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SUMARIO EXECUTIVO

1. O presente relatorio analisa, no contexto internacional e nacional e a partir
de uma perspectiva comparativa, a regulagdo que visa promover a

competi¢cdo no setor de telecomunicagdes.

2. Inicialmente, discute-se o papel da regulacdo e o porqué da necessidade
de regulacdo no setor de telecomunicagbes. Em termos econdmicos, o
gue justificaria a regulacdo no setor seriam as falhas de mercado, em
particular, economias de escala e de escopo, questdes relacionadas aos
custos de se trocar de fornecedor e os incentivos das firmas em nao

prover acesso adequado as suas redes para rivais.

3. Feito isso, parte-se para as comparacoes das experiéncias internacionais
propriamente ditas. As principais conclusdes da andlise de caso de

diversos paises estao sintetizadas abaixo:

e A emergéncia de competicdo nos mercados de longa distancia e de
banda larga (e de outros servicos) depende criticamente de uma
politica adequada de acesso as redes locais das incumbentes. O
sucesso dessa politica repousa na definicdo acertada de regras de

tarifacdo dos elementos da rede e de interconexao.

e A entrada de novas empresas nos mercados locais costuma ser feita
a partir da venda de pacotes de servicos. Nesse caso, € necessario
entender como esse padrdo de negdcios afeta a concorréncia nos
diferentes mercados. Além disso, o regulador deve estar preparado
para a necessidade de criacdo de regras que ultrapassam os limites

de um mercado.

e Mesmo nos exemplos mais bem sucedidos, o0 éxito na introducéo de

competichio nos mercados locais € bastante discutivel.
iv
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Aparentemente, no atual estdgio tecnologico ainda nao € possivel
estabelecer um ambiente de forte competicdo nesse segmento, a nao
ser, talvez, em certas regibes mais urbanizadas e densamente
povoadas, que tendem a concentrar clientes de maior trafego. Esta
constatacdo somente reforca o diagndstico da necessidade de
regulacdo no que diz respeito ao acesso a tais redes. Obviamente,
nao significa que os esforgcos para introducdo da competicdo devam
ser abandonados.

No Brasil (e em diversos outros paises em desenvolvimento), nas
camadas de baixa renda o telefone movel parece ser um substituto
do telefone fixo.! Se esta conjectura for verdadeira, as politicas de

regulacéo dos dois segmentos devem conversar entre si.

Além de acesso as redes, a competicdo nos mercados locais
depende da reducdo dos custos incorridos pelo consumidor para
trocar de operadora. A reducéo dos custos de se trocar de fornecedor
e a difusdo da informacdo para 0s consumidores sdo muito

importantes nesse sentido.

Por fim, discute-se um arcabouco para o monitoramento da competicao

no setor de telecomunicacdes a partir da experiéncia do Reino Unido e

dos Estados Unidos, em termos de boas praticas de regulacdo e das
diretrizes da INTOSAI [INTOSAI (2001)]. Sendo assim, em termos gerais

a andlise é dividida em quatro partes: arcabouco regulatério, promocao da

escolha do consumidor, combate de praticas anticompetitivas e reducao

! Ver HODGE (2005) para evidéncias com dados da Africa do Sul. Especificamente para o caso brasileiro,
CANEDO-PINHEIRO & LIMA (2007) encontram que a densidade de telefones fixos é pouco sensivel a

mudancgas nos valores da assinatura mensal, o que indica que acesso ao telefone movel pré-pago é

substituto do acesso ao telefone fixo, pelo menos para os domicilios de baixa renda.

Vv
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do poder de mercado. O detalhamento das questbes usadas nas duas

primeiras partes é feito a partir de NAO (2003).
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APRESENTACAO E OBJETIVO

Este relatério apresenta os resultados da pesquisa sobre a fiscalizacédo
dos mecanismos de competicdo no setor de telecomunicacoes, referente
ao Produto 3 — Desenvolvimento de Métodos e Técnicas, que faz parte do
Projeto de “Apoio a Modernizagdo do Tribunal de Contas da Unido —
Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulagdo”, cujo contrato de
prestacdo de servicos n° 04/47-944 foi firmado entre o TCU e a FGV.
Este relatério subsidia, ainda, as atividades de um projeto interno do TCU

sobre o mesmo tema.

O principal objetivo deste relatério € apresentar as caracteristicas mais
importantes da industria de telecomunicacdes que justificariam a
regulacdo (em particular no que tange a promocdo da competicdo) e
ilustrar estes argumentos com experiéncias de diversos paises. Mais
especificamente, sera feita uma contraposicao entre diversas experiéncias

internacionais e o caso brasileiro.

Em linhas gerais, este relatério pretende responder as seguintes

questoes:

a. Que variaveis devem ser prioritariamente reguladas no setor de

telecomunicacdes para que seja promovida a competicao?

b. Quais as possiveis maneiras de regular essas varidveis e como 0s

diferentes paises o fazem?

c. Como os 6rgdos de auditoria podem acompanhar o processo de

regulacao voltado para a promog¢édo da competicao?
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COMPETICAO E REGULACAO EM INDUSTRIAS DE INFRA-
ESTRUTURA

2.1 POR QUE EXISTE REGULACAO E DEFESA DA CONCORRENCIA? VISAO GERAL

11.

12.

13.

14.

Se o0 mundo fosse composto de mercados que funcionassem préximos ao
paradigma de concorréncia perfeita, ndo haveria espaco para intervencao
governamental nesta esfera; em particular ndo haveria motivos para
regulacdo ou politica de defesa da concorréncia, pois o bem-estar
agregado dos individuos seria maximizado e os recursos alocados de
forma eficiente [VISCUSI et alli (2000)].

O paradigma de concorréncia perfeita parte da premissa da existéncia de
um grande numero de compradores e vendedores, de que 0s agentes
estdo completamente informados sobre as condicbées do mercado e de

gue os mesmos internalizam todos os efeitos de suas acoes.

Entretanto, na pratica os mercados muitas vezes se afastam desse
paradigma. A presenca de poucos vendedores e compradores,
informacéo imperfeita (ou incompleta) ou externalidades podem fazer com
gue a intervencao governamental seja necessaria. Costuma-se denominar
falhas de mercado os fatores que afastam os mercados da situacédo de

concorréncia perfeita.

Cabe salientar que as falhas de mercado podem justificar a intervencéo
do governo, mas esta ndo necessariamente deve ocorrer. Em primeiro

lugar, toda politica publica possui custos e estes podem ser maiores do
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que os beneficios da correcdo das falhas de mercado.? Além disso,
muitas vezes a intervencao do governo leva a resultados ainda piores em
termos de bem-estar.® Nesse sentido, toda iniciativa de regulacéo deve
(ou deveria) vir acompanhada de uma andlise criteriosa de custos e

beneficios, bem como de seus resultados em termos de bem-estar.

15. Além das falhas de mercado, a intervencdo do governo, em particular a
regulacdo, pode ser motivada por questbes distributivas. Mesmo na
auséncia de falhas de mercado, a maximizagdo do bem-estar agregado
dos agentes pode significar uma distribuicéo desigual deste. Deste modo,
0 governo pode julgar adequado intervir para redistribuir esses ganhos
entre diferentes grupos de agentes (de consumidores ricos para

consumidores pobres ou de firmas para consumidores, por exemplo).
2.2 TIPOS DE REGULAGAO (COST-BASED VERSUS INCENTIVOS)

16. Grosso modo, a regulacdo de industrias de infra-estrutura pode ser feita
de duas maneiras: por mecanismos baseados em custos (cost-based ou

cost-plus) ou por meio de incentivos.

17. Dentre os diversos mecanismos de regulacdo baseados em custos, 0
mais utilizado é a regulacdo da taxa de retorno (RTR). Esse tipo de
regulacédo envolve dois passos. Primeiro, 0s custos operacionais da firma
regulada sdo estimados. Depois, os precos sdo definidos para gerar
receitas suficientes para cobrir 0s custos estimados e uma taxa de retorno
razoavel, definida pelo regulador [SAPPINGTON & WEISMAN (1996)].

% para breve andlise desses custos no contexto norte-americano ver VISCUSI et alli (2000), p. 37-43.

% para alguns exemplos em industrias de rede ver SHY (2001).
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18. As principais vantagens da RTR sao: (i) garante a oferta adequada de
servigos, na medida em que assegura um retorno financeiro razoavel para
a firma regulada; (i) como mantém as receitas proximas aos custos,

garante que os servi¢os serdo oferecidos a pre¢os razoaveis.

19. No entanto existem algumas desvantagens. Primeiramente, como associa
as receitas da firma regulada a seus custos, 0s incentivos para redugao
dos custos operacionais sdo muito fracos. Pelo mesmo motivo, 0s
incentivos para introdugcdo de novos produtos e servicos ficam
prejudicados. Também existe incentivo para que a firma regulada invista
em capital mais do que seria socialmente 6timo, pois sabe que todo o
investimento sera remunerado por uma taxa de retorno garantida pelo
regulador [NICHOLSON (1998)].*

20. Além disso, para funcionar adequadamente, a RTR necessita de
informacbes acuradas e detalhadas sobre a demanda e os custos da
firma regulada. Esse problema tende a ser mais severo em industrias em
gue a tecnologia ainda ndo estd amadurecida ou € muito dinamica, como

nas telecomunicacdes, por exemplo.

21. A regulacdo por incentivos pode ser definida como a implementacdo de
regras que encorajam a firma regulada a atingir certas metas, garantindo
alguma discricionariedade (mas ndo total)l ao ente regulado
[SAPPINGTON & WEISMAN (1996)].

22. Trés aspectos dessa definicdo chamam atencdo. Em primeiro lugar, os
objetivos do regulador devem ser especificados claramente antes do
mecanismo regulatorio ser definido. Em segundo lugar, a firma regulada é
garantida alguma discricionariedade. Por exemplo, embora o ente

regulado seja recompensado por reduzir seus custos operacionais, 0

* Este fenémeno é conhecido como efeito Averch-Johnson [AVERCH & JOHNSON (1962)].
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regulador ndo especifica como fazé-lo. Por fim, a discricionariedade nao &
completa, pois o regulador impde restricdes sobre algumas atividades ou

resultados da firma regulada.

A regulacdo por incentivos pode assumir varias formas, sendo a mais
comum a regulacdo por preco-teto (price cap). A idéia central por tras
desse tipo de regulacdo é o controle dos precos da firma regulada e ndo
da sua taxa de retorno. Na verdade, precos maximos sao estabelecidos
de modo a assegurar aos consumidores uma parcela significativa dos
ganhos conseguidos pela firma regulada [SAPPINGTON & WEISMAN
(1996)]. Na prética, a regulacdo por preco-teto requer que o preco real
(médio) cobrado pelo ente regulado caia anualmente de acordo com uma

regra pré-definida. Basicamente, sejam 7z, a variagdo percentual de um

determinado indice de precos e X o fator de produtividade, em
determinado ano a variagao percentual do preco € definida por:

AP, =7, —X. (1)

Ou seja, de (1){(1)}{1) tem-se que a regra do preco-teto implica no preco
real do produto ou servico caindo X a cada ano. Note que a firma
regulada possui incentivos para ser mais eficiente, pois apropriara todo
ganho de produtividade que obtiver acima de X. Dito de outro modo, se o
ganho de produtividade da firma regulada for Y, X/Y% sera compartilhado

com os consumidores e o restante apropriado pela firma.

Obviamente, a implementacdo pratica de ambos os tipos de regulacéo
envolve aspectos técnicos que fogem do escopo deste relatorio, por
exemplo, como calcular a taxa de retorno razoavel na RTR, como medir
0s custos operacionais na RTR, como escolher o indice de precos e o
fator de produtividade na regulacdo do preco-teto. Para mais detalhes
sobre esses temas e referéncias ver, por exemplo, GREEN & PARDINA
(1999), COELLI et alli (2003).
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26. Por fim, uma discussao mais aprofundada das implicacdes de cada tipo

de regulacao sera feita na secao-8 VI, no contexto especifico da definicdo
dos precos de acesso e das regras de interconexdo no setor de

telecomunicagoes.

2.3 VARIAVEIS USUALMENTE REGULADAS

27.

Embora possa incluir restricdes e controles sobre varios aspectos das
decisdes das firmas, normalmente a regulacdo econdmica se concentra

sobre as seguintes variaveis [VISCUSI et alli (2000)]:

Preco — a regulacéo do preco pode especificar um valor determinado
a ser cobrado pela firma ou permitir que ele varie em um intervalo
pré-definido. Normalmente, um valor maximo a ser cobrado é fixado.
Na pratica, a regulacdo do preco € um dos meios que o regulador
possui para aproximar o comportamento de mercado da firma

regulada ao paradigma da concorréncia perfeita.

Quantidade — geralmente a regulacdo de quantidade assume a
forma da obrigacdo de suprir toda a demanda ao nivel de preco

definido pelo regulador.

Numero de Firmas (Entrada e Saida) — em muitos casos nao é
6timo do ponto de vista social a entrada indiscriminada de firmas em
determinados mercados. Nesse caso, o regulador pode controlar o
namero de firmas no mercado. Esse controle pode envolver a entrada
de novas firmas ou a entrada de firmas reguladas em outros
mercados. Em outros casos, o0 regulador tem interesse que

determinado servico seja prestado, mesmo que nao seja lucrativo
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para nenhuma firma fazé-lo. Nesse caso, normalmente o regulador
obriga a firma regulada a prestar certos servicos ou a cobrir

determinadas areas geogréficas.

e Qualidade — caso somente a dimens&o precgo seja regulada, a firma
possui incentivo para reduzir a qualidade do produto ou servigco
ofertado. Deste modo, muitas vezes a regulagdo dos pregos vem
acompanhada da requisicdo de algum padrdo minimo de qualidade.
No entanto, a implementacdo da regulacdo da qualidade mostra-se
muitas vezes custosa, dada a dificuldade de definir e mensurar essa

dimensé&o dos produtos e servigos.

2.4 PoLiTicA DE DEFESA DA CONCORRENCIA

28.

29.

30.

Muitas vezes ndo faz sentido criar regras especificas para um
determinado segmento de mercado, mesmo em setores de infra-estrutura.
Nesses casos, a intervencdo do governo no ambiente econdmico costuma

se materializar na politica de defesa da concorréncia.

Basicamente, a intervencdo do sistema de defesa da concorréncia no
ambiente econbmico se da em dois casos: (i) fusdo ou aquisicdo de
empresas; e (i) ocorréncia de condutas anticompetitivas (cartéis, por

exemplo).

Na verdade, a racionalidade da regulacdo e da defesa da concorréncia &
a mesma, mas enquanto na primeira hipotese o enfoque é pela criacdo
ex-ante de regras setoriais especificas, na segunda a intervencao é feita
pontualmente e caso a caso, segundo regras bastante gerais e comuns a

todos os setores.
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A maioria dos paises possui um sistema de defesa da concorréncia. No
Brasil ele é composto pela Secretaria de Acompanhamento Econémico
(SEAE), pela Secretaria de Direito Econdmico (SDE) e pelo Conselho
Administrativo de Defesa Econdémica (CADE). De modo geral, os dois
primeiros 6rgéos tém fung&o de instruir os processos relativos aos atos de
concentragdo (fusbes e aquisicbes) e investigacdo de condutas
anticompetitivas. No entanto, especificamente com respeito ao setor de
telecomunicacgfes, essa tarefa é feita pela ANATEL. Em ambos os casos

é do CADE a func&o de julgar os processos.’

2.5 REGULACAO E DEFESA DA CONCORRENCIA

32.

33.

Das questdes levantadas até este ponto, pode-se concluir que: (i) falhas
de mercado podem justificar a intervencdo do governo no ambiente
econdmico; e (i) essa intervencdo pode ser via regulacdo e/ou
mecanismos de defesa da concorréncia. Nesse sentido, uma pergunta
gue se impde é: quando é melhor o uso da regulacédo e quando faz mais

sentido usar a legislacao antitruste.

Muitas das industrias de infra-estrutura sédo caracterizadas por segmentos
potencialmente competitivos e outros que ainda ndo sdo passiveis de
introducdo de concorréncia significativa. Em LAFFONT (2005) é
argumentado que mecanismos de defesa da concorréncia ndo sao
adequados para lidar com os temas dinamicos e complexos que emergem

guando coexistem segmentos competitivos e nao-competitivos. O

5

Em outros setores regulados as agéncias reguladoras delegam a instrucéo para a SEAE e a SDE (no

setor elétrico, por exemplo).

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulac&o do Tribunal de Contas da Uniéo — SEFID

Brasilia/DF 16 de janeiro de 2006 8

Relatério sobre Fiscalizagao dos Mecanismos de Competicédo: Setor de Telecomunicagdes — Produto 3

http://sefid.gvconsult.com.br / www.gvconsult.com.br / www.fgv.br/fgvprojetos




34.

Tribunal de Contas da Unido \ I EEL'IH:IUE #AE{[?ASD

exemplo da Nova Zelandia em telecomunicacdes (ver subsecdo 5.3)

ilustra esse argumento.

No caso da regulacédo, a escolha da melhor maneira de fazé-lo depende
da estrutura da industria. LAFFONT (2005) vislumbra trés possibilidades:

a.

Desintegracao Vertical — a firma que controla o segmento néo-
competitivo (gargalo) ndo atua em atividades que o usam como
insumo. Nesse caso, 0 preco 6timo tende a ser inversamente
proporcional a elasticidade da demanda e pode ser implementado por
um esquema de preco-teto. Uma outra questdo é a possibilidade de
presenca de poder de mercado dos usuarios do gargalo. Nesse caso,
0 poder de mercado ndo deve ser combatido por meio do preco de
acesso, mas por politicas de defesa da concorréncia aplicadas aos

usuarios dessa infra-estrutura.

Integracao Vertical — a firma que controla o0 segmento ndo-competitivo
também atua em setores que o utilizam como insumo. Por exemplo,
em telecomunicacdes isso ocorre quando a firma que detém a rede
local também atua no segmento de longa distancia ou na provisao de
banda larga. Nesse caso vale a pena abordar duas possibilidades. Se
0s outros usuarios do gargalo ofertam um produto ou servico que é
um substituto fraco daquele ofertado pela firma verticalmente
integrada, a regulacédo deve ser feita como se essas firmas fossem
usuarios finais. Intuitivamente, a firma verticalmente integrada tem
incentivos para prover acesso a firmas que ndo competem com ela
em outros segmentos. Mas se esses servicos sao substitutos
proximos, a situacdo mostra-se mais complexa, pois surgem
incentivos para praticas restritivas verticais. Esse tema sera retomado

na secao-0 VI, no contexto especifico do setor de telecomunicacdes.
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c. Competicao entre Infra-Estruturas (Redes) — competicdo entre duas
firmas verticalmente integradas. Nesse caso, um aspecto importante
€ a possibilidade de colusdo entre as firmas por meio dos precos de
acesso (quando as redes sao aproximadamente simétricas). Quando
as redes nao sdo simétricas, a questao principal é garantir que a

competi¢cao nao interfira no desenvolvimento das redes.

No que diz respeito aos segmentos potencialmente competitivos, a melhor
escolha repousa sobre mecanismos de defesa da concorréncia. Nesse
caso, grosso modo, trés ingredientes sdo0 necessarios para que a
competicdo se estabeleca: (i) um numero suficiente de firmas
estabelecidas (ou de potenciais entrantes) deve existir no mercado; (ii) as
firmas ndo devem agir de forma coordenada; e (i) se uma firma
desenvolver uma posicdo dominante, ela ndo deve se utilizar dessa
condicdo para praticas anticompetitivas. Essas trés condi¢cdes nos
remetem ao conceito de poder de mercado, que serd explorado na

subsecao 2.6.

2.6 PODER DE MERCADO

36.

Grosso modo, poder de mercado pode ser definido como a capacidade de
uma ou mais firmas aumentarem o preco acima de niveis competitivos de
forma lucrativa [MOTTA (2004)]. Normalmente define-se o nivel
competitivo como sendo o custo marginal de producdo.® Sendo assim, o
poder de mercado poderia ser medido pela diferenca entre o preco

cobrado e o custo marginal.

® Custo marginal de produgdo é o custo de se produzir uma unidade adicional do produto ou servico

ofertado. N&o confundir custo marginal com custo médio de produgao.
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Entretanto, como existe uma imensa dificuldade pratica de se medir o
custo marginal das firmas, usualmente o poder de mercado é medido de

forma indireta. As proximas subse¢fes abordam este tema.

2.6.1 Como o Poder de Mercado é Usualmente Medido?

(A) Participacdes de Mercado e indices de Concentrac&o

38.

39.

40.

Normalmente uma primeira abordagem na medi¢cao do poder de mercado
envolve o célculo de participagcbes de mercado e de indices de

concentragao.

A esse respeito, ndo existe regra que defina a partir de que participacao
de mercado pode ser presumida a existéncia de poder de mercado. As
altas participacdes de mercado costumam ser encaradas como condi¢cao
necessaria, mas nao suficiente, para presuncdo do poder de mercado.
Dito de outro modo, indices de concentracéo e participacdes de mercado
sdo geralmente utilizados como um filtro para separar casos (fusbes ou
condutas pretensamente anticompetitivas) que merecem uma analise
mais detalhada do Orgao regulador, ou da autoridade de defesa da
concorréncia, daqueles que nao oferecem maior risco para a competicao.
Ou seja, presume-se que firmas com participacbes de mercado pequenas

nao sdo capazes de exercer poder de mercado.

Por exemplo: no Brasil considera-se que uma firma ndo detém poder de
mercado se possui menos do que 20% de participacdo de mercado
[SEAE & SDE (2001)]. Na Europa o limite € de 25% [EUROPEAN
COMMISSION (2000)]. Nos Estados Unidos se usa um critério baseado
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no indice de concentracdo de Herfindhal-Hirschman (HHI) na andlise de

fusbes. Esse indice é definido como a soma dos quadrados das

participacdes de mercado (s) de cada uma das i firmas:

HHI =)"s?.

(2)

41. Por exemplo, se 0 mercado possui quatro empresas, com participacdes
de mercado de 35%, 30%, 20% e 15%, o0 HHI é 2750=35°+30°+20°+15",

Note-se que, quanto mais concentrado o mercado, maior o HHI e que este

indice de concentragdo varia entre zero e dez mil.

42. O critério norte-americano usado na analise de fusfes e aquisicOes esta

discriminado no Quadro 19Quadre-1Quadre-1.

Quadro 1: Estados Unidos — HHI e Analise de Fusdes

HHI Depois da Fusao
0-1000 1000-1800 1800-10000
0-50 Aprovacao Aprovacéao Aprovacéao
T
I . .
o Analise mais
© 50-100 Aprovacao Aprovagéao
2 Detalhada
O
o
g Analise mais Analise mais
100-10000 Aprovacao
Detalhada Detalhada

Adaptado de CANEDO-PINHEIRO & PIONER (2006)
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43. Cabe lembrar que os critérios descritos séo utilizados pela autoridade de

defesa da concorréncia. Muitas vezes o regulador define regras distintas

daquelas usadas nos demais setores.’

(B) Além das Participacdes de Mercado e dos Indices de Concentragdo

44.

Nem sempre altas participacdes de mercados ou alta concentracéo

significam existéncia de poder de mercado. Existem diversos fatores que

podem mitigar a capacidade das firmas cobrarem precos acima do nivel

competitivo. Longe de ser exaustiva, segue-se uma lista desses fatores:

a.

Excesso de Capacidade. Se o0s rivais possuem excesso de
capacidade, aumentos nos precos cobrados por uma determinada
empresa podem ser mais facilmente respondidos, reduzindo o seu
poder de mercado. Nesse sentido, muitas vezes mostra-se importante
o célculo das participacbes de cada empresa no total da capacidade

de producéo do mercado.

Facilidade ou Possibilidade de Entrada. Se uma empresa tentar
aumentar o preco, os competidores ja estabelecidos podem reagir
aumentando sua participacdo de mercado. Do mesmo modo,
aumentos de precos podem incentivar empresas que nao atuam em
determinado mercado a se estabelecerem. A simples ameaca de que
isso ocorra pode disciplinar o exercicio do poder de mercado por

parte das firmas ja estabelecidas. Obviamente, essa ameacga somente

" A ANATEL possui uma resolugdo que trata da apuracéo de controle e de transferéncia de controle entre

empresas do setor (Resolucdo n. 101). No entanto, embora preveja a consideracdo de aspectos

concorrenciais na andlise de fusdes e aquisi¢fes, esta ndo define regras especificas para mensuracéo do

poder de mercado.
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€ um fator disciplinador se as barreiras a entrada sao reduzidas. A

principal barreira a entrada sdo os chamados sunk costs, custos que
as firmas precisam incorrer para entrar no mercado e que ndo sao
totalmente recuperaveis em caso de saida. Os sunk costs podem ser
exogenos (investimento em maquinas e equipamentos, por exemplo)
ou enddgenos (investimento em propaganda e em canais de
distribuicdo, por exemplo). Além disso, outros fatores podem
representar barreiras a entrada como custos de troca ou escassez de
insumos (no caso da telefonia mével, o espectro de frequéncias, por

exemplo).®

c. Poder de Mercado dos Compradores. A capacidade de uma
empresa cobrar precos acima do nivel competitivo também depende
do grau de concentracdo dos compradores. Quando existem poucos
compradores, estes podem fazer uso de seu poder de barganha para
estimular a competicdo entre os vendedores. Obviamente esse tipo
de argumento somente faz sentido se os compradores sdo empresas,
e nao os consumidores finais. Mais ainda, os beneficios desse poder
de barganha somente sédo traduzidos em precos menores para 0S
usuarios se os compradores competirem suficientemente na venda
para os consumidores finais. Para um resumo desta literatura e suas
implicacbes para a politica de concorréncia ver CANEDO-PINHEIRO
& PIONER (2006).

45. No que diz respeito as barreiras a entrada, um outro fator que pode inibir
a entrada de novas firmas € a presenca de economias de escala e/ou de

escopo na producao dos produtos e servicos.

8 Também existem barreiras a entrada de natureza legal, por exemplo, necessidade de autorizagdo do
governo ou vedacao de determinadas empresas atuarem em alguns mercados.
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Diz-se que uma industria exibe economias de escala se o custo médio de
producéo diminui com a quantidade produzida, dados os precos dos
insumos.” Economias de escala sdo importantes principalmente em
setores que requerem um alto investimento inicial, mas nos quais o custo
de producao de uma unidade adicional € pequeno. Esse é o caso do setor

de telecomunicagdes, por exemplo.

Por sua vez, economias de escopo ocorrem se a producdo de um grupo
de bens e servicos é realizada por um custo menor por uma Unica firma
do que se cada um deles fosse ofertado separadamente por empresas
diferentes.’® Normalmente economias de escopo aparecem quando

segmentos distintos podem utilizar a mesma infra-estrutura de producgao.

Na presenca de economias de escala e de escopo significativas, os
potenciais entrantes séo inibidos a desafiar as empresas ja estabelecidas,
pois a lucratividade da entrada depende da conquista de uma parcela de

mercado substancial.

Muitas vezes, as economias de escala e de escopo sao tao significativas
gue tornam o mercado um monopdlio natural, ou seja, 0 custo da provisao
dos servicos é minimizado com a presenca de somente um ofertante.

Durante muitos anos, esse foi o caso do setor de telecomunicacoes.

® Seja C a funcéo custo da firma e Q, a quantidade produzida do i-ésimo bem, matematicamente diz que

ha economias de escala se C(aQ,,...,aQ,) <aC(Q,,...,Q,)., onde a >1. Mais detalhes ver VISCUSI

et alli (2000), p. 339-343.

10

Seja C, a funcdo custo da i-ésima firma e Q, a quantidade produzida do i-ésimo bem,

matematicamente diz que h& economias de escopo se C(Q,,...,Q,) < Z:Ci(Qi ). Mais detalhes ver
i=1

VISCUSI et alli (2000), p. 339-343.
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50. Além disso, uma outra fonte de poder de mercado é a propriedade de

51.

recursos escassos e essenciais. No contexto especifico dos setores de
infra-estrutura ndo é incomum que empresas usem a posse de um
recurso essencial para exercicio do poder de mercado via fechamento de
mercado. De acordo com REY & TIROLE (1997), o termo fechamento de
mercado se refere a pratica, executada por uma firma dominante, de
negar acesso adequado a qualquer insumo essencial para alguns
usuarios, com o objetivo de estender o seu poder de mercado de um

segmento do mercado para o outro (potencialmente competitivo).

Nesse caso, essencialidade implicaria basicamente em trés assertivas: (i)
0 insumo é indispensavel para um competidor (existente ou potencial); (ii)
0 insumo é detido por uma (ou poucas) firma(s) dominante(s); e (iii)) o
insumo ndo pode ser economicamente ou tecnicamente duplicado pelos
competidores. Nesse sentido, o fechamento de mercado poderia assumir
diversas formas, desde a negativa em prover acesso até a discriminacéo
de precos e o aumento dos custos dos rivais via cobranca de precos
artificialmente altos pelo insumo. Um exemplo classico de recurso

essencial no setor de telecomunicacdes é o acesso local (local loop).

2.6.2 Definicdo dos Mercados Relevantes

52.

Cabe notar que toda a andlise do poder de mercado depende
crucialmente da correta definicAo do(s) mercado(s) relevante(s). De
acordo com SEAE & SDE (2001): “a definicdo de um mercado relevante é
0 processo de identificacdo do conjunto de agentes econdmicos,
consumidores e produtores, que efetivamente limitam as decisdes

referentes a precos e quantidades da empresa [sob andlise]”.
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Essa definicdo envolve a medicdo do grau de substituicdo pelo lado da
demanda e da oferta. Basicamente, deve-se identificar que grupo de
produtos ou servicos exerce pressdo competitiva sobre os produtos ou
servicos em questao, ou seja, 0os produtos que os consumidores encaram
como substitutos (lado da demanda). Também deve ser avaliado se
existem empresas que ndo ofertam atualmente o produto ou servico em
guestdo, mas que possuem capacidade para fazé-lo em um curto espacgo
de tempo em caso de aumento de precos (lado da oferta) [MOTTA
(2004)].

A definicdo do(s) mercado(s) relevante(s) envolve basicamente duas

dimensdes: (i) produto; e (ii) geogréfica.

Por exemplo, suponha que se pretende avaliar o poder de mercado de
uma operadora de telefonia fixa local no que diz respeito a oferta de
servicos aos consumidores finais. Primeiro sdo identificados todos os
produtos ofertados pela firma. Para simplificar suponha que sejam
somente servicos de ligacfes locais. A analise deve prosseguir com a
seguinte questdo: existe algum servico que seja substituto daquele
ofertado pela empresa em questdo? Digamos que a resposta seja sim,
para os servi¢os de telefonia fixa ofertado pelas empresas de TV a cabo.
Nesse caso adicionam-se essas empresas ao mercado relevante. A
analise deve prosseguir até que ndo se encontrem mais produtos
substitutos. No nosso exemplo hipotético, suponha que a andlise parou
nas empresas de TV a cabo. Desse modo, o mercado relevante (em sua
dimensédo produto) envolve os servicos de telefonia local ofertados pelas

operadoras de telefonia fixa local e pelas empresas de TV a cabo.

No entanto, os consumidores da cidade do Rio de Janeiro claramente ndo
enxergam as empresas que operam na cidade de S&o Paulo como
ofertantes de servicos de telefonia local. Nesse caso, deve-se considerar

cada cidade como um mercado relevante distinto (dimenséo geografica).
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Em nosso exemplo hipotético, seriam definidos mercados relevantes para
cada uma das cidades: servicos de telefonia local ofertados pelas
operadoras de telefonia fixa local e pelas empresas de TV a cabo na
cidade de Sao Paulo, o mesmo para cidade do Rio de Janeiro e assim por
diante.

Note que a definicAo equivocada do mercado relevante tem impacto
significativo na conclusdo a respeito da existéncia ou ndo de poder de
mercado. Suponha que a dimensdo geografica do mercado relevante
fosse definida em ambito nacional. Nesse caso, poder-se-ia concluir que
uma operadora que é monopolista em uma determinada cidade néo
possui poder de mercado, pois sua participacdo de mercado em ambito
nacional € inexpressiva. O mesmo problema pode ocorrer na dimensao

produto do mercado relevante.

Foge do escopo deste projeto uma discussdo mais pormenorizada sobre
aspectos técnicos da definicdo do(s) mercado(s) relevantes(s) quando da
analise do poder de mercado. Mais detalhes a este respeito ver SEAE &
SDE (2001) e MOTTA (2004). No entanto, cabe frisar a importancia da
correta definicdo do(s) mercado(s) relevante(s) na avaliacdo da existéncia

de poder de mercado.

2.7 CONVERGENCIA TECNOLOGICA E IMPLICACOES PARA A REGULACAO E

59.

COMPETICAO

O conceito de convergéncia tem sido muito utilizado para justificar
mudancas na regulacdo do setor de telecomunicacdes. Portanto, antes de
aprofundar essa discusséo, convém elucidar o que significa exatamente

esse conceito.
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De acordo com HENTEN, FALCH & TADAYONI (2002), pode-se pensar
em trés tipos de convergéncia: (i) nos servicos; (ii) na distribuicéo; e (iii)
na produgdo de equipamentos. Neste relatério serdo enfatizados os dois

primeiros conceitos.

A convergéncia dos servicos implica que o mesmo conteddo pode ser
acessado por meio de diferentes plataformas técnicas (rede de telefonia
fixa, de telefonia movel e de TV a cabo, por exemplo). Obviamente, isso
nao significa que as diferentes plataformas seréo usadas na provisdo dos
mesmos servigos, provavelmente deve restar algum grau de
especializagédo. De qualquer modo, as fronteiras entre servigos de dados,
telecomunicacdes, TV e outras midias de massa tendem a ser tornar

menos visiveis.

Por sua vez, a convergéncia na distribuicho pode ser notada
principalmente no que diz respeito as telecomunicacfes e broadcasting
(transmissdo de conteudo audiovisual ponto-multiponto). As redes de
telecomunicacdes sédo usadas para telefonia e para transmissédo de dados
e as redes de broadcasting ainda transmitem grande parte do conteudo
audiovisual, mas este ultimo também pode ser acessado via Internet. Por
outro lado, as redes de TV a cabo podem ser adaptadas para ofertarem

servicos de telefonia e dados.

Sendo assim, uma das oportunidades trazidas pela convergéncia seria a
possibilidade de se introduzir competicdo em segmentos que antes eram
considerados monopdlios naturais e/ou se mostram pouco competitivos.
Por exemplo, operadoras de TV a cabo podem passar a prestar servi¢cos
de telecomunicacdes e banda larga, concorrendo com as concessionarias
locais. Do mesmo modo, as concessionarias locais podem passar a

transmitir contetdo audiovisual, caso sejam autorizadas.
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No entanto, além da tendéncia de convergéncia, também sao observados
movimentos de verticalizacdo. As empresas de telefonia local usualmente
também provém servicos de banda larga. As empresas de TV a cabo
normalmente sdo produtoras de conteddo audiovisual. Como muitas
vezes no setor coabitam segmentos potencialmente competitivos e nos
quais nao ha concorréncia, a principio o poder de mercado nos

segmentos pouco competitivos poderia ser estendido para os demais.

Uma maneira de fazé-lo é por meio de préticas restritivas verticais. Por
exemplo, no caso das telecomunicagdes o detentor da rede local pode ter
incentivo para dificultar ou impedir o acesso de competidores a essa infra-
estrutura, enfraquecendo a capacidade dessas firmas serem uma ameaca
competitiva em outros mercados (telefonia de longa distancia, banda larga
etc.). O mesmo pode ser feito com relacdo ao contetudo audiovisual pelas
empresas de TV a cabo.

Esse tipo de pratica anticompetitiva € chamado genericamente de
fechamento de mercado ou exclusédo. Esse tema sera retomado na secao
B6_VII, no que diz respeito ao acesso a rede local. Normalmente o termo
fechamento de mercado se refere ao aumento do preco de um
determinado insumo por parte de firmas verticalmente integradas
[CANEDO-PINHEIRO & PIONER (2006)]. Esse aumento no preco do
insumo pode aumentar 0s custos dos rivais nao integrados, mas nao
necessariamente. Além disso, ainda que o0 custo dos rivais seja
aumentado, ndo necessariamente o consumidor é prejudicado. Dito de
outro modo, quando se avalia os impactos de excluséo, deve-se buscar
proteger a competicdo e ndo os competidores. Mais detalhes sobre este
tema ver MOTTA (2004) e CANEDO-PINHEIRO & PIONER (2006).

Outra possivel maneira de excluir um rival € pela venda de pacotes de

servicos. Se uma firma possui poder de mercado na venda do produto A,
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mas ndo no produto B, ela pode vender os dois produtos em um pacote
para estender seu poder de mercado no mercado A para o mercado B.

No entanto, cabe lembrar que a oferta de pacotes de servicos ndo é
necessariamente ruim do ponto de vista do consumidor. Os pacotes
podem ser mero reflexo da convergéncia, em que diferentes servicos
podem ser ofertados na mesma plataforma. De modo similar, os
consumidores podem se beneficiar se a venda de pacotes reduz o custo
de transacdo ou de entrega dos servicos. Por exemplo, a instalacéo
conjunta de conexdes para banda larga e TV a cabo € muito menos
custosa do que o mesmo processo feito separadamente. Outro exemplo,
o consumidor pode ser bastante beneficiado com o fato de ter que lidar
com somente um ofertante de diversos servicos do que ter que se
relacionar com diversas empresas. Além disso, como normalmente o
custo do pacote € menor do que a compra isolada dos servicos, 0S
consumidores mais sensiveis ao preco podem comprar mais do que
fariam de outro modo [HOUSTON & OSBORNE (2004)].

No exame das conseqiéncias da venda de pacotes, 0s eventuais efeitos
anticompetitivos devem ser contrabalancados pelos ganhos auferidos
pelos consumidores. Foge do escopo deste trabalho uma analise mais
detalhada a esse respeito. Mais detalhes ver MOTTA (2004).

Sendo assim, quais o0s desafios impostos ao regulador pela
convergéncia? De acordo com HENTEN, FALCH & TADAYONI (2002) e
WU (2004) podem ser listados:

a. Organizacao das Autoridades Regulatérias e de suas Atribuicdes
— a convergéncia, ao diminuir as fronteiras entre diferentes setores,
pede que, por exemplo, a regulacdo dos servicos de
telecomunicacdes, dados e broadcasting conversem entre si. Do

ponto de vista organizacional, passa a fazer sentido colocar todas as
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atribuicdes sob um mesmo 6rgao. No caso brasileiro atualmente parte

das atribuicbes estd sob responsabilidade da Anatel e parte sob

responsabilidade do Ministério das Comunicagdes.

b. Restricbes as Participacdes Cruzadas e ao Capital Estrangeiro —
em muitos paises existem restricdes para a entrada (via compra ou
estabelecimento de uma nova empresa) de empresas de
determinados setores em outros mercados. Por exemplo, no Brasil as
concessionarias locais ndo podem atuar no mercado de TV a cabo
em suas respectivas areas de concessdo. Nesse caso, por um lado
existe a preocupacédo de que elas usem o poder de mercado que
possuem no acesso a rede local para excluir os rivais. Por outro, em
cada regido perde-se um ator quer poderia ser muito importante na
provisdo do servico de TV a cabo, o0 que pode reduzir
substancialmente a competicdo. Outra questdo é a limitacdo da
participacdo de capital estrangeiro em empresas que transmitem
conteudo audiovisual, 0 que exclui a maioria das empresas de
telefonia deste mercado.'* Com a convergéncia, em algum momento

essa questao devera ser rediscutida.

c. Acesso a Insumos (Rede e Conteudo) — conforme ja discutido,
como muitas empresas sdo verticalmente integradas, pode existir 0
incentivo para que elas usem o poder de mercado em um segmento
para reduzir a competicdo em outro. Mais detalhes a esse respeito na

secao-o VIl.

d. Pacotes de Servigcos — a convergéncia permite a oferta de pacotes
de servicos que, embora tragam beneficios ao consumidor, também

podem ser usados para praticas de exclusdo. O regulador e as

™ N&o se trata de uma peculiaridade brasileira, a maioria dos paises possui regras a esse respeito.
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autoridades de defesa da concorréncia devem estar atentos a essa

guestao.

Politica de Conteudo - muitos paises possuem regras que
controlam o conteddo audiovisual, por exemplo, quotas para
producdes nacionais, em lingua nacional, ou para programas
educativos. No entanto, caso o Brasil queira implementa-las, cabe
discutir se essas serdo aplicadas somente as concessfes de TV ou
também as empresas que transmitem conteldo por outras

plataformas.
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Il REGULACAO E COMPETICAO NO SETOR DE
TELECOMUNICACOES

3.2 0O SETOR DE TELECOMUNICAGOES: BREVE DESCRICAO

71. A Figura lFigura—lFigyra—1 traz um resumo esquematico de como

funcionam e se integram as redes de telecomunicacoes.

Figura 1: O Setor de Telecomunica¢cdes — Resumo Esquematico

Rede Local de Rede Local de
Telefonia Fixa Telefonia Fixa
/ Q Redes de Longa Q \
Distancia
SVA I
Outras Redes Outras Redes
Locais Locais
Localidade A Localidade B

Fonte: Adaptado de KWOKA & WHITE (2004)

72. Grosso modo, as redes locais de telefonia podem ser classificadas em
locais e de longa distancia. As redes locais (Que podem ser de telefonia

fixa, telefonia mével, TV a cabo, etc.) sdo aquelas que se conectam aos
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consumidores finais. Tipicamente, uma ligacdo entre duas pessoas da
mesma cidade utiliza somente a rede local. Ligando essas redes locais
existem redes de longa distancia. Por sua vez, uma ligacdo entre duas
pessoas de estados diferentes usa, pelo menos, duas redes locais e uma
rede de longa distancia.

Acoplados as redes de telecomunicacdes existem diversos servicos que
as usam como suporte (Internet, por exemplo). Normalmente séao

denominados servicos de valor adicionado (SVAs).*

Durante muitos anos a industria de telecomunicacdes apresentou
caracteristicas que a transformavam em um monopdlio natural. A
presenca de significativas economias de escala e de escopo (em caso de
atividade multiprodutora) em relacdo ao tamanho do mercado fazia com
gue este comportasse somente uma planta de escala minima eficiente

(com custo médio minimo de longo prazo).

Por muito tempo as telecomunicacdes se caracterizaram pela presenca
de monopdlios nacionais (na maioria dos paises explorados por empresas
estatais fortemente verticalizadas) e, de fato, as inovacgdes introduzidas
nos anos 50 e 60 somente vieram a reproduzir e reforcar as condicfes
gue davam origem a situacdo de monopodlio natural (com a introducao de
novas tecnologias que aumentavam a importancia das economias de

escala e de escopo, bem como dos sunk costs).

No entanto, a partir dos anos 70, a significativa mudanca na direcdo do
progresso técnico comecou a alterar a estrutura do setor, rompendo com
a idéia de que a industria de telecomunicacfes seria um monopdélio

natural. A fibra dptica, a microeletronica, o advento da telefonia sem fio e

12 De acordo com a Anatel, SVA é a atividade que acrescenta, a um servico de telecomunicacdes que lhe

d& suporte e com o qual ndo se confunde, novas utilidades relacionadas ao acesso, armazenamento,

apresentacéo, movimentacao ou recuperacao de informagdes.
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outras inovagdes tecnoldgicas permitiram o surgimento de novos servi¢cos
e novas formas de se oferecer antigos servicos, bem como diluiram as

fronteiras inter e intra-setoriais.

Nesse sentido, no entendimento dos reguladores, a entdo vigente
estrutura monolitica e verticalmente integrada da industria passou a néo
encontrar respaldo na teoria econdmica e o foco da regulagéo, que era
voltado para a atuacdo em mercados caracterizados pela presenca de
monopdlios naturais, passou a se confrontar com o desafio de reestruturar
a configuracdo do setor e regular mercados com forte potencial

competitivo.

3-20 SETOR DE TELECOMUNICACOES E AS FALHAS DE MERCADO

78.

79.

Como uma industria de rede, as principais caracteristicas do setor de

telecomunicacdes sdo [SHY (2001)]:

a. Complementaridade, compatibilidade e padrées;

b. Externalidades no consumo;

c. Custos de troca (switching costs);

d. Economias de escala e escopo significativas na producao.

Além das falhas de mercado associadas ao fato de ser uma industria de
rede, o setor de telecomunicacdes enfrenta problemas de informacéo
incompleta ou imperfeita por parte dos consumidores.® Atualmente, o

setor € caracterizado por uma imensa variedade de possibilidades de

13 N&o confundir com a assimetria de informacao do regulador com relacéo as firmas reguladas.
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comprar o0s diversos servicos. Nem sempre o consumidor possui

informag&o suficiente para fazer a melhor opgao.

3.2.1 Complementaridade, Compatibilidade e Padrdes

80.

81.

82.

83.

84.

IndUstrias de rede naturalmente levantam questdes relativas a
compatibilidade. No caso especifico das telecomunicacdes, essa questdo

surge em varios contextos.

Em primeiro lugar, os servigos de telefonia requerem o uso de diversos
equipamentos. Dito de outro modo, esses servicos sdo necessariamente
consumidos junto com outros produtos. Nesses casos, costuma-se dizer

gue esses produtos e servicos sdo complementares.

Sendo assim, € necessario um minimo de padronizacdo para que esses
produtos e servicos sejam compativeis. Esse tipo de falha de mercado é
normalmente resolvido com a introducdo de normas e padrbes para 0s

equipamentos de telefonia.

Nesse sentido, a Anatel determina que diversos equipamentos sejam
certificados por ela. Também existem organismos internacionais que

fazem esse papel (UIT, por exemplo).

Em segundo lugar, o uso socialmente 6timo dos servicos de telefonia
pressupde a compatibilidade e a interconexao entre diferentes redes. Por
exemplo, para completar uma ligacdo entre duas cidades atendidas por
diferentes empresas, as redes destas devem ser tecnicamente
compativeis. Mais ainda, devem ser definidos precos e condi¢cdes de

acesso adequados a essas redes.
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Por fim, os proprios servicos de telefonia sdo, para muitos consumidores,
complementos de outros servicos (Internet e TV por assinatura, por

exemplo).

3.2.2 Externalidades no Consumo

86.

87.

88.

O valor que o consumidor associa ao uso do telefone aumenta com o
namero de outros agentes que também o fazem. Este tipo de

externalidade é comumente denominado externalidade de rede.

No entanto, quando, por exemplo, um individuo decide fazer uma
assinatura de telefone fixo, ndo leva em consideragdo o bem-estar
causado aos demais assinantes. Desse modo, caso ndo haja nenhuma
intervencado publica, o nimero de assinantes tende a ser menor do aquele

gue seria socialmente desejavel.

Sendo assim, além de questdes distributivas, esse seria um argumento a
favor de politicas de universalizacdo da telefonia. Esse tema sera

retomado oportunamente.

3.2.3 Custos de Troca

89.

No setor de telecomunica¢des, o principal custo de troca associado ao
consumidor € a perda do numero do telefone. Esse custo faz com que,
uma vez conquistado o consumidor, a firma tenha certo poder de mercado
sobre ele. Obviamente, quanto maior esse custo, maior o poder de

mercado da firma.
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Normalmente esse tipo de falha de mercado € corrigido pela ado¢édo de
portabilidade numérica, ou seja, da possibilidade do consumidor manter o
namero de telefone mesmo que troque de operadora. Essa politica é
bastante comum em outros paises. Para fins meramente ilustrativos, o
Quadro 20Quadre-20Quadre-2 traz um breve resumo do panorama mundial
no que diz respeito a essa politica em telefonia celular em dezembro de

2006. Nota-se que a maioria dos paises desenvolvidos, como Australia,
Japdo, Estados Unidos e Reino Unido, adotavam a politica de
portabilidade numeérica ao final de 2006, mas que naquela data era pouco
difundida entre os paises emergentes.

Entretanto, cabe salientar que diversos paises que ndo adotavam a
portabilidade numérica em dezembro de 2006 possuem planos para
implementacdo dessa politica em um futuro proximo. Exemplos sé&o
México, na telefonia fixa e movel [ver PARKS (2007) para detalhes],
Colébmbia (em que uma lei a esse respeito foi proposta no final de 2006,
para implementacdo em 2008), india (cujo inicio da implementacéo era
previsto para abril de 2007) e Chile (onde essa questdo esta na agenda

da autoridade regulatoria).

No Brasil, a Resolucdo n. 460 da Anatel, de 19 de marco de 2007,
estabelece as condi¢cdes para implementacdo da portabilidade numérica
na telefonia fixa e mével. A mudanca podera ser cobrada do consumidor
pela operadora de destino e devera ser feita em no maximo cinco dias
Gteis nos primeiros anos, passando para trés dias posteriormente. A
implantacdo comercial em algumas areas deve se dar em dois anos,

sendo que a ativacao plena esta prevista para daqui a cerca de trés anos.

Em LYONS (2006) é feita uma avaliacdo do impacto da introducdo da
portabilidade numérica na telefonia mével para um painel de paises.
Naqueles em que o prazo para mudanca de operadora com a

manutencdo do numero ndo pode ultrapassar cinco dias, observa-se
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reducdo dos precos e aumento na troca de operadoras. Nos paises com
regras de portabilidade menos exigentes, o efeito ndo é significativo.

Quadro 2: Portabilidade Numérica em Telefonia Mével (Dez/2006)

Adotavam Portabilidade Numérica em

Grupos de Paises Dezembro de 2006

Desenvolvidos (Asia-Pacifico) Australia, Hong Kong, Japdo, Nova Zelandia

Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia,
Francga, Alemanha, Grécia, Irlanda, Itélia,
Holanda, Noruega, Portugal, Espanha,
Suécia, Suica, Reino Unido

Desenvolvidos (Europa)

Desenvolvidos (América do Norte) Estados Unidos
Emergentes (Asia) Cingapura, Coréia, Taiwan
Emergentes (Europa) Republica Tcheca, Hungria, Turquia
Emergentes (América Latina) Argentina, Peru
Emergentes (Outros) Marrocos

MERRILL LYNCH (2006)

3.2.4 Economias de Escala e Escopo

94. As mudancas tecnologicas tém afetado a industria de telecomunicacdes
de maneira bastante significativa. Por exemplo, o advento da fibra optica
(e outras tecnologias de transmissdo) reduziu drasticamente as
economias de escala na telefonia de longa distancia, minorando as
barreiras a entrada e permitindo o surgimento de um ambiente

competitivo.
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95. Além disso, a convergéncia tecnolégica, ao permitir a provisdo de

diversos servicos por meio de uma mesma rede, tem aumentado as
economias de escala no setor. Por exemplo, atualmente é possivel que as
redes das concessionarias de telefonia fixa local transmitam imagens, o
gue permitiria, caso fossem autorizadas, a entrada no mercado de TV a
cabo. O mesmo vale para as empresas de TV a cabo, que sdo capazes
de fornecer acesso banda larga e servicos de telefonia e ja o fazem em

algumas cidades brasileiras.
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IV AUDITORIA E BOAS PRATICAS EM REGULACAO E
COMPETICAO

96. Conforme salientado nas secdes anteriores, o grande desafio dos
reguladores do setor de telecomunicacdes é a coexisténcia de segmentos
com grande potencial competitivo e outros em que ainda nao € possivel
introduzir concorréncia. Sendo assim, a intervencdo do governo no setor
passa por um delicado balanco entre a regulacéo classica (definicdo de
tarifas, por exemplo) e o uso dos mercados.

97. Portanto, apesar deste relatério ter como objetivo a fiscalizacdo dos
mecanismos de competicdo, € conveniente inserir essa discussao no
arcabouco mais amplo da regulacdo. Dessa forma, serdo tomados como
referéncias o guia da INTOSAI [INTOSAI (2001)], a experiéncia do Reino
Unido em termos de boas préaticas de regulacdo e alguns casos

particulares dos Estados Unidos.
4.1 PRINCIPIOS BASICOS DA BOA REGULAGCAO [NAOQO]

98. Um bom ponto de partida sdo os cinco principios basicos da boa
regulacdo da BRTF [Better Regulation Task Force (2003a)]:

a. Proporcionalidade — os reguladores devem intervir somente quando
necessario. As solucdes devem ser apropriadas dados 0s riscos

envolvidos e os custos devem ser identificados e minimizados;
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Prestacdo de contas (accountability) — os reguladores devem ser
capazes de justificar suas decisdes e devem estar sujeitos ao

escrutinio da sociedade;

Consisténcia — diferentes regras e padrdoes devem ser coesos, Nnao-

contraditérios e implementados de forma justa;

Transparéncia — os reguladores devem ser transparentes e devem
zelar para que suas intervencdes sejam simples e facilmente

entendidas pela sociedade;

Objetividade — a regulacdo deve manter o foco no problema e deve

minimizar efeitos em outras esferas.

Baseada nesses cinco principios a BRTF desenvolveu uma lista com

testes para verificar a qualidade da regulacdo [Better Regulation Task

Force (2003a)]. Em resumo, a regulacao deve:

a.

Ser balanceada e evitar reacdes precipitadas — os reguladores
podem ser pressionados para reagirem imediatamente em resposta a
demandas da sociedade. Essa pressédo pode levar a introducéo de

regulacao ineficaz ou desnecessaria.

Deve tentar reconciliar objetivos contraditérios — avaliacbes
claras do impacto esperado da regulacdo sao essenciais para

identificar e reconciliar objetivos contraditorios.

Ponderar riscos, custos e beneficios — ndo é pratico e tampouco
desejavel para os reguladores a remocao de todo o risco. Trade-offs
entre custos e beneficios da regulacdo devem ser avaliados e a

sociedade deve fazer seu proprio juizo sobre os riscos envolvidos.

Evitar consequéncias nao intencionais — a regulacdo em uma area

pode criar problemas em outras esferas.
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Ser facil de entender — a complexidade da regulacdo pode

determinar a sua ineficécia.

Ter amplo suporte da sociedade — suporte do publico € um bom
indicador da necessidade da regulacdo. No entanto, deve-se ter em

mente que a opinido publica muda ao longo do tempo.

Ser aplicavel — para ser efetiva, a regulacdo deve ser de pratica

aplicagéo.

Identificar a accountability — quando algo de errado acontece, deve

ocorrer uma prestacao de contas clara.

Ser relevante nas condicdes atuais — a regulacdo deve ser revista

regularmente para garantir que continua necessaria e relevante.

4.2 AVALIACAO DO IMPACTO REGULATORIO [NAQ]

100. Um outro instrumento importante usado no Reino Unido para o desenho

da regulacdo sdo as Avaliacbes de Impacto Regulatorio (Regulatory

Impact Assessments — RIA). Trata-se de metodologia para desenhar,

implementar e aprimorar o processo de regulacdo. Basicamente, deve

cobrir as seguintes questdes [NAO (2001)]:

a.

d.

Objetivos e efeitos desejados — identificar os objetivos da proposta

de regulacao;
Riscos — avaliar os riscos levantados pela proposta de regulacéo.
Custos — levantar todos os custos, incluindo custos indiretos.

Identificar opcdes de acéao;
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Impacto nos pequenos negocios;
Consulta publica — ouvir as opiniées dos agentes afetados;

Monitoramento e avaliagcdo — estabelecer critérios para monitorar e

avaliar os resultados (e a relevancia) da regulacao;

Recomendacao — fazer recomendacfes ao regulador, levando em

conta as opiniées expressas na consulta publica.

Os estagios de preparacdo da RIA devem ser integrados com os estagios
da formulacédo e implantacdo da politica publica. A Figura 2Figura2Figura
2 ilustra esse processo. Basicamente, a RIA deve ser composta pelas
seguintes etapas [NAO (2001)]:

a.

RIA inicial — deve estabelecer uma linha clara para a acdo da politica
publica, definindo os objetivos da regulacdo e os riscos de ndo se
regular. Inclui também algumas opcdes preliminares para a aplicacéo
da regulacao, incluindo custos e beneficios provaveis de cada uma

delas.

RIA parcial — desenvolve diversas opcdes de politica a partir de
pesquisas, consultas a partes interessadas e a especialistas do setor.

Nessa fase os custos e beneficios de cada opcédo devem ficar claros.

Consulta formal — deve testar as hipoteses feitas na RIA parcial
infformando os agentes afetados das propostas e obtendo suas
ponderacfes a esse respeito. Nesse estagio a RIA deve estar

disponivel para o publico na Internet.

RIA final — deve resumir os resultados da consulta e revisar a RIA
parcial para levar em conta as mudancas por eles motivadas. Deve

ser submetida ao regulador com uma recomendac¢éo para acao.
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i

e. Revisao e avaliacao — a RIA final deve especificar como a regulagao
deve ser revista e avaliada uma vez implementada. Uma RIA bem
preparada e as informagdes contidas nela devem prover uma boa

base para esse processo.

Figura 2: A RIA e a Formulacéo e Implementacéo de Politicas Publicas

Definir os Objetivos da
Politica

Empreender Pesquisas
e Investigagdes Iniciais

Revisao e Avaliagdo
dos Resultados

Consultas (Testando as
Hip6teses)

Legislacéo e
Implementagé&o

Reviséo e
Recomendacao da
Melhor Opgéo

Fonte: NAO (2001)

4.3 BOAS PRATICAS NA AUDITORIA DA REGULAGCAO ECONOMICA [INTOSAI]

102. Especificamente com relacdo a ultima fase da RIA (revisdo e avaliacdo),
0s guias de boas praticas da INTOSAI [INTOSAI (2001)] mostram-se
bastante Gteis como pontos de partida. Em particular ser4 dada énfase
aos mecanismos de competicdo [secdo 5 de INTOSAI (2001)], objeto
deste trabalho. Obviamente, tendo sempre em mente que a competicdo
esta inserida no arcabou¢o mais amplo da regulacgéo.
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103. A sec¢ao 5 de INTOSAI (2001) conta com trés diretrizes:

a. Diretriz 20 — reduzir o poder de mercado. Onde o regulador tiver
como objetivo promover a competicdo para reduzir o poder de
mercado, o 6rgdo de auditoria deve investigar o que foi feito para
perseguir este objetivo e com quais resultados;

b. Diretriz 21 — promover a escolha do consumidor. O 6rgdo de
auditoria deve examinar o que o regulador tem feito para verificar se
os consumidores tém margem para mudar de fornecedor, se existe
informagéo para que eles tomem uma deciséo racional sobre qual
fornecedor escolher e se existem maneiras efetivas para aqueles

consumidores que desejam trocar de fornecedor;

c. Diretriz 22 - combater praticas anticompetitivas. O orgao de
auditoria deve examinar se o regulador consegue identificar e reagir

prontamente em caso de alegacao de condutas anticompetitivas.

104. Cabe notar que aparentemente o0s processos de auditoria do NAO

seguem os preceitos da INTOSAI [ver NAO (2003), por exemplo].

4.4 A EXPERIENCIA DO GAO

105. A principio, ndo foram encontradas diretrizes gerais utilizadas pelo GAO
na auditoria dos mecanismos de competicdo nos moldes das descritas na

subsecao 4.3.

106. Basicamente, observou-se que em grande medida as avaliacdes do GAO
a esse respeito sdo estudos de caso que visam medir o poder de mercado

em determinados segmentos. Nesse sentido, sdo usados varios dos
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conceitos e principios descritos na secdo IlI: definicho de mercados
relevantes, célculo de participacbes de mercado, avaliacdo das barreiras
a entrada etc. Um exemplo dessa tendéncia € GAO (2004), que avalia o
poder de mercado das operadoras de telefonia local e se as entrantes tém

obtido sucesso em promover a competigao.

107. Um outro exemplo interessante € GAO (2006), que além de uma analise
nos moldes descritos na secéo Il, também aponta para a necessidade do
regulador ter acesso a dados que permitam medir corretamente o poder

de mercado.

108. Ambos os estudos citados se referem ao setor de telecomunicacoes.
Deste modo, licdes mais especificas desses estudos serdo abordadas na

secao VIII.
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V COMPETICAO EM TELECOMUNICACOES: EXPERIENCIAS

INTERNACIONAIS

5.1 A EXPERIENCIA NORTE-AMERICANA

109.

110.

111.

112.

No inicio da década de oitenta, comecou a ser implementada a
reestruturacdo do setor de telecomunicagbes norte-americano (que
passou pelo desmembramento da AT&T e culminou com o
Telecommunications Act de 1996).

As mudangas implementadas foram motivadas basicamente pela
constatacdo de que a concorréncia em segmentos potencialmente
competitivos (mercados de longa distancia, especialmente) estava sendo
inviabilizada pelo poder de mercado de uma empresa verticalizada
(AT&T), que detinha grande parte da infra-estrutura de redes locais e

negava ou dificultava o acesso a elas.

Em sintese, a AT&T foi cindida em uma operadora de longa distancia e
sete operadoras locais (Regional Bell Operating Companies — RBOCS).
Num primeiro momento, as operadoras locais foram impedidas de
prestarem servicos de longa distancia fora de suas regides de atuacéao e,
mesmo dentro de suas regides, a prestacdo de servicos de longa

distancia sofreu severas restricoes.

A principal argumentacdo contra a entrada das operadoras locais nos
mercados de longa distancia repousa na suposicdo de que, se essas
empresas operarem verticalmente integradas nos mercados locais e de

longa distancia (e em outros mercados potencialmente competitivos), elas
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terdo incentivos para empreender as mesmas praticas anticompetitivas

gue foram responsaveis pela particdo da AT&T em sete RBOCs.

Posteriormente, foi permitido que as RBOCs atuassem no mercado de
longa distancia dentro de suas regides, desde que demonstrassem que
estavam sujeitas a suficiente competicdo em seus mercados locais e que

fornecessem acesso adequado e nao discriminatdrio as suas redes.

Esperava-se que a competicdo no mercado local fosse atingida de trés

maneiras:

e Pela entrada via construcao de infra-estrutura prépria (ou pelo uso de

infra-estrutura ja existente, por exemplo, redes de TV a cabo);
e Pelarevenda de servicos;
e Por meio de unbundling.

A primeira alternativa envolve custos sociais ndo despreziveis. Quando ja
existe infra-estrutura local, a sua duplicacdo mostra-se na maioria das
vezes muito dispendiosa, além de implicar perdas em economias de
escala e escopo. Desse modo, ao invés de construir sua propria infra-
estrutura, muitas operadoras de longa distancia optaram por acordos com
detentores de infra-estrutura que ndo a incumbente (empresas de TV a

cabo, por exemplo).

Na segunda possibilidade a entrante pode comprar 0s servicos da
operadora local incumbente e revendé-los aos seus proprios
consumidores. Embora esta seja uma maneira facil de propiciar entrada
nos mercados locais, ndo esta claro se o entrante estd oferecendo um
novo produto ou apenas o0 mesmo produto a um preco menor. Os
reguladores norte-americanos percebem que esta pode ser uma

estratégia importante para fomentar a competicdo, com 0s entrantes
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usando a revenda como um passo preliminar para posterior entrada com
infra-estrutura prépria [LAFFONT & TIROLE (2001)]. Para ter sucesso, €

necessaria uma politica adequada de acesso as redes locais das

incumbentes.

117. Por fim, a terceira alternativa € um hibrido entre as duas alternativas
anteriores. Nesse caso, a entrante pode alugar alguns elementos da rede
local da incumbente e implantar o restante da infra-estrutura. Mais uma

vez, mostra-se muito importante a politica de acesso a rede local.

118. O Quadro 39Quadre—3Quadre—3 d& um panorama da estrutura dos

mercados locais. Nota-se que, a despeito dos esforgos, as incumbentes

ainda respondem por uma parcela significativa dos mesmos.

Quadro 3: Telefonia Fixa Local nos Estados Unidos - Estrutura de
Mercado (Junho de 2005)

Tipos de Empresas Participacdo de Mercado (%)
Incumbentes (ILECs) 80,90%
Entrantes (CLECS) 19,10%
Infra-estrutura Propria 4,95%
Unbundling 11,02%
Revenda 3,15%
Total 100%

Fonte: TELECO (2006)

119. Na telefonia moével estdo presentes economias de escala menos severas

do que na telefonia fixa. Sendo assim, seria de se esperar que este
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segmento fosse mais competitivo que o de telefonia fixa. O Quadro 4

parece confirmar essa conjectura para o mercado americano.

Quadro 4: Telefonia Mével nos Estados Unidos — Estrutura de Mercado (1°
Trimestre de 2006)

Empresas Participacao de Mercado (%)
Cingular Wireless 26,0%
Verizon Wireless 24, 7%
Sprint 18,2%
T-Mobile USA 10,6%
Outras 20,4%
Total 100%

120.

121.

Fonte: MERRILL LYNCH (2006)

Por fim, cabe notar que os ultimos dez anos foram caracterizados por um
intenso processo de consolidacdo no setor de telecomunicacdes norte-
americano [ver ATKIN, TUEN-YU & LIN (2006) para detalhes].
Basicamente, houve diversas fusdes entre incumbentes locais (RBOCs) e

entre estas e empresas de longa distancia.

A analise antitruste americana dos casos de fusdo entre RBOCs,
promovida pelo Federal Trade Commission (FTC) e pelo Federal
Communications Commission (FCC), consistiu tipicamente no
levantamento dos possiveis beneficios dessas operacdes, tais como a
internalizacdo das taxas de interconexdo do trafego entre territérios e a
analise dos efeitos anticompetitivos potenciais. Em geral, as analises
foram feitas seguindo-se a metodologia tradicional de andlise antitruste

(ver secao 2.6).
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Duas fusbGes entre RBOCs se sucederam imediatamente apos a
promulgacao do Telecommunications Act de 1996, NYNEX/Bell Atlantic e
Pacific Telesis/SBC. Como atuavam em &reas geograficas distintas, a
preocupacdo com o problema da criagdo de poder de mercado pela
concentragéo horizontal praticamente inexistiu. No entanto, foram trés as

principais questdes identificadas pelo FCC a época:
e A possibilidade de eliminacdo de concorréncia potencial;
e Eliminacdo de benchmark informacional para regulagao;

e O possivel aumento do incentivo a discriminacdo no acesso para

empresas downstream.

Cabe ressaltar que houve uma evolucgéao significativa da importancia dada
a essas questbes, inicialmente identificadas pelas autoridades
americanas, em especial pelo FCC, como potencialmente danosas ao
funcionamento do mercado e a regulacéo da industria. Em adicao, todos
0S casos, sem excecdo, foram rapidamente aprovados pelo FTC e, em
sequéncia, pelo FCC, que por sua vez autorizou as fusoes,
condicionadas, em esséncia, pelo reforco de medidas n&o discriminatorias

implementadas pelo Ato de 1996.

Em resumo, a possibilidade de eliminacdo de concorréncia potencial foi
um elemento importante de analise, mas a contestacdo de uma fusdo com
base na rejeicdo de elementos da doutrina se revelou impossivel, devido
aos julgamentos proferidos pela Corte Suprema americana. No que diz
respeito ao argumento de eliminacdo de benchmark informacional, o FCC,
que inicialmente manifestara grande e “crescente” preocupagao com este
efeito das fusdes, reconheceu recentemente, em sua decisdo aprovando
a fusdo entre a AT&T e a BellSouth em 2006, que tal instrumento
regulatorio ndo seria tdo importante como antes percebido pela Comisséao.

No que diz respeito a possibilidade de discriminacdo de preco, ha uma
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tendéncia significativa pelo fortalecimento dos instrumentos do regulador

voltados a monitoracao das politicas de acesso dos incumbentes.

5.2 A EXPERIENCIA DO REINO UNIDO

125.

126.

127.

Até ser privatizada em 1984, a operadora incumbente British Telecom
(BT) era uma empresa publica que detinha o virtual monopdlio sobre
todos os servicos de telefonia. Entretanto, ao contrério da AT&T, a BT nédo
foi desmembrada e, em particular, manteve-se operando no segmento de
telefonia local [LAFFONT & TIROLE (2001)].

Foi emitida uma licenca para um segundo operador nacional, Mercury,
gue comecou a competir com a BT em 1986. A politica adotada foi criar e
proteger um duopolio por um periodo suficiente para a Mercury construir
sua proépria rede e ganhar participacdo de mercado. A Mercury construiu
infra-estrutura propria nas localidades que concentravam grandes clientes
corporativos e competiu com a BT pelos clientes residenciais nos
segmentos de longa distancia (nacional e internacional), por meio do
acesso a rede da BT. Essa politica de duopdlio terminou em 1991,

guando diversas novas operadoras foram licenciadas.

Com relacdo a competicdo nos servicos locais, logo apos o término da
fase de duopdlio, o regulador buscou incentivar a entrada pela construcao
de infra-estrutura propria. Permitiu-se que empresas de TV a cabo
fornecessem servicos de telefonia e, ao mesmo tempo, ficou proibida a
entrada da BT e da Mercury na provisdo de servicos de televisdo. A
estratégia das empresas de TV a cabo foi o oferecimento de pacotes de
servicos, incluindo telefonia local, telefonia de longa distancia (por meio

de acordos com competidores da BT), TV a cabo, acesso a Internet, etc.
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Também ocorreram entradas de empresas ofertando acesso local fixo
sem fio para o segmento residencial (lonica, por exemplo) e acessos fixos
de fibra 6tica em regibes em que o segmento corporativo € importante
(MFS e COLT, por exemplo). Entretanto, em 1996 a BT ainda dominava
grande parte do mercado (cerca de 90% dos assinantes) [LAFFONT &
TIROLE (2001)], indicando que a politica de promoc¢édo de entrada néo

havia surtido o efeito esperado.

No que diz respeito aos servicos de longa distancia (nacional e
internacional), passada a fase de duopodlio a Mercury possuia cerca de
10% do mercado. O diagnéstico deste fraco desempenho recaiu, em
grande medida, na dependéncia da Mercury com relacdo a BT em
diversas localidades no que tange ao acesso local. Nesse caso, a politica

de interconexéo foi apontada como o principal gargalo.

Nesse sentido, em 1994, o regulador, com vistas a aumentar a
transparéncia de custos e facilitar a determinacéo dos precos de acesso,
decidiu pela separacao contabil das linhas de negdcios de rede, varejo e
acesso. Em setembro de 2005, a OfCom (autoridade reguladora da
indUstria de comunicagcdes que veio a substituir a OfTel) negociou uma
nova medida com a BT: a criacdo da Openreach. Trata-se da linha de
negocio da BT responsavel por ofertar a industria de telecomunicacoées,
inclusive a BT, acesso justo e equitativo as suas redes locais. Foi criado
um conselho que supervisiona o desempenho desta quanto ao
cumprimento do codigo de praticas, estabelecido em conjunto com a
OfCom. Nos termos do cédigo, a BT e a Openreach desfrutariam de
elevado nivel de separacdo vertical: resultados financeiros divulgados
separadamente, pessoal corporativo alojado em prédios distintos,
sistemas de apoio operacional separados, codigo de praticas rigido para

0s executivos e funcionarios de ambas as empresas, regras estritas de
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compartilhamento equivalente de informagdes entre todos os provedores
de informacdes, entre outros [CAVE (2006) e OPENREACH (2007)].*

131. No que tange a competicdo em telefonia movel, esta se desenvolveu,
como na maioria dos paises, mais rapido do que nos segmentos de
telefonia fixa. Atualmente sdo cinco operadores e a estrutura de mercado

esta descrita no Quadro 5Quadro-5Quadre-5.

Quadro 5: Telefonia Movel no Reino Unido — Estrutura de Mercado (1°

Trimestre de 2006)

Empresas Participacdo de Mercado (%)
T-Mobile (One20ne) 24,50%
02 24,10%
Vodafone UK 24,00%
Orange 22,10%
3 (Hutchison) 5,30%
Total 100%

Fonte: MERRILL LYNCH (2006)

4 CAVE (2006) ressalta que a separacdo estrutural proporcionada pela criagdo da OpenReach
aparentemente ndo atingiu os resultados esperados. De qualquer modo, trata-se de uma experiéncia

recente.
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5.3 A EXPERIENCIA NEOZELANDESA

132.

133.

A experiéncia da Nova Zelandia € um interessante contraste com 0s
casos dos Estados Unidos e do Reino Unido, dado que a autoridade
regulatéria foi abolida. Em 1989 o mercado foi aberto a competicéo e a
operadora incumbente (Telecom) foi privatizada um ano depois. Seus
principais competidores passaram a ser a Clear, nos servigos de longa
distancia, e a BellSouth New Zealand, na telefonia mével.

Na auséncia de um regulador, a garantia da competicao ficou a cargo da
autoridade de defesa da concorréncia. Véarias disputas a respeito da
interconexao as redes locais da Telecom surgiram no final da década de
noventa, o que ilustra a dificuldade de garantir a competicdo na auséncia
de regulacdo [LAFFONT & TIROLE (2001)].

5.4 A EXPERIENCIA CHILENA

134.

135.

O Chile foi um dos pioneiros do processo de privatizacédo e desregulacéo
no setor de telecomunicacbes. Ja em 1978 foram eliminados os
dispositivos que favoreciam a incumbente local, entdo estatal. Na década
de oitenta o aparato regulatorio foi construido, baseado em trés aspectos:
() livre entrada; (ii) interconexdo compulsoria; e (iii) liberdade tarifaria,

com a regulacéo como excecdo [PAREDES (2005)].

No entanto, a despeito do aparato regulatério, durante muitos anos, na
pratica, ndo foi possivel estabelecer interconexdo pelo acordo muatuo
entre as partes envolvidas. Somente no inicio da década de noventa esse

problema foi resolvido.
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Com relacdo a regulacdo dos precos, cabe a autoridade de defesa da
concorréncia definir em que mercados a concorréncia ainda ndo é
significativa. Nesses casos, 0s precos da firma dominante séo definidos
pela constru¢cdo de uma firma tedrica eficiente. Em 1998 a autoridade
antitruste definiu os mercados que seriam regulados e em 1999
estabeleceu que somente algumas firmas (dominantes) seriam reguladas
[PAREDES (2005)].

No caso chileno essa assimetria da regulacdo induziu a entrada nos
mercados mais lucrativos (fenébmeno conhecido por cream-skimming).
Como as incumbentes possuem pouca liberdade para discriminar precos
entre diferentes areas geograficas, ndo sdo capazes de baixar 0os precos

para acompanhar descontos oferecidos pelas novas entrantes.

O resultado da politica de favorecimento a entrada atingiu seu objetivo.
Em Santiago, virtualmente todos os domicilios possuem pelo menos duas
opcOes de operadoras de telefonia fixa local (chegando a seis em
determinados bairros). Embora de modo menos intenso, essa situacao se

repete em outras regides do Chile.

Além disso, também existe pressdo competitiva das operadoras de TV a
cabo e das empresas de telefonia movel. Sendo assim, PAREDES (2005)
advoga que ja seria possivel remover a regulacédo da telefonia local na
maioria das regibes. Essa remocdo, que significaria uma maior
flexibilidade na fixacdo dos precos, restauraria 0s incentivos para as
incumbentes investirem na ampliacdo e modernizacdo das suas redes.
Entretanto, essa avaliacdo esta longe de ser consensual: varios autores
ainda defendem a permanéncia da regulacédo das incumbentes locais [ver

PAREDES (2005) para referéncias a esse respeito].
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REGULACAO EM TELECOMUNICACOES: A EXPERIENCIA
BRASILEIRA

6-1FASE INICIAL: PRIVATIZACOES™

140.

141.

142.

O Sistema Brasileiro de Telecomunicacfes foi criado em 1972 e, até a
década de noventa, era responsavel pela prestacao de todos os servigcos
de telecomunicag0es, inclusive telefonia fixa, celular e SVAs. O sistema
era operado por intermédio de uma empresa holding (Telebras), formada
por 26 operadoras estaduais, e uma operadora de telecomunicacdes de
longa distancia, nacional e internacional (Embratel). As operadoras
estaduais prestavam tanto servicos de comunicagdes fixas quanto

moveis.

Entretanto, dado que a capacidade de investimentos da Telebras néao era
suficiente para atender a crescente demanda por cobertura, linhas e
servicos, era necessaria a substituicdo do modelo vigente, considerado
obsoleto. Assim, seguindo a tendéncia mundial, desencadeou-se no Brasil
um programa de desregulamentacdo do setor de telecomunicacoes,

incluindo comunicag¢des moveis.

A reestruturacdo do setor de telecomunicacdes no Brasil envolveu uma
profunda reforma do aparato legal que o regulava. O traco fundamental da
reestruturacdo foi a transformacdo do monopdlio publico, provedor de
servicos de telecomunicacdes, em um novo sistema de concessao publica
a operadores privados, fundado na competicdo e orientado para o

crescimento da universalizacdo dos servicos [NOVAES (2000)].

!> Esta subsecéo foi em grande parte baseada em EQUIPE DA SEAE (2002).
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143. A Lei Geral das Telecomunicac¢des (Lei n.° 9.472 — LGT), base regulatéria

do setor, foi aprovada pelo Congresso Nacional em julho de 1997. Nesse

mesmo ano, foi criada a Anatel e foram definidas as diretrizes para a

privatizacdo do Sistema Telebras. Em linhas gerais, a intengdo da LGT

era garantir a universalizagdo dos servigos, estimular a concorréncia e o

desenvolvimento tecnolégico.*

144. A partir das diretrizes da LGT e de sua instituicdo, a Anatel tratou da

elaboracdo e detalhamento do marco regulatério do setor, objetivando

estabelecer algumas normas antes da privatizacdo do Sistema Telebras:

a.

Definicdo do Plano Geral de Outorgas, ja previsto no art. 84 da LGT e
aprovado pelo Decreto n.° 2.534, de 2 de abril de 1998, que dividiu o
territorio nacional em quatro areas nas quais atuariam as empresas

vencedoras dos leildes de privatizacado da telefonia fixa;

Fixacdo do Plano Geral de Universalizacdo do Servico de
Telecomunicacgdes, estabelecendo metas a serem seguidas pelas
empresas de telefonia fixa atuantes sob regime publico. Essas metas
envolveram, entre outros itens, o numero de telefones instalados, a
guantidade de telefones publicos a serem disponibilizados, os prazos
para atender aos clientes que solicitam linhas fixas, prover servicos
de emergéncia e priorizar atendimento a escolas e instituicbes de

saude e deficientes;

'8 por exemplo, vedou-se aos novos acionistas controladores a incorporacéo ou fusdo de empresas de

telefonia fixa com empresas de telefonia mével (art. 194). A intencdo da Anatel era impedir que uma

empresa que, simultaneamente, controlasse a rede fixa basica e uma empresa celular, pudesse

discriminar o concorrente em favor de sua propria empresa [NOVAES (2000)]. Outra preocupacéo da LGT

(art. 103) foi evitar a prética de subsidios cruzados [no entanto, o art. 81, paragrafo Unico, admitiu,

excepcionalmente, a cobranca de subsidios cruzados com o objetivo de assegurar as metas de

universalizacdo e enquanto ndo fosse criado o Fundo de Universalizacdo dos Servicos de

Telecomunicagbes (FUST)].
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c. Definicdo do Plano de Metas de Qualidade;

d. Definicdo de que a Embratel, mesmo depois de privatizada, atuaria

em ligacdes de longa distancia em todo o territério nacional,

e. Definicdo de que cada uma das empresas de telefonia fixa atuantes
nas trés regides sofreria, posteriormente, a concorréncia de uma

empresa espelho, o mesmo valendo para a Embratel.

145. Nesse contexto, foi implementada a privatizacdo do Sistema Telebrés,
gue, no que diz respeito a telefonia fixa, foi constituida por trés holdings
de telefonia local e uma de longa distancia. O Quadro 6Quadre-6Quadre6

demonstra essa configuragao.

Quadro 6: Concessionarias e Regides de Atuacgéo

Regiao Concessionéaria Area Geogréfica

Rio de Janeiro, Minas Gerais, Espirito
Santo, Bahia, Sergipe, Alagoas,

I Telemar Pernambuco, Paraiba, Rio Grande do

Norte, Ceara, Piaui, Maranhao, Para,
Amapéa, Amazonas e Roraima

Distrito Federal, Rio Grande do Sul,
Santa Catarina, Parana, Mato Grosso do
Sul, Mato Grosso, Goias, Tocantins,
Rondobnia e Acre

1 Brasil Telecom

1l Telefonica Sao Paulo

v Embratel Nacional

Fonte: EQUIPE DA SEAE (2002)

146. No que diz respeito a telefonia mével, em de 31 de agosto de 1988 foi

baixado o Decreto n. 96.618, que a definiu como servi¢co publico restrito,
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abrindo precedentes para a exploracdo privada desse servico sem, no
entanto, impedir que as operadoras estatais de telecomunicacdes o

prestassem.

147. Em 1996 foi elaborado o regulamento do Servico Movel Celular (SMC).
Ainda nesse ano foi aprovada a Norma Geral de Telecomunica¢cdes NGT
n. 20/96 — Servico Movel Celular, que regulava as condi¢des gerais para a

prestacdo do SMC.

Quadro 7: Areas de Exploracgdo da Telefonia Movel

Area Area Geograéfica
1 Regido Metropolitana de Sao Paulo
2 Restante do Estado de Sao Paulo
3 Rio de Janeiro e Espirito Santo
4 Minas Gerais
5 Parana e Santa Catarina
6 Rio Grande do Sul
- Goiéas, Mato Grosso, Mato Grpssp do sul, Acre, Ronddnia,
Tocantins e Distrito Federal
8 Amazonas, Para, Roraima, Amapa e Maranhao
9 Bahia e Sergipe
10 Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Pernambuco, Paraiba e

Alagoas

Fonte: EQUIPE DA SEAE (2002)

148. Com a cisao do Sistema Telebras o pais foi dividido em dez areas, tendo

sido delimitado para cada area duas faixas de frequéncias, denominadas

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulac&o do Tribunal de Contas da Uniéo — SEFID
Brasilia/DF 16 de janeiro de 2006 52
Relatério sobre Fiscalizagao dos Mecanismos de Competicédo: Setor de Telecomunicagdes — Produto 3
http://sefid.gvconsult.com.br / www.gvconsult.com.br / www.fgv.br/fgvprojetos




Tribunal de Contas da Unido \ I EEL'IH:IUE #AE{[?ASD

banda A e banda B. Na banda A, ficaram as empresas do Sistema
Telebras (incumbentes) e na banda B as novas operadoras (entrantes).
ApOs a licitag@o para o uso da banda B, cujos contratos foram assinados
entre junho de 1997 e abril de 1998, foi iniciado o processo de
privatizagdo das operadoras do antigo Sistema Telebras (banda A).

6.2 FASE DE TRANSICAO

149.

150.

151.

Apoés a fase inicial de reestruturacdo seguiu-se um periodo de transicao
para a competicao. Inicialmente, os mercados locais e de longa distancia
entre as trés regides de concessado ficaram restritos a duas empresas,
enquanto o de longa distancia dentro destas regides foi explorado por
guatro empresas. Essa estratégia foi claramente inspirada na experiéncia
do Reino Unido (subsecédo 5.2) e durou até 2001. O Quadro 8Quadre
8Quadro—-8 faz uma comparacdo entre Brasil, Reino Unido e Estados

Unidos no que diz respeito a restricdo a entrada na fase de transicao.

Na telefonia movel também persistiu a estrutura duopolista até a licitacao
das bandas D e E em 2001. A partir de entdo a estrutura tipica de

mercado nesse segmento passou a contar com quatro empresas.

Na telefonia fixa, a eliminacéo das restricdes de entrada comecaram em
2002 para as empresas que atingiram certas metas de universalizacao.
Dentre as concessionarias, Telefonica, Telemar e Embratel atingiram tais
metas, 0 que ndo ocorreu com a Brasil Telecom, que somente foi liberada

de restricdbes em 2004.
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Quadro 8: Restricdes a Entrada na Fase de Transi¢cdo (Brasil, Reino e

Unido e Estados Unidos)

Segmento Brasil Reino Unido Estados Unidos
Local DUAS empresas Duas empresas Usualmente um
P (BT e Mercury) duopdlio
Somente a
Quatro empresas atuagao das
Longa Distancia P Duas empresas RBOC:s foi

(Intra-Regional)

(Embratel, Intelig e

as duas locais) (BT e Mercury) | impedida (salvo

dentro de regides

restritas).
Somente a
. Duas empresas ~
Longa Distancia (Embratel e Duas empresas atuacao das
(Inter-Regional) : (BT e Mercury) RBOC:s foi
Intelig) : )
impedida.

152.

158.

Fonte: Adaptado de MATTOS & COUTINHO (2005)

Seguiram-se diversas entradas cruzadas em diversos mercados, inclusive
algumas fusdes entre operadoras fixas e modveis. Na telefonia movel
surgiram quatro grandes grupos — Vivo (joint-venture envolvendo a
Telefonica e a Portugal Telecom), Tim, Claro (do mesmo grupo
controlador da Embratel) e Oi (da Telemar) — além de outras pequenas
operadoras (uma delas da Brasil Telecom) [MATTOS & COUTINHO
(2005)].

No entanto, ainda foram mantidas algumas limitacbes a entrada, a
principal delas a proibicdo da exploracédo de servicos de TV a cabo pelas
concessionarias locais em suas respectivas areas de concessao. A idéia
por trds dessa restricdo tem relacdo com a possibilidade de que as
concessionarias estendam seu poder de mercado na telefonia local para

0s servicos de TV a cabo (ver subsecao 2.7).
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6-3CENARIO ATUAL E PERSPECTIVAS

154. No que diz respeito aos mercados locais, 0 Quadro 99Quadre-9Quadre-9

mostra que a contestacdo ao dominio das concessionarias tem sido

pequena, principalmente se comparado ao caso norte-americano.

Quadro 9: Telefonia Fixa Local no Brasil — Estrutura de Mercado (2006)

Tipos de Empresas Participacdo de Mercado (%)
Concessionarias 92%
Autorizadas 7%
Total 100%

Fonte: TELECO

155. No entanto, no Brasil as entradas de novos agentes nos mercados locais
sdo basicamente via uso de infra-estrutura prépria. Nesse sentido,
estamos vivenciando uma realidade diferente dos Estados Unidos, pois la
verifica-se que cerca de metade da participacdo de mercado das
entrantes foi conquistada via unbundling ou revenda de servicos. Cabe
verificar se os requisitos de unbundling e as novas regras de interconexao

serdo suficientes para incentivar esses tipos de entrada no Brasil.

156. No que tange ao segmento de longa distancia, a julgar pelo nimero de
empresas operando, aparentemente a concorréncia se instalou.
Entretanto, tém surgido diversos conflitos no que diz respeito a

interconexdo as redes locais das concessionarias locais.

157. De fato, a maneira como foi desenhada a estrutura do setor pode ter

criado incentivos para praticas anticompetitivas. A preocupacdo dos
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reguladores norte-americanos com 0S aspectos anticompetitivos verticais
foi compartiihada pelos reguladores brasileiros. A Telebras foi
verticalmente cindida, na medida em que a Embratel ndo possui infra-
estrutura de redes locais e nao foi autorizada a construi-la no periodo de
transicdo do modelo. Assim, eliminou-se a possibilidade da Embratel
empreender condutas restritivas de carater vertical contra seus

concorrentes no mercado de longa distancia.

No entanto, a ciséo vertical se deu de forma parcial, pois Telemar, Brasil
Telecom e Telefonica herdaram redes locais e foram autorizadas a
operarem no mercado de longa distancia (inicialmente dentro de suas

regides de concessao e posteriormente em todo o territorio nacional).

A motivagdo para essa cisdo vertical parcial no modelo brasileiro residiu
na necessidade de prover competicdo imediata nesse mercado. Enquanto
nos Estados Unidos existiam outros concorrentes ja estabelecidos além
da AT&T (Sprint e MCI principalmente), no Brasil a Embratel atuava como
monopolista. Desse modo, permitindo que as operadoras locais atuassem
nos mercados de longa distancia, dentro de suas respectivas regides,
seria garantida a concorréncia em pelo menos parte das ligacdes
telefénicas de longa distancia. Por outro lado, a principio, ndo foi
eliminado o incentivo para condutas anticompetitivas por parte das
concessionarias locais [MATTOS (2001)].

A esse respeito, cabe salientar que a Anatel esta implementando
mudancas nas regras de interconexdo. Em 2004 foi tornado obrigatorio
para as concessionarias locais o unbundling do local loop. No entanto,
percebe-se que o0 alcance do unbundling no caso brasileiro é
praticamente inexistente, ndo tendo efeitos praticos como na experiéncia

norte-americana.
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161. Além disso, a regulacdo das tarifas de interconexdo sera trocada de um

162.

price cap para uma regra baseada nos custos. Maiores detalhamentos e

as implicacdes dessa mudanca serao discutidos na se¢céo-6 VII.

Tal como na maioria dos paises, 0 segmento de telefonia mével se mostra
mais competitivo do que o segmento de telefonia fixa (ver Quadro
100uadie 100Cuacro- 10 e_Ouadio 11-Erel-A-origemdareferéneianao
fel—encontrada:). Além disso, a Anatel pretende incrementar a
competicdo nesse mercado, abolindo a limitagdo de quatro operadoras
por area de SMP e licitando novas faixas de frequéncia (ver Consultas
Publicas n. 755 e 756, ambas de 11/12/2006).

Quadro 10: Telefonia Mével no Brasil — Estrutura de Mercado (2006)

Empresas Participacdo de Mercado (%)
Vivo 29,08%
TIM 25,45%
Claro 23,90%
Oi 13,09%
Outras 8,48%
Total 100%

Fonte: TELECO
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Quadro 11: Porcentagem da Populacdo Servida por Operadoras de
Telefonia M6vel (Novembro de 2006)

Numero de Operadoras

Estados Total
0 1 2 3 4
RS 2,76% 2,62% 2,72% 6,08% 85,83% 100%
ScC 6,48% 2,08% 1,70% 5,65% 84,08% 100%
PR 6,73% 2,30% 2,76% 4,33% 83,87% 100%
SP 0,00% 1,19% 1,15% 97,64% 0,02% 100%
RJ 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 100,00% 100%
MG 14,42% 3,57% 3,41% 6,27% 72,33% 100%
ES 0,00% 5,30% 7,12% 5,29% 82,30% 100%
MS 1,50% 2,79% 2,70% 3,09% 89,91% 100%
MT 7,06% 3,60% 5,52% 3,29% 80,53% 100%
DF 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 100,00% 100%
GO 5,69% 3,25% 2,11% 2,41% 86,54% 100%
BA 24,52% 4,49% 4,53% 8,27% 58,18% 100%
SE 10,88% 7,75% 5,39% 7,51% 68,47% 100%
AL 19,43% 5,73% 10,56% 64,28% 0,00% 100%
PE 14,14% 4,85% 5,77% 75,24% 0,00% 100%
PB 34,86% 4,04% 8,12% 52,98% 0,00% 100%
RN 23,81% 6,45% 5,28% 64,46% 0,00% 100%
CE 15,73% 5,14% 10,90% 68,24% 0,00% 100%
PI 37,64% 2,50% 8,40% 51,46% 0,00% 100%
MA 36,40% 5,66% 6,86% 9,99% 41,09% 100%
TO 32,18% 3,67% 5,82% 3,94% 54,39% 100%
PA 15,76% 9,41% 6,29% 15,81% 52,72% 100%
AM 19,63% 6,81% 3,77% 3,51% 66,28% 100%
RO 14,27% 2,19% 2,95% 7,22% 73,37% 100%
RR 28,50% 2,10% 4,53% 2,98% 61,89% 100%
AC 8,28% 3,04% 1,71% 5,79% 81,17% 100%
AP 10,56% 2,73% 10,36% 16,58% 59,77% 100%
Brasil 10,46% 3,19% 3,63% 35,42% 47,29% 100%

Fonte: Célculos a partir de dados da ANATEL
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163. Uma questédo que permanece em aberto, mas se mostra muito importante
€: a telefonia fixa e a mével sdo servicos complementares ou substitutos?
Existem indicios de que para as classes de renda mais altas e clientes
corporativos esses servicos sao complementares, mas que para as
classes de renda mais baixas eles s&o substitutos [SCHYMURA &
CANEDO-PINHEIRO (2006)]. Em caso de substituicdo, a politica de
competicdo nos mercados locais deve ser modificada para levar em conta

a concorréncia da telefonia moével.

164. Seria bastante Util para o regulador ter a resposta para essa questéo, bem
como acompanhar o padrdo de consumo ao longo do tempo, para
verificar eventuais mudancas no grau de substituicdo ou
complementaridade desses servicos para diferentes grupos de

consumidores.

6-4LICOES DAS DIVERSAS EXPERIENCIAS

165. As experiéncias analisadas nesta secao trouxeram varias licbes no que
diz respeito a regulacdo e introducdo de competicdo no mercado de

telecomunicacdes. Em resumo:

e A emergéncia de competicdo nos mercado de longa distancia (e
mesmo em SVASs) depende criticamente de uma politica adequada de
acesso as redes locais das incumbentes. O sucesso dessa politica
repousa na definicdo de regras acertadas de tarifacdo dos elementos

da rede e de interconexao.
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e A entrada de novas empresas nos mercados locais costuma ser feita

a partir da venda de pacotes de servicos. Nesse caso é necessario
entender como esse padrao de negocios afeta a concorréncia nos
diferentes mercados. Além disso, o regulador deve estar preparado
para a necessidade de criacdo de regras que ultrapassam os limites

de um mercado.

e Mesmo nos exemplos mais bem sucedidos, o éxito na introdugéao de
competicio em mercados locais € bastante discutivel.
Aparentemente, no atual estagio tecnolégico, ainda ndo é possivel
estabelecer um ambiente de forte competicdo nesse segmento, a nao
ser talvez em certas regibes mais urbanizadas e densamente
povoadas [ver ZOLNIEREK et alli (2001) para evidéncias a esse
respeito]. Essa constatacdo somente reforca o diagnostico da
necessidade de regulacdo no que diz respeito ao acesso a essas
redes. Obviamente, ndo significa que os esfor¢os para introducdo da

competicdo devam ser abandonados.

e No caso especifico das camadas de baixa renda brasileiras (e de
diversos outros paises em desenvolvimento) o telefone celular parece
ser um substituto do telefone fixo. Se essa conjectura for verdadeira,
as politicas de regulacdo desses dois segmentos devem conversar

entre si.

e Além de acesso as redes, a competicdo nos mercados locais
depende da reducdo dos custos incorridos pelo consumidor para
trocar de operadora. Conforme salientado na subsecdo 3.2.3, a

portabilidade numérica € muito importante nesse sentido.

166. Para se entender melhor qual o menu de opc¢des do regulador no que diz
respeito ao acesso as redes locais, pretende-se aprofundar a discussao
das politicas de unbundling e de tarifas de interconexao na secao-6_VII.
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VIl UNBUNDLING E PRECOS DE ACESSO

‘ 166:167. Das experiéncias dos diversos paises e da discussao teorica, fica
claro que a garantia de interconexdo € condi¢cdo necessaria para que a
competicdo se desenvolva nos diversos segmentos do setor de

telecomunicagoes.

‘ 167-168. No entanto, também ficou claro que garantir a interconexao nao é
suficiente, € preciso que os precos e as condi¢cdes de acesso as redes
sejam adequados. Nesse sentido, sera feita uma breve discussao sobre

precos de acesso e unbundling.
‘ 72 PRECOS DE ACESSO

‘ 168.169. Podem-se identificar basicamente dois modelos em termos de
interconexdo e precos de acesso: (i) acesso em uma via (one-way
access), em que uma incumbente prové acesso a sua rede para outras
firmas; e (ii) acesso em duas vias (two-way access) ou interconexao, que
diz respeito ao acesso reciproco entre duas redes que dependem uma da
outra para completar chamadas [VOGELSANG (2003)]. O primeiro caso
se refere a estrutura de mercado em que a incumbente é verticalmente
integrada. Um bom exemplo é a relacdo entre as operadoras de longa-
distancia (ou empresas de acesso banda larga a Internet) e as
concessionarias de servico local. O segundo diz respeito ao que se

convencionou chamar de competicdo entre infra-estruturas (ver secao
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subsecao 2.5). Um exemplo é a relacdo entre as operadoras de telefonia

moével em uma mesma regiao.

| 711 One-Way Access

(A) Regulacdo Otima de Acesso e Precos de Ramsey

169.170. Da perspectiva dos reguladores, o preco de acesso pode ajudar a

alcancar uma série de objetivos, tais como encorajar a entrada de firmas
downstream e upstream e incentivar o investimento nas redes e 0 seu uso
eficiente. Esses objetivos podem ser agregados no excedente social, que
mede o bem estar de todos os agentes envolvidos (consumidores e
firmas). Nesse sentido, 0 preco de acesso que maximiza o excedente
social, sujeito a restricdo de que as firmas reguladas ndo tém prejuizo &
chamado preco de Ramsey [LAFFONT & TIROLE (2001), VOGELSANG
(2003)].

170171, No caso em que ha desintegracdo vertical e que 0 insumo

ofertado pelo monopolista é usado por uma industria perfeitamente
competitiva, o preco de acesso tende a ser inversamente proporcional a
elasticidade da demanda pelo bem final [LAFFONT & TIROLE (2001)]. No
caso mais realista em que a competicdo downstream nédo é perfeita, 0
preco de acesso deve ser ajustado. Basicamente esse ajuste deve
equilibrar dois efeitos: (i) compensar o aumento do poder de mercado
downstream pela reducéo do preco de acesso; e (ii) impedir a entrada de
firmas ineficientes, resultado da reducdo do preco de acesso
[VOGELSANG (2003)].

7172, Quando héa integracdo vertical, a escolha 6tima dos precos

envolve a determinacdo simultdnea dos precos de acesso e dos bens
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finais. Obviamente, o problema torna-se bem mais complexo e, na pratica,

inviabiliza a sua implementagéo por parte do regulador. Deste modo, tém
sido propostas outras abordagens mais simples, que possuem algumas
das propriedades desejaveis dos precos de Ramsey.

(B) Apregcamento Eficiente (Efficient Component Pricing Rule — ECPR)

172.173. A ECPR preconiza que a incumbente deve cobrar um prego de
acesso igual ao custo incremental médio deste acesso mais um custo
oportunidade. Esse custo oportunidade € o lucro que a incumbente perde
por dar acesso a uma empresa que O usara para prover um servico em
seu lugar. Sendo assim, a ECPR depende crucialmente dos precos

cobrados do consumidor pela incumbente.

173.174. Se ndo existe alternativa a infra-estrutura da incumbente, e sob
algumas outras condi¢cdes, a ECPR assegura que a entrada de novas
firmas downstream somente ocorre se as entrantes forem mais eficientes
do que a incumbente. Deste modo, a ECPR é uma regra parcial, que lida
somente com um aspecto especifico da competicdo [VOGELSANG
(2003)].

174.175. No entanto, a ECPR é bastante discutida na literatura,
principalmente por conta de: (i) ser faciimente compreendida e aplicada;
(ii) ser facilmente aceita pelas incumbentes, pois aparentemente transfere
as margens praticadas antes da introducdo da competicdo para o
ambiente competitivo; (iii) ndo requerer uma mudanca nNOS precos
regulados dos bens finais [VOGELSANG (2003)].
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175.176. E justamente o item (i) do paragrafo anterior que suscita as
maiores criticas a ECPR. Uma vez que toma 0s precos downstream como
dados, ndo permite a reducdo e o rebalanceamento dos mesmos, 0 que €
um dos principais objetivos dos reguladores ao introduzir competicdo em

telecomunicagoes.

176-177. No entanto, com algumas adaptacdes, é possivel fazer com o que
a ECPR se aproxime dos precos de Ramsey. Infelizmente, essas
adaptacdes implicam regras tdo complicadas em sua implementacao

guanto os proprios precos de Ramsey.
(C) Precos de Acesso Baseados em Custos (Cost-Based)

177.178. Na forma de precos definidos no custo marginal de producéo, a
regulacdo cost-based foi predominante durante boa parte do século
passado. Deste modo, ndo é surpresa que tenha ressurgido quando da
introducéo de competicdo nos setores de infra-estrutura. Em vez do custo
marginal, o custo incremental de longo prazo (forward-looking long-run
incremental cost - LRIC) tem sido a base para esse tipo de regulacdo no

gue diz respeito aos precos de acesso.

178:179. O conceito de LRIC é a contrapartida de longo prazo do conceito
de custo marginal. Basicamente, a idéia do LRIC € ajustar o preco a partir
da comparacdo com uma firma eficiente, ao invés dos verdadeiros custos
do operador. O principal apelo do LRIC é prover melhores incentivos para
gue as empresas sejam eficientes, pelo menos quando comparado aos
métodos baseados em custos que sdo backward-looking. Na pratica, a
implementacdo do LRIC de um elemento de rede é feita a partir do custo

da tecnologia mais eficiente derivado de um modelo de engenharia, da
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previsdo do uso deste elemento e de uma regra de depreciacao
[LAFFONT & TIROLE (2001)].

179.180. Precos de acesso baseados em custos requerem markups para
remunerar custos fixos e compartilhados. Se esses markups forem
insuficientes (e mais baixos que aqueles conseguidos no mercado
downstream), a detentora do insumo essencial tem fortes incentivos para
excluir os rivais [SIBLEY & WEISMAN (1998), LAFFONT & TIROLE
(2001)].

180.181. Nesse ponto, vale uma distingdo entre os conceitos de predacgéo e
exclusdo. Ambos os comportamentos sao resultado da maximizacao de
lucro e tendem a prejudicar os rivais da empresa que 0s praticam, mas
cada um possui uma légica diferente. Enquanto a predagéo implica abrir
mao de lucros no curto prazo para aumenta-los no longo prazo, com a
saida de competidores, a excluséo parte da premissa de maximizacao de
lucros no curto prazo [LAFFONT & TIROLE (2001)].

181.182. Sendo assim, embora sejam relacionadas, mostra-se Gtil separar
as praticas de exclusdo em trés categorias [LAFFONT & TIROLE (2001)]:

a. Recusa em prover acesso ou deterioracdo do mesmo.

b. Aumento dos custos dos rivais — que pode ocorrer pela recusa em
ofertar elementos de rede separadamente, pela escolha de padrdes
tecnolégicos incompativeis com os dos rivais ou pela requisicdo de

informacdes estratégicas dos rivais.

c. Reducdo da demanda dos rivais — recusa ou atraso na provisdo de
portabilidade numeérica, imposicdo de codigos de acesso
excessivamente longos aos clientes dos rivais, manutencao

inadequada das redes.
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Ademais, a regulacdo dos precos de acesso baseados em custos

parte da premissa de que 0s custos econdmicos sao adequadamente

medidos, 0 que se mostra bastante complexo, dada sua natureza forward-

looking, o rapido progresso técnico e economias de escala e de escopo. A

medicdo depende da escolha de véarios aspectos relevantes
[VOGELSANG (2003)]:

a.

Categoria apropriada de custos — a maioria dos reguladores ao redor
do mundo tém optado pelo conceito de LRIC.

Método de valoracdo (valuation) e depreciacdo — uma vez que a
analise econdmica interpreta os custos como sendo forward-looking,
a valoracao adequada dos ativos deve ser feita aos custos correntes.
A depreciacdo € um tema complicado, pois 0s precos sao baseados
em custos, mas esta depende do retorno dos ativos no futuro. Sendo
assim, gera-se simultaneidade na determinacéo de precos e custos, 0
gue requer o calculo da depreciacdo somente para fins fiscais. Para
um exemplo que trata de algumas dessas questdes aplicado as
telecomunicacdes no contexto brasileiro ver CAMACHO, BRAGANCA
& ROCHA (2005).

Eficiéncia e Horizonte Temporal — a mensuracdo dos custos, baseada
em dados realizados das empresas, aparentemente tenderia a ser
superior ao uso de modelos de engenharia que refletem uma firma
eficiente. No entanto, ndo necessariamente essa superioridade é
confirmada, pois os dados realizados podem refletir ineficiéncias e
distorcer a mensuracdo dos custos. E sabido que o uso de dados
realizados prové pouco incentivo a eficiéncia. Em contraste, os
modelos de engenharia sdo construidos a partir de dados que néo
sdo especificos da empresa e podem criar incentivos bastante fortes.
Nesse sentido, modelos especificos para cada empresa ndo sédo

necessariamente superiores a esses modelos de engenharia.
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(D) Preco-Teto (Price Cap)

183.184. Fica claro que as trés regras descritas anteriormente sao de
implementacdo bastante dificil, seja pela impossibilidade préatica de
capturar todos os efeitos competitivos, no caso dos pre¢os de Ramsey ou
da ECPR, ou pela tediosa e contenciosa determinacdo dos custos na

regulacao cost-based.

184.185. Desta forma, a regulagéo por incentivos na forma de precos-teto
(ver secdo 2.2) pode ser uma opgdo menos custosa, na medida em que
prové incentivos para a reducdo dos custos e diminui sensivelmente o

requerimento informacional do regulador.

185.186. Uma opcéo é definir price caps separados para o0 preco de acesso
e para os precos cobrados dos consumidores. A motivacdo para essa
escolha é que ela ajuda a prevenir praticas restritivas verticais e, ao
mesmo tempo, prové incentivos para a cobranca de precos de acesso

eficientes.

186.187. Nesse sentido, o problema de praticas restritivas verticais é
reduzido, na medida em que a firma dominante verticalmente integrada
ndo é capaz de aumentar 0s precos de acesso relativamente aos precos
cobrados dos consumidores finais. No entanto, € possivel que praticas
anticompetitivas surjam da estratégia de aumentar determinados precos
de acesso e reduzir outros para prejudicar potenciais concorrentes. Sendo
assim, reguladores tém restringido essa possibilidade (nos Estados

Unidos e Reino Unido, por exemplo).
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187.188. Se os precos-teto funcionarem a contento, eles podem levar a

precos 6Otimos de Ramsey. No entanto, esses precos seriam Otimos
somente quando se toma cada cesta de bens separadamente. A
possibilidade de rebalanceamento dos precos entre diferentes tipos de
acesso poderia melhorar os incentivos a eficiéncia. Deste modo, a
guestdo principal seria verificar se os beneficios de se evitar certas
praticas anticompetitivas seriam maiores do que a perda de eficiéncia
decorrente da exclusao da possibilidade de rebalanceamento. Trata-se de
uma questdo ainda em aberto na literatura econémica [VOGELSANG

(2003)].

188.189. Uma alternativa é a definicdo de um Unico price cap conjunto para
0S precos de acesso e 0s precos cobrados do consumidor final. A
racionalidade dessa estratégia € fazer com que a incumbente encare a
provisdo de acesso como um servico semelhante aos demais. Deste
modo, ao fazer com que a incumbente integrada escolha sua estrutura de
precos sob uma restricdo comum, pode-se leva-la a alinhar os incentivos
para a escolha de precos 6timos em todos os mercados [LAFFONT &
TIROLE (2001)].

1489.190. No entanto, esse raciocinio parte da premissa de que o price cap
€ construido com pesos 6timos, e que 0s incentivos para praticas
anticompetitivas sao reduzidos pela imposicdo de regras de imputacéo
para os precos de acesso. Infelizmente, o célculo dos pesos o6timos
implica na resolucdo do problema de aprecamento 6timo de Ramsey.
Além de ser extremamente complicado, tornaria o price cap supérfluo, na
medida em que encontrando os precos de Ramsey, o regulador ja teria a
regra de aprecamento otima [VOGELSANG (2003)].

(E) Conclusoes
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190.191. Embora a regulacdo do preco de acesso seja uma politica
indispensavel para fomentar e manter a competicado em telecomunicacdes
guando existe algum tipo de recurso essencial, trata-se de uma
ferramenta imperfeita. Quanto menos objetivos forem atrelados a essa
regulacdo, maiores as possibilidades de alcanca-los. Em particular, a
regulacdo do preco de acesso ndo € um bom instrumento para corrigir
distorcbes dos mercados downstream [ARMSTRONG (2002)]. Esses
objetivos sdo melhores alcancados por instrumentos como politicas de
universalizacao e regulacao dos precos cobrados do consumidor final.

191.192. Tomando-se os precos de Ramsey como padréo, as alternativas
analisadas simplificam ou negligenciam algumas de suas propriedades
desejaveis. Para ser corretamente implementado, a ECPR requer
informacdes detalhadas a respeito da demanda e da interacdo entre as
firmas, além de informacfes sobre os custos (assim como a regulacao
baseada em custos). Price caps demandam menor requerimento
informacional por parte do regulador, mas apenas aproximam o resultado
otimo dos precos de Ramsey. Em principio, a ECPR prové os sinais
corretos para entrada de novas firmas se os precos downstream forem
otimos e na impossibilidade de contornar a rede local da incumbente. Por
sua vez, a regulacdo baseada em custos fornece a sinalizacdo adequada
para o bypass e funciona melhor se a competicdo downstream é€ intensa,
ou se existem outros instrumentos para corrigir as distorcdes desse

mercado.

192.193. Na pratica, ao redor do mundo tem prevalecido a regulacdo dos
precos de acesso baseada em custos, com um pequeno mark-up para dar
conta dos custos compartilhados. A ECPR tem sido usada nos Estados
Unidos, restrita a revenda dos servicos das incumbentes locais. Precos-

teto tém sido usados no Reino Unido e nos Estados Unidos (neste altimo

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulac&o do Tribunal de Contas da Uniéo — SEFID
Brasilia/DF 16 de janeiro de 2006 69
Relatério sobre Fiscalizagao dos Mecanismos de Competicédo: Setor de Telecomunicagdes — Produto 3
http://sefid.gvconsult.com.br / www.gvconsult.com.br / www.fgv.br/fgvprojetos




Tribunal de Contas da Unido \ I EEL'IH:IUE #AE{[?ASD

no que diz respeito especificamente aos precos de acesso as redes de
longa distancia) [VOGELSANG (2003)]. Nesse ambiente, praticas
restritivas verticais tém sido coibidas pela regulacdo detalhada a respeito

da qualidade do acesso.

| 712 Two-Way Access (Interconex&o)

‘ 193.194. O acesso em duas vias suscita dois tipos de preocupacéao: (i)
colusdo, no caso da relacdo entre empresas simétricas; e (ii) excluséo,
guando da relacdo entre redes de tamanhos diferentes [VOGELSANG
(2003)]. No caso brasileiro, e da maioria dos paises, a relagdo entre
empresas simeétricas € mais comum entre operadoras de telefonia movel.
Na telefonia fixa, € usual a presenca de uma incumbente com uma rede

bem mais desenvolvida que os seus rivais.
(A) Empresas Simétricas

‘ 194.195. Na presenca de tarifa em duas partes, nos servicos prestados aos
consumidores finais (que é a pratica na maioria dos paises, inclusive no
Brasil), a possibilidade do uso dos precos de acesso como mecanismo de
colusdo ocorre se o0s consumidores sdo heterogéneos quanto a
possibilidade de subscricdo a rede e se existem externalidades de rede.
Nesse caso, taxas de acesso abaixo do custo marginal funcionam como
uma ferramenta para a colusdo no preco da subscricdo [DESSEIN
(2003)]. Também é possivel que as taxa de acesso sejam usadas como
mecanismos de colusdo no que diz respeito ao investimento na qualidade
da rede [VALLETTI & CAMBINI (2005)].
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-(B) Empresas Assimétricas

195.196. No caso em que as empresas sdo assimétricas, a maior cobertura

da incumbente pode criar incentivos a que ela use o preco de
interconexao para praticas restritivas com relacdo as demais empresas
[VOGELSANG (2003)].

196.197. Entretanto, sob heterogeneidade dos consumidores e tarifas em
duas partes na venda do servico, a entrante pode evitar as praticas
restritivas da incumbente. Basta que se especialize em determinados
grupos de clientes e cobre deles uma pequena tarifa fixa e um alto preco
de uso, 0 que levaria a um superavit nas taxas de acesso com a
incumbente [ver VOGELSANG (2003) para referéncias].

‘ #2UNBUNDLING

‘ 197.198. A politica de unbundling implica que, ao mesmo tempo, a
incumbente deve: (i) negociar elementos especificos de sua rede (ou
combinacdes destes) com as entrantes; e (ii) ndo vender estes elementos
em um pacote fechado, a ndo ser que seja o desejo das entrantes [Mattos
(2006)]. O proposito desse tipo de politica é evitar que a incumbente
aumente deliberadamente os custos dos rivais por meio da inclusdo de

elementos dispensaveis da rede nas transacdes com as entrantes.
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Grosso modo, podem ser caracterizados oito tipos de unbundling

[Mattos (2006)]:

a.

Unbundled Network Element — Plataform (UNE-P) — a entrante

requisita, separadamente, os elementos de rede que necessita.

Unbundled Network Element — Loop (UNE-L) — a entrante aluga o
local loop da incumbente e talvez alguma capacidade de transporte,
mas conecta este acesso aos seus proprios comutadores. Como a
entrante opera, pelo menos, com seus proprios comutadores, a
capacidade de diferenciar seus servicos € maior do que no caso de
UNE-P.

Full Local Loop Unbundling (FLLU) — pode ser encarado como um
caso particular do UNE-L, no qual a entrante aluga somente o local
loop da incumbente.

Compatrtilhamento de Linha (Line-Sharing) — o espectro metalico é
dividido de sorte que a incumbente continua ofertando servicos de
vOz, enquanto a entrante usa o0 espectro remanescente para prover
servicos de dados pelo uso de sua propria tecnologia xDSL. No
entanto, cabe lembrar que nem todas as tecnologias xDSL podem ser
usadas nesse caso, pois algumas delas requerem toda a frequéncia
do espectro metalico (SDSL, HDSL e ADSL, por exemplo). Nesse
caso, a entrante pode ofertar servicos de voz, desde que use alguma

tecnologia de voz sobre IP.

Sub-Loop Unbundling — trata-se de uma modalidade mais complicada
em sua implementacdo do que o FLLU, na medida em que a entrante
ganha acesso entre o MDF (Main Distribution Frame) e o

equipamento do consumidor, e ndo depois do MDF, como no FLLU."’

" O MDF conecta o equipamento do usudrio aos cabos e equipamentos da operadora.
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f. Bit-Stream — nessa modalidade a incumbente n&o compartilha o
espectro metalico com a entrante, podendo fornecer seu proprio
servico de banda larga. A capacidade da entrante diferenciar seu
servico de banda larga € mais limitada do que no caso do line-sharing
e FLLU, dado que a incumbente mantém o controle sob grande parte
dos aspectos operacionais do servico, na medida em que controla o
DSLAM.*

g. Revenda de Banda Larga — a Unica coisa que a incumbente faz é
adicionar sua propria marca, distribuir e faturar o servico, sem muito

espaco para diferenciacao.

h. Revenda — o entrante revende todos os servicos da incumbente,
incluindo voz e banda larga. A incumbente controla completamente a

operacgao da entrante.

‘ 199.200. Deste modo, pode-se ordenar as categorias de unbundling de
acordo com a pressdo competitiva que ela gera. Nesse sentido, tem-se
gue: Construcdo de Infra-Estrutura > FLLU > Line-Sharing > Bitstream >
Revenda de Banda Larga > Revenda [Mattos (2006)].

‘ 200-201. Sendo assim, a mera revenda dos servicos ofertados pelas
incumbentes locais teria pouco valor em termos de aumento de
competicdo. Entretanto, muitos autores encaram a entrada por meio de
unbundling ou revenda como uma etapa que precede a entrada via
construcdo de infra-estrutura, teoria que ficou conhecida como “degraus
de investimento” (ladder of investment) [CAVE (2004)].° Este é
aparentemente o entendimento da Unido Européia [MATTOS (2006)].

'8 O DSLAM - Digital Subscriber Line Access Multiplexer — tem a fungdo de separar os sinais de voz dos
de dados e controlar o trafego de dados entre o consumidor e a rede do provedor do servico.

1° Ver também VALLETTI (2003) e CAVE & VOGELSANG (2003).
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201.202. No entanto, HAUSMAN & SIDAK (2005) usam uma amostra de

cinco paises e testam empiricamente a racionalidade dos argumentos

levantados para a introdugéo da politica de unbundling pelos reguladores.
Nesse sentido, mostra-se que: (i) 0os precos cobrados dos consumidores
finais ndo tendem a cair com competicdo de novas firmas por meio de
unbundling (e precos atrelados a custos — LRIC); e (ii) a entrada via
unbundling néo viabiliza entradas futuras via constru¢ao de infra-estrutura
(ladder of investment). Dessa forma, tais evidéncias apontariam na
direcdo de que a politica de unbundling tem pouca eficacia no que se
propde.

‘ 7-3LICOES PARA O CASO BRASILEIRO

‘ 202.203. A Anatel mudou recentemente as regras no que diz respeito ao
acesso as redes e unbundling. Basicamente, as Resolucfes n. 402 (de 27
de abril de 2005), n. 438 (de 10 de setembro de 2006) e n. 458 (de 13 de
fevereiro de 2007) indicam que a regulacao do preco de acesso passara
de um price cap para um LRIC modificado, ou seja, passara a ser
baseada em custos. Além disso, foi introduzido o conceito de Poder de
Mercado Significativo — PMS, que procura inferir se uma firma possui
capacidade de influenciar de forma significativa as condicbes em
determinado mercado relevante. Somente as empresas com PMS estaréo

Sujeitas a regulacao do preco de acesso.

203-204. Quanto ao unbundling, a Anatel determinou, por meio do
Despacho n. 172/2004, que este fosse feito pelas concessionarias locais.
Somente o line-sharing e FLLU estdo previstos. No entanto,

aparentemente essa questdo necessita de regulamentacdo adicional (ou
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de melhora na implementacdo das regras j existentes), pois na prética
n&o tém sido observadas entradas por meio de unbundling no Brasil.

204-205. Deste modo, resumidamente e no que diz respeito ao acesso a

rede local, pode-se tirar as seguintes licdes para o caso brasileiro:

a. Como a Anatel estd caminhando para uma regulacdo do preco do
acesso baseada em custos, ficam exacerbados os incentivos para
praticas de exclusdo por parte das concessionarias locais. Nesse
sentido, o regulador deve ficar atento a tais préaticas, em particular no

gue tange a qualidade do acesso.

b. O regulador também implantou a obrigatoriedade do unbundling. No
entanto, em termos praticos esse recurso ainda néo é utilizado como
forma de disponibilizacdo de acesso as redes das incumbentes pelas

novas entrantes.
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VIl AUDITORIA DOS MECANISMOS DE COMPETICAO NO
SETOR DE TELECOMUNICACOES

205:206. Uma vez definidos os principios basicos e as boas préaticas que
devem nortear a implementacdo e fiscalizacdo da regulagdo, convém
aplica-los ao contexto mais especifico da fiscalizacdo dos mecanismos de

competi¢cao no setor de telecomunicagdes.

206-207. Parte-se do principio de que se quer avaliar o estagio atual da
concorréncia no setor de telecomunicacdes e, caso seja necessario,
propor alteragbes no marco regulatério. Portanto, considerando as
diversas etapas da RIA (subsecédo 4.2), supde-se que este relatério deva

dar énfase a ultima etapa (revisdo e avaliagdo).

207-208. Nesse sentido, esta claro que revisdes e avaliagbes de uma
politica de regulacdo devem comparar os resultados obtidos com os
objetivos desejados. Especificamente quanto aos mecanismos de
competicdo, a secao Il deixou claro que a competicdo ndo € um objetivo
em si mesmo, mas uma ferramenta para alcancar a alocacéo eficiente dos

recursos da economia e maximizacdo do bem-estar da sociedade.

208-2009. Sendo assim, toda e qualquer revisdo ou avaliacdo dos
mecanismos de competicdo deve levar em conta a possibilidade da
competicdo ndo ser a melhor maneira de alcancar os objetivos
pretendidos. Do mesmo modo que muitas vezes o mercado € uma
alternativa melhor a regulacdo classica [BETTER REGULATION TASK
FORCE (2003)], nem sempre ele é capaz de substituir totalmente a

necessidade de algum tipo de regulacdo mais intrusiva.

209:210. Outro aspecto importante a ser considerado é que qualgquer

avaliacdo da intensidade da competicdo deve ser precedida da definicao
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conveniente do(s) mercado(s) relevante(s). De forma simples, deve-se
definir o conjunto de produtos e a area geogréafica nos quais o poder de

mercado seria pretensamente exercido.

7

210.211. Note que a definicdo do mercado relevante é crucial para o

resultado da avaliagdo. Por exemplo, se os servicos de telefonia mével e
telefonia fixa local s@o incluidos no mesmo mercado relevante, pode-se
dizer que, no caso brasileiro, na maioria dos mercados atuam pelo menos
cinco empresas (aparentemente haveria competicdo). Obviamente,
guando esses servicos sdo considerados em mercados separados, a
conclusdo pode mudar radicalmente, principalmente no que diz respeito

ao servico de telefonia fixa local.

211212, Identificados os mercados relevantes, € importante notar que,

embora existam pontos em comum, as questdes abordadas na avaliacao
podem ser diferentes, dependendo do perfil do consumidor envolvido.
Quando se trata de consumidores residenciais, questdes relacionadas a
informacéo sobre as diferentes op¢des de escolha mostram-se bastante
importantes. Quando se trata de consumidores corporativos, esse tipo de

guestao perde importancia.

212.213. No que diz respeito a revisdo e avaliagdo dos mecanismos de

competicdo no setor de telecomunicacdes, cabe separar a andlise em

guatro partes, cada uma delas referente a diretrizes de INTOSAI (2001).

‘ 213.214. Percebe-se que cada uma dessas diretrizes possui alguma

correspondéncia com as falhas de mercado que justificariam a regulacéo

do setor, com excecao daquelas referentes ao arcabouco regulatério. O

Quadro 12Quadre-120Quadro-12 resume essa relacao.
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Quadro 12: Diretrizes e Falhas de Mercado

Falhas de Mercado
Complementaridade Externalidades | Custos Problemas | Economias
Compatibilidade e o Consumo | de Troca de de Escala e
Padrbes Informacéo | de Escopo
Promocéo da
Escolha do
n Consumidor
N
= Combates de
k) Condutas
= Anticompetitivas
o)
Reducao do Poder
de Mercado
Fonte: Desenvolvido no &mbito do Projeto
214.215. No que diz respeito a auditoria, ndo foi encontrado um arcabouco

mais detalhado, além das diretrizes gerais de INTOSAI (2001) e boas
praticas de regulacdo usadas no Reino Unido (ver secdes 4.1 e 4.2).
Deste modo, optou-se por utilizar como modelo uma avaliacéo
empreendida pelo NAO no mercado de telecomunicacfes [NAO (2003)],
bem como algumas experiéncias especificas do 6rgao de controle norte-

americano [GAO (2004), por exemplo].
‘ 8:2 PROMOGAO DA ESCOLHA DO CONSUMIDOR

‘ 215.216. Cabe lembrar que a promocdo da escolha do consumidor esta
relacionada a trés tipos de falha de mercado: custos de troca; informacao

incompleta ou imperfeita por parte dos usudrios; e externalidades no

‘ consumo (ver Quadro 120Quadro-12Quadro-12).
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‘ 216-217. Conforme salientado na secao Il, a dltima falha de mercado tem a
ver com a necessidade de algum tipo de politica de universalizacdo. Esse
tema ndo sera objeto prioritario deste projeto, mas também sera cotejado

na analise, ainda que de forma menos aprofundada.

‘ 217.218. Sendo assim, a primeira etapa de uma avaliacdo dessa diretriz €
verificar e mapear as possibilidades de escolha do consumidor em cada
mercado. Nesse sentido, a questdo mais imediata que se coloca é se
existem diferentes firmas ofertando determinado servico. Caso néo haja
nenhuma firma ofertando o servico em determinada é&rea (ou para
determinado grupo de consumidores), seria 0 caso de se avaliar a
necessidade de algum tipo de politica de universalizacdo. Caso haja
somente uma empresa, ou caso a competicdo ndo seja significativa, seria
0 caso de avaliar algum tipo de politica de reducéo do poder de mercado
e/ou combate de condutas anticompetitivas, que serdo abordadas mais

adiante.

218-219. No entanto, mesmo quando existem diversos ofertantes de
determinado servi¢co, o consumidor pode ndo se beneficiar da competicao
caso nédo esteja bem informado. A este respeito, fazendo um paralelo com
a experiéncia do Reino Unido [NAO (2003)], pode-se elencar as seguintes

questdes relevantes:

a. Os consumidores conhecem todas as alternativas de se comprar
servicos de telefonia (e correlatos)? Grande parte dos
consumidores de telefonia mdvel possui opcdo de quatro operadoras
e cada uma delas oferta uma imensa variedade de planos
alternativos. Na telefonia fixa, em muitas localidades existem
alternativas para ligaces locais (empresas espelhos, empresas de
TV a cabo) e para ligacGes de longa distancia existem pelo menos

trés opcdes. No entanto, cabe investigar se 0s consumidores estao
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cientes dessas opcOes e se o0 regulador promove acdes nesse

sentido.

b. O consumidor € capaz de determinar o seu padrdo de uso de
modo a ter informag&o para escolher a melhor combinagdo de
plano e operadora de acordo com as suas necessidades? Para
fazer a melhor escolha é necessario que o usuario tenha acesso ao
seu padrdo de ligacdes. Atualmente isso é possivel na telefonia
movel, mas ndo € possivel na telefonia fixa no que diz respeito as

ligacdes locais.?

c. Mesmo conhecendo seu padrdo de consumo e as opcdes
disponiveis, o usuério é capaz de fazer a melhor escolha? Como
existe um numero significativo de op¢des, muitas vezes mostra-se
bastante complexo definir a melhor delas sem a ajuda de métodos

computacionais.

219.220. Além disso, mesmo estando bem informado, o usuario pode nao
se beneficiar de suas possibilidades de escolha por conta dos custos de
se trocar de operadoras (ou mesmo de plano dentro de uma mesma
operadora). Nesse sentido, os custos podem ser financeiros (multas
contratuais, pagamentos de instalacédo etc.) ou de outra natureza (perda

do numero, tempo etc.).

220.221. De certo modo, a discussdo da promocdo da escolha do
consumidor também se relaciona com o0 acesso deste aos servicos.
Nesse sentido, a Diretriz 10 de INTOSAI (2001) preconiza que o 6rgao de
controle deve examinar se 0 regulador assegura o0 acesso dos
consumidores a determinados servicos e se as empresas sao impedidas

de discriminar injustamente determinados grupos de consumidores.

% Essa condicdo deve mudar a partir deste ano.
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221.222. Portanto, o regulador deve conhecer o comportamento do

consumidor para melhor planejar suas a¢bes quanto a promoc¢do da
escolha dos usuérios. Por exemplo, desde 2002 o 6rgédo regulador do
setor de telecomunicacdbes no Reino Unido (Oftel, substituido
posteriormente por Ofcom) faz trimestralmente pesquisas de opinido entre

0s consumidores.

8-2COMBATES DE CONDUTAS ANTICOMPETITIVAS

222.223. Mesmo em mercados em que ha alguma concorréncia, as firmas

podem ter incentivos para empreenderem praticas anticompetitivas.
Dadas as caracteristicas do mercado de telecomunicacbes, essas
praticas tendem a se concentrar em questdes relativas ao acesso a rede

local e a venda de pacotes de servicos.

‘ 223.224. Nesse sentido, cabe ao regulador ndo sé investigar praticas
anticompetitivas quando provocado, mas também agir por conta propria,
pois muitas vezes 0s agentes envolvidos temem denunciar tais praticas

por medo de retaliacdes.

‘ 224.225. Mais ainda, as investigacdes devem ser feitas com isencdo e em
tempo habil. Deste modo, o processo de auditoria das acdes do regulador
guanto ao combate de pratica anticompetitivas deve envolver algum tipo
de avaliacdo da qualidade dessas investigacbes. Por exemplo, o 6rgao
regulador no Reino Unido faz pesquisas com as firmas do setor sobre a

gualidade das investigacfes de praticas anticompetitivas.

225.226. Além disso, muitas vezes as investigacdes levam a proposicao de

mudancas ou cessacdo de certas condutas. A eficacia desses remédios
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depende em grande medida do monitoramento por parte do regulador.
Deste modo, o processo de auditoria do regulador também deve
considerar sua capacidade em acompanhar o mercado apds a ocorréncia

de intervencgoes.

226-227. Por fim, dadas as licdes tiradas da secao-0_VIlI, cabe manter o
foco nas praticas de exclusdo no que tange ao acesso as redes locais,
principalmente considerando que a migracdo para a regulacdo baseada
em custos tende a aumentar os incentivos das incumbentes a este
respeito. Ademais, nos mercados competitivos, por exemplo, telefonia

maovel, cabe monitorar a possibilidade de colusao entre as empresas.
8-3REDUCAO DO PODER DE MERCADO

227-228. Deve-se lembrar que a pratica anticompetitiva costuma estar
associada ao poder de mercado, ou seja, poder de mercado geralmente é
condicdo necessaria para que a empresa seja capaz de lancar mao de
alguma pratica anticompetitiva. Desse modo, se algum tipo de pratica
anticompetitiva € empreendida de forma reiterada, cabe pensar em acfes
gue minem o poder de mercado: alteracdo das regras para calculo do
preco de acesso, alteracbes nas regras de entrada de firmas em

diferentes mercados, etc.

228-229. Nesse sentido, justifica-se a utilizacdo de outras diretrizes de
INTOSAI (2001) que, embora estejam ligadas a um contexto mais geral
de regulacéo, também tém aplicacdo na reducdo do poder de mercado.
Basicamente, nos mercados em que nao € possivel a introducdo de
competicdo (ou em que a competicdo ainda nao se desenvolveu

plenamente), o regulador deve lancar mado de medidas que facam com
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gue o funcionamento do mercado se aproxime o maximo possivel do que

seria caso houvesse concorréncia. Para essa tarefa, o regulador dispoe
de duas ferramentas importantes, que encontram correspondéncia em
algumas diretrizes de INTOSAI (2001):

a. Diretriz 15 - Regulacdo dos Precos. Nas situagcbes em que 0
regulador tem a responsabilidade de controlar os precos cobrados
aos consumidores pelas empresas, 0 6rgdo de controle deve avaliar
se foi implementado um regime de pregcos transparente e bem

desenhado, em linha com os objetivos regulatorios.

b. Diretrizes 12 e 16 — Regulacdo da Qualidade. O 6rgao de controle
deve avaliar o que o regulador faz para estabelecer padrées minimos
de qualidade dos servicos prestados aos consumidores, para
monitorar o desempenho das empresas, e para assegurar melhoras
guando os padrdes exigidos ndo sdo alcancados. Além disso, deve
ser examinado se o regulador assegura que 0s precos cobrados dos
consumidores tém correspondéncia com a qualidade do servico

prestado.

‘ 229.230. Note-se que as prescricdes dessas diretrizes podem ser aplicadas
tanto aos mercados em que 0 servigco € prestado ao consumidor final

quanto aos mercados upstream.?

‘ 230.231. No caso especifico do setor de telecomunicacdes, fica claro que
na telefonia local mostra-se necessaria a regulacdo dos precos (que no
Brasil e em grande parte dos paises € feita por price cap), mas também a

fiscalizacdo da qualidade dos servicos prestados. Dessa forma, tal como

“0 termo upstream se refere a um segmento do setor localizado & montante na cadeia
produtiva. Ou seja, quando mais longe do consumidor final, mais upstream o segmento se

encontra.
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preconizado em GAO (2003a), cabe verificar se o regulador esta
acompanhando fatores como a qualidade das ligacdes e do atendimento
aos clientes e se este acompanhamento € reportado de forma

transparente a sociedade (Diretrizes 12 e 16).

231.232. No caso especifico das telecomunicacfes, atencdo especial deve
ser dada aos mercados upstream. Das sec¢bes anteriores, tem-se que,
nesse caso, o foco deve ser mantido no acesso a insumos essenciais,
particularmente a rede local. Para tanto, além da regulacao adequada do
preco de acesso, a regulacdo deve se preocupar com possiveis praticas
restritivas verticais que muitas vezes passam por estratégias que nao
envolvem preco. Essa preocupacéo € reforcada quando da regulacéo do
preco de acesso baseada em custos, que exacerba 0s incentivos ao uso
da degradacdo da qualidade para praticas de exclusdo dos rivais, por

parte das empresas verticalmente integradas.

232.233. A esse respeito, o regulador pode usar o fato de que, no Brasil,
apenas empresas com poder de mercado significativo (PMS) seréo
reguladas para comparar, ao longo do tempo, a evolucdo dos precos
regulados e dos n&o regulados. E o que faz GAO (2006) no contexto
especifico do aluguel de linhas dedicadas. Nesse sentido, uma das licdes
gue se pode tirar de GAO (2006) € que o regulador deve ter acesso a
dados que permitam medir com precisdo o grau de competicdo em cada
mercado.Essa prescricdo esta em linha com a Diretriz 7 de INTOSAI
(2001), que preconiza que o 6rgdo de controle deve estabelecer se o
regulador é capaz de obter informacfes suficientes das empresas, de
modo a conseguir cumprir adequadamente suas funcfes de maneira

eficiente e eficaz.

233.234. Outro ponto importante € a reacdo dos reguladores a
convergéncia: regras comuns entre setores (ou mesmo unificacdo da

regulacdo de diferentes setores sob 0 mesmo 06rgdo) e o
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acompanhamento das regras que impedem entradas cruzadas entre
setores (revogando-as, se for o caso). Por exemplo, no caso especifico
brasileiro, cabe avaliar se ainda devem ser mantidas as regras que
impedem a entrada das concessionérias locais no mercado de TV a cabo
em suas respectivas areas de atuacdo, principalmente em vista da
pequena penetracdo deste servico em nosso pais. Embora possa ter
efeitos anticompetitivos, essa entrada pode incrementar a competicéo

nesse mercado.

234-235. A reducdo do poder de mercado também inclui a analise de
fusbes e aquisigcbes no setor. O regulador e a autoridade de defesa da
concorréncia devem avaliar se a fusdo de empresas cria uma nova
empresa como poder de mercado. Tal como no caso de condutas
anticompetitivas, essa analise deve ser feita com isencdo e em tempo
habil. Dessa forma, o processo de auditoria também deve verificar a

gualidade da analise de fusdes e aquisicoes.
‘ 84 ARCABOUGO REGULATORIO E AS FUNGOES DO REGULADOR

‘ 235.236. Perspassando as prescricdbes relativas a promocao da
competicdo, cabe salientar que os orgaos de controle, ao fiscalizarem as
agéncias reguladoras, precisam ter a dimensdo exata do arcabouco
regulatério em que elas estdo inseridas, da funcdo que desempenham
dentro deste arcabouco e dos poderes que sdo dados a ela para cumprir

esta funcéo.

236-237. Esse entendimento pode ser resumido nas seguintes diretrizes de
INTOSAI (2001):
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a. Diretriz 3 - Arcabouco Regulatério. Para avaliacbes de
desempenho, o 6rgéo de controle deve ter um entendimento claro do

contexto em que o regulador opera.

b. Diretriz 4 — Objetivos, Fungcdes e Poderes. Para poder examinar
guao bem ele esta cumprindo suas tarefas, o érgao de controle deve
ter um entendimento claro sobre os objetivos, funcbes e poderes do

regulador.

237.238. Note-se que a Diretriz 3 se relaciona também com ambiente
tecnologico e de mercado. Nesse sentido, essa diretriz suportaria a visao
de que, em um mercado dindmico como o de telecomunicacdes, 0
regulador deve ser capaz de se adaptar rapidamente as mudancas. Em
particular, o principal desafio dos reguladores a esse respeito tem sido

lidar com o fenbmeno da convergéncia (ver secéo 2.7).

238-239. Com relacdo a Diretriz 4, cabe salientar que muitas vezes o
regulador possui muitos objetivos, muitas vezes conflitantes. Deste modo,
cabe ao 6rgéo de controle verificar em que medida o regulador faz um
balanco entre objetivos concorrentes, ou se oOrgaos diferentes (por
exemplo, a ANATEL e o Ministério das Comunicacfes) perseguem
estratégias que sdo conflitantes entre si. O 6rgdo de controle ndo deve
eximir o regulador da responsabilidade de estabelecer prioridades entre

diferentes obijetivos.

‘ 8-5RESUMO E PERGUNTAS DE AUDITORIA

‘ 239.240. A Figura 3Figura—3Figura—3 traz um resumo esquematico das

etapas para avaliar e revisar 0s mecanismos de competicdo no setor de
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telecomunicacdes. Note-se que, como na subsecdo 4.2 (ver Figura
2Figura—2Figura—2), 0 mecanismo de avaliacdo da regulagdo tem um

carater continuo, na medida em que comeca com avaliacdo do

desempenho dos mercados, passa pela avaliagdo das intervencdes do
regulador para aumentar a competicdo e volta para a avaliacdo das
alteragbes no desempenho dos mercados resultantes destas

intervencoes.

Figura 3: Revisao e Avaliacdo dos Mecanismos de Competicdo no Setor
de Telecomunicacdes — Resumo Esquematico

Competicao <
N&o ha /’\ .
oferta do Pouca Muita
servigo Competicilo ~ Competicdo

N ' I

Avaliar a Promocéo da Escolha do Consumidor
Possibilidade do
Uso de Politicas
de
Universalizagéo

//_\

Combate de Condutas Anticompetitivas

|1

Reducéao do Poder de Mercado

\—//

Fonte: Desenvolvida no &mbito do Projeto
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240.241. Por sua vez, as questdes importantes para revisdo e avaliacéo

dos mecanismos de competicdo no setor de telecomunicacdes estdo

apresentadas no Quadro 139uadre-13Quadre-13.
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Quadro 13: Revisao e Avaliacdo dos Mecanismos de Competicado no Setor de Telecomunicacdes — Questdes de Auditoria

Arcabouco Regulatério

Promocéo da Escolha do

Combate de Condutas

Reducéo do Poder de

Consumidor Anticompetitivas Mercado
1. O processo de Em que medida o0s|3. Em que medida os|4. Em que medida os
regulamentacao mecanismos de mecanismos de mecanismos de
existente no ambito da competicdo de que o competicdo de que o competicdo de que o
ANATEL abrange regulador dispbe regulador dispde séao regulador dispde sao
mecanismos para promovem e facilitam a eficazes no combate a eficazes na reducgdo do
promocao da competicao escolha do consumidor? praticas poder de mercado?
na prestacao de servigos anticompetitivas?
de telecomunicacfes? 2.1.0 regulador 4.1. Os critérios utilizados pelo
conhece/investiga 0s|3.1. Os critérios utilizados pelo regulador para a definicdo
1.1. A regulamentacdo atual fatores determinantes da regulador para a definicdo de mercado relevante e
abrange mecanismos para escolha dos consumidores, de mercado relevante e avaliacdo de poder de
promocdo da competicdo incluindo os custos de avaliacdo de poder de mercado sdo adequados e
na prestacdo de servicos troca? mercado sdo adequados e transparentes?
de telecomunicacdes? transparentes?
2.2. As informacbOes sobre os 4.2.A avaliacao e o]
1.2. A regulamentacdo atual fatores determinantes da|3.2. A fiscalizacdo do regulador monitoramento da
impbe barreiras ao escolha do consumidor séo quanto a adocdo de evolucdo do poder de
estabelecimento de um transformadas em acdes praticas anticompetitivas é mercado pelo regulador
ambiente de competicéo que contribuem para eficaz? A fiscalizacdo age sao adequados? Ele
no setor de minimizar o custo de troca? preventivamente? dispbe de informacdes
telecomunicacdes? Essas acoes sao eficazes? para isso?
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FUNDAGATGD
GETULIO VARGAS

Arcabouco Regulatério

Promocéo da Escolha do
Consumidor

Combate de Condutas
Anticompetitivas

Reducéo do Poder de

1.3

1.4.

1.5.

.Quanto a regulacdo da
competicdo no setor de
telecomunicagbes, quais
as atribuicbes da
ANATEL? Qual a
participacdo dos demais
orgados de defesa da
concorréncia e do
consumidor nesse

processo? Existe algum
conflito de competéncia?

A estrutura organizacional
do regulador esta
adequada para fazer a
regulacdo da competicdo

em um ambiente de
convergéncia?
@] regulador avalia,

monitora e altera 0s seus
mecanismos de
competicdo de acordo com
as mudancas no mercado?

2.4.

2.3. A politica de divulgacao de

informacbes adotada pelo
regulador para facilitar a
escolha do consumidor é
adequada?

O regulador assegura 0
acesso dos consumidores
aos servigos?

3.3.

3.4.

O procedimento de analise
de praticas
anticompetitivas e
conduzido de forma
adequada e transparente
pela ANATEL?

As decisbes/atuacao
adotadas pelo/do o6rgéo
regulador no combate a
condutas anticompetitivas
sdo adequadas?

Mercado
4.3.0 procedimento de
avaliacdo de poder de
mercado, tanto no
monitoramento quanto na
analise de fusdes, ¢é
conduzido de forma
adequada e transparente

pela ANATEL?
4.4. As decisbes/atuacao

adotadas pelo/do o6rgéo
regulador na reducdo de
poder de mercado séo
adequadas?

Fonte: Desenvolvido no ambito do Projeto
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Anexo | — Glossério

Better Regulation Task Force — grupo de trabalho independente estabelecido
em 1997 na Inglaterra para assessorar 0 governo em acdes que visam

melhorar a qualidade da regulacéo.

Comutacdo — funcéo realizada pelas centrais telefénicas cujo objetivo é
interligar os terminais telefénicos dos usuarios, o que ocorre pelo controle dos

circuitos de transmissao e da conexao entre a origem e o destino dos sinais.

b

Downstream — se refere a um segmento do setor localizado a jusante na
cadeia produtiva. Ou seja, quando mais proximo do consumidor final, mais

downstream o segmento se encontra.

Economias de Escala — ocorrem quando, a um dado preco dos insumos, 0
custo médio da firma reduz-se com o crescimento da producdo. De forma
analoga, € quando o custo total de uma firma em produzir um determinado bem
€ menor do que o somatério do custo total de duas ou mais firmas em

produzirem o mesmo. Seja C a fungdo custo da firma e Q, a quantidade

produzida do i-ésimo bem, matematicamente diz que ha economias de escala
se C(aQ,,...,aQ,) <aC(Q,,...,Q,)., para a>1.

Economias de Escopo — ocorrem quando, a um dado preco dos insumos, o
custo total de uma firma em produzir conjuntamente um grupo de bens é menor
do que o custo de duas ou mais firmas produzirem separadamente 0s mesmos.
De forma similar as economias de escala, as economias de escopo podem
também ser entendidas como redu¢des nos custos médios conseguidas com a

producéo conjunta de bens distintos. Seja C, a funcdo custo da i—ésima firma e
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Q, a quantidade produzida do i-ésimo bem, matematicamente diz-se que héa

economias de escopo se C(Q,,...,Q,) < ZCi Q)
i=1

Externalidade — custo ou beneficio auferido por partes ndo envolvidas em

determinada transagao.

Falha de Mercado — situagédo em que 0 mercado nao aloca bens e servigos de

forma eficiente.

Government Accountability Office — instituicao fiscalizadora superior dos

Estados Unidos.

Interexchange Carriers — denominacdo dos operadores de servicos longa

distancia norte-americanos.

International Organization of Supreme Audit Institutions — organizagdo

internacional que congrega as entidades de fiscalizacdo superiores.

Local Exchange Carriers — denominacédo das operadoras de telefonia locais

norte-americanas.

Local Loop — ultima conexdo com o usuario das redes de telecomunicacoes,

geralmente feita por meio de fios de cobre.

Monopodlio Natural — no caso de diversos bens, configura-se um monopdlio
natural quando a producédo de qualquer combinacdo de quantidades destes é
feita a um custo menor por uma Unica firma (essa propriedade é denominada

subaditividade da curva de custos).
National Audit Office — instituicdo fiscalizadora superior da Inglaterra.

Servi¢co de Valor Adicionado — De acordo com PIRES & PICCININI (1997), p.
4: “ (...) os Servicos de Valor Adicionado s&o servicos avancados de
telecomunicacdo que envolvem a transmissdo e 0 processamento de
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informacdes com o uso de softwares, acrescendo valor aos servigos béasicos

que lhes dao suporte”.

Unbundling — processo regulatério que permite que uma operadora entrante
alugue apenas alguns elementos da rede da incumbente, sem a necessidade

de construgéo de infra-estrutura propria.

Upstream — se refere a um segmento do setor localizado a montante na cadeia
produtiva. Ou seja, quando mais longe do consumidor final, mais upstream o

segmento se encontra.
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