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RESUMO

A presente pesquisa tem por objetivo descrever e analisar as mudancas ocorridas na estrutura
do mercado de telecomunicacGes do periodo de 1980 a 2017, apresentando qual o papel da
agéncia reguladora nesse processo. A fim de elucidar os modos como se formam os mercados
imperfeitos, utilizar-se-4 de um referencial tedrico pautado na abordagem neocléssica sobre
monopolios, oligopolios e concorréncia perfeita, bem como, abordagens da teoria da captura
acerca do processo de captura que ocorrem sobre os reguladores e como ocorrem a regulagao
nos mercados. O setor de telecomunicacdes formulou-se inicialmente como um monopdlio,
onde a empresa publica, Embratel, atuava na oferta de servigos no setor. Apds o processo de
abertura econdmica brasileira, que ocorreu na década de 1990, o setor de telecomunicacdes
passou por um processo de privatizacdo. Com relacdo a organizacdo do setor, ocorre uma
transformacédo estrutural, o qual passou de monopdlio para um sistema de competicdo
regulada. Contudo, apesar da entrada de novas empresas no setor, ocorre uma alta
concentracdo de mercado entre poucas firmas. Tal modificacdo estrutural no setor, fez
necessaria o surgimento de medidas de regulacdo do mesmo — como a criacdo da Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes. A vista disso, a presente pesquisa buscou analisar, através de
elementos tedricos pautados em formacGes de estruturas de mercados e na caracterizacdo das
agéncias reguladoras, se a privatizacdo do setor gerou maior eficiéncia produtiva — quanto a
oferta e qualidade dos servigos —, e qudo fundamental tem sido a regulagédo do setor por parte
do Estado na promocao de possiveis melhorias. Considerando o aumento efetivo na oferta dos
servicos de telecomunicagdo, além de grande aumento nos investimentos e melhoria na
infraestrutura, a presente pesquisa pode indicar que o processo de privatizacdo trouxe
melhorias na oferta dos servigos. Entretanto, que tange o papel da agéncia reguladora, faz-se
necessaria uma reorganizacdo da agéncia, a fim de garantir a autonomia necessaria para
formular as politicas de regulacdo e a fiscalizacdo necessaria na busca de maior eficiéncia
econdmica.

Palavras-chave: Privatizacdo. Telecomunica¢des. Monopdlio. Regulacdo. Teoria da Captura.



ABSTRACT

This research aims to describe and analyze the changes that occurred in the structure of the
telecommunications market from 1980 to 2017, presenting the role of the regulatory agency in
this process. In order to elucidate the ways in which imperfect markets are formed, a
theoretical framework based on the neoclassical approach on monopolies, oligopolies and
perfect competition will be used, as well as capture theory approaches on the capture process
that occur on regulators and how regulation occurs in markets. The telecommunications sector
initially formulated as a monopoly, where the public company, Embratel, provided services in
the sector. After the Brazilian economic opening process, which took place in the 1990s, the
telecommunications sector went through a privatization process. With regard to the
organization of the sector, there is a structural transformation from monopoly to a system of
regulated competition. However, despite the entry of new companies in the sector, there is a
high market concentration among few firms. Such structural change in the sector, made
necessary the emergence of regulatory measures of the same - as the creation of the National
Telecommunications Agency. In view of this, the present research sought to analyze, through
theoretical elements based on the formation of market structures and the characterization of
regulatory agencies, whether the privatization of the sector generated greater productive
efficiency - regarding the supply and quality of services - and how fundamental it is. It has
been the regulation of the sector by the state in promoting possible improvements.
Considering the effective increase in the offer of telecommunication services, in addition to
the large increase in investments and improvement in infrastructure, the present research may
indicate that the privatization process brought improvements in the offer of services.
However, regarding the role of the regulatory agency, a reorganization of the agency is
necessary in order to guarantee the necessary autonomy to formulate the regulatory policies
and the necessary supervision in the pursuit of greater economic efficiency.

Keywords: Privatization. Telecommunications. Monopoly. Regulation. Capture Theory.
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1 INTRODUCAO

O sistema capitalista atual apresenta certas peculiaridades em relacdo ao conceito
classico de livre mercado. A influéncia do Estado, tanto como agente econémico, como
agente regulador, expde o sistema econdmico como um todo as determinadas divergéncias de
mercado. A partir da década de 1990, podem-se notar significativas mudancas institucionais
que ocorreram no Brasil, em especial pela quebra de monopolios publicos ofertantes de bens e
servigos. Através do processo de privatiza¢es adotado no pais, o Estado brasileiro passou de
um agente empreendedor para um agente regulador (POSTALI, 2011).

Historicamente empresas publicas tiveram papel importante no desenvolvimento
econémico do pais, seja como ofertantes de bens e servicos ou como ofertantes de crédito
publico ao setor privado, o que por si sé indica a forte atuacdo do Estado no sistema
econdmico. Porém, sendo o foco deste trabalho a interpretacdo dos processos de privatizaces
e a regulamentacdo econémica acerca do setor de telecomunicacGes, por parte do Estado,
foca-se no periodo de 1980 a 2017.

Devido a situacao de instabilidade econémica predominante em maior parte da década
de 1980, grande parte dos setores brasileiros encontrava-se com defasagens tecnolédgicas em
comparagdo ao padrdo mundial. A abertura econdmica beneficiou estes setores e seus
consumidores, através de melhoria na tecnologia de producdo, nos indices de precos e
disponibilidade de bens e servigos. Segundo Lacerda (2010) os servicos de infraestrutura
foram um dos mais afetados pela falta de investimentos proveniente da década de 80, em
principal o de energia, telecomunicacdes, transportes e portos.

O presidente Fernando Collor de Mello assumiu a presidéncia do pais, em 1990, em
meio a uma crise fiscal do Estado, com a inflacdo em indices superiores a 80% ao més e a
economia estagnada. Como medida de estabilizacdo adotaram-se os Planos Collor | e 1, 0
primeiro tendo como método o confisco de depositos e aplicagdes bancérias, cdmbio flutuante
e reforma administrativa; e o segundo, o congelamento de precos e salarios aliados a politicas
monetérias e fiscais contracionistas. Contudo, os Planos Collor falharam em combater a
inflacdo de forma duradoura, bem como, desacreditaram instituicdes bancérias e acarretaram
em retracdo na economia (GIAMBIAGI et. al., 2011).

A partir da década de 1980, teve inicio uma fase de privatizacbes e reducdo da
participacdo do Estado no setor produtivo. Em um primeiro periodo, caracterizaram-se em
reprivatizagcdes, ou seja, 0 ato de privatizar empresas que haviam sido arrebatadas pelo

Estado. Com a criacdo do Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), em 1990, a fase de
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privatizagdes se intensificou. Pretendia-se, atraves do PND, atender aos seguintes objetivos:
a) reestruturagédo industrial; b) estabilidade econémica; c) recuperacdo de investimentos; d)
aquecimento do mercado de capitais e; e) reducdo da divida publica atraves de moedas de
privatizacdo (titulos publicos utilizados como pagamento). Desde o inicio do programa, o
governo tinha expectativa de que este fosse capaz de alcancar o ajuste fiscal pretendido,
através da utilizacdo de moedas de privatizacdo (LANDI, 2010).

Os resultados obtidos com o PND apareceram de forma rapida, em 1991 a venda da
siderurgica Usiminas deu inicio as privatizacbes com a quantia de US$ 2,31 bilhdes. Entre
1991 e 1992 foram privatizadas 18 empresas, resultando no montante de US$ 4 bilhdes, e
entre 1993 e 1994 o setor siderurgico encontrou-se totalmente privatizado, com a privatizagdo
de mais 15 empresas e 0 montante de US$ 4,5 bilhdes. Em 1995 foi criado o Conselho
Nacional de Desestatizacdo (CND), a partir disto, as privatizacBes passaram a ter maior
prioridade. Deu inicio uma série de concessdes a iniciativa privada, as quais incluiam o setor
elétrico, transportes e telecomunicagdes. Essas concessdes aumentavam a area de abrangéncia
do PND e tinham como objetivo a melhoria na qualidade dos servicos publicos prestados,
através de investimentos maiores concedidos pela iniciativa privada (LACERDA et. al.,
2010).

Entre 1995 e 1996, um total de mais 19 empresas foram privatizadas, gerando uma
receita de US$ 5,1 bilhGes. Neste periodo, iniciou 0 processo de privatizacdo da Companhia
Vale do Rio Doce, concluido em 1997. Em 1997, através da venda do Banco Meridional do
Brasil S/A, ocorreu a primeira privatizacdo do PND no setor financeiro. No mesmo ano,
houve a aprovacéo da Lei Geral das Telecomunicagdes (9.472/97), a qual dava permisséo para
que ocorresse a privatizacdo de todo o Sistema Telebras, criando a Agéncia Nacional de
TelecomunicacBes (Anatel), 6rgdo regulador do setor de telecomunicacdes. As privatizacdes
executadas no periodo entre 1990 e 2002, compreenderam US$ 105,613 bilhdes em forma de
receitas e dividas transferidas (IPEA, 2010).

Observa-se que a maior parte das empresas publicas privatizadas configuravam como
monopolios. Segundo Varian (2012) o monopdlio é uma estrutura industrial onde ha apenas
uma firma, o monopolista. Dentre uma das situagfes em que pode ocorrer a formagdo de
monopolio, encontra-se a situacdo onde ha economias de escala decorrentes da tecnologia
aplicada ou da estrutura de producédo, dificultando a entrada de novos concorrentes, nesta
situagcdo, 0 monopdlio pode ser considerado de carater natural. Os monopdlios caracterizam-
se por problemas alocativos, visto que seus niveis de producdo sdo menores do que 0S

esperados pela demanda, o que indica a possivel intervencdo do governo no mercado. O
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intuito da regulacdo, nestes setores monopolistas, é o de criar um cendrio propicio a que haja
concorréncia de mercado, ou, no caso de monopolios naturais, regular a oferta para que o
consumidor nao seja prejudicado.

Ao se analisar o setor de telecomunicacGes em periodo anterior e posterior a sua
privatizacdo, pode-se notar que o setor mais que dobrou de tamanho em apenas trés anos apds
a privatizacdo. Em 1980 o setor ofertava 4,8 milhGes de telefones (fixos e moveis); em 1997,
ano da instalacdo da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), o total era de 21,5
milhGes de telefones; e no ano 2000, trés anos apos a privatizacdo do sistema Telebras, o
alcance chegou a 54,1 milhdes de telefones fixos e mdveis no Brasil. Referente a telefonia
maovel, em 1997, o numero de pessoas que possuiam acesso era de 4.550,20 mil, e apenas trés
anos depois, em 2000, esse numero passou a 23.1880,20 mil habitantes (ANATEL, 2019a).

Nesse contexto de mudanca na estrutura do mercado de telecomunicac@es questiona-se
se a privatizacdo do setor gerou maior eficiéncia produtiva quanto a oferta e qualidade dos
servigos? E o qudo fundamental tem sido a regulagdo do setor por parte do Estado na

promocdo de possiveis melhorias?

1.1. Objetivos

Nesta secdo serdo explanados o objetivo geral e 0s objetivos especificos do estudo.

1.1.1. Objetivo Geral

Analisar os ganhos de eficiéncia do setor de telecomunicacdes pela alteracdo na
estrutura do mercado a partir do processo de privatizacdo, e o papel da agéncia reguladora na

promocdao de maior eficiéncia na oferta do servico.

1.1.2.Objetivos Especificos

o Descrever as ineficiéncias de estruturas de mercado, pela teoria neoclassica;
expondo a necessidade de regulagdo econdmica e o risco de captura do agente regulador.

o Contextualizar historicamente 0 processo que antecede e posterior ao processo
de privatizagdes no Brasil, e especificamente do setor de telecomunicagoes.

o Identificar as ineficiéncias no setor de telecomunicac¢fes enquanto monopolio

publico — Embratel.
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o Expor as mudangas na estrutura de mercado do setor de telecomunicagdes e
seus ganhos de eficiéncia.

o Analisar o0s riscos de captura da agencia reguladora do setor de
telecomunicagdes, a Anatel.

1.2. Justificativa

A temética referente ao estudo de empresas estatais ou regulamentadas pelo Estado
ndo é recente. Entretanto, ao analisar um processo de privatizacdo em um setor de monopdlio
se faz necessario ir além. E entdo, verificar o papel que a agéncia reguladora representa na
promocdo de maior eficiéncia na oferta do servico. Desta forma, escolheu-se o setor de
telecomunicacgdes brasileiro, visto que 0 mesmo passou por um processo de privatizacdes na
década de 1990. Logo, o periodo de tempo a que o estudo se propde é verificar a partir da
década de 1980, onde o setor ainda era mantido sob monopélio publico, abrangendo até o ano
de 2017, verificando de que forma a agéncia reguladora influencia na melhoria de eficiéncia
do setor.

No meio académico, a pesquisa € relevante por trazer uma abordagem distinta sobre o
conceito de monopolio publico, privatizacdo e regulacdo. Em especial no que tange a
regulacdo, trazendo embasamento na teoria da captura para realizar esta analise. Buscando
demonstrar de que modo a regulacdo da forma em que estd posta, auxilia para tornar mais
eficaz o setor de telecomunicacoes.

No que tange a sociedade, o estudo € importante por buscar oferecer explicaces para
a situacdo em que se encontra o setor de telecomunicacdes brasileiro. Procurando esclarecer
se 0 setor apresentou melhora na eficiéncia apds o processo de privatizacdo, e quais 0s

motivos para tal concluséo.

1.3. Metodologia

Para realizar um estudo tedrico deve-se, primeiramente, analisar quais 0os métodos
serdo utilizados. A definicdo do objetivo a qual o estudo se propde é necessaria para
estabelecer as etapas que serdo percorridas na pesquisa (MUNHOZ, 1989). O presente estudo
baseia-se na teoria neoclassica, que adere ao método neoclassico axiomatico dedutivo como
base para analise. O método utilizado pelos neoclassicos assume que 0s agentes econdmicos

sdo racionais e calculistas, e buscam a maximizacdo de sua utilidade. Essa premissa,
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combinada com outros pressupostos da teoria, desencadeiam ldgica e matematicamente o
restante do modelo (BRESSER-PEREIRA, 2009). A ortodoxia neoclassica é uma ciéncia
I6gico-dedutiva predominantemente. Os agentes, nela presentes, serdo calculistas, buscando
sempre obter os melhores retornos possiveis frente as informacgdes disponiveis (PRADO,
2006).

A metodologia econdmica utilizada no decorrer deste estudo, deu-se através da teoria
neoclassica, e pela adocdo de seu método. Procurou-se analisar o processo de privatizacdo do
setor de telecomunicacOes e o0 papel da agéncia reguladora na promocao de maior eficiéncia
na oferta do servico.

Para descrever o processo de privatizagdes que ocorreu na economia brasileira entre os
anos de 1980 e 2016, enfatizando o setor de telecomunicacdes utilizou-se o método descritivo,
através da técnica de pesquisa bibliogréafica. E para identificar e expor as ineficiéncias no
setor enquanto monopolio publico — Embratel — foi adotado o método de estudo exploratorio,
através das técnicas de pesquisa bibliogréafica e documental, pela apresentacdo de documentos
da ANATEL (MUNHOZ, 1989). Os valores apresentados no estudo encontram-se em moeda
corrente.

Para compreender e analisar as mudangas na estrutura de mercado do setor de
telecomunicacdes ap6s a privatizagdo, utilizou-se 0 método explicativo e a técnica de pesquisa
analitica através de fontes da teoria neoclassica, como Varian (2012) e Pindyck (2010). Por
fim, para verificar o papel da agéncia reguladora, Anatel, na promocdo de maior eficiéncia no
setor de telecomunicacdes e o risco de captura da agencia foi utilizado o método explicativo.
Para esse Ultimo objetivo utilizou-se a pesquisa bibliogréfica através de textos que tratam da
regulacdo através da teoria da captura, como Stigler (1971), Lira (2015) e Fiani (1998) (GIL,
2008).



18

2 REFERENCIAL TEORICO

O presente capitulo aborda o referencial tedrico, sendo subdividido em trés partes.
Primeiramente, foi apresentado a teoria neoclassica para a abordagem acerca de monopélios e
oligopodlios, modelos econdmicos que configurava e configura a estrutura de mercado do setor
de telecomunicagdes brasileiro, a fim de caracterizar os mesmos; na segunda parte foi
abordada a regulacdo econdmica como forma de corrigir falhas de mercado e; por fim,
apresentou-se a teoria da captura para conceituar a captura politica que ocorre em diversos

setores da economia e seu efeito sobre as agéncias reguladoras.

2.1. Os mercados na Teoria Neoclassica

Na microeconomia neocléssica, as explicacbes dos fatos econémicos sdo feitas,
primordialmente, com base no paradigma do individualismo metodoldgico. Ou seja, na
relacdo do comportamento do individuo com os fatos econdmicos existentes. Dela
subdividem-se duas trajetdrias de analise: a referente aos individuos, suas preferéncias e
escolhas; e a dos agregados econémicos, referente as estruturas de mercado e propriedades
econdmicas (PRADO, 2006). A abordagem utilizada no presente estudo sera voltada para as
estruturas de mercado, em especial para os mercados organizados como monopdlio e
oligopdlio.

Dentro do arcabouco tedrico da economia neoclassica, existem diversas estruturas de
mercado, as quais variam de um modelo extremamente competitivo — Concorréncia Perfeita —
com uma vasta gama de produtores competindo, até outro no qual existe apenas um produtor
responsavel por toda a oferta de bens e servigos do setor — Monopodlio (KRUGMAN,;
WELLS, 2011; VARIAN, 2012).

Quando o mercado se encontra em concorréncia perfeita, 0s precos e as quantidades
sdo formados de maneira exogena a firma, atraves da oferta e da demanda de mercado. No
ambiente de monopdlio, dado que somente uma firma atua no mercado, o monopolista se
torna o préprio mercado. Encontrando-se em uma posicéo de influenciar o preco e o nivel de
producdo, optando pelos quais maximizem seus lucros totais. Dessa forma, o mercado em
monopolio opera com precos mais altos do que o custo marginal de producdo, bem como,
mantém uma quantidade de producdo menor do que em concorréncia perfeita. Os

consumidores, neste caso, se encontram em uma posi¢do inferior a de concorréncia, onde 0



19

preco se iguala ao custo marginal e a oferta de bens é maior. Em contrapartida, a empresa se
encontra em uma melhor posigdo (VARIAN, 2012).

Para analisar se a estrutura de mercado mais vantajosa é a de concorréncia ou o
monopolio, se faz necessaria uma analise acerca da eficiéncia de cada estrutura. Quando uma
empresa se comporta de forma competitiva, ela adota o preco de mercado como estabelecido
de forma exdgena. Nessa situagdo, o consumidor terd uma maior quantidade ofertada de bens
a um preco de mercado inferior ao sinalizado em uma estrutura de monopolio. Sendo assim, o
mercado competitivo neoclassico é o Unico que apresenta eficiéncia produtiva, ou seja, a
alocacdo eficiente de recursos garante o 6timo de Pareto, onde ndo ha rearranjos produtivos
que permitam melhorar a situacdo de um agente econdmico sem piorar a de outros (VARIAN,
2012).

Por outro lado, no monopolio, como existe apenas um produtor responsavel por toda
producdo no mercado, a curva de demanda agregada do mercado € representada como sendo a
curva de demanda do monopolista, uma vez que o monopolista é o mercado. Devido a este
fator, o monopolista pode influenciar o nivel de precos do mercado, uma vez que a quantidade
ofertada serd sempre inferior a quantidade demandada pelos consumidores, 0 que eleva o
nivel de precos que estes estariam dispostos a pagar em comparacdo a um mercado
competitivo; em suma, hd uma transferéncia do excedente do consumidor para 0 monopolista
(VARIAN, 2012).

Analisando a curva de demanda inversa, a qual possui inclinacdo negativa, nota-se que

a cada nivel de producdo, os consumidores estdo dispostos a pagar p(,, por uma unidade
adicional de um bem. Considerando que o qué se ird pagar por um bem depende do preco,
enquanto a propensao a pagar dependera das preferéncias do consumidor. No momento em
que pyy € maior do que o CMg,, na estrutura de monopdlio os consumidores estardo
dispostos a pagar mais por uma unidade adicional do bem do que custa para ele ser produzido.
Supondo que o monopolista oferte esse bem adicional por um preco menor do que p,,) €
maior que CMg,,, ha uma melhora de Pareto. Visto que, o consumidor obteve a unidade
adicional do bem por um preco inferior ao que estava disposto a pagar e 0 monopolista a
vendeu por um prego superior ao seu custo de producgdo. Dessa forma, o nivel eficiente de
producdo encontra-se no ponto em que a disposi¢do a pagar por uma unidade extra de um bem
se iguale ao custo de produzi-la (VARIAN, 2012).

O desafio em relagdo ao monopdlio é a busca por melhorias de Pareto, forcando-o a
ampliar a oferta de bens, logo melhorando e eficiéncia alocativa no mercado. A regulagéo de
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monopodlios ndo é simples, em um primeiro momento deve-se analisar se 0 monopolio
existente € ou ndo um monopdlio natural. Este ocorre quando ha elevados custos fixos e
baixos custos marginais de producdo, ou seja, quando 0s retornos crescentes de escala tornam
menores 0s custos médios de uma producdo maior (KRUGMAN; WELLS, 2011). Em um
monopolio natural, caso decida-se fixar o preco ao custo marginal o0 monopolista podera ter
lucros negativos. Um exemplo em que isso ocorre é em uma empresa telefonica, a qual
envolve elevados custos para instalacdo de redes de telefonia e baixos custos marginais para
cada linha telefénica adicional. Nessa situacao, o nivel de produgdo com preco igual ao custo
marginal é suficiente, porém o monopolista trabalharia com lucros negativos (VARIAN,
2012).

Quando se pensa em evitar a formagdo de monopo6lios ou até mesmo sua dissolucéo,
hd de se salientar que tais formacbes de mercado podem assumir caracteristicas distintas.
Quando se pensa em um monopolio ndo natural a situagdo se apresenta menos problematica,
uma vez que, nesse caso, geralmente a formacéo de monopo6lio ndo se da por uma auséncia de
firmas dispostas a ofertar determinado bem ou servico. Contudo, em situacGes no qual a
formacdo monopolistica se da de maneira natural, pela falta de concorréncia inerente em
determinado setor, o problema se torna mais complexo. Tendo em vista que os grandes
produtores terdo custos médios inferiores aos de pequenos produtores, logo, para o
consumidor é benéfica a existéncia desse monopdlio. Porém, ao monopolista tentar maximizar
0s seus lucros acaba por gerar ineficiéncia, visto que ird ofertar o bem a um preco superior ao
custo marginal. Restam duas alternativas para essa situacdo: o setor passar a ser controlado
através de intervencdo estatal via regulacdes; ou o proprio Estado passar a atuar como um
agente econdmico, ofertando determinado bem ou servigo (KRUGMAN; WELLS, 2011).

Quando o governo opta pela regulacdo do setor, 0 monopolista devera atuar sobre a
curva de demanda para que todos os consumidores que estejam dispostos a pagar tenham
acesso ao bem. Sendo assim, o produto deveria ser ofertado ao custo marginal de producdo;
porém, em busca de maximizacdo do lucro, a tendéncia do monopolista é de fixar o seu prego
acima do custo marginal e com uma quantidade inferior ao nivel eficiente de producdo. Dessa
forma, a regulagdo mais comum se da através da fixacdo de preg¢o pouco acima ou igual ao
custo médio. Com o preco regulado, o0 monopolista ofertara mais quantidades do bem a um
preco menor (KRUGMAN; WELLS, 2011). A maior dificuldade encontrada pelos
reguladores é a de definir ao certo o custo médio da empresa em intersec¢do com a curva de

demanda. Sendo assim, a ineficiéncia est4 presente nessa situacéo, pois o monopolio regulado
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ird ofertar um produto em quantidade reduzida e com prego supervalorizado (VARIAN,
2012).

Caso o0 governo opte por manter o monopdélio como uma propriedade publica, existem
vantagens e desvantagens. Em principio, a vantagem seria que o agente publico ndo atuaria
buscando maximizagdo de lucro, mas buscaria eficiéncia. Contudo, boa parte das vezes,
empresas publicas se preocupam menos em reduzir custos e ofertar um produto de melhor
qualidade do que empresas privadas. Outro fator importante € que muitas vezes essas
empresas acabam se tornando moeda de troca politica, através de concessdo de contratos ou
contratacdes (KRUGMAN; WELLS, 2011). Se porventura essa escolha seja feita, o indicado
para viabilizar a producgéo seria operar a precos iguais ao custo marginal e adquirir o restante
de recursos monetarios através de subsidios para manter a empresa governamental. Porém, a
dificuldade encontrada pelos reguladores em medir os custos também é encontrada nessa
situacdo. Ao passo que, a necessidade de subsidio também configura ineficiéncia (VARIAN,
2012).

Por vezes, quando um setor passa pelo processo de regulacdo por parte do Estado, em
vez de formar uma estrutura de mercado competitiva, forma-se um oligopdlio. Ou seja, uma
estrutura em que ha, por vezes, diversas empresas atuantes, mas ndo tantas a ponto de néo
possuirem influéncia sobre o preco. Em mercados oligopolistas os produtos poderdo ou ndo
ser diferenciados, contudo, a existéncia de barreiras a entrada de novas firmas mantém toda
ou a maior parte da producdo a cargo de poucas firmas. Nesse mercado as firmas estdo em
interacdo estratégica, onde para cada decisdo de uma firma em especifico implicara uma
reacao por parte das demais (VARIAN, 2012; PINDYCK, 2010).

O risco dos mercados oligopolisticos é que as firmas poderdo optar por ndo arriscar
seus lucros através de expectativas e previsdes das acdes das outras firmas. Poderdo decidir ao
invés de trabalhar de maneira independente, formarem um conluio cooperando para aumentar
0 lucro uma da outra. Quando as empresas mudam de estratégia e passam a maximizar 0s
lucros totais do setor, elas passam a serem conhecidas como cartel. Dessa forma, o cartel do
setor passa a se portar como um monopolista. A questdo central nesse tipo de comportamento
das firmas seré o interesse de cada uma em maximizar o seu lucro em detrimento ao lucro do
setor. Visto que nenhuma das firmas terd um incentivo tdo grande em limitar a sua producao
quanto teria um verdadeiro monopolista (VARIAN, 2012; KRUGMAN; WELLS, 2011). Ou
seja, ainda que haja motivacgdes para a atuagdo conjunta em um cartel, romper os acordos

sempre traz a possibilidade de ganhos individuais maiores.
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Visto que cada agente ir4 sempre buscar maximizar seus lucros e terdo interesses
proprios, o sistema de cartel dependera das intencdes de cada firma. Supondo um cartel
formado por duas firmas, firma 1 e firma 2. Caso a firma 1 pense em expandir sua producéo
em Ay,, duas situacdes se apresentardo: em um primeiro momento ela ird se beneficiar com
os lucros advindos do aumento da producdo; e em um segundo momento, 0S precos Serdo
pressionados para baixo devido ao aumento da oferta. Porém, agora a intencéo € maximizar o
lucro do setor como um todo, logo, o efeito preco negativo ndo é analisado somente sobre a
producdo de uma firma, mas sim sobre ambas (VARIAN, 2012).

O efeito preco negativo para um monopolista serd maior do que para uma firma
independente em um oligopdlio. Isso ocorre, pois em um oligopdlio em que as firmas atuem
de forma independente, cada firma ira se preocupar com o efeito preco somente sobre a sua
producdo. J& no caso de um monopolista, a oferta de um bem adicional proporciona um efeito
preco negativo ainda maior. Contudo, a receita marginal do oligopolista serd maior do que
para 0 monopolista. Por mais que dessa forma pareca vantajoso para a firma aumentar a sua
producdo, caso todas as firmas pensem de mesmo modo, todas terdo lucros menores
(KRUGMAN; WELLS, 2011).

Nesse caso, as empresas poderdo optar por manter uma acdo conjunta a fim de
beneficiar o setor como um todo. Visto que sabem os efeitos adversos do aumento da
producdo sobre os lucros conjuntos. Contudo, nesse nivel de producdo sempre seré vantajoso
para uma Unica firma aumentar a sua producdo unilateralmente. E por esse conjunto de
fatores, faz-se necessaria uma maneira de garantir que o cartel terd sucesso em se manter, o
que pode ocorrer através de estratégias punitivas de uma empresa sobre a outra (VARIAN,
2012). Além disso, dois requisitos deverdo ser cumpridos para que o cartel seja bem-sucedido:
que a organizacdo seja estavel, com membros capazes de cumprir os termos do acordo; e que
o cartel possua poder de monopdlio, ou seja, que consiga fixar seu preco acima do custo
marginal de producdo (PINDYCK, 2010).

Na concepcdo neocléssica, tanto mercados monopolistas quanto os oligopolistas séo
considerados imperfeitos, uma vez que ndo proporcionam a alocacao eficiente dos recursos.
Nessa circunstancia, a escola assume como necessdria a regulamentacdo da atividade
econdmica, de modo a se alcancar a maior oferta de bens e servigos e que se pratiquem precos
mais justos, eliminando a distancia entre o preco e o custo marginal de producdo, logo

reduzindo a margem de lucro positivo das firmas.
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2.2. Regulagéo econdmica

Regulacdo econdmica € um tema estudado em diversas areas, dentre elas Economia,
Direito e Ciéncia Politica; podendo incidir sobre diversos objetos sociais, como por exemplo,
salde, educacdo e o trabalho. Contudo, é no ambito econdmico que ela vem ganhando maior
espaco de estudo (CAMPOS, 2008). A regulacdo econdmica tem por finalidade limitar a acdo
dos agentes econémicos em um determinado setor, mediando conflitos de interesses entre
eles. A funcdo social do agente regulador deve ser sempre em prol do bem-estar da sociedade,
atendendo aos seus interesses. Nao deixando de considerar os seus efeitos sobre a distribuicdo
de renda, principalmente quando localizada em setores utilizados pela maior parcela da
populacdo (BREGMAN, 2006).

A regulacéo podera ocorrer de forma mais limitada, ou de forma mais abrangente. No
primeiro caso, a regulagdo acontecera com o intuito exclusivo de corrigir falhas de mercado, a
fim de garantir o equilibrio da economia. No segundo caso, a regulacdo deveria servir de
forma mais ampla aos interesses da sociedade, atuando na manutencéo dos mercados, a fim de
servir inclusive aos objetivos de ordem social (CAMPOS, 2008).

Até o inicio da década de 1960, a teoria que predominava acerca de regulacdo
econdmica era conhecida como ‘“andalise normativa como uma teoria positiva”. Nessa linha
tedrica, o que levaria a existéncia de regulacdo seriam as falhas de mercado — monopdlios
naturais eram as mais conhecidas a época. Logo, a teoria pressupunha que os reguladores séo
maximizadores do bem-estar social, e estariam buscando a otimizacdo da eficiéncia nesses
mercados. Porém, com o passar do tempo, o Estado passou a aumentar sua atuacdo na
economia, gerando outras justificativas para regulacdo econdmica — como assimetrias de
informacao e insuficiéncia ou ineficiéncia na oferta de bens publicos (CAMPOS, 2008).

A principal funcdo do processo de regulamentacdo econdmica é definir quem sera
beneficiado ou lesado, de que forma a regulacdo devera acontecer e quais suas consequéncias
na alocacdo de recursos. Duas premissas sdo adotadas para a instituicdo da regulamentacao:
de que ela seré instituida para beneficio do consumidor em geral - ou grande parte dele; e de
gue 0 processo politico é um processo constante e imprevisivel, o qual necessita uma
explicacdo racional. Neste sentido, a regulacdo que prejudica o consumidor é custo de algum
objetivo social, ou, até mesmo, de alguma discrepancia na filosofia regulatoria. Bem como, 0
processo politico € um conjunto de forgas de diversas naturezas que o torna imensuravel e
imprevisivel, visto que compreende atos da maior virtude moral e também, da mais baixa
vulgaridade (STIGLER, 1971).
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O Estado é o ente mais poderoso dentro de um sistema econémico, pois através do
poder de coercdo — poder punitivo, atraves do uso da forca —, o Estado pode interferir no
dominio econémico diretamente através da atuacdo no mercado, ou indiretamente com 0 uso
de politicas que visem a regulacdo dos mercados. Essa interferéncia pode gerar alguns efeitos
colaterais, permitindo que os agentes econdmicos explorem algumas possibilidades de
aumentar a prépria lucratividade atraves da intervencdo estatal (STIGLER, 1971).

S&o quatro as principais vantagens que as firmas podem buscar frente ao Estado. A
contribuicdo mais evidente que uma firma podera procurar no Estado é o subsidio direto.
Outro recurso que uma firma podera buscar é o de estipular barreiras a entrada de novas
firmas em determinado setor, através de politicas de precos, dentre outros meios. O terceiro
recurso aos quais as firmas podem recorrer serdo o0s que afetam diretamente bens substitutos e
complementares - buscando suprimir bens substitutos e incentivar a producdo de bens
complementares. Por fim, a quarta politica pablica que pode ser buscada pelas firmas é a
fixacdo de precos, as quais visam & obtencdo de taxas de retorno mais competitivas
(STIGLER, 1971).

Consoante 0 exposto, nota-se que apesar das tentativas do Estado em corrigir as
ineficiéncias no mercado, a intervencdo através de politicas publicas pode ndo gerar o
resultado almejado. O que faz com que o processo politico mantenha algumas limitagcdes no
uso desse instrumento a fim de coibir a criacdo de cartéis. De acordo com Stigler (1971, p. 7,

traducdo livre), sdo trés as principais limitagdes na utilizacdo de politicas publicas:

Primeiro, a distribui¢do de controle da industria entre as firmas é alterada. Em uma
indUstria ndo regulamentada, a influéncia de cada firma no preco e na producédo é
proporcional a sua participacdo na producdo da industria [...]. Portanto, quando cotas
sdo dadas as firmas, as menores firmas irdo quase sempre receber as maiores cotas
que praticas de minimizagdo de custos permitiriam. [...]. Segundo, as garantias
processuais que exigem processos publicos sdo caras. Os atrasos ditados pelas leis e
pelos pensamentos burocraticos de auto sobrevivéncia podem ser grandes [...].
Finalmente, o processo politico automaticamente admite individuos externos
influentes nos conselhos da inddstria [...]. Essas limitagdes sdo previsiveis, e todas
devem entrar no célculo da rentabilidade de regulacdo de uma indUstria.

O objetivo central da regulacdo econémica de determinados mercados sera o de
aumentar a eficiéncia econdbmica dos mesmos. A eficiéncia econdmica em questdo busca
atender a trés conceitos distintos: eficiéncia produtiva, utilizacdo dos recursos produtivos com
maximizacdo de lucros e minimizacdo de custos produtivos; eficiéncia distributiva, a qual
propde a eliminacdo de rendas monopolisticas ou ganhos temporarios por parte de agentes

econdmicos; e por fim, a eficiéncia alocativa, a qual busca a melhor alocacdo dos recursos
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econdémicos. Logo, quando um mercado ndo atinge algum desses pontos de eficiéncia
naturalmente, buscar-se-a atingi-los através da regulacio (POSSAS; PONDE; FAGUNDES,
1997).

Para se identificar de fato qual a funcdo que devera ser desempenhada pela agéncia
reguladora, deve-se inicialmente, compreender qual o propésito utilizado na criacdo da
agéncia, isto é, para qual fim ela foi criada. Dentre outros, um dos motivos mais comum para
a demanda por regulacdo encontra-se em restringir falhas de mercado, buscando a
maximizacdo de interesses econdmicos. Assumido o objetivo central da oferta de regulacao,
serdo entdo, determinadas quais as finalidades da regulacdo e de que forma ela ira se
concretizar (BAGATIN, 2010).

A fim de analisar melhor as teorias acerca da regulacdo, abordam-se duas linhas
tedricas: teoria positiva e teoria normativa da regulacdo. Apesar de existirem outras teorias na
literatura, sdo essas duas linhas tedricas as que se encaixam no paradigma da teoria econdmica
neoclassica e afins. Visto que, adotam premissas de agentes maximizadores que exercem
escolhas racionais. Ambas as teorias ndo serdo excludentes e nem totalmente opostas, o
instrumental que ambas utilizam é idéntico, contudo, a principal diferenca entre elas se
encontra na premissa utilizada (MUELLER, 2001).

Segundo Mueller (2001), a teoria normativa de regulacdo ira partir da premissa de que
existe uma falha de mercado, como por exemplo, um monopdlio natural. A presencga dessa
falha de mercado fara necesséria a intervencdo de algum agente regulador no mercado - o
Estado — a fim de corrigir essa falha e maximizar o bem-estar social. Contudo, deve-se levar
em consideracdo outras imperfeicbes presentes no mercado como a assimetria de
informacdes, que ocorre quando o regulador ndo tem informacdes a respeito dos custos da
firma. Nesta analise, supde-se que o regulador fara uso de critérios de eficiéncia para chegar a
solucdo do problema e maximizar o bem-estar social. O modo de analise normativa ndo leva
em consideragOes alguns fatores importantes, o que resulta em sua pouca aplicabilidade. Um
dos fatores que ndo consta na teoria diz respeito ao comportamento dos reguladores. Para por
em pratica o processo de regulacdo, o regulador devera ser influente e ter poder para tal, o que
pode levar a praticas oportunistas. Contudo, a teoria normativa ndo incorpora esse tipo de
controle, visto que parte da hipotese que o agente regulador sera um individuo maximizador
do bem-estar social.

A teoria politica positiva de regulacdo (TPPR) assim como a teoria normativa, parte
do pressuposto de que ha uma falha de mercado necessitando regulagdo. Entretanto, a

diferenga entre ambas se d& na forma de analisar como sera resolvida a falha de mercado. Na
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teoria normativa ndo séo levadas em consideracdo as consequéncias da regulacdo nos efeitos
distributivos da economia, ao passo que na TPPR a analise supde que essas consequéncias
irdo acontecer. Na linha tedrica positiva, 0 agente que sera afetado pelos efeitos distributivos,
serdo maximizadores de seu interesse préprio e agirdo para que a politica seja benéfica para
eles. Diferente da teoria normativa, nesse modo de anélise ndo ha como definir se a solugéo
adotada seré suficiente, pois a mesma reconhece todas as restricbes existentes no mercado e
no ambito politico (MUELLER, 2001).

A teoria positiva de regulacdo surgiu para responder questdes como: porgue algumas
indUstrias sdo reguladas e outras ndo sdo; quem serd beneficiado e quem sera lesado a partir
da regulacdo; como a regulacdo tera inicio; quais os papéis dos agentes na regulacdo; dentre
outras questdes. A teoria normativa respondera apenas quando a regulacdo serd necessaria, e
qual a forma economicamente mais eficiente para que ela se mantenha, de modo a maximizar
0 bem-estar social (MUELLER, 2001).

De maneira geral, a regulagdo busca manter o sistema de mercado, preservando a
producdo e os incentivos gerados pelo mercado, ao passo que restringe em parte a autonomia
nas decisdes dos agentes econdémicos regulados. Essa restricdo se da através da aplicacdo de
determinadas regras, e costuma ocorrer em trés areas distintas: controle de barreiras a entrada
em determinados setores, controle de qualidade na oferta de bens e servigos, e controle do
nivel de precos de mercado (POSSAS; PONDE; FAGUNDES, 1998).

Em suma, a regulacdo serd primordialmente necessaria quando houver uma situacdo
de monopdlio natural, ou seja, quando houver significativas economias de escala e/ou de
escopo. A mesma serd comumente defendida para solucionar trés situaces que lesam o bem-
estar social: operacdo de uma empresa privada que atuar com nivel de pregos e oferta de
monopolio; diversas empresas privadas atuando em niveis de producdo sub-6timos, com
precos e custos elevados, porém baixo nivel de lucro, e; firma estatal com nivel de producéo
eficiente, porém podendo sofrer influéncia de gestdo politica ou sem incentivos de
produtividade ou qualidade (FAGUNDES; PONDE; POSSAS, 1998).

A necessidade de autonomia administrativa das agéncias reguladoras é uma questdo
importante a ser tratada, visto que ocorre com intuito de dificultar a exposicdo dos dirigentes
aos outros grupos de interesse. Assim tornaria mais dificil a oferta de vantagens para os
dirigentes favorecerem os interesses de partidos politicos, pois estes ndo teriam tanto a
oferecer. No que tange a autonomia financeira, vale ressaltar que esta é de suma importancia,
para ndo deixar as agéncias dependentes de setores do governo e sujeitas a influéncia de
interesses politicos (BREGMAN, 2006).
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Outra questdo importante € a falta de conhecimento técnico em assuntos importantes,
por parte dos dirigentes das agéncias, o qual é um fator preocupante. Contudo, também é
preocupante a falta de conhecimento por parte da populacdo. Essa falta de conhecimento geral
facilita a atuacdo do governo em ludibriar a populacdo de diversas formas. Isso é notado
também nas agéncias reguladoras, onde seus dirigentes possuem posic¢Ges de influéncia, sem
possuir o conhecimento técnico e 0 compromisso necessario. Essa abrangéncia de falhas no
sistema como um todo, girando somente em torno de interesses politicos, acaba por capturar a
regulacdo (LIRA, 2015).

2.3. Teoria da Captura

Teorias sobre 0 processo regulatério do Estado, enquanto agente econdmico,
desenvolveram-se a partir da década de 1960, e ttm como marco inicial o texto do autor
George Stigler (1971), intitulado de The Theory of economic regulation. A abordagem do
autor leva a um raciocinio de que as agéncias reguladoras podem sofrer contaminagdes em
funcdo de certos grupos de interesses que buscam beneficios proprios (GUERRA, 2007).

Segundo Guerra (2007) a captura de um agente regulador ou da propria agéncia
reguladora ocorre quando um grupo de interesses que possua influéncia passe a tirar
vantagens e influenciar os processos regulatorios buscando beneficio proprio. Essa inversao
no processo leva a agéncia reguladora por beneficiar mais as empresas do que o consumidor
final do servico. Em funcéo disso, o processo de regulacdo acaba por atender primordialmente
0s desejos das firmas. Chegando ao ponto em que as decisfes tomadas pelas agéncias
reguladoras s6 chegardo ao limite que as firmas acharem aceitavel.

Um grupo de interesses € uma associacao que busca estimular os interesses que seus
membros possuem em comum. Se 0 grupo visar a obtencdo de um bem puablico, 0 mesmo irad
associar-se de forma a ndo necessitar qualquer acéo coercitiva. Contudo, grupos maiores irdo
requerer incentivos adicionais, como obtencdo de recursos econémicos ou, no caso da
regulagcdo econdmica, obtengdo de vantagens e incentivos através da regulagdo (BREGMAN,
2006).

A evolucdo das teorias da regulacdo pode ser dividida em trés etapas: primeiro, a
teoria positiva ou normativa, expostas na secdo anterior; segundo, a teoria da captura; e
terceiro, a teoria econdmica da regulacdo. De acordo com as teorias normativas e positivas,
um sistema de livre iniciativa pode demandar um processo regulatério por dois fatores: falhas

de mercado e/ou um mercado que ndo corresponda aos interesses sociais. Contudo, essa busca
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pelo bem-estar social néo seria alcangada dentro do contexto defendido pela teoria da captura.
Nela os interesses que irdo prevalecer serdo os dos agentes de mercado, em fungéo da pressao
que estes poderdo exercer sobre os agentes reguladores. Contrapondo as duas teorias
anteriores, a teoria econémica da regulacdo propde que os fatores que serdo de fato
considerados superam os interesses dos consumidores, das firmas ou até mesmo dos agentes
reguladores. Segundo essa linha tedrica, a busca seria pela manutencdo do nivel de poder,
predominando apenas o desejo daqueles que possuirem maior nivel de capital (NI'YAMA et.
al., 2011).

Stigler (1971) é um dos principais defensores da regulacdo como sendo um bem
econdmico, o qual possui seus proprios niveis de oferta e demanda. Tendo de um lado agentes
econémicos que serdo beneficiados, e de outro lado, os que serdo lesados. Contudo, Niyama
et. al. (2011) demonstram que existem outros autores defendendo que essa linha tedrica nédo é
eficaz, pois ignora as relacfes construidas entre agentes e reguladores. Logo, as trés linhas
tedricas acerca de regulacfes abordam diferentes perspectivas.

Para que a funcédo proposta a agéncia regulatéria seja de fato atingida, é necessario que
a estrutura reguladora possua certas caracteristicas, buscando atender bem as suas fungdes.
Para isso, a agéncia reguladora deverd ser independente — garantindo neutralidade e
imparcialidade -, bem como, possuir autonomia no setor em que exercer a regulacdo. Apds
haver a delimitacdo estrutural de uma agéncia reguladora, seus objetivos e quais as funcgdes
por ela exercidas, pode-se tratar da captura das mesmas (BAGATIN, 2010).

A teoria da captura surge ap6s o Estado, como agente regulador, ndo ser mais visto
necessariamente como um agente econémico que busca somente a eficiéncia do bem publico.
Desta forma, a teoria da captura busca discutir de que forma ocorre a captura das instituicdes
através de interesses politicos e econdmicos, e quais as consequéncias da mesma. A partir
dessa nova abordagem de captura politica, o Estado passa a ser visto como um maximizador
de utilidade, tal qual outro agente econdmico. Essa deducéo se faz pelo comportamento dos
agentes politicos no que tange a economia, e principalmente nas agéncias de regulacao
(FIANI, 1998; STIGLER, 1971).

Os politicos como qualquer outro agente econdmico também possuem preferéncias e
utilidades, e estdo sujeitos a priorizar 0s seus interesses em detrimento dos interesses da
sociedade. Dessa forma, em fungdo de o Estado ser o Unico agente econdmico que possui
poder coercitivo, este pode realizar movimentagbes ou decisbes econdmicas sem o0
consentimento de todos os individuos. Logo, esses poderes poderdo ser utilizados para

ampliar a lucratividade de determinados setores econdmicos. Desta forma, a firma que desejar
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fazer uso desses meios como beneficio préprio, deverd estar disposta também a recorrer a
duas coisas que um partido politico necessita: votos e recursos financeiros (STIGLER, 1971).

A partir da teoria formulada por Stigler (1971), a teoria da captura passa a ser vista por
um angulo diferente. O autor contradiz dois conceitos pre-estabelecido em épocas anteriores:
de que a regulacdo é instituida em beneficio dos individuos em geral; e de que 0 processo
politico ndo poderd ser explicado de forma racional. O primeiro conceito é contradito pelo
simples fato de que, segundo o autor, a regulacdo nédo ¢é ofertada a fim de beneficiar o publico
em geral, mas na verdade, € posta para criar beneficios a determinados interesses especificos.
O segundo conceito é contestado pelo argumento de que o sistema politico seria de fato,
racional. O processo politico seria racionalmente formulado e utilizado, fazendo uso de
estratégias por parte dos grupos de interesse — dentre eles firmas e os proprios reguladores -,
resultando em regulacdes que visassem maximizar 0s seus proprios interesses.

Segundo Bagatin (2010), alguns economistas utilizaram o0s estudos de Stigler e o0s
aperfeicoaram, contudo, merece destaque a teoria formulada por Peltzman (1989). De acordo
com Peltzman (1989), o comportamento adotado pelo regulador serd formado a fim de
maximizar o seu apoio politico, logo, seus interesses proprios. Dessa forma, as estruturas mais
beneficiadas com a regulacdo serdo aquelas com grupos de interesses coesos, mais bem
integrados e organizados, visto que, estes ofertariam um apoio politico mais eficiente. Sendo
assim, Peltzman foca a sua teoria nos reguladores e legisladores, para através deles, descobrir
quais serdo os grupos mais beneficiados pela regulacdo. Sendo assim, ambas as teorias
econbmicas de regulacdo de Stigler (1971) e Peltzman (1989) focam os seus estudos nas
acOes dos grupos de interesse e dos legisladores ou reguladores. De modo que, em ambas as
linhas teodricas, o legislador ou regulador é motivado pela busca de apoio politico, agindo de
forma a favorecer determinados grupos de interesses mediante emprego de poder publico a
eles concedido.

Algumas criticas sdo postas a essas teorias, em principal a pontos que ndo sdo
abordados na mesma, como por exemplo: movimentos de desregulacdo dos mercados;
regulacéo acerca de assuntos de interesses gerais — como preservacdo ambiental, por exemplo;
definigcOes acerca de quais grupos serdo os mais relevantes — grupos maiores ou menores; falta
de identificacdo antecipada de problemas ja existentes. E, por fim, a definicdo de que para a
aplicacdo da teoria, 0 mercado deveria ser extremamente imperfeito, visto que, o legislador ou
regulador deveria possuir poder quase igual ao de monopolio (BAGATIN, 2010).

No ambito econbmico da captura, tem-se o seguinte cendrio: ha o legislador, o qual

age em busca de votos e poder; tem-se o0 agente regulador, o qual em geral tende a captura; no
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meio termo, existem os membros diretivos das agéncias reguladoras, 0s quais ndo buscam se
indispor nem com o legislador e nem com a industria regulada (pois veem vantagens em
ambos os lados); e por fim, existem 0s grupos de interesse, 0s quais em geral sdo 0s grupos
regulados, que possuem o poder de ofertar o que tanto os legisladores quanto os reguladores
desejam. Dessa forma, forma-se um mercado politico e econémico em volta da regulagéo, no
qual a regulacdo ir4 se formar através do encontro da sua oferta e demanda (BAGATIN,
2010).
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3 PROCESSO DE PRIVATIZACOES NO BRASIL

O presente capitulo apresenta o processo de privatizacdo pelo qual a economia
brasileira foi submetida a partir da década de 1980. Para tal, procurou-se fazer uma
contextualizagdo histérica da situacdo do pais em periodo anterior ao processo de
privatizacdo, seguido pela apresentacdo do Programa Nacional de Desestatizacdo (PND) e
pela demonstracao do papel do BNDES nesse processo. Por fim, serd apresentado brevemente
como ocorreu a privatizacdo no caso das telecomunicac@es, setor foco desta pesquisa. O setor
de telecomunicagdes seré abordado de forma mais detalhada no capitulo seguinte.

A situacdo na qual se encontrava a economia brasileira durante a década de 1980 foi
marcada por graves desequilibrios tanto internos quanto externos. Essa década ficou
conhecida como “a década perdida”, caracterizada por queda nos investimentos € no
crescimento do PIB, bem como, pelo aumento no déficit publico, crescimento da divida
externa e interna e pelo aumento da inflagcdo. A partir de 1984, a situagdo macroecondmica do
pais apresentou melhorias. As contas externas passaram a resultar em significativos superavits
comerciais, as contas fiscais estavam em melhor forma e os investimentos advindos do Il
PND deram folego ao pais sob a 6tica de oferta de bens de capital (LACERDA et al., 2010;
GIAMBIAGI et al., 2011).

Ainda no inicio dos anos 1980, o processo de substituicdo de importagdes vinha se
esgotando, dando espago cada vez maior para 0 debate acerca da abertura comercial. Em
funcdo do quadro econémico de instabilidade e recessdo no qual se encontrava o Brasil
durante a década perdida, consideravel parte dos setores econdmicos encontrava-se com
defasagens tecnoldgicas em comparacdo aos padrées mundiais. A caréncia de investimentos
em infraestrutura — principalmente em telecomunicacGes, energia, transportes e portos -,
gerava ineficiéncias e custos elevados nos setores. Dessa forma, tornava-se dificil a adaptacédo
dos setores para tecnologias mais modernas. Portanto, as politicas de privatizacdo passam a se
inserir dentro da politica econdémica brasileira de forma mais intensiva (LACERDA et al,
2010).

Na década de 1980, o processo de privatizacdo caracterizou-se principalmente por
reprivatizacbes, ou seja, o ato de privatizar empresas que haviam sido absorvidas
anteriormente pelo Estado. Nesta primeira fase de reprivatizagdes, a intencdo ndo era a de
gerar receitas para o Tesouro, mas sim diminuir a presenca do Estado no setor produtivo. No
inicio dos anos 1990, com o inicio do governo do presidente Fernando Collor de Mello,

ocorreu a adocdo de um amplo programa de privatizacdo no Brasil. Com a criacdo do
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Programa Nacional de Desestatizagdo (PND), a estratégia de politica econdmica do setor
produtivo estatal tem como cerne o processo de privatizagdo. O PND torna-se entdo, uma das
principais ferramentas na nova linha de atuacdo do Estado brasileiro, o qual aos poucos fazia
a transicdo de Estado empreendedor e ofertante de bens e servigos, para Estado fiscalizador e
regulador (GIAMBIAGI et al., 2011; LANDI, 2010).

3.1. Programa Nacional de Desestatizacdo (PND)

O PND foi instituido em 12 de abril de 1990, através da Lei n° 8.031/90, sendo
alinhado as demais medidas adotadas pelo Ministério da Economia do governo Collor,
visando a reestruturacdo financeira do Estado. Os objetivos do programa de privatizacdo
adotado pelo governo passaram a ser: (i) reorganizacdo estratégica do Estado; (ii) reducédo da
divida externa e interna; (iii) retomada de investimentos; (iv) moderniza¢do industrial; e (V)
fortalecimento do mercado de capitais. O governo via 0 PND como um caminho para alcancgar
o0 tdo pretendido ajuste fiscal, principalmente por meio da liquidacdo de dividas publicas
através da troca de ativos. O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES) possuiu papel importante dentro desse processo, primeiramente através da fase de
reprivatizacbes — onde em grande maioria, eram vendas de participacbes do BNDES — e
posteriormente no processo do PND. Visto que, coube ao BNDES atuar como gestor do
programa, bem como, gerir o Fundo Nacional de Desestatizacdo (FND) (BRASIL, 1990b;
LANDI, 2010).

Uma das principais formas de pagamento utilizada no PND se deu através dos
Certificados de Privatizacdo (CPs), os quais foram criados em 11 de abril de 1990 pela Lei n°
8.018. Os CPs seriam titulos emitidos pelo Tesouro nacional, com a funcdo exclusiva de
servir como pagamentos de acBes de empresas do setor publico durante o processo de
privatizacdo. A utilizagdo dos CPs acabaria por forgar as institui¢des financeiras a intermediar
as operagdes, pois 0s mesmos seriam titulos nominativos e nio negociaveis® (com excecéo
mediante autorizacdo do Ministério da Economia), porém, de aquisicdo compulsoria as
entidades financeiras. A correcdo do valor dos CPs ocorreria conforme trés regras?: (i) o valor
seria corrigido em 100% da correcdo monetaria até a primeira oferta de acdes; (ii) apos a
primeira oferta, a correcdo seria reduzida em 1% ao més até o 40° més; e (iii) a partir do 40°

1 Como previsto no Art. 1°, Inciso | da Lei n° 8.018/90.
2 Conforme Art. 3° da Lei n° 8.018/90.
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més, a correcdo seria de 60%. Dessa forma, esse processo implicaria que o Estado iria receber
antecipadamente as receitas advindas das privatiza¢bes (BRASIL, 1990a).

Com a criacdo e implementacdo efetiva do PND, foram incluidas 68 estatais no
programa de desestatizacdo. No primeiro periodo, o foco principal do programa se manteve
nos setores de siderurgia, fertilizantes e petroquimica. Em 1991, com a privatizacdo da
siderdrgica Usiminas houve a primeira grande privatizacdo do programa, arrecadando mais do
que o dobro do que havia sido obtido na década anterior. Com o inicio do governo Fernando
Henrique Cardoso, em 1995, o programa de privatiza¢gdes ganha ainda maior énfase dentro da
politica econdmica. Essa nova fase caracterizou-se pela inclusdo de setores como eletricidade
e concessdes nos setores de transporte e telecomunicacdes — e também pela inclusdo de
empresas estaduais. 1sso demonstrava interesse por parte do governo em proporcionar uma
melhoria na oferta de bens e servicos publicos para a sociedade, em principal pelo aumento
dos investimentos que seriam realizados pela mudanca na dindmica dos setores (BNDES,
2016a; LANDI, 2010).

Com a inclusdo de empresas estaduais no programa, a partir de 1997 o processo de
privatizacbes no Brasil torna-se ainda mais abrangente. Se consideradas vendas de
participacGes minoritarias em empresas estaduais, somente as privatizacfes estaduais atingem
US$ 14,9 bilhdes® até o fim do ano de 1997. Nesse mesmo ano ocorre um fator importante
para o programa, que foi a aprovacdo da Lei Geral de Telecomunicacbes*, a qual tornou
possivel o inicio do processo de privatizacdes do setor de telecomunicag¢fes. No ano seguinte
a aprovacdo da Lei, foram vendidas pelo governo federal 12 holdings do sistema Telebras,
totalizando uma arrecadacdo de R$ 22.057 milhGes para os cofres publicos. Em 1999 foram
feitas novas concessdes para a exploracdo de quatro areas de telefonia fixa, gerando uma nova
receita de US$128 milhGes. No setor elétrico, foram arrecadados US$ 800,4 milhdes em
moeda corrente, com a privatizacao das Centrais Elétricas Geradoras do Sul S/A - GERASUL
(BNDES, 2016a).

O ano 2000 foi 0 ano auge do PND no que diz respeito as receitas, pois representou o
ano de maior arrecadacdo desde o inicio do programa. No &mbito federal, em 2000, o
programa gerou uma receita de US$7,7 bilhdes, e no &mbito estadual de US$3,04 bilhGes.
Nos anos seguintes, diversos outros setores foram aos poucos sendo incluidos no PND. A
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) deu continuidade a outorga de concessoes

para exploragéo dos servigos dentro do PND. Em 2003, foram leiloadas concessdes para sete

8 Os valores utilizados no estudo encontram-se em moeda corrente.
4 Lein®9.472, de 16 de julho de 1997.
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lotes com 11 linhas de transmissfes em oito estados, com investimento previsto no valor de
R$ 1,8 bilhdo. Em 2006, instalagdes de transmissdo de energia elétrica foram incluidas no
PND, no ano seguinte a ANEEL leiloou a Usina Hidrelétrica de Santo Antonio, e em 2008
leiloou a Usina Hidrelétrica Jirau. Também houve a inclusdo de aeroportos no programa,
como o Aeroporto Internacional de S&o Goncalo do Amarante®, em 2008, bem como do
Aeroporto Internacional Antonio Carlos Jobim, no Rio de Janeiro, e do Aeroporto
Internacional de Viracopos, em Campinas® (BRASIL, 2008a; BNDES, 2016a; BRASIL,
2008b).

Em 2009, deu-se continuidade ao Programa de Concessdao de Rodovias Federais,
implementado pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) em 1993. Atraveés de
um leildo, realizou-se a concessdo de um lote de rodovias federais que seriam exploradas pela
iniciativa privada por um periodo de 25 anos. Dentro desse lote, encontra-se a BR-116/324
BA, com uma extensdo de 680,3km. No mesmo ano, as licitagdes concedidas pela ANEEL
também foram mantidas, através de licitagdes para outorga de concess@es para exploracdo de
transmissdo. Em 2009 foram realizadas licitacdes em diversos estados, dentre eles o Rio
Grande do Sul, Sdo Paulo e Parana. Nos anos seguintes, 0 PND continuou ativo em setores
como energia elétrica e transporte — aviacdo, rodovias, transportes terrestres — (BNDES,
2016a).

No periodo entre 1990 e 2015 foram realizadas 99 desestatizagdes, dentre os setores de
siderurgia, energia elétrica, ferroviario, mineracdo, aeroportuario, financeiro, petroquimico,
telecomunicacdes e outros. As desestatizacdes foram feitas de diversas formas: 32 foram
através de empresas controladas, 26 através da venda de participa¢cBes minoritarias, 34 por
meio de concessbes e 7 por meio de arrendamentos. Além disso, ainda houve outorga de
concessdes e aproveitamento hidrelétricos e linhas de transmissfes. Durante esse periodo, a
receita arrecadada pelo PND através da venda de empresas e de participagbes minoritarias
alcancou o valor de US$ 54,5 bilhdes, além disso, US$ 9,2 bilhdes de dividas foram
transferidas para o setor privado, totalizando um montante de US$ 63,7 bilhdes (BNDES,

2016Db). A tabela 1 a seguir demonstra o total arrecadado pelo programa:

5 Por meio do Decreto n° 6.373, de 14 de fevereiro de 2008.
® Por meio da Resolugdo CND n° 18, de 08 de outubro de 2008.
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Tabela 1 — Setores desestatizados pelo PND (1990-2015) — US$ milhdes

Setores d N”mefo d? Receita de venda | Divida transferida | Resultado total
esestatizacdes
Siderurgia 8 5.561,50 2.626,30 8.187,80
Petroquimica 27 2.698,50 1.002,70 3.701,20
Fertilizantes 5 418,20 75,30 493,50
Energia Elétrica 3 3.908,20 1.669,90 5.578,10
Ferroviario 7 1.696,90 0,00 1.696,90
Mineracédo 2 5.201,80 3.558,80 8.760,60
Portuario 7 420,80 0,00 420,80
Financeiro 6 4,515,10 0,00 4,515,10
Petréleo e Gas 1 4.840,30 0,00 4.840,30
Aeroportuario 6 23.430,21 0,00 23.430,21
Rodoviario 21 0,00 0,00 0,00
Outros 6 623,89 268,40 892,29
Subtotal 53.315,40 9.201,40 62.516,80
Decreto 1.068’ 1.227,03 0,00 1.227,03
Total 99 54.542,43 9.201,40 63.743,83

Fonte: BNDES, 2016b.

Os resultados obtidos pelas privatizagdes estaduais entre 1996 e 2002 dividiram-se
entre receitas obtidas nos leilGes e via transferéncias de dividas publicas. As privatizacfes de
empresas estaduais no periodo alcancaram um montante arrecadado de US$ 30.568 milhdes,
o0s quais US$ 23.818 milhdes atraves de leildes e US$ 6.750 milhGes via transferéncias de
dividas. As concessbes de empresas estaduais geraram uma receita de US$ 404 milhdes,
oriundas de leildes. E no que tange a venda de participacdes e ofertas publicas, 0 montante
arrecadado foi de US$ 3.727 milhdes, também oriundas de leildes. No total, o processo de
desestatizacdo de empresas estaduais no periodo gerou uma receita total de US$ 34.699
(BNDES, 2009a).

No setor de energia elétrica, em paralelo ao processo de privatizacdo, ocorreu uma
reforma no setor, a qual visava atender a trés objetivos: (i) introducdo da competicdo na
geracdo e comercializacdo de energia elétrica; (ii) criacdo de um instrumental regulatério para
a defesa da concorréncia nos segmentos competitivos; e (iii) desenvolvimento de mecanismos
de regulacdo nos segmentos que permaneceriam como monopdlios naturais. Neste setor,
foram priorizadas as privatiza¢fes na area de distribuicdo, em funcéo de ser a area que mais
apresentaria atrativos para investidores. Quanto ao setor de transportes, nota-se duas razdes
pelas quais as expectativas acerca da privatizacdo sejam pequenas. A primeira diz respeito a
baixa atratividade que o setor privado possui pela concessdo de rodovias, isso deve-se a uma

combinacdo ndo-atrativa entre rentabilidade, incertezas e riscos. A segunda razdo se da pela

" Decreto n° 1.068, de 2 de marco de 1994, que incluia no Programa Nacional de Desestatizagdo (PND) as
participagdes societarias minoritérias, detidas pelo Estado.
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combinacdo entre maximizagdo da receita fiscal nas concessdes e a maximizagdo de
exigéncias de investimentos nos processos. Pois quanto mais elevadas essas exigéncias,
menores serdo os valores que os investidores irdo disponibilizar ou maiores serdo as tarifas
que irdo exigir (MONTES; REIS, 2011).

3.2. O caso das telecomunicagdes

Em periodo anterior a privatizacdo, o setor de telecomunicacfes era marcado pela
presenca de um monopolio puablico ofertando o servico, a Empresa Brasileira de
TelecomunicagOes (Embratel). Em 16 de julho de 1997 ocorre a aprovagdo da Lei Geral de
TelecomunicacBes (LGT) n° 9.472, dando inicio ao processo de privatizacdo do setor. A
privatizacdo do sistema Telebras foi efetivada no dia 29 de julho de 1998, praticamente um
ano apds a aprovacdo da Lei Geral. O processo ocorreu por meio de 12 leildes na Bolsa de
Valores do Rio de Janeiro (BRASIL, 1997; BNDES, 2009b).

No periodo de 1990 a 2002, o setor de telecomunicacdes gerou uma receita total de
US$ 31.175 milhdes, dos quais US$ 29.050 milhGes foram arrecadados através dos leildes e
US$ 2.125 atraves da transferéncia de dividas. Dentro do total arrecadado, estdo os valores
arrecadados com a privatizacdo de empresas federais, bem como concessdes feitas pelo
governo, em principal referente a telefonias celulares. No que tange as privatizacfes das
empresas federais, US$ 19.237 milhdes foram referentes aos resultados obtidos nos leildes, e
US$ 2.125 milhdes via transferéncia de divida, totalizando um montante de US$21.362
milhdes. No que refere as concessdes obteve-se um total de US$9.813 milhdes, contudo, o
valor é oriundo apenas dos leildes, visto que nesse caso ndo houve transferéncias de dividas.
Referente as operadoras de telefonia fixa e servicos de longa distancia, o processo ocorreu em
cima de 4 empresas: Telesp, Tele Centro Sul, Tele Norte Sul e Embratel. A receita obtida
pelos leilBes atingiu um montante de US$ 11.970 milhdes (BNDES, 2009b).

Os investimentos no setor dividiram-se em dois periodos distintos, o periodo anterior a
privatizacdo — que ocorreu em 1998 — e 0 periodo posterior @ mesma. Entre 1996 e 1998, onde
0s investimentos ainda eram estatais, houve um forte reajuste tarifario sobre a estatal
TelecomunicacOes Brasileiras S/A (Telebras), bem como, aumento dos investimentos na
mesma. Com o inicio de investimentos privados, entre 1998 e 2002, iniciou-se a
implementacdo de um reajuste tarifario que faria os precos do setor se reduzirem lentamente
até 2005. Na fase anterior a privatizacdo, a situacdo na qual o setor encontrava-se possuia um

conjunto de fatores favoraveis a recuperacdo da capacidade de financiamento das operadoras:
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(i) elevagédo nas tarifas telefonicas a partir de 1995; (ii) elevada rentabilidade da telefonia
celular; (iii) ganhos de escala advindos da expansdo da rede; (iv) contencdo dos custos das
operadoras do sistema e um mercado em rapida expansdo. Os investimentos no setor
apresentaram uma aceleracdo no periodo que antecede a privatizacdo, a taxa de investimento
passou de 0,53% do PIB em 1995 para 0,79% em 1997. Contudo, a média da taxa de
investimentos no setor entre 1998 e 2000 alcangou 1,14% do PIB (MONTES; REIS, 2011).
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4 O SETOR DE TELECOMUNICACOES

Esse capitulo apresenta o setor de telecomunicacdes enquanto monopolio publico,
demonstrando quais 0s entraves se apresentava no setor, bem como, de que forma o setor se
encontra em periodo seguinte a privatizacdo. Para tal, utilizaram-se dados de acessos a
diferentes servicos do setor, como servico de telefonia fixa e telefonia mdvel, para demonstrar
a oferta de servicos da estatal Embratel, e das prestadoras que assumiram a oferta do setor
apos a privatizacdo. Para entender esse processo, se faz necessaria uma contextualizacdo
historica de como o setor apresentava-se antes da criacdo do Sistema Telebrds em 1972 e
quais foram os impactos ap6s a criacdo do sistema, bem como, das mudancas tecnoldgicas
gue ocorreram nesse periodo e que possuiram importante impacto no setor de
telecomunicacdes. Além disso, abordou-se o processo de liberalizacdo comercial que ocorreu
no Brasil, durante as décadas de 1980 e 1990, visto que o principal reflexo sobre o setor de
telecomunicacdes foi a transicdo de monopdlio para um regime de competicdo regulada.

4.1. O setor de telecomunicacgdes enquanto monopélio publico — Embratel

A criacdo da Embratel nos anos 1960 atendeu as expectativas impostas a época sobre a
atuacdo do Estado, as quais requeriam um Estado atuante em setores estratégicos, como 0
caso das telecomunicagbes. Contudo, com o passar dos anos houve uma mudanca nessa
expectativa acerca da atuacdo do Estado, especialmente a partir da década de 1980 com as
representacdes neoliberais nos governos Ronald Reagan, nos EUA, e Margareth Thatcher, na
Gré-Bretanha. Com a privatizacdo da empresa inglesa British Telecom, ocorreu a primeira
privatizacdo de uma empresa estatal de telecomunicacdes na Europa. Esse fato gerou um
marco no ambito de desestatizacdo das companhias do setor, modificando aos poucos o
cenario ideoldgico e politico-econdmico predominante (PEREIRA FILHO, 2002).

Segundo Branddo (1999), a implementacéo do Sistema Telebras® teve como heranca
uma infraestrutura em péssimo estado. Considerando a extensdo continental do Brasil, o
avanco geografico das linhas de comunicagéo até os anos 1960 foram infimos, além de serem
direcionados somente por decisGes politicas e poder de cada regido. Os incentivos aos
investimentos de valores elevados ndo eram estimulados, uma vez que os valores tarifarios

eram votados por cada Camara Municipal, as quais geralmente subavaliavam 0s mesmos, ndo

8 Instituido pela Lei n° 5.792, de 11 de julho de 1972, a qual autoriza o Poder Executivo a constituir a Empresa
de Telecomunicagdes Brasileiras S/A. — Telebras (BRASIL, 1972).
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permitindo os retornos necessarios para cobrir os custos. Em funcdo do poder econdémico e
politico de cada regido, os meios de telecomunicacdo encontravam-se extremamente
concentrados nas capitais e no litoral do pais. Entre o periodo extenso de 1938 a 1972 a
concentracdo de telefones instalados no Rio de Janeiro e em S&o Paulo baixou apenas de 80%
para 67% frente a expansao pelo resto do pais.

Com a Constituicdo de 1946° a Unido passou a poder explorar diretamente ou
mediante concessdo 0s servicos de telefonia interestaduais e internacionais. O pais
encontrava-se em uma situacdo com um sistema fragmentado, altamente concentrado em
poucas regides e enfrentando uma demanda por telefones e novas tecnologias em
telecomunicagdes que surgiam. Contudo, a iniciativa privada era acusada de ndo possuir
capacidade financeira para arcar com a expansao tecnoldgica necessaria no setor. Ao passo
que o déficit de linhas telefonicas, a defasagem tecnoldgica, falta de interconectividade no
sistema como um todo, somado ao valor das tarifas, tornavam o setor ndo atrativo a iniciativa
privada. Na década de 1960 ndo havia nenhuma empresa que cobrisse todo o territorio
brasileiro. A Companhia Telefénica Nacional (CTN), subsidiaria da companhia norte-
americana International Telephone Telegraph (TT) atuava nos estados do RS e PR. A
Companhia Telefonica Brasileira (CTB), propriedade da empresa canadense Brazilian
Traction operava em estados como RJ, SP, MG e ES, possuindo 80% da telefonia do pais.
(PEREIRA FILHO, 2002).

Em 1963, com a cria¢do do Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes (CBT), deu-se o
primeiro passo rumo a estatizacdo do setor de telecomunicaces brasileiro. Através da
legislacdo implementada originou-se uma politica de telecomunica¢es monopolista nas maos
do Estado, visto que, foi outorgado a este o direito de explorar diretamente 0s servicos
nacionais e internacionais do setor. A fim de exercer a exploracdo dos servicos, em 16 de
setembro de 1965, criou-se uma empresa publica autbnoma, a Empresa Brasileira de
Telecomunicagdo (Embratel). Em 1967, como parte de uma reforma administrativa do
Regime Militar, foi criado o Ministério das Comunicagdes*'. Em conjunto com o Ministério
das Comunicagdes, foram criadas as “Teles”, empresas estaduais de telecomunicacdo. No ano
de 1972 criou-se a holding Telebras, a qual incorporou para si as “Teles” e a Embratel (IPEA,
2010; PEREIRA FILHO, 2002).

% Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946.

10 Criado pela Lei n® 4.177, de 27 de junho de 1962, e regulamentado pelo Decreto n® 52.026, de 20 de maio de
1963.

11 Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967.
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Até 1964 poucas eram as cidades que possuiam servicos de longa distancia, e as que 0
possuiam eram conectadas por meio de velhas mesas de interurbano. Durante o periodo
ditatorial, as pressdes por parte dos usuarios para que houvesse melhorias nas redes locais
pouco foi considerada. A fim de obter retorno com maior garantia e rapidez, iniciaram-se as
melhorias pelos servigos interurbanos, interestaduais e internacionais. Devido a esse processo,
a Embratel gerou grande insatisfacdo dos usuérios pela sua estratégia. Enquanto o interior do
pais se encontrava sem acesso a telefonia e 0 mesmo servico funcionava em estado cadtico
nas metropoles, os servigcos de rede interestadual e internacional eram modernizados. Além
disso, o avango em infraestrutura no setor continuava marcado pela concentragdo regional e
de renda, em 1968 cerca de 95% das comunicacdes telefonicas do Brasil eram originadas nas
partes Sul e Leste do pais, restando apenas 5% para as demais (BRANDAO, 1999).

A partir da década de 1970, o surgimento da microeletrénica e de microprocessadores
levou a estrutura do setor de telecomunicacdes a passar por significativa mudanca. Diversos
equipamentos que compunham a infraestrutura de rede passaram aos poucos a serem
digitalizados. Dessa forma, esses equipamentos, uma vez digitalizados, tornaram-se um tipo
de computador especializado em determinadas fungdes distintas. Contudo, a estrutura
estabelecida anteriormente era composta de inimeras infraestruturas distintas, tecnologias,
cada uma cumprindo uma diferente funcdo em diferentes servigos prestados. Nessa ldogica,
ndo havia interseccdo entre as tecnologias de telecomunicacao e as tecnologias de informacéo
e de telecomunicacdo em rede (IPEA, 2010).

Nas décadas seguintes, 1980 e 1990, houve uma expansdo da informatica e da
utilizacdo da internet e de redes corporativas de dados em geral. Nesse novo contexto, o
acesso as novas tecnologias tornou possivel o aprimoramento do setor, através da interseccao
das tecnologias da informacdo e da computacdo em rede com as tecnologias de
telecomunicacdes — levando ao uso mais eficiente da infraestrutura de telecomunicacdes.
Sendo assim a infraestrutura que uma vez era utilizada para ofertar servicos de
telecomunicagdo tradicionais — como telefonia fixa — pode entdo ofertar, simultaneamente,
servicos de comunicacdo digital — como acesso a internet — e vice-versa. Nesse contexto,
portanto, surge a convergéncia de diferentes servicos em uma mesma plataforma tecnoldgica
(IPEA, 2010).

A desigualdade regional apresentada nas operadoras de telefonia era expressiva, em
1972 a TELESP possuia 524 mil telefones e a TELERJ, 451 mil, dos 1,5 milhdes espalhados
pelo pais. Com a crescente participacdo das empresas estatais nos servicos de telefonia houve

uma rapida expansdo na oferta dos servicos. Em 1975 as empresas concessionarias privadas
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ainda detinham quase 30% dos terminais instalados, a regido Norte possuia apenas 1,73% dos
terminais instalados, todos das empresas do Grupo Telebras — pois nenhuma outra entidade
apresentava interesse em ofertar servico nessa area. A regido Nordeste continha 7,9% dos
terminais instalados, a Regido Centro-Oeste 13% e a regido Sudeste concentrava, entdo, 72%
dos terminais instalados. Em 1975, 1.440 municipios ainda permaneciam mudos quanto ao
acesso aos servigos telefénicos urbanos e interurbanos, a densidade telefonica era baixa e mal
distribuida (BRANDAO, 1999).

As dificuldades apresentadas em implementar uma malha telefénica no Brasil tinham
como principal caracteristica as propor¢6es continentais do mesmo. A dispersao dos usuarios,
distantes entre si, com pouca ou nenhuma demanda nos espagos que 0s intermediavam,
tornavam a implementacdo da rede mais dificil e mais cara. Além das redes necessitarem ser
muito extensas, elas deveriam atender regides com baixa intensidade de uso, tornando o
investimento elevado e baixo o retorno esperado. Em contrapartida, as regides metropolitanas
com elevada demanda também tornam o custo das redes locais elevado, em funcdo do elevado
trafego de comunicacGes dentro de uma pequena area, exigindo muitas centrais para o trafego
telefénico. Portanto, em localidades com expansao territorial, como o Brasil, a implementacédo
e disseminacgé@o do servico de telecomunicagdes ocorre de forma dispersa espacialmente. Os
amplos intervalos geograficos de demanda elevam os custos da extensao de rede, ao passo que
as receitas advindas das tarifas sdo de baixo retorno, e que localidades densamente populosas
apresentam sobrecarga dos servicos (BRANDAO, 1999).

Segundo Branddo (1999), o Brasil vinha implantando alguns equipamentos de ultima
geracdo e planejava universalizar os servi¢os basicos de telecomunicacdo, contudo, no inicio
dos anos 1980 essa mudanca foi freada. Isso ocorreu pelo esgotamento no padrdo de
desenvolvimento vigente, e de mudancas na base técnica internacional do setor. Os
investimentos do Sistema Telebras, em 1983, constituiam 50% daqueles efetuados em 1976,
bem como, a indUstria de tele equipamentos funcionava com 50% de capacidade ociosa. Os
investimentos sob a dtica regional eram majoritariamente concentrados na Regido Sudeste,
quase 20% dos investimentos na regido, um total de US$ 260 milhdes, em 1980. Essa posi¢do
foi sendo reduzida até 1984, quando recebeu apenas US$ 150 milhdes, 13% do total.
Aumentando novamente apos esse periodo, totalizando US$ 381 milhdes em 1988. As regibes
Sul e Centro-Oeste mantiveram, razoavelmente, suas posi¢des relativas, enquanto a Regido
Norte dobrou seus investimentos entre 1983 e 1987 — de US$ 57 milhdes para US$ 100
milhdes. No periodo de 1982 a 1985 ocorreram quedas agudas nos niveis de investimentos,

provocando uma série de impactos sobre as alocacGes de recursos entre regides e servicos.
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Levando, portanto, a insuficientes gastos em manutencdo, aumentando a deterioracdo e
desgastes nas empresas.

Em 1986 ocorre uma retomada nos investimentos no setor, onde a TELESP passou de
um nivel de investimento de US$ 338,8 milhdes, em 1986, para US$ 840,2 milhdes, em 1989;
a TELERJ de US$ 103 milhdes, para US$ 253,2 milhdes no mesmo periodo; e a TELEPAR
de US$ 72,3 para US$ 147,6 milhdes, de 1986 para 1989. Essas trés concessionarias mais a
TELEMIG e a TELEBAHIA detinham 65% dos investimentos durante o inicio da década de
1980, e passaram a obter 70% em 1989, elevando a desigualdade geogréafica no acesso ao
servico. Esse fator é intensificado em funcdo de que a distribuigdo regional ndo é realizada
por fatores inerentes ao mercado, mas sim, em funcéo de interesses e poder politico. Dessa
forma, a evolucdo da rede ndo ocorre de forma igual no espago geografico do pais, mas sim,
com grande seletividade e profunda heterogeneidade tecnoldgica (BRANDAO, 1999).

Apesar do grande avango tecnoldgico que o setor de telecomunicagdes apresentava o
déficit nas linhas telefonicas ainda estava presente. Apesar de o Brasil ter aumentado a
densidade telefénica de 1,4 telefone por 100 habitantes, em 1960, para 5,4 telefone por 100
habitantes, em 1970, a densidade ainda era baixa em compara¢do a outros paises. A Argentina
apresentava uma densidade de 10 telefones por 100 habitantes, a de Portugal era 30, na Franga
43 e nos Estados Unidos a densidade telefonica era 75 a cada 100 habitantes. No que tange a
Regibes do pais, a Regido Norte avancou apenas de 2% da populacdo com acesso a telefonia
no inicio da década de 1980, para 3% no fim da década. Ao passo que, na regido Centro-Oeste
a presenca de Brasilia elevou a taxa regional, visto que possuia a maior densidade telefénica
do pais, 18,8 telefones por 100 habitantes, quase trés vezes maior do que a média nacional
(ANATEL, 2019a; PEREIRA FILHO, 2002).
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Gréfico 1 — Densidade de telefones fixos e moveis em servico (1972 - 1997)
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Fonte: Anatel (2019a), elaboragao propria.

O portfolio atual de servicos ofertados pelo setor de telecomunicac@es é diversificado,
dentre eles encontram-se telefonia fixa e mével, banda larga fixa e televisdo por assinatura. O
modelo de mercado de telecomunicagdes controlado pelo Estado durou até o ano de 1997,
com a aprovacdo da Lei Geral de Telecomunicagfes. No periodo entre 1972 e 1997 o numero
total de telefones fixos e mdveis apresentou um significativo crescimento de 1,3 milhdes para
21,5 milhdes (Gréafico 2), passando de uma densidade total de telefones (telefones total/100
habitantes) de 1,3 em 1972 para 13,4 em 1997, conforme o gréfico 1. O acesso ao Servigo
Telefénico Fixo Comutado (STFC) também apresentou aumento no total ofertado, passando
de 1,3 milhGes em 1972 para 17 milhdes em 1997, bem como na densidade telefénica em
servico de 1,3 acessos em servico por 100 habitantes, em 1972, para 10,6 em 1997
(ANATEL, 2019a).
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Gréfico 2 — Acesso fixo em servigo — STFC (1972 — 1997)
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Fonte: Anatel (2019a), elaboragao propria.

Nota-se que no periodo inicial o servico ofertado era totalmente composto por
telefonia fixa, pois o acesso mével celular (telefonia moével) passam a ser calculados somente
em 1990 em funcdo de ser uma tecnologia recente. Contudo, o acesso mével celular passou de
0,7 mil, em 1990, para 4.550,20 em 1997. No que tange a densidade de acesso a telefonia
movel, 0 acesso a cada 100 habitantes passou de 0,5, em 1994, para 2,8 em 1997. Os servicos
de banda larga fixa s6 passam a serem mensurados a partir de 2000, periodo em que o setor
ndo era mais controlado pela estatal. Referente a televisdo por assinatura a oferta do servigo
passou de 400 mil em 1994 para 2.455,20 em 1997, aumentando a densidade do servico de
1,1 assinaturas a cada 100 domicilios em 1994, para 6 assinaturas a cada 100 domicilios em
1997 (ANATEL, 2019a).

Entre o fim da década de 1980 e o inicio da década de 1990 houve um processo de
contingenciamento de recursos. Contudo, 0s grupos econémicos que possuiam poder e
influéncia acabaram por serem beneficiados no processo, tendo seus requisitos de
comunicacgédo atendidos. Os investimentos em infraestrutura foram voltados para os servicos
avancados, em especial aos designados para os setores exportadores e financeiros, dando
destaque aos servicos internacionais e interestaduais da Embratel — 18 dos 30 maiores
usuarios da Embratel eram compostos pelo setor financeiro (BRANDAO, 1999).

Em 1995, apds exatamente trés décadas de existéncia, a Embratel cobria mais de 4600
localidades com telefonia via DDD (Discagem Direta a Distancia) e atingia 203 paises. No
mesmo ano, em 1995, a receita da empresa atingiu a marca de RS$ 1,27 bilhao, da qual 60%

advinham de servicos de voz. No ano seguinte, em 1996, o lucro liquido da estatal foi de R$
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405 milhdes, mesmo ano em que a empresa atingiu 81% de digitalizacdo da rede telefonica.
Apesar de toda a evolucdo tecnoldgica, no inicio da década de 1990 o sistema de
telecomunicacgdes ainda ndo ofertava o suficiente para atender a demanda interna do pais.
Ainda se apresentava um grande déficit de servicos telefénicos e uma baixa qualidade no
servico ofertado, devida em boa parte, & baixa eficacia de gestdo das estatais a partir da
politizacdo do setor apés a Nova Republica. Com 33 anos de existéncia, a Embratel foi
privatizada em um leildo na Bolsa de Valores do Rio de Janeiro, em 29 de julho de 1998
(PEREIRA FILHO, 2002).

4.2. O setor de telecomunicacdes apoés a privatizacao

Dentro do processo de liberalizagdo comercial que ocorreu no Brasil, durante as
décadas de 1980 e 1990, o principal reflexo sobre o setor de telecomunicacgdes foi a transicdo
de monopdlio para um regime de competicdo regulada. No setor ocorreu a privatizacdo da
TelecomunicacOes Brasileiras S/A (Telebras), através da Lei Geral de Telecomunicacdes (Lei
n®9.472/97), além da entrada de novas empresas prestadoras no setor (IPEA, 2010).

Nesse novo contexto, os papeis do Estado e da iniciativa privada dentro do setor foram
modificados. Com a nova regulacédo, o setor privado passa a exercer o papel de prestador de
servigos de telecomunicacdes, assumindo os investimentos em infraestrutura e na exploragao
dos servigcos — cabendo ao Estado atuar de forma complementar nos investimentos. A Lei
Geral de TelecomunicacBes estabeleceu que os servicos de telecomunicacbes ofertados
devessem seguir os principios de “livre, ampla e justa competicdo” entre todas as prestadoras.
Cabendo ao Poder Publico atuar para propiciar esse contexto, bem como, corrigir efeitos de
competicdo imperfeital?. Para garantir que seriam formuladas politicas, diretrizes e metas no
setor, criou-se 0 Ministério das Comunicagdes. Ao passo que, para desenvolver instrumentos,
projetos e a¢Bes que possibilitassem a oferta de servicos, formulou-se a Agéncia Nacional de
TelecomunicagBes (Anatel)™® (BRASIL, 1997; BRASIL, 2003).

O novo modelo do setor — de competicdo regulada — propiciou uma nova onda de
investimentos nas telecomunicacbes. Entre 1996 e 2005, 0s novos investimentos nacionais e
estrangeiros aplicados no setor atingiram um montante de R$ 129,2 bilhdes em valor corrente.
As empresas prestadoras de servigo de telefonia fixa eram obrigadas, através de seus contratos

de concessédo, a cumprir metas de instalagcdo de telefones fixos e publicos até 2003. Contudo,

12 Conforme previsto no Art. 6° da Lei 9.472, de 16 de julho de 1997.
13 Conforme previsto no Decreto N° 4.733, de 10 de junho de 2003.
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no caso de elas atingirem as metas até 2001, obteriam autorizacdo e passariam a poder
explorar outros servicos além da telefonia fixa, em abrangéncia nacional. Portanto, 2001 foi o
ano de maior investimento durante esse periodo, em funcdo de ser o ano de antecipacdo das
metas de universalizacdo da telefonia fixa. Em 2008, periodo mais recente, houve outra série
de investimentos realizados no setor, mas em grande parte relacionados & implantacdo das
redes de terceira geracdo (3G) de telefonia movel, visto que o espectro de frequéncias foi
licenciado pela Anatel (IPEA, 2010).

Ap0s essa nova onda de investimentos, a populacdo passou a ter acesso a servicos que
antes ndo possuia, seja pela infraestrutura, ou pelos niveis de precos utilizados anteriormente,
levando a um significativo aumento no acesso a telefones mdveis. Em 1998, a densidade*
total de telefones no Brasil era de 16,8, alcancando 84,3 em 2007. Apds a nova onda de
investimentos no setor feita em 2008 e com o maior acesso principalmente a telefonia movel,
0 acesso a telefonia como um todo passou de 99,5 em 2008, para 155,3 em 2012, chegando a
160,1 em 2014 (ANATEL, 2019a). Levando a um significativo aumento no acesso a telefonia
movel a partir de 1998, ao passo que o servigo de telefonia fixa ndo apresentou significativa
expansdo a partir de 2002, conforme pode ser observado pala evolucdo da densidade nos

acessos demonstrada no grafico 3.

Grafico 3 — Densidade de telefones fixos e moveis em servico (1998 — 2017)
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Fonte: Anatel (2019a), elaboragdo propria.

ApOls o0 processo de privatizagdes, diversas novas empresas prestadoras de servicos

surgiram no setor de telecomunicacBes. Contudo, a primeira década do setor em seu novo

14 Total de telefones a cada 100 habitantes.
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modelo (1998 — 2008) serviu para consolidacdo do mesmo, através de diversas fusdes e
aquisicdes entre as empresas prestadoras. Esse processo levou a consolidacdo do setor com
alta concentracdo de mercado em apenas quatro grupos econdmicos. No terceiro trimestre de
2009, apenas quatro grupos representavam quase todo o mercado brasileiro de servicos de
telefonia. Se formos analisar a distribuigdo dos acessos telefénicos por grupo econémico, a
empresa italiana TIM possuia 19% de participacdo de mercado; trés empresas mexicanas,
Claro, Embratel e Net apresentavam 23% de participacdo de mercado; a empresa espanhola
Telefonica, quando somada a portuguesa Vivo'® possuiam 29% de participagio; ao passo que,
as brasileiras Oi e Brasil Telecom apresentavam 27% da participagdo de mercado total,
sobrando apenas 2% para outras empresas. Apontando também a predominancia de capital
estrangeiro no pais, visto que, dentre os quatro grupos econémicos que representavam o setor
apenas um possuia capital nacional — e apresentava apenas 27% da participacdo de mercado
(IPEA, 2010).

O setor de telecomunicacdo passou por um processo de diversificagdo nos servigos
ofertados, ou seja, ndo ofertando somente servicos telefénicos, mas também novos servicos de
valor adicionado. Nesse processo de diversificacdo, inclui-se a integracdo horizontal de
empresas prestadoras de servicos de TV por assinatura. Além disso, um dos servigos de valor
adicionado que ndo sdo atrelados a telefonia é o acesso a internet, o qual tem crescente
participacdo nas receitas das operadoras nos Gltimos anos. Em 2007, o acesso a banda larga
fixa era de 15,7 a cada 100 domicilios, em 2012 aumentou para 33,3, e alcangou 42,1 em
2017. Ao passo que, a densidade no acesso a televisdo por assinatura, em 2007 era de 10,2
assinaturas a cada 100 domicilios, aumentando para 28,9 em 2015, e decrescendo desde entéo,
atingindo a quantia a de 26,4 assinaturas a cada 100 domicilios em 2017 (IPEA, 2010;
ANATEL, 2019a).

15 A Vivo foi criada pela empresa espanhola Telefonica, em conjunto com o conglomerado Portugal Telecom.
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Gréfico 4 - Crescimento da TV por assinatura e banda larga (2007 — 2017)
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Fonte: Anatel (2019a), elaboragdo propria.

Ainda assim, o setor apresenta gargalos em determinados pontos ao longo da oferta
dos servigos, ou seja, dificuldades do setor em dar suporte a certos servicos. O primeiro
gargalo apresentado refere-se a demanda, reduzindo sua escala por servigos de
telecomunicacgdes. Os efeitos referentes & demanda subdividem-se em trés, os quais sdo
necessarios para que ocorra desenvolvimento da mesma em ambito de escala e de escopo:
capacidade de arcar com os custos; dispositivos adequados para usufruir dos servicos, como
celulares e computadores; e capacidade de usufrui-los. Os servigos também estdo sujeitos a
entrada de novas tecnologias como concorréncia, o0 que é notado nos servicos de telefonia fixa
e TV por assinatura — onde uma foi sujeita a expansdo da telefonia mével, e a outra as novas
tecnologias como os servicos de streaming e 0 maior acesso a servicos multimidias pela
internet. O segundo gargalo refere-se a0 ambiente de competicdo formado na prestacdo de
servicos do setor, onde a situacédo é diferente em cada um dos servigos prestados (IPEA, 2010;
CASTRO; MELO, 2012).

Com a criagéo da Lei n® 12.485, em 2011, abriu-se a oportunidade de o servico de TV
por assinatura receber novos investimentos externos, a partir da instauragdo do chamado
Triple Play, onde as operadoras podem ofertar servicos de telefonia, televisdo e internet em
pacotes unicos. A partir disso, as operadoras de telecomunicagdo passam a ter a oportunidade
de diversificar os servigcos por elas ofertados, as operadoras de telefonia podem adicionar
video aos seus pacotes, ao passo que as de TV adquirem acesso a mobilidade e portabilidade,
dentre outros recursos (CASTRO; MELO, 2012).
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No caso da telefonia movel, o ambiente de competi¢do atinge tal nivel que ha
equilibrio no nimero de assinantes nas maiores prestadoras, e mais da metade dos municipios
brasileiros possuem mais de uma prestadora de servico mével pessoal (SMP). A situacdo do
mercado de telefonia fixa se modificou no decorrer da ultima década, no fim de 2007 a
concentracdo do mercado refletia o insucesso na instauragdo da competicdo, ao passo que, a
partir de 2014 o servico modificou-se. Apresentando, em 2018, equilibrio no nimero de
acessos individuais ao servico de telefonia fixa comutada (STFC) entre as trés maiores
prestadoras — Oi, Claro e Vivo. Esse fato decorre em parte pela expansdo de novas empresas,
como o caso da Claro, e em parte pelo declinio no uso da tecnologia do telefone fixo em
funcéo da expansdo no uso do telefone movel (IPEA, 2010; ANATEL, 2019a).

Gréafico 5 — Acessos individuais em servigos do Servico Telefénico Fixo Comutado — STFC
(2007-2018)
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Fonte: Anatel (2019a), elaboragéo propria.

Outro ponto a ser considerado, ¢ o fato de que durante toda a Gltima década, a
prestadora Oi comandava a maior parcela da oferta do setor, entretanto, a partir de 2018 esse
fator foi modificado. Pela primeira vez a prestadora Vivo assumiu a maior parcela na oferta
de telefonia fixa, apresentando o total de 151.308.167 acessos no ano de 2018, enquanto a Oi

apresentou 147.753.596 acessos no mesmo ano.
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Gréfico 6 — Acessos em servicos do Servico Mdvel Pessoal — SMP (2007 — 2018)
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Fonte: Anatel (2019a), elaboragdo propria.

Nos servicos de longa distancia, em especial nos nacionais, ha alto grau competitivo,
isso ocorre principalmente em funcdo de que a regulacdo posta pela Anatel da direito ao
usuario selecionar a prestadora por meio da discagem do cédigo numérico durante a ligacao.
No caso da televisdo por assinatura, o ambiente competitivo deve ser analisado pelas
tecnologias utilizadas e pelos atores que exploram o servico. A competicdo ndo € instaurada
na maioria dos municipios brasileiros, em funcéo de grande parte dos mesmos possuir apenas
poucas empresas ofertando uma Unica tecnologia. No que tange ao acesso a internet, a
situacdo é semelhante a TV por assinatura, onde a competicdo varia em maior ou menor
escala dependendo da regido (IPEA, 2010; ANATEL, 2019a).

4.3. Analise das mudancas na estrutura do mercado e oferta dos servi¢cos

Durante seu desenvolvimento, o setor de telecomunicagOes sofreu diversas mutagdes
no que diz respeito & organizacdo estrutural de mercado. Do periodo que compreende a
origem e criacdo da empresa publica Embratel, em 1960, até a efetivacdo do processo de
privatizagdo do sistema Telebras, o mercado se organizou estruturalmente como um
monopodlio. Como caracteristico de estruturas imperfeitas de mercado, o setor apresentava
uma grande ineficiéncia no que diz respeito a oferta de servigos, pois a mesma encontrava-se
em um nivel sub-6timo e concentrava-se principalmente nas capitais e no litoral do pais, ndo

atendendo a demanda do restante da populacéo.
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Além disso, apresentava também algumas caracteristicas peculiares devido a situacéo
precaria de infraestrutura, o que gerava altos custos de manutencdo e baixos retornos
financeiros — em funcgéo dos valores tarifarios apresentarem, geralmente, uma subavaliacdo, o
que se dava principalmente pelo sistema de decisdo politica, pois os valores tarifarios eram
decididos através de votacdo em nivel municipal. Em funcdo das tarifas serem estabelecidas
em nivel municipal — as votagbes eram realizadas em cada Camara Municipal — e dada a
ineficiéncia na oferta dos servicos, a qual era muito inferior a demanda pelos mesmos, deduz-
se que as tarifas acabavam promovendo a transferéncia de excedentes dos consumidores.
Neste sentido, hd uma elevagdo no nivel de precos do setor, promovida pela estratégia adotada
pela estatal Embratel. Ainda que houvesse demanda néo atendida, o que permitiria 0 aumento
dos investimentos no setor, e que a ofertante pudesse usufruir de ganhos de escala com a
ampliacdo da oferta, isso ndo ocorreu. O sistema de telecomunicagdes brasileiro configurava
um monopodlio natural extremamente ineficiente, e obviamente deveria estar submetido sob
uma regulamentacdo mais efetiva

Neste sentido, o Estado possuia a opcdo de se inserir no setor como um agente
econémico, ofertando os servicos de telecomunicacao, ou passar a controlar o setor através de
intervengdo via regulagOes. Nesse primeiro momento, foi decidida a intervencgdo estatal
através da criacdo da Embratel — empresa publica. A vantagem dessa escolha seria a de que a
empresa publica ndo atuaria buscando maximizacdo de lucros — o que € demonstrado
inclusive pela forma de definicdo das tarifas — mas buscaria a eficiéncia. Porém, o que se
apresentou foi que a Embratel, como uma empresa publica, ndo se preocupou como deveria
com a reducdo dos custos e com a oferta de um servico de melhor qualidade, pelo contrério, o
que se observou foi a concentragdo da oferta em determinadas regides, a defasagem
tecnoldgica e de oferta de servicos.

Desde o inicio de sua implementacédo, as estratégias adotadas pela Embratel geravam
insatisfacdes na populacdo, devido a péssima alocacdo de recursos. No periodo ditatorial, na
tentativa de obter recursos de maneira mais rapida e efetiva, os investimentos foram focados
em melhorias e modernizagdo nos servigos interurbanos, interestaduais e internacionais. No
entanto, o interior do pais sequer possuia 0 acesso aos Servicos — pois estes continuavam
apresentando um alto grau de concentracdo regional e de renda, focando principalmente na
parte Sul e Leste do pais — e as metropoles, por sua vez, apresentavam uma situacdo cadtica
em funcéo da alta demanda concentrada.

Consoante a isso, se nota claramente alguns problemas caracteristicos de estruturas

monopolisticas de mercado — quando ha apenas um Unico produtor responsavel por toda a
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oferta de bens e servigos em determinado setor — como a ineficiéncia na oferta de servigos e
um nivel de precgos elevados, gerando uma transferéncia dos excedentes dos consumidores
para o produtor. Como consequéncia, na pratica, a alta precificacdo dos servigos gerava uma
concentracdo regional e de renda, visto que, conforme nos mostra Branddo (1999), s6 quem
podia arcar com a contratagdo dos servigos era uma parcela mais rica da populagéo, presente
nos principais centros urbanos.

Outro fator importante a ser considerado quando se trata do setor ainda como
monopolio publico, é o fato dele caracterizar-se como um monopélio natural. O qual ocorre
quando o setor apresenta elevados custos fixos e baixos custos marginais de producdo, ou
seja, quanto maior a escala da producao, menor serdo os seus custos médios — em funcao dos
retornos crescentes de escala. No caso dos servicos de telefonia, por exemplo, ha elevados
custos iniciais para a instalacdo de redes de telefonia, ao passo que apresenta baixos custos
marginais para cada linha telefonica adicional.

Ainda que sendo um monopdlio natural mantido pelo Estado, a infraestrutura ofertada
pelo setor ndo era suficiente para atender as demandas da populacdo. Em parte, isso ocorria
em funcdo de que os investimentos feitos em infraestrutura ndo eram direcionados para
melhoria na oferta para a populagdo como um todo, mas sim, direcionados majoritariamente
as regides de maior poder politico e econdmico. O que gerava uma concentracao regional na
oferta dos servicos, ndao sendo suficiente para cobrir 0s custos iniciais necessarios para
ampliacdo da oferta em regiGes que ndo possuiam acesso a telefonia.

Com as mudancas tecnolégicas ocorridas a partir da década de 1970, o setor de
telecomunicagdes passou por significativa mudanca estrutural em suas infraestruturas de rede,
bem como o0 aumento na participacdo de empresas estatais nos servicos de telefonia o que
ocasionou uma rapida expansdo na oferta dos servigcos, mas, apesar disso, a desigualdade
regional na oferta dos servicos, por parte das operadoras de telefonia, continuava elevada.
Com a criagdo das “Teles” — empresas estaduais de comunicacdo — e posteriormente a criacdo
do sistema Telebrds — o qual englobou as Teles e a Embratel —, a maior parte da oferta de
servicos se manteve dentro do sistema — Telebras como monopdlio publico.

A entrada de novas empresas publicas no mercado ndo gerou mudanga estrutural em
seu modelo competitivo, pois essas caracterizavam-se como subsidiarias do sistema Telebras
— com area de atuacdo restrita a uma regido delimitada. A oferta manteve-se concentrada em
um namero reduzido de empresas estatais e que se mantiveram as barreiras a entrada de novas

empresas — tanto pelos elevados custos iniciais, quanto pela legislagdo vigente. Entretanto,
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neste periodo ocorreram melhorias de Pareto no setor, em funcdo da ampliacdo na oferta de
bens, levando a uma melhora na eficiéncia alocativa do mercado.

Com a aprovacdo da Lei Geral de Telecomunicacdes, em 1997, a estrutura de mercado
do setor foi modificada, uma vez que o setor foi aberto ao capital privado. Nesse ponto, novas
empresas puderam ingressar no setor por meio dos leildes durante o processo de privatizagéo.
Nesse novo contexto, novos investimentos foram atraidos para o setor, o qual passou a se
organizar em uma estrutura competitiva regulada pelo Estado. A partir desse periodo, a oferta
dos servicos de telefonia apresentou significativa melhora, tanto no ambito da telefonia fixa,
quanto da telefonia moével. Com isso, o setor apresentou uma melhora de Pareto nos servicos,
pois conforme Varian (2012) uma melhora de Pareto ocorre em mercados imperfeitos quando
sdo adotados instrumentos politicos para ampliar a oferta; o que se torna claro em funcéo da
acentuada ampliacdo da oferta dos servicos de telefonia, da reducdo dos custos e dos precos
praticados no setor.

Apesar das novas empresas ofertantes no setor, o novo modelo manteve a
concentracdo de mercado em poucas empresas — Oi, Claro, Tim e Vivo (Conforme graficos 5
e 6). Com isso, no que diz respeito a estrutura competitiva, o setor de telecomunicacdes
estruturou-se como um oligopdélio, o que permitiu uma alavancagem na oferta dos servicos
devido a maior atratividade de investimentos do setor — o que ocorre em parte, segundo IPEA
(2010) pela confiabilidade gerada pelo ambiente de concorréncia regulada. E também pela
competicdo entre as empresas quanto as areas de abrangéncia, servicos prestados e 0 preco
das tarifas, visto que essas estdo em interacao estratégica.

N&o obstante, dentro desta nova estrutura de mercado existem diferencas entre os
servigos, especialmente competitivos. Com base nos dados da Anatel apresentados
anteriormente, o Gréafico 5 demonstra que o servico de telefonia fixa apesar de ter a sua oferta
concentrada em trés grandes empresas na Ultima década, nos anos iniciais apenas uma unica
empresa detinha a maior parcela da oferta de STFC. O servi¢o foi modificado ao longo do
tempo, adquirindo maior competitividade entre as prestadoras. Ao passo que, o Grafico 6 traz
o servico de telefonia movel, apontando que desde a sua expansdo, 0 SMP sempre apresentou
uma maior competitividade entre as prestadoras. Portanto, apesar dos servigos estarem
estruturados como oferta oligopolista, alguns apresentam maior competitividade do que
outros, consequéncia também da diferenca necessaria nos custos intrinsecos a cada servico.

Esses pontos indicam que, apesar da evolugéo pela qual o setor foi exposto durante o
decorrer do periodo analisado, ineficiéncias ainda existem em todo o processo. Em sua grande

maioria, os indices de desempenho do setor, ndo atingem as metas esperadas pela agéncia
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reguladora, conforme Anatel (2019b); ainda existem barreiras a entrada de novas firmas, em
funcdo dos elevados custos de implementacdo de infraestruturas; além disso, a parcela
institucional ainda atrapalha o desenvolvimento do setor, atraves do excesso de burocracia e
pela dificuldade da agéncia reguladora manter-se imparcial e efetivamente buscar a melhoria

na eficiéncia produtiva do setor.
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5 AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL

A partir dos anos 1980, dois processos tiveram inicio nos paises da América Latina, o
ajustamento estrutural da economia e a reforma do aparelho administrativo do Estado. Nesse
contexto, o setor de telecomunicacdes foi completamente reestruturado na década de 1990 a
partir da quebra do monopdlio estatal no setor. Atualmente, um dos maiores desafios do setor
é a definicdo de um marco regulatorio que abranja os avancos de convergéncia tecnolégica.
Nesse contexto, buscou-se apresentar no presente capitulo quais 0s objetivos propostos na
criacdo das agéncias, abordando o setor de telecomunicacGes — através da Anatel -, e 0s
desafios institucionais enfrentados em fungdo da regulagéo vigente no setor.

5.1. Objetivos de criacdo

Nas democracias modernas, o papel do Estado ultrapassou hd muito tempo os ideais de
atuar em mera protecdo a vida e a propriedade. Com o crescimento da participacdo politica e
da democracia como sistema, as demandas sociais foram se diversificando e aumentando,
levando a acumulacdo de diversas fungdes por parte do Estado. Contudo, o crescimento do
Estado foi acompanhado do crescimento continuo da democracia nas mais diversas areas. A
partir disso, a institucionalizacdo de estruturas burocraticas concede maior autonomia ao
Estado, para executar politicas pablicas diante da sociedade (PO, 2004).

No Brasil, as agéncias reguladoras passaram a surgir em resposta aos processos de
privatizacGes que ocorreram na década de 1990, com o intuito de regular e fiscalizar setores
que foram parcialmente ou totalmente privatizados. Por encontrar-se em uma situacdo que
carecia de recursos e ndo conseguir gerir de forma eficiente todas as funges em que atuava, o
Estado resolveu passar para a iniciativa privada alguns setores da economia. Assim, além de
arrecadar recursos, diminuiu sua participacdo efetiva nos mercados. Contudo, fez-se
necessaria a intervencdo de um agente neutro, um 6rgao destinado a fiscalizar os servicos
realizados pela iniciativa privada nestes setores (LIRA, 2015).

No inicio, a formacgéo das agéncias reguladoras foi feita com o objetivo de oferecer
tanto neutralidade politica quanto econémica para elas. Bem como, havendo certa autonomia
e eficacia por parte das agéncias, deveria manter os Poderes Constituidos Constitucionalmente
afastados deste setor. Em excecdo a intervencdes judiciais quando fosse necessario tratar

alguma situacéo de ilegalidade. Contudo, em fungéo de a Constitui¢do haver consubstanciado
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os entes da Administragcdo Indireta antes da formagdo das agéncias reguladoras, estas
acabaram por tornarem-se autarquias especiais. Deste modo, as agéncias reguladoras
passaram a regular, fiscalizar e normatizar determinados setores, através do que se denominou

regimes autarquicos (LIRA, 2015).

5.2. A Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel)

A partir da privatizacdo do setor de telecomunicacOes, fez-se necessaria a presenca de
um ente regulador no setor, e, para exercer tal atividade, criou-se a Agéncia Nacional de
Telecomunicagbes (Anatel). A Anatel possui, portanto, diversas atribuicdes como 6rgéo
regulador do setor: i) implementar a politica nacional de telecomunicacdes; ii) definir normas
para a outorga, prestacao e execucdo dos servigos de telecomunicacdes no regime publico; iii)
definir normas quanto a prestacdo de servicos no regime privado; iv) normatizar padrdes a
serem cumpridos pelas prestadoras quanto aos equipamentos utilizados; v) certificar produtos;
vi) regular e fiscalizar infragdes aos direitos dos consumidores do setor; vi) exercer, em parte,
competéncias em matéria de controle, prevencdo e repressao de infraces econémicas
(CASTRO; MELO, 2012; IPEA, 2010).

A hierarquia dentro da Anatel tem inicio com uma diretoria composta por cinco
membros indicados pelo Presidente da Republica e aprovados pelo Senado — sendo um deles,
escolhido para ser o presidente da agéncia. Todos os integrantes da diretoria possuem
mandatos de cinco anos, e s6 poderdo ser exonerados em periodo superior a quatro meses
ap6s a nomeacdo, através de rendncia, processo administrativo ou condenacao judicial. A
agéncia também conta com um Conselho Consultivo; uma ouvidoria, onde o ouvidor é
indicado pelo Presidente da Republica e cumpre mandato de dois anos; quatro assessorias; e
seis superintendéncias. Com toda essa estrutura institucional, o governo foi capaz de
reestruturar o sistema Telebrés, privatizar e introduzir a concorréncia no setor. Contudo, a
forma com a qual o sistema foi criado, deixa explicito que a influéncia politica é o que acaba
regendo a agéncia, visto que os maiores cargos dentro do sistema sdo ocupados através de
indicagdo politica (CASTRO; MELO, 2012; LIRA, 2015).

Portanto, a operacionalizacdo dos setores de comunicacdo é inerente a diversas
instituigdes, sendo elas: Ministério da Casa Civil, Ministério das Comunicagdes, Ministério da
Cultura, Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), Agéncia Nacional do Cinema
(Ancine), Congresso Nacional — Comissdes da Camara dos Deputados Federal e Comissdes

do Senado Federal -, Tribunal de Contas da Unido e Superior Tribunal Federal. Dessa forma,
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qualquer questdo que envolva alguma esfera das telecomunicacBes devera tramitar em pelo
menos alguma dessas instituicbes (CASTRO; MELO, 2012).

5.2.1. Regulacéo da concorréncia e oferta de servicos

A competicdo em cada servico prestado pelas operadoras no setor de
telecomunicagdes é modulada a partir do modelo previsto na regulacao brasileira. A auséncia
de instrumentos de regulacdo que tratem especificamente da separacdo entre prestacdo de
servicos e operacdo de rede fazem com que a prestacdo de servi¢os seja vinculada a
infraestrutura posta. Dessa forma, surgem diversas infraestruturas simultaneas, utilizadas para
um mesmo objetivo por prestadoras diferentes. Assim, o custo elevado exigido para a criacao
de infraestruturas — redes de telecomunicacdo — torna extremamente oneroso a entrada de
novas firmas no setor, criando barreiras a entrada. Nesse ponto, ha a auséncia de uma
regulamentacdo que trouxesse regras claras para que as prestadoras de servigo cedessem
partes de suas infraestruturas ja postas, de forma isonémica, para que outra empresa preste
servigos através dela — mesmo que isso seja ja previsto na Lei Geral de Telecomunicacdo
(IPEA, 2010).

Por outro lado, a regulacdo atual que esta posta no setor, faz com que haja diferentes
servigos de telecomunicacdes, cada um com suas especificidades e cada um de acordo com
sua respectiva regulamentacdo. Esse fato, quando somado a auséncia de separacdo entre
prestacdo de servicos e operacdo de rede, permite o surgimento de diferentes estruturas para
cada servico. Supondo que haja uma prestadora de servigo de telefonia fixa e outra de TV por
assinatura, cada prestadora tera sua infraestrutura posta para o servigo que ira ofertar, mesmo
guando os servicos poderiam usufruir da mesma infraestrutura por se tratar de tecnologias
semelhantes. Ou seja, operadores de determinada infraestrutura utilizada para prestacdo de
servigos ndo poderdo prestar servicos de outra natureza, reduzindo a concorréncia de um
mesmao servico e criando entraves a competicdo (IPEA, 2010; CASTRO; MELO, 2012).

Os setores privatizados passaram a ter seus bens e servigos prestados por empresas
escolhidas através de processos de licitacGes. Porém, dado que em certes situagdes, as
empresas licitadas ndo ofertam bens e servicos de qualidade para os consumidores, 0s
mesmos utilizam de vias administrativas para prestar reclamacdes. Contudo, nem sempre as
agéncias reguladoras realmente possuem o intuito de fiscalizar essas situagdes, visto que, boa

parte das vezes interesses pessoais e politicos entram em jogo. Quando isso ocorre, a propria
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agéncia reguladora acaba por prejudicar o consumidor, tornando o setor ineficiente ao ofertar
um servico de baixa qualidade (LIRA, 2015).

A fim de analisar a qualidade dos servicos ofertados pelo setor, faz-se necessaria a
utilizacdo de indicadores, os quais em grande parte sdo fornecidos pela propria agéncia. O
indice de Desempenho no Atendimento (IDA) é um indicador utilizado pela Anatel para
ranquear as prestadoras dos servicos de telecomunicacdo por meio de reclamacdes recebidas
na agéncia. Todas as prestadoras partem da nota inicial de 100 pontos, dos quais vdo sendo
subtraidos determinados fatores de deducdo, como: reclamacgtes, reclamacfes reabertas,
reclamacgBes respondidas em até 5 dias e reclamages respondidas no periodo!®. As
reclamacgdes que chegam a Anatel sdo repassadas para as prestadoras e, a partir disso, a
agéncia passa a acompanhar como e em qual periodo a reclamacdo sera respondida
(ANATEL, 2019b).

O IDA é verificado nos servigos de telefonia celular, telefonia fixa local, banda larga
fixa e TV por assinatura, permitindo o estabelecimento de rankings de qualidade nos
determinados servicos. Para isso, o indicador levara em conta o indice de reclamacGes
(quantidade de reclamacgdes em relacdo ao tamanho da operadora), a taxa de reclamacdes
respondidas em até 5 dias Uteis, a taxa de reclamacdes que foram reabertas pelos usuarios e, a
taxa de reclamacdes respondidas no periodo. Cada um desses fatores tem o seu respectivo
peso dentro da mensuracdo do indice, bem como, uma meta estabelecida previamente pela
Anatel, que quando ndo cumprida leva a perda de pontos. Portanto, para uma operadora
apresentar 100 pontos, significa que ela cumpriu todas as metas previamente definidas pela
agéncia (ANATEL, 2019b).

16 As reclamagdes respondidas no periodo sdo aquelas registradas nos trés meses anteriores ao més de referéncia,
e que tiveram suas respostas efetivadas pelas operadoras até o 5° dia Gtil do més seguinte ao de referéncia.
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Gréfico 7 — Indice de Desempenho no Atendimento (IDA) no Servico Mdével Pessoal (2013-
2018)
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Anatel (2019b), elaboracdo propria.

Nota-se que no servico de telefonia movel, cinco empresas ganham destaque no

ambito de qualidade. Quatro destas — Claro, Oi, Tim e Vivo — encontram-se nas maiores

prestadoras do servico, as quais possuem 0s maiores numeros de acessos a telefonia movel

(Gréfico 6). Contudo, a quinta empresa — Algar Telecom -, ndo entra na escala de maior

ofertante, porém, possui 0 mais alto indice de desempenho no atendimento a partir de 2015.

Gréfi

co 8 — Indice de Desempenho no Atendimento (IDA) no Servico de Telefonia Fixa Local

(2013-2018)
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No servico de telefonia fixa, aparecem mais prestadoras quando se analisa o indicador
de desempenho no atendimento. Entretanto, o ponto a ser considerado, é que a empresa que
apresenta o maior numero de consumidores, a Oi, é a que apresenta menor desempenho no
indice. Em 2013, a Oi apresentava uma quantia de 209.714.996 acessos individuais (Gréafico
5), porém, no IDA o seu desempenho era de 28,90 pontos. Ao passo que, a empresa Vivo, no
mesmo ano de 2013, apresentava 112.928.954 acessos e possuia um desempenho no IDA de
66,96 pontos. Em 2018, a Oi somou um montante de 147.753.596 acessos, mas apresentou
um IDA superior, de 48,48 pontos. A prestadora Vivo, por sua vez, ultrapassou a empresa que
antes dominava o setor, com um total de 151308167 acessos no ano de 2018, mas o seu IDA
continuou elevado, sendo de 72,74 pontos no mesmo ano. O que demonstra a busca de

qualidade por parte dos usuarios dos servicos de telecomunicacgdes.

5.3. Aagéncia reguladora e a captura politica

A ideia inicial na criacdo das agéncias reguladoras era de que estas funcionassem com
imparcialidade e autonomia. Porém, nenhum destes requisitos sdo obrigatoriamente
cumpridos nesse processo. Em funcdo de interferéncias politicas e interesses maiores a
regulacdo de fato, esse sistema torna-se facilmente corrompido. Entretanto, o Estado néo pode
tomar para si a oferta de todos os bens e servicos econémicos, pois ndo dispde de recursos
suficientes para tal tarefa. E mesmo que o faca, o sistema de corrupcdo ndo serd extinto,
apenas ird alterar o local de poder a quem quer que seja o encarregado das fiscalizacbes. A
partir do momento em que o cenario politico e econémico do pais ndo se preocupar em
satisfazer as necessidades da populacdo, essa situacdo continuard existindo e formando um
cenario de regulagdes politicamente capturadas e ineficientes. (LIRA, 2015; PO, 2004).

Dentro do modelo regulatorio, um regime autarquico deveria cumprir quatro requisitos
basicos. Em primeiro lugar, ter independéncia administrativa, o qual ndo é cumprido nas
agéncias reguladoras em funcao da relacdo das mesmas com seus respectivos Ministérios. O
segundo requisito é possuir autonomia financeira, este ponto liga-se somente as taxas
cobradas pela prestacdo do servico de fiscalizagéo, visto que recebem valores fixos advindos
do Tesouro Nacional, os quais sdo insuficientes para sanar as necessidades financeiras. Em
terceiro lugar, outro requisito que ndo é atendido é a auséncia de subordinagé@o hierarquica,
considerando que apesar de as decisfes ndo serem tomadas pelo poder executivo de forma

oficial, elas ocorrem de acordo com as vontades politicas dos mesmos. Por fim, o Unico
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requisito que é cumprido, € a previsdo de estabilidade e mandato fixo dos dirigentes do
regime (LIRA, 2015).

A limitacdo da interferéncia exercida sobre as agéncias por agentes politicos tende a
diminuir a representacdo de interesses e de disseminacdo de informacdo. Visto que, a
manifestacdo de interesses no desenvolvimento de regulamentos pode levar a captura das
agéncias pelos regulados, visando extracdo de beneficios econdmicos, ou a exclusdo de
interesses que nao os seus. Nesse contexto, a transparéncia por parte das agéncias regulatorias
se torna ainda mais crucial e necessaria. As agéncias regulatorias também resultam em
mudangas na posicao e no poder de determinados agentes politicos. No Poder Executivo, 0s
ministérios e os 6rgdos ligados as agéncias passam a ganhar maior relevancia, visto que detém
maior informacdo. No ambito do Legislativo, as comissdes especializadas acabam por
sobressair-se, visto que seus membros passam a ganhar influéncia sobre determinadas
politicas através do veto ou ao propor politicas (PO, 2004).

Desse modo, h& uma mudanca nas relacdes entre os agentes envolvidos no processo
regulatério. Os membros do Poder Executivo veem seu poder de acdo sobre determinados
setores reduzido, ao passo que os representantes do Legislativo se beneficiam de novas
oportunidades em atuar em politicas setoriais, bem como se beneficiam de relacfes com
clientes, ou da obtencdo beneficios politicos pela atuacdo reconhecida nos setores. Os
interesses empresariais, por sua vez, passam a poder atuar detendo informagdes importantes, a
fim de obter beneficios. Assim, a sociedade recebe um Estado fragmentado em determinados
assuntos, o que dificulta sua atuacdo como um todo, mas permite o surgimento de
organizacdes especializadas em temas especificos (PO, 2004).

As agéncias, dada sua influéncia, ficam suscetiveis a se tornar focos de abusos de
poder pelos gestores e diretores das mesmas. Uma vez que os diretores, conselheiros e
ouvidores sdo indicados pelo Presidente da Republica, ficam suscetiveis também as vontades
politicas. Contudo, segundo o Art. 5° da Lei n® 9.986/00, o Presidente, os membros do
Conselho e da Diretoria deverdo possuir formacdo e conhecimento no campo de especialidade
na area que irdo administrar. Com o intuito de impedir que haja alguma conexao entre entes
reguladores e entidades reguladas, ap6s sair das agéncias, os dirigentes devem cumprir um
periodo de quatro meses chamado de quarentena antes de poder exercer algum cargo entre as
entidades reguladas. Contudo, esse periodo de quatro meses acaba por ndo ser suficiente para
coibir essa conexao. Por vezes, o dirigente e as agéncias ficam sujeitos a captura por parte
empresa, visto que esta dispde de fundos partidarios para partidos politicos concederem falsas

fiscalizacOes. Essa relagdo impede que a regulacdo ocorra de forma eficiente, visto que o
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intuito inicial era de existir uma agéncia imparcial para efetuar essa fiscalizacdo (BRASIL,
2000; LIRA, 2015; PO, 2004).

5.4. Analise acerca da captura anterior e posterior a privatizacao do setor

Segundo as teorias acerca de regulacdo, o processo regulatério pode funcionar de duas
formas: com o intuito de corrigir falhas de mercado, a fim de garantir o equilibrio econdémico;
ou na manutencdo dos mercados, buscando satisfazer os interesses da sociedade, atendendo
aos objetivos de ordem econdmica e social. No setor de telecomunicacOes, a regulacéo
vigente possui um viés mais amplo, buscando atingir tanto os objetivos econémicos, quanto
sociais — através da universalizacao do servico de telefonia fixa, por exemplo.

E necessério ressaltar que a captura ja se apresentava no setor em periodo anterior
privatizacdo. Ainda na década de 1980, quando o servico de telefonia fixa se encontrava com
uma oferta ineficiente e altamente concentrada, a desigualdade regional era proporcionada
ndo apenas por fatores inerentes ao mercado, mas também em funcdo de interesses e poder
politico e econémico A concentracdo dos investimentos era feita em funcdo de interesses
politicos em regides economicamente mais vantajosas.

A literatura nos mostra a necessidade de as agéncias reguladoras possuirem autonomia
administrativa, visto que, isso faz-se necessario a fim de coibir a exposicao dos dirigentes aos
demais grupos de interesses do setor regulado — tornando mais dificil a captura dos
reguladores. E notdrio que a Anatel ndo atinge essa necessidade, principalmente por dois
fatores: inicialmente todo o conjunto de dirigentes, ouvidores e conselheiros sdo indicados
diretamente pelo Presidente da Republica; e no que tange a operacionalizacdo do setor, a
mesma € inerente a nove instituicdes, Ministérios, portanto, qualquer questdo que envolva
telecomunicacdo deverd passar por pelo menos uma dessas instituicdes. Nao obstante,
segundo o Art. 23 da Lei n°® 9.472/97 os membros do conselho diretor deverdo ter reputacédo
impar, formacao universitaria e elevado conceito no seu campo de especialidade, outro ponto
gue ndo é efetivamente cumprido — acabam sendo indicados por influéncia politica.

Para que agéncia sirva como um caminho para a melhor eficiéncia do setor, a estrutura
da mesma além de ser independente, deve possuir autonomia no setor de atuacdo. Como
pode-se notar no caso da Anatel, nenhum desses pontos € atingido, em funcdo da ligacdo da
agéncia com tantas instituicbes e da necessidade de haver correlagdo das mesmas na
operacionalizacdo do setor. Neste sentido, a agéncia ndo possui autonomia para exercer a sua

atividade como reguladora, e ainda tende a néo ser neutra ou imparcial — ficando suscetivel a
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captura politica. Sabendo que os politicos atuam no ambiente como qualquer outro agente
econémico, possuindo preferéncias e utilidades, 0s mesmos estdo sujeitos a colocarem 0s seus
objetivos acima dos objetivos sociais. Considerando que o Estado é o Unico agente que possuli
poder coercitivo, a agéncia reguladora, quando guiada pelo Estado, pode fazer uso disso — ou
ser coagida para tal -, a fim de propiciar aumentos de lucratividades para determinados setores
econdmicos.

Visto que a finalidade da regulacdo é manter o sistema de mercado, preservando a
oferta dos bens e servigos, a mesma faz uso da aplicacdo de determinadas critérios, como:
controle de barreiras a entrada, controle de qualidade e controle do nivel de precos. No caso
das telecomunicacGes, a Anatel utiliza determinados indicadores para mensurar a qualidade
nos servicos ofertados pelas prestadoras. A agéncia conseguiu englobar diversos indicadores
em um Unico indice, o Indice de Desempenho no Atendimento (IDA), podendo analisar
diversos pontos referente a satisfacdo dos usuarios em um unico célculo. Nesse sentido, as
andlises feitas no decorrer dos Ultimos anos, indicam que as maiores prestadoras nao estao
prestando um servi¢co impar em qualidade. Os dados analisados indicam que as maiores
prestadoras no servico de telefonia fixa apresentam desempenho inferior ao apresentado na
telefonia mével — servico que apresenta um maior grau de concorréncia.

Consoante 0 exposto, nota-se que a regulacdo presente no setor de telecomunicacfes
se mostra suscetivel a captura da agéncia reguladora — enquanto a mesma é vulneravel a
tornar-se foco de abusos de poder por parte dos gestores e diretores. Os diretores, por sua vez,
tornam-se suscetiveis a captura por parte das empresas, uma vez que estas possuem capital
politico e econdmico suficiente para tornar vantajoso ao dirigente conceder condicoes
especiais as mesmas. Esse contexto impede que a regulacdo efetivamente funcione de forma
eficiente e imparcial, de modo a auxiliar o setor em busca de maior eficiéncia e promocéo do

atendimento das demandas publicas.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O setor de telecomunicacdes brasileiro ja passou por diversas transformacfes em sua
estrutura de mercado. Inicialmente, o setor era caracterizado por um monopolio, o qual era
mantido pela empresa publica Embratel. Em 1972, com a cria¢do do sistema Telebrés, houve
a entrada de novas estatais prestadoras de servicos de telecomunicacdo em nivel estadual.
Com a expansdo da abertura econdémica, na década de 1990, houve o inicio de uma série de
privatizacbes no Brasil — com a implementacdo do PND. A partir disso, em 1997, foi
aprovada e efetivada em 1998 a privatizacdo de todo o sistema Telebras — portanto, de todo o
setor de telecomunicagdes, o que o transformou numa estrutura oligopolistica.

Neste sentido, o objetivo geral do presente trabalho foi analisar os ganhos de eficiéncia
do setor de telecomunicag6es, delimitando o periodo de 1980 a 2017, através da alteracdo
ocorrida na estrutura do mercado a partir do processo de privatizagcdo — e o papel da agéncia
reguladora na promogéo de maior eficiéncia na oferta dos servicos de telecomunicagéo.

Para descrever as ineficiéncias presentes nas estruturas de mercado, utilizou-se a teoria
neoclassica. Para analisar as ineficiéncias presentes no setor, utilizou-se a caracterizacdo de
mercados imperfeitos. Apresentou-se os conceitos de monopdlio, estrutura na qual o setor
encontrava-se enquanto o Estado permanecia como agente econémico; além do conceito de
oligopdlio, estrutura presente no mercado apOs 0 processo de privatizacdo. A partir da
privatizacdo do setor, surge a necessidade de regulacdo por parte do Estado, a fim de evitar a
formacédo de cartéis e formular diretrizes para o melhor funcionamento do setor. Contudo, ao
serem adotadas agéncias reguladoras, faz-se necesséria a analise pela teoria da captura, a qual
tem como objetivo analisar a possibilidade de captura do agente regulador.

A década de 1980 foi marcada por uma série de desequilibrios tanto internos quanto
externos, crescimento da divida publica, aumento do déficit pablico, aumento da inflacdo e
queda nos investimentos e no PIB. Além disso, no inicio da década, o processo de
substituicdo de importacGes vinha se esgotando, dando espaco para o debate acerca da
abertura comercial. Ainda na década de 1980, o processo de privatizacdo teve inicio com as
reprivatizagdes, a fim de diminuir a participacdo do Estado no setor produtivo. J& na década
de 1990, ocorreu a criagdo do PND, o qual impulsionou o processo de privatizagdes, e tinha
como objetivo levar o Estado ao pretendido ajuste fiscal — por meio da liquidacao das dividas
publicas. O processo de privatizagbes alcangou US$ 63.743,83 milhdes entre o periodo de
1990 até 2015 — entre dividas transferidas e receitas de vendas. No setor de telecomunicagoes,

0 processo total do setor ocorreu por meio de 12 leildes na Bolsa de Valores do RJ, gerando
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uma receita de US$ 31.175 milhdes para o Estado. O processo de privatizagdo brasileiro levou
a uma nova onda de investimentos em diversos setores chaves na economia do pais, além de
modificar o papel do Estado — de agente econémico para agente regulador.

O setor de telecomunicagdes, enquanto monopolio publico, apresentava diversas
caracteristicas inerentes aos mercados imperfeitos. Desde a criacdo da Embratel, em 1960, o
setor apresentava sérios problemas em infraestrutura, em especial no que tangia a oferta dos
servicos de telefonia. Por décadas, a maior parte da populacéo brasileira ndo possuia acesso
aos servicos de telecomunicacao, visto que a maior parte das redes telefonicas se encontravam
concentradas nas capitais e no litoral do pais. O sistema era fragmentado, altamente
concentrado em poucas regides e apresentava crescente demanda pelos servigos e por novas
tecnologias. Além disso, o déficit em linhas telef6nicas, a defasagem tecnologica, a falta de
interconectividade no sistema, somado ao baixo retorno financeiro, ndo instigava
investimentos pela iniciativa privada. Apesar da incluséo de novas empresas estatais no setor,
no fim da década de 1960, o aumento na oferta ndo era suficiente para satisfazer a demanda
pelos servicos de telecomunicagdes; a desigualdade regional ainda era expressiva, e 0S
maiores investimentos eram feitos em regides com maiores poderes politicos e econémicos —
especialmente na Regido Sudeste.

Apobs o processo de privatizacdo do setor de telecomunicagfes houve a transicdo de
monopolio para um regime de competicdo oligopolistica regulada. Esse processo modificou
as funcdes da iniciativa privada e do Estado dentro do setor, e por consequéncia trouxe uma
série de novos investimentos ao setor. Houve a criacdo de todo um suporte institucional e
regulatorio nessa transicdo, a fim de haver controle na oferta de servigos do setor. Nesse novo
modelo de mercado, houve uma expansdo na oferta dos servigos, fazendo com que a
populacdo tivesse acesso a servicos que antes ndo possuia — seja pela infraestrutura, ou pelos
novos niveis de precos. Portanto, houve um significativo aumento no acesso a telefonia — em
especial a mével —, a densidade total de telefones fixos e méveis aumentou de 16,8 em 1998,
para 133,6 em 2017. Além disso, 0 setor passou por um processo de diversificacdo nos
servigos ofertados, adicionando servicos de valor adicionado — como TV por assinatura e
acesso a internet.

A captura politica no setor comeca a ser notada ainda enquanto monopolio, em funcao
das escolhas feitas sobre os investimentos em infraestrutura, 0s quais eram majoritariamente
direcionados a regides que possuiam maior poder politico e econbmico — 0 que gerava uma
série de desigualdades regionais quanto ao acesso aos servi¢os. Contudo, ap0s a privatizagéo,

a fim de desenvolver instrumentos, projetos e a¢des que possibilitassem a oferta de servicos,
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formulou-se a Anatel. A agéncia é composta por uma estrutura institucional na qual a maioria
dos cargos sdo indicados diretamente pelo Presidente da Republica. Além disso, no seu
processo operacional, a Anatel é conectada a nove instituicbes governamentais, dentre elas
ministérios e outros entes governamentais. Portanto, essa estrutura organizacional impede a
agéncia de funcionar de forma imparcial e autonomia, dada a conexdo direta com o cenério
politico — e consequentemente econdémico. Em funcéo do regulador, assim como os agentes
politicos e das firmas, ser um agente econdmico que visa maximizar suas utilidades, 0 mesmo
se torna vulneravel a captura por parte dos demais. Portanto, a agéncia torna-se suscetivel a
focos de abuso de poder pelos seus gestores e diretores, uma vez que 0s mesmos sofram a
captura.

Nesse contexto de mudanca na estrutura do mercado de telecomunicagdes é visivel
que o processo de privatizacdo trouxe melhorias na oferta dos servigos de telecomunicacdes.
A mudanca estrutural do mercado também gerou novos investimentos, além de melhoria na
infraestrutura do setor, diversificacdo dos servigos ofertados e, portanto, melhoria no nivel de
precos dos servicos em funcdo da ampliacdo da escala e reducdo dos custos. Logo, a
populacdo passou a ter acesso a servicos que antes ndo possuia, em grande parte das regides
do pais. Ainda assim, no que tange a qualidade do servico, as maiores prestadoras nédo
oferecem servicos que atinjam as metas estabelecidas pela Anatel — mesmo que apresentem
melhoras ao longo do tempo.

Quanto ao papel da Anatel, este deveria ser essencial na promocdo de eficiéncia no
setor, porém, a sua conexao com o cenario politico e econdémico torna-a suscetivel a captura e
ineficiéncia. Visto que, para que a agéncia possa efetivamente regular o setor — de forma a
garantir que o mesmo seja mais eficiente — ela deve ser imparcial e neutra, o que é impossivel
dado o cenario no qual a mesma encontra-se localizada. Ou seja, dada a estrutura de mercado
em vigor, a reorganizacdo da agéncia garantindo essa a autonomia necessaria para formular as
politicas de regulacdo e a de fiscalizacdo sdo essenciais para a busca de maior eficiéncia

econbmica.
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