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RESUMO

No momento em que o Decreto n° 2.534/98 (Plano Geral de Outorgas) completa seus dez
anos de existéncia, o presente trabalho é oportuno na medida em que identifica a origem
de atuais falhas e sucessos na criagdo de um ambiente competitivo para a telefonia fixa
em sua modalidade local — a mais suscetivel a exploracdo monopolistica. E apresentada
a estrutura telefonica brasileira, o condao do marco legal supracitado e uma variedade de
dados que permitem avaliar a sua eficicia, clarificando-se os préximos passos na
perquiricdo do nivel concorrencial desejado para o mercado nesse setor.
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ABSTRACT

In a scenario where the Brazilian Decree 2.534/98 (General Plan of Grants) completes its
ten years of existence, this work is opportune as it identifies the origin of current failures
and successes in creating a competitive environment for fixed telephony in the local type —
the most susceptible to monopolistic exploitation. It presents the structure of the Brazilian
telephony, the objectives for the referred legal framework and a variety of data which
allows the evaluation of its efficiency, clarifying up the next steps in the pursuit of the
desired competitive level for the market in that sector.
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5. Consideracoes finais
1. Introducao

Desde o século passado, ao mesmo tempo em que tentou encurtar sua
pesada carta de fungdes, como a repressora e a garantidora, o Estado encontrou-
se também desafiado ao cumprimento de novas funcdes, a exemplo da regulacao
econdmica.? Por essa transformagao também passou o Brasil, que, a partir do final
dos anos 1980, “adotou um modelo econémico mais aberto e integrado a
economia mundial, na qual o Estado interventor cedeu lugar ao Estado
regulador”.’

Nesse momento historico insere-se a privatizacdo do setor de
telecomunicacgdes brasileiro, que, conforme a Exposicdo de Motivos da LGT, tem o
condao de:

(...) alterar profundamente o atual modelo brasileiro de telecomunicagdes, de

forma que a exploracdo dos servicos passe da condicio de monopdlio a de

competicdo e que o Estado passe da funcdo de provedor para a de regulador dos
servicos e indutor das forcas de mercado (...).*

> FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducéo ao Estudo do Direito. 2® ed. Sdo Paulo:
Atlas, 1994. p. 85.

> GESNER OLIVEIRA. Concorréncia — panorama no Brasil e no mundo. Sio Paulo:
Saraiva, 2001. p. IX.

* Exposi¢do de Motivos a Lei Geral de Telecomunicacdes, Segdo II, (“Os fundamentos da
proposta”), Topico 5 (“Visao setorial de médio prazo: o cendrio-objetivo”).



Surgem assim desafios regulatérios e a necessidade de um marco legal
consistente e eficaz, capaz de equilibrar a dificil balanca entre a universalizacao e
a competicao setorial.

A universalizagdo exige largos investimentos que muitas vezes nao
retornam lucros e, por esse motivo, a empresa que a promove é recompensada
com vantagens concedidas pelo Estado. Por outro lado, tais beneficios nao podem
inibir a competicdo no setor, haja vista que dela depende o rumo tomado pelo
setor das telecomunicacdes: se ha significante concorréncia, tem-se grande
indicio de que os demais objetivos da Administragao no setor serdo atendidos pela
busca direta da iniciativa privada, sem a necessidade de forte intervencéao estatal.

Dois foram os principais marcos legais para estabelecer tal equilibrio: a Lei
n. 9.472, de 16 de julho de 1997, conhecida como Geral de Telecomunicagbes
(LGT); e o Decreto n. 2.534, de 2 de abril de 1998, denominado Plano Geral de
Outorgas (PGO). Ambos o0s diplomas sao abrangentes, tratando das
telecomunicacbées como um todo e em todas as suas modalidades, seja de
telefonia fixa, movel ou outras formas de transmisséao de dados.

Tais marcos legais, seja em matéria de Direito da Defesa da
Concorréncia, ou Direito Antitruste, seja em Direito das Telecomunicacoes,
representam ferramentas normativas para que, em relagdo a condutas tipicamente
de ordem privada, mas de interesse coletivo, o Estado opere estimulos,

desestimulos e limites, conforme a licdo de NORBERTO BOBBIO:



A funcdo de um ordenamento juridico ndo € s6 a de controlar os comportamentos

dos individuos, o que pode ser conseguido através da técnica das sangdes

negativas, mas também a de dirigir os comportamentos para certos objetivos

preestabelecidos.5

Essa mencionada direcdo, tanto por sancbes negativas como por
incentivos promovidos pelas referidas leis, pressupde uma finalidade, ou seja, nas
linhas da teoria de EROS GRAU, o direito deve também ser tomado pelo seu
conteido empirico e axiolégico.®

Com foco nos aspectos de estimulo e limites criados pela lei visando a
concorréncia, e no ensejo de delimitar, dentro do possivel, a discussao a apenas
um dos marcos legais, é o presente trabalho para analisar, sob uma abordagem
funcional do direito, a eficacia do Plano Geral de Outorgas, inserido em um
ordenamento juridico considerado légico e sistémico’, na criagdo de um mercado
competitivo da telefonia fixa na modalidade Local, a qual se mostra a mais
propicia a uma dominacao monopdlica.

Cabe salientar que a concepcao aqui adotada para a “competicao” foge a

simples disputa ou concorréncia que vise tdo somente a continuidade, ou mesmo

> BOBBIO, Norberto. Dalla struttura alla funzione. Mildo: Edizione di Comunita: 1977.
p. 23-24. Tradugdo livre: “La funzione di un ordenamento giuridico non ¢ solo quella di controllare
i comportamenti degli individui, il che pud essere ottenuro atraverso la tecnica delle sanzioni
negative, ma anche quella di dirigere i comportamenti verso certi obettivi prestabiliti”.

® GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 3* ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2000. p. 26.

7 Segundo a concepcio sistémica de HANS KELSEN, quem entende os dispositivos legais
como inseridos organicamente num sistema juridico uno firmado em bases racionais, e nao
compondo existéncia isolada ou absolutamente independente das demais normas de direito.



a premiacdo com maiores lucros as empresas mais aptas. O fomento a
competicao por parte do poder publico ndo pode almejar tais fins exclusivamente
privados, mas, nos moldes de POSNER®, sua abordagem no Direito Publico s6 faz
sentido na medida em que visa a consecug¢ao de objetivos de interesse publico,
seja a tutela dos consumidores, sejam o progresso e o desenvolvimento da
economia nacional.

Inicialmente é imperioso que se expliguem, mesmo que sucintamente,
conceitos relevantes do setor das telecomunicagdes, apresentando o panorama
do Servigo Telefénico Fixo Comutado (STFC) no Brasil e suas modalidades. Em
seguida, sera indicado o papel do Plano Geral de Outorgas na composicdo do
cenario competitivo da telefonia fixa, arrolando seus objetivos. Posteriormente,
devem-se trazer a baila informacdes sobre a realidade concreta desse setor das
telecomunicacgdes, ilustrando o nivel de competicao e as perspectivas do mercado.
Dessa forma, reunir-se-ao0 0s elementos necessarios para adentrar a esséncia
deste trabalho e analisar a eficacia do PGO na confecgdo de um ambiente

competitivo para o STFC na modalidade Local no Brasil.

¥ Segundo o renomado professor, “competi¢io é concebida ‘preferencialmente como um
estado no qual os interesses do consumidor sio bem atendidos, em vez de um processo de
rivalidade que € amenizado pela eliminac¢do de até mesmo um mindsculo rival’” (“competition is
viewed ‘as a state in which consumer interests are well served rather than as a process of rivalry that
1s diminished by the elimination of even one tiny rival”), conceito presente no caso Univeristy Life
Insurance Co. versus Unimarc Ltd., apud POSNER, Richard A. Antitrust Law. 2% ed. Chicago: The
University of Chicago Press, 2001. p. 28 e 29.



2. Panorama do STFC no Brasil

Os ramos do Direito Econémico sao caracteristicamente praticos, ou seja,
0 exercicio do direito, nessa seara, implica mandatoriamente o conhecimento da
realidade que se comunica com a norma e por ela é influenciada. Em se
abordando as telecomunicacdes sob o enfoque juridico da defesa da
concorréncia, tal verdade é ainda mais inexoravel, haja vista o universo técnico
especifico colocado em tela, tdo distante do cotidiano do leigo no assunto.

Sem a pretensao de esgotamento do assunto ou da precisa tecnicidade
terminolégica, antes da abordagem propriamente juridica do tema ha a
necessidade aprioristica de se conceituar o STFC e suas modalidades, balizando
dessa forma o objeto desta pesquisa na medida assaz satisfatéria que permita sua

compreensao pelos operadores de direito.

2.1. Panorama legal vigente sobre o STFC

Na década passada, o setor de telecomunicacdes brasileiro passou por
profundas modificacdes, correspondendo a transicdo de um modelo estatal de
indole keynesiana para adotar comportamentos neoliberais, voltando-se a

atividade setorial estatal diretamente & regulacao.’

% Sobre essa transi¢do nas economias ocidentais, cf. TOUSSAINT, Eric. A Bolsa ou a
Vida. Capitulo 13 - “Ideologia e Politica Neoliberais: uma perspectiva histérica”. 1* ed. Sdo Paulo:
Perseu Abramo, 2002. pp. 233-251.



A Emenda Constitucional n° 08, de 15 de agosto de 1995, estivou a
privatizacdo das empresas que pertenciam ao Sistema Telebras'®, encerrando o
periodo de exploracdo monopdlica dos servicos de telecomunicacdes pela Uniao,
pois o inciso Xl do art. 21 da Constituicdo Federal passou a possibilitar que o setor

fosse explorado mediante autorizacdo, concessao ou permissao, in verbis:

CF, Art. 21 - Compete a Unido:
(...)

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permissao, 0s
servigos de telecomunicacgdes, nos termos da lei, que dispord sobre a organizacdo
dos servigos, a criagdo de um 6rgao regulador e outros aspectos institucionais;

(...)

Em julho de 1997 foi editada a Lei Geral de Telecomunicacdes, Lei
Federal n°9.472, denominada LGT, tutelando sobre o setor de forma ampla e
sujeitando a liberdade empresarial a principios e interesses de ordem publica,
como a universalizacao, a continuidade da prestacao de servigos, a cidadania e a
competicao — especificamente o objeto do presente trabalho. Essa lei também foi
responsavel pela criagdo da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL),

incumbida da regulacéo da atividade setorial.

' Havia ainda mais quatro outras empresas no setor, porém inexpressivas no que concerne
ao territdrio de abrangéncia e valor comercial se comparadas a grande estatal. Eram essas empresas:
Companhia Riograndense de Telecomunicacdes — CRT, Centrais Telefonicas de Ribeirdo Preto —
CETERP, a SERCOMTEL e a Companhia de Telecomunica¢des do Brasil Central - CTBC.



No ano seguinte, o Decreto n? 2.534 — o Plano Geral de Outorgas,
chamado de PGO - dividiu o pais em trés regides prestadoras do STFC'' na

modalidade local'®

, outorgando o direito de explorar tal servico em regime de
concessao de acordo com os resultados de licitacdes previamente realizadas em
conformidade com a LGT, estipulando seus prazos de vigéncia e as condigdes
para a admissado de novas prestadoras no mercado:

LGT, Art. 84. As concessdes ndo terdo carater de exclusividade, devendo

obedecer ao plano geral de outorgas, com definicdo quanto a divisdao do Pais em

areas, ao nimero de prestadoras para cada uma delas, seus prazos de vigéncia e os
prazos para admissdo de novas prestadoras.

Dessa forma, o PGO representa um marco legal na tentativa de atribuir
eficacia as disposicoes pré-competicao previstas na CF e estabelecidas de forma
especifica ao setor de telecomunicacbes na LGT. A discussdo mais
pormenorizada sobre o tema exige, antes da abordagem da competicdo

fomentada por nossas leis, a compreensao de conceitos basicos e da organizacao

da telefonia fixa brasileira.

2.2. Conceito de STFC

" Servico Telefonico Fixo Comutado, popularmente conhecido como “telefonia fixa”.

2 Estabeleceu também uma quarta regifio, que na verdade se trata da soma geografica das
outras trés regides como drea de atuacgdo para a prestacdo do STFC nas modalidades LDN e LDI, ou
seja, Longa Distancia Nacional e Longa Distancia Internacional, concedida a Embratel.



A ANATEL, por meio de regulamento, conceituou o STFC como um
servico em que a voz ou outros sinais sao transmitidos entre um ponto fixo e outro
por meio de processos de telefonia, conforme a definicao legal do RSTFC, em seu
art. 3°, XX:

RSTFC, art. 3° XX - Servico Telefonico Fixo Comutado: servico de

telecomunicagdes que, por meio de transmissao de voz e de outros sinais,

destina-se a comunicacao entre pontos fixos determinados, utilizando
processos de telefonia; (destaque).

Tal definicdo nada mais é que a repeticdo daquilo anteriormente inserido
no art. 1°, §1°, do Plano Geral de Outorgas, de 1998, bem como em diversas
resolucées da ANATEL' e Decretos'®. Nota-se o quao satisfatério é o conceito do
STFC por sua insistente ratificacao e a durabilidade nos textos legais, repetida 10

vezes de 1998 a 2006, em cenario em que a evolugdo tecnolbégica tende a

rapidamente expirar definicoes e tornar idéias obsoletas.

" Sio algumas delas, todas contendo mera repeticio literal do conceito apresentado: Anexo
a Resolucdo da ANATEL n° 30, de 29/06/1998; Anexo a Resolu¢io da ANATEL n° 85, de
30/12/1998; Anexo a Resolugio da ANATEL n° 166, de 28/09/1999; Anexo a Resolugdo da
ANATEL n° 316, de 27/09/2002; Anexo a Resolu¢do da ANATEL n° 426, de 09/12/2005; Anexo a
Resolug¢do da ANATEL n° 442, de 21/07/2006; e o Anexo a Resolu¢do da ANATEL n° 443, de
08/08/2006.

'* A exemplo do Anexo ao préprio PGO, Decreto n® 2.534, de 02/04/1998, e do Anexo ao
Decreto n° 4.769, de 27/06/2003.



Também a expressao final do conceito de STFC, “processos de telefonia’,
quedou-se inerte desde 1998,'®> em nada inovando a definicdo legal da Resolucao
da ANATEL n° 426, de 09/12/2005:

Art. 3° XVIIl - processos de telefonia: aqueles que permitem a

comunicagdo entre pontos fixos determinados, de voz e outros sinais,

utilizando técnica de transmissao nos modos 3,1 kHz-voz ou 7 kHz-
audio ou até 64 kbit/s irrestrito, por meio de fio, radioeletricidade, meios
opticos ou qualquer outro processo eletromagnético; (destaque).

O tratamento técnico do conteudo desses dispositivos legais definidores e

as divergéncias doutrinarias a respeito da interpretacdo de seus contetidos'®

O conceito de “processos de telefonia” guarda referéncias idénticas em normas
concernentes tanto ao STFC quanto a “sinalizac¢do para usudrios”: Anexo a Resolugao da ANATEL
n’ 85, de 30/12/1998; Anexo a Resolugdo da ANATEL n° 166, de 28/09/1999; Anexo a Resolugio
da ANATEL n° 252, de 20/12/2000 e a Resolu¢do da ANATEL n° 426, de 09/12/2005.

'® Exemplo dessa divergéncia doutrindria sdo as possibilidades de contetidos transmitidos
no STFC. Acerca desse tema ha duas vertentes opostas. A posi¢cdo mais conservadora apenas admite
a transmissdo de “voz viva”, seguindo os tracos do direito argentino, que trouxe tal expressdo em
seus dispositivos legais (ESCOBAR, J. C. Mariense. O Novo Direito de Telecomunicagdes. 1* ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999. p. 97). Uma segunda opinido, mais técnica, utiliza-se da
presenca dos termos “de voz e outros sinais” no conceito de STFC e da definicdo de “processos de
telefonia” apresentada supra para sugerir a possibilidade de se transmitirem quaisquer dados, como
imagens, “desde que respeitados os limites quantitativos (64 kbit/s) de transmissdo” (LAENDER,
Gabriel Boavista. O Regime Juridico das Redes de Telecomunicagdes e os Servicos de
Telecomunicac¢do. in ARANHA, Madrcio lorio (org.). Direito das Telecomunicacdes — Estrutura
institucional regulatéria e infra-estrutura das telecomunica¢Ges no Brasil. 1* ed. Brasilia: JR
Grafica, 2005. p. 224). Mesmo em contrariedade a regra geral segundo a qual os servicos de
telecomunicacdes sdo definidos de acordo com sua utilidade para o usudrio, apoiamos este segundo
autor ndo pela vaidade de termos ao seu lado cursado os primeiros anos de Direito, mas pela sua
visdo mais atualizada e orientada dentro dos padrdes de exceléncia do Grupo de Estudos em Direito
das Telecomunicagdes — GETEL — da Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia — UnB.
Podem-se prever, entretanto, modificagdes em breve dos parametros técnicos sobre o STFC, haja
vista a veloz evolugdo de tecnologias como VoIP (“Voice over IP”) e de algoritmos de compactacio
de dados, como os codecs, que fardo com que os 64 kbit/s se tornem cada vez mais densos em
informacao.
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fogem ao tema em deslinde, sendo suficiente a nocdo de STFC apresentada na
medida em que permite identificar a modalidade Local, que é a telefonia mais
capilarizada no territério brasileiro e que, por isso, reveste-se de importancia social
na medida em que se destaca, dentre as outras modalidades de servico e
possibilidades em telecomunicacdes, na capacidade de cumprir com as metas de

universalizacao.

2.3. Modalidades do STFC
Apresentado o conceito de STFC, verificou-se que a transmissao dos
dados (de voz ou outros sinais) ocorre entre dois pontos fixos. Para delinear o
objeto deste estudo, & preciso explicar, mesmo que de forma sintética, as
modalidades do STFC, que dependem das posicoes geograficas desses terminais
fixos de telefonia'’, conforme se depreende da lei:
PGO, Art. 1°, § 2° Sao modalidades do servico telefonico fixo comutado
destinado ao uso do publico em geral o servigo local, o servico de longa distancia
nacional e o servi¢o de longa distancia internacional, nos seguintes termos:

I - o servico local destina-se a comunica¢do entre pontos fixos determinados
situados em uma mesma Area Local;

"7 Assevera-se que, apesar de muitos doutrinadores usualmente explicarem as modalidades
a partir de “pontos fixos” ou “terminais fixos” (a exemplo de J.C. ESCOBAR), é evidente que se
trata das localidades dos chamados Pontos de Terminagdo de Rede (PTRs), que € a conexio entre a
Rede Externa (parte externa ao imével do usudrio mais remota da estrutura da prestadora, cuja
localizacdo fisica é por ela determindvel) e a Rede Interna (instalada no interior do imével do
usudrio e sob sua responsabilidade, dotada de um locus indetermindvel por parte da prestadora).
Pode-se imaginar, por exemplo, o usudrio que estendeu sua rede interna por seu latiftindio até
alcancar uma Area Local distinta, ou que utiliza ERBs (Esta¢des Radio Base) de uso particular —
como os telefones sem-fio de longo alcance — que o permitem utilizar o STFC a partir de aparelhos
mdveis cuja posicdo € irrelevante para os fins da prestadora ou da modalidade do servigo telefonico.
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IT - o servigo de longa distancia nacional destina-se a comunicagdo entre pontos
fixos determinados situados em Areas Locais distintas no territrio nacional; e

III - o servigo de longa distancia internacional destina-se a comunicagdo entre um
ponto fixo situado no territdrio nacional € um outro ponto no exterior.

As trés modalidades apresentadas no texto legal — Local, LDN e LDI — sédo

esclarecidas a seguir.

2.3.1 Modalidade Local

Seguindo critérios técnicos e econdémicos, a ANATEL define areas
geograficas continuas de prestacdo do STFC. Se os terminais fixos
interconectados situam-se dentro dos limites da mesma dita “Area Local’,
considera-se o servico telefénico prestado em sua modalidade Local.

Explica ESCOBAR os parametros tomados pela ANATEL para determinar
a abrangéncia de cada “Area Local:

A delimitacdo, pelo 6rgao regulador, da drea dita local, faz-se independentemente

da divisdo politico-geogréfica, obedecendo ao critério que leva em consideracio o

interesse econdmico, a continuidade urbana, a engenharia das Redes de

Telecomunicagdes e as localidades envolvidas, contanto que a proposta se
fundamente no mesmo critério."®

2.3.2. Modalidade LDN
A expressdo “Longa Distancia Nacional” refere-se a comunicagdo de

pontos fixos situados em Areas Locais diferentes, mas ambas dentro dos limites

'8 ESCOBAR, J. C. Mariense. O Novo Direito de Telecomunicacdes. 1* ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 1999. p. 100.
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do territério nacional. H4 duas modalidades: (a) LDN intra-regional, que comunica
pontos na mesma Regido, embora em Areas Locais diferentes, como exemplo, de
Brasilia (DF) a Goiania (GO); e (b) LDN inter-regional, em que as Areas Locais
interligadas encontram-se em Regides distintas, como a conexdo de um terminal

telefdnico fixo em Brasilia (DF) com outro em Porto Alegre (RS).

2.3.3. Modalidade LDI

A modalidade de “Longa Distancia Internacional” trata da comunicacao
entre um ponto fixo situado em territério brasileiro e outro situado no estrangeiro. E
exemplo a comunicagao entre um ponto fixo em Vitéria-ES e outro em Fresno, na
Califérnia (EUA).

No presente trabalho, optou-se pela delimitacdo tematica na modalidade
Local por ser mais desafiadora para a criacdo de um ambiente competitivo. Isso
ocorre por varios motivos, como o menor aproveitamento da economia de escala,
maiores sunk costs e uma tendéncia natural a exploragcao monopolistica, assunto
que sera abordado no tépico 3.2.1 — O incentivo a implantacdo de redes pela

empresa espelho.
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2.4. Categorias de prestadoras de STFC
O STFC, seja na modalidade Local, seja em LDN ou LDI, é prestado no
Brasil por empresas de duas categorias'®, dependendo do contrato que firmam

com a Administracao, sinteticamente apresentadas a seguir:

2.4.1. Concessionarias
As concessionarias, como reflete sua denominacao, atuam no setor do
STFC por contrato de concessao e tém obrigacdes tipicas de interesse publico,
como a universalizagao e a continuidade. Compde-se da privatizacao, em 1998,
de empresas do antigo sistema Telebras e alguns casos especiais®®, que
pleitearam a celebracdo do contrato de concesséao para o STFC, segundo o artigo
207 da LGT:
LGT, Art. 207 — No prazo méaximo de sessenta dias a contar da publicagdo desta
Lei, as atuais prestadoras do servico telefonico fixo comutado destinado ao
uso do publico em geral, inclusive as referidas no art. 187 desta Lei, bem como
do servico dos troncos e suas conexdes internacionais, deverao pleitear a
celebracao de contrato de concessao, que serd efetivada em até vinte e quatro
meses a contar da publicacdo desta Lei. (Destacamos)

Sao ao todo 34 contratos de concessdao do STFC na modalidade local

firmados em junho de 1998 que vigoraram até 31 de dezembro de 2005, sendo

' Apesar da previsio legal de uma terceira categoria, a de permissiondria, apenas duas
existem de fato no atual cendrio de telecomunicagdes no Brasil.

v, nota de rodapé n° 10.
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que todos foram prorrogados com novas clausulas obrigacionais?®' a partir de 1° de
janeiro de 2006.

O Decreto n°® 2.534, de 2 de abril de 1998, chamado Plano Geral de
Outorgas (PGO), dividiu o territério brasileiro em 3 regides para a prestacdo do
STFC na modalidade local:

PGO, Art 4°. O territério brasileiro, para efeito deste Plano Geral de Outorgas, é
dividido nas dreas que constituem as quatro Regides estabelecidas no Anexo 1.

Dentre as quatro regides referidas no artigo supra, € importante frisar que
a Regiao IV concerne apenas as modalidades LDN e LDI. Dessa forma, do Anexo
1 referido, pode-se esquematizar a divisdo territorial do pais entre as

concessionarias da modalidade local da seguinte forma:

2y, Resolucdo 341 de 20 de junho de 2003 da ANATEL, em especial, dentre as novas
regulamentacdes, estdo a alteracdo de tarifagdo, a norma para o cilculo do Indice de Servicos de
Telecomunicacdes (IST), utilizada no reajuste de tarifas em substitui¢do ao IGP-DI, bem como o
regulamento do STFC e do Acesso Individual Classe Especial (AICE), modalidade de servico pré-
pago na telefonia fixa.
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Figura 1 - Regiées de prestacdo do STFC na modalidade local.

Nota-se que as referidas regides n&o coincidem com a tradicional divisdo

regional do territério brasileiro (Norte, Sul, Centro-Oeste, Nordeste e Sudeste),

mas, da mesma forma, agruparam-se Estados da federacdo e se adotaram

critérios aquém da mera posicdo geografica®. Tais regides, por sua vez, foram

subdivididas pelo PGO em setores:

*? Figura utilizada com a permissio do autor, www.teleco.com.br — acesso em 31/05/08.

* Conforme serd abordado posteriormente, no Tépico 3.2.2. “A demarcagio das regides de

concessao e sua repercussao na competi¢ao”.
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PGO, art. 3°, §2°. As Regides I, II e III sdo divididas em Setores, conforme

Anexo 2.

De acordo com o Anexo 2 do PGO, diversos Estados da federacdo
representam um Unico setor, mas algumas areas ganharam atencao especial do

legislador, constituindo pequenos setores, como se pode observar na figura:

Regides e Setores

JE SEOres am bDranco Sad 05

setores especiais de cada Fag o

Figura 2 — Setores de prestacdo do STFC na modalidade local.?*

Diversos foram os motivos que levaram o legislador patrio a criar tais
setores especiais. No caso dos setores 32, 33 e 34, por exemplo, quem prestava o

STFC antes da privatizagdo era a empresa CTBC, ao passo que o setor 31 (que

2 Cf. www.teleco.com.br — acesso em 31/05/08.
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representa quase a totalidade do Estado de Sao Paulo) era atendido pela TELESP
— atualmente sob a denominacao Telefébnica S.A. Ocorrido o leildo de
desestatizacdo, os setores 31, 32 e 34 foram arrematados pelo mesmo grupo
empresarial, ao passo que o setor 33 continuou com os compradores da CTBC
(Companhia Telefonica do Brasil Central S.A.).

O setor 20, por sua vez, explorado pela concessionaria SERCOMTEL,
nem mesmo fez parte do programa de desestatizacdo promovida pela Unido, ou
seja, ndo fez parte do rol do artigo 187 da LGT?, por ser empresa municipal criada
apods a EC n° 08. Dessa forma, simplesmente aderiu ao contrato de concessio a
mesma época que as demais concessionarias sem, no entanto, privatizar seu

empresario.

2.4.2. Autorizatarias

Sao as empresas que receberam autorizacées para prestar o STFC.
Diferentemente das concessionarias, o regime juridico de atuacdo é privado e,
portanto, ndo possuem obrigacdes de universalizacdo e continuidade, nao

precisam observar o Plano Geral de Metas de Universalizacao (PGMU)

» Art. 187. Fica o Poder Executivo autorizado a promover a reestrutura¢io e a
desestatizacdo das seguintes empresas controladas, direta ou indiretamente, pela Unido, e
supervisionadas pelo Ministério das Comunicagdes:

(..r)



T 108

estabelecido pela ANATEL®, mas correspondem ao interesse publico & medida
que fomentam a competicdo no setor. Frise-se, nesse sentido, que desde 31 de
dezembro de 2001 ndo ha mais um quantidade limitada de prestadores de STFC
por regido e que, além disso, todas as concessionarias tém a possibilidade de
atuar como autorizatarias fora de sua respectiva regidao. Ha4 duas categorias de
autorizatarias, conforme com sua abrangéncia geografica: as empresas-espelho e
as empresas “espelhinhos”.

As empresas-espelho sao autorizadas a prestar o STFC nas mesmas
regibes que as concessionarias, estimulando-se a competicdo e, dessa forma,
contribuindo para a melhoria da qualidade dos servicos prestados. A autorizagcéao
conferida a esse grupo de empresas possibilita a sua atuacdo em regides e
setores que seguem a mesma divisdo geografica utilizada para as
concessionarias, baseada no territério dos Estados da federacdo e do Distrito
Federal.

A tabela que se segue relaciona a cada um dos setores e regides as
concessionarias e as empresas espelho em servico, de acordo com os contratos

de concessao do Anexo 3 do PGO e os respectivos contratos de autorizagao.

% Anexo ao Decreto n° 2.592, de 15 de maio de 1998.



Setores Concessionarias | Empresas Espelho
1,2,4a17 Telemar Vésper
Regiao |
3 CTBC (Embratel)
18,19,21,23,24,
Brasil Telecom
26 a 30
Regiao Il GVT
20 Sercomtel
22e 25 CTBC
31,32e 34 Telefénica Vésper SP
Regiao llI
33 CTBC (Embratel)

Tabela 1 — Concessionarias e Empresas Espelho por setor.*”

Por motivos diversos?®, as empresas espelho decidem por ndo atender a
determinadas areas dentro de suas regides com o STFC. Varios municipios
ficaram, por isso, sem concorrentes para a concessionaria. Com a finalidade de
modificar esse quadro, a partir de 2001, novas autorizagdes foram concedidas
com vistas a essas areas. Essas novas empresas autorizatarias, porque suas
areas de atuacdo sao tdo menores, correspondentes ao territério municipal em

que atua, foram denominadas empresas “espelhinhos”.

*” Fonte: www.teleco.com.br/opfixa.asp - Acesso em 31/05/08.

B Em geral, a baixa lucratividade, a dificuldade de instalacdo, ou mesmo o elevado risco em
relacdo as possibilidades de lucro.



T 110

3. Objetivo de Competicao Promovido pelo PGO
O PGO é instrumento voltado ao cumprimento de deveres pelo poder

publico, e como tal, deve atender as diretrizes do art. 2° da LGT:

LGT, Art. 2°. O Poder Publico tem o dever de:

I - garantir, a toda a populagdo, o acesso as telecomunicacdes, a tarifas e precos
razodveis, em condi¢des adequadas;

IT - estimular a expansdo do uso de redes e servicos de telecomunicacdes pelos
servigcos de interesse publico em beneficio da populagao brasileira;

IIT - adotar medidas que promovam a competicio e a diversidade dos servicos,
incrementem sua oferta e propiciem padroes de qualidade compativeis com a
exigeéncia dos usudrios; (destaque).

(...)

Nao se deve olvidar que a eficiéncia na promogao da competicdo estiva o
desejavel cumprimento de diversos deveres arrolados nos incisos desse
dispositivo legal®®, uma vez que dela decorrem varios beneficios, como (i) a
eficiente alocacdo dos bens e servicos disponiveis; (i) a prevencao da
transferéncia de riquezas dos consumidores para o monopolista; (i) a

preservacao do direito de escolha para o consumidor; (iv) o estimulo a inovacao e

ao progresso tecnoldgico; e (v) a descentralizacdo do poder econdmico.*® Em

* Conforme abordagem do tépico 2.4., sobre os “Beneficios decorrentes da competi¢io”.

30 Traducdo livre dos termos (i) efficient allocation of society’s available goods and
services, (ii) preventing wealth transfer to the monopolist; (iii) preserving consumer’s choice; (iv)
promoting innovation and technological progress; e (v) decentralized economic power, apontados



palavras de cunho politico, pode-se enfatizar que “a estrutura atomista de
compradores e vendedores necessaria para a competicdo descentraliza e
dispersa o poder”.®!

Em busca de promover a competicdo, a LGT tratou de explicitar o carater
nao-exclusivo para a concessdo de prestacdo do STFC*:, disposicdo esta
ratificada pelo PGO:

PGO, Art 5°. O servigo a que se refere o art. 1° serd, para prestacdo no regime

publico, objeto de concessao as empresas alcancadas pelo art. 207 da Lei n® 9.472,

de 1997, as quais nao cabera direito de exclusividade na prestacao do servico.

(destaque).

E evidente que a mera possibilidade do ingresso de competidores no
mercado nao configura por si sé uma estratégia para o fomento da competicao — é

necessaria a adocao de medidas positivas que despertem o interesse empresarial

em ingressar e investir no setor e, ao mesmo tempo, atentem a interesses

por SULLIVAN, Lawrence A.; GRIMES, Warren S.. The Law of Antitrust: an Integrated
Handbook. 2° ed. St. Paul:Thomson West, 2006. pp. 12-19.

*!' Tradugio livre do original: “the atomistic structure of buyers and sellers required for
competition decentralizes and disperses power”. in SCHERER, F. M.; ROSS, David. Industrial
Market Structure and Economic Performance. apud PITOFSKY, Robert; GOLDSCHMID,
Harvey J.; WOOD, Diane P.. Trade Regulation — Cases and Materials. 5* ed. New York:
Foundation Press, 2003. p. 1.

32 LGT, Art. 84: “As concessdes nao terdo carater de exclusividade, devendo obedecer ao
plano geral de outorgas (...)".
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publicos, atendendo, em ultima instancia, aos ditames constitucionais de

“realizagdo dos objetivos do Brasil (art. 3.°) e da ordem econdmica (art. 170)”.3

3.1. A dicotomia gerada pela privatizacao

A privatizagdo do setor de telecomunicacbes brasileiro destacou-se
mundialmente pelo vultoso volume de capital envolvido no processo licitatério.
Para tanto, foi necesséaria a criacdo de condi¢cdes atraentes para o0s grupos
investidores, sinalizando o retorno de seus investimentos. Ao mesmo tempo, havia
a preocupacao de se evitar que os vencedores da licitacdo pudessem formar
trustes para maximizar seus lucros — tal resultado seria equivalente ao retorno a
situacao monopolistica anterior a privatizacao, frustrando os objetivos de eficiéncia
que ensejaram todo o0 processo.

As leis, dessa forma, ora estabelecem limites e obrigacdes para a sua
atuacao, evitando a excessiva concentracao de poder econdmico e satisfazendo
interesses de ordem publica, ora atribuem vantagens as concessionarias.

Sabe-se que a lucratividade decorrente da exploracao do setor por si sé
ndo € assaz atrativo para os investidores: como comportam fisicamente a
estrutura das redes, de tdo densa capilaridade, sdo as concessionarias quem

enfrentam mais diretamente os custos da universalizagdo na medida em que esta

» Conforme observou EROS ROBERTO GRAU em preficio a obra “Os Fundamentos do
Antitruste” de PAULA A. FORGIONL.



obsta ao aproveitamento mais lucrativo da economia de escala. Seus custos de
implantagdo da estrutura fisica® sdo estratosféricos — h4 a necessidade de
cabeamento até cada ponto fixo de acesso a rede, bem como de seus respectivos
terminais e demais aparatos de suporte.

Dessa forma, a atribuicdo de vantagens as concessionarias, além de
estimular o investimento inicial, justifica-se também porque elas cumprem com
funcdes de interesse publico, como a universalizagcdo e a continuidade, ao
contrario das autorizatarias, que atuam no regime privado. Por esse motivo a LGT
tratou de proteger a existéncia das prestadoras do STFC no regime publico:

LGT, Art. 66. Quando um servigo for, ao mesmo tempo, explorado nos regimes

publico e privado, serdo adotadas medidas que impecam a inviabilidade

econdmica de sua prestagdo no regime publico.

Da mesma forma, na preocupacédo inicial de incentivo e protecdo as
concessionarias, foi determinado que, dentro de cada regido, a respectiva
concessionaria adquire toda a infra-estrutura para a prestacdo do servico, antes
pertencente a estatal monopdlica, o que dificulta a entrada de uma concorrente.
Além disso, o PGO previu a garantia de que com ela s6 poderia competir, por
determinado prazo, apenas uma prestadora de servigco autorizada, denominada

“espelho”. Chegado o termo e cumpridas algumas metas pela concessionaria,

3 . . L, . o
* Custos estes predominantemente “irrecuperdveis” para realocagio em outro setor,
chamados sunk costs, ou “custos afundados”, na terminologia dos economistas brasileiros.
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permitir-se-ia a sua expansao para competir em mercados de outras regides em
regime privado, mediante autorizagao.*

Em contrapartida as vantagens citadas, além da elevada monta paga pela
concessao, a concessionaria deve atuar na sua regiao em regime publico, com a
obrigacdo de cumprir metas de universalizacdo e continuidade de seus servicos:
tais tarefas significam elevados investimentos principalmente na modalidade de
telefonia local, pois se exige a expansao da infra-estrutura para atender até
mesmos as localidades mais ermas e pobres, que retornam as empresas pouca
ou nenhuma lucratividade.

A LGT e o PGO pretenderam o equilibrio dessa delicada equacao: de um
lado, buscando atrair o interesse investidor das empresas e, de outro, fomentando
a competicdo no setor, observando-se o principio do maior beneficio ao usuario e
o interesse social e econdémico do pais, conforme se depreende do art. 84, §1° da
LGT:

LGT, Art. 84, § 1°. As areas de exploracdo, o nimero de prestadoras, os prazos de

vigéncia das concessdes e os prazos para admissdo de novas prestadoras serdao

definidos considerando-se o ambiente de competicao, observados o principio
do maior beneficio ao usuario e o interesse social e economico do Pais, de

modo a propiciar a justa remuneracdo da prestadora do servico no regime publico.
(Destacamos)

3 PGO, Art. 10, § 2° “A prestacdo de servigos de telecomunicagdes em geral, objeto de
novas autorizacdes, por titular de concess@o de que trata o art. 6°, bem como por sua controladora,
controlada ou coligada, somente serd possivel a partir de 31 de dezembro de 2003 ou, antes disso, a
partir de 31 de dezembro de 2001, se todas as concessiondrias da sua Regido houverem cumprido
integralmente as obriga¢des de universalizagdo e expansdo que, segundo seus contratos de
concessdo, deveriam cumprir até 31 de dezembro de 2003”.
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E de praxis que o legislador patrio deixe a cargo do Executivo praticas de
equilibrio do mercado, vez que seu dinamismo e imprevisibilidade a médio e longo
prazo sao incompativeis com a morosidade do cauteloso processo legislativo.
Nesse intuito, a LGT, dentre outras medidas®, criou a ANATEL:

LGT, Art. 8°. Fica criada a Agéncia Nacional de Telecomunica¢des, entidade

integrante da Administracdo Publica Federal indireta, submetida a regime

autdrquico especial e vinculada ao Ministério das Comunicacdes, com a funcdo de
orgdo regulador das telecomunicacdes, com sede no Distrito Federal, podendo
estabelecer unidades regionais.

A atuagcdo da ANATEL, entretanto, funciona como um ajuste fino do
mercado, quem possui diversas de suas principais caracteristicas condicionadas
ao conteudo de outras normas. Cabe nesta etapa trazer a baila o cenério

projetado pelo PGO, pois nele se identificam caracteristicas mais perenes do

STFC, impassiveis de facil modificacao pelo Executivo.

3.2. A atribuicao pré-competitiva do PGO
De forma mediata, o PGO objetiva concretizar o dever publico de zelar

pelo acesso de toda populacdo aos servicos de telecomunicacdes com tarifas

% LGT, Art. 18: “Cabe ao Poder Executivo, observadas as disposi¢des desta Lei, por meio
de decreto: I - instituir ou eliminar a prestacdo de modalidade de servigo no regime publico,
concomitantemente ou nao com sua prestacdo no regime privado; II - aprovar o plano geral de
outorgas de servigo prestado no regime publico; III - aprovar o plano geral de metas para a
progressiva universaliza¢do de servigo prestado no regime publico; IV - autorizar a participagdo de
empresa brasileira em organizagdes ou consércios intergovernamentais destinados ao provimento de
meios ou a prestagdo de servicos de telecomunicacdes. Pardgrafo unico. O Poder Executivo,
levando em conta os interesses do Pais no contexto de suas relagdes com os demais paises, poderd
estabelecer limites a participagdo estrangeira no capital de prestadora de servicos de
telecomunicagdes.”
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justas, qualidade e regularidade. De forma imediata, deve o Plano Geral de
Outorgas fomentar a competicdo sem, no entanto, desestimular os grupos
investidores a arcarem com os elevados custos que implica o contrato de
concessao, autorizacdo ou permissao.

A LGT, em dispositivos aparentemente de carater informativo, elencou
tépicos que obrigatoriamente seriam tratados pelo PGO no que concerne a
montagem do cenario das telecomunicagdes e as disputas que nele tomariam
lugar:

LGT, Art. 84. As concessdes ndo terdo carater de exclusividade, devendo

obedecer ao plano geral de outorgas, com definicao quanto a divisao do Pais em

areas, ao numero de prestadoras para cada uma delas, seus prazos de
vigéncia e os prazos para admissao de novas prestadoras. (destaque).

§ 1° As éreas de exploracdo, o nimero de prestadoras, os prazos de vigéncia das

concessOes € os prazos para admissdo de novas prestadoras serdo definidos

considerando-se o ambiente de competi¢do, observados o principio do maior
beneficio ao usudrio e o interesse social e econdmico do Pais, de modo a propiciar

a justa remuneragao da prestadora do servico no regime publico.

Uma vez que as regras gerais ja estavam tracadas pela LGT, as principais
medidas a serem estabelecidas pelo PGO para estivar a competicdo no setor

eram: (a) o incentivo a implantacdo de redes pela empresa espelho; e (b) a

demarcacao das Regides de concessao.

3.2.1. O incentivo a implantacao de redes pela empresa espelho
Trata-se da estratégia mais tradicional para o estimulo a competicédo, que

consiste na criacdo de um ambiente favoravel a entrada de uma ou mais
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empresas competidoras por meio da implantagdo de sua prépria infra-estrutura,
duplicando a rede — trata-se da chamada facilities-based entry. Essa duplicidade
de infra-estrutura fomenta a competicao no setor ao disponibilizar aos usuarios da
rede mais canais possiveis para a sua comunicacdo.®’

O PGO, assim, alocou esforcos no estimulo a duplicacdo de rede,
principalmente para atender a chamada “dltima milha” (last mile) — trecho de
comunicagao entre a central de comutacdo de funcédo local (popularmente
conhecida como estacao telefénica) e o ponto de acesso fixo utilizado pelo
usuario. Essa é a estratégia que transparece quando é estabelecido um regime

"3 conforme prescreve o artigo 9° do PGO:

inicial de “duopdélio
PGO, Art 9° A desestatizagdo de empresas ou grupo de empresas, citadas no art.
187, da Lei n°® 9.472, de 1997, implicard, para a respectiva Regido, a imediata
instauracdo, pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, de processo licitatério
para:
I - relativamente as Regides I, II e III, expedicdo, em cada Regido, para um
mesmo prestador, de autorizacoes para exploracao do servigo local e do servigo
de longa distancia nacional de ambito intra-regional; (destaque).

Isso significa que, além da concessiondria, havera também uma Unica
autorizataria para cada Regido. A redacao do inciso | se refere, ainda, ao fato de

que a empresa detentora de autorizacdo para a modalidade Local também deve

ser a autorizataria para a exploracdo do STFC na modalidade LDN intra-regional.

7 RAMIRES, Eduardo Augusto de Oliveira. Direito das Telecomunicacdes — A regulacio
para a competicdo. 1* ed. Belo Horizonte: Férum, 2005. p. 2009.
*¥ Da mesma forma como ocorrido em experiéncias anteriores, na Inglaterra e nos EUA.
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As modalidades LDN nacional e LDI foram objeto do inciso |l desse artigo e fogem
a nossa delimitagao tematica.

No caso brasileiro, esse regime de “duopélio”, que consiste na exploracao
do STFC apenas pela concessionaria e por uma autorizataria, foi temporario. Apés
aproximadamente dois anos e meio, 0 mercado foi “aberto” e outras autorizatarias
ingressaram na exploracao do STFC:

PGO, Art 10. A partir de 31 de dezembro de 2001, deixard de existir qualquer

limite ao nimero de prestadores do servico a que se refere o art. 1°, ressalvado o

disposto nos arts. 68 e 136 da Lei n° 9.472, de 1997.

Tratou a lei de estimular as autorizatarias originais, do art. 9° do PGO, a
expandirem suas redes e investir em infra-estrutura. Caso assim nao fizessem,
alcangando metas estabelecidas no contrato decorrente da licitagdo, atrasariam
em um ano sua entrada em outras regides, conforme dispde o §12 do artigo 10 da
PGO:

PGO, Art. 10, § 1°. A prestacdo do servico, a que se refere o art. 1°, objeto de

novas autorizacdes, por titular de autorizacido conferida em atendimento ao art. 9°,

bem como por sua controladora, controlada ou coligada, somente serd possivel a

partir de 31 de dezembro de 2002 ou, antes disso, a partir de 31 de dezembro de

2001, se a autorizada houver cumprido integralmente as obrigacdes de expansao e

atendimento que, segundo o compromisso assumido em decorréncia da licitacdo,

deveria cumprir até 31 de dezembro de 2002.

Dessa forma, as autorizatarias do art. 9° sé poderiam explorar o mercado

do STFC em outras regides a partir de 31/12/2001 se alcancadas as metas de

expansao da rede e qualidade, caso contrario, s6 poderiam obter novas
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autorizacoes a partir de 31/12/2002, exatamente um ano apos a entrada de novas
empresas nos mercados regionais.

Tal estratégia foi adotada porque se acreditava que, além da relativa
estabilidade econémica do pais, da ampliacdo do mercado consumidor do STFC,
e da larga disponibilidade de investidores com capitais a altura do investimento, a
tecnologica havia evoluido o suficiente para baratear as solugcdes de
telecomunicacdes.*

Algumas prestadoras do STFC, de fato, buscaram alternativas ao

cabeamento da “Gltima milha™*®

, mas, de qualquer forma, esse trecho é assaz
curto se comparado com o restante da rede de telecomunicagdo em média
utilizado em uma ligacao telefénica, ndo ameagando a veracidade das afirmagdes
quanto a vultosidade dos investimentos necesséarios para a implantagdo de uma
rede independente de telecomunicagoes.

Mesmo diante de tal duplicacdo, as empresas responsaveis pelas redes,
hipoteticamente idénticas, apresentariam o mesmo custo por acesso telefénico,

enquanto teriam que dividir entre si o mercado consumidor. Tal situagéo, sob o

enfoque econdmico, mostraria a interseccao das curvas de oferta e demanda em

* RAMIRES, Eduardo Augusto de Oliveira, op.cit. p. 209.

% Uma dessas alternativas, utilizada, por exemplo, pela empresa GVT, é a tecnologia WLL
(Wireless Local Loop), que permite a comunicagdo entre a central de comutagdo e o usudrio por
meio de ERBs (Estagdes Radio Base), de forma parecida com a utilizada nos servigos de telefonia
movel.
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um ponto correspondente a um preco mais elevado que o obtido em um mercado
monopolistico, uma vez que o custo médio da empresa monopolista decai “por um
intervalo suficientemente longo que permite a esta empresa produzir a quantidade
total vendida a um custo médio mais baixo do que o fariam duas ou mais
empresas™' — o custo por novo usuério é baixo, em contraste com o elevado custo
fixo inicial (overhead).

Por esse motivo, pode-se afirmar que o STFC apresenta uma tendéncia
natural a exploracdo monopolistica pelas concessionarias, ou dominacao de
mercado, como prefere SALOMAO FILHO. O ilustrado professor acrescenta outra
razao para o monopdlio natural: “além dos altos custos, as redes criam o0s
chamados retornos crescentes de escala, i.e., quanto mais consumidores fazem
parte da rede, mais Util é ela para o préximo consumidor”.*? In casu, a rede de
telefonia s6 tem utilidade se todos os usuarios estdo conectados a mesma malha
telefénica, e sua relevancia € aumentada na medida em que mais usuarios a ela
se agregam.

Mostra-se, assim, praticamente inviavel a real duplicacdo da rede fisica
para a prestacdo do STFC. O esforco estatal para o fomento a competicdo na

modalidade Local é, portanto, indubitavelmente permeado de maiores desafios

“ WONNACOTT, Paul; WONNACOTT, Ronald. Economia. 2* ed. Sdo Paulo: Makron
Books, 2994. p. 587.

# SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacio da atividade econdmica (Principios e
Fundamentos Juridicos). 1* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. pg. 43.
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que nas modalidades LDN e LDI, cujas prestadoras se aproveitam de boa parte da
estrutura fisica ja implantada para o atendimento das chamadas locais, cuidando
apenas da infra-estrutura de troncos de comutacdo inter-regionais e

internacionais.

3.2.2. A demarcacao das Regides de concessao e sua repercussao ha
competicao

Na Exposicao de Motivos da LGT, ha expressa sugestao a adogao de uma
estratégia que, em vez de grandes empresas de ambito nacional, sejam criadas
provedoras de médio porte, inicialmente limitadas a Regiao de origem, em nimero
de trés a cinco, ipsis litteris:

A opgido que parece ser a melhor é a reestruturacio do Sistema TELEBRAS em

trés a cinco empresas regionais, mais a EMBRATEL. Esse modelo parece ser o
mais adequado a medida que:

(...)
¢) permite a adocdo de um mesmo aparato regulatério dentro de cada regido™
(destaque).

N

A primeira vista, o Ministério das Comunicacbes, responsavel pela
Exposicao de Motivos da LGT, aparenta acometer-se de ingenuidade ao acreditar
que o aparato regulatério poderia ser o mesmo dentro de cada regido. Isso

porque, de fato, é tarefa dificil no Brasil a demarcagao de regides que apresentem

# Exposicdo de Motivos da Lei Geral de Telecomunicagdes, tépico II — “Os fundamentos
da proposta”, item 6 — “A transi¢@o para o cendrio desejado”.
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caracteristicas iguais. As dimensdes continentais e a diversidade sécio-econémica
presente no pais impedem tal tarefa.

Em momento posterior, no entanto, o texto assume que as Regides terao
caracteristicas diferentes e que esse disturbio é contornavel por meio da adocao
de estratégias distintas de estimulo a competicao, ad litteram:

Essa reestruturacdo levard, dadas as caracteristicas sécio-econdmicas do Brasil, a
constituicdo de empresas diferentes em termos de atratividade para o investimento
privado. Essa diferenciacdo possibilitard, entretanto, a adocdo de estratégias
também diferentes, em cada uma das regides, de introdu¢cdo da competi¢do, que
deverd ser mais rapida nos mercados mais atraentes, ¢ um pouco mais lenta nas
regioes menos atrativas (destaque).44

Como o Brasil € um pais marcado pela intensa desigualdade na
distribuicao de renda, supde-se que na mesma medida as estratégias adotadas
em cada Regido guardariam entre si um forte contraste. Caso contrario, nada
justificaria uma introducdo de competicdo apenas “um pouco” mais lenta nas
regibes menos atraentes ao investimento privado.

Fica evidente na Exposicdo de Motivos da LGT a necessidade de
estratégias diferenciadas por Regido, sob pena de a efetiva competicdo ocorrer

em periodos bastante afastados entre si e exigindo, com essa desigualdade,

demasiado esfor¢o regulador do érgdo competente.

* Exposicdo de Motivos da Lei Geral de Telecomunicagdes, tépico II — “Os fundamentos
da proposta”, item 6 — “A transi¢@o para o cendrio desejado”.
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Mais adiante no mesmo texto, sugerem-se estratégias cujo discrimen seria
0 acréscimo ao periodo de garantia do monopodlio pelas concessionarias,
denominado “periodo de protecao legal”:

Para que os objetivos da reforma sejam atingidos da forma mais plena possivel,

uma avaliac@o profunda dos pontos abordados anteriormente recomenda a adogdo

das seguintes linhas de agao:

d) As operadoras das regides menos atrativas poderdo contar com um periodo de

protecdo legal, antes do inicio da competi¢do, para melhorar sua atratividade ao

capital privado. Todas as regides em que o Brasil vier a ser dividido terdo, na

pratica, um periodo de monopdlio de fato, devido ao tempo que 0s novos

operadores precisardo para preparar sua infra-estrutura e para atrair consumidores.

O periodo de protecdo legal seria, portanto, adicional a esse prazo de monopolio

de fato.45

Trata-se de uma medida que visa 0 aumento da atratividade ao capital
privado das regides em condicdes iniciais desvantajosas. Tal medida se justificaria
porque invariavelmente haveria Regides demarcadas com grande extensao
territorial ndo atendida adequadamente pela rede do Sistema Telebras, o que
implica mais custos de implantagdo de sua infra-estrutura para alcancar as metas
de universalizacdo e, portanto, s6 seria interessante ao capital privado se
retornassem maior lucratividade — o que se alcanca com o prolongamento do
periodo monopdlico.

Tal estratégia, no entanto, vai de encontro a necessidade de estimulo a
competicdo, pois atrasaria a quebra do monopdlio exatamente onde € menos

provavel a entrada de autorizatarias competidoras e, talvez por esse motivo, nao

foi adotada. Deveria o PGO buscar demarcar as Regides que combinem da

4 Idem.
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melhor forma possivel areas de grande potencial lucrativo com outras de pequena
rentabilidade, visando equilibrar a atratividade de cada Regiéo.

Porém, em vez disso, o PGO priorizou questdes mais técnicas, voltando-
se a contigliidade geografica*® para melhor corresponder a topologia da rede
original, estruturada pelo Sistema Telebras — reduzindo gastos que seriam
necessarios para a adequacao das chamadas essencial facilities a configuracoes
demasiadamente estranhas a ja implantada.

Resultado dessa prioridade é que o Estado federado de maior potencial
lucrativo, Sao Paulo, compds com exclusividade a Regiao lll. A outras areas
rentaveis combinaram-se em grandes extensdes territoriais de baixa lucratividade,
conforme o Anexo 1 do PGO.

Assim, formou-se entre as regides um desequilibrio de atratividade a
investimentos. Nao sé houve permissao, como também a imposicao legal de uma
pratica lesiva a competicdo em nivel nacional denominada “cream skimming” ou

»d7

“cherry picking”*’, que consiste na participacdo de uma entrante apenas visando a
porcao mais lucrativa de um mercado, sem investimentos no sentido de competir

em outras fragcées do mercado.

A excegio do territério do Estado do Acre, que foi inserido na Regido II sendo que s6 faz
fronteira com o Amazonas, Estada integrante da Regido L.

47 Literalmente traduzidos, os termos correspondem, respectivamente, ao ato de “raspar a
nata” e de “catar a cereja” — expressdes que ilustram o aproveitamento exclusivo da pequena e
melhor parte, ou seja, “take the best and leave the rest” (pegue o que hd de melhor e deixe o resto).
Em Portugal, ha quem faca referéncia a essa prética sob o vocabulo “desnatacdo”.
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Exemplo da ocorréncia dessa pratica é o caso das telecomunicagdes na
Inglaterra, quem também enfrenta o periodo pds-privatizacao no setor, conforme a

descricao de GRAHAM & MARVIN:

Areas de alta demanda por utilidades avancadas sdo o foco do processo de cherry
picking. A cidade de Londres, por exemplo, vai em breve contar com mais de uma
duzia de empresas de telecomunicagdo (...). Ao mesmo tempo, entretanto, € dificil
prever quantas outras partes da Gra Bretanha vdo ter a oportunidade de desfrutar
dessas benfeitorias. Em muitas periferias e dreas rurais, bem como em varias
desfavorecidas cidades interioranas, € dificil enxergar como se desenvolverd uma
verdadeira competi¢ao (...). Isso porque o baixo nivel de receitas em potencial e os
altos custos ndo vao estimular novas entrantes no mercado a investir ou tentar
angariar nova clientela nesses lugares. O velho monopdlio publico vai, portanto,
continuar na forma de empresas privadas de monopoélio de fato por um longo
periodo. (...) Em suma, [a pritica do cherry picking] aumenta a relevancia de
barreiras geogréficas e leva a polarizacdo entre regides com base no grau em que
sdo atraentes aos cherry pickers (...).**

De forma analoga ao caso das telecomunicagdes, HINDLEY aponta uma
argumentacao de cunho social-nacionalista, no sentido de que a pratica do cream

skimming prejudica a pratica de a¢des sociais pelas financeiras inglesas:

Cream skimming — financeiras estrangeiras (...) operardo apenas nos segmentos de
mercado mais lucrativos e, com isso, reduzirdo os lucros das financeiras

* GRAHAM, Stephen; Marvin, Simon. Cherry Picking and Social Dumping: Utilities in
the 1990s. Disponivel em: http://www.acturban.org/biennial/doc_planners/cherry_picking.pdf -
Acesso em: 01/06/2008: “Areas which are hotspots of demand for advanced utility services are the
focus of the cherry picking process. The City of London, for example, will soon have more than a
dozen telecommunications companies (...).Simultaneously, however, it is difficult to see how
many other parts of Britain will ever begin to reap these benefits. In many peripheral and rural
areas, and in many disadvantaged inner cities, it is difficult to see how any genuine competition will
ever develop (...). This is because the low level of potential revenues and high costs will not
encourage new market entrants to invest in these places or try and take on new customers there. The
old public monopolies will therefore remain as de facto private monopolies for a long time to come.
(...) In short, it makes geographical barriers more important and leads to polarization between
regions based on the degree to which they are attractive to the cherry pickers (...)”.
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domésticas e sua capacidade de oferecer seus servicos em segmentos menos

rentaveis, o que sO € possivel, prossegue a argumentagdo, por seu provimento com

subsidio cruzado a partir de lucros auferidos em outros lugares.*’

A afirmativa também ¢é valida no caso brasileiro das telecomunicagdes,
pois, analogamente, o cream skimming inibe a capacidade de as concessionarias
operarem a manutencao das metas de universalizacao.

Do ponto de vista econémico, pode-se afirmar que a pratica do cream
skimming gera uma distorcdo no mercado na medida em que permite a retracao
do market share®® de empresas mais eficientes. Como as incumbents
(concessionarias) possuem obrigacées de cunho social, incorrem também em
custos mais altos. Vale dizer que uma entrante igualmente eficiente poderia
praticar precos mais baixos — a diferenca de precos pode ser tdo ampla quanto
forem os custos das metas de universalizacdo. Dependendo dessa amplitude, ha
margem para empresas de eficiéncia inferior praticarem precos mais baixos que
as incumbents e, com isso, avangarem seus market shares em detrimento destas.

Por dltimo, se hd uma regido mais atraente para os investidores,

automaticamente as outras regides contardo, na medida da disponibilidade de

*“ HINDLEY, Brian. Internationalisation of Financial Service. Institute of Economic
Affairs (IEA). Disponivel em: http://www.iea.org.uk/record.jsp?type=book&ID=384. Acesso em
01/06/08: “cream skimming — foreign FSPs [i.e., financial-service providers] (...) will operate only
in the most profitable market segments, thus reducing the profits of domestic FSPs and their ability
to offer services in less profitable market segments, which they can only do, the argument
continues, by cross-subsidising provision of them from profits made elsewhere”.

* Market share ilustra a fragdo ou percentual do mercado total disponivel que é atendida
pela empresa.
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capital pelos investidores, com menor quantidade de autorizatarias e menores
investimentos — que sé@o as prestadoras responsaveis pelo fomento a competicao,

segundo a estratégia adotada no Brasil.

4. Ambiente Concorrencial o STFC na Modalidade Local

Em seu relatério anual de 2006, a ANATEL omitiu os dados a respeito da
modalidade Local da telefonia fixa ao abordar o tema competicédo, limitando-se
apenas a mostrar os quadros relativamente favoraveis a evolucdo dos niveis de
competicdo apresentados pelas modalidades LDN e LDI.*!

Ha, entretanto, a possibilidade de se vislumbrar o nivel de competicdo do
STFC na modalidade Local pela analise de dois indicios: (a) a evolugdao do market
share de acessos fixos das empresas espelho — principais responsaveis pelo
fomento a competicdo — nos ultimos anos e compara-la a das autorizatarias em

outras modalidades; e (b) o grau de (des)igualdade de atratividade a investimentos

entre as regides demarcadas pelo PGO.

4.1. Nivel de competicao do STFC a partir dos market shares
Pressupbe-se que uma evolucao da participacao das empresas espelho
no total de acessos do mercado de STFC significa um nivel de competicdo

crescente. Porém, tal constatacao seria insuficiente se desacompanhada de algum

' Cf http://www.anatel.gov.br/hotsites/relatorio_anual_2006/default2.htm - acesso em
01/06/08.
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parametro para que se constate a taxa desse crescimento. Em outras palavras, tal
analise deve ocorrer em dois passos: (a) a medida da evolugdo da competicao no
setor; e (b) verificar se ela ocorre de forma satisfatoriamente acentuada,
procedimento possivel por meio da comparacao com um ambiente competitivo
paradigma.
4.1.1. Market share do STFC na modalidade Local

A tabela que se segue indica 0 market share das concessionarias e das
autorizatarias (incluindo-se a empresa espelho) de forma esquematizada de
acordo com a Regido de atuacao das prestadoras e com 0 ano em que os dados

foram levantados.



129

2004 2005 2006
Concessionarias (96,10% | 94% |92,60%
o -
s Autorizatarias
o 3,90% | 6% | 7,40%
o e Espelhos
Concessionarias [ 94,90% | 93,30% | 90,70%
° .
s Autorizatarias
= 5,10% | 6,70% | 9,30%
o e Espelhos
Concessionarias [ 97,50% | 95,30% | 92,20%
° e —
' Autorizatarias
e 2.50% | 4,70% | 7,80%
o e Espelhos

Tabela 2 — Market share de acessos fixos locais de 2004 a 2006.

52

Pode-se, grosso modo, estabelecer a média anual de evolu¢do do market

share de acessos fixos das autorizatarias da modalidade Local em 2,17% ao an053, tomando

>* Fonte: ANATEL apud www.teleco.com.br/opfixa.asp - Acesso em: 31/05/2008. Os dados

de 2007 ndo foram divulgados antes da conclusdo da presente pesquisa.

> O valor foi encontrado calculando-se primeiramente a média anual dos referidos market
shares pela média aritmética do valor de cada regido. Em seguida, efetuou-se a regressdo linear dos
trés valores resultantes para da equagdo de reta resultante extrair-se seu coeficiente angular, que
representa a derivada da participag¢do no tempo, medido em anos, i.e., 0 acréscimo percentual médio

no market share das autorizatdrias por ano.
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como base os valores de 2004 a 2006 apresentados. Organizando-se tais dados na forma

gréafica, tem-se melhor visualizagao da referida evolugdo de 2004 a 2006:

Dessa forma, tem-se a média de 2004 por 390%+310%+250% ;.5 . a de 2005 por
3

6,00%+6,730%+4,70% - 5.80%: € a de 2006 por 7,40%+9,330%+7,80% = 817%-

Plotando um gréfico temporal das médias nacionais por ano acima, € elementar a realiza¢ao
de uma regressdo linear, que funciona como uma previsdo matemdtica de como funcionaria a
referida evolugdo percentual se considerada constante, ou seja, desprezam-se as taxas de variagdo.
A regressdo linear € uma ferramenta bdsica para a andlise da variabilidade de um dado nas
condi¢Ges mais constantes possiveis e sem a interferéncia de outras varidveis de mercado (ceteris
paribus). Sem pretensdes a um tratamento econdmico do assunto com uso de ferramentas analiticas
mais elaboradas, o artificio da regressdo linear é suficiente para o efeito comparativo que se
pretende no presente trabalho. O grifico com a média nacional anual (em pontilhado) e a curva
proveniente da regressdo linear encontra-se a seguir.

Evolugao média nacional do Market Share das Autorizatarias (2004~2006)

9,00%

X 8,17%
8,00% P

y=0,0217x + 0,016

7,00%

6,00% A

Market Share (%)

= X = Média Nacional
5,00%

Linear (Média
Nacional)

4,00% A 2
,83%

3,00%

1 2 3
Periodo (Ano)

Elaborag¢ao propria. Fonte: ANATEL apud www.teleco.com.br/opfixa.asp - Acesso em:
01/06/2008. A equacdo obtida a partir da regressao linear realizada pelo computador é y = 0,0217x
d %

dx

+ 0,016, ou seja, a , ou o coeficiente angular dessa reta vale (0,0217 / ano), que equivale a

2,17% ao ano.
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Grifico 1 — Evolugao do market share de acessos fixos locais das autorizatdrias.”*

Da média nacional, representada em linha pontilhada, extrai-se a

participacao nacional média no market share de acessos fixos locais por parte das

autorizatarias: 8,17%. A partir dai, pode-se afirmar que em 2006 — cinco anos

apdés a quebra do duopdlio de exploracdo do STFC em cada regidao, as

concessiondrias detinham, em média, aproximadamente 91,83%> do mercado

>* Elaboragdo propria a partir de dados da Teleco, www.teleco.com.br/opfixa.asp - Acesso em:

01/06/2008.

% Valor obtido pela média aritmética do market share em 2006 das concessiondrias das

92,60% +90,70% +92,20%

regides I, II e III, ou seja,
3

=91,83%, ou, de forma equivalente, pelo



total disponivel do STFC na modalidade Local. O grafico a seguir ilustra essa
Proporgao.

Market share de acessos fixos locais entre concessionarias
e autorizatarias em 2006, em média.

8.17%

91.83%

|I Concessiondrias W Autorizatarias 2 Espelhos |

Grafico 2 - Market share de acessos fixos locais entre as concessionarias e

autorizatarias em 2006, em média nacional.*®

Fica claramente ilustrada a predominancia das concessionarias no
mercado do STFC na modalidade Local. Resta saber se tal proporcdo é
considerada aceitavel e, para tanto, antes de precipitadas conclusdes a respeito

do fracasso no fomento a competicdo nesse setor, € necessario um parametro.

célculo do complemento do market share médio nacional das autorizatarias: 100% - 8,17% =
91,83%.

*% Elaboragdo propria a partir de dados da Teleco, www.teleco.com.br/opfixa.asp - Acesso
em: 01/06/2008.



4.1.2. Market share do STFC na modalidade LDI
Para efeito comparativo, apresentam-se a seguir os dados equivalentes na
modalidade LDI®’, ou seja, a taxa de crescimento anual do market share das

autorizatarias e a sua representatividade em relacdo a concessionaria em 2006.

37 Observe-se que foi excluida da andlise comparativa a modalidade LDN, uma vez que o
quadro competitivo € peculiar: hd concessiondrias regionais (Telemar, Telefonica, Brasil Telecom e
outras) competindo com a concessiondria nacional (Embratel) e entre si a partir de dezembro de
2001. Nao presta, por esse motivo aos propodsitos de avaliagdo do PGO em seu cardter estimulador
da competicdo na modalidade Local, onde sdo exclusivamente as autorizatarias as responsaveis por
desafiar o dominio preestabelecido pelas concessiondrias. De qualquer sorte, apresenta-se a seguir o
gréfico que ilustra o market share de minutos tarifados em LDN das principais prestadoras de 2003
a 2006, do qual se depreende uma participacdo competitiva das quatro principais empresas do
segmento e ainda espaco no mercado para a atuagdo, embora pouco expressiva, de outras
autorizatarias.

Competigao no Mercado - LDN Gréfico 3
2003 & 25% 2004
25,15% \_ 21,18%
20,05% ‘. 21149
24,10% 24,45% " 25,92%
24,78%
2005 10, 9% 1 o 2006 858% B Embratel
; 23,89% Tel
20,83% 20,75% elemar
B Telefonica
2225% B Brasil Telecom
25,02% 24.879% 21 919% Qutras

Minutos tarifados nacionais - LDN

Market share de minutos de LDN tarifados entre a concessionaria nacional (Embratel) e as demais.
Fonte: http://www.anatel.gov.br/hotsites/relatorio_anual_2006/cap_02.htm - Acesso em 31/05/08.



T 134

Nessa modalidade, o parametro para a medida do percentual de participacdo no
mercado de cada empresa passa a ser a quantidade de minutos tarifados, uma
vez que 0s acessos fixos sdo propriedade das concessionarias e autorizatarias de

STFC na modalidade Local.

LDI 2000 2003 2006
Embratel 92,10%| 76,48%| 56,73%
Telemar 10,26%
Telefonica 16,52%
Intelig 7,90%| 21,22% 5,30%
Outras 2,30%| 11,19%

Total de
7,90% 23,52% | 43,27%
autorizatarias

Tabela 3 — Market share de minutos tarifados em LDI de 2000 a 2006.%8

No grafico a seguir, é possivel vislumbrar os crescimentos e os declinios

de cada empresa. Excluiu-se a concessionaria (Embratel) apenas para manter o

> Fonte: ANATEL apud www.teleco.com.br/opfixa.asp - Acesso em: 31/05/2008. Note-se
que, em vez de considerar os anos de 2004, 2005 e 2006, como foi feito em relacdo ao STFC na
modalidade Local, foi feita a andlise de forma trienal, considerando os valores fornecidos para
2000, 2003 e 2006. O motivo dessa adaptagdo € a falta dos dados de market share na modalidade
LDI para os anos de 2004 e 2005. De qualquer sorte, a intencdo de se averiguar a evolugdo das
autorizatdrias ndo foi comprometida, mas, pelo contrario, tornou-se mais consistente por refletir um
intervalo temporal de sete anos, mais que o dobro do periodo analisado em relacdo a modalidade
Local.
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paralelismo com o grafico anteriormente apresentado, referente ao market share

das autorizatarias do STFC na modalidade Local:

Evolucao do Market Share das Autorizatarias por triénio

45,00%
XK 43,27%
¢
40,00% —&—Telemar e
Ve
—— Telefonica P
Ps
35,00% —&— Intelig V4
o .
utras A
30,00%
° = X& Total de autorizatarias . B
¢
25,00% ¢
23’52%>K
¢
4 21,22%
20,00% »
.’
i’ 16,52%
o’ De/o
15,00% =
11,19%
10,00% / - 10,26%
7,90%
5,00% 5.30%
2,30%
0,00% ¢ ‘
2000 2003 2006

Grafico 3 — Evolugdo do market share de acessos fixos na modalidade LDI das autorizatarias.”

Nota-se que a Intelig, empresa autorizada desde o inicio das outorgas

para competir com a concessionaria Embratel, a partir de 2003 experimentou forte

** Elaboragio prépria a partir de dados da Teleco, www.teleco.com.br/opfixa.asp - Acesso
em: 01/06/2008.
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queda em seu market share. Tal fato pode ser explicado pela liberagdo nesse ano
das concessionarias regionais, Telefénica e Telemar, para competir como
autorizataria na modalidade LDI, uma vez que cumpriram com as exigéncias de
universalizacdo e qualidade de seus respectivos contratos de concessdao. Mesmo
com a retracdo da empresa espelho, o market share das autorizatarias
consideradas como um todo se mostrou em elevada acentuacéo, contando com
43,27%°° do total de minutos tarifados na modalidade LDI.

Da mesma forma como se procedeu na modalidade Local, é possivel

estipular um crescimento anual de aproximadamente 5,90% ao ano®' para o

%" Ao contririo dos dados coletados concernentes 2 modalidade Local, em que a tabela
fornecida pela ANATEL j4 considerava o somatdrio dos market shares de todas as autorizatdrias, a
tabela encontrada com os dados de LDI individualizada cada prestadora e, por esse motivo, houve a
necessidade de somar o market share de todas elas para a obtengdo de um valor que possa ser
utilizado para comparagao.

%' De acordo com os mesmos procedimentos explicados anteriormente quando da obtengio
do valor referente a modalidade Local do STFC, porém com a facilidade de ndo existirem trés
regides distintas para a prestacio do STFC na modalidade LDI. Dessa forma, bastou realizar a
regressdo linear sobre os dados da soma dos market shares das autorizatdrias, obtendo-se a reta
representada no grafico que se segue.
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market share das autorizatarias na modalidade LDI ocorrido de 2000 a 2006.

Frise-se, novamente, que tal dado ndao tem a ambicédo de projecao econdmica do

45,00%

Evolucao da soma do Market Share das Autorizatarias por triénio

40,00%

35,00%

= M= Total de autorizatarias

)K 43,27%
4

Linear (Total de

y =0,1769x - 0,1047

autorizatarias)

30,00%

25,00%

20,00%

15,00%

10,00% -

5,00%

2000 2003

2006

Evolucao do total de market shares de acessos fixos na modalidade LDI das autorizatarias.
Elaboracdo prépria a partir de dados da Teleco, www.teleco.com.br/opfixa.asp - Acesso em:

01/06/2008.

Da regressdo linear, obteve-se a equagdo y =0,1769x — 0,1047, ou seja, o coeficiente
angular 0,1769 significa um crescimento de 17,69% por triénio. Dividindo-se tal valor por trés, tem-
se 17,69%/3=5,90% na participacdo das autorizatdrias no mercado total disponivel de minutos

tarifados em LDI.



mercado, mas serve apenas para o efeito comparativo objetivado no presente

trabalho.

Por altimo, verificando o perfil de dominagao da concessionaria de STFC
de LDI para o ano de 2006, pode-se aferir dos dados apresentados que a
Embratel possuia um market share de 56,73%°% dos minutos tarifados nessa

modalidade. Essa proporcao esté ilustrada no grafico que se segue.

Market share de LDI entre concessionaria e autorizatarias em 2006

43 27%

58,73%

[ B Embratel B Total de autorizatarias |

Grafico 4 - Market share de acessos fixos locais entre as concessionarias e autorizatarias em
2006, em média nacional.®®

62y, Tabela 3.

% Elaboragio propria a partir de dados da Teleco, www.teleco.com.br/opfixa.asp - Acesso
em: 01/06/2008.
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Percebe-se uma divisdo quase hemisférica do mercado de LDI, ratificando
que, apesar da dominagcdo da concessionaria sobre as autorizatarias em trato
individualizado, ha uma competicdo acirrada se considerada a representacao da
totalidade de autorizatarias, ou seja, a soma dos market shares das entrantes.

4.1.3. Comparacao da evolucao de market shares das autorizatarias das
modalidades Local e LDI

Apresentados os dados referentes ao market share das
prestadoras de STFC nas modalidades Local e LDI, seguem seus resultados
colacionados lado a lado, constituindo uma ferramenta de comparagao direta. A
comecar pela sobreposicdo dos graficos de linha com a evolugdo dos market

shares das autorizatarias:

Market share nas modalidade Local e LDI

45,00%
40,00% /3,27%
35,00%

30,00% -

25,00%

23,52%
20,00%

15,00%
10,00% - /
7,90% 5,80% 8,17%
5,00% ’

3,83%

Market share (%)

0,00% T T T T T T
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Periodo (Ano)

‘—O—Market share - LD| =8 Market share - Local —— Regresséo Linear (LDI) ‘

Grafico 5 — Evolugado do market share das autorizatarias nas modalidades Local e
LDI, de 2000 a 2006, em média nacional.5*°

% Elaboracdo prépria a partir de dados da Teleco, www.teleco.com.br/opfixa.asp - Acesso
em: 01/06/2008.

% H4 duas observagdes importantes a serem feitas sobre o grafico apresentado. Em primeiro
lugar, a inexisténcia da curva referente ao market share da modalidade Local nos anos anteriores a



Apesar dos diferentes periodos a que correspondem os dados plotados no
grafico, é evidente que na modalidade LDl a evolu¢cdo da participagdo das

7

autorizatarias no mercado é mais acentuada, demonstrando uma competicao

saudavel®

. Na modalidade Local, por outro lado, nao sé a evolugao é assaz lenta,
como também em numeros absolutos o market share das entrantes é ainda

incipiente, como melhor ilustra o grafico que se segue.

Local LDI

8,17%

43,27%

56,73%

91,83%

‘I Concessionarias B Autorizatarias e Espelhos |
Grafico 6 - Market share de acessos fixos locais entre as concessionarias e autorizatarias em
2006, em média nacional.’”’

2004 nao significa que sé aconteceu a entrada de autorizatirias nesse mercado a partir dai. Tal
descontinuidade explica-se tdo somente pela auséncia de publicagdes com dados anteriores a esse
periodo. Em segundo lugar, explica-se a utilizacdo da simples regressdo linear, em vez de
ferramentas matematicas mais elaboradas: como o acesso a tais informacdes é muito restrito, apenas
foi possivel obter trés pontos no grafico, o que € insuficiente para se processar o0 comportamento da
curva de forma mais adequada. Nota-se, porém, a tendéncia a um crescimento cada vez mais
acentuado, ou seja, o percentual aumentado por ano é cada vez maior. Em linguagem matematica,
bastaria afirmar que a derivada dessas curvas sdo fungdes crescentes. Ainda assim, optou-se pela
simplicidade da regressdo linear, suficiente para a consecucio dos objetivos almejados sem ocupar
este trabalho eminentemente juridico com cdlculos matematicos e modelagens economicas.

6 «Sauddvel” é o termo utilizado pela prépria ANATEL ao analisar a participacio das
autorizatarias no total do mercado de LDL Cf.
http://www.anatel.gov.br/hotsites/relatorio_anual_2006/cap_02.htm#05 — Acesso em 31/05/08.

%7 Elaboragio propria a partir de dados da Teleco, www.teleco.com.br/opfixa.asp - Acesso
em: 01/06/2008.
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Por ultimo, a regressao linear dos dados mostrou que, ao passo que o
crescimento na participacao das entrantes na modalidade Local é de apenas
2,17% ao ano, na modalidade LDI tal valor é de 5,90% ao ano, um crescimento
relativo cerca de 272%% mais rapido.®*

Nao é plausivel exigir da telefonia fixa local a criagdo, em curto e médio
prazo, do mesmo mercado competitivo vislumbrado na modalidade LDI — os sunk

costs necessarios, as condicoes e os fatores determinantes sdo muito distintos.

% Crescimento relativo obtido pela simples divisio percentual entre o valor do LDI e o
valor Local, ou seja, (5,90%/2,17%)100% = 272% -

% Importante salientar que o periodo amostral dos dados coletados (2000 a 2006) é bastante
representativo em relacdo ao universo em que se insere, pois, além de apontar os dados mais atuais
sobre o assunto, abrange também o periodo em que foi possivel a mdxima competitividade pela
quebra de restri¢des as entrantes. O proprio PGO data de 1998 e, desde entdo até 31 de dezembro de
2001, apenas as empresas espelho disputavam o mercado do STFC com as concessiondrias. Em
2002 houve o ingresso de outras autorizatirias na disputa, bem como a abertura para que as
empresas espelho pudessem competir em outras regides além da sua origindria. Por fim, a partir de
31 de dezembro de 2003, todas as limitagdes extinguiram-se, pois mesmo as concessiondrias
passaram a vislumbrar a possibilidade de competir em outras regides, conforme dispde o art. 10 e
§§ do PGO, in verbis:

“PGO, Art 10. A partir de 31 de dezembro de 2001, deixarad de existir qualquer limite ao
nimero de prestadores do servico a que se refere o art. 1°, ressalvado o disposto nos arts. 68 e 136
da Lei n° 9.472, de 1997. § 1° A prestacdo do servico, a que se refere o art. 1°, objeto de novas
autorizagOes, por titular de autorizacdo conferida em atendimento ao art. 9°, bem como por sua
controladora, controlada ou coligada, somente sera possivel a partir de 31 de dezembro de 2002 ou,
antes disso, a partir de 31 de dezembro de 2001, se a autorizada houver cumprido integralmente as
obrigacdes de expansdo e atendimento que, segundo o compromisso assumido em decorréncia da
licitagdao, deveria cumprir até 31 de dezembro de 2002. § 2° A prestacio de servicos de
telecomunicacdes em geral, objeto de novas autorizagdes, por titular de concessao de que trata o art.
6°, bem como por sua controladora, controlada ou coligada, somente serd possivel a partir de 31 de
dezembro de 2003 ou, antes disso, a partir de 31 de dezembro de 2001, se todas as concessiondrias
da sua Regido houverem cumprido integralmente as obrigacdes de universaliza¢do e expansao que,
segundo seus contratos de concessdo, deveriam cumprir até 31 de dezembro de 2003”.
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Por isso, os dados faticos apontados servem ao propdsito deste trabalho tao
somente na medida em que ilustram o nivel deficitario de competicdo no STFC
Local — que é o que resta provado da comparacéao direta entre essa modalidade e

outra ja qualificada como “saudavel” pela prépria ANATEL.

4.2. O cenario proveniente da demarcacao das Regides pelo PGO

Viu-se que a Exposicao de Motivos da LGT sugeriu a criacao de regides
em numero de 3 a 5, a serem delineadas no PGO, a quem incumbiu a
demarcacao territorial de cada regiao. Além disso, mostrou-se que o fomento a
competicdo seria maximizado pela equilibrada distribuicdo entre as regides de
areas com alta e baixa atratividade a investimentos. Na presente secdo do
trabalho, dados concretos serdo apresentados como indicadores desse equilibrio

no cenario criado pelo PGO.

4.2.1. A rentabilidade obtida nas Regioes pelas concessionarias

Em tese, a receita bruta de uma concessionaria deve corresponder
proporcionalmente a sua quantidade de acessos fixos em servico, pois, se cada
terminal de telefonia representa a possibilidade de se utilizar o servico telefbnico,
uma rede com muitos acessos fixos € potencialmente a que levantara a maior

renda.



Receita Bruta (milhares de R$) e Acessos
Fixos em Servigco (milhares) - 1T08

14,000

12,000

10,000

Acessos (milhares)

Telemar Receita Bruta
Brasil Telecom

Telefbnica

Grafico 7 — Receita bruta e acessos fixos em servigco das concessionarias no 1°

Trimestre de 2008 (1T08).”

Decerto a proporcionalidade direta entre a quantidade de pontos de
acesso a rede e a receita dai angariada pela prestadora do STFC € plausivel, mas

o Grafico 7 traz uma anomalia a essa légica — analisando-se as colunas referentes

0 Elaboragdo prépria a partir de dados da Teleco, www.teleco.com.br/opfixa.asp - Acesso
em: 01/06/2008.
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a Telemar e a Telefonica, nota-se que esta, apesar de possuir menor quantidade

de acessos fixos em servi¢o, aufere uma receita bruta maior que aquela.

Tal ocorréncia do 12 trimestre de 2008 (1T08) nao é discrepante em

relacdo ao histérico dos ultimos anos, como se pode observar na tabelas que se

segue.
Milhdes de R$ Telemar Brasil Telecom| Telefonica
- - -
‘E Acgssos Fixos em Servigo 14.037 8.036 11,932
g o 2](milhares)
T E
a E Receita Bruta 5,143 3,570 5,489
Milhdes de R$ Telemar Brasil Telecom| Telefonica
= - .
2 Ac\.essos Fixos em Servigo 14.222 8.034 11,965
% 2l(milhares)
E
E Receita Bruta 5,180 3,687 5,255
= - "
*E Ac\_essos Fixos em Servigo 14318 8.064 12.025
o &)(milhares)
‘= |Receita Bruta 5,181 3,458 5,255
§ =
< = - "
2 Ac\_essos Fixos em Servigo 14,347 8.124 12.037
o 2)(milhares)
E Receita Bruta 5,182 3,472 5,321
= - -
*E Actessos Fixos em Servigo 14.338 8.278 12,039
s  gl{milhares)
T E
E Receita Bruta 5173 3,467 5,341
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Milhdes de R$ Telemar Brasil Telecom| Telefonica
= - -
‘E Ac\.essos Fixos em Servigo 14388 8.418 12.113
o @)(milhares)
‘T E .
E Receita Bruta 5,362 3,515 5,392
m -- n
ﬁ Aciassos Fixos em Servigo 14.431 8.623 12,301
% © (milhares)
E .
§ E Receita Bruta 5,190 3,429 5,199
N m - =
‘E Ac\_essos Fixos em Servigo 14.499 9.470 12.025
oy © (milhares)
£ .
E Receita Bruta 5,047 3,330 5,095
= - -
*E Acgssos Fixos em Servigo 14.745 9,543 12,377
o @l(milhares)
=
E Receita Bruta 5,160 3.411 5,111
Milhdes de R$ Telemar Brasil Telecom| Telef6nica
= - -
2 Acgssos Fixos em Servigo 14.858 9.549 12.347
s @Bl(milhares)
< £ .
E Receita Bruta 5,323 3,004 5,290
= : "
ﬁ Acgssos Fixos em Servigo 14.890 9.549 12.453
o 21(milhares)
™ £ .
g E Receita Bruta 5,324 3,575 5,291
o [a] i i
ﬁ Acgssos Fixos em Servigo 14.966 9,540 12,442
o O (milhares)
E
E Receita Bruta 5,153 3.491 4,990
= - -
£ Actessos Fixos em Servigo 15.104 9.511 12,364
o &1(milhares)
T E
E Receita Bruta 5,133 3,321 4,781
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Tabela 4 — Receita bruta e acessos fixos em servico das concessionarias de 2005 ao 12 Trimestre
de 2008.""

Nota-se que a concessionaria da Regido |, a empresa Telemar, lidera em
acessos fixos em servico, o que corresponde a extensa area em que opera sua
obrigacdo de universalidade. Em tal quesito, a concessionaria da Regiao Il
mostra-se em posicao intermediaria, comprovando que, apesar de explorar a
menor area territorial, tem uma rede muito densa e capilarizada. Por ultimo, a
Brasil Telecom se mostra pouco capilarizada, pois detém a menor quantidade de
acessos fixos mesmo ocupando uma relativamente grande area de exploracao do

STFC. Esse quadro fica mais evidente quando os dados das tabelas séo

organizados no seguinte grafico:

Acessos Fixos em Servico (em milhares)
16,000
15,000 1 N
14,000 R
13,000 -
12,000 B —
11,000 -
10,000 -+
9,000 -
8,000 T T T T T T T T T T T — T .—\
1T05 2T05 3T05 4T05 1T06 2T06 3T06 4T06 1T07 2T07 3T07 4T07 1T08
—e— Telemar —s— Brasil Telecom —a— Telefénica

! Fonte: ANATEL apud www.teleco.com.br/opfixa.asp - Acesso em: 01/06/2008. Note-se
que a época da conclusdo desta pesquisa, os dados do segundo trimestre de 2008 ainda ndo se
encontram disponiveis.
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Grafico 8 — Acessos fixos em servico das concessionarias de 2005 ao 12 Trimestre de 2008.7

Da mesma forma, organizando os dados referentes a receita bruta
auferida pelas concessionarias no mesmo periodo pela prestacdo do STFC”®, tem-

se 0 seguinte grafico:

Receita Bruta (em milhoes de R$)

6,000

5,500

5,000

4,500 -

4,000 -

3,500

3,000 T T T T T T T T T T T T
1705 2T05 3T05 4T05 1T06 2T06 3T06 4T06 1T07 2T07 3T07 4TO07 1T08

—e— Telemar —s— Brasil Telecom —a— Telefénica

Grafico 9 — Receita bruta proveniente do STFC dﬁgsconcessionérias de 2005 ao 12 Trimestre de
2008.™"

72 Elaboragdo prépria a partir de dados da Teleco, www.teleco.com.br/opfixa.asp - Acesso
em: 01/06/2008.

73 . . -z .

Vale dizer que a receita bruta total dessas empresas ndo € a apresentada nas tabelas, pois a
estes valores somam-se ainda as receitas provenientes de seus servicos na drea de telefonia mével,
dentre outras atividades.
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Da observacado dos graficos 10 e 11, fica evidente que a Telefénica
contabiliza receitas brutas similares a da Telemar, mesmo possuindo quantidade
significantemente inferior de acessos fixos em servico. Diante de tal
comportamento, convém o aproveitamento desses mesmos dados para o calculo
da receita bruta auferida em média pela empresa para cada acesso fixo

disponibilizado em servigo:

7 Elaboracdo prépria a partir de dados da Teleco, www.teleco.com.br/opfixa.asp - Acesso
em: 01/06/2008.

" Importante constar que os dados ideais para demonstrar essa discrepincia de
oportunidades oferecidas por cada Regido seriam os referentes a receita liquida proveniente do
STFC na modalidade Local de cada concessionaria. Dessa forma, os resultados refletiriam melhor a
realidade, pois da receita bruta analisada seriam descontados diversas espécies de custos e, portanto,
haveria uma menor quantidade de varidveis contdbeis entre o valor exposto nas tabelas e grificos e
o nivel de competi¢do em cada regido, como se pretendeu demonstrar tomando os acessos fixos em

servigco como parametro Unico de custo varidvel.



Telemar Brasil Telecom Telefénica
1T05 R$ 339.84 R$ 349.17 R$ 386.69
2T05 R$ 344.31 R$ 365.93 R$ 401.06
3T05 R$ 357.56 R$ 374.38 R$ 424.88
4T05 R$ 358.26 R$ 314.59 R$ 428.44
1T06 R$ 349.95 R$ 357.43 R$ 412.94
2T06 R$ 348.09 R$ 351.64 R$ 423.70
3T06 R$ 359.64 R$ 397.66 R$ 422.65
4T06 R$ 372.67 R$ 417.56 R$ 445.14
1T07 R$ 360.79 R$ 418.82 R$ 443.64
2707 R$ 361.19 R$ 427.38 R$ 442.05
3707 R$ 361.85 R$ 428.82 R$ 437.01
4T07 R$ 364.22 R$ 446.48 R$ 439.20
1T08 R$ 366.39 R$ 444.25 R$ 460.02

Tabela 5 — Receita bruta por acesso fixo em servigco das concessionarias de 2005 a 2008.
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A Telemar, apesar de angariar as maiores receitas brutas, é também a
que possui acessos fixos menos rentaveis, como expde com clareza a Tabela 5.
No outro extremo, a concessionaria da Regiao lll, a Telefénica, mantém-se no

apice dos rendimentos, como melhor enfatiza o grafico a sequir:

* Valores provenientes de célculo sobre os dados disponiveis em

www.teleco.com.br/opfixa.asp - Acesso em: 02/06/2008. Cada célula da tabela corresponde a
divisdo da receita bruta pelo total de acessos fixos em servigo do periodo correspondente para cada
concessiondria.
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Receita Bruta por Acesso Fixo em Servico

R$ 480.00

R$ 460.00 -

R$ 440.00 |

R$ 420.00 AN

R$ 400.00 / e /./'

R$ 380.00 -

R$ 360.00 -

R$ 340.00 *>

R$ 320.00 \V

R$ 300.00 \ T T T ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘

1T05 2705 3T05 4705 1T06 2T06 3T06  4T06 1707  2T07  3T07  4T07 1708

—e— Telemar —=— Brasil Telecom —a— Telefbnica

Grafico 10 — Receita bruta por acesso fixo em servigco das concessionarias de 2005 ao 1°
Trimestre de 2008.”"

A interpretagdo do Grafico 12 aponta no sentido de que os custos de
implantacdo de rede e manutengéo, dentre outros investimentos, na Regido Ill tém
retorno mais rapido que nas demais regides. A Regido |, por outro lado, mesmo
detendo parte de sua rede em areas de relativamente alta renda, possui muita
infra-estrutura em locais de baixa rentabilidade e custosa instalacdo e manutencao
em decorréncia das largas distancias que ligam o extremo norte ao sudeste

brasileiro. Por ultimo, de forma intermediaria, encontra-se a Brasil Telecom,

77 Elaboragio propria a partir de dados da Teleco, www.teleco.com.br/opfixa.asp - Acesso
em: 01/06/2008.



indicando que seus investimentos em areas de grande concentragdo de renda,

como o Distrito Federal, sdo compensados negativamente por locais menos

rentaveis.

4.2.2. A concentracao de renda no Brasil e as regides de concessao

CONCENTRACAO DE RENDA

G 1@

@ CONCESSIONARIAS
' AUTORIZATARIAS

Figura 3 — A concentracdo de renda no Brasil e a presenca de prestadoras de STFC em 2005.”

78 Fonte: Abrafix em noticia — newsletter eletronica da Associa¢io Brasileira de Prestadoras
de Servico Telefonico Fixo Comutado. Concorréncia e Universalizacdo da Telefonia Fixa. Ano 1,
n 4, Maio/2005. Disponivel em:

http://abrafix.org.br/admin/imagens/upload/newsletter_arquivos/newsletter4.pdf - Acesso em
01/06/08.
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De acordo com a Figura 3, ha maior concentracao de renda na regiao
Sudeste, parte da regidao Sul e parte da regido Centro-Oeste do pais, sendo o
Estado de Sao Paulo o nucleo dessa area economicamente interessante para os
investidores.

De fato, com poucas excecoes, é essa a area onde se instalou a maioria
das autorizatarias e, conseqientemente, onde mais se promove a competicdo no
mercado do STFC. Ressalte-se que as autorizatarias ndao foram atribuidos
compromissos de universalizacado e, portanto, a demarcacdo das Regides pelo
PGO para elas apresenta pouca relevancia, haja vista que sempre se instalariam
nas areas que melhor lhe aprouvessem.

A presenca mais marcante de autorizatarias na Regiao Ill é forte indicio de
que essa regiao é economicamente mais vantajosa que as demais, demonstrando
que o PGO nao foi igualitario na demarcacao das Regides. Indica-se assim o
favorecimento de uma concessionaria em relagdo as demais, conforme
demonstrado no ultimo tépico (4.2.1), e a concentracdo dos investimentos e da
competicdo setorial na Regido lll, apontando a pratica de cherry picking e
sujeitando o mercado aos maleficios dela decorrentes.”

No caso brasileiro, o isolamento do Estado de Sao Paulo em uma Regiao
exclusiva é fator inibidor, em longo prazo, da competicdo em regides menos

atraentes ao cherry picking. Uma vez que a entrante arca com os elevados custos

” Conforme abordado em um tépico 3.2.2 — “A demarcacio das Regides de concessio e sua
repercussao na competi¢ao”.
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iniciais para a sua instalacao, a expansao de sua area de provimento do servico
de STFC conta com um custo médio mais baixo. Dessa forma, se em uma mesma
Regidao encontram-se areas altamente rentaveis e areas menos atraentes, a
primeira serve como um estimulo a entrada da autorizataria que, sem a
necessidade de um novo contrato de autorizagcdo com a ANATEL, acaba por servir
o restante da regiao em decorréncia de uma relacao mais favoravel ao lucro — ao
mesmo tempo em que a receita € menor, 0s custos dessa expansao sao ainda
mais baixos.

A estratégia de isolamento de uma area atraente, como se demonstrou
Sao Paulo, deixa de estimular a entrada de autorizatarias em outras Regides na
medida em que, para migrar de Regido, é necessario outro contrato de
autorizacao (quando possivel), e o custo marginal para as novas instalacoes sao
mais elevados.
4.2.3. A extensao territorial das regioes e os custos de manutencao das
redes

E plausivel que dados contendo a receita liquida das concessionarias
sejam ainda mais elucidativos da vantagem da Regido Il sobre as demais, uma
vez que sua manutencao e abrangéncia limitam-se aproximadamente ao territério
do Estado de Sao Paulo (descontados os setores 32, 33 e 34). Mesmo com uma
malha mais densa em sua rede de telecomunicacdes, &€ a regido que menos

experimenta os custos das longas distancias.
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A tabela que se segue apresenta a area de cada Regiao, de acordo com o
PGO, de forma aproximada pela soma dos territérios de cada Estado da federacao

que as compdem, desconsiderando-se somente 0s setores especiais.

Area (km?)
Regiao | 5.416.107,630
Regiao ll 2.850.559,543
Regiao I 248.209,426

Tabela 6 — Area territorial de cada Regido de prestacdo do STFC.%

Calculando-se os respectivos percentuais em relacdo a area territorial total
brasileira e reproduzindo os dados da tabela na forma grafica, para melhor

contraste, tem-se o seguinte:

% Fonte: IBGE, http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/areaterritorial/principal.shtm -
Acesso em 01/06/08.
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Grafico 11 — Area territorial de cada Regido de prestagdo do STFC.®'

Observa-se que a Regido Il abarca uma area onze vezes maior que a
Regiao lll. Contraste ainda maior ocorre entre esta ultima e a area da Regiao |,
que lhe é mais de vinte vezes superior.

De fato, ndo se pode afirmar que os custos de manutencdo ocorrem de
forma diretamente proporcional a area da respectiva Regido. Cabe lembrar que
muitas regides, porque ndo habitadas, ndo sao atendidas pelas concessionarias
de STFC e, além disso, o custo de implantacao, operagdo e manutencdao de uma
rede telefébnica depende da tecnologia empregada e do seu dimensionamento em

relagao ao trafego de informagdes que nela se prevé ocorrer.

! Fonte: IBGE, http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/areaterritorial/principal.shtm -
Acesso em 01/06/08.
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De qualquer forma, o contraste entre as areas que, ao menos em tese,
devem ser atendidas pelas concessionarias é sinalizador da desvantagem das

Regides | e Il em seus custos de manutengao em relagéo a Regiao lll.

5. Consideracoes Finais

A experiéncia brasileira de privatizacdo do setor de telecomunicacées
pode servir para parametrizar futuras experiéncias em outros paises, evitando-se
a reincidéncia em estratégias falhas bem como se estimulando a adogado de
medidas que foram bem sucedidas. Nesse mesmo intuito, o Brasil tentou implantar
algumas estratégias utilizadas em outros paises, como a analisada no topico 3.2.1
“0 incentivo a implantacdo de redes pela empresa espelho”. As dimensodes
continentais brasileiras foram talvez o fator que provocou o grande contraste de
seus resultados com o da Inglaterra e Portugal, por exemplo. No Brasil, a
estratégia tomada pelo PGO de fomento a facility-based entry mostrou-se inviavel.

Cabe alertar que nao se pode eleger individualmente o PGO como
expiatério da deficiéncia de competicdo no setor acusada neste trabalho. Outros
fatores também contribuem para esse insatisfatério quadro, merecendo destaque

a politica de tarifacdo de interconexao, que tende a acomodar as concessionarias

a atuacdo exclusivamente em suas respectivas regides.®?

2 A politica atual para a tarifa de interconexdo estabelece um valor recebido pela
concessiondria pelas chamadas telefonicas oriundas de outras regides e destinadas a sua rede.
Assim, grosso modo, a sua dispendiosa investida em outras regides ¢ desestimulada porque, de certa
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Outro importante fator com o qual nada tem o PGO sao as rigorosas
multas incidentes sobre as autorizatarias pelo descumprimento de
regulamentagdes, a exemplo do Plano Geral de Metas de Qualidade (PGMQ). A
Inglaterra, diferentemente do Brasil, da total liberdade a qualidade do STFC
prestado por cada autorizataria, deixando a cargo dos consumidores a aceitacao
ou a reprovacao do servico dessas empresas, ou seja, a penalizacdo pela baixa
qualidade se da pelas leis de mercado, sem a necessidade da regulagao por parte
da agéncia inglesa OFCOM. Outros paises posicionam-se de forma menos
neoliberal, mas ainda assim estabelecem, em relacdo ao Brasil, niveis mais
brandos e menos controlados de qualidade, como, por exemplo, pratica a agéncia
reguladora portuguesa ANACOM.

No mesmo sentido, ESCOBAR, ao descrever as empresas espelho em
1999, previa a politica regulatéria a ser adotada para com essas prestadoras:

Atuardo essas autorizadas como instrumento de competicio, e ndao de

universalizacdo, pelo que terdo uma regulamentacdo minima, (...). Existirdo

para permitir ao usudrio uma alternativa de escolha, o que contribuird, em tese,
pela competicdo, para a melhoria da qualidade dos servigos.® (destacous-se).

O renomado autor, experiente na seara das telecomunicagdes, imaginava

a excessiva regulamentagcdo sobre as autorizatdrias como um desestimulo a

forma, sua entrada significa a diminui¢cdo da receita de interconexdo na exata medida em que os
usudrios passem a utilizar a mesma empresa na origem e no destino da chamada inter-regional.

% ESCOBAR, J. C. Mariense. O Novo Direito de Telecomunicacges. 1° ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 1999. p. 134.
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competicdo. Tal analise, em vez de tomar como foco o marco legal, centraliza
suas linhas na atuacdo da agéncia reguladora e em seus parametros para
aplicacado de sancgdes e, apesar de fugir ao félego deste trabalho, conflui no
agravamento do problema iniciado pela LGT e pelo PGO e indicado neste
trabalho.

Nao houve, evidentemente, apenas falhas nessas leis. Como exemplo de
sucesso do PGO, no tépico 3.2.2 (“a demarcacao das Regides de concesséao e
sua repercussao na competicdo”), viu-se que esse Decreto acertou em determinar
um pequeno numero de regides para a prestacdo do STFC na modalidade Local
(apenas trés regides, sendo que a Exposicdo de Motivos da LGT abria a
possibilidade de maior quantidade), uma vez que o Brasil mostra um s6 nucleo
territorial potencialmente atraente a investimentos na area, em conformidade com
a indicacao, na secao 4.2.2 (“a concentracao de renda no Brasil e as regides de
concessao”), da densa presencga de autorizatarias apenas no Sudoeste brasileiro.
Com poucas regides, é mais inteligivel a possibilidade de divisdo desse nucleo de
forma a equilibra-las.

Ao mesmo tempo, o PGO mostrou-se falho ao demarcar a regiao lll
exclusivamente com o Estado de Sao Paulo. Isso atraiu para o mercado os
maleficios do cream skimming, pratica cuja existéncia foi comprovada no tépico
4.2.1 (“a rentabilidade obtida nas regides pelas concessionarias”), apontando-se o
alto rendimento dessa regidao em relacao as demais. Tal fato se explica também

por sunk costs menores, considerando sua area territorial pequena se comparada
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as outras regides, como frisado na secao 4.2.3 (“a extensao territorial das regides
e 0s custos de manutencdo das redes”), onde se desestimulou, portanto, a
entrada de autorizatéarias.

Fica latente a necessidade da adocado de estratégias de fomento a
competicdo de forma diferenciada de acordo com as peculiaridades das regides,
uma vez que se mostra impraticavel a reversao dos erros cometidos no PGO. Viu-
se que quanto mais afastados entre si estiverem 0s niveis de competicao
regionais, maior sera o esforco regulador do 6rgao competente.

Tal defasagem foi objeto do topico 4.1.3 (“‘comparacao da evolucao de
market shares das autorizatarias das modalidades Local e LDI) de onde, ao liumen
do tépico 3.1 (“a dicotomia gerada pela privatizacao”), conclui-se que os marcos
legais das telecomunicacdes nao foram capazes de equilibrar a balanga entre os
incentivos e as restricbes as concessionarias da modalidade Local, que ficaram
demasiadamente em vantagem em relacdo aquelas com concessdo das
modalidades LDN e LDI.

Talvez o legislador patrio, a época da elaboragédo da LGT e do PGO, tenha
depositado demasiada confianca no avanco tecnolégico (a exemplo do WLL%) e

no unbundling® para baratear os custos das entrantes. De fato, a prépria

% V. nota de rodapé n. 40, no tépico 3.2.1 (“O incentivo a implantacdo de redes pela
empresa espelho”).

% 0 termo unbumdling é traduzido pela doutrina como “desagregacio”, que significa a
obrigacdo, em determinadas condi¢des, de a incumbent (concessiondria), remunerada
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Exposicao de Motivos da LGT dispunha: “ha, em principio, possibilidade de custos
menores com a utilizacdo de tecnologias alternativas — acesso sem fio, por
exemplo, ou utilizando as redes de distribuicdo de TV a cabo®. Mostrou-se assim
excessivo otimismo nas possibilidades levantadas por esses recursos, 0 que
gerou graves conseqliéncias na competitividade do STFC na modalidade Local.
Enfim, do presente artigo cumpriu-se o objetivo principal de elucidar com
dados concretos a caréncia de competicdo para a prestacdo do STFC na
modalidade Local, apontando as deficiéncias do PGO que contribuiram para tal
quadro. O setor roga por novas estratégias compensatérias no sentido de
equilibrar a atratividade de investimento entre as regides, diminuindo-se as

desigualdades entre seus niveis de competicao.
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