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ANALISE CRITICA DO DESEMPENHO DA ANATEL
NO PERIODO DE 2000 A 2003

Bernardo Felipe Estellita Lins

INTRODUCAO E SUMARIO EXECUTIVO

ste trabalho é uma extensao de estudo anteriormente elaborado,
sobre o desempenho da Anatel no periodo de 1998 a 2000'.
Nos trés anos subseqiientes, os problemas e desafios
enfrentados pela agéncia reguladora das telecomunicagdes modificaram-se substancialmente.
Encerrado o processo de privatiza¢ao e alcancada uma densidade de telefonia que, na pratica,
equivale ao pleno atendimento dos consumidores aptos e dispostos a pagar pelo servico, novas

dimensodes da atividade regulatéria acabaram por surgir.

Um primeiro aspecto diz respeito a preservacao da qualidade do servico e
do grau de modernizacdo da planta instalada do Sistema de Telefonia Fixa Concentrada - STFC.
A elevada ociosidade da malha, com cerca de dez milhdes de linhas disponiveis, tornou
desvantajosa a sua expansio, desestimulando investimentos em infra-estrutura. A fiscalizacao
ainda insuficiente da Anatel sobre as empresas do setor, apontada em sucessivos relatérios de sua
Ouvidoria, tornou-a dependente de informagdes prestadas pelas proprias operadoras, dificultando

um acompanhamento efetivo dessas questoes.

Um segundo desafio a cada dia mais premente refere-se a universalizag¢ao
dos servicos. A Anatel envolveu-se, nos ultimos trés anos, em um impasse quanto a
implementacdao dessa politica, em decorréncia de acao promovida por membros do Congresso
Nacional questionando suas licitagoes. Ficou claro, nesse processo, que a agéncia nao dispunha de
adequada interacao com o Executivo e o Legislativo, ou niao desejava utilizar-se dela, no sentido

de promover ajustes na LGT para superar contradi¢cbes entre esta e a Lei do Fundo de

! Lins, Bernardo E. (2001). ” Analise critica do desempenho da Anatel no periodo de 1998 a 2000”. Estudo técnico
da Consultoria Legislativa. Brasilia: Cimara dos Deputados. Minzeo.
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Universalizacio dos Servicos de Telefonia - Fust. As solugdes encaminhadas para superar o
problema resultaram na concepg¢io de um novo servico, o SCD — Servico de Comunicagio
Digital, que sera discutido neste trabalho. O pre¢o de se retardar a universalizagao, porém, podera
ter sido elevado, prejudicando a aplicagiao dos recursos do Fundo em areas para as quais gerou-se

uma expectativa de novos servigos junto a sociedade, como educagao, saide e seguranga.

Na telefonia fixa comutada, a indefinicio quanto a um projeto de
universalizagdo de acesso, que seria viavel mesmo sem se modificar a lei vigente, cristalizou uma
situagdo em que o acesso dos usuarios de baixa renda ao servigo passou a dar-se, em parte, por
meio do telefone pessoal pré-pago, esgotando-se a politica para tal finalidade e consolidando o
celular como um substituto ao telefone fixo, com diversas desvantagens, em vista das altas tarifas

desse servico.

Um terceiro desafio refere-se ao esgotamento do modelo de competi¢ao
que fundamentou a politica de regulacio das telecomunicacbes. Esse esgotamento resultou,
sobretudo, do elevado poder de monopdlio das empresas incumbidas em suas areas e da
facilidade que estas encontraram para implementar praticas protelatorias diante das exigéncias de
abertura a competi¢ao. A atuagao modesta da Anatel em problemas como o desajuste das tarifas
de interconexao diante das mudangas observadas no fluxo de trafego de telefonia e na expansao
dos servigos de acesso a Internet exacerbou essa postura. O episédio da obtengao de documentos
na sede da Telefénica, em abril de 2004%, sugerindo um ensaio de formagao de cartel associado a

venda do controle acionario da Embratel, foi apenas mais um episédio nesse complexo processo.

Outro desafio emergente, que se tornou palpavel em 2003, sera a
crescente participagao do Poder Judiciario na pratica regulatéria, em funcao de demandas dos
participantes no mercado. A decisdo em primeira instancia sobre os reajustes das tarifas do
Servigo de Telefonia Fixa Comutada sugeria que o recurso a justiga seria um instrumento viavel
ao consumidor para reduzir os precos dos servicos e estabelecer limites aos efeitos
macroeconémicos da indexagdo das tarifas de telefonia, que afetam por sua vez os indices oficiais
de inflagdo. A decisio do ST] a respeito da matéria, porém, repos a validade dos contratos de
concessio, praticamente descartando essa possibilidade. Fica, no entanto, o caminho aberto para

conflitos entre operadoras.

2 “Teles querem Embratel para cobrar ‘pelo teto”™. Folha de Sio Paulo. Caderno “Dinheiro”. 25/4/2005.
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Para examinar esses aspectos, o trabalho foi assim organizado: na
primeira segao, é apresentado o ambiente institucional das telecomunicagdes hoje. A situagdo
institucional interna da Anatel passa por um momento de transicio que podera vir a ser
importante. O quadro de servidores devera modificar-se, em virtude da realizagio, com alguns
anos de atraso, de concurso publico. Isto ensejara uma revisao de algumas praticas do 6rgao,
processo que podera ocorrer concomitante a revisao dos contratos de concessao no préximo ano,

dando lugar a um complexo movimento de pressoes por parte do Estado e das operadoras.

Outro problema abordado nessa se¢io é a promogiao dos valores
publicos, em especial o da transparéncia da gestio. A Anatel, talvez por razées praticas, vem
reduzindo gradualmente a oferta de informagdes ao publico em geral, tais como indicadores de
desempenho e dados consolidados do setor, e privilegiando a publicagio de relatérios
consolidados e a divulgagao de informagdes a seus regulados, tais como atos, portarias e decisoes.
Os mecanismos de acompanhamento, em especial as audiéncias publicas e a atuag¢ao do Conselho

Consultivo sao brevemente comentados com esse mesmo enfoque.

As relagdes da Anatel com os demais players e as estratégias de politica
seguidas pela agéncia sao brevemente discutidos. Nao ha, nesse aspecto, um histérico de dados
ou fatos compilados que fundamentem uma evidéncia de captura do regulador. Tal risco, porém,

¢ perene, e merece ser comentado, ainda que em termos hipotéticos.

A conclusao dessa se¢do tem um tom pouco entusiastico. A Anatel é,
hoje, uma agéncia fragilizada quanto a sua autonomia e independéncia. As pressoes sobre suas
decisbes sao a cada dia mais agressivas e ela ndo esta se aparelhando adequadamente para trata-las.
Recursos como a crescente publicidade de seu processo decisério, a formalizagio de seus
procedimentos e uma melhor utiliza¢ao dos veiculos de discussao publica do seu papel revelam-se
insuficientes para preserva-la como arena das questdes regulatorias. A falta de articulagio com
outras instancias do governo e a atitude burocratica ao tratar dos problemas do consumidor,
aliadas a falta de criatividade no exame da questio da competi¢do no setor, criaram um clima de

desencanto com a agéncia.

Isto nao é, necessariamente, erro da prépria agéncia. Um 6rgao regulador
deve impor-se limites quanto a suas competéncias, quanto ao tamanho e ao perfil do seu quadro
funcional e quanto ao porte dos seus gastos. Tais limites, porém, devem ser claramente estatuidos

pelo préprio regulador, de modo a que a sociedade tenha uma expectativa clara, previsivel e
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passivel de ser atendida quanto ao poder da agéncia e ao seu campo de atuagdo. E outras
instancias de governo que exercam as fungdes das quais a agéncia abra mio deverdo ser

prestigiadas e uma colaboragiao pré-ativa deve ser estimulada.

Na segunda se¢ao do trabalho, os problemas da telefonia fixa sio
abordados. Entre os aspectos examinados, da-se énfase ao uso efetivo da infra-estrutura, que
apresenta, nos ultimos quatro anos, elevada ociosidade. O excedente de linhas resulta em custo
para o usuario e ¢, em grande parte, resultado da politica de antecipagdo das metas de

universalizagdo conduzida pela Anatel.

Os efeitos desse custo sobre as tarifas a0 consumidor é, porém, pequeno.
Os elevados reajustes sio o resultado, sobretudo, de compromissos de contrato assumidos pelo
Estado no processo de privatizagao do setor. Também contribuiu para os atuais niveis das tarifas
a benevoléncia da Anatel na ponderaciao dos indices entre os elementos da cesta de servigos de
telefonia, permitindo um menor reajuste da taxa de instalacio em troca de maiores reajustes na

tarifa basica e no valor do pulso.

Reajustes tarifarios e praticas agressivas de atendimento e cobranga
acabaram por minar a relacdo entre consumidor e concessionaria. A ampla disponibilidade de
linhas e a elevagdao da qualidade técnica dos servigos sio reconhecidos, mas problemas associados
aos valores das contas, as praticas de cobranga e a extingao dos servicos de balcio colocam os
servicos de telefonia no topo do ranking de reclamagdes junto as entidades de protegdo ao

consumidot.

Relagbes entre provedores também tém sido objeto de polémica. O
conflito entre operadoras de longa distancia e locais sobre os valores de tarifas de interconexao, a
dificuldade encontrada pelas espelhos para utilizar infra-estrutura das incumbidas e as disputas em
relagdo ao acesso aos servigos de Internet sio alguns dos problemas que demandardo da Anatel
grande esforco regulatério. A posi¢aio pouco confortavel da Anatel na administragdo desse
problema, na verdade uma questao de grande complexidade técnica e negocial, nao esta ajudando

a resolver as polémicas que se instalaram.

Outro problema que ja existia desde os primeiros tempos da Anatel e que
deveria estar resolvido, mas que se perpetuou nos ultimos trés anos, ¢ a escassa fiscalizacao da
agéncia sobre as empresas outorgatirias. Embora a regulagao por teto de preco dispense uma

fiscalizagdo contabil de receita, outros aspectos, tais como as praticas comerciais e de
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atendimento, o acompanhamento de metas de universalizagio e de qualidade, a oferta de
interconexao e os parametros técnicos de operagao da infra-estrutura demandariam um relevante

esforco da Anatel em acompanhar de perto as empresas do setor.

A conclusao do capitulo enfoca o fracasso do modelo de competicao,
nos termos em que foi originalmente formulado, para os servigos de telefonia fixa comutada local,
dado que a participagao das empresas-espelho nao alcanga 5% do mercado. A construgdo de um
novo modelo demandaria uma revisao do papel das empresas-espelho, da politica de controle e
gestao da infra-estrutura e da formulacio de regras de desagregacio da infra-estrutura e de

tarifacdo de seus elementos, sendo hoje dificultada pelos compromissos contratuais assumidos.

Na terceira secao do trabalho ¢ examinada a evolucao da telefonia movel
que, seguindo uma tendéncia também observada em outros paises, vem-se revelando uma historia
de sucesso. Aspectos relacionados com o crescimento da infra-estrutura e com a evolugdo das

tarifas sao examinados e algumas diferencgas regionais sao apresentadas.

Parte do sucesso comercial da telefonia pessoal reside na aceitagao do
servico pré-pago, que responde por cerca de 78% da base instalada. A competicio entre as
empresas, hoje uma realidade em todas as regioes, aliada a tarifas de interconexdo favoraveis,
limita o crescimento das tarifas ao usuario e preserva um ambiente que lhe é favoravel, com

promogoes e ofertas.

Um problema em potencial, no entanto, comeca a definir-se, com a
crescente oligopolizacdo do servico. As trés principais operadoras, Vivo, Claro e Tim, tém alcance

nacional e respondem por cerca de 82% do trafego total.

Discute-se, enfim, a estratégia das empresas do setor, que em sua maioria
operam um mix de produtos bastante completo, com telefonia local fixa e movel, telefonia de
longa distancia, servicos de banda larga e comunicagao de dados. Se hoje, em suma, a telefonia
celular é um substituto ao telefone fixo, amanha sera um complemento, no contexto de uma

estratégia corporativa mais complexa.

A se¢do seguinte examina a universalizagio dos servicos de
telecomunicagées fazendo, de inicio, um breve histérico, em que os problemas juridicos
existentes sao apontados. Também o contingenciamento do Fust e a criagio do SCD sio

brevemente discutidos.
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O Servigo de Comunicagao Digital foi concebido como uma solu¢ao
juridica que contornasse o conflito de redacdo existente entre a LGT e a Lei do Fust. Parte da
motivagio para a implantagdio do SCD, porém, resulta da perspectiva de convergéncia entre

servigos de telefonia fixa, mével e de banda larga.

Nesse contexto o SCD poderia ser posicionado como um embrido da
oferta de servicos de infra-estrutura de rede desvinculados de servicos diretos ao usuario. Mais do
que oferecer o acesso a Internet e a aplicagoes educacionais, de saude ou de seguran¢a, o SCD
poderia dotar certas areas de uma infra-estrutura de banda larga disponivel a desagregacao,

financiada com recursos do Fust.

A discussio da convergéncia nio se esgota, porém, na oferta de um
mecanismo de competi¢cio de caracteristicas novas. Envolve aspectos de producio e veiculagao

de contetudo, tornando mais complexa a discussao da atuagao dos outorgatarios.

As conclusées do trabalho sao pouco otimistas. Por um lado, apontam
para a crise do modelo de agéncias reguladoras como um todo, em virtude dos problemas
inerentes a sua implementacdo riapida e no contexto de um marco juridico incompleto. As
modificagées propostas pelo Poder Executivo, consolidadas no Projeto de Lei enviado ao
Congresso em 2004, procuram ajustar o modelo sem comprometé-lo. No entanto sao, em alguns
casos, cosméticas ou de pouca eficacia, retomando uma doutrina de servico publico

burocratizante.

Talvez os problemas enfrentados pela Anatel e pelas demais agéncias
sejam também reflexo das limitacGes hoje existentes na administracio publica como um todo:
falta de um modelo de organizagdo institucional eficiente, incapacidade de inovar na gestao
publica, falta de uma visao de pafs com objetivos de longo prazo, falta de uma agenda bem
definida. Nesse ambiente, é inevitavel que o foco das discussoes relevantes termine por centrar-se
na acomodagao de interesses locais, de pressdes fiscais e de metas macroeconémicas, perdendo
importancia a visao estratégica do que se deseja para o setor e do que é relevante para preservar

os investimentos ja realizados.
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1. O AMBIENTE INSTITUCIONAL DAS TELECOMUNICACOES

1.1. Atribuicdes da ANATEL

Internamente, a Anatel enfrentou, nos dultimos trés anos, alguns
problemas institucionais importantes, cujas rafzes devem ser rastreadas ao processo de criagio da
ageéncia.

Ao ser criada pela Lei Geral de Telecomunicagoes, a Anatel recebeu um
mandato amplo, que inclufa, entre outras, as atribui¢cGes constantes da Tabela 1.1.

Tabela 1.1 — Principais atribui¢des da Anatel relativas
aos setvigos prestados em regime publico

X PROCESSO DE DISPOSITIVO
ATRIBUIGAO FISCALIZACAO SOCIAL | DA LGT
iy . L. _ Art. 19,1
Implementar a politica nacional de telecomunica¢des Conselho Consultivo At 35. T
. . ) Consulta publica prévia Art. 19, 111
P 1 dalidade d
ropor ou ciiminat modatidade de servico Conselho Consultivo Art. 35,11
Consulta publica prévia Art. 19, 111
P Plano Geral de O
ropor o Fano byeral de Butorgas Conselho Consultivo Art. 35,1
) ) Consulta publica prévia Art. 19, 111
P Plano de Metas de U lizaca
ropor o Hano de Metas de Lniversaiizacao Conselho Consultivo Art. 35,1
. ) o . Art. 19,1V
Expedir normas concernentes ao servico Consulta publica prévia Ast, 42
Editar atos de outorga e extin¢io de exploracio de Art. 19,V
Servico Art. 22,V
Celebrgr e gerenciar contratos de concessdo e fiscalizar Art. 19, VI
0s servicos
Acompanhamento e revisdo das tarifas Art. 19, VII

Em qualquer caso, o Conselho Consultivo e a Ouvidoria poderio
requerer informagoes e fazer proposigoes e apreciagoes criticas a respeito da matéria (art. 35, IV, e
art. 45, paragrafo unico, da LGT).

Merecem destaque os aspectos relacionados com a edigao de atos de
outorga dos servicos prestados em regime publico, bem como a administragao dos respectivos
contratos ¢ de sua revisdo. Tais atos encontram-se na alcada do Conselho Diretor e da
administragio da agéncia, que podem tomar decisdes sem consultar previamente outras
instancias. Curiosamente, sio precisamente esses aspectos que suscitam o maior numero de

reclamacoes de usuarios do servico.
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1.2 Estratégias de politica da Anatel

As relagdes da Anatel com os demais players no governo e no mercado
estao condicionados pela estrutura e pelos processos de trabalho estabelecidos na Lei Geral de

Telecomunicagdes. Alguns aspectos relevantes nessas relagdes sao enumerados na tabela 1.2.

Em linhas gerais, observa-se que os aspectos relevantes da regulagao do
setor estdo delimitados pelos contratos firmados a época da privatizagiao. Esses instrumentos
determinam os direitos e obrigagdes dos outrogatarios, estabelecem limitacdes a agdo do

regulador e definem critérios de reajuste e de negociagao restritos.

As estratégias de politica da Anatel diante das operadoras ficam, entao,
restritas a novos servicos e a intermediagdo de conflitos entre operadoras, uma vez que as
relacGes com os usuarios estao bem delimitadas. Os contratos estabelecem claramente os critérios
gerais aplicaveis ao servigo (capitulos IV, V e VI) e as obrigagdes de universalizagao (capitulo
VII), os indicadores e os procedimentos de reajuste tarifario (capitulos X e XI) e os efeitos de

quaisquer modificagoes a serem impostas as empresas outorgatarias (capitulo XII).

Tabela 1.2 — Alguns aspectos estruturais e processuais previstos na LGT

CRITERIO PROCEDIMENTO DISPOSITIVO

O Conselho decide por maiotia absoluta e suas
sessOes sao publicas.

Votagio Arts. 20, 21

O voto de cada Conselheiro ¢ independente e
Justificativa das decisGes | deve set justificado. Os atos da Agéncia devem Arts. 20, 40
ser acompanhados de exposi¢iao de motivos.

Todos os documentos ficardo disponiveis a

Transpaténcia i Art. 39
consulta puablica.
s Minutas de atos normativos serdo submetidas a
Consulta publica 1 Art. 42
Consulta Puablica.
Na invalidacio de atos e contratos serd
Recurso garantida a  prévia  manifestacio  dos Art. 43
interessados.

O Ouwuvidor fara apreciacdo critica dos atos da
Agéncia. O Corregedor acompanhara as Arts. 45, 46
atividades dos funcionarios da Agéncia.

Acompanhamento e
controle

As modalidades de servico sao definidas pela
Procedimento licitatério | Agéncia, que outorga as concessGes em Arts. 83 2 89
obediéncia a0 PGO, mediante licitacio.

Praticas regulatorias
delimitadas pelos contratos
de outorga

As condi¢cbes de prestacio do servico e de
reajuste tarifario estdo previstas em contrato

Atts. 93, 95, 98, 103
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Protecao do consumidor

O relatério da Ouvidoria da Anatel de abril de 2004 destaca, de imediato,

justamente o problema da prote¢do ao consumidor:

“No presente relatdrio, dispensa-se de ser reproduzida, até porgue totalmente
atual, a fastidiosa enumeragio da situacao vivida no drgao regulador, gue, voluntiria
on involuntariamente, insiste em ndo Se dimensionar organiacionalmente para o
encontro com o cidadao demandador dos servicos de telecomunicagoes... Tal como a
Penélope de Ulisses, o que se percebe é que a sociedade em geral e as entidades civis
ainda agnardam o estabelecimento de um canal de interlocugao mais forte e eficiente
com a agéncia.”

O problema da prote¢ao ao consumidor desdobra-se em trés dimensoes
distintas: o acesso do consumidor a Agéncia, o tratamento das demandas do consumidor e os

efeitos desse tratamento junto as empresas.

No primeiro aspecto, a Anatel mantém duas modalidades de
atendimento: o atendimento telefonico e as salas do cidadao. Em 2003, a Agéncia recebeu pouco
mais de trés milhSes de ligagdes em seu cal/ center, 87% das quais foram resolvidas de imediato.

Desse total, resultaram 417.238 reclamacdes e cerca de 77% destas referiram-se a telefonia fixa.

Quanto as salas do cidadao, a Anatel mantém, em 27 capitais, salas
equipadas com infra-estrutura de informatica que permite a realizacdo de consultas, dispondo
também de atendentes. As salas sio usadas tanto pelos usuarios como por interessados em obter
pedidos de licenca para a prestacao de servicos. Em 2003, foram realizados cerca de 54 mil

atendimentos nessas salas.

O principal problema dessas modalidades de atendimento ¢ a dificuldade
de acesso do usuario de baixa renda. O call center ¢ um servico que demanda conhecimento
suficiente para formular e submeter uma solicitacao, anotar um cédigo de registro e realizar um
acompanhamento. Ja as salas do cidadao estao situadas em locais administrativos, cujo acesso por
pessoas de baixa renda ¢ dificultado pela barreira cultural representada pelo local, pela atendente e

pela coexisténcia de outras atividades, como o atendimento a representantes das empresas. Um

3 Fonte: Anatel, Ouvidoria. Relatorio Semestral. Abril de 2004, p. 10.
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servico de balcdo simples, em area comercial, de facil acesso ao publico em geral, teria

provavelmente resultados bem diferentes.

De qualquer modo, tanto os indicadores de atendimento da Anatel
quanto do atendimento dos Procon, comentados na préxima segdo, revelam um quadro de

desgaste do servico junto aos consumidores.

Fiscalizacao

A fiscalizagdo ¢ uma importante atividade da Anatel, refletindo-se no
or¢amento e na distribui¢ao de pessoal do 6rgio. Em 2003, foram realizadas cerca de 188 mil
acoes de fiscalizagao, 70% das quais sobre emissoras de radio e televisaio. Em consequéncia, dos
mais de 7.000 procedimentos de apurag¢ao por descumprimento de obrigagdes (Pado), mais de

90% se referiram a radiofreqiéncia. Em decorréncia, 2.759 emissoras foram lacradas.

Tabela 1.3 — Agdes de fiscalizagio realizadas*

HSCOPO PERIODO
2000 2001 2002 2003
STEC 4.203 3.982 3.731 306
Telefonia mével 4.629 115.036 82.603 7.302
Radiodifusio 110.441 203.901 277.156 132.106
Multimidia 4 51 227 617
Outros 73.609 125.999 74.260 47.367
Total 192.886 448.969 437.977 187.698

Despesas do 6rgao

Cerca de 46% das despesas referem-se a custos com pessoal, inclusive
beneficios (assisténcia médica, auxilio alimenta¢ao, auxilio transporte e assisténcia pré-escolar) e
treinamento. Outros 38% siao custos de administracao e instalacio de escritorios. Dos 16%
restantes, a principal rubrica ¢ a fiscalizacdo e sua modernizagao (11%). A gestio dos contratos e
dos processos de outorga respondem por 3,3%. As demais atividades tém despesas especificas
pouco significativas (tabela 1.4).

4 Fonte: Anatel. Plano de Trabalho 2003 — Relatério Anual de Acompanhamento e Avaliacdo, p. 17.
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Tabela 1.4 — Classificacdo das despesas por atividade®

ATIVIDADE TOTAL EMPENHADO TOTAL LIQUIDADO
Pessoal 79,8 78,0
Beneficios aos servidores 6,2 6,1
Capacitagio e qualificacao 6,4 53
Administracao da unidade 98,2 73,2
Instalacao de escritérios 1,3 0,4
Contribuicio a UIT 3,0 2,0
Fiscalizacio 18,8 14,6
Infra-estrutura de fiscalizagio 6,9 6,8
Certificagdo e homologacio 1,0 0,4
Gestio do espectro 0,8 0,6
Outorgas e contratos 8,4 6,4
Total 230,8 193,8

Em milhoes de reais

Além de representar a principal fonte de custos da Anatel, a fiscalizagao
também recebeu os principais investimentos. A modernizagao de procedimentos e a instala¢ao de
postos de radiovideometria deverdo tornar a atividade ainda mais eficaz, gracas a coleta e
processamento digital do conteido veiculado pelas emissoras de radiodifusao, que podera ser

monitorado localmente nos escritérios regionais ou centralizadamente na Anatel.

Quadro de pessoal

A Anatel contava, em dezembro de 2003, com 1.340 servidores, metade

dos quais em regime de contrato temporario (tabela 1.5).

Um dos problemas marcantes desse quadro de pessoal é o elevado
numero de funciondrios com contrato temporario, sem uma relagio de longo prazo
adequadamente definida. Isto deixa o funcionario em situagao incomoda, pois esse contrato, em

geral realizado mediante convénio, ¢ renovado por periodos fixos, sujeitando o profissional a um

5 Fonte: Anatel. Plano de Trabalho 2003 — Relatétio Anual de Acompanhamento e Avaliacio, pp. 21-26.
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risco de ser afastado sem que isto guarde qualquer correlagio com seu desempenho, o que
prejudica sua postura como regulador e facilita sua captura. A relagdo entre o nimero de
temporarios e o total de servidores é mais elevada em alguns Escritérios Regionais. No escritorio
do Rio Grande do Sul, por exemplo, apenas 5 servidores de um total de 46 nao estao sob

contrato temporario; em Minas Gerais, apenas 9 de um total de 41 nao sio temporarios, e assim

por diante.
Tabela 1.5 — Distribuicio dos servidores por modalidade de contratagio®
MODALIDADE QUANTIDADE PERCENTUAL
Nomeados 78 5,8%
Quadro especial especifico 213 15,8%
Contrato temporario 678 50,7%
Requisitados Telebras 319 23,8%
Requisitados MC 15 1,1%
Cedidos de outros 6rgaos 37 2,8%

1.3 Perspectivas institucionais

A situagdo institucional interna da Anatel passa por um momento de
transicdo que poderd vir a ser importante. O quadro de servidores devera modificar-se, em
virtude da realizacdo, com alguns anos de atraso, de concurso publico. Isto ensejara uma revisao
de praticas do 6rgao, processo que podera ocorrer concomitante a revisao dos contratos de
concessao no proximo ano, dando lugar a um complexo movimento de pressdes por parte do

Estado e das operadoras.

A revisao do quadro de pessoal, porém, nao ¢é a unica providéncia
necessaria. A Anatel ¢, hoje, uma agéncia fragilizada quanto a sua autonomia e independéncia. As
pressOes sobre suas decisoes sao a cada dia mais agressivas e ela ndo esta se aparelhando
adequadamente para trata-las. Recursos como a crescente publicidade de seu processo decisorio, a
formalizagao de seus procedimentos e uma melhor utiliza¢ao dos veiculos de discussao publica do

seu papel revelam-se insuficientes para preservar seu papel de arena das questoes regulatorias. A

¢ Fonte: Anatel. Plano de Trabalho 2003 — Relat6rio Anual de Acompanhamento e Avaliagdo, pp. 191-192.
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falta de articulagio com outras instancias do governo e a atitude burocritica ao tratar dos
problemas do consumidor, aliadas a falta de criatividade no exame da questao da competigao no

setor, criaram um clima de desconsolo com a agéncia.

Isto nido ¢é, necessariamente, erro da proépria agéncia. Por um lado, ha
inimeros interesses em jogo e a agéncia nao recebeu da lei uma sinalizagdo do suporte
institucional que obteria, embora também nio o tenha sabido construir. Por outro lado, o 6rgio
regulador deve impor-se limites quanto a suas competéncias, quanto ao tamanho e ao perfil do
seu quadro funcional e quanto ao porte dos seus gastos. Tais limites, porém, devem ser
claramente estatuidos pelo proprio regulador, de modo a que a sociedade tenha uma expectativa
clara, previsivel e passivel de ser atendida quanto ao poder da agéncia e ao seu campo de atuagao.
E outras instancias de governo que exercam as fungdes das quais a agéncia abre mao deverao ser

prestigiadas e uma colaboragiao pré-ativa deve ser estimulada.

A dificuldade, nesse aspecto, é que ha diversas competéncias fronteirigas
entre a Anatel e o Ministério das Comunicagoes, tais como TV Digital, Internet, administragao de
freqiiéncias e regulamentacao dos servicos. A discussao desses temas, a tomada de iniciativa de
estudos e de grupos de trabalho e a interagao com os interessados deverdo perpetuar uma disputa

por espago politico entre os dois 6rgaos.

Outra permanente ameag¢a a autonomia da agéncia reside na captura de
seus dirigentes e funcionarios. Nao ha, nesse aspecto, um histérico de dados ou fatos compilados
que fundamentem uma evidéncia de captura do regulador. Tal risco, porém, é perene, e merece

ser avaliado, ainda que em termos hipotéticos.

A captura do regulador é uma permanente alternativa estratégica do
regulado, que dispoe de varios mecanismos para tal fim. Embora seja de dificil detecgdo e
comprovagao, a literatura relaciona todo um ferramental aplicado pelo regulado em carater
continuado. Grossman e Helpman (2001), por exemplo, destacam o papel do lobby. Salant (1995)
discute algumas implicagdes do mecanismo de revolving doors, ou seja, da contratagio pelo
regulado de antigos funcionarios da agéncia ou, reciprocamente, da indicagdo de profissionais do
mercado para fung¢oes regulatorias. Tullock (1993) examina as praticas de rent seeking, ou seja, de
busca de ganhos extraordinarios pelo regulado em um quadro mais geral, independentemente do

mecanismo utilizado.




CONSULTORIA

A Lei Geral de Telecomunicag¢bes prevé algumas garantias para limitar a
eficacia dessas praticas. Procedimentos de discussao publica (art. 19, § 2°) e de fiscalizag¢do social
(tabela 1.2) limitam os efeitos do lobby. A quarentena dos conselheiros (art. 30) reduz a
importancia do mecanismo de revolving doors. Ouvidoria (art. 45) e Corregedoria (art. 46)
efetuam o monitoramento das decisdes e das praticas correntes na Agéncia. Nesse sentido a
proposta de Lei das Agéncias (Projeto de Lei n® 3.337, de 2004) traz algumas medidas oportunas,
como um uso mais amplo da consulta publica e o refor¢o do papel do Ouvidor. Outra medida
que podera ajudar a promover maior autonomia da agéncia em face do regulado, dependendo da

forma como venha a ser implementada, sera a adog¢ao do contrato de gestao.

Um ultimo aspecto a ser lembrado é a promogao dos valores publicos,
em especial o da transparéncia da gestdao. A Anatel, talvez por razdes praticas, vem reduzindo
gradualmente a oferta de informagoes ao publico em geral, tais como indicadores de desempenho
e dados consolidados do setor, e privilegiando a divulgac¢ao de informagdes a seus regulados, tais
como atos, portarias e decisdes. Os mecanismos de controle, em especial as audiéncias publicas,
os comités e a atuagdo do Conselho Consultivo, também vém recebendo menos divulgagao,
dificultando um acompanhamento eficaz pelo usuario e pelas entidades representativas da

sociedade.

Merece ser lembrado que h4, na Anatel, trés comités que serviriam de
instancia consultiva e participativa em trés areas criticas do seu desempenho: o Comité de Defesa
da Ordem Economica, o Comité para a Universalizacao dos Servicos de Telecomunicagdes e o
Comité de Defesa dos Usuarios dos Servicos de Telecomunicagoes. Segundo relato da Ouvidoria,
todos estio inoperantes ha cerca de trés anos’. Sio também aspectos que a Lei das Agéncias
devera colocar sob nova perspectiva, ao reforcar o instrumento da consulta publica e determinar

maior publicidade dos atos do regulador.

2. RESULTADOS NA REGULACAO DE TELEFONIA FIXA

2.1 Uso efetivo da infra-estrutura e resultados das metas de universalizagdo

Segundo dados de marco de 2004, ha em opera¢ao no Pais 21 empresas
que operam telefonia fixa comutada local ou de longa distancia, 19 das quais possuem outorga
para operar servicos locais e todas podem operar longa distancia. Além destas, ha também

operadoras de servico movel pessoal com autorizagao para longa distancia (tabela 2.1).

7 Anatel (2002). Relatério da Ouvidoria. Dezembro de 2002, pp. 46-50.
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Tabela 2.1 — Operadoras com outorga para telefonia fixa

OPERADORA OUTORGA LOCAL | LONGA DISTANCIA CELULAR
Telemar Incumbida reg. I v v
Telefonica Incumbida reg. 111 v v
Brasil Telecom Incumbida reg. 11 v v
CTBC Espelho v v
Sercomtel Espelho v v
Vesper Espelho v
GVT Espelho v
Aerotech Espelhinho v
Ampla Espelhinho
Apoio Espelhinho
Engevox Espelhinho
Nortelpa Espelhinho
Options Espelhinho
Sermatel Espelhinho
T-mais Espelhinho
Transit Espelhinho v
Telmex v v
Embratel v Incumbida reg. IV
Intelig v Espelho
Claro v v
Tim v v

autoriza¢ao, mas ainda nao se encontravam em opera¢ao em mar¢o de 2004: Al6 Telecom, Alpha
Nobilis, Cellcon, Engetel, ETML, Geolink, GMP, N. E. Balestra, Northsat, RCR, Sidys, TLC,
Teledados, Telefree, Impsat, Comercial Cabo TV Sao Paulo, Primeira Escolha, Easytone,

Konecta e Funet Brasil ®.

universalizacao, a Telefonica ja pode operar em Floriandpolis, Curitiba, Porto Alegre, Guaira,
Vitéria, Aracaju, Franca e em alguns municipios da Baixada Fluminense. A Telmex detém
autorizagoes para Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Brasilia, Curitiba, Porto Alegre, Campinas e Sao

Paulo. A Embratel em Brasilia, Goiania, Cuiaba, Campo Grande, Rio Branco, Porto Velho,

8 Fontes: Anatel, Teleco (2004), pp. 10-12.

Além das empresas relacionadas, outras outorgatirias ja detinham

Com as autorizagoes obtidas em decorréncia da antecipagdo das metas de
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Palmas, Curitiba, Porto Alegre e Florianopolis. A Intelig, em Sao Paulo, Rio de Janeiro, Brasilia,
Belo Horizonte, Salvador, Recife, Fortaleza, Curitiba, Porto Alegre e Campinas. A Sercomtel em
Ibipora e Cambé (PR).

O STFC cobre cerca de 5.500 municipios, com pouco mais de 49
milhGes de terminais instalados, dos quais 39 milhées em operagio e 10 milhdes ociosos. Esses
numeros se mantiveram relativamente estaveis nos ultimos quatro anos, ou seja, desde 2001
(tabela 2.2). A densidade média nacional de acessos em servico se mantém, desde 2001, na casa
dos 22 acessos por cem habitantes, embora chegue, em algumas localidades, a superar os 70

acessos por 100 habitantes.

A elevada ociosidade no uso efetivo da infra-estrutura resulta em custo
para o provedor do servico e é, em grande parte, resultado da politica de antecipagao das metas de
universalizagdo conduzida pela Anatel. Embora esse custo niao possa ser automaticamente
repassado ao usuario, vez que o modelo de regulagido ¢ o de teto de precos, ele determina uma
posicdo agressiva das operadoras no sentido de reclamar uma maior incidéncia da assinatura
basica por ocasido dos reajustes das tarifas, de forma a que esse item tarifario assegure a cobertura
dos custos fixos, e um ajuste de outros custos da empresa, como os relativos a atendimento,
reduzindo a satisfagao do usuario com o servigo. Assim, de alguma forma, o usuario é onerado

por tal situagao.

Tabela 2.2 — Terminais do STFC instalados e em servigo?

ANG | TOTAL DE TERMINAIS | TOTAL DE TERMINAIS EM | PERCENTUAL DE

INSTALADOS SERVICO UTILIZACAO DA REDE
1990 10,3 9,4 91,3 %
1992 11,7 10,8 92,3 %
1994 133 12,3 92,5 %
1996 16,5 14,8 89,7 %
1998 22,1 20,0 90,5 %
1999 278 25,0 89,9 %
2000 38,3 30,9 80,7 %
2001 478 374 78,2 %
2002 492 38,8 78,8 %
2003 498 39,2 78,7 %

Em milhoes de acessos

9 Fonte: Anatel (2003). Plano de Trabalho 2003 — Relatério Anual de Acompanhamento e Avaliacio, p. 8.
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2.2 Tratamento do consumidor, qualidade do servigo e reajustes tarifarios

Reclamagdées junto a 6rgaos de protegao ao consumidor

No Procon-SP, segundo dados da instituigdo, o setor de telefonia
recebeu, em 2003, 11.069 reclamagdes, nimero 7,48% superior ao ano anterior. O setor ¢, pelo
sexto ano seguido, recordista de reclamagées junto aquele 6rgao. Como mérito das operadoras,
cite-se que mais de dois ter¢os destas foram resolvidas, indice mais elevado do que o dos demais

10

setores . A principal reclamagao ¢é a inexisténcia de servigos de atendimento pessoal. No Parana e

no Rio de Janeiro a telefonia fixa ¢, igualmente, recordista de reclamagdes no Procon.

Atendimento no call-center da Anatel

Em relacao as reclamacoes encaminhadas a Central de Atendimento da
Anatel, cabe destacar que a maior parte destas refere-se ao STFC, embora o nimero de terminais
SMP/SMC em opera¢ao seja maior (tabela 2.3). Em 2003, a Anatel recebeu pouco mais de trés
milhées de ligacoes, 87% das quais foram resolvidas de imediato. Desse total, resultaram 417.238

reclamacdes e cerca de 77% destas referiram-se a telefonia fixa.

Tabela 2.3 — Distribuig¢do de reclamagdes junto a Anatel por servigo!!

SERVICO PERCENTAGEM
STFC 77,01
SMP 13,14
SMC 5,14
TVA 0,50
Outros 421

A postura do usuario vem-se, porém, modificando. Se levarmos em
conta apenas as reclamagdes junto a Anatel, a propor¢ao de reclamagoes contra o STFC reduziu-
se més a més em 2003, com um correspondente aumento relativo das reclamagoes em relagao a
telefonia mével. Em janeiro de 2003, cerca de 85% das reclamagdes referiam-se a telefonia fixa e
apenas 16% ao servico mével. Em novembro do mesmo ano, 70% referiam-se ao fixo e 24% ao

moével.

10 “Telefonia e bancos lideram ranking de reclamagoes do Procon-SP.” Folha On-line, 15/3/2004.
11 Fonte: Anatel, Ouvidoria. Relatério Semestral. Abril de 2004, p. 25.
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Pesquisas de satisfagdo

Pesquisa de satisfagdo encomendada pela Anatel em 2002 e executada
pela Fundagio Instituto de Administracao da USP e pela Fundagao de Apoio da UFRGS revela
baixos indices de satisfagdo com tarifas e com cobrangas (tabela 2.4). Tais indices sido

consistentemente baixos em relagdo a todas as operadoras do STFC.

Tabela 2.4 — Indice médio de satisfagio com o STFC2

FATOR SATISFACAO DO SATISFANQAO DO CONSUMIDOR
CONSUMIDOR RESIDENCIAL NAO RESIDENCIAL

Qualidade das ligagoes 79,4 78,2
Servicos 75,7 73,1
Manutencao 74,7 70,2
Atendimento 74,0 70,5
Informacoes 71,1 68,1
Cobranca 69,5 71,4
Tarifas 57,6 55,3
Satisfacdo geral com o 72,1 69,7
servico

Dados em percentual

Em relacdo aos telefones de uso publico (TUP), a satisfagao geral dos
usuarios é menor, situando-se em 61,2%. Os fatores mais criticados sao a manutencao ¢ o

trabalho para conscientizagao da populagio.

Pesquisas de opinido realizadas no Rio de Janeiro corroboram esses
dados: 69% dos cariocas acham caro ou muito caro o STFC e 32% acham a qualidade do servigo

ruim ou péssima (tabela 2.5).

O usuario de telefonia moével revela maior satisfacio com os servicos
recebidos. Examinando os dados da pesquisa da Anatel, emerge porém um quadro mais

interessante. A satisfagdo do usuario do servico mével pds-pago é maior do que a do usuario da

12 Fonte: Anatel. Pesquisa de Satisfacdo de Clientes de Servigos Telefonicos. Volume 1: Relatério Final de Resultados
— Sumario Executivo. Janeiro de 2003, pp. 14-17.
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telefonia fixa, excetuado o fatores da qualidade das ligacGes, em relagdo a qual o usuario do
servico movel esta menos satisfeito, e a tarifa, em relagdo a qual a insatisfagdao é elevada e apenas
49,1% dos usuarios, em média, se dizem satisfeitos. Ja o usuario do servico pré-pago esta mais
satisfeito, excetuado o fator de qualidade da ligagaio Em relagao a tarifa, sua insatisfagao é elevada

mas o indice médio, de 58,2%, é melhor do que o dos usuarios do STFC e do servigo pds-pago.

Tabela 2.5 — Avaliagio do servigo pelo usuario do Rio de Janeiro!

PRECO QUALIDADE
SERVICO ,
BARATO | MEDIO | CARO BOA | REGULAR| RUIM
STFC 2% 28% 69% 45% 23% 32%
SMP/SMC 6% 44% 47% 66% 22% 10%

Indicagdes sugeridas pelas pesquisas e reajuste tarifario

A pesquisa encomendada pela Anatel faz, ainda, um interessante
exercicio, ao cruzar o indice de satisfacio média de cada fator com a importancia desse fator na
formacio do indice geral de satisfagao declarado pelos usuarios pesquisados. Nos casos do STFC
residencial e da telefonia mével, destaca-se, isoladamente, o fator tarifa como aquele sobre o qual
seria importante trabalhar. No STFC nao residencial, uma combina¢ao dos fatores manutengao,

servicos, tarifas e atendimento deveria ser examinada.

As tarifas sdo afetadas pela necessidade de recuperar os ganhos da
empresa, em vista do elevado sacrificio que estas se impuseram para antecipar as metas de
universalizagao. Os efeitos desse custo sobre as tarifas ao consumidor é, porém, pequeno. Os
elevados reajustes sao o resultado, sobretudo, de compromissos de contrato assumidos pelo

Estado no processo de privatizacao do setor.

Também contribuiu para os atuais niveis das tarifas a benevoléncia da

Anatel na ponderacdo dos indices entre os elementos da cesta de servicos de telefonia, permitindo

13 “Pouca concorréncia ¢ muitas queixas: Instituto Gerp aponta servios monopolizados como os que mais
abotrecem o catioca. Para 69%, tarifas de telefone sio altas.”. Jornal do Brasil, 4/7/2004. Caderno de Economia e

Negocios, pag. A-25.
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um menor reajuste da taxa de instalagdo em troca de maiores reajustes na tarifa basica e no valor

do pulso (tabela 2.06).

Somadas as receitas de Telemar, Brasil Telecom e Telefonica, chega-se a
seguinte proporcao da receita em 2003: assinatura e habilitagio do STFC respondem por 27,9%
da receita; pulsos, 15,6%; longa distancia, 27,7%; ligagoes fixo-moével 21,3%; outras receitas
(telefone publico, comunicagao de dados, arrendamento de circuitos, etc.), 7,5%. Ao admitir o
repasse de parte do reajuste de outros elementos de custo a assinatura basica, a Anatel esta,
portanto, beneficiando a operadora, ao elevar a tarifa da sua principal fonte de receita, em
detrimento do restante da composicao de custos. Agregue-se que a assinatura basica é uma receita
inelastica, dado que a unica forma de reduzi-la é devolver a linha. Ja a receita decorrente das
demais tarifas depende do efetivo uso do servico. A Anatel, portanto, além de alavancar a receita

da operadora, reduz o risco do negdbcio.

Em funcido dessa atitude benevolente, associada ao encerramento das
obrigacdes de expansdao da infra-estrutura, a receita bruta das incumbidas do STCF aumentou
69% de 2000 a 2003.

Observe-se que, por um lado, em vista da redagdo imperfeita dada a
clausula 11.1 dos contratos de concessio vigentes, as operadoras entendem ter o direito de
pleitear tais ajustes, dentro de um limite de 9% acima do reajuste dado pela aplicagao da variacao

do IGP-DI. Caberia a Anatel, nesse enfoque, meramente homologar os pleitos das operadoras.

Por outro lado, a clausula 12.1, § 2°, do contrato veda o enriquecimento
imotivado da concessionaria, o que daria ensejo a rediscussio dos indices pleiteados, caso fosse
caracterizada tal situagdo. Caberia a Anatel fiscalizar e regular adequadamente esse aspecto,

estabelecendo os limites aos reajustes estabelecidos, em defesa ao consumidor.

Se no curto prazo os reajustes concedidos resultam em ganhos para as
operadoras, quando associados as praticas agressivas de atendimento e cobranga acabaram por
minar a relagao entre consumidor e concessionaria. Embora o publico reconheca os beneficios
decorrentes da ampla disponibilidade de linhas e da elevagao da qualidade técnica dos servigos, os
problemas associados aos valores das contas, as praticas de cobranga e a extingdo dos servigos de
balcao colocam os servigos de telefonia no topo do ranking de reclamagoes junto as entidades de

prote¢dao ao consumidor.




Tabela 2.6 — Ponderagio entre elementos da cesta de tarifas, nos reajustes do STFC local
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(valores médios aproximados)™

EPISODIO AIGP-DI | REAJUSTE MEDIO AJUSTE ADMITIDO
Junho/2001 10,9% 8,7% Assinatura 17,96%
Pulso 0
LD Nacional 7,76%
LD Internac. —5,73%
Habilitacio 0
Junho/2002 9,40% 8,07% Assinatura 13,94%
Pulso 11,73%
LD Nacional 5,02%
LD Internac. 7,01%
Habilitacio — 34%
Junho/2003 30,05% 28,75% Assinatura 25%*
Pulso 25%
LD Nacional 14,28%
LD Internac. 6,04%
Habilitacio 41,7%
Junho/2004 7,97% 6,89% Assinatura 7,43%
Pulso 7,43%
LD Nacional 3,2%
LD Internac. - 8,2%
Habilitacio —20 %

* Decisio judicial limitou esses valores a 14,34%, tendo sido posteriormente revista. A reposicdo da diferenca sera em setembro e
dezembro de 2004.

2.3 Arbitragem de conflitos de Interconexao e desagregagao

Relagoes entre provedores também tém sido objeto de polémica. O
conflito entre operadoras de longa distancia e locais sobre os valores de tarifas de interconexio, a
dificuldade encontrada pelas espelhos para utilizar infra-estrutura das incumbidas e as disputas em

relagdo ao acesso aos servigos de Internet sio alguns dos problemas que demandario da Anatel

14 Fontes: “Assinatura de Telefone fixo sobe 17,96%”. Folha de Sao Paulo, 22/6/2001, p. A-1. “Reajuste médio é de
8,07% em Sdo Paulo; pulso tem aumento de 11,73%”. Folha de Sio Paulo, 26/6/2002, p. B-2. “Telefone fixo vai
subir 6,89% na sexta-feira”. Folha de Sio Paulo, 30/6/2004, pag. A-1. “Decisio da Justica vai elevar tarifas das teles”.
Folha de Sio Paulo, 2/7/2004. Caderno Folha Dinheiro, pag. B-1.




CONSULTORIA

grande esforco regulatério. A posi¢aio pouco confortavel da Anatel na administragdo desse
problema, na verdade uma questao de grande complexidade técnica e negocial, nao esta ajudando

a resolver as polémicas que se instalaram.

No periodo em exame se caracterizaram situagoes de conflito entre as
operadoras do STFC local e as provedoras de longa distancia pelo acesso a ultima milha, e
conflitos das operadoras de longa distancia entre si pela interconexao de redes IP destinadas ao
trafego de Internet. Em pelo menos um episédio, a Embratel retardou uma decisio regulatoria,
retardando a entrada das operadoras de telefonia fixa local no mercado de longa distancia
nacional, obtendo liminar em maio de 2002. Na situagdo entio configurada, a Embratel alegava
que, de cada real faturado nas ligagdes LD, cerca de 70 centavos eram transferidos as operadoras

de telefonia local®.

Dois episédios em especial ilustram a ineficacia da atuagdao da Anatel no

tratamento desses conflitos.

O primeiro episédio a ser comentado é o conflito entre a Embratel e a
Telefonica por discriminagao de pregos de uso da ultima milha. A Embratel entrou com pedidos
de medida preventiva junto a Anatel por pratica de discriminagao de pregos da Telefonica desde

abril de 2001, sendo abertos os processos administrativos correspondentes'®.

Em setembro de 2002, em particular, a Embratel entrou com um pedido
junto a Anatel e ao CADE, solicitando medida preventiva contra a Telefénica por pratica
anticompetitiva, reclamando de pratica discriminatéria nos precos de acesso para provimento de
servico local'. Alegava a reclamante que a Telefonica teria oferecido em licitacdo junto a Prodam
precos de varejo cerca de 15% menores do que os oferecidos a propria Embratel, inviabilizando
assim sua participagao no pleito. A Anatel instaurou o correspondente processo administrativo
em fevereiro de 2003, portanto cinco meses depois. Nesse interim, o CADE ja havia realizado
audiéncias com as partes ¢ o Relator havia formulado uma decisao. Observe-se que, a essa altura,
havia processos em andamento na Anatel sobre a mesma matéria ha quase dois anos, sem que
quaisquer decisoes fossem anunciadas, levando o Conselheito do CADE a externar sua

estranheza:

15 “Empresas brigam pelo DDD: Embratel e Intelig teclamam do pedagio caro que sido obrigadas a pagar pela
utilizacdo das operadoras locais no servico de longa distancia. Recursos ai Cade e a Justiga dirdo quem estd certo”.
Correio Braziliense, 12/5/2002.

16 CADE. Pedido de Medida Preventiva n® 08700.003174/2002-19, p.18.

17 CADE. Pedido de Medida Preventiva n® 08700.003174,/2002-19, p. 1.
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"Nesse ponto, cabe destacar que, independentemente de suas razoes — que nao
cabe aqui analisar — esta ¢ wma situagio que se verifica em alguns processos
administrativos tramitando naguela agéncia regulatoria. Com base em informagoes
oferecidas pela Embratel percebe-se que, em regra, os processos de apuragio de
condutas anticompetitivas, na Anatel, tém sido extremanmente morosos... Note-se que
0 processo mais recente em que houve pedido de medida preventiva, no dia 23 de
Janeiro de 2003, jd estava com 137 dias sem que a Anatel tivesse se pronunciado,

chegando a ponto de haver um processo com 628 dias, sem qualquer manifestagao

daquela agéncia sobre a medida pleiteada”.”

O segundo caso a ser comentado ¢ a disputa entre Intelig e Embratel
acerca da interconexao entre redes IP para acesso a Internet. Em linhas gerais, a questio pode ser
resumida como segue: em fevereiro de 2000, a Intelig provocou a Comissio de Arbitragem em
Interconexdo da Anatel diante de uma recusa da Embratel em firmar um contrato de
interconexao para as redes de suporte a Internet (comutagao de pacotes). A alegacio da Embratel
era a de que tais redes se caracterizariam como infra-estrutura para a prestacao de servi¢o de valor
adicionado. A Intelig, por sua vez, alegava que as redes seriam destinadas a suporte a um servigo

de telecomunicacoes de interesse coletivo.

A questdo, em termos economicos, se caracterizava como uma tentativa
da Embratel de preservar sua posi¢do no mercado de provimento de infra-estrutura para a
Internet, retardando a entrada de um concorrente mediante a recusa a interconexio ou a
imposicao de pregos abusivos, da ordem de R$ 250 mil mensais por conexao IP, cerca de trés
vezes mais do que o pre¢o de mercado praticado internacionalmente a épocal9. Em ultima
instancia, a Anatel determinou, em margo de 2002, a interconexao, mediante a imposi¢io de um

teto de preco de cerca de R§ 137 mil para a conexao IP de 155 Mbps.

Dois aspectos chamam a aten¢io nos exemplos. Por um lado, no
primeiro caso, o atraso na decisio da Anatel, em contraponto a eficacia dos procedimentos do
CADE. Ja no segundo exemplo, o prazo de dois anos para que se chegasse a uma decisao do
regulador, ainda por cima com a imposi¢ao de um teto de prego confortavel, na medida em que o

preco de varejo ¢ inferior a tal valor.

18 CADE. Pedido de Medida Preventiva n® 08700.003174/2002-19, pp. 17-18.

19 “Internet brasileira custa nove vezes mais que a americana: mercado reage contra dominio da Embratel e a falta de
concorréncia no Pais”. Valor Econémico, 12/01/2001.
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2.4 Fiscalizagao dos servicos

Outro problema ja observado no triénio anterior e que se perpetuou nos
ultimos trés anos ¢ a escassa fiscalizagdo da agéncia sobre as empresas outorgatarias. Embora a
regulacao por teto de preco dispense uma fiscalizacdo contabil de receita, outros aspectos, tais
como as praticas comerciais e de atendimento, o acompanhamento de metas de universalizagao e
de qualidade, a oferta de interconexao e os parametros técnicos de operagdo da infra-estrutura

demandariam um relevante esforco da Anatel em acompanhar de perto as empresas do setor.

O esfor¢o da Anatel, porém, ¢ insignificante nesse quesito, como aponta
relatério da Ouvidoria. Nao havia, até 2003, um regulamento que disciplinasse a aplicagiao de
sancoes. Destaca, ainda, o documento™:

“..A fiscalizagao de radioemissao ¢ proporcionalmente elevada em relagao a
mesma atividade desenvolvida perante as operadoras de telefonia, que, diga-se de
passagem, exige toda uma metodologia apropriada e a presenca de um aparato de
anditagem contabil ainda insuficientes no ambito do drgao regulador (registros
contdbeis separados por servicos — clansula 15.1, VIII, primeira parte, dos contratos
de concessao do Servigo Telefonico Fixo Comutado). ... O quadro preliminar
assinalado demonstra a necessidade de revisao dos procedimentos, com o objetivo de
melhor adequd-los a tarefa fiscalizatoria da prestagio dos servios de telecomunicacoes.
Torna-se urgente tarefa a realizacao de um amplo diagndstico, com acompanbamento

Juridico interno, das causas empecedoras da maior agilidade dos procedimentos, que
levam a lentiddo do excercicio do poder punitivo do drgao regulador.”

2.5 Perspectivas da competi¢do no STFC

O elevado nimero de empresas com outorga para operar O Servi¢o nao
deve sugerir a falsa impressao de que exista competi¢ao no STFC. Se examinarmos o mercado de

telefonia local e o de longa distancia, observaremos realidades inteiramente distintas.

Na longa distancia, ha uma efetiva competi¢ao em andamento, ainda que
restrita as concessionarias, viabilizada desde a entrada das incumbidas das 4reas I, 11 e 111 nesse
mercado, em decorréncia da antecipagao das metas de universalizagao (tabela 2.8). Ja no caso da

telefonia local, a concentracao econémica ¢ bastante acentuada, como ilustra a tabela 2.7.

20 Anatel (2002). Relat6rio da Ouvidoria. Dezembro de 2002, pp. 89-90.
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Tabela 2.7 — Concentragio econdémica na telefonia fixa local?!

Numero de acessos em setvico
Ano
Concessionarias Espelhos Total
1994 12,3 100% 0 0 12,3
1996 14,8 100% 0 0 14,8
1998 20,0 100% 0 0 20,0
1999 25,0 100% 0 0 25,0
2000 29,8 96,4% 1,1 3,6% 30,9
2001 36,0 96,3% 1,4 3,7% 37,4
2002 37,1 95,6% 1,7 4,4% 38,8
2003 37,3 95,2% 1,9 4,8% 39,2

Em termos comparativos, o Brasil encontra-se em situagao similar a de
paises como a Franga, Finlandia ou Luxemburgo, em que a empresa incumbida estatal foi
preservada. Paises com uma efetiva politica de promogao da competi¢io tém indicadores bem
diferentes. Na Dinamarca, a participagao das ndo incumbidas na telefonia local é de cerca de 37%,
na Alemanha, de 35%, na Austria, de 33%, no Reino Unido, de 33%. Nos EUA, essa participagao

encontra-se na casa dos 12%, na Espanha e na Irlanda, 10%*.

Na longa distancia, a situa¢do brasileira reflete uma tendéncia
internacional de efetiva competi¢ao. As empresas incumbidas ja haviam absorvido participagao
significativa da longa distancia intra-area e, gragas a politica de antecipacio das metas de
universalizacdo, puderam entrar agressivamente no mercado nacional a partir de 2002. Os
aspectos benéficos dessa competicao fazem-se sentir, gragas a preservacao de tarifas competitivas.
Por outro lado, as tarifas de interconexdo praticadas vém retirando margens das operagoes de
longa distancia, o que facilita uma estratégia de fragilizacio da incumbida da area IV e das

espelhos, colocando em xeque a competitividade no longo prazo.

21 Fonte: Teleco (2004), p. 20
22 Henten (2002).
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Tabela 2.8 — Competi¢ido na telefonia de longa distAncia nacional

Market-share de minutos de LDN
Referéncia
Embratel Incubidas STFC HEspelhos
Dez/03 25,2% 68,6% 6,2%
Jun/04 21,0% 72,2% 6,8%

Note-se, porém, que a competicio ocorre, efetivamente, entre as
incumbidas. Ndo incumbidas participam de apenas 6% do mercado LDN. Comparativamente, a
participagdo de nao incumbidas na telefonia de longa distancia nacional ¢ da ordem de 35 a 50%
nos paises com praticas regulatérias pré-competicio, tais como Dinamarca, Alemanha, Austria e
Reino Unido. Na Franca é de 21%, na Espanha, de 15%.

No trafego internacional, a Embratel vem rapidamente perdendo sua
posicdo hegemonica, embora tenha ainda um market-share elevado, considerado o trafego
originado no Pafs (tabela 2.9). Os dados, no entanto, ndo mostram um problema a cada dia mais
grave: a participagao de empresas que oferecem servigo de callback ou de voz sobre IP a partir do
exterior ja alcangaria, segundo estimativas, cerca de 50% do total do trifego internacional

originado do Brasil.

Tabela 2.9 — Participagdo de mercado na longa distdncia internacional?3

Ano 2000 2001 2002 2003
Embratel 92,1% 83,7% 77,5% 76,5%
Intelig 7,9% 16,3% 22,5% 21,2%
Outras 0 0 0 2,3%

Em relagao ao trafego de banda larga, inexistente até 2000, as empresas
concessionarias mantinham em servigo, ao final de 2003, cerca de 980 mil acessos, quase o dobro
do ano antecedente. Isto corresponde a cerca de 2,6% do total de acessos em servico daquelas

empresas.

A situagdo financeira das empresas incumbidas do STFC apresenta

indicadores mistos nos ultimos quatro anos. A receita bruta anual das empresas elevou-se, de
2000 a 2003, de R$ 37,3 bilhoes para R$ 57,7 bilhdes. Nesse periodo, o percentual da receita de

23 Fonte: Teleco (2004), p. 29.
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assinatura basica e habilitagdo sobre o total elevou-se de 55% para 64%. A gerac¢ao de caixa
agregada do setor (EBITDA) elevou-se de R$ 11,9 bilhdes para R§ 16,6 bilhdes no periodo. O

lucro liquido das empresas, porém, reduziu-se de R$ 3 para 2 bilhoes no periodo.

Um aspecto preocupante, nesse sentido, é a gradual reduciao do nimero
de empregos diretos nas incumbidas. De 2000 a 2003, as empresas reduziram seus quadros de
52.800 para 27.800 empregados. Tendéncia similar, embora menos acentuada, observa-se nas
empresas espelho. Se o nimero revela um saudavel aumento da produtividade das empresas,

resulta, por outro lado, em menor capacidade de geracao de empregos no setor.

Em conclusio, os dados sugerem um fracasso do modelo de competicao,

nos termos em que foi originalmente formulado. Trés razoes fundamentam essa conclusio.

Em primeiro lugar, a concentracio de mercado na telefonia fixa
comutada local leva a constatagao de que ha um efetivo monopolio na dltima milha. As empresas
espelho, cuja participagdo nao alcanga 5% do mercado, nao lograram romper essa configuragao e
ha duas razoes para isso: por um lado, a duplicagio da malha urbana ou a operacao wireless
representaram um custo de entrada muito alto; por outro lado, as incumbidas ou protelaram a
oferta de desagregaciao de rede ou o fizeram a pregos incabiveis, e a Anatel furtou-se de atuar

agressivamente na intermediagdo desses conflitos.

Em segundo lugar, a competicio no mercado de longa distincia
consolidou-se apenas entre as incumbidas. Nesse mercado, as operadoras concessionarias do
STFC exploraram a tarifa de uso da dltima milha de modo a absorver a margem das operadoras
de longa distancia. Desse modo, canibalizaram o mercado, fazendo minguar a participagao da
Embratel e afastando as empresas espelho. Mais uma vez, a Anatel protelou decisdes a tal
respeito, preferindo aguardar o inevitavel desfecho, que resultou na concentragao do mercado nas

maos das quatro incumbidas.

Finalmente, a elevagdo do trafego de dados levou a uma estratégia das
empresas de estimular a hospedagem de indutores de trafego, tais como sitios de provedores de
acesso a Internet. Desse modo, empresas com maior poder de mercado oferecem remuneragao
por volume de trafego aos provedores, forcando um desequilibrio do trafego entrante na rede e
aumentando a sua compensagao em face das demais empresas de telefonia fixa comutada. Isso
leva as espelho a ficarem desestimuladas a ampliar a rede com usuarios que facam acesso para

trafego de dados e eleva a concentra¢ao de mercado.
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A criagado de um mercado de massa competitivo em telefonia ¢é, no
entanto, de primordial importancia para o usuario. O regulador esta, de fato, amarrado ao modelo
de regulagao por teto de preco. Embora essa modalidade de regulacao dé incentivos a atualizagao
tecnoldgica e aos ganhos de eficiéncia, nao propicia a oferta de tarifas reduzidas. Um instrumento
eficaz para fazer baixar tarifas no contexto dessa forma de regulacdo é a presenca do competidor

com liberdade de atuacio em condig¢des eficientes.

Ha alternativas para amenizar essa caréncia. Uma é o reposicionamento
das tarifas de interconexao e desagregacao, seja por meio de uma nova modalidade de regulagao,
como a regulagdao por custos, seja pela implementagao de uma pratica do tipo bill and keep, em
que se deixa de fazer compensacio por trafego entre alguns servigos. Outra é a criagao de
servicos de infra-estrutura puramente atacadistas. Uma terceira é a entrada no mercado de
solucdes alternativas, como a oferta de voz sobre IP (VolP). Todas, porém, esbarram em um
desafio representado pelo historico da Anatel, que vem adotando uma posi¢ao de distanciamento
dos conflitos entre operadoras e de ineficacia na fiscalizagao contabil e operacional. A Anatel
vem-se movimentando no sentido de promover a regulamentagdo correspondente a essas
alternativas, mas continua desequipada para fazer sua parte em termos de fiscalizagao, arbitragem

e tomada de medidas repressivas.

3. RESULTADOS NA REGULACAO DE TELEFONIA MOVEL

3.1 Evolugao dos servigos de telefonia movel

A evolugio da telefonia movel, seguindo uma tendéncia também
observada em outros paises, vem-se revelando uma histéria de sucesso. Parte do sucesso
comercial da telefonia pessoal reside na aceitagao do servigo pré-pago, que responde por cerca de
78% da base instalada. A competi¢dao entre as empresas, hoje uma realidade em todas as regides,
limita o crescimento das tarifas e preserva um ambiente favoravel ao usuario, com promogoes e

ofertas.

Em 2003, o nimero de acessos em uso de telefonia mével superou a
telefonia fixa, reproduzindo tendéncia observada em outros paises (tabela 3.1). Conforme dados
da Anatel, a base instalada de telefonia mével chegou, em setembro de 2004, a mais de 55 milhoes

24
de acessos™.

2 Fonte: Anatel. Controle de Estacées Mo6veis do SMC e SMP. Disponivel em
http://sistemas.anatel.gov.br/smp/administragio/consulta/
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Tabela 3.1 — Acessos de telefonia movel?s

ANO NUMERO DE ACESSOS | COMPARACAO STFC
1994 0,8 12,3
1996 2.7 14,8
1998 7.4 20,0
1999 15,0 25,0
2000 23,2 30,9
2001 28,7 374
2002 34,9 38,8
2003 46,4 39,2

Em milhoes de acessos

Ha dois aspectos importantes na situa¢ao financeira das empresas de
telefonia mével. O primeiro ¢ que ela esta atrelada as tarifas de interconexao, pois 45% da receita
¢ oriunda dos servigos ao usuario, 38% da receita de interconexao fixo-movel e apenas 17% da
comercializagdo de aparelhos terminais. O segundo aspecto ¢ que essa ultima operagdo ¢
deficitaria. A receita liquida com a venda de aparelhos foi de cerca de R$ 2,7 bilhdes em 2003,
mas o custo desses equipamentos foi de R$ 2,9 bilhdes, resultando em um prejuizo de R§ 200

milhdes na operagio™.
3.2 Satisfagdo do usuario

Contrariamente ao usuario do telefone fixo, o cliente do servico mével
tem menos reclamagoes em relagiao aos prestadores (veja, por exemplo, a tabela 2.3). Seu nivel de
satisfacdo com o servico é também maior (tabela 2.5). Refletindo o fato de existir uma oferta de
servico pré-pago e pds-pago, O que permite ao usuario enquadrar-se de acordo com sua
preferéncia, as reclamagdes com tarifa e cobran¢a nao sao as mais freqientes, perdendo para o
quesito atendimento (tabela 3.2). Foram recebidas pela Anatel, em 2003, 76.275 reclamagoes, que
resultaram em 84 procedimentos de apuragao por descumprimento de obrigagdes (Pado), dos

quais apenas nove foram concluidos, todos pelo arquivamento do procedimento.

2> Fonte: Anatel (2003). Plano de Trabalho 2003 — Relat6rio Anual de Acompanhamento e Avaliagao, p. 11.
26 Fonte: Associagao Nacional de Operadoras Celulares — ACEL.
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Tabela 3.2 — Distribui¢io das reclamagdes com o servico mével??

QUESITO PERCENTAGEM
Atendimento 31,72
Cobranca 28,56
Bloqueio e desbloqueio 11,11
Defeitos e reparos 8,28
Servicos adicionais 5,90
Area de cobertura 3,18
Outros 11,24

Tais dados refletem, mais uma vez, a demora da Anatel em apurar os
fatos. A Ouvidoria do 6rgao sugere, também, que uma vez aplicada a san¢ao, as operadoras
usualmente recorrem a justica, protelando a punicao e colocando em xeque o poder de coercao

do regulador™.

O ndmero de reclamagdes contra empresas de telefonia movel é
significativo em varios 6rgaos de defesa do consumidor, embora significativamente menor do que
para a telefonia fixa. No Procon do Rio de Janeiro, por exemplo, foram registradas, em 2002,
cerca de 20 mil reclamagdes contra provedores de telefonia fixa e menos de duas mil contra
provedores de telefonia mével. Levantamento da Ouvidoria da Anatel registrou ainda, junto a
outros 44 Procons, 14.294 reclamagdes contra servigos de telefonia mével. A principal reclamagao
referia-se a cobrancas indevidas (24%), defeitos e reparos (22%), falta de cobertura (6%) e
obrigatoriedade de fidelizacao (5%).

3.3 Perspectivas: concentragao econdémica e convergéncia

Um problema em potencial, no entanto, comeca a definir-se, com a
crescente oligopoliza¢do do servico. As trés principais operadoras, Vivo, Claro e Tim, tém alcance

nacional e respondem por cerca de 82% do trafego total.

27 Fonte: Anatel, Ouvidoria. Relatério Semestral. Abril de 2004, p. 27.
28 Anatel, Ouvidoria. Relatério Semestral. Abril de 2004, p. 28.
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Tabela 3.3 — Market-share das operadoras de telefonia mével?

OPERADORA TECNOLOGIA DEZ/2003 MAR/2004
Vivo CDMA/TDMA 44.8% 44.5%
Claro TDMA/GSM 20,6% 20,3%
Tim TDMA/GSM 18,0% 18,6%
Oi GSM 8,4% 9,0%
Outras 8,2% 7,6%

A concentragdo traz duas implicagdes importantes. Em primeiro lugar,
empresas com maior poder de mercado podem conduzir praticas de competigao predatoria por
periodos relativamente longos. Tal comportamento vem sendo observado no mercado de
telefonia movel brasileiro, com constantes guerras de promogoes para compra de terminais e de

descontos para ligacOes 7#-net, ou seja, para outros usuarios da propria rede.

As operadoras de telefonia fixa reclamam que parte do oxigénio para essa
competicao advém das tarifas abusivas de uso de rede, que provoca prejuizos ao STFC,
principalmente nos fins de semana. Gragas as altas tarifas fixo-moével, as redes de celular se
apropriariam da margem desse servi¢o, podendo utilizar essa receita para subsidiar a oferta de

terminais, alavancando o crescimento de suas redes.

Uma implicagao dessa estratégia de crescimento agressivo ¢ a viabilizacao
da entrada de operadoras pequenas no mercado, que podem custear a operacao de uma rede
menor gragas a essa receita. Outra implica¢ao ¢ o baixo volume de ligagdes zn-net, decorrente do
grande numero de concorrentes, da volatilidade dos contratos e da estratégia deliberada das
operadoras em fomentar o trafego entrante, especialmente o fixo-movel. A alta taxa de pré-pago é
também um fator a ser considerado, embora pafses com uma participagao maior de pré-pago do

que o Brasil, como a Venezuela, tenham um trafego zz-net mais significativo.

O problema da concentragio econémica, porém, revela outra faceta
importante. Tradicionalmente, pensa-se em telefonia fixa e modvel, local e de longa distancia,

como mercados distintos e bem delimitados. A consolida¢ao de grandes redes de telefonia mével,

29 Fonte: Teleco.
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associadas a operadoras de telefonia fixa e de longa distancia levam a uma natural preocupagao

com outras estratégias de mercado que estejam em evolugio.

As principais operadoras convergem para um zx de produtos bastante
completo, com telefonia local fixa e moével, telefonia de longa distancia, servigos de banda larga e
comunicacao de dados. Se hoje a telefonia celular é um substituto ao telefone fixo, futuramente
sera um complemento, no contexto de uma estratégia corporativa mais complexa. Isto implica em

uma abordagem distinta do regulador diante dessa perspectiva.

Hoje as tarifas fixo-moével, por exemplo, servem para alavancar o rapido
crescimento do celular, visto como um concorrente do telefone fixo. Nesse sentido, o regulador
pode achar desejavel manté-las em um nivel elevado, transferindo rendas do servigo fixo para o
moével. Uma operadora associada a uma rede fixa, porém, podera encontrar meios para operar
com uma tarifa abaixo do teto para a sua associada, por exemplo celebrando contratos de
desagregacao, de modo a oferecer ao seu cliente uma visao de rede unica, dentro da qual as tarifas
in-net estejam alinhadas, permeando todos os servigos. Tal estratégia iria afastar as demais
operadoras de certas areas, comprometendo a expansao do servigo, ou assegurar privilégios na

entrada da empresa com seu mzx completo de servicos em areas em que opere apenas em uma

modalidade.

O problema das tarifas fixo-moével torna-se ainda mais complexo se
lembrarmos que a base instalada de telefonia mével ja supera, em nimero de terminais, a telefonia
fixa. A tarifa alta pode ficar, portanto, insustentavel. Outro problema é a concentracio do
mercado de telefonia moével em empresas que detém participagio acionaria relevante dos
controladores das concessionarias de telefonia fixa. Uma tarifa fixo-moével baixa pode levar,
portanto, a concentragao de mercado, pois inviabilizaria a expansao das demais prestadoras de

servico movel.

Tais especulagées apenas ilustram a crescente complexidade do mercado
de telecomunicagdes. Novas alternativas que vém emergindo irdo apenas agregar mais
consideragbes a cada movimento comercial das operadoras. Regular o mercado, nessas
circunstancias, torna-se uma tarefa mais delicada, obrigando o regulador a ser cauteloso, sem ser
omisso, e a agir pautado em regras gerais bem delimitadas, preocupando-se em preservar a

competi¢ao e as boas praticas, mas sem a pretensao de efetuar ajustes finos.
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De fato, embora seja uma alternativa tentadora, uma politica de preservar
o status gno mediante ajustes finos esbarra em alguns problemas. Primeiro, ndo é possivel definir o
que seja "bom" para o usuario, ainda mais em um setor que assiste, periodicamente, a inovagoes
que podem modificar substancialmente a ordenacido do mercado, como é o caso de VoIP. Além
disso, ao promover esse tipo de estratégia, o regulador coloca-se nas maos dos /bbies das
operadoras ou, inversamente, terd um incentivo para tomar atitudes oportunistas, prejudicando

indevidamente os investidores.

4. UNIVERSALIZACAO DOS SERVICOS DE TELECOMUNICACOES E
PERSPECTIVAS DE CONVERGENCIA

4.1 Situagao atual da universalizagdo e contingenciamento do Fust

A universalizacado dos servicos de telecomunicagdes foi inicialmente
conceituada como a ampla oferta de acesso ao STFC (art. 79 da LGT). Dois instrumentos
regulatérios foram criados para viabilizar tal objetivo: a imposicdo de metas de universalizagao
nos contratos de concessao (capitulo VII) e a criacio de um fundo, o Fundo de Universalizagao
das Telecomunica¢Ges — Fust, para cobrir custos associados a metas adicionais requeridas pela
Anatel as concessionarias e que nao possam ser cobertos com a exploragao eficiente do servico

(art. 81 da LGT).

Posteriormente, o escopo da universalizagao foi ampliado, alcangando
aqueles aspectos relacionados com um estagio mais avangado no uso das telecomunicagdes, como
a oferta de acesso a portadores de deficiéncia, a implantagio de servicos de valor adicionado

(Internet) em escolas e hospitais e a oferta de servigos de alta velocidade.

No entanto, em vista da redagao dada pela LGT, criou-se um impasse, na
medida em que o § 2° do art. 80 e o inciso II do art. 81 determinariam, no entendimento da
Anatel, que apenas as empresas sujeitas a obrigagdes de universalizagdo, e portanto detentoras de
contrato de concessio com a agéncia, poderiam usufruir do Fust, ainda que para atividades alheias

ao seu objetivo de prover servigos de telecomunicagdes.

Isto resultou em um viés de direcionamento das licitagdes preparadas
pelo regulador. Em resposta, agdes promovidas por membros do Legislativo levaram ao
sustamento da lide, tanto no Judiciario como junto ao TCU, situag¢ao que perdurou por cerca de
dois anos.
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Diante de consulta da Anatel, o TCU proferiu recomendagao admitindo
que a criagdo de um novo servico sujeito ao regime de concessao e voltado a implantagao de
infra-estrutura de alta velocidade, o Servico de Comunica¢ao Digital — SCD, seria capaz de

contornar o impasse sem que houvesse a necessidade de se modificar o disposto na lei.

Paralelamente a esse impasse juridico, o Poder Executivo tomou a
decisdo de contingenciar parte dos recursos decorrentes de taxas aplicadas as telecomunicagdes,
inclusive os recursos do Fust, incorporando-os ao Tesouro. Nao houve, portanto, execucao de

despesas do Fust.

Tabela 4.1 — Arrecadagido do Fust em 2003%*

FONTE DE RECEITA DE RECURSOS OUTRAS TOTAL
RECURSOS OUTORGAS VINCULADOS RECEITAS
Montante 99,65 430,29 0,38 530,32

* em R$ milhoes

Em virtude dos impasses que dificultam a aplicacio do Fust, bem como
da elevacgao das tarifas do STFC, a validade da universalizagdo apoiada no servi¢o de telefonia fixa
vem sendo amplamente questionada. Hoje o nimero de terminais de telefonia mével superou os
de telefonia fixa, sugerindo que o servigo pré-pago viabilizaria uma modalidade de universalizagao

inesperadamente eficaz.

Alguns dados sugerem que a expansao dos servigos moéveis alcanga todas
as camadas da populagdo. Cerca de 29% dos usuarios de celular da classe D e cerca de 60% da

classe E nao possuem telefone fixo residencial®.

No entanto, pesquisa realizada a partir de dados da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD) do IBGE mostra que a penetragao do telefone fixo nos lares
¢ consistentemente maior do que a de telefones moéveis em todas as faixas de renda. A explicagao
¢ simples: o numero de linhas do STFC ¢, em média, de 1,2 por domicilio atendido e o de
celulares ¢ de 2,1 por domicilio atendido’. Além disso, o STFC alcanga 5.500 municipios e a

telefonia maével apenas 2.500.

30 Fonte: Associacio Nacional de Operadoras Celulares — ACEL.
31 Fonte: Arbache e Ellery (2004).
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O rapido crescimento do telefone moével podera gradualmente mudar
esse quadro. No entanto, por ora, a universalizacdo dos servi¢os esta efetivamente calcada no
alcance do STFC e na oferta de telefones de uso publico nas localidades mais afastadas dos

centros urbanos.

Tabela 4.2 — Acesso a telefonia por classe de renda domiciliar*32

CLASSE (R$) SEM TELEFONE COM TELEFONE FIXO COM CELULAR
Até 400 73% 20% 11%
400-600 52% 38% 21%
600-1000 32% 56% 31%
1000-1200 17% 71% 43%
1200-1600 12% 78% 52%
1600-2000 6% 86% 62%
2000-3000 4% 91% 72%
3000-4000 2% 94% 82%
4000-6000 1% 96% 89%
Mais de 6000 0 98% 95%
Geral 40% 51% 34%

* Em % de domicilios com o setvigo

A dificuldade em alavancar a universalizagao mediante o uso do telefone
celular reside em trés aspectos. Em primeiro lugar, o servico celular é mais caro. Ainda que a
modalidade pré-pago possibilite a0 usuario administrar seu uso, tal estratégia é viavel dentro de
certas limitagoes. Em segundo lugar, o celular alcanca um ndimero expressivamente menor de
municipios e seria necessario expandir sua cobertura. E, finalmente, parte do custo de expansio
do servigo esta sendo assegurado pela tarifa de interconexio fixo-moével, onerando o usuario do
STFC. No limite, a preservacao de uma tarifa muito elevada podera levar a perdas de receita da
concessionaria de telefonia fixa, ensejando demandas de compensagdes para preservar o
equilibrio economico-financeiro da atividade, ainda que parte dessa transferéncia resulte em

receita de uma empresa de celular que tenha o mesmo controlador.

32 Fonte: IBGE, Arbache e Ellery (2004).
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4.2 Perspectivas do Servigo de Comunicagdo Digital

O Servigo de Comunicagao Digital foi concebido como uma solu¢ao
juridica que contornasse o conflito de reda¢ao existente entre a LGT e a Lei do Fust. Mediante a
licitagdo de um servigo orientado ao provimento de banda larga, porém sujeito as obrigagdes de
universalizagdo e continuidade, possibilita-se o uso de recursos do Fust para viabilizar o
atendimento a institui¢oes de ensino, bibliotecas e outras unidades a serem beneficiadas pelo

fundo.

Acérdio do TCU provocado por consulta do entdo Ministro das
Comunicag¢ées Miro Teixeira admitiu a licitagio de servicos de banda larga conjuntamente com
equipamentos e servigos associados, divididos em lotes correspondente a areas geograficas
(cidades, estados ou regides do Pafs). Ressalvou que poderiam candidatar-se ao certame quaisquer

empresas que demonstrassem qualifica¢ao para o atendimento ao servigo.

Paralelamente a consulta, a Anatel passou a realizar demonstra¢oes de
uso da Internet e de programas educacionais com estagoes moveis instaladas em trailers e
operando ligagio CDMA com uma estacdo radiobase conectada ao backbone Internet, alegando
que se trataria de um piloto do SCD. Caminhodes desse tipo vém fazendo demonstragées em

vérias oportunidades, acompanhando eventos como o Rally dos Sertdes™.

Parte da motiva¢do para a implantacio do SCD, porém, resulta da
perspectiva de convergéncia entre servigos de telefonia fixa, mével e de banda larga. A proposta
de licitagao do servico em lotes de dois estados, um dos quais supostamente de alto potencial de
mercado e outro de baixo potencial de mercado, sugere que o regulador pretende implantar redes
de banda larga de alcance estadual aptas a servir de suporte a servicos de valor adicionado e a

alternativas como voz sobre IP.

Nesse contexto o SCD poderia ser posicionado como um embrido da
oferta de servicos de infra-estrutura de rede desvinculados de servicos diretos ao usuario. Mais do
que oferecer o acesso a Internet e a aplicagoes educacionais, de saude ou de seguranga, o SCD
poderia dotar certas areas de uma infra-estrutura de banda larga disponivel a desagregacao,

financiada com recursos do Fust. No entanto, nao ¢ isto o que ocorre. O SCD sera oferecido

3 Fonte: Companhia Energética de Goias — CELG.
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como um servi¢o ao usuario final, com obrigag¢oes de universalizacdo e continuidade e com a

possibilidade de acceder ao Fust.

A perspectiva vem causando perplexidade no mercado por varias razoes.
Primeiro, por se tratar de uma proposta que pouco difere do Servico de Comunicagao Multimidia,
autorizado hoje, por exemplo, aos provedores de TV a cabo e MMDS e a provedores de hotspots
wi-fi, servigo para conexao sem fio de computadores, inclusive para acesso a Internet. Por outro
lado, a exigéncia de oferta de acesso a localidades de pequena populacao e a incerteza quanto ao
efetivo uso do Fust para viabilizar a contrapartida ao investimento, em vista do

contingenciamento do fundo, langam duvidas sobre o potencial do empreendimento.

Cabe lembrar que a oferta de acesso a Internet é ampla e competitiva nos
mercados com potencial de consumo, gragas a competigao entre cabodifusao, ADSL e wirreless.
Assim, ou a agéncia deprime a concorréncia mediante a restricao de autorizagbes para o SCM e
para o uso de frequiéncias, ou sera dificil viabilizar o equilibrio economico-financeiro desse novo

Servico.
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CONCLUSOES

A Anatel enfrenta, no momento, duas questdes que sao de grande
relevancia para o setor. A primeira é o fracasso do modelo de competicao na telefonia local,
concebido para substituir o monopélio estatal. Em parte esse fracasso era previsivel, na medida
em que a propriedade da dltima milha da ao provedor de servigos locais uma vantagem para
dominar o mercado em sua area. Por outro lado, outros fatores, como a sistematica ado¢ao de
medidas protelatérias pelas empresas do setor, o rapido aumento das tarifas a0 consumidor e o
acentuado viés das tarifas de interconexao em vista do crescimento do trifego de dados, nio

foram tratados pelo regulador com a firmeza que seria desejavel.

Outras atitudes sistematicas da Anatel, como o despreparo para tratar da
defesa da concorréncia, a dificuldade em tornar efetivas as medidas de proteciao ao consumidor e
a falta de capacitagdo para a fiscalizagdio das empresas de telefonia revelam uma perigosa
combinagao de dificuldades para construir um corpo técnico permanente e adequadamente
qualificado, com a inércia para se implantar uma doutrina de trabalho e um conjunto de
procedimentos eficazes e, qui¢a, com a crenga em um modelo de mercado autoajustado que, em

vista do poder economico das empresas, nao se produziu.

Por outro lado, o trabalho busca externar um aspecto da maior
importancia na avaliagio de um 6rgao regulador: regular o mercado é uma tarefa de extrema
complexidade, em que os dados e fatos do mercado sio filtrados por inimeros interesses e
pressoes decorrentes da criatividade comercial, da inovagao tecnolégica e da busca por ganhos
podem transformar rapidamente o setor, tornando indcuas ou até inoportunas as decisoes

antecedentes da agéncia.

Alguns aspectos do problema vém sendo solucionados. A Anatel tem
buscado regularizar a situagdo de seu quadro funcional, vem consolidando sua infra-estrutura, e
busca oferecer alternativas para recuperar um funcionamento mais eficiente do setor, mediante
novas formas de se estimar tarifas de interconexao e de se promover a interconexio e a
desagregacao de redes. Outros continuam relegados a um segundo plano. Nao ha noticia de agoes
efetivas no sentido de dotar a agéncia de eficacia na fiscalizagdo do setor ou de tomada de

decisGes decorrentes das reclamacdes dos usuarios.
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Outros problemas que afetam o setor, ha que se reconhecer, independem
da Anatel. Basta lembrar da carga tributaria elevada que foi imposta a telefonia pela maioria dos

estados (tabela 5.1), gerando distor¢oes no mercado.

Tabela 5.1 — Tributos: fator de multiplicagio

ESTADOS ICMS FATOR MULTIPLICADOR
RO 35% 1,62
MT, PA, RJ 30% 1,51
PE 28% 1,46
BA, PR, MS, CE, RN 27% 1,44
GO 26% 1,42
Outros estados 25% 1,40

Nesse contexto, as modificagdes propostas pelo Poder Executivo,
consolidadas no Projeto de Lei das Agéncias enviado ao Congresso em 2004, procuram
aperfeicoar a atuacao da Anatel, e efetivamente o fazem em alguns aspectos, estimulando a
atuagdo dos orgaos de controle interno e impondo maior transparéncia aos processos da agéncia.
No entanto, para os problemas cruciais da entidade, sdo, em alguns casos, cosméticas ou de pouca

eficacia, retomando uma doutrina de servigo publico burocratizante.

Talvez os problemas hoje enfrentados pela Anatel e pelas demais
agencias sejam também reflexo das limitagGes existentes na administracao publica como um todo:
falta de um modelo de organizagdo institucional eficiente, incapacidade de inovar na gestao
publica, falta de objetivos de longo prazo, falta de uma visao de pafs, falta de uma agenda bem
definida e dependéncia de um sistema judiciario complicado e moroso. Nesse ambiente, é
inevitavel que o foco das discussoes relevantes termine por centrar-se na acomodagdao de
interesses locais, de pressoes fiscais e de metas macroeconomicas, perdendo importancia a visio
estratégica do que se deseja para o setor e do que é relevante para preservar os investimentos ja

realizados
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