5 - Alguns exemplos deindicadores de qualidadedo STFC 1

Operadora Ano Tx. local completadas Erros de contas/ 1000 Tx. solicitagbes de
(periodo noturno) contas reparo
1998 46,38 21,05 9,85
Telerj 1999 57,52 3,86 2,93
2000 55,19 5,46 5,46
1998 58,13 4,60 3,51
Telemig 1999 60,70 2,07 2,74
2000 62,64 1,99 2,51
1998 59,65 4,68 1,96
Telebahia 1999 65,80 3,63 2,63
2000 64,03 3,85 3,25
1998 41,90 5,76 8,11
Telepara 1999 60,65 3,68 2,69
2000 59,57 3,13 2,20
1998 56,70 7,24 3,87
Telebrasilia 1999 58,40 15,96 2,42
2000 61,46 1,49 2,40
1998 64,70 3,94 3,30
Telesc 1999 56,00 4,81 2,99
2000 62,07 2,34 2,97
1998 62,74 11,32 8,65
CRT 1999 67,09 2,22 2,39
2000 63,05 3,38 2,65
1998 59,20 9,16 3,81
Telesp 1999 56,70 3,28 2,74
2000 66,60 2,15 2,82
Vesper - SP 2000 58,19 9,17 12,01

Meta 2000 60,00 (min) 4,00 (max) 3,00 (max)
[ 5
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Universalizacdo dos servicos prestados em regime publico

A universalizacdo dos servigos é usualmente entendida como o fornecimento de servi¢os
de qualidade, a tarifas acessiveis, a todos os consumidores, inclusive os de baixa renda e os portadores
de deficiéncias, em todas as regides, inclusive em areas isoladas e rurais. Em geral aplicado aos
servicos de telefonia fixa comutada, o conceito de universalizagdo tem sido adotado, também, para
alguns servigos de valor adicionado, como o acesso a Internet, para atender a determinados objetivos,
como a seguranca nacional, ou para justificar investimentos de longo prazo.

Uma visdo mais ampla do conceito de universalizagdo abarca a sua evolucéo ao longo do
tempo, em funcdo da maturidade do sistema de telefonia, seja quanto a abrangéncia da rede, como
aos servicos oferecidos. A tabela 2.6 ilustra os varios degraus evolutivos da universalizacdo e 0s
respectivos objetivos e instrumentos.

O Brasil, por encontrar-se na situagdo de um pais em desenvolvimento, caracterizado
pela convivéncia de ilhas de exceléncia com regides economicamente ainda incipientes, tem que
alavancar simultaneamente programas de universalizacdo de estagios distintos, multiplicando as
modalidades de instrumentos adotados.

Aqui, como nos demais paises em desenvolvimento, apds a privatizacao, o regulador
enfrenta o desafio de assegurar a universalizacdo dos servicos de telefonia fixa comutada, ainda que
as tarifas basicas de telefonia local tenham sido reajustadas apés a privatizacdo, de modo a eliminar
0 subsidio cruzado, o que acabou por encarece-las substancialmente. Na maioria dos casos, é de se
esperar que as pessoas juridicas, cuja cesta de consumo inclui uma parcela relativamente mais elevada
de ligagGes interurbanas ou internacionais, tenham sido beneficiadas em relagéo as pessoas fisicas
com o fim do subsidio cruzado, em especial nos segmentos de baixa rendas.

Tabela 2.6 — Estagios da univer salizagdo nas telecomunicages brasileir asl

Estagio

Inicio

Objetivos

Instrumentos

| - Montagem de infra-
estrutura

Década de 60

Infra-estrutura de
telefonia fixa

Telefones de uso publico

Concesséo de servico
publico

Subsidio cruzado

Il - Paridade regional Década de 80 Expanséo das redes a Contratos com
todas as localidades obrigacdes deficitarias
Telefones de uso
comercial

1l —Mercado de massa Década de 00 Ampla penetracdo da Ajuste dos precos a
telefonia residencial niveis de eficiéncia

distributiva
IV — Rede completa Década de 00 Servicos basicos para Subsidios dirigidos

todos

Atendimento a
necessidades especiais e
a portadores de
deficiéncias

V — Servigos individuais

Acesso publico e amplo
a servigos avangados

Apoio ainovacgéo e a
convergénciade
servigos

a—

|21



- —_
CONSULTORIA

LLGISLATIVA

A inviabilizagdo do subsidio cruzado eliminou o mecanismo que se adotava
tradicionalmente para financiar a universalizacdo dos servigos, o que demanda do regulador uma
nova postura em relacdo ao problema de como financiar esse esforco, sem comprometer o equilibrio
econdmico-financeiro da operadora ou prejudicar o fluxo de investimentos no setor. Ha duas
alternativas para tal: primeiramente, impor metas de universalizacdo ao operador, que ira ratear de
alguma forma o seu custo entre os assinantes ja atendidos, ou, alternativamente, financiar essas
metas de universalizacdo através de recursos do Estado, oriundos de alguma forma de taxagdo. A
legislacéo brasileira admite ambos 0s mecanismos®,

Do ponto-de-vista do regulador, ambas as alternativas envolvem dificuldades. As
obrigacdes de universalizacdo redundam em distor¢es, pois eleva-se a tarifa oferecida ao consumidor
que ja estd conectado, afetando o seu nivel de consumo, com vista a expandir a rede para atender
outro consumidor em potencial que pode ndo ter 0 mesmo comportamento ou cuja renda néo lhe
permita arcar com um nivel de consumo equivalente®. Ja o financiamento da universaliza¢do implica
em expor o regulador a tentativas de captura pelos demais interessados (empresas, politicos, etc.),
que lutardo para que a expansdo da rede atenda a este ou aquele segmento da populacao de seu
interesse. Também sujeita o regulador a problemas de estimagéo do custo real do projeto. E importante,
nesse caso, delimitar claramente o escopo de cada iniciativa e adotar procedimentos que limitem a
pressao pela captura do regulador ou a distor¢do dos custos da universalizagdo, tais como os leilGes
de universalizagdo.

Quanto aos indicadores para avaliar a universalizacdo, é importante que estes reflitam
ndo apenas a expansdo da rede, mas a natureza dos novos usuarios incorporados, permitindo uma
avaliacdo criteriosa dos efeitos da universalizacéo.

As préticas relacionadas com o tema, portanto, estdo associadas a minimizacdo desses
efeitos:

- Manter as metas de universalizacdo impostas aos fornecedores dentro de limites que
ndo impliqguem em distorc¢des de tarifa que cheguem a afetar a oferta de servicos ou a capacidade de
sinalizacdo a usuarios, concorrentes ou investidores, ou que fundamentem alegacGes de perda de
produtividade.

- Adotar procedimentos que limitem a pressdo pela captura do regulador ou a distor¢do
dos custos da universalizacéo.

- Manter registro de indicadores que quantifiguem a expansdo da rede de servicos, as
caracteristicas econdmicas e geograficas dos novos consumidores e a qualidade oferecida.

Resultados da universalizacdo dos servicos.

No caso da universalizagdo dos servigos prestados em regime publico, o setor tem excedido
os indices esperados, se medidos pela expansdo no nimero de terminais instalados (tabela 2.1).
Observe-se, porém, que esse indicador é insuficiente para estimar o grau de universalizacdo alcangado,
pois ndo revela o atendimento aos segmentos que sao alvo prioritario da politica de universalizagao,
associados a estagios mais avancados da universalizacdo, tais como a populacdo de baixa renda, os
portadores de deficiéncia, as instituicdes de ensino, os centros de salde e os moradores de areas
rurais ou isoladas. O érgdo regulador deveria complementar os dados existentes com estudos da
disseminacdo da telefonia fixa comutada nesses segmentos, iniciativa que ndo foi identificada no
contexto deste estudo e que se tornara mais relevante na medida em que estagios mais avancados da
universalizacdo venham sendo explorados.
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Outras atividades regulatorias

Além das atribuicdes analisadas, a Anatel acumula outras obrigacdes de natureza
administrativa, entre as quais cabe dar destaque a manutencdo dos planos de distribui¢cdo de canais e
atribuicdo de frequéncias, canais e posicOes, a representacdo internacional do Brasil nos féruns
multilaterais do setor e a normalizacdo e homologagdo de produtos e servicos. S&o atividades essenciais
a preservacdo da qualidade da infra-estrutura de servicos de telecomunicacdes e devem ser executadas
sem solucdo de continuidade. As boas praticas nesses casos referem-se a uma adequada gestdo desses
procedimentos, mantendo a rastreabilidade de normas, procedimentos e documentos as referéncias
internacionais que o Pais reconhece e adota. A sua analise extrapola o escopo deste estudo.

3. DESEMPENHO DA ANATEL QUANTO A DEFESA DO CONSUMIDOR

Intermediagdo de conflitos entre consumidores e operadoras

Trata-se de uma obrigacdo que a Anatel acumula com o sistema de defesa do consumidor
hoje vigente.

Dentro de um enfoque de eficiéncia econémica, a postura recomendavel para a Anatel,
ao atuar como mediadora nos conflitos entre operadoras e usuarios, € assumir a posi¢ao de defesa do
consumidor. Tal atitude é, igualmente, a mais adequada diante da legislacdo do consumidor hoje
vigente®, que se fundamenta nos principios do reconhecimento da vulnerabilidade do consumidor
no mercado de consumo, da prestacdo de assisténcia juridica gratuita ao consumidor e da facilitacédo
de sua defesa, da inversdo do dnus da prova e da admissao de acdo coletiva dos consumidores. Cabe
a Anatel, portanto, estruturar um procedimento em que o consumidor tenha acesso facil e rapido ao
6rgdo, conte com assessoramento juridico qualificado para formular e fundamentar o seu pleito e
obtenha resultados de forma eficaz.

Assim, uma adequada abordagem do 6rgéo regulador quanto a essas atribui¢des incluiria
as seguintes praticas:

- Postura de defesa do consumidor, incorporando os preceitos da legislacdo vigente.

- Facilidade de acesso e apresentacdo de reclamagdes e de acompanhamento da solugdo,
em especial aos consumidores de baixa renda.

- Celeridade na resposta e acompanhamento continuo do processo, até a sua solugdo
definitiva.

- “Feedback™ as demais areas da Anatel, em especial para realimentar o acompanhamento
de indicadores, a revisdo de contratos e a fiscalizagdo da execugéo de servigos.

- Acompanhamento diferenciado das situagdes que propiciem a caracterizacdo de direito
coletivo ou difuso.

Resultados quanto a defesa do consumidor

A Anatel tem apresentado desempenho pouco satisfatorio no que diz respeito a defesa
do consumidor. A tabela 3.1 mostra os dados das trés cidades com maior volume de reclamagdes em
2000. Note-se que esses numeros nao representam o total estadual das reclamagdes apresentadas
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contra empresas do setor. Em S&o Paulo, por exemplo, o total de relamacdes em todo o estado
totalizou 16.214 naquele ano. O total nacional foi de 78.969 reclamagdes em 2000, contra cerca de
60.000 reclamacGes em 1999%,

Tabeda 3.1 —Numer o de reclamagfes contr a servigos de telecomunicagbes em algumas cidades
brasleras, em 20001

Séo Paulo Rio de Janeiro Curitiba
NUmero de conaultas 34.367 - 6.532
Parcdasobre o totd de consultas 14.47% - 10,3%
no periodo
NUmero de redamacies 6.780 14.467 -
Principd degacéo Cobranca Cobrancal Cobranca

A principal alegacédo € a cobranca indevida de pulsos ou de ligagdes, 0 que corresponde
acerca de 40% das reclamacdes sobre telefonia, seguida de reclamagdes no atendimento e de instalacdo
de terminais com defeito, repetindo a tendéncia de 1999, embora o nimero de reclamac@es tenha
diminuido. Em 1998, o sistema de telefonia também encabecava a lista de insatisfagdo dos clientes,
respondendo por cerca de 20% do total de reclamac6es, mas a principal alegacéo referia-se a atrasos
na instalagdo de terminais®. Essa diferenca é ilustrada pelos indicadores da tabela 3.2, que cobre o
periodo dos Ultimos cinco anos, em Séo Paulo.

Tabela 3.2 — Classificagcdo das reclamacdes recebidas pelo Procon-SP, de
marco de 1996 a marco de 2001!

Empresa  Cobranca Vicio de Servigo nao Outros* Total
gualidade fornecido
Telesp/ 1.636 3.419 7.329 991 13.375
Telefbnica
Vesper 38 12 7 3 60
SP
Embratel 1.274 17 13 8 1.312
Intelig 161 4 1 -- 166
Telesp 222 135 39 80 476
Cel.
BCP 326 168 -- 276 770
Total 3.657 3.755 7.389 1.358 16.159

* inclui reclamacdes sobre 0 ndo pagamento de indeniza¢des
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Na mesma tabela constata-se que 0s servigos interurbanos também sdo objeto de grande
numero de reclamagdes. Contra a Embratel foram registradas cerca de 500 reclamacgdes no Procon-
SP em 2000. Nos ultimos cinco anos, cerca de 1.300 reclamagdes foram apresentadas.

A situacédo evoluiu negativamente nos trés anos de vigéncia da regulacdo da Anatel. A
tabela 3.3 ilustra, com os exemplos de Rio de Janeiro e Sdo Paulo, como o nimero de reclamaces
contra as operadoras de telefonia vem-se mantendo em niveis elevados nos Gltimos trés anos. Tais
resultados, que s&o corroborados pelos indicadores de reclamag@es recebidas pela propria Anatel,
analisados mais adiante (tabelas 3.4 e 3.5), conflitam com a aparente melhoria dos indicadores de
qualidade apresentados pelas operadoras.

Tabda 3.3 — Evolucdo do nimer o de consultas e redamagdes contra servigos de telecomunicagdes no
Rio de Janeiro eem Sio Paulol

Ano SA0 Paulo (consultas) Rio de Janeiro (reclamactes)

1997 39 2.955
1998 1.906 11.125
1999 25544 17.863
2000 34.367 14.467

Os dados do atendimento prestado diretamente pela Anatel sdo de grande interesse. A
Anatel, por determinacdo da LGT, deve desempenhar papel similar ao do Procon e para tal implantou
uma linha direta 0800 e 13 “salas do cidadéo™.

Antes de analisar o perfil das reclamac@es recebidas, é interessante tecer alguns comentarios
sobre a pouca eficicia do atendimento da agéncia, provavelmente relacionado com a sua escassa
experiéncia nesse servigo. Numa andlise abrangendo o periodo de novembro de 1998 a fevereiro de
2000, foram identificadas 222.751 reclamagdes dentre aproximadamente 1.414.000 ligagdes recebidas
pela central de atendimento da Anatel. Destas, apenas 7,44 % haviam sido solucionadas no prazo
regimental de cinco dias e cerca de 34% permaneciam sem solucdo ap6s 30 dias (tabela 3.4).

No entanto, importa também examinar o perfil dessas reclamacdes, em particular as
relativas ao STFC: a maior parcela das reclamacdes recebidas em 2000 (28%) referia-se a cobranca
indevida, o que corrobora os indicadores fornecidos pelos Procon. As outras reclamacdes mais
relevantes disseram respeito a habilitagdo (22%), reparos de defeitos (19%), atendimento (12%) e
mudanca de endereco (10%), atividades cujos indicadores de qualidade sdo informados pelas
operadoras e que, curiosamente, estdo, em quase todos os casos, dentro dos limites maximos
estabelecidos pela Anatel. Os principais 6rgaos de representacao dos consumidores tém apresentado
reclamac@es acerca da inoperancia da Anatel nesse aspecto.
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Tabela 3.4 — Classificacéo de reclamacdes r ecebidas entr e novembr o de 1998 e fevereiro de 2000,
guanto ao tempo de solucdol

Tempo de solucéo NUmero de reclamactes Percentual

Até5dias 16.571 7,44
6 al0dias 26.323 11,82
11 a20dias 19.623 8,81
21 a30dias 14.010 6,29
Acimade 30 dias 75.904 34,08
Pendentes 70.320 31,57
Total 222.751

Algumas explicagdes podem ser levantadas para tal. Primeiramente, houve, de fato, uma
mudanca de postura do proprio consumidor do servigo de telefonia, em especial devido a elevacéo
da tarifa de telefonia local; assim, problemas pré-existentes, mas que ndo pesavam no bolso do
consumidor, ndo ensejavam uma consulta ou reclamacdo ao 6rgdo competente, o que pode ter
deprimido artificialmente os indicadores anteriores a 1998; j existia 0 problema, mas ndo a reclamacao.

Em segundo lugar, pode haver de fato um numero elevado de reclamacdes sem
fundamento, como alegam as operadoras incumbidas do STFC, motivadas pelo uso indevido ou pela
falta de compreensdo do usuério quanto ao sistema de tarifacdo. Procedimentos como a cobranca do
primeiro pulso na ligagéo e o processamento dos pulsos a intervalos fixos por central podem redundar
em uma contagem mais elevada do que a esperada pelo usuério, pois sdo favoraveis ao operador, o
que ensejaria parte das reclamagdes.

Outra possibilidade, ainda, é a de que os limites determinados pela Anatel para os
indicadores sejam ainda muito tolerantes e sejam compativeis com o nimero de reclamac@es observado,
ou que a metodologia de coleta e processamento dos dados informados pela operadora esteja
redundando em valores melhores do que 0s que seriam apurados de forma independente. Nesse caso,
a eficacia da fiscalizacdo do regulador é critica, pois funciona como mecanismo de ajuste dos
procedimento utilizados pelas empresas.

Fiscalizacdo dos servigos de telecomunicacgtes

A fiscalizacdo, que abrange a qualidade das operacdes e da continuidade dos servicos, as
praticas de atendimento ao consumidor e de tarifas, a medicéo e cobranca e o uso de canais e freqiiéncias
e outros recursos escassos, & uma atribuicdo legalmente inerente ao 6rgéo regulador, uma vez que o
Estado, ao deixar de prestar o servico de infra-estrutura, repassando-o ao setor privado, nao esta
abrindo mdo de sua titularidade, mas apenas delegando a sua execugdo, e tem, portanto, o dever de
fiscaliza-1a*. No entanto, restringir a fiscalizagdo as a¢fes corretivas e punitivas decorrentes de dentncia
ou da constatacdo de irregularidades ou falhas restringe a eficacia dessa atribuicdo. Através da
fiscalizacdo preventiva, na forma de auditorias, logra-se constatar as condi¢Ges da prestacdo do
servico, os efeitos dos investimentos realizados e a veracidade dos indicadores informados, evitando-
se ou coibindo-se a ocorréncia da irregularidade. Nesses casos, € desejavel que a auditoria seja
previamente acordada com as partes envolvidas, quanto ao objetivo, abrangéncia e condi¢des de
realizagdo.
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Um dos problemas em potencial associados a fiscaliza¢éo € o da destinagdo dos recursos
oriundos de multas, que revertem ao Fistel, ou seja, passam a fazer parte dos recursos disponiveis a
propria Anatel, ainda que com limitagGes quanto a sua aplicacdo. Isto poderia, em algum momento,
colocar sob suspeicéo a intencdo do 6rgdo ao aplicar uma multa ou estimula-lo a dar preferéncia as
acOes de fiscalizacdo com um retorno mais rapido em termos de receita.

Cabe, em suma, admitir as “boas praticas” usualmente adotadas em auditorias e em
procedimentos de fiscalizacéo, tais como:

-Combinar a fiscalizagdo de denuncias, irregularidades ou falhas com o acompanhamento
preventivo dos servigos outorgados.

- Adotar normas especificas para preparacao, execugao, documentagao e acompanhamento
posterior dos procedimentos de fiscalizacdo e definir “checklists”, um codigo de praticas admissiveis
e um cAdigo de ética para essa atividade.

- Acompanhar efetivamente as corregdes e ajustes solicitados junto aos outorgatarios,
dentro de prazos prestabelecidos.

- Manter ciclos permanentes de qualificacdo, atualizacdo e acompanhamento de fiscais e
auditores.

- Manter procedimentos de registro e de “feedback” interno das informagdes coletadas,
preservado o sigilo de negdcio sempre que cabivel.

- Manter procedimento justo e imparcial de informacdo ao consumidor e divulgacdo de
denuncias, falhas e irregularidades.

- Estabelecer uma separacdo contébil e de execucao fisico-financeira de gastos associados
as receitas de multas.

Resultados quanto a fiscalizacdo dos servigos

Quanto a fiscalizacdo, sera importante averiguar se a Anatel vem executando a atividade,
se encontra-se equipada para tal, se o faz dentro de margens adequadas de custo-beneficio e se a sua
acdo € de alguma forma afetada por metas de arrecadagdo de multas ou pela captura pelos interessados.
Serd importante, também, averiguar quantas auditorias preventivas foram realizadas, que elementos
foram examinados e que informacdes foram repassadas ao publico. Tais indicadores ndo estdo, em
muitos casos, disponiveis, mas a analise de algumas informacdes veiculadas pela Anatel oferece um
quadro preocupante.

A Anatel abriu, em 2000, um numero elevado de processos administrativos por
descumprimento de obrigacdes (PADO), totalizando cerca de 14.900 procedimentos. Destes, a maior
parte referiu-se a servigos de radioemissdo e apenas 1.459, ou seja, cerca de 10%, referiram-se aos
servigos de telefonia, a maior parte aplicado por descumprimento das metas de qualidade. Desse
total, 5 foram arquivados, 384 estdo em andamento, 530 resultaram em adverténcias e 540 em multas*.
Destes, apenas 60 resultaram em fiscalizacéo direta, realizada em campo.

Em contraste, nas esta¢Ges de radioemissdo, além dos citados PADO, a Anatel executou
cerca de 193.000 vistorias, das quais apenas 4.600 para fins de licenciamento ou renovacéo de outorga.
A prioridade dada pela agéncia a fiscalizacdo de radioemissdo contrasta com os dados de reclamacdes
recebidas. De fato, mais de 90% das reclamacdes referiam-se aos servigos de telefonia.
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Tabda 35—Redamagbes par moddidededesarvio

A Tddona ReddTV Ouros
STFC vC Tad

199 8LP% 10,0 P 4% 2%

2000 853% 8% B 38% 24%

A interpretacdo desses dados aponta na direcdo de que a Anatel ndo reproduz, na
fiscalizacdo dos servigos de telefonia, a postura proativa assumida na fiscalizagdo da radioemisséo.
Duas explicacdes possiveis para esse comportamento podem ser levantadas.

Primeiramente, a fiscalizacdo de radioemisséo segue procedimentos bem conhecidos de
rastreamento e radioescuta, ja efetuados pelos extintos Dentel, cujos quadros foram em parte
incorporados a Anatel. O refinamento dessas atividades dependeria, portanto, apenas de um esforco
em equipar a agéncia e qualificar pessoas, o que foi de fato realizado ao longo de 2000, com a compra
de unidades moveis e a estruturacdo de um sistema de rastreamento mais moderno. A fiscalizacdo
das operadoras de telefonia depende, ao contrério, da criagdo de uma metodologia especifica, que
envolve auditorias contébeis e fisicas e que representa uma inovagéo para a agéncia.

Em segundo lugar, ha a constatacdo de que a fiscalizacéo representa uma fonte de receitas
incorporadas ao FISTEL e que, por si s, assegurariam o atendimento ao orcamento da agéncia.
Assim, a rapida qualificacdo na fiscalizacdo de radioemissdes assegurou o equilibrio financeiro da
Anatel, resultado que ndo seria possivel se o foco fosse a fiscalizacdo da telefonia, em virtude do
pequeno numero de operadoras.

Pode-se especular, enfim, sobre eventuais interesses de natureza politica a determinar
esse Viés, relacionado a captura do regulador por setores regulados (radiodifusdo comercial ou
operadoras de telefonia). Trata-se de uma linha que mereceria pesquisa adicional, mas cuja
complexidade escapa ao presente trabalho.

4. EFEITOS MACROECONOMICOS DA REGULACAO DE TELECOMUNICACOES

Introducéo

Os efeitos da infra-estrutura sobre o crescimento econdmico ainda foram pouco
explorados na literatura técnica, em que pese as muitas evidéncias conjunturais acumuladas. Alguns
autores reconhecem a importancia desses servicos na reorganizacdo das atividades produtivas e no
ambiente de trabalho, bem como destacam os efeitos dos novos servi¢os na criacdo de novas formas
de atendimento e na transformacéao dos habitos pessoais dos cidaddos. A importancia dessas questdes
ja é suficientemente reconhecida, a ponto de se criar uma percepc¢ao de que 0 acesso ao Servico é
uma forma de insercdo social e de que a pessoa que ficar alijada deste serd prejudicada em seu
desenvolvimento educacional, cultural e civico.
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N&do ha, porém, modelos que expliquem os efeitos macroeconémicos dessas
transformacdes processadas em nivel pessoal e empresarial. Os estudos sobre os efeitos das novas
formas de relacéo estabelecidas pelas redes de computadores e pela Internet sobre a economia nacional
sdo, ainda, prospectivos. Desse modo, 0 exame da relacéo entre as decisdes regulatorias da agéncia e
0s seus efeitos macroecondmicos encontram-se ainda no terreno da especulacéo.

Além disso, cabe mais uma vez destacar que o comportamento do setor é fortemente
afetado, no longo prazo, por outras variaveis macroeconémicas importantes, tais como a variagao do
PIB, da distribuicdo de renda e do crescimento da populacdo. Nesse contexto, as decisdes da agéncia
tendem a ser menos relevantes.

Nesta se¢do, portanto, serdo apresentados alguns indicadores do setor em dois aspectos
que séo de relevancia no curto prazo e tém implicacbes na economia: o nivel de emprego e 0s niveis
de importacdo do setor. Ambos tém sido objeto de polémica, pois existia uma expectativa quanto a
demissBes no setor e ao sucateamento da industria local, em virtude da privatizacdo. Observou-se,
no periodo de trés anos decorridos da privatizacdo, um quadro diferente: em relacdo ao nivel de
emprego, 0 numero de postos de trabalho no setor aumentou significativamente e na producéo local,
houve uma retomada na producdo de determinados bens, ainda que persista o déficit da balanga
comercial de bens de telecomunicagdes.

O nivel de emprego no setor regulado vem crescendo rapidamente, como mostram 0s
dados da tabela 4.1. Ap6s uma discreta reducdo no nivel de emprego logo apds a privatizacéo, o setor
rapidamente recupero-se e emprega, hoje, aproximadamente duas vezes o nimero de profissionais
empregados antes da privatizacao®.

| abda 4.1 - Numer o eimado de empregos N0 SELor de teecomuniCagoesl

Ano NUmero de empregos nes NUmerotota de empregosno
Operadoras setor

1995 101.600 119.500
199% 96.400 119500
1997 91.000 122,600
1998 107.000 150.600
1999 180.000 280.100
2000 - 315.800

Tais indicadores vém sendo corroborados por fatos anedoticos a respeito da forte demanda
por profissionais qualificados no setor de telecomunicacdes. Ha no setor cerca de 30.000 vagas em
aberto no mercado, a serem preenchidas por profissionais com conhecimentos especificos, formacéo
académica elevada e dominio de idiomas estrangeiros*.

As seguintes razBes podem ser apontadas para esse comportamento: primeiramente, a
subdivisdo do sistema Telebras demandou a duplicacdo de diversas funcdes nas operadoras; em
segundo lugar, ainda que haja um aumento da eficiéncia nas empresas, que respondeu por uma discreta
queda no nimero de postos de trabalho nos primeiros meses ap0s a privatiza¢do, o crescimento da
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planta de terminais, seja na telefonia mével, seja na celular, ensejou novas contratac@es; a terceirizagdo
de atividades de projeto, manutencéo e comercializacdo, enfim, estimulou a formagdo de um mercado
fortemente competitivo de empresas dependentes das operadoras, abrindo novos postos de trabalho.

H&, porém, alguns efeitos maléficos nessa nova configuracéo de mercado: primeiramente,
0 numero de empregos formais diminuiu, elevando-se a informalidade; hoje, cerca de um terco dos
postos de trabalho encontram-se na economia informal, em contraste com o perfil anterior a
privatizacdo, em que a quase totalidade do setor era formalmente empregada. Isto traz perdas quanto
a estabilidade do trabalhador, o nivel de remuneracgdo e os beneficios ndo salariais.

Quanto as importacgdes, estas apresentam um saldo acumulado fortemente negativo nos
ultimos anos, mas vém gradualmente se reequilibrando (tabela 5.1).

Tabda51—Impartagieseexpartagiesdo sstar (USPmilhtey1

AD Impartagdes Expatagdes Déidit
1997 2160 1% 1974
1998 1767 23 1544
199 130 il a19
2000 1289 1016 773

Em 2000, as exportagdes do setor foram, em sua quase totalidade, de terminais celulares
(60% do total) e de estacOes radiobase (15% do total). As importacdes tiveram importante parcela
em componentes, partes e pecas.

Os dados acima s&o corroborados pela recuperacdo da producao local do setor eletro-
eletrnico, que tem sido fortemente alavancada pelas encomendas de telecomunicages. O faturamento
da inGstria, nesse setor, foi de R$ 9,9 bilhdes em 2000, com um crescimento de 36% em relagdo a
19994,

CONCLUSOES

O quadro geral que se depreende deste estudo é de que a Anatel, primeiramente, tem
atendido ao papel institucional de assegurar a confianga do mercado no setor, viabilizando a realizacdo
de investimentos privados. Gragas a isso, observou-se nos trés anos de atividade da agéncia, uma
significativa expanséo da oferta de terminais de telefonia, seja no Servico de Telefonia Fixa Comutada
(STFC), seja no Servico Mdvel Celular (SMC), gracas a qual os problemas de repressdo da demanda
existentes ha trés anos foram, em boa parte, solucionados, e foram atendidos praticamente todos 0s
usuarios de planos de expansdo da extinta Telebras.
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Esses resultados ndo sdo despreziveis, em especial se considerarmos o curto prazo em
que foram alcangados. No entanto, alguns problemas vém emergindo, e demandam revis6es de rota
por parte do regulador.

No que diz respeito aos niveis de investimento realizados pelas operadoras, constatou-se
no Ultimo ano uma crescente ociosidade da planta instalada do STFC, decorrente da diferenca entre
0 numero de terminais instalados e aqueles efetivamente em uso. Essa diferenca chegou a sete milhdes
de terminais, ou cerca de 20% da planta, nos primeiros meses de 2001.

Isto pode ser efeito, meramente, de uma inércia do mercado em absorver uma oferta que
cresce rapidamente. No entanto, pode decorrer também da imposicdo de metas inadequadas ao
operador, redundando em sobreinvestimento. Tal possibilidade merece criteriosa analise pelo regulador,
pois implicaria em uma revisao das metas de expansao da planta de telefonia e redundaria em ajustes
da pratica regulatoria nos proximos anos. Isto redundaria em uma reavaliacdo do tamanho do mercado
usudrio, reconhecendo-se que a populagdo de renda muito baixa sé teria capacidade de consumir 0s
servicos de telefonia se estes fossem subsidiados, o que ndo € uma caracteristica do sistema vigente,
ou oferecidos em bases comerciais distintas das adotadas até entdo, tal como o servigo pré-pago ja
adotado para o celular.

As operadoras alegam que parte da ociosidade decorreria da devolucéo de terminais por
inadimpléncia, o que parece corroborar essa Ultima hipotese. Tal comportamento de mercado podera
levar as operadoras a aumentar a capacidade nas areas ja atendidas e comprovadamente rentaveis,
furtando-se a explorar regides de menor potencial de consumo, prejudicando a eficacia das obrigac6es
de universalizacéo.

Na telefonia mével, em virtude da forte participagdo dos terminais pré-pagos em relacéo
ao total de terminais comercializados, respondendo por cerca de 59% da base no inicio de 2001, a
expansdo do numero de assinantes € mais efetiva, mas o retorno do servigo pré-pago é menos vantajoso,
pela inexisténcia de tarifa béasica. O servigo pré-pago, em suma, viabilizou o acesso das camadas de
menor poder aquisitivo ao telefone celular, mas € menos rentavel e facilmente desativado pelo usuério.

H4, também, problemas de qualidade nos servigos de varias operadoras, seja em termos
de indicadores técnicos, com um numero elevado de ligagbes ndo completadas ou interrompidas,
especialmente no periodo noturno, seja em termos de atendimento (erros de cobranga, eliminagdo de
postos de atendimento, dificuldade de acesso ao operador, etc.). Em parte tais problemas estéo
associados a rapida expansdo da base instalada, mas em parte decorrem também de estratégias de
reducdo de custos das operadoras, que demandam um maior acompanhamento do 6rgdo regulador.
Ha, porém, um descompasso entre a melhoria de indices informada pelas operadoras e o elevado
nivel de reclamagdes dos usuarios.

Nesse caso, a Anatel vem tendo um comportamento pouco satisfatério, pois embora o
numero de reclamacdes dos usuarios seja elevado, as atividades de fiscalizacéo e auditoria ndo estéo
voltadas para os servigos que originam maior numero de reclamagdes: ainda que o STFC tenha sido
objeto de cerca de 78.000 reclamagdes junto aos Procon das capitais de estado no ano 2000 e
corresponda a mais de 90% das reclamacdes recebidas pela prépria agéncia, apenas 1.459
procedimentos de apuracdo de ocorréncias foram conduzidos no servigo, a maior parte indireta,
menos de 0,2% do total de procedimentos efetuados nos servicos de radiodifusdo, com cerca de
13.000 procedimentos de apuracdo e 190.000 vistorias. A ineficacia da Anatel na defesa do consumidor
é refletida pelo baixo indice de soluc&o tempestiva das reclamacgdes e pelas constantes criticas emitidas
pelos organismos de protecdo ao consumidor.
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Outra questdo que tem mobilizado o consumidor reside no aumento da tarifa basica e do
pulso em niveis superiores ao dos custos percebidos. Tal aspecto, associado a forma de contagem dos
pulsos, parece estar na base de muitas das reclamagdes apresentadas contra as operadoras.

Em relagdo a universalizacdo dos servigos, um dos carros-chefe da politica da agéncia,
esta tem apresentado resultados adequados se considerada a expansdo do total de terminais e a
prestacdo do servico em localidades cada vez menores, indicadores adotados pela Anatel. No entanto,
embora sejam indicadores adotados em varios paises, refletem uma viséo da universalizacdo em seus
estagios iniciais, vinculada a expansao da rede. Para que seja vidvel a sua compreensdo em um contexto
mais amplo, em que necessidades de grupos especificos, enumeradas na Lei do FUST, possam ser
avaliadas, sera necessario construir novos indicadores ou associar 0s ja adotados a outras observagdes
qualitativas. Cabe destacar, porém, que em virtude do escasso tempo transcorrido desde a aprovacdo
da citada lei, os resultados podem ser considerados satisfatorios.

Quanto aos efeitos macroecondmicos da atuagdo da Anatel, estes sdo de dificil anélise,
pois ndo ha uma correlagdo muito clara entre a atuacdo do 6rgdo regulador e um aumento ou diminuicdo
de tais efeitos. Em linhas gerais, alguns comentarios sdo cabiveis em relacdo ao nivel de emprego e
aos efeitos sobre a balanga comercial. O nivel de emprego direto no ambito das operadoras de telefonia
caiu moderadamente apds a privatizacdo, mas o nimero de postos de trabalho no setor como um
todo cresceu enormemente, com uma maior diversificacdo de atividades, devido em parte a estratégias
de terceirizacdo das areas comerciais, de manutencao e de projeto das operadoras, e em parte gracas
a diversificacdo de fornecedores de produtos de telecomunicagdes e servigcos de apoio. Por outro
lado, esse crescimento parece estar acompanhado de um aumento do emprego informal no setor,
com perda de qualidade do emprego e reducdo de salarios.

Em relacdo aos efeitos na balanca comercial, houve uma elevagdo substancial de
importacdes no setor, especialmente de equipamentos para infra-estrutura de redes, mas houve também
uma elevacédo das exportacdes, sobretudo de aparelhos terminais. O saldo permanece, no entanto,
negativo e pode estar sendo pressionado pela exigéncia de metas muito agressivas de expansdo de
capacidade da rede, cabendo parte dessa responsabilidade a Anatel.

A conclusdo do estudo, portanto, é a de que a Anatel vem atendendo aos objetivos que
justificaram a sua criacdo, no que diz respeito a regulacdo econémica do setor e a garantia de um
marco regulatdrio estavel, que propicie investimentos na expansao e na modernizacao dos servigos.
Alguns problemas, porém, comegam a avolumar-se, no que diz respeito a formacdo dos precos, as
metas contratuais de instalacdo de linhas, a fiscalizacdo da qualidade dos servigos e & homologagdo
de equipamentos, e 0 seu equacionamento podera implicar em uma revisdo de algumas metas e
praticas do orgdo regulador.

NOTAS DE REFERENCIA

LArt. 8°da LGT.
2LGT — Lei Geral de Telecomunicagdes, Lei n°® 9.472, de 16 de julho de 1997.

$ Em Pessini e Maciel (1995) sdo analisadas, sob esse aspecto, as experiéncias de 6rgaos
reguladores de outros paises, notadamente Itélia, Franca, EUA e Gré-Bretanha.

4LGT, arts. 103 a 107.
SWillig (1999), Gutierrez e Berg (2000), Laffont e Tirole (2000), Mueller e Pereira (2000).
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¢ Conforme a Lei n° 8.884/94, que trata da protecdo do equilibrio das condigdes de
mercado, cabe ao CADE e a Secretaria de Acompanhamento Econdmico — SAE a incumbéncia de
proteger o equilibrio das condi¢des de mercado.

7Qutras préticas sujeitas a restricdes em outros paises, a exemplo da participacdo pessoal
cruzadaem diretorias de duas empresas (“interlocking directorate) ndo sdo tratadas na lei brasileira.

8 CF, art. 173, § 4° “a lei reprimira o abuso do poder econdmico que vise a domina¢do
dos mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitréario dos lucros”.

® Os dados encontram-se em www.anatel.gov.br, exceto quando indicado.
10 Gutierrez e Berg (2000).
1 Fontes: Anatel (2000-3), Anatel (2000-4).

2 Anatel (2000-4). Essa proporcdo é mais modesta do que em outros paises da América
Latina. Na Venezuela, 73% dos assinantes de celular usam o pré-pago; no México, 85% [UIT (2000)].

B3 “Operadoras tém 7,4 milhdes de linhas encalhadas”. Gazeta Mercantil, 23/2/2001, p.

C-1.

“ Fontes: Anatel (2000-3), Gazeta Mercantil 23/2/2001 p. C-1.

5 “QOperadoras tém 7,4 milhGes de linhas encalhadas”. Gazeta Mercantil, 23/2/2001, p.
C-1.

6 Art. 10, do Plano Geral de Outorgas do STFC, aprovado pelo Decreto n° 2.534, de 2/
4/1998.

7 Clausula 11.1, § 1°, do modelo de contrato de concessdo do STFC local.

18 Cabe ressalvar que, a partir de 2002, as obriga¢Oes de universalizacdo deixardo de ser
quantificadas pelo numero de terminais instalados e passardo a ser acompanhadas pelo prazo de
instalacdo do terminal, contado da solicitacdo do cliente.

1 Fonte: Anatel (2000-4)

2 O grau de monopolio, consideradas a incumbida e a espelho, é estinado pelo Indice de
Herfindahl-Hirshman, calculado como, onde € a participacdo de mercado de cada empresa, expressada
na forma de percentagem. Para um monopélio puro, I, € 10.000.

2L “\/ésper redefine toda a operacdo”. Gazeta Mercantil, 23/1/2001.
2 Anuério Telecom (2000)
2 “Falta de recursos ameaga futuro das espelhinhos”. Gazeta Mercantil 1/3/2001 p. C-

% Fonte: “Aumenta a inadimpléncia na telefonia fixa”. Gazeta Mercantil 23/2/2001 p.

% Portugal (1999).

% Por exemplo, Spence (1975) e Besanco et al. (1988).
27 Riordan (1992).

% Ecchia e Lambertini (1997).

% Besanko et al. (1988).

% Fonte: Anatel (2000-4)

8t Milne (2000).

% Fonte: Penedo e Pinto (2000).

BLGTart. 798 1°e arts. 80 e 81.
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% Milne (2000).

%1 ein®8.078, de 11 de setembro de 1990, que “dispde sobre a protecdo do consumidor
e da outras providéncias”.

% Fonte: Anatel

% Fontes: Procon-SP, Procon-RJ, Jornal do Brasil 27/12/2000

% IDG Now 26/9/2000 (idgnow.uol.com.br/idgnow/telecom/2000/09/0072, em 8/
3/2001)

% Fonte: Procon-SP.

4 Fontes: Procon-SP, Procon-RJ, Folha de Sdo Paulo 16/2/1998, 18/2/1998 e 20/8/
1999, Jornal do Brasil 27/12/2000

“ Todas situadas em capitais de estado: Belém, Belo Horizonte, Curitiba, Jodo Pessoa,
Macapd, Manaus, Porto Alegre, Porto Velho, Rio Branco, Rio de Janeiro, Salvador, S&o Luis e Séo
Paulo.

“2 Fonte: Anatel (2000-5)
% Carvalho Filho (1998).
“ *Quase todas as fixas foram punidas”. Gazeta Mercantil, 23/1/2001, p. A-10.

% *“Dobra o emprego nas telecomunicacfes”. O Estado de Minas, 23/01/2001 (disponivel
em www.estaminas.com.br/economia/012311.htm, em 8/3/2001).

% Fontes: Dieese (2000), Agéncia Estado 23/1/2001 (dados disponiveis em
www.estadao.com.br/ tecnologia/telecom/2001/jan/23/57.htm, em 9/3/2001), Telebras (1997).

47 “Empresas disputam funcionarios qualificados”. O Estado de Séo Paulo, 4/2/2001.

% Fonte: O Estado de Minas, 23/01/2001 (disponivel em www.estaminas.com.br/
economia/012311.htm, em 8/3/2001).

“ Fonte: Abinee.
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