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SUMARIO EXECUTIVO

1. O objetivo final do presente relatério é elaborar uma matriz de
planejamento para auxiliar a implementacdo de auditorias por parte do
TCU no que diz respeito a atuacdo da ANATEL na promoc¢do da
competicdo no setor de telecomunicacdes. Para tanto se utilizou a
experiéncia de oOrgdos de auditoria de outros paises (NAO e GAO,
particularmente), as diretrizes da INTOSAI [INTOSAI (2001)] e uma
ampla literatura econdmica tedrica e empirica sobre o setor. Na medida
do possivel parte do material deste relatério pode ser aproveitado em

auditorias similares em outros setores.

2. As questbes de auditoria podem ser agrupadas em quatro grandes
categorias: (i) regulamentacdo que promove a competicao; (ii) facilitacao
da escolha do consumidor; (iii) reducdo de poder de mercado; (iii)

combate a condutas anticompetitivas.

3. Finalmente, o presente relatorio contém dois estudos de caso. Neles boa
parte das questdes de auditoria sdo implementadas no contexto de temas
especificos do setor, a saber: (i) concorréncia no mercado de Internet

banda larga; (ii) acesso a rede local fixa e regulacéo baseada em custos.
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relatorio foi composta por:
o Alketa Peci;
e Lana Montezano;

e Mauricio Canédo Pinheiro.

2.5. Por parte do TCU/SEFID, participaram da discussao sobre o material

elaborado pela FGV:

e Francisco Giusepe Donato Martins;
e Marcelo Nascimento;

e Marcelo Barros da Cunha;

e Marcelo Barros Gomes;

e Maridel Piloto de Noronha;

e Paulo Sisnando R. de Araujo; e

e Uriel de Almeida Papa.
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3G — TERCEIRA GERACAO (TELEFONIA MOVEL).

ABRAFIX — ASSOCIACAO BRASILEIRA DE CONCESSIONARIAS DE
SERVICO TELEFONICO FIXO COMUTADO.

ABRANET - ASSOCIAQANO BRASILEIRA DOS PROVEDORES DE ACESSO,
SERVICOS E INFORMACOES DA REDE INTERNET.

ABUSAR - ASSOCIACAO BRASILEIRA DOS USUARIOS DE ACESSO
RAPIDO.

ANATEL — AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES.

BT — BRITISH TELECOM.

CADE — CONSELHO AMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA.
DSLAM — DIGITAL SUBSCRIBER LINE ACCESS MULTIPLEXER.
EMPU — EQUAL PROPORTIONATE MARK-UP.

FAC — FULLY ALLOCATED COSTS.

FGV — FUNDACAO GETULIO VARGAS.

FLLU — FULL LOCAL LOOP UNBUNDLING.

GAO — GENERAL ACCOUNTING OFFICE.

GLP — GAS LIQUEFEITO DE PETROLEO.

IDEC — INSTITUTO BRASILEIRO DE DEFESA DO CONSUMIDOR.

INTOSAI — INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT
INSTITUTIONS.

ISP — INTERNET SERVICE PROVIDER.

LRIC — FORWARD-LOOKING LONG RUN INCREMENTAL COST.
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OFTEL — OFFICE OF TELECOMMUNICATIONS.

PMS — PODER DE MERCADO SIGNIFICATIVO.

PNAD — PESQUISA NACIONAL POR AMOSTRA DE DOMICILIOS.
RBOC — REGIONAL BELL OPERATING COMPANY.

SEAE — SECRETARIA DE ACOMPANHAMENTO ECONOMICO (MINISTERIO
DA FAZENDA).

SEFID — SECRETARIA DE FISCALIZACAO E DE DESESTATIZACAO.
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|  APRESENTACAO E OBJETIVO

3.6. Este relatorio apresenta os resultados da pesquisa sobre a fiscalizacao
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 Modernizagao do Tribunal de Contas da Unido —
Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulagédo”, cujo contrato de

prestacao de servigos n° 04/47-944 foi firmado entre 0 TCU e a FGV.

4.7. Em uma fase anterior foram desenvolvidas diversas questbes de
auditoria. O objetivo deste relatério €, a partir destas questdes, elaborar
uma matriz de planejamento para subsidiar eventuais auditorias do TCU
no que diz respeito a atuacao das agéncias reguladoras na promocao da
competicdo. Enfase serd dada no caso especifico do setor de

telecomunicacoes.
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I QUESTOES DE AUDITORIA

‘ 2310 PROCESSO DE REGULAMENTAGCAO EXISTENTE NO AMBITO DA ANATEL
ABRANGE MECANISMOS PARA PROMOCAO DA COMPETICAO NO SETOR DE

TELECOMUNICACOES?

‘ 5.8. Perspassando as prescri¢cdes relativas a promocao da competi¢do, cabe
salientar que os 6rgdos de controle, ao fiscalizarem as agéncias
reguladoras, precisam ter a dimensao exata do arcabouco regulatério em
gue elas estdo inseridas, da funcdo que desempenham dentro deste

arcabouco e dos poderes que sao dados a ela para cumprir esta fungao.

6:9. Em relagcdo a regulamentagéo, deve ser verificado, especificamente em
relacdo a promocdo da competicdo, se existe em outros setores da
indUstria alguma regulamentacdo que possa ser aplicavel ao setor de
telecomunicacdes, bem como devem ser trazidas algumas referéncias
internacionais de como o0 assunto € tratado em outros paises, como por
exemplo, o papel do orgdo regulador e do sistema de defesa da

concorréncia.

#.10. Este entendimento pode ser resumido nas seguintes diretrizes contidas
em INTOSAI (2001):

a. Diretriz 3 - Arcabouco Regulatério. Para avaliacbes de
desempenho, o 6rgao de controle deve ter um entendimento claro do

contexto em que o regulador opera.

b. Diretriz 4 — Objetivos, Funcdes e Poderes. Para poder examinar

guéo bem ele esta cumprindo suas tarefas, o érgédo de controle deve

12
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ter um entendimento claro sobre os objetivos, fungdes e poderes do

regulador.

11. Além disso, saliente-se que, dado a amplitude do setor de
telecomunicacdes, é desejavel responder a esta questdo tomando-se um
subconjunto (ndo muito amplo) de mercados relevantes. A selecédo de
guais mercados investigar pode ser feita por meio de uma pesquisa
prévia com agentes do setor”.

‘ 8.12. Para auxiliar na resposta desta questdo, foram formuladas cinco

subquestdes, detalhadas a seguir.

‘ 2411 Quanto a promocadao da competicdo no setor de
telecomunicacdes, quais as atribuicbes da ANATEL? Qual a
participacdo do Ministério das Comunicacbes, dos o6rgédos de
defesa da concorréncia e do consumidor neste processo? Existe

algum conflito de competéncia?

9.13. Em linha com a Diretriz 4 de INTOSAI (2001), o 6rgdo de auditoria
precisa conhecer as atribuicbes de cada um dos atores no que diz
respeito a promoc¢ao da competicdo. Mais ainda, deve mapear se existe
algum conflito de competéncia ou alguma area que nado é coberta por

algum 6rgéo do governo.

! No caso especifico de telecomunicagfes em que a competicdo nos mercados downstream
depende criticamente da concorréncia nos mercados upstream (em linhas gerais, no acesso as
redes), € desejavel que ao selecionar um mercado relevante downstream sempre seja incluido
na andlise os seus respectivos mercados upstream (ou pelo menos os mais importantes). Por
exemplo, se o foco da auditoria for na prestacéo de servigos telefénicos locais, cabe avaliar
também o mercado de acesso as redes fixas locais.

13

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulac&o do Tribunal de Contas da Uniéo — SEFID
Brasilia/DF 9 de outubro de 2007
Relatério sobre Modelo de Fiscalizagdo dos Mecanismos de Competigdo: Setor de Telecomunicagdes — Produto 3
www.fgv.br/sefid / www.fgvprojetos.fgv.br




Tribunal de Contas da Unido \ I FGEL'I"I:IHE \?’AE{[?ASD

10:14.0 esclarecimento da questdo requer a analise juridica da
regulamentacdo especifica (LGT, instrumentos legais, resolugfes, entre
outras) relativa a (promoc¢éo da) competicdo no ambito da ANATEL e dos
orgdos do Sistema Brasileiro de Defesa de Concorréncia (SBDC). Para
tanto, podem-se consultar os sitios da ANATEL, do CADE, da SEAE, da
SDE e dos 6rgaos de defesa do consumidor, a fim de obter relatérios,
pareceres juridicos, acordos de cooperacdo, artigos, trabalhos para
discusséo, entre outros, de modo a delinear um esquema do modelo
legal atual. Cumpre, também, consultar decisbes em temas em que
houve a atuacao conjunta da ANATEL, do Ministério das Comunicacdes
e dos 6rgdos do SBDC, de modo a verificar se foi suscitado o problema
de conflito de competéncia entre esses 0Orgados e relacionar quais
assuntos estavam em analise e o resultado das deliberagbes, a fim de

explicitar o papel de cada um.

11.15. Merece pesquisa, ainda, quanto a trabalhos anteriores do Tribunal de
Contas da Unido sobre competicdo em outras areas, de maneira a
identificar possiveis boas praticas. Nesse escopo, cumpre, ainda,
identificar semelhancas e diferencas de competéncia do 6rgao regulador
brasileiro em relacdo a orgaos internacionais com atribuicbes similares

(benchmarking).

‘ 212 A regulamentacédo atual abrange mecanismos para promoc¢ao

da competicdo na prestacao de servicos de telecomunicacdes?

‘ 12.16.Cabe ao 6rgdo de auditoria verificar se existem regramentos para
promover a competicdo. Obviamente trata-se de tarefa dificil, na medida
em que o setor de telecomunicac¢des é composto por diversos mercados.

Nesse sentido, mostra-se mais produtivo manter um foco em alguns
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mercados, particularmente aqueles identificados como mais criticos no

que diz respeito a competicao.

13.17. A andlise desse questionamento requer o conhecimento de quais s&o 0s
mecanismos esperados para um 6rgdo regulador e a verificacdo da
existéncia desses mecanismos na regulamentacao emitida pela ANATEL.
Para tanto, € necesséario proceder a avaliacdo de regulamentos,
despachos e outros instrumentos da ANATEL sobre o tema. Também se
mostra Util consultar estudos e pesquisas de opinido entre os agentes do
mercado a fim de identificar a mencédo a lacunas na regulamentacéo

sobre a matéria.

14.18.0s mecanismos para promocdo da competicdo, consoante
respectivamente as Diretrizes 20, 21 e 22 da INTOSAI (2001), estao
associados: (a) a reducdo do poder de mercado; (b) a promocdo da
escolha do consumidor, que esta relacionada com custos de troca,
informacdo incompleta ou imperfeita por parte dos usuarios e
externalidades no consumo; e (c) ao combate a praticas anticompetitivas.
Dessa forma, € importante considerar 0s principais conceitos

apresentados no Relatorio | que envolvem essas diretrizes.

15.19. Quanto a reducao do poder de mercado (Diretriz 20), cabe enfatizar que
o regulador pode se valer da regulacdo de precos (Diretriz 15) e de
gualidade (Diretrizes 12 e 16), especialmente nos mercados em que nao
€ possivel a introducdo de competicdo ou a competicdo ainda ndo se
desenvolveu plenamente, tal como ocorre nos mercados de telefonia fixa

local.

16.20.Nesse sentido, exemplos de casos bem e mal sucedidos na
regulamentacédo no Brasil e no mundo sdo bons parametros para auxiliar

o trabalho. Do ponto de vista do 6rgdo de auditoria, algumas referéncias
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Importantes, que podem subsidiar a pesquisa, sdo GAO (2000a), GAO
(2000c), GAO (2004a) e GAO (2001b).

17.21.No que tange a Diretriz 21, a andlise permitira verificar se o consumidor,
considerando os servicos de telefonia movel e fixa: (a) conhece todas as
alternativas para obter tais servicos (e correlatos) e se o regulador
promove a¢des nesse sentido; (b) é capaz de determinar o seu padrao de
uso de modo a ter informacdo para escolher a melhor combinacéo de
plano e operadora de acordo com as suas necessidades; e (c) é capaz
de fazer a melhor escolha conhecendo seu padrdo de consumo e as

opcoOes disponiveis.

18.22.No que concerne a Diretriz 22, considerando que as praticas
anticompetitivas tendem a se concentrar em questdes relativas ao acesso
a rede local e na venda de pacotes de servigos, a analise permitira
verificar a qualidade da investigacéo procedida pelo regulador no que diz
respeito a atuacédo, se por conta prépria ou somente quando provocado,
se realizada com isencdo e em tempo habil, bem como se a ANATEL tem
capacidade de monitorar o mercado apos efetuar alguma intervencéo, a
fim de avaliar a eficacia das proposi¢cdes impostas as empresas. Outro
ponto a verificar se refere a pratica de precos proibitivos estabelecidos
por empresas que detém o acesso as redes locais, de forma a dificultar o

acesso de novas firmas.

‘ 213 A regulamentacdo atual imp6e barreiras ao estabelecimento

de um ambiente de competicdo no setor de telecomunicacdes?

‘ 19.23. Cumpre ressaltar que a competicdo é apenas um dos possiveis objetivos

do regulador. Nesse sentido, para alcancar outros objetivos, a agéncia
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reguladora pode adotar estratégias que impdem barreiras a
estabelecimento da competicdo em determinados mercados.

20.24.Sendo assim, cabe ao 6rgado de auditoria verificar em que medida o
regulador faz um balanco entre objetivos concorrentes ou se 6rgaos
diferentes (por exemplo, a ANATEL e o Ministério das Comunicagdes)
perseguem estratégias que sdo conflitantes entre si. Nesse sentido, o
orgao de controle ndo deve eximir o regulador da responsabilidade de
estabelecer prioridades entre diferentes objetivos. Mais ainda, o 6rgéo de
auditoria deve investigar se nao existem meios alternativos de se

alcancar outros objetivos sem que a competicdo seja prejudicada.

21.25. Seguem alguns exemplos de politicas em alguns setores regulados que,

ao tentar alcancar outros objetivos, podem reduzir a competicao:

a. Universalizacdo — em muitos casos a implementacédo de politicas
voltadas para aumentar a disseminacdo de servicos de
telecomunicacdes pode prejudicar a concorréncia. Especificamente
no caso brasileiro, a defasagem de infra-estrutura na época da
privatizacao fez que os formuladores da politica do setor previssem
um periodo de transicdo, na qual as incumbentes teriam certa
“‘protecao” em seus mercados, até que atingissem certas metas de

investimento na rede;

b. Qualidade/Seguranca — no setor de distribuicdo de GLP, para
garantir a seguranca, a regulamentacdo impde que este somente
pode ser vendido em recipiente com a marca do distribuidor. Sendo
assim, o investimento para entrar neste mercado aumenta

significativamente, o que reduz a concorréncia.

c. Empresas de Capital Nacional — em setores como radiodifusédo e

aéreo, a existéncia de um limite maximo de participacdo de capital
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estrangeiro nas empresas reduz o investimento e a entrada de novas

empresas, reduzindo a competi¢ao no setor.

bY

Restricbes a Entrada Cruzada - atualmente existem certas
limitacdes para entrada de algumas empresas em determinados
mercados (por exemplo, concessionarias locais ndo podem atuar em
TV a cabo) e para determinados tipos de fusbes (por exemplo, entre

concessionarias).?

22.26.Como subsidio a acdo do 6rgdo de auditoria, devem ser entrevistados

27.

executivos de empresas do setor e de 6rgdos de defesa da concorréncia,
gue indiqguem possiveis barreiras a competicdo, bem como indiquem na
regulamentacdo existente, quais o0s dispositivos que inibem a

competicdo, segundo o ponto de vista dos entrevistados.

Alem disso, cabe ao 6rgado de auditoria verificar se o orgao regulador
possui metas ou diretrizes claras a respeito dos objetivos a serem
alcancados e como eles sao hierarquizados (algo como: o objetivo A

possui prioridade sobre o objetivo B).

214 No que diz respeito a promocdo da competicdo, o ciclo de
regulamentacdo € capaz de incorporar tempestivamente aos

regulamentos e procedimentos as mudancas do mercado?

23.28. Note-se que a Diretriz 3 se relaciona também com ambiente tecnoldgico

e de mercado. Nesse sentido, esta diretriz suportaria a visdo de que, em

um mercado dinamico como o de telecomunicacdes, o regulador deve ser

% A remocao desta tltima barreira é exatamente o tema despertado pelo antncio da fusdo entre

Oi e Brasil Telecom.

18

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

Brasilia/DF 9 de outubro de 2007

Relatério sobre Modelo de Fiscalizagdo dos Mecanismos de Competigdo: Setor de Telecomunicagdes — Produto 3

www.fgv.br/sefid / www.fgvprojetos.fgv.br




Tribunal de Contas da Unido \ I FGEL'I"I:IHE \?’AE{[?ASD

capaz de se adaptar rapidamente as mudancas. Em particular, um dos
principais desafios dos reguladores no que diz respeito as mudancas no
setor tem sido lidar com o fendmeno da convergéncia. No que tange
especificamente a este fendbmeno, um desafio adicional do regulador &
adaptar sua estrutura organizacional a um ambiente em que diferentes

servigos podem ser prestados com a mesma infra-estrutura.

24-29. A partir dessa questéo sera analisado se o ciclo de regulamentacao de
competicdo € suficientemente robusto para tratar e incorporar de forma
tempestiva e consistente as diversas varidveis, muitas das quais
extremamente dindmicas — como as mudancas tecnolégicas —, que
influenciam o processo de regulamentacdo quanto a aspectos de

competicao dos servigos de telecomunicagodes.

‘ 25.30.E importante verificar, também, se o ciclo de regulamentacdo é
transparente a participacdo dos diversos setores da sociedade

interessados na prestacao de servicos de telecomunicagdes no Brasil.

‘ 26-31.0 orgao de auditoria, para tanto, devera fazer uma analise das varias
etapas do processo de regulamentacdo da agéncia, desde o0 seu
planejamento anual, passando pela elaboracdo da minuta da
regulamentacdo, pela realizacdo e analise das consultas publicas e pela

aprovacao final pelo Conselho Diretor.

27-32.Para subsidiar a analise, pode-se pesquisar trabalhos anteriores do
Tribunal de Contas da Unido sobre avaliacdo do processo de
regulamentacdo (auditoria de qualidade, por exemplo), bem como
trabalhos sobre a fiscalizacdo do processo de regulamentacdo do 6rgao
regulador de telecomunicacdes em outros paises (benchmarking). Neste
caso, pode-se citar o relatério recente sobre o0 processo de
regulamentacdo da Federal Communications Comission — FCC, de
setembro 2007, elaborado pelo GAO [GAO (2007)].
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‘ 22 EM QUE MEDIDA OS MECANISMOS DE COMPETICAO DE QUE O REGULADOR DISPOE

PROMOVEM E FACILITAM A ESCOLHA DO CONSUMIDOR?

‘ 28.33. Esta questédo se relaciona com a Diretriz 21 de INTOSAI (2001), que
preconiza que o 6rgao de auditoria deve examinar o que o regulador tem
feito para verificar se os consumidores tém margem para mudar de
fornecedor, se existe informacdo para que eles tomem uma decisao
racional sobre qual fornecedor escolher e se existem maneiras efetivas

para aqueles que desejam trocar de fornecedor.

‘ 29.34.Para auxiliar na resposta desta questdo, foram formuladas trés

subquestdes, detalhadas a seguir.

‘ 221 O regulador conhecel/investiga os fatores determinantes das

escolhas dos consumidores, incluindo os custos de troca?

‘ 30.35. O primeiro passo na estratégia de promover a escolha do consumidor é
conhecer suas necessidades e as motivacdes por tras de suas escolhas.
Nesse sentido, mostra-se importante o uso de pesquisas periodicas junto
aos proprios consumidores, tal como recomendado em NAO (2003).
Alids, o 6rgao de controle do Reino Unido ndo s6 recomenda que 0s
reguladores o facam, como também realiza suas proprias pesquisas junto
aos consumidores [NAO (2003)].

31.36. Também é bastante comum a combinacdo de dados levantados por
pesquisas especificas com os consumidores (realizadas sob encomenda
do 6rgao regulador ou mesmo do 6rgao de auditoria) com informacdes
sécio-econdmicas e demogréficas extraidas de outras pesquisas. Por

exemplo, em GAO (2001a) foi feita uma pesquisa junto aos usuarios de
20
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Internet norte-americanos que foram cruzadas e complementadas com
informacdes extraidas do mais recente censo dos Estados Unidos a
época.’

32.37.No caso especifico brasileiro, além dos Censos Demogréficos, uma
pesquisa que pode ser usada € a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD) do IBGE. Esta ultima tem a vantagem de ter
periodicidade anual, enquanto os Censos Demograficos somente sdo
realizados de dez em dez anos.® Além disso, possui uma amostra
bastante ampla dos domicilios brasileiros e, principalmente, informacdes
sobre a presenca de telefones (mdéveis e fixos), computadores e Internet.
Ressalte-se a edicdo de 2005 da PNAD que, além das perguntas usuais
sobre o tema, trouxe um suplemento especifico com perguntas mais

aprofundadas sobre uso de telefones méveis e Internet.”

33.38. Também ¢é possivel a combinacdo de informacdes dos consumidores
(extraidas de pesquisas especificas sobre o setor ou de pesquisas
oficiais mais abrangentes), com dados de oferta, usualmente levantados
pelo orgdo regulador, mas que também pode estar disponiveis de
entidades de classe do setor ou consultorias especializadas [ver, por
exemplo, GAO (2006a)].

34.39. Mais ainda, o 6rgao de auditoria deve verificar se o regulador faz
avaliacbes sobre quais consumidores podem obter maior beneficio de
informacbes mais precisas sobre os fatores determinantes de suas
escolhas e da reducado do custo de troca. Este tipo de avaliacao facilita o

desenho de intervencbes regulatorias (se for o caso) e ajuda na

% Basicamente foram usados dados do censo sobre escolaridade, género e renda.
* A PNAD nao é empreendida nos anos em que os Censos Demograficos séo realizados.

® Para uma sintese dos indicadores construidos a partir destas perguntas ver IBGE (2005).
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priorizagdo dos recursos para politicas que atinjam os consumidores que

tendem a se beneficiar mais delas.

35.40. Tal como salientado anteriormente, essa verificacdo pode ser realizada
por meio da investigacdo das pesquisas realizadas pela agéncia
reguladora junto aos usuarios, caso existam, mas também da inspecéo
de outras formas que a mesma utiliza para conhecer o comportamento do
consumidor de telecomunicacfes e os fatores que incentivam ou inibem

as escolhas dos mesmos.

36-41.Por meio de entrevistas com o0s especialistas da ANATEL, pode-se
identificar quais sdo os métodos utilizados por ela para conhecer o
comportamento dos consumidores de servicos de telecomunicagdo. Além
disso, é possivel fazer benchmarking com outros 6rgaos reguladores e de
defesa do consumidor para verificar se existem outras metodologias que
podem ser utilizadas para investigar e conhecer os fatores que

determinam a escolha dos consumidores.

37.42.Nesse sentido, € comum o uso de dados (do consumidor e da oferta)
para a construcdo de modelos estatisticos de demanda que permitem
isolar a importancia de cada caracteristica na escolha do consumidor [ver
GAO (2000b, 2003) para exemplos no segmento de TV por assinatura e
GAO (2006a) para um exemplo deste procedimento para Internet banda
larga]. Note-se que modelos estatisticos podem ser construidos tanto
com os dados agregados [como em GAO (2000b, 2003)], isto €, em que
cada observacdo € uma média de uma determinada regido geografica
(estado ou municipio, por exemplo), quanto com microdados, ou seja,
dados em que cada observacdo se refere as informagbes de um

consumidor [como em GAO (2006a)].°

® Foge do escopo deste trabalho uma descricdo destes modelos estatisticos. Para modelos
com dados agregados ver CANEDO-PINHEIRO & LIMA (2007). Livros-texto usualmente
22
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38.43.0 uso de dados agregados tem a vantagem de necessitar de menor
esforco computacional (0 numero de observagbes € potencialmente
menor) e se beneficia do fato de que dados agregados estdo mais
facilmente disponiveis. Existe uma ampla literatura com aplicacdes
destes modelos com dados agregados, principalmente no que se refere a
telefonia fixa. Para um resumo desta literatura e uma aplicagdo ao caso

brasileiro ver CANEDO-PINHEIRO & LIMA (2007).

39.44.No entanto, o uso de dados agregados pode trazer alguns problemas
estatisticos (ver CANEDO-PINHEIRO & LIMA (2007) para uma breve
discussao a este respeito). Deste modo, como atualmente o problema
computacional pode ser facilmente contornado com o avanco dos
computadores e dos softwares estatisticos, sempre que estes estiverem

disponiveis, é desejavel o uso de microdados.

‘ 222 As informacdes sobre os fatores determinantes da escolha
do consumidor séo transformadas em acdes que contribuem para

minimizar o custo de troca? Estas acdes séo eficazes?

‘ 40.45. O segundo passo na estratégia de promover a escolha do consumidor é
transformar o conhecimento dos fatores determinantes de suas escolhas
em ac¢des concretas possam minimizar o custo de troca. Por exemplo, um
dos custos associados a troca de operadoras se refere a perda do

namero do telefone. Nesse sentido, um exemplo de politica para reduzir

empregados nos cursos de pés-graduagdo em Economia trazem uma discuss@o sobre ambos
0s tipos de modelos [ver GREENE (2000) ou WOOLDRIDGE (2001)].
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este custo é a portabilidade numérica, medida em que o cliente pode

manter o niimero quando troca de operadora.’

41.46.Outro exemplo de politica para reduzir o custo de troca se baseia na
constatacdo de que normalmente o consumidor tem receio de mudar
para uma operadora que nao a incumbente, por conta de ndo terem
certeza da qualidade do servico [NAO (2003)]. Conhecendo os fatores
objetivos que determinam a escolha do consumidor, € possivel construir
indicadores capazes de balizar esta escolha, reduzindo a incerteza
guanto a qualidade dos servicos de novas operadoras. Nesse sentido,
cabe ressaltar que a ANATEL j& dispde de indicadores de qualidade.
Cabe ao orgao de auditoria verificar se estes sdo aderentes ao que o

consumidor considera relevante em termos de qualidade.®

42.47. Outra forma de atuacéo possivel do 6rgado de auditoria é investigar as
modificacbes ou melhorias realizadas na regulamentacdo, através de
pesquisa da regulamentacdo e de entrevistas com especialistas que

analisaram e propuseram as modificacfes nesses regulamentos.

223 A politica de divulgacdo de informacBes adotada pelo

regulador para facilitar a escolha do consumidor é adequada?

" No Brasil a Resolugéo n. 460 da ANATEL, de 19 de marco de 2007, estabelece as condicdes
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 uteis nos primeiros anos, passando para trés dias posteriormente. A implantacéo
comercial em algumas areas deve se dar em dois anos, sendo que a ativacdo plena esta

prevista para daqui a cerca de trés anos.

® Esta quest&o especifica nos remete as auditorias de qualidade realizadas pelo TCU no ambito
das telecomunicacdes.
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43.48. Uma categoria particular de acao para facilitar a escolha do consumidor
€ a disseminacao de informacgéo e o esclarecimento da populagédo. Nesse
sentido, cabe ao 6rgdo de auditoria verificar se as informagfes sobre a
gualidade dos servicos e das diferentes op¢des de adquirir 0 mesmo
servigco chega aos consumidores de forma adequada. Adicionalmente,
cabe também verificar se existe uma politica de educac¢do ao usuério por
parte da ANATEL voltada para o conhecimento de seus direitos e
deveres, mais especificamente em relacdo a disponibilizacdo das
informacdes quanto aos servicos prestados (tarifas, restricbes e outros

aspectos).

44.49.Nessa linha, o orgado de auditoria deve verificar as campanhas
veiculadas pela ANATEL na midia e se a agéncia utilizou outros meios
para alcancar o consumidor com suas campanhas (call center, folders,
sitio da agéncia ou pela obrigacdo de que as prestadoras realizassem
essa orientacdo, por exemplo, usando o boleto de cobranca

encaminhado aos consumidores).

45.50. Mais ainda, a prestacdo de servicos no setor de telecomunicacdes €&
caracterizada pela disseminacdo de uma enorme quantidade de
diferentes planos, cada um deles mais adequado para um tipo de
consumidor. Cabe investigar se a agéncia reguladora orienta 0s
consumidores quanto a este tema e se 0S mesmos possuem informacao
objetiva (por exemplo, o padrdo de suas ligacbes) para tomar suas

decisoes.

46.51. Alias, dada a complexidade desta escolha, o 6rgdo de auditoria deve
verificar se a agéncia reguladora incentiva e/ou facilita o surgimento de
ferramentas de comparacéo de diferentes planos e tarifas, por exemplo,
sitios especializados [NAO (2003)].
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47.52. Nesse aspecto, é muito importante observar as acdes realizadas pelos
demais 6rgaos reguladores junto aos usuarios, para observar alguma boa
pratica que possa ser agregada aos procedimentos utilizados pela
ANATEL.

‘ 2-3 EM QUE MEDIDA OS MECANISMOS DE COMPETICAO DE QUE O REGULADOR DISPOE

SAO EFICAZES NA REDUCAO DO PODER DE MERCADO?

‘ 48.53. Esta questdo se relaciona com a Diretriz 20 de INTOSAI (2001), que
preconiza que quando o regulador tiver como objetivo promover a
competicdo, o 6rgdo de auditoria deve investigar o que foi feito para
perseguir este objetivo e com quais resultados. Este objetivo tende a ser
atingido por meio de dois tipos de acao: (i) evitar que o poder de mercado
seja criado ou reforcado significativamente por meio de fusdes; (ii) mitigar
ou eliminar a possibilidade de que falhas de mercado gerem empresas
com poder de mercado ou, quando isto ndo for possivel, evitar que este

seja exercido ou que gere impactos significativos na sociedade.

‘ 49.54. Para auxiliar na resposta desta questdo, foram formuladas quatro

subquestdes, detalhadas a seguir.

‘ 2-.3-1 Os critérios utilizados pelo regulador para a analise atos de
concentracdo, em particular para a definicdo do mercado relevante
e mensuracdo de poder de mercado, sdo adequados e
transparentes? Estes mesmos critérios sdo usados para monitorar

o desempenho dos mercados no que diz respeito a competicdo?
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50.55.Cabe ao 6Orgdo de auditoria avaliar se os critérios utlizados pelo
regulador para andlise de atos de concentragdo de acordo com as
melhores préticas utilizadas por 6rgdos de defesa da concorréncia no
Brasil e em outros paises. Particular atencdo deve ser dispensada a
definicdo de mercados relevantes e mensuracdo de poder de mercado,
etapas essenciais na andlise. Alids, estes mesmos critérios devem ser
usados pelo regulador para monitorar o0 desempenho dos mercados no
que tange a competicao.

51.56. Dessa forma, o 6rgdo de controle deve inicialmente verificar quais sé&o
os critérios utilizados pela agéncia reguladora, devendo, para isso,
realizar uma pesquisa na regulamentacdo setorial existente para
identificar os critérios definidos para analise no setor especifico, bem
como a legislacao e regulamentacéo relacionada a competicdo de forma
mais geneérica, pois a mesma pode ser usada subsidiariamente pela

agéncia reguladora em sua analise de atos de concentracao.

52.57.Deve ser verificado também, através da observacdo de andlises de
concentracgao realizadas, bem como entrevistas com o0s especialistas das
agéncias reguladoras, como os critérios definidos na regulamentacao sao
empregados nas analises realizadas, bem como se existem outros
critérios que sdo empregados, ainda que nao definidos na

regulamentacao/legislacao.

53.58. Adicionalmente, a partir das investigacoes supracitadas, o 6rgédo de
auditoria deve observar se 0s mesmos critérios, ou a interpretacao
desses, sdo empregados tanto na analise dos atos de concentracao
guanto no monitoramento da competicAio nos mercados de

telecomunicacoes, identificando as possiveis diferencas existentes.

54.59. Cabe salientar que também se mostra importante que, além de

adequados, estes critérios sejam transparentes para a sociedade. Nesse
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sentido, € comum que oOrgdos de defesa da concorréncia e agéncias
reguladoras divulguem documentos explicitando em linhas gerais os
critérios de andlise. Por exemplo, o SBDC publica e revisa
periodicamente o “Guia para Analise Econbmica de Atos de
Concentracdo Horizontal” [SEAE & SDE (2001)]. Orgéos de outros paises
também fazem o mesmo [COMPETITION BUREAU (1991), U.S.
DEPARTMENT OF JUSTICE & FTC (1997) e EUROPEAN COMISSION
(2000)]. A Comissdo Européia, por sua vez, publica e revisa
periodicamente o0 seu entendimento quanto a definicAo de mercados
relevantes no setor de telecomunicagdes [EUROPEAN COMMISSION
(2002)].

55.60. Assim, deve ser observado, através de pesquisas nos sitios dos 6rgaos
reguladores e entrevistas de especialistas do setor, se 0s critérios
utilizados pela agéncia em sua analise de atos de concentracdo sdo de
conhecimento de mercado, e como € feita a divulgacdo dos mesmos para

a sociedade.

‘ 56.61. Obviamente, a analise dos critérios utilizados pela ANATEL passa pela
verificacdo da existéncia de tais documentos e sua analise (caso
existam), tal como em GAO (1999h).

‘ 57.62.Um exemplo especifico em relacdo ao caso brasileiro no setor de
telecomunicacbes é a definicho da figura do poder de mercado
significativo (PMS) nos novos contratos de concessao. A partir dessa
definicdo, podem ser verificados o0s critérios utilizados para
caracterizacdo de uma empresa como PMS, e se 0os mesmos sédo

adequados para a promocao da competicao.
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232 O procedimento de avaliacdo de poder de mercado, tanto no
monitoramento dos mercados quanto na andlise de fusdes, é
conduzido de forma adequada e transparente pela ANATEL? No
caso de atos de concentracgdo, a analise é feita em tempo habil?

‘ 58.63.0 6rgdo de auditoria deve verificar se os critérios para andlise das
fusdes e monitoramento dos mercados sdo bem aplicados pela agéncia
reguladora, na medida em que a definicdo de critérios adequados e

claros pode nao ser suficiente.

‘ 59.64. Obviamente, como muitas vezes envolve aspectos cuja verificacdo
objetiva é dificil, o trabalho de avaliacdo dos oOrgdos de auditoria se
mostra complicado. A este respeito, mostra-se til avaliar se o regulador
faz pesquisas junto aos interessados sobre a percepcéo destes sobre a
gualidade das analises. O NAO ndo somente recomenda que 0s 0rgaos
reguladores facam este tipo de pesquisa como também realiza as suas
proprias [NAO (2003)].

‘ 60.65. Normalmente estas pesquisas sdo complementadas por entrevistas,
grupos de discussdo e grupos focais com funcionarios dos 6rgéos

reguladores e agentes do mercado [NAO (2005)].

‘ 61.66. Cabe salientar que, no caso especifico da andlise de atos de
concentracdo, uma das dimensdes da qualidade da analise nestes casos
€ a sua tempestividade. A este respeito o 6rgdo de auditoria deve
verificar se existem regras bem-definidas sobre prazos de analises, se
estas sdo adequadas e se estdo sendo cumpridas. Mais ainda, deve ser
verificado se o regulador d&a publicidade as estatisticas sobre o tempo de
analise. Também se mostra importante avaliar o processo de anéalise em

si. Nesse sentido, o procedimento do NAO costuma envolver a analise
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das estatisticas dos casos, identificando o tempo envolvido em cada
estagio e a duracéo de todo o processo [NAO (2003, 2005)].°

62.67.Por fim, saliente-se que o NAO também costuma, por meio de
entrevistas com reguladores e autoridades de defesa da concorréncia (do
Reino Unido e de outros paises), fazer algum tipo de benchmark no que
diz respeito ao processo de andlise de casos de atos de concentragao,
inclusive no que tange a medidas de desempenho [NAO (2005)].

‘ 63.68.0 GAO costuma também revisar os documentos especificos de fusdes
importantes [ver GAO (1999b)], mas este procedimento ndo parece ser
compartilhado pelo NAO [NAO (2005)].

‘ 64-69. 0O orgao de controle deve entdo examinar os procedimentos utilizados
pelo orgédo regulador em sua analise, identificando as etapas dos
processos e se ha limitagcbes ou ndo em cada uma das etapas. Para
tanto, devem ser analisados os normativos internos da ANATEL que
definem esses procedimentos, casos existentes, e entrevistados 0s
especialistas das areas do Orgdo regulador responsaveis por essa

analise.

2:3-3 A ANATEL monitora as condicdes de mercado no que diz
respeito a competicdo e a existéncia de empresas com capacidade
de exercer poder de mercado? Ela tem informacfes suficientes

paratanto?

° Na verdade em NAO (2005) este procedimento se refere & andlise de casos envolvendo

condutas anticompetitivas. Entretanto, a analogia com casos de fusédo € imediata.
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65.70.Cabe ao ¢6rgdo de auditoria investigar em que medida a agéncia
reguladora identifica 0os mercados nos quais existem empresas como
poder de mercado. Mais ainda, cabe avaliar se ha monitoramento destes
mercados e se o0 regulador tem informacfes suficientes para tanto. Em
muitos casos, o0 préprio 6rgdo de auditoria promove estudos para
identificar tais mercados.

66.71.Esta investigacdo pode ser empreendida de diversas maneiras. Uma
delas é pelo questionamento dos reguladores (e 6rgdo de defesa da
concorréncia) e agentes do mercado [empresas (e/ou suas entidades
representativas)] e entidades representativas dos consumidores.
Exemplo desta estratégia pode ser encontrado em GAO (2000a). Para
avaliar o desenvolvimento do mercado de telefonia local o 6rgdo de
auditoria dos Estados Unidos elaborou um questionario especifico sobre
o tema para ser respondido pelas autoridades regulatérias estaduais.™®
Para garantir a participacdo de todos os o6rgdos reguladores e o
entendimento das questdes propostas foi feito um acompanhamento via
entrevistas por telefone e e-mail.™* Além deste questionario, foram
entrevistados diversos executivos das empresas do setor, incluindo as
incumbentes e as entrantes. Alids, entrevistas estruturadas séo
procedimentos usuais em investigacbes do GAO sobre o tema
competicdo: além de GAO (2000a), também foram realizadas em GAO
(1999a, 2001b, 2003, 2004a,b). Pelo menos no que diz respeito ao setor
de telecomunicacdes, virtualmente todas as avaliacbes de aspectos

ligados a competicdo sdo auxiliados por entrevistas estruturadas.

19 Ao contrario do Brasil, nas telecomunicacdes, além da autoridade regulatdria federal, existem
nos Estados Unidos reguladores estaduais € mesmo municipais. Em outros setores isto

também ocorre no caso brasileiro.

' Também é comum por parte do GAO a elaboracéo de questionarios para as empresas [ver,
por exemplo, GAO (2003)].
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‘ 64.72.Embora menos usual, também sdo feitos painéis de referéncia com
especialistas do mercado, incluindo autoridades regulatérias, académicos
e representantes de entidades de defesa dos consumidores [ver, por
exemplo, GAO (1999a)].

‘ 68.73.Uma outra estratégia possivel é a implementacdo de estudos de caso.
Por exemplo, para investigar em que medida a presenca de empresas de
TV a cabo aumenta a competicdo no mercado de telefonia e Internet de
alta velocidade, o GAO selecionou alguns pares de cidades com
caracteristicas semelhantes, e que diferiam somente no que diz respeito
a atuacao das empresas de TV a cabo nos mercados tradicionalmente
explorados pelas empresas de telecomunicacdes [GAO (2004a)].*? Outro
exemplo semelhante pode ser encontrado em GAO (2006), que diz

respeito ao mercado de acesso dedicado.

69.74.Por fim, também é bastante usual por parte do GAO a andlise da
competicio em determinados mercados por meio de modelos
estatisticos. Basicamente sdo construidos modelos econométricos em
gue é estimada a influéncia individual de determinados fatores no preco
de mercado [ver, por exemplo, GAO (2000b, 2003, 2004b)]. Por exemplo,
a partir da estimacdo de um modelo deste tipo, em GAO (2003) pode-se
inferir que, em média, o aumento de 1% na concentracdo de mercado
aumenta em 5,3% o preco cobrado pelo servico de TV a cabo. Ou ainda,
gue em média este mesmo preco € reduzido em 16,4% quando existe um

segundo competidor com rede de cabos na mesma area.

76.75. Note-se que estes efeitos sdo estimados levando-se em consideracao as

diferencas dos mercados no que diz respeito a diversos atributos, como

2 Esta analise também contou com entrevistas estruturadas com agentes de mercado e
autoridades locais, o que confirma a evidéncia de que o GAO quase sempre se vale deste

procedimento em andlises deste tipo.
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renda, urbanizacdo, aspectos geograficos e outros aspectos sdécio-
econbmicos. Em outras palavras, seria possivel comparar areas tao
dispares como, por exemplo, o interior de S&o Paulo e regido
metropolitana de Recife e isolar o efeito de cada atributo na formagéo do

preco de mercado.

#1.76.Obviamente, a estimacdo de modelos econométricos € bastante
intensiva em informac&o. Nesse caso é importante que o regulador (ou o
orgdo de auditoria) tenham acesso a informac¢bBes suficientes para
realizar esta tarefa. Alias, estas informacfes sdo muito importantes
mesmo quando ndo sao utilizados modelos econométricos na analise.
Nesse sentido, o 6rgao de auditoria deve verificar se o orgao regulador
possui informacgéao suficiente para monitorar as condi¢des de mercado no
gue diz respeito a competicao e, caso ndo tenha, se possui a capacidade
e a prerrogativa legal de exigi-las dos agentes de mercado. Dito de outro
modo, o resultado de uma auditoria pode ser, além de alguma conclusao
sobre a o nivel de concorréncia em determinado mercado, uma sugestao
de que o regulador colete mais dados para permitir uma analise mais
bem fundamentada. No caso norte-americano, prescricdo nessa linha
pode ser encontrada em GAO (2006b).

#2.77.Com o objetivo de contribuir para o aprimoramento da atuacdo da
agéncia reguladora, o 6rgao de controle deve buscar em outros 6rgaos
reguladores os procedimentos e sistemas utilizados, bem como os dados
utilizados nas analises de cada agéncia. Desse modo sera possivel ter
uma visdo mais completa de como pode ser feito o monitoramento da

competicdo e do poder de mercado.
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234 A atuacdo do 6rgado regulador em caso de fusGes que
diminuem significativamente a concorréncia ou quando se
verifica a presenca de empresas com poder de mercado €

adequada?

#3.78. Em caso de uma fusdo que gera uma empresa com poder de mercado,
orgaos de defesa da concorréncia e agéncias reguladoras devem proibi-
la ou impor algum tipo de restricdo que impeca o exercicio de poder de
mercado (ou que mitiguem seus efeitos negativos). Nesse sentido, cabe
ao orgao de auditoria investigar em que medida as restricdes impostas

sdo compativeis com os efeitos anticompetitivos da fusao.

#4.79. Analogamente, existem casos em que a agéncia reguladora identifica a
existéncia de uma empresa cujo exercicio do poder de mercado gera
prejuizos significativos para os consumidores. Nesse caso, cabe a ela
intervir de algum modo para mitigar estes efeitos. Esta intervencéo pode
ser via regulacédo dos precos (no acesso a rede ou ao consumidor final),
restricbes de participacdo em certos mercados, imposicdo de certos

procedimentos, entre outros.*

#5.80. Como na verdade a imposicdo de condicbes em caso de fusdes que
criam firmas com poder de mercado é uma das etapas do processo de
analise de atos de concentracdo, € perfeitamente possivel fazer-se
analogia com a secdo no que diz respeito as metodologias usadas pelo

orgao de auditoria. Deste modo, usando as experiéncias dos Estados

3 Na verdade, a intervencdo em caso de poder de mercado pode ser ex-post (em casos de
fusBes e aquisi¢cdes ou na puni¢do de condutas anticompetitivas) ou ex-ante (via regulagéo). O
primeiro tipo de intervencdo tende a ser atribuicdo do SBDC (concorrencial) enquanto o
segundo tipo tende a ser atribuicdo da ANBATEL (regulatdrio).
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Unidos e Reino Unido como parametro, pode-se dizer que neste caso a
auditoria passa por entrevistas (e/ou grupos de discussao, e/ou painéis
de referéncias, e/ou questionarios) com os funcionarios envolvidos no
processo de andlise por parte do regulador, os agentes de mercado e
especialistas. Algum tipo de benchmarking com outros reguladores e
autoridades de defesa da concorréncia também pode ser util, bem como

a revisdo dos casos mais importantes.

#6-81. A verificacdo da adequacdo da atuacdo da agéncia nesse quesito
envolve uma andlise da efetividade dos mesmos em relacdo a promocéao
e manutencdo da competicdo. Entende-se por efetividade a manutencéo
ou promocao da competicao de servicos de telecomunicagdes, em niveis
satisfatorios para a sociedade. A efetividade ndo se avalia somente pela
guantidade de analises realizadas ou de empresas presentes em cada
mercado, mas pela melhoria da oferta, da qualidade e dos precos

praticados dos servigos de telecomunicacgdes.

‘ 24 EM QUE MEDIDA OS MECANISMOS DE COMPETIGAO DE QUE O REGULADOR DISPOE

SAO EFICAZES NO COMBATE A PRATICAS ANTICOMPETITIVAS?

‘ ##.82. Esta questdo se relaciona com a Diretriz 22 de INTOSAI (2001), que
preconiza que o Orgdo de auditoria deve examinar se o regulador
consegue identificar e reagir prontamente em caso de alegacdo de

condutas anticompetitivas.

‘ #8.83.Para auxiliar a analise da matéria abordada nesta questdo, foram
formuladas quatro subquestbes, detalhadas a seguir. Nota-se que esta
questdo tem muitos pontos em comum com a questdo anterior. Deste

modo, boa parte da andlise € analoga a da se¢éo .
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241 Os critérios utilizados pelo regulador para a andlise de
condutas anticompetitivas, em particular para a definicdo do
mercado relevante e mensuracdo de poder de mercado, sé&o

adequados e transparentes?

79.84.Certos tipos de condutas que podem ter impactos anticompetitivos
usualmente ndo sofrem proibicdo “per se”, mas recebem analise caso a
caso sob a regra da razdo. Esta abordagem é utilizada porque muitas
condutas que podem gerar impactos anticompetitivos podem também ter
motivagdo ligada a ganhos de eficiéncia, desejaveis do ponto de vista da

sociedade.

80.85. Sendo assim, cabe ao 6rgao de auditoria avaliar se os critérios utilizados
pelo regulador para andalise dos impactos de condutas potencialmente
anticompetitivas estdo de acordo com as melhores praticas utilizadas por
orgaos de defesa da concorréncia no Brasil e em outros paises.
Particular atencdo deve ser dispensada a definicho de mercados
relevantes e mensuracdo de poder de mercado, etapas essenciais na

andalise.

81.86. A este respeito, também se mostra importante que, além de adequados,
estes critérios sejam transparentes para a sociedade. Nesse sentido, &
comum que o6rgaos de defesa da concorréncia e agéncias reguladoras
divulguem documentos explicitando em linhas gerais os critérios de
analise. Por exemplo, o SBDC publicou o “Guia para Analise Econémica
da Pratica de Pregos Predatérios” [SEAE (2002)].

82.87. Neste caso, a abordagem deve ser semelhante a adotada na sec¢ao
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242 A aplicagdo dos critérios para analise de préticas
anticompetitivas em casos concretos € feito de forma adequada
pela ANATEL? A analise é feita em tempo habil?

83.88.0 o0rgdo de auditoria deve verificar se os critérios para analise de
praticas anticompetitivas sdo bem aplicados pela agéncia reguladora, na
medida em que a definicdo de critérios adequados e claros pode néo ser
suficiente. Neste caso, a abordagem deve ser semelhante a adotada na

secao .

‘ 243 A fiscalizagdo do regulador quanto a adoc&o de praticas

anticompetitivas é eficaz? A fiscalizagdo age preventivamente?

‘ 84.89.Um dos canais pelo qual o regulador investiga a pratica de condutas
anticompetitivas é por meio de denuncia das empresas afetadas. Neste
sentido, cabe ao 6rgdo de auditoria avaliar o andamento dado a estas
denuncias por parte da agéncia reguladora, ou seja, se elas sédo

investigadas pela fiscalizacdo e como é feito este tratamento.

85.90.No entanto, muitas vezes as empresas prejudicadas podem se sentir
coagidas a ndo fazer a denuncia. Sendo assim, cabe ao 6rgdo de
auditoria investigar em que medida a agéncia reguladora identifica os
mercados mais sensiveis a condutas anticompetitivas. Mais ainda, cabe
avaliar se ha monitoramento destes mercados e se o regulador tem
informacdes suficientes para tanto. Nesse caso, percebe-se claramente a

analogia com a secao
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86-91. Entende-se por fiscalizagcdo ndo somente a acédo realizada pelo setor de
fiscalizagdo da ANATEL, mas também a verificagdo das condutas das
empresas quanto a aspectos competitivos observando o cumprimento da
regulamentacdo existente, que pode ser realizada por varias areas da

agéncia.

87.92. Isto posto, outro objetivo da auditoria é verificar se a ANATEL executa
uma fiscalizacéo efetiva das operadoras em sua atividade de verificagao
da existéncia de praticas anticompetitivas, analisando os instrumentos de
acompanhamento e fiscalizacdo disponibilizados e efetivamente

utilizados.

‘ 88.93. Assim, deve ser analisado pelo 6rgdo de auditoria se a fiscalizacdo da
ANATEL é efetiva como elemento de enforcement para prevencdo de
praticas anticompetitivas pelas prestadoras de servicos de

telecomunicacgéao.

‘ 89.94. Através da analise do planejamento da fiscalizacdo sistematica e
eventual da agéncia reguladora, sera investigado o grau de importancia
dado a questdo e, mais especificamente, quais 0s critérios para a

realizacdo de fiscalizacdes sobre aspectos de competicao.
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‘ 244 As sancgOes e a atuagdo da ANATEL em caso de condutas

anticompetitivas comprovadas sdo adequadas?

‘ 906.95. Uma vez identificada e comprovada a pratica de conduta anticompetitiva,
cabe ao regulador estabelecer algum tipo de solugdo para o problema.
Esta solucdo pode ser alguma medida comportamental ou alguma
intervencdo mais drastica, dependendo da gravidade da conduta e do
risco de reincidéncia. Cabe ao 6rgdo de auditoria verificar se essas
solucdes tém atingido o objetivo almejado. Percebe-se, neste caso, a

analogia com a segéo .

91.96. Tanto no Brasil quanto em outros paises, condutas anticompetitivas
comprovadas sao usualmente punidas com a cobranca de multas
pecuniarias. Um exemplo, no caso especifico do setor de
telecomunicacdes, € a multa de 151 milhdes de Euros aplicada
recentemente pela autoridade européia sobre a Telef6nica por abuso de
posicdo dominante no mercado de ADSL espanhol. Caso semelhante
ocorreu em 2003 com o braco da France Télécom neste mesmo mercado

na Franca.

92.97.Um dos objetivos dessa questdo € verificar se o processo sancionatério
utilizado pela agéncia incentiva as empresas a ndo tomarem condutas
anticompetitivas, prevenindo a reincidéncia de irregularidades e a
seguirem os requisitos definidos na regulamentacdo da ANATEL e dos

orgaos de defesa da concorréncia.

93.98. Em certos casos, quando os incentivos existentes fazem com que a
conduta anticompetitiva seja reiterada, a autoridade de defesa da
concorréncia (ou o regulador) pode optar por solucbes estruturais. Um

exemplo de uma solucdo estrutural deste tipo foram as mudancas
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implementadas nos Estados Unidos e que culminaram com o
Telecommunications Act de 1996. Estas mudancgas foram motivadas
basicamente pela constatagcdo 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.

94.99. De modo resumido, a AT&T foi cindida em uma operadora de longa
distancia e sete operadoras locais (Regional Bell Operating Companies —
RBOCs). Em um primeiro momento, as operadoras locais foram
impedidas de prestarem servi¢cos de longa distancia fora de suas regides
de atuacéo e, mesmo dentro de suas regides, a prestacao de servicos de

longa distancia sofreu severas restricdes.™

95.100. A principal argumentacdo contra a entrada das operadoras locais
nos mercados de longa distancia repousa na suposicao de que, se essas
empresas operarem verticalmente integradas nos mercados locais e de
longa distancia (e em outros mercados potencialmente competitivos),
elas terdo incentivos para empreender as mesmas praticas
anticompetitivas que foram responsaveis pela particio da AT&T em sete
RBOCs.

96.101. Por motivos semelhantes, o regulador de telecomunicacbes do
Reino Unido (entdo OfTel), com vistas a aumentar a transparéncia de

custos e facilitar a determinacdo dos precos de acesso, decidiu pela

1 A principal argumentacdo contra a entrada das operadoras locais nos mercados de longa
distancia repousa na suposicao de que, se essas empresas operarem verticalmente integradas
nos mercados locais e de longa distancia (e em outros mercados potencialmente competitivos),
elas terdo incentivos para empreender as mesmas praticas anticompetitivas que foram
responsaveis pela particdo da AT&T em sete RBOCs.
40
Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulac&o do Tribunal de Contas da Uniéo — SEFID
Brasilia/DF 9 de outubro de 2007

Relatério sobre Modelo de Fiscalizagdo dos Mecanismos de Competigdo: Setor de Telecomunicagdes — Produto 3
www.fgv.br/sefid / www.fgvprojetos.fgv.br




Tribunal de Contas da Unido \ I FGEL'I"I:IHE \?’AE{[?ASD

separacdo contdbil das linhas de negdcios de rede, varejo e acesso na
telefonia fixa. Para reforcar esta medida, em setembro de 2005, a
OfCom (autoridade reguladora da industria de comunicagdes que veio a
substituir a OfTel) negociou uma nova medida com a BT: a criacdo da
Openreach. Trata-se da linha de negécio da BT responséavel pelo acesso
justo e equitativo da industria de telecomunicacdes, inclusive a BT, as
suas redes locais. Foi criado um conselho que supervisiona o
desempenho desta quanto ao cumprimento do cddigo de préticas,
estabelecido em conjunto com a OfCom. Nos termos do cddigo, a BT e a
Openreach desfrutariam de elevado nivel de separacdo vertical:
resultados financeiros divulgados separadamente, pessoal corporativo
alojado em preédios distintos, sistemas de apoio operacional separados,
codigo de praticas rigido para os executivos e funcionarios de ambas as
empresas, regras estritas de compartihamento equivalente de
informacdes entre todos os provedores de informacgdes, entre outros
[CAVE (2006) e OPENREACH (2007)].*

97.102. Mais ainda, em muitos casos em que a solucdo passa por algum
tipo de medida comportamental (muitas vezes voluntaria), o incentivo
para pratica anticompetitiva ndo € eliminado. Nestas circunstancias, cabe
ao 6rgao de auditoria avaliar se o regulador faz 0 acompanhamento do
cumprimento das medidas propostas e, se for o caso, se este propde

medidas alternativas mais eficazes.

98.103. E importante o 6rg&o de controle também verificar em que medida
ndo sO6 as acbes sancionatdrias, mas também outras como acdes
previstas no rol de competéncias da agéncia, como as descritas nos itens

anteriores, sdo utilizadas em casos de condutas anticompetitivas, e

!® CAVE (2006) ressalta que a separacao estrutural proporcionada pela criacdo da OpenReach
aparentemente ndo atingiu os resultados esperados. De qualquer modo, trata-se de uma

experiéncia recente.
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analisar a efetividade das mesmas quando comparadas com as sanc¢des

pecunidrias.

99.104. Nessa investigacdo, o 6rgdo de controle pode utilizar como
referéncia o procedimento de outras agéncias reguladoras e 6rgdos de

defesa da concorréncia, tanto nacionais como internacionais.
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ANEXO I: MATRIZ DE PLANEJAMENTO

\f

FUNDAGATGD
GETULIO VARGAS

ARCABOUCO REGULATORIO E FUNCOES DO REGULADOR

Questéo

Informacdes
Requeridas

Fontes de Informacéao

Limitadores

O que a Analise Vai
Permitir Dizer

1. Oprocesso de
regulamentacéo existente
no ambito da ANATEL
abrange mecanismos para
promocé&o da competicdo
no setor de
telecomunicacfes?

1.1. Quanto & promocéo da
competicdo no setor de
telecomunicagdes, quais as
atribuicdes da ANATEL?
Qual a participagéo do
Ministério das
Comunicag0es, dos 6rgaos
de defesa da concorréncia e
do consumidor neste
processo? Existe algum
conflito de competéncia?

e Atribuicdes de cada um dos

atores (ANATEL, Ministério das
Comunicagdes, SBDC e 6rgaos
de defesa do consumidor) no que
tange a promocgao da competi¢céo
no setor de telecomunicacgdes.

el eis e instrumentos legais que

definem as atribuicdes da
ANATEL, do Ministério das

Comunicagdes, do SBDC e dos

Orgaos de defesa do
consumidor.

e Pareceres juridicos sobre o
tema.

¢ Acordos de cooperagéo entre
os diferentes atores no que diz

respeito ao tema.
¢ Sitios da ANATEL.
e Decisdes.

e Trabalhos anteriores do TCU.

e Painel de Referéncia.

¢N3o se vislumbra nenhum
limitador importante.

¢ Se, no que diz respeito a
promoc¢éo da competicdo,
as atribui¢cdes de cada um
dos atores (ANATEL,
SBDC e 6rgaos de defesa
do consumidor) estdo bem
definidos.

e Se existe algum conflito de
competéncia a este
respeito.

¢ Se existe alguma atribuicdo
gue nao é coberta por
estes atores.
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ARCABOUCO REGULATORIO E FUNCOES DO REGULADOR

Questéo

Informacdes
Requeridas

Fontes de Informacéo

Limitadores

O que a Analise Vai
Permitir Dizer

1.2. A regulamentacéo atual
abrange mecanismos para
promoc¢ao da competicdo na
prestacéo de servicos de
telecomunicacfes?

e Areas da ANATEL
responsaveis pela
regulamentacéo.

e Regulamentos, despachos e
outros instrumentos da
ANATEL sobre o tema.

eEstudos da ANATEL, de
organismos internacionais ou
de consultorias especializadas
sobre as lacunas da
regulamentac&o no que diz
respeito a promocéo da
competicéo.

e Estudos comparativos entre a
regulamentacéo do Brasil e a

de outros paises sobre o tema.

e Cada mercado possui sua
especificidade quanto ao
potencial competitivo e da
necessidade de intervencao
da ANATEL para garantir o
surgimento e
desenvolvimento da
competicéo.

e Que pontos séo
contemplados pela
regulamentacéo vigente.

e Se existe algum ponto
importante ndo
contemplado pela
regulamentacéo atual.
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ARCABOUCO REGULATORIO E FUNCOES DO REGULADOR

Questéo

Informacdes
Requeridas

Fontes de Informacéo

Limitadores

O que a Analise Vai
Permitir Dizer

1.3. A regulamentacéo atual
impde barreiras ao
estabelecimento de um
ambiente de competi¢&o no
setor de telecomunicagfes?

e Resultados de estudos da
ANATEL sobre o impacto de
outras politicas na concorréncia
do setor.

e Areas da ANATEL
responsaveis pela
regulamentacéo.

e Estudos descrevendo a
experiéncia de outros paises.

¢ As diferentes areas nao
necessariamente se
comunicam na hora de
formular e implementar
certas politicas publicas.

e Se existe alguma
regulamentacdo que, para
atingir outro objetivo,
dificulta o estabelecimento
de um ambiente
competitivo em algum
mercado.

e Se existe alguma solugéo
alternativa para alcancar o
mesmo objetivo sem
prejudicar a competicao.

1.4|No que diz respeito a
promoc¢ao da competicdo, o
ciclo de regulamentacéo &
capaz de incorporar
tempestivamente aos
regulamentos e
procedimentos as mudancas

e Histéricos dos planejamentos da
regulamentacao.

e Prazos dos processos de
regulamentacao.

¢ Consultas Publicas a respeito do
tema.

e Cenarios futuros para a

e Relatério de Contribuicdes das
Consultas Publicas sobre o
tema.

e Areas da ANATEL
responsaveis pela
regulamentacao.

e Publicacdes e estudos sobre o

e Grande volume de
contribui¢cdes nas consultas
publicas.

e Contexto dindmico e
complexo.

¢Se, no que tange a
promocéo da
competicdo, a ANATEL
responde com rapidez
suficiente as mudancas
ocorridas no mercado.22
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2. Em que medida os
mecanismos de
competicdo de que o
regulador dispde
promovem e facilitam a
escolha do consumidor?
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PROMOCAO DA ESCOLHA DO CONSUMIDOR

Questéo

Informacdes
Requeridas

Fontes de Informacéo

Limitadores

O que a Analise Vai
Permitir Dizer

2.1.0 regulador
conhece/investiga os fatores
determinantes da escolha
dos consumidores, incluindo
0s custos de troca?

e Resultados de pesquisas junto
aos usuarios sobre os motivos
gue os levam a escolher um
prestador de servigo.

e Estudos comparativos sobre
fatores determinantes da escolha
dos usuarios de servicos de
telecomunicacg@es utilizados no
Brasil e em outros paises.

e Dados de reclamacdes recebidas
pela ANATEL quanto a
dificuldades do usuario em
exercer seu direito de escolha.

e Pesquisas junto aos usuarios
sobre 0s motivos que os levam
a escolher um prestador de
servigo.

¢ Informes técnicos com estudos
comparativos sobre fatores
determinantes da escolha dos
usudarios de servicos de
telecomunicacdes utilizados no
Brasil e em outros paises

¢ Sitios de agéncias reguladoras
de outros paises.

eBases de dados de
reclamag0es recebidas pela
ANATEL quanto a dificuldades
do usuario em exercer seu
direito de escolha.

e Adequacao da metodologia
estatistica utilizada na
pesquisa junto aos usuarios

e Dificuldade na obtencéao de
informagBes comparaveis
sobre fatores determinantes
da escolha do usuario em
outros paises.

e Se 0 regulador conhece 0s
fatores determinantes da
escolha do usuario.

2.2.As informacgdes sobre os
fatores determinantes da
escolha do consumidor sé&o
transformadas em ac¢bes que
contribuem para minimizar o
custo de troca? Estas acdes
sdo eficazes?

e Resultados de avaliagbes da
ANATEL sobre o uso das
informacdes em politicas para
facilitar a escolha do consumidor.

e Resultados de avaliagbes sobre o
mesmo tema em outros paises.

e Regulamentos da ANATEL que
tratam do tema.

e Relatdrios da ANATEL sobre o
tema.

e Dificuldade de se inferir se a
mera existéncia da agéo se
traduz de fato em reducéo
dos custos de troca.

¢ Se o0 regulador usa as
informacdes que dispde (se
€ gue dispde) para planejar
e executar acdes para
reduzir o custo de troca.

¢ Se essas agbes atingem o
objetivo almejado.
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PROMOCAO DA ESCOLHA DO CONSUMIDOR

Informagdes O que a Andlise Vai

Questao Requeridas Fontes de Informagéo Limitadores Permitir Dizer
2 3. A politica de divulaaco d e Resultados de avaliacGes da e Se 0 conhecimento dos
-5. A poliuca de divuigacao de ANATEL sobre o resultado da L fatores determinantes das
informacdes adotagda pelo divulgacéo das informacdes no ogﬁl]egorlos da ANATEL sobre o ¢ Possibilidade de auséncia escolhas dos
regulador para facilitar a resultado da escolha do Pes .uisas UNto a0s de pesquisas sobre o tema consumidores sdo
escolha do consumidor & consumidor. congumidojres <obre o tema junto aos consumidores. transformados em acdes
adequada? e Resultados de avaliacdes sobre o : concretas pata minimizar o
mesmo tema em outros paises. custo de troca.

3. Em que medida os
mecanismos de
competicdo de que o
regulador dispde séo
eficazes nareducéo do
poder de mercado?
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REDUCAO DO PODER DE MERCADO

Questéo

Informacdes
Requeridas

Fontes de Informacéo

Limitadores

O que a Analise Vai
Permitir Dizer

3.1. Os critérios utilizados pelo
|regulador para a andlise atos
de concentracdo, em
particular para a definicdo do
mercado relevante e
mensuracao de poder de
mercado, sdo adequados e
transparentes? Estes
mesmos critérios sdo usados
para monitorar o
desempenho dos mercados
no que diz respeito a
competicdo?_(ver também
Anexo Il

o Critérios utilizados na analise
de atos de concentracao.

o Critérios utilizados pelo SBDC
na andlise de atos de
concentracéo.

o Critérios utilizados por érgdos
reguladores e de defesa da

concorréncia de outros paises.

e Consultas publicas e
procedimentos administrativos
realizados pela ANATEL para
definic&o de critérios para
andlise de atos de
concentracéo.

e Regulamentos e procedimentos da
ANATEL a respeito da definicdo de
critérios para analise de atos de
concentracao.

e Regulamentos da ANATEL que
aplicam os critérios para andlise de
atos de concentracéo.

e Relatérios de analises de casos
concretos pela ANATEL e pelo
SBDC.

e Regulamentos e procedimentos do
SBDC a respeito da analise de atos
de concentracao.

e Regulamentos e procedimentos de
orgaos reguladores e de defesa da
concorréncia de outros paises a
respeito dos critérios para analise de
atos de concentragéo.

¢ Avaliacdo das partes interessadas,
de organismos internacionais ou de
especialistas a respeito do tema.

e Complexidade da analise
dos critérios.

e Se a abordagem da
ANATEL para analise de
atos de concentracao e
avaliacdo do poder de
mercado esta em
conformidade com boas
praticas adotadas pelo
SBDC e por 6rgdos
reguladores e de defesa da
concorréncia de outros
paises.

e Se o0s critérios adotados
pela ANATEL para analise
atos de concentragado e
avaliacéo do poder de
mercado séo transparentes
a sociedade.
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REDUCAO DO PODER DE MERCADO

Questéo

Informacdes
Requeridas

Fontes de Informacéo

Limitadores

O que a Analise Vai
Permitir Dizer

e Contribuicdes em Consultas
PuUblicas sobre o tema.
e Qutros reguladores no Brasil.

e Requladores e autoridades antitruste

de outros paises.
e Especialistas no tema

3.2.0 procedimento de avaliacdo
de poder de mercado, tanto
no monitoramento dos
mercados quanto na analise
de fusbes, é conduzido de
forma adequada e
transparente pela ANATEL?
No caso de atos de
concentracdo, a andlise €
feita em tempo habil?_(ver
também Anexo III)

e Historico de casos concretos
em que atos de concentracdo
foram analisados, inclusive com
prazos de analise.

e Informacdes sobre a qualidade
técnica das andlises de casos
concretos.

eFormacdo e capacitacdo dos
técnicos responsaveis pelas
andlises.

e Areas da ANATEL responsaveis por
essa andlise.

e Pesquisas de avaliacdo da
qualidade da analise de casos
concretos junto as empresas do
setor.

e Relatdrios da ANATEL ou do SBDC
sobre a atividade de andlise de atos
de concentracao.

e Estudos de organismos
internacionais ou de especialistas
sobre o tema.

e Outros reguladores no Brasil.

e Requladores de outros paises.

e Especialistas da area [economistas
e advogados que trabalham na
instrucao de atos de concentracao,
tanto no governo como na iniciativa
privada.

e Mesmo com critérios bem
definidos, analise dos
casos sempre envolve
alguma dose de
subjetividade.

e Se a qualidade das
analises de casos
concretos de atos de
concentracdo é adequada.

¢ Se as analises séo feitas
em tempo habil.
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REDUCAO DO PODER DE MERCADO

Questéo

Informacdes
Requeridas

Fontes de Informacéo

Limitadores

O que a Analise Vai
Permitir Dizer

3.3.A ANATEL monitora as
condicdes de mercado no
gue diz respeito a
competicdo e a existéncia de
empresas com capacidade
de exercer poder de
mercado? Ela tem
informacdes suficientes para
tanto?_(ver também Anexo
1l

e Dados sobre a atividade de
monitoramento da ANATEL a
respeito do tema.

e Informacgdes sobre os mercados
em gue € mais provavel a
existéncia de empresas com
poder de mercado.

e evantamento sobre as
informacdes que a ANATEL
tem acesso para o
acompanhamento dos
mercados.

e Areas da ANATEL responsaveis por
esta tarefa.

e Relatérios da ANATEL sobre o tema.

eBanco de dados com informacfes
dos mercados.

e Estudos econométricos e estudos de
caso sobre o tema (ver Anexo llI).

¢ Os estudos
econométricos sobre o
tema exigem
conhecimentos muitos
especificos, que muitas
vezes ndo sdo detidos
pelos funcionarios do
6rgéao regulador ou
mesmo do érgdo de
auditoria.

¢Se a ANATEL monitora os

mercados em que é mais
provavel a presenca de
empresas com poder de
mercado.

eSe a ANATEL possui

informacdes suficientes
para fazer este
monitoramento de forma
adequada.

3.4|A atuacgéo do 6rgéo
regulador em caso de fusdes
gue diminuem
significativamente a
concorréncia ou quando se
verifica a presenca de
empresas com poder de
mercado é adequada?

e Histérico dos casos em que
foram impostas restricdes.

¢ Avaliacdo dos resultados das
restricbes impostas em atos de
concentracéo.

e Relatérios da ANATEL sobre o tema.

e Estudos de organismos
internacionais e especialistas sobre
o tema.

o Faltou

preencherDificuldade de

se avaliar o nexo causal
entre a atuacdo do
requlador e o

desempenho do
mercado.

e Se as restricdes propostas

pela ANATEL em atos de
concentracdo sao
suficientes para a reducao
dos efeitos negativos dos
mesmos.

e Se a atuacdo da ANATEL

nos mercados em que
existem empresas com
poder de mercado reduzem
os efeitos negativos do
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exercicio do mesmo.
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COMBATE DE CONDUTAS ANTICOMPETITIVAS

Questéao Igformagoes Fontes de Informacéo Limitadores OLe a'A_nall.se val
equeridas Permitir Dizer
4. Em que medida os
mecanismos de
competicdo de que o
regulador dispde séo
eficazes no combate a
praticas anticompetitivas?
e Regulamentos e procedimentos da
ANATEL a respeito da definicdo de
e Critérios utilizados na analise de critérios para analise de condutas *Se a abordagem da
: " anticompetitivas. ANATEL para andlise de
condutas anticompetitivas. . "
e - e Regulamentos da ANATEL que condutas anticompetitivas
4.1.0s critérios utilizados pelo o Critérios utilizados pelo SBDC na

regulador para a anélise de
condutas anticompetitivas,
em particular para a
definicdo do mercado
relevante e mensuracéo de
poder de mercado, sédo
adequados e transparentes?

andlise de condutas
anticompetitivas.

o Critérios utilizados por érgaos
reguladores e de defesa da
concorréncia de outros paises.

e Consultas publicas e
procedimentos administrativos
realizados pela ANATEL para
definic&o de critérios para analise
de condutas anticompetitivas.

aplicam os critérios analise de
condutas anticompetitivas.
e Relatérios de analises de casos

concretos pela ANATEL e pelo SBDC.

e Regulamentos e procedimentos do
SBDC a respeito da analise de
condutas anticompetitivas.

e Regulamentos e procedimentos de
orgéaos reguladores e de defesa da
concorréncia de outros paises a
respeito dos critérios para analise de
condutas anticompetitivas.

¢ Avaliacdo das partes interessadas, de

e Complexidade da

analise dos critérios.

estd em conformidade com
boas praticas adotadas
pelo SBDC e por 6rgdos
reguladores e de defesa da
concorréncia de outros
paises.

e Se o0s critérios adotados
pela ANATEL para analise
de condutas
anticompetitivas séo
transparentes a sociedade.
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COMBATE DE CONDUTAS ANTICOMPETITIVAS

Questéo

Informacdes
Requeridas

Fontes de Informacéo

Limitadores

O que a Analise Vai
Permitir Dizer

organismos internacionais ou de
especialistas a respeito do tema.

¢ ContribuigBes em Consultas Publicas
sobre o tema.

4.2. A aplicagdo dos critérios

para analise de praticas
anticompetitivas em casos
concretos é feito de forma
adequada pela ANATEL? A
analise é feita em tempo
habil?

¢ Histérico de casos concretos em
gue praticas competitivas foram
analisadas, inclusive com prazos
de analise.

e Informacdes sobre a qualidade
técnica das andlises de casos
concretos.

eFormacédo e capacitacdo dos
técnicos responsaveis pelas
andlises.

e Areas da ANATEL responsaveis por
essa andlise.

e Pesquisas de avaliacdo da qualidade
da andlise de casos concretos junto
as empresas do setor.

e Relatérios da ANATEL sobre a
atividade de andlise de condutas
anticompetitivas.

e Estudos de organismos internacionais
ou de especialistas sobre o tema.

e Mesmo com critérios
bem definidos, analise
de casos envolvendo
condutas
anticompetitivas
sempre envolve
alguma dose de
subjetividade.

e Se a qualidade das
andlises de casos
concretos de praticas
anticompetitivas é
adequada.

¢ Se as analises sao feitas
em tempo habil.
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COMBATE DE CONDUTAS ANTICOMPETITIVAS

Questéo

Informacdes
Requeridas

Fontes de Informacéo

Limitadores

O que a Analise Vai
Permitir Dizer

4.3. A fiscalizag&o do regulador
guanto a adocao de praticas
anticompetitivas é eficaz? A
fiscalizacdo age
preventivamente?

e Dados sobre a atividade de
fiscalizagdo da ANATEL a
respeito de praticas
anticompetitivas.

e Dados sobre dentncias de
praticas anticompetitivas e do
encaminhamento dado pela
ANATEL as mesmas.

e Informacdes sobre os mercados
em que praticas anticompetitivas
sd0 mais provaveis.

e evantamento sobre as
informacdes que a ANATEL tem
acesso para 0 acompanhamento
dos mercados.

e Areas da ANATEL responsaveis por
esta tarefa.

e Relatérios da ANATEL sobre o tema.

eBanco de dados sobre denlncias de
praticas anticompetitivas.

eBanco de dados com informacdes dos
mercados.

¢ Os relatérios e
estudos sobre o tema
podem n&o existir no
ambito da ANATEL.

eSe a ANATEL da um
tratamento adequado as
denuncias de condutas
anticompetitivas.

eSe a ANATEL identifica e
acompanha os sensiveis
mercados mais a préticas
anticompetitivas.

eSe a ANATEL possui
informacdes suficientes
para fazer este
monitoramento de forma
adequada.

4.4, As sancdes e a atuacdo da
ANATEL em caso de
condutas anticompetitivas
comprovadas sao
adequadas?

e Historico dos casos de puni¢édo
por condutas anticompetitivas.

¢ Avaliacdo dos resultados das
medidas adotadas em caso de
praticas anticompetitivas.

e Relatérios da ANATEL sobre o tema.
¢ Estudos de organismos internacionais
e especialistas sobre o tema.

¢ Os relatérios e
estudos sobre o tema
podem n&o existir no
ambito da ANATEL.

¢ Se as sangdes ou solucdes
propostas pela ANATEL
em caso de condutas
anticompetitivas
comprovadas sao
suficientes para a
cessacdo das mesmas.
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ANEXO II: ESTUDOS DE CASO — SUGESTAO DE TEMAS

A.1l. Muitas questdes de auditoria se mostraram muito gerais e, portanto, néo
foi possivel fazer comentarios muito especificos sobre elas. Sendo assim,
para ilustrar melhor a aplicacdo das questbes de auditoria a casos mais

concretos, foram sugeridos alguns temas potencialmente relevantes.

A.2. Nesse sentido, os temas podem ser tratados tanto de forma mais geral
[algo como um panorama da competicdo no mercado, por exemplo, GAO
(1999a, 2000a, 2001b)] ou podem buscar elucidar questdes mais
especificas, que sao listadas abaixo de forma ndo exaustiva.

a. Telefonia Local

al.Preco de Acesso (exemplos: Impacto da Nova Regulamentacao

Baseada em Custos);
a2.Unbundling;

a3.Incumbentes x Entrantes (exemplos: a ANATEL pesquisa a

preferéncia dos consumidores a este respeito?).
b. TV por Assinatura

bl.Cabo x Satélite (exemplos: impacto da fusdo Sky/Directv, impacto

das operadoras por satélite no preco da TV a cabo);

b2.Entrada das Concessionarias de Telefonia Local na TV por

Assinatura (exemplos: liberar ou manter a restricdo?).
c. Bandalarga

cl.Cabo x Concessionarias Locais (exemplos: impacto das

operadoras de TV a cabo no mercado de banda larga);

c2.3G e Banda Larga.
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d. Telefonia Mével

d1.Portabilidade Numérica (exemplos: impacto da portabilidade

numerica nos pregos);
d2.VU-M (exemplos: regulagéo ou livre negociagéo?);
d3. Substituicdo Movel x Fixo (exemplos: a ANATEL investiga?).

A.3. Da lista acima, foram escolhidos dois temas — al e ¢l —, que serdo

abordados como estudos de caso nas proximas duas se¢des™®.

'® Na verdade, a andlise do tema c1 foi expandida para abordar alguns-aspectos-concernentes

ao-tema—<c20 impacto de todas as opcdes de tecnologia no mercado de banda larga (e nao

somente da concorréncia das empresas de TV a cabo).
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ANEXO I[Il: ESTUDO DE CASO | - BANDA LARGA E OS
IMPACTOS DAS OPERADORAS DE TV A CABO E DE OUTRAS
TECNOLOGIAS

A.4. Um dos temas selecionados para estudo de caso foi a investigacdo dos
impactos da competicdo via cabo e outras tecnologias (radio, 3G e
WiMax) nos precos dos servi¢os de Internet banda larga. A este respeito,
cabe lembrar que as tecnologias 3G e WiMax ainda n&o foram
implantadas, mas que a metodologia descrita € geral o suficiente para
permitir levar em consideragdo os impactos das mesmas, quando elas se

materializarem.

A.5. Tomando como referéncia as questdes de auditoria descritas ao longo
das secdes anteriores, este estudo de caso se relaciona com a questao
2.3, ou seja, trata da investigacdo da capacidade do regulador medir,
monitorar e analisar a existéncia de poder de mercado. Mais
especificamente, este estudo de caso se relaciona principalmente com as

subquestbes 2.3.2 e 2.3.3.

A.6. Serdo usadas como referéncias procedimentos de 6rgaos de auditoria de
outros paises, com énfase na experiéncia norte-americana do GAO.
Note-se que no caso norte-americano € comum que o proprio 6rgéo de
auditoria meca e analise a existéncia de poder de mercado. No entanto,
os procedimentos descritos podem ser usados por um 6rgao de auditoria
gue apenas investigue se 0 6rgao regulador faz esta tarefa de maneira
satisfatoria. Basta que, ao invés de implementar os procedimentos, o
orgdo de auditoria sugira que o regulador os implemente e depois

verifique se a execucao foi feita de maneira satisfatoria.
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Alll.1. DEFINICAO DO MERCADO RELEVANTE

A.7. Antes de tudo, qualquer andlise do poder de mercado deve ser precedida
da definicdo do(s) mercado(s) relevante(s). De acordo com SEAE & SDE
(2001): “a definicho de um mercado relevante é o processo de
identificacdo do conjunto de agentes econdmicos, consumidores e
produtores, que efetivamente limitam as decisbes referentes a precgos e

quantidades da empresa [sob analise]”."’

A.8. Esta definicdo envolve a medicdo do grau de substitutibilidade pelo lado
da demanda e da oferta. Basicamente, deve-se identificar que grupo de
produtos ou servicos que exerce pressao competitiva sobre os produtos
OuU servicos em questdo, ou seja, 0s produtos que os consumidores
encaram como substitutos (lado da demanda). Também deve ser
avaliado se existem empresas que nao ofertam atualmente o produto ou
servico em questdo, mas que possuem capacidade para fazé-lo em um
curto espaco de tempo em caso de aumento de precos (lado da oferta)
[MOTTA (2004)].

A.9. A definicdo do(s) mercado(s) relevante(s) envolve basicamente duas
dimensdes: (i) produto; (ii) geografica. No caso em tela, a dimenséao

produto consiste, a principio, em todas as empresas, independente de

' Na verdade, antes da definicdo precisa do(s) mercado(s) relevante(s) mostra-se til ter um
panorama mais geral sobre o setor a ser analisado. E provavel que este panorama geral ajude
na definicdo deste(s) mercado(s). No caso especifico da banda larga, pode-se consultar IDC
(2007), por exemplo.
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tecnologia utilizada, que prestam o servigco de conexao a Internet banda

larga.

A.10. A esse respeito, cabe um esclarecimento. Existe o0 mercado de provisao
de acesso a Internet banda larga, o qual se refere ao servico de valor
adicionado que conecta os computadores dos usuarios a rede mundial de
computadores. Exemplos de empresas que prestam estes servigos
(chamadas usualmente de Internet Service Providers — ISP) sdo UOL,
Terra, Globo.com, POP e iG. Também existe o mercado de conexdo a
infra-estrutura de Internet banda larga, que se refere a infra-estrutura
fisica (rede) que da suporte a conexdo entre a residéncia (ou escritorio)
do consumidor e os servidores do ISP. Estes servicos sdo prestados
pelas empresas de telefonia fixa ou por detentores de licengas de SCM
(empresas de TV a cabo, por exemplo). Exemplos destes servicos séo
Velox (da Oi), Speedy (da Telefonica), Turbo (da BrT), Virtua (da Net) e

Turbonet (da GVT).

A.11. Fique claro que o presente estudo de caso se refere ao segundo
mercado, ou seja, o de conexdo. Deste modo, deste ponto em diante,
salvo mencdo em contrario, quando for feita referéncia a Internet banda
larga, entenda-se conexdo. Saliente-se que muitas empresas oferecem
os dois servicos (ISP e conexdo a infra-estrutura da Internet) em um
pacote. Este é o caso das operadoras de TV a cabo, por exemplo. No
entanto, as concessionarias de telefonia fixa sdo obrigadas a ofertar os

servicos separadamente.
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A.12. No que tange ao mercado de conexdo a Internet banda larga, as
autoridades de defesa da concorréncia do Brasil costumam definir a
dimensédo geografica como sendo local.’® Dito de outro modo, analisar,
por exemplo, as participacdbes de mercado das empresas em ambito
nacional, ndo se mostra adequado, na medida em que a competicao se

desenvolve primordialmente em bases locais.

'8 Ver parecer da SEAE relativo ao Ato de Concentracdo n. 08012.003890/2004-16, p. 8. O
trecho transcrito a seguir, embora se refira especificamente a tecnologia ADSL, € bastante

esclarecedor:

“No que diz respeito a conexao via ADSL, a infra-estrutura por meio da qual ocorre
a conexdao a internet é o que mais importa. Neste caso, o ISP tem funcao residual,
se comparada a que possui na conexdo discada. O provedor, para ofertar acesso
em banda larga, precisa ter disponivel a infra-estrutura do veiculo de conexao. Em
regra, o provedor firma um acordo com uma empresa de telecomunica¢cdes com
rede local, mormente uma concessionaria de STFC, como é o caso da BrT [Brasil
Telecom]. Entretanto, isso pode ser feito também com um veiculo diverso, como
outras empresas de telecomunicacfes e de televisdo a cabo. Portanto, a empresa
gue fornece o servigo de conexao tem que ter presenca local, mas 0 mesmo ndo
€, necessariamente, exigido do ISP. Este pode nao atuar localmente, o que ocorre

na pratica, em alguns casos. Desta feita, define-se 0 mercado de provimento de

acesso ADSL como nacional, embora o servico de conexdao ADSL seja um

mercado local [grifos no original].” {grifos-no-original)
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A.13. Fica claro que um bom ponto de partida para a definicdo do mercado
relevante é a jurisprudéncia de autoridades de defesa da concorréncia.™®
Esta afirmacédo vale tanto para os casos em que a andlise for feita pelo
TCU, situacdo em que seria desejavel que o mesmo, por exemplo,
consultasse decisbes do CADE e/ou pareceres da SEAE e SDE, ou
guando o TCU estiver avaliando andlises feitas pelo érgao regulador,
situacdo em que o 6rgéo de auditoria deve verificar se a definicdo usada
pela ANATEL é condizente com a jurisprudéncia do SBDC (ou 6rgéos de

defesa da concorréncia em outros paises).?

Alll.2. MODELO ECONOMETRICO

A.14. Verificar se a presenca de competidores reduz significativamente o preco
da Internet banda larga nédo é tarefa trivial. A mera comparacdo entre
diferentes mercados geograficos ndo se mostra suficiente na medida em
gue a diferenca entre os precos pode ser explicada por outros fatores que
ndo somente o maior nivel de concorréncia. Por exemplo, tomem-se dois
mercados, A e B. Se no Mercado A existem mais alternativas ao servico

oferecido pela concessionéaria de telefonia fixa e o preco do servico &

19 Note-se que este tema se refere & subquestdo 2.3.1, em particular & adequacdao dos critérios

para definicdo do(s) mercado(s) relevante(s) quando da andlise do poder de mercado.

% Nesse sentido, uma referéncia importante ¢ EUROPEAN COMMISSION (2002) e suas
posteriores atualiza¢des, que trazem o entendimento da Comissdo Européia a respeito da
definicdo de mercados relevantes no ambito das telecomunicacgdes.
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inferior ao do Mercado B ndo se pode dizer que esta diferenca é
necessariamente advinda da maior competicdo. Ela pode ser resultado
de outros fatores: diferencas de custos e disparidades em caracteristicas

gue afetam a demanda (renda, por exemplo).

A.15. Sendo assim, a constru¢cdo de um modelo econométrico pode se mostrar
bastante util para se isolar o efeito da competicdo no preco dos servicos.
Em GAO (2000, 2003) isso é feito no contexto do mercado de TV a cabo,
mas pode ser perfeitamente replicado, com algumas adaptacdes, para

outros mercados.

A.16. No caso especifico da Internet banda larga, faz sentido imaginar que o
modelo deva consistir de trés equacdes: (i) equacédo de precos; (ii)
equacao do numero de assinantes da concessionaria local; (iii) equacao
da participacdo de mercado das alternativas ao servico prestado pelas

concessionarias locais (cabo, radio, 3G e WiMax).?*

A.17. Dito de outro modo, se o indice i se refere ao mercado geografico, o
indice t se refere ao ano, p se refere ao preco, n indica numero de
assinantes da concessionaria local, s indica a participacdo de mercado
das alternativas aos servicos prestados pelas concessionarias locais, X
diz respeito as variaveis soOcio-econbmicas, demogréaficas e
mercadologicas, ¢, x4 e v se referem aos termos erro, o, S, ¢,a,bef

indicam parametros, 0 modelo econométrico poderia ser escrito como:

% Faz sentido imaginar que seria necessaria a introducdo de diferentes equacgbes para

diferentes velocidades. No entanto, 0 objetivo neste relatério ndo é encontrar a especificacéo
mais adequada do modelo, mas sim descrever genericamente o que seria um modelo Util para
inferir o efeito da competicéo no preco do servi¢co. Sendo assim, segue-se com a especificacdo

com apenas uma equagao de prego.
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Pip = Xy + 0 X5 +- -+ O Xy N +35S; +& (1)
Ny = BiXy + BoXoy ++ 0+ B X + 0Py +058; + 24 (2)
Sip = P Xy + P Xgy +o B Xy HEP TN 0y (3)

A.18. Ou, de uma outra forma:

Xlit 0
Pit o oy, - O X a, a; | Py Eit
i 22
Ne |=| By Bo -+ Bx ;2” +1by 0 by ny |+ g | (4)
Si ¢ o o P f, f, 0]s, Uy
y D < r b4

X

A.19. Sem ser exaustivo — a intencdo ndo é discutir em detalhes a
especificacdo exata do modelo — a matriz X inclui variaveis como renda
média (ou mediana) do municipio, taxa de urbanizacdo e concentracéo

de mercado.

A.20. Foge do escopo deste relatério a discussao de como estimar o modelo
descrito pelas equacdes (1)-(3) [ou (4)]. Uma questdo mais pertinente é:
guem estimaria este modelo? No caso norte-americano esta tarefa coube
ao proprio 6rgdo de auditoria (GAO). No caso brasileiro, o TCU possui
varias alternativas: (i) estimar ele proprio o modelo; (ii) contratar
consultoria especializada; (iii) sugerir que o 6rgdo regulador o faca (este

por sua vez, também poderia contratar consultoria especializada, caso

2 Obviamente é possivel escrever este modelo de forma mais simplificada. Basta notar que
y =®X +T'y +%¥ pode se reescrito como y = 1-D)oX +(1-T)'¥. Uma discussdo mais

aprofundada foge ao escopo deste relatério. Ver GREENE (2000) p. 652-711, por exemplo,

para mais detalhes.
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julgasse conveniente) e verificar se este o fez de forma adequada. A
melhor opcéo vai depender dos recursos — humanos e financeiros — a

disposicdo do TCU e do 6rgéo regulador.

7

A.21.Uma outra questado relevante é a disponibilidade de dados para a
estimagcdo do modelo. Nesse caso, conforme salientado na subquestao
2.3.3, caberia ao 6rgao de auditoria verificar se 0 6rgdo regulador possui

bancos de dados sobre as variaveis relevantes do modelo.?

A.22. Caso estes bancos de dados ndo existam (ou ndo sejam adequados),
cabe ao 6rgao de auditoria sugerir que o 6rgdo regulador construa um
conjunto de informacdes que permita a andalise por parte do TCU ou pelo
proprio 6rgdo regulador.?* Este foi o caso em diversas auditorias
empreendidas pelo GAO [ver, por exemplo, GAO (2003, 2004b)]. Nesse
contexto, sempre que possivel essas bases de dados deveriam ser
tornadas publicas. Em sendo publicos, os dados acabam sendo
utilizados, por especialistas e académicos interessados no setor, em
estudos que podem ser muito Uteis para os Orgdos de auditoria e de

regulacao.

% Faz-se referéncia as variaveis especificas do mercado (precos e participagbes de mercado,
por exemplo) na medida em que as variaveis socio-econémicas e demograficas usualmente ja

estdo disponiveis em outras bases de dados (PNAD e Censos, por exemplo).

# J4 existe pelo menos um levantamento bastante amplo sobre o mercado de banda larga
realizado pela IDC Brasil [IDC (2007)]. Imagina-se que este levantamento possa ter gerado
uma boa base de dados sobre o setor. No entanto, os dados desagregados, caso existam, sdo

proprietarios.
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Alll.3. CONSULTA AOS AGENTES DO SETOR

A.23. Mostra-se bastante (til que o0s resultados do modelo sejam
complementados com entrevistas, questionarios ou painéis de referéncia
com agentes do setor (empresas, reguladores, 6rgdos de defesa do
consumidor, especialistas). Estas consultas se destinam a confirmar os
resultados encontrados no modelo, mas também identificar fenbmenos

nao capturados por ele.

A.24. Por exemplo, o GAO percebeu, no contexto do mercado de TV por
assinatura, que, a despeito do efeito positivo da concorréncia das
empresas que usam tecnologia por satélite, os precos dos servicos
aumentaram acima da inflacdo. O modelo estimado pelo GAO, por si S0,
ndo foi capaz de explicar tal fendbmeno, mas as entrevistas com 0s
agentes do mercado conseguiram este intento, indicando que, em grande
medida, os investimentos em programacao e infra-estrutura contribuiram

para o aumento dos precos do servico [GAO (2000, 2003)].

A.25. Nesse sentido a primeira questdo a ser levantada €: quem entrevistar?
No caso em analise, o Quadro 1 lista potenciais stakeholders a serem
entrevistados pelo 6rgdo de auditoria. Obviamente, ndo se tem a

pretenséo de ser exaustivo.

Quadro 1: Potenciais Stakeholders

Categoria Exemplos

Concessionarias Fixas Oi, Brasil Telecom, Telefonica
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GETULIO VARGAS
Espelhos GVT
TV a cabo Net, TVA
S(_am Fio (satelite e outras opcoes Consultar Abranet ou ANATEL
wireless)
Consumidores Idec, Abusar, Procons
Associacdo de Empresas Telcomp, Abrafix, Abranet

FGV, Teleco e Consultorias

Especialistas Especializadas

Governo ANATEL, SEAE, SDE, CADE

A.26. A segunda questdo que se apresenta €: 0 que perguntar? Obviamente,
as perguntas em grande medida dependem do que os dados revelarem.
No exemplo do GAO, os dados revelaram o aumento dos precos, entédo
perguntas sobre este tema emergiram de modo natural. No caso
especifico em tela, & possivel imaginar algumas questdes que tendem a
ser levantadas nestas entrevistas: (i) obrigatoriedade de contratacéo de
provedor; (ii) dificuldade das concessionarias ofertarem pacotes de
servico por conta das restricdes para atuacdo no mercado de TV por
assinatura; (iii) acesso as redes das concessionarias fixas (e todas as

guestdes subjacentes ao tema).

A.27. Uma questdo que também é bastante relevante diz respeito aos fatores
gue influenciam a decisdo das empresas em atender determinado
mercado. Por exemplo, em GAO (2004a) o 6rgdo de auditoria entrevistou
empresas de banda larga (que ndo as incumbentes) para descobrir que
fatores demograficos, geograficos, regulatorios e econémicos influenciam

a decisdo de entrada em determinada cidade e que fatores podem
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atrapalhar o sucesso desta iniciativa. Algo analogo para o caso brasileiro

seria de bastante utilidade.? 2°

A.28. Sendo assim, pode-se partir destas questbes e/ou levantar questbes
relevantes em pré-consultas com uma amostra menor de entrevistados.
Mais ainda, estas pré-consultas também podem ser usadas para ajudar a
identificar varidveis relevantes para serem introduzidas na especificacao

do modelo econométrico.

A.29. Obviamente, os diferentes agentes tendem a ter opinides distintas sobre
a maioria destes temas. Sendo assim, a realizacdo destas entrevistas
pode ser um ponto de partida para o come¢o de uma nova auditoria,
voltada para aprofundar a andlise de uma determinada questdo que

tenha se revelado importante.

Alll.4. UMA ALTERNATIVA MAIS SIMPLES

A.30. Modelos econométricos tém a vantagem de isolar os efeitos das variaveis
de interesse no preco de mercado, mas possuem 0 inconveniente de

serem bastante intensivos em dados. Além disso, sua estimacao requer

% A este respeito a Teleco fez um levantamento preliminar da presenca de pequenos
provedores de Internet banda larga nos pequenos municipios brasileiros [ver TELECO (2008)].

% pode ser bastante proveitoso, além das entrevistas, investigar-se a decisdo de entrada das
empresas em diferentes mercados por meio de modelos econométricos. Um exemplo desta
abordagem, aplicada a telefonia fixa local, pode ser encontrada em ZOLNIEREK, EISNER &
BURTON (2001).
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conhecimentos bastante especificos, o que pode dificultar sua

implementacado pelo TCU e/ou pelo 6rgao regulador.

A.31. Uma alternativa aos modelos econométricos é a realiza¢édo de estudos de
casos tal como em GAO (2004a). Basicamente a metodologia consiste

em:

a. Escolher certo numero de mercados (cidades) — em GAO (2004a)
foram seis — nos quais existem alternativas aos servicos de banda
larga ofertados pelas concessionéarias locais. Esta alternativa deve
ser ofertada por meio de rede prépria a pelo menos um ano.
Preferencialmente devem ser escolhidas cidades de tamanhos

diferentes e em diversas regides do pais.

b. Para cada cidade escolhida no item a, escolher uma cidade com
caracteristicas similares em termos de tamanho e demografia (e se
possivel no mesmo estado e servido pela mesma concessionaria),
mas que ndo possuem alternativa ao servico prestado pelas

concessionarias.

c. Para cada um dos pares de mercados selecionados sao feitas
entrevistas estruturadas com os agentes do mercado, levantando
guestdes sobre a competicdo e o preco dos servicos. Exemplos de
guestdes a serem abordadas sdo aquelas levantadas na secéao
Alll.3. De acordo com GAO (2004a), além das autoridades
regulatorias (que nesse caso especifico € a mesma em todos os
mercados) devem ser entrevistadas as concessionarias locais e as
suas rivais no mercado de banda larga. Podem ser Uteis entrevistas
com algum tipo de entidade representativa dos consumidores

(Procon, por exemplo).
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d. Comparar os precos das cidades com alternativa e sem alternativa
aos servicos das concessionarias e compilar as respostas nas

guestdes sobre competicéo.

A.32. E importante que a selecdo das cidades seja feita com extremo rigor,
para que se garanta que a comparacao sera feita entre cidades com
caracteristicas semelhantes, ou seja, que a diferenca de preco
encontrada entre elas se deva primordialmente a diferenca no nivel de

competicao.

A.33. Na verdade, este tipo de estudo de caso pode ser usado como uma fase
preliminar antes da construcdo de um modelo econométrico ou mesmo
ser utilizado como uma espécie de pré-consulta antes de uma consulta
mais pormenorizada aos agentes do mercado, tal como descrito na se¢éao
Alll.3.

Alll.5. REsumo

A.34. A Figura 1 traz um resumo esquematico da metodologia proposta neste
estudo de caso. Apés a construcdo de um panorama geral do mercado,
devem ser definidos os mercados relevantes (dimensdo produto e

geografica) que serdo analisados.

A.35. ApGs a definicdo dos mercados relevantes, pode-se se mostrar Gtil uma
pré-consulta aos agentes do mercado, tanto para levantar aspectos
importantes do mercado como para ajudar na definicdo das variaveis que

serdo incluidas na especificacdo do modelo econométrico.
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A.36. Esta pré-consulta pode ser substituida pelo estudo de caso, que pode ser
um fim em si mesmo (levando aos resultados da auditoria), ou ser uma
etapa preliminar antes da constru¢cdo do modelo econométrico. Caso nao
existam dados para a estimacdo desse modelo, cabe ao 6rgdo de
auditoria sugerir a adequacao e/ou a construcdo de bases de dados

adequadas por parte do regulador.

A.37. Per—fimAdemais, uma consulta mais pormenorizada aos agentes do
mercado pode se seguir a estimacdo do modelo econométrico. Esta
consulta tanto pode elucidar questdes abordadas no modelo como

sugerir novos temas a serem abordados em futuras auditorias.

A.38. Por fim, note-se que as questdes de auditoria e informacdes da matriz de

planejamento referentes a este estudo de caso seriam semelhantes

aguelas apresentadas para as subguestdes 3.1, 3.2 e 3.3 (ver Anexo ).
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Figura 1: Estudo de Caso | - Resumo Esquematico
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ANEXO IV: ESTUDO DE CASO Il — ACESSO A REDE FIXA
LOCAL, TARIFA DE INTERCONEXAO E O IMPACTO DA NOVA
REGULAMENTACAO BASEADA EM CUSTOS

AIV.1. INTRODUCAO

‘ A38.A.39. Durante os primeiros anos apdés a privatizacdo do setor de
telecomunicacdes, a regulacdo das tarifas de interconexdo a rede fixa
local (TU-RL) se baseou no modelo price cap, com fator de produtividade
pré-definido.

‘ A-39-A.40. No entanto, o Decreto n°® 4.733, de 10 de junho de 2003,
estabeleceu novas diretrizes para as tarifas de interconexdo. A principal
mudanca se refere a transicdo da regulacado baseada em price cap para
regulacdo baseada em custos, em particular para um modelo LRIC
(Decreto n° 4.733, Art. 7°, inciso 1).>’ Mais tarde a Resolucéo n° 410 da
ANATEL, de 11 de julho de 2005, implementou o novo Regulamento

Geral de Interconexao.

A-40-A.41. Neste ponto mostra-se importante levantar a discussdo sobre as

vantagens e desvantagens de cada tipo de regulacao.

%" Os conceitos de price-cap e LRIC serédo definidos na sec&o AlV.2.
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AlIV.2. REGULACAO PRICE CAP VERSUS LRIC

(A) LRIC

A.42. Na forma de precos definidos no custo marginal de producédo, a
regulacdo baseada em custos foi predominante durante boa parte do
século passado. Deste modo, ndo é surpresa que tenha ressurgido
guando da introducdo 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 este tipo

de regulacdo no que diz respeito aos precos de acesso.

A41-A.43. Em consonancia com a experiéncia internacional, no caso
brasileiro tem-se que [MATTOS (2005, p. 209-210)]:

“lo] LRIC foi definido como ‘um modelo no qual todos os LRICs

atualizados a valores correntes relativos a prestacao isolada de

determinado servico, incluido o custo de capital, sdo distribuidos

sequndo principios de causalidade a todos os produtos oferecidos’.

O conceito de custo incremental foi definido como ‘a economia que

seria obtida caso ele deixasse de ser fornecido’.*®

28 yver ANEXO Il da Resolucdo n° 396 da Anatel para mais detalhes sobre estas definicdes.
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Esse custo incremental, no entanto, ndo sera avaliado com base na

tecnologia corrente da firma. Tendo em vista a caracteristica de

‘longo prazo’ do LRIC, a tecnologia considerada sera aquela em

que todos o0s custos, variaveis e fixos, podem ser alterados. Nesse

contexto, sera avaliado o LRIC de uma firma hipotética eficiente

[arifo no original]l, a qual, em outras palavras, configuraria a

variacdo de custo gerada por um dado aumento na provisdao do

servico, com a melhor tecnologia disponivel na fronteira do

conhecimento tecnoldgico do setor, (...), seja ela ja utilizada

atualmente pela firma ou ndo. Dai a caracteristica do conceito de

‘olhar para frente’ (forward-looking) e ndo para tras (backward-

looking).”

A42.A.44. A regulagdo baseada em custos com viés backward-looking, ao

associar as receitas da firma regulada a seus custos, faz com que o0s
incentivos para reducdo dos custos operacionais sejam muito fracos.
Pelo mesmo motivo, os incentivos para introducdo 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)].%°

A-43-A.45. O conceito de LRIC é a contrapartida de longo prazo do conceito
de custo marginal. Basicamente, a idéia do LRIC é 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

# Este fendmeno é conhecido como efeito Averch-Johnson [AVERCH & JOHNSON (1962)].
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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
previsdo do uso deste elemento e de uma regra de depreciagcao
[LAFFONT & TIROLE (2000)].

A44.A.46.  Além disso, em telecomunicacdes, em que as mudancas
tecnologicas sdo muito freqlientes e que 0s equipamentos ndo possuem
vida 0til muito longa, a regulagéo via uma firma hipotética eficiente tende
a ser confiscatoria. Quanto maior a probabilidade percebida pelo
operador de que uma nova tecnologia esta por vir, menos disposto ele
estaria a investir no presente. Caso o investimento seja feito na
tecnologia antiga e uma nova tecnologia se apresenta, ele vera a
remuneracao do seu capital ser reduzida [MATTOS (2005)]. Na literatura
do tema esse tipo de situacdo costuma ser classificada como o que

costuma denominar expropriacao regulatoria.

A45.A.47. Outra questdo relevante é que a regra baseada no LRIC né&o
encara a interconexao como um negocio. Quanto mais interconexao é
ofertada, por exemplo, menos lucros com servicos de longa distancia sao
obtidos. Se as margens obtidas nos dois servicos sdo equilibradas, a
detentora da rede local € indiferente entre ofertar interconexao e servicos
de longa distancia. No caso do LRIC, a tendéncia € que o regulador
reduza as margens na interconexdo, criando, desse modo, incentivos
para praticas anticompetitivas verticais, em particular pela deterioracao
da qualidade da interconexao [MATTOS (2005)].

A-46-A.48. Finalmente, a regulacdo dos precos de acesso baseados em
custos parte da premissa de que o0s custos econdmicos sao

adequadamente medidos, o que se mostra bastante complexo dado sua
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natureza forward-looking, o rapido progresso técnico e das economias de
escala e de escopo. De fato, trata-se de uma regra bastante intensiva em
informac&o, o que traz a tona os problemas relacionados a assimetria de

informacé&o entre reguladores e empresas.

(B) Prego-Teto (Price Cap)

A47A.49. Fica claro que o LRIC € um modelo de implementacdo bastante
dificil, dada a complicada e contenciosa determinagédo dos custos. Nesse
sentido, a regulagéo por incentivos na forma de precos-teto pode ser uma
opcdo menos custosa, na medida em que prové incentivos para a
reducdo dos custos e diminui sensivelmente 0 requerimento

informacional do regulador.

A-48-A.50. Podem-se definir price caps separados para o preco de acesso e
para os precos cobrados dos consumidores. A motivacdo para esta
escolha é que ela ajuda a prevenir praticas restritivas verticais e, ao
mesmo tempo, prové incentivos para a cobranca de precos de acesso

eficientes.

A49-A.51. 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 desta estratégia é fazer com que a incumbente encare a
provisdo de acesso como um servico como 0s demais. Deste modo, ao
fazer com que a incumbente integrada escolha sua estrutura de precos

sob uma restricdo comum, pode fazer com que ela alinhe os incentivos
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para a escolha de precos 6timos em todos os mercados [LAFFONT &
TIROLE (2000)].

(C) Price Cap ou LRIC?

A-50:A.52. Na verdade, o que se deve ter em mente € que, dada a assimetria
de informagéo, o regulador enfrenta um trade-off entre extragao de renda
e eficiéncia. Modelos de regulacdo baseados em custos sdo muito
exitosos em extrair renda das empresas reguladas, mas provém
incentivos fracos para reducéo de custos. A regulacdo baseada em price
caps sao ferramentas poderosas na provisdo de incentivos para
eficiéncia (na nomenclatura usada na literatura do tema, possui alto
poder), mas ndo sdo muito boas para extrair renda dos entes regulados.
Desse modo, uma solucéo intermediaria tende a ser a melhor escolha
[ver MATTOS (2005) para um exemplo].

AIV.3. O Novo MODELO BRASILEIRO
(A) Custos Plenamente Distribuidos

A-51LA.53. Cabe notar que o Decreto n® 4.733 néo indica um modelo LRIC
genuino, mas de um modelo LRIC modificado, pois além dos custos de

uma “firma hipotética eficiente” também serdo considerados os custos
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contabeis efetivamente incorridos pelas operadoras, inclusive os custos
de capital (Decreto n° 4.733, Art. 7°, § 1°). Trata-se da inclusdo do
mecanismo que se convencionou chamar custos plenamente distribuidos
(FAC — fully allocated costs), que permite a apropriacdo dos custos
comuns, que ndo seriam computados em um modelo de LRIC
convencional [MATTOS (2005)].

‘ A52.A.54. Por um lado essa medida reduz o risco de expropriacdo
regulatéria, na medida em que permite a recuperacdo dos investimentos
em custos comuns. Por outro lado, reduziria o incentivo para a reducao

desses custos.

‘ A-53-A.55. O Regulamento de Separacédo de Contas, anexo a Resolugcao n°
396 da ANATEL, de 31 de marco de 2005, regulamenta como esses
custos serdo distribuidos. Trata-se da regra EMPU (equal proportionate
mark-up) que, definindo-se N como o custo ou ativo total alocado ao
produto ou elemento, incluindo os custos comuns n como 0S Custos ou
ativos alocados aos produtos ou elementos, ndo incluindo os custos
comuns, a como o total dos custos comuns e A total dos custos, pode ser

expressa por:

(5)

(B) O Célculo do LRIC

A-54.A.56. A Resolucdo n® 396 também define os detalhes do calculo do

LRIC (em seu Anexo lll). No entanto, um dos principais itens na
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construgdo do LRIC, a definicdo das relagdes custo-volume, ainda néo foi
explicitada. Em outras palavras, ainda ndo foi definido exatamente o
modelo de custos da firma hipotética eficiente. Obviamente, trata-se de

peca central na construcéo do LRIC.

A-55-A.57. Por sua vez, a Resolugéo n° 458 da ANATEL, de 8 de fevereiro
de 2007, define que o modelo LRIC devera ser calculado a cada trés
anos (Art. 15, caput). No periodo intermediario a tarifa de interconexao a
rede local deve ser reajustada de acordo com a formula descrita a seguir,
em que t indica a data de reajuste, t, indica data do ultimo reajuste, | é o
indice de precos IST e K é o fator de produtividade (Resolucdo n° 458,
Art. 15, 8 19):

TURL, =TURL,, x{l+ ll—th(l— K). (6)
to

AB6.A.58. Seja TURL. a TU-RL estimada para o0 inicio do triénio

subsequente e TURL, a TU-RL apurada para o inicio do triénio atual, o

fator de produtividade K é calculado como (Resolucdo n° 458, Art. 15, 8
29):

1
3
K=1- TURLe . (7)
TURL,

A57A.59. No entanto, a ANATEL pode re-estimar o modelo LRIC em
intervalos inferiores a trés anos (Resolugdo n° 458, Art. 15, § 4°). Dessa
forma, se o regulador perceber que as empresas estdo aumentando sua
produtividade além do previsto no calculo do LRIC, ele pode rever os

parametros do seu modelo para repassar para 0s consumidores 0s
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ganhos obtidos. Obviamente, se as empresas vislumbrarem essa
possibilidade, néo terdo incentivos para aumentar a produtividade do
setor. Ou seja, na pratica o ndo comprometimento da ANATEL durante os
trés anos equivale a abrir mdo do mecanismo de incentivos embutido no
price-cap [MATTOS (2005)].

(C) Custo de Capital

A-58-A.60. Uma das questdes mais importantes na apuracao e a apropriacao
dos custos comuns na metodologia FAC é a mensuracdo do custo de

capital. Conforme definido na Resolugdo n° 396, se A € o capital

empregado total liquido de depreciacdo e amortizacdo alocado ao

produto no inicio do periodo de analise, A, € o capital empregado total
liquido de depreciacdo e amortizacdo alocado ao produto no final do
periodo de analise, WACC é custo médio ponderado de capital (WACC,
weighted average cost of capital), o custo de capital de um determinado
produto é definido como:

L xWACC. (8)

CC:M
2
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AB9-A.61. Para definir a questédo do calculo do WACC, a ANATEL realizou a
Consulta Pablica n® 799, de 29 de junho de 2007.*° Foge do escopo
deste relatorio a discussdo de itens mais técnicos sobre o tema. Boas
referéncias a este respeito sdo as diversas contribuicdes a prépria
Consulta Publica, CAMACHO, BRAGANCA & ROCHA (2005),
BRAGANCA, ROCHA & CAMACHO (2007) e BRAGANCA, ROCHA &
MOREIRA (2007).

(D) Bill and Keep Versus Full Billing

A-60-A.62. Outra mudanca importante foi o0 abandono do bill and keep parcial
e a migracado para um mecanismo de full billing (Resolugcdo n° 458). No
caso brasileiro, a regra do bill and keep parcial implicava que somente o
trafego sainte que excedesse a 55% do trafego entre duas operadoras €
passivel de remuneracdo. No full billing todo o trafego entre as
operadoras é remunerado.® Interessante notar que a intencéo inicial era
justamente aprofundar o modelo para um bill and keep pleno,
independente do fluxo liquido de trafego [MATTOS (2005)]. Ao longo do

processo a intencao inicial foi aparentemente subvertida.

A resolugéo que regulamenta esta questédo ainda nédo foi publicada.

%! Na verdade, enquanto esta mudanca nao for implementada deve permanecer a regra antiga
(Art. 25, inciso I).
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A-61LA.63. A escolha entre bill and keep e full billing mostra-se importante
NOS casos em que O acesso entre as empresas se da em duas vias.
Note-se que se podem identificar basicamente dois modelos em termos
de interconexédo e precos de acesso: (i) acesso em uma via (one-way
access), em que uma incumbente prové acesso a sua rede para outras
firmas; (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-
distdncia (ou empresas de acesso banda larga a Internet) e as
concessionarias de servico local. O segundo diz respeito ao que se
convencionou chamar de competicéo entre infra-estruturas. Um exemplo
€ a relacdo entre as operadoras de telefonia fixa local em uma mesma

regiao.

A-62:A.64. O acesso em duas vias suscita dois tipos de preocupacao: (i)
colusdo, no caso da relacdo entre empresas simétricas; (ii) exclusao,
guando da relacdo entre redes de tamanhos diferentes [VOGELSANG
(2003)]. No caso brasileiro, e da maioria dos paises, a relacdo entre
empresas simétricas € mais comum entre operadoras de telefonia mével.
Na telefonia fixa, € usual a presenca de uma incumbente com uma rede
bem mais desenvolvida que os seus rivais. Desse modo, o foco sera

mantido nas questdes relativas a exclusao.

A-63-A.65. No caso em que as empresas sdo assimétricas, a maior cobertura
da incumbente pode criar incentivos para que ela use o preco de
interconexdo para praticas restritivas com relacdo as demais empresas
[VOGELSANG (2003)].
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A-64-A.66. Entretanto, sob heterogeneidade dos consumidores e tarifas em
duas partes na venda do servigo, a entrante pode evitar as préticas
restritivas da incumbente. Basta que estes Ultimos se especializem em
determinados grupos de clientes e cobrem 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].

A-65-A.67. Nao existe consenso a respeito da melhor opgéo a este respeito.
Por um lado o bill and keep: (i) poupa custos de transacao, pois nao é
preciso negociar tarifas de interconexdo entre operadoras com trafego
reciproco; (i) reduz ou elimina (no caso do bill and keep pleno) o
problema de exclusdo por parte da incumbente; (iii) facilita a entrada,
usuarios de entrantes tendem a fazer mais ligacbes do que receber, o
gue torna o trafego desbalanceado em favor das entrantes, ajudando as
financas das mesmas em seu inicio de operacao [MATTOS (2005)]. Por
outro lado, ele reduz a caracteristica de negocio da atividade de provisao
de acesso, 0 que aumenta 0s incentivos para praticas discriminatorias

(ver secao AlV.2).
(E) Unbundling

‘ A-66-A.68. A politica de unbundling implica que, ao mesmo tempo, a
incumbente deve: (i) negociar elementos especificos de sua rede (ou
combinac¢des destes) com as entrantes; (i) ndo vender estes elementos
em um pacote fechado, a ndo ser que este seja 0 desejo das entrantes
[MATTOS (2006)]. O propésito deste tipo de politica € evitar que a

incumbente aumente deliberadamente os custos dos rivais através da
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inclusdo de elementos dispensaveis da rede nas transacfes com as

entrantes.

A-67A.69. 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.

b. 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 servigcos € maior do que no caso de
UNE-P.

c. 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.

d. Compartilhamento de Linha (Line-Sharing) — o espectro metalico é
dividido de sorte que a incumbente continua ofertando servicos de
vOz enquanto a entrante usa 0 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.
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e. Sub-Loop Unbundling - trata-se de uma modalidade mais
complicada em sua implementacdao do que o FLLU, pois a entrante
ganha acesso entre o MDF (Main Distribution Frame) e o

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

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 é mais limitado 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 0 DSLAM.*

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

espaco para diferenciacéo.

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

operacéo da entrante.

A-68-A.70. Deste modo, podem-se ordenar as categorias de unbundling de
acordo com a pressao competitiva que ela gera. Nesse sentido tem-se
gue: Construcao de Infra-Estrutura > FLLU > Line-Sharing > Bitstream >
Revenda de Banda Larga > Revenda [MATTOS (2006)].

%2 O MDF conecta 0 equipamento do usuario aos cabos e equipamentos da operadora.

% O DSLAM - Digital Subscriber Line Access Multiplexer — tem a funcéo 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.
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A69-A.71. 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 atraves de
unbundling ou revenda como uma etapa que precede a entrada via
construgao 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)].

A70-A.72. No entanto, diversos autores questionam a funcionalidade do
unbundling, pois: (i) a definicdo dos elementos de rede € um exercicio
arbitrario; (ii) em certos paises (Estados Unidos, por exemplo) o
unbundling foi excessivo na medida em que inclui elementos de redes
gue ndo sao facilidades essenciais; (iii) precos muito baixos para 0s
elementos de rede reduziriam o incentivo para novos investimentos em
infra-estrutura propria [MATTOS (2006)]. Nesse sentido, HAUSMAN &
SIDAK (2005) usam uma amostra de cinco paises e testam
empiricamente a racionalidade dos argumentos levantados para a
introducéo da politica de unbundling pelos reguladores. Nesse sentido
mostra-se que: (i) os precos cobrados dos consumidores finais ndo tende
a cair com competicdo de novas firmas através de unbundling (e precos
atrelados a custos — LRIC); (ii) a entrada via unbundling nao viabiliza
entradas futuras via construcdo de infra-estrutura (ladder of investment).
Nesse sentido, estas evidéncias apontariam na direcdo de que a politica

de unbundling tem pouca eficacia no que se propde.

A-+#LA.73. No caso brasileiro a ANATEL determinou, através do Despacho n°

172/2004, que este fosse obrigatoriamente feito pelas concessionarias

% Ver também VALLETTI (2003) e CAVE & VOGELSANG (2003).
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locais. Somente o line-sharing e FLLU estéo previstos. Nota-se que a
abordagem brasileira € menos ambiciosa que a norte-americana. Por um
lado, aparentemente esta questdo necessita de regulamentacao adicional
(ou de melhora na implementacdo das regras ja existentes), pois na
pratica ndo tém sido observadas entradas por meio de unbundling no
Brasil. Por outro lado, dadas as considera¢fes do paragrafo anterior, esta
abordagem tende a ser mais promissora no que tange aos incentivos
para o investimento em novas infra-estruturas. Desse modo, a
necessidade de se aprofundar o unbundling no Brasil mostra-se uma

guestao em aberto.
(F) Poder de Mercado Significativo (PMS)

‘ A+#2A.74. _As mudancas em implementacdo na regulacdo da interconexao,
em particular as redes fixas locais, trazem o0 conceito de empresas com
poder significativo de mercado (PMS), que seriam supostamente aquelas

capazes de alterar significativamente as condicbes de mercado.

‘ A+#3-A.75. De acordo com MATTOS (2005), o PMS brasileiro segue a
mesma pratica européia, na qual as empresas com PMS sdo impostas
uma série de obrigacdes, que no caso brasileiro das redes fixas locais
incluem apenas regulacdo das tarifas de interconexdo e separacéo

contabil.

A74-A.76. Uma outra discussao, relacionada as questdes de auditoria 2.3.1
e 2.3.2, é se os critérios gerais usados para a definicdo das empresas

com PMS séo adequados e se a aplicacdo desses critérios € conduzida
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de forma adequada e com transparéncia. O Art. 11 da Resolucdo n° 458
define os critérios gerais a serem usados para a definicdo de empresas
(na verdade, grupos econémicos) com PMS: (i) participagdo no mercado
de interconexdo em rede fixa; (i) participacdo no mercado de telefonia
fixa; (i) existéncia de economia de escala; (iv) existéncia de economia de
escopo; (v) controle sobre infra-estrutura cuja duplicagdo ndo é
economicamente viavel; (vi) ocorréncia de poder de negociacdo nas
compras de insumos, equipamentos e servicos; (vii) ocorréncia de
integracdo vertical; (viii) existéncia de barreiras a entrada de

competidores; (ix) acesso a fontes de financiamento.

A#5-A.77. Trata-se, em linhas gerais, dos mesmos critérios adotados pela
Comissédo Européia e usualmente empregados na analise antitruste
tradicional. No entanto valem alguns comentéarios. Em primeiro lugar, com
relacdo ao item (ii), note-se que, embora a pratica corrente entre
reguladores e autoridades de defesa da concorréncia seja a definicdo de
mercados relevantes distintos para telefonia fixa e movel, é fato que a
substituicdo entre os dois servicos tem aumentado significativamente.
Como se trata de setor muito dindmico € importante que o 06rgéo
regulador reveja 0s seus critérios para definicdo de mercado relevante e
de empresas com PMS de tempos em tempos (note-se a relacdo com a

guestao de auditoria 2.1.4).

A-#6-A.78. Em segundo lugar, a literatura econdmica aponta que justamente
nos mercados em que a regulacdo da tarifa de interconexdo é mais
efetiva na extracdo de renda das operadoras (como no caso brasileiro) é
gue o0s incentivos para praticas discriminatérias verticais tornam-se
maiores, em particular no que diz respeito a deterioracdo da qualidade do
acesso a rede local [WEISMAN (1995, 2001), REIFFEN (1998), SIBLEY
& WEISMAN (1998a, b)]. Sendo assim, uma vez implementada a nova
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regulacdo baseada em custos, cabe ao regulador redobrar a atencao
com relacdo a praticas anticompetitivas por parte das empresas com
PMS.

AF#A.79. E, por ultimo, dado que o modelo migrou para o sistema de full
billing, mesmo empresas sem PMS podem usar as tarifas de
interconexao como instrumentos de coordenacdo para aumentar o preco
do servico ofertado ao usuario final [MATTOS (2005)]. No entanto,
registre-se que este risco é maior quando as empresas sao simétricas, o
gue ndo costuma ser o caso na telefonia fixa local, em que a incumbente

costuma ter uma rede bem maior do que suas concorrentes.

A-#8-A.80. Além disso, embora ja tenha definido os critérios gerais para
determinacdo das empresas com PMS na oferta de interconexao a rede
local fixa, a ANATEL ainda ndo usou esses critérios para apontar quais
empresas (grupos econdmicos, na verdade) de fato possuem PMS.*®
Quando o fizer, vale 0 mesmo comentéario a respeito dos critérios gerais:

€ necessaria que esta classificacao seja revista periodicamente.

AIV.4. A AUDITORIA

A-79-A.81. Até aqui foram levantadas as principais questdes suscitadas pelas

mudancas nas regras de regulacdo das tarifas de interconexao as redes

% Enquanto nao o faz, fica estipulada que concessionarias possuem PMS e que as demais ndo
possuem. Dada a experiéncia com a EILD, na qual esta defini¢éo ja foi feita, a tendéncia € que

seja mantida esta defini¢ao.
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fixas locais. Sendo assim, cabe a pergunta: como o 6rgdo de auditoria
pode fiscalizar se estas mudancgas atingiram 0s objetivos almejados, por
exemplo, reducao dos precos dos servicos que usam a rede local como

insumo?

A-80-A.82. Uma alternativa seria, tal como no primeiro estudo de caso,
estimar modelos econométricos para isolar o efeito das novas regras,
digamos, no preco cobrado ao consumidor em determinado mercado.
Esta é a abordagem usada, por exemplo, em HAUSMAN & SIDAK
(2005), com dados de diferentes paises. Do ponto de vista de 6rgédo de
auditoria, o GAO costuma aplicar esta abordagem em alguns casos,
valendo-se principalmente do fato de que boa parte da regulacdo em
telecomunicacdes é de esfera estadual e, portanto, varia de estado para
estado [ver, por exemplo, GAO (2000, 2003)]. Nesse caso € possivel
isolar o efeito especifico de determinada regra. No entanto, no caso
especifico do Brasil, esta proposta esbarra no fato e que a regulacéo é de

ambito federal.*®

A.83. Como a construcdo de modelos econométricos esta descartada, ndo se
vislumbra outra op¢do que ndo a combinacdo dde—uma—destas duas

abordagens: (i) benchmarking com a prética internacional; (ii) consulta

aos agentes do mercado, especialistas e literatura sobre o tema.-Nesse

% Caso a auditoria seja feita em breve, o uso de modelos econométricos esbarra também no

fato de que boa parte das mudancas ainda nao foi posta em prética pela ANATEL.
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A.84. Sendo assim, imagina-se que uma boa estratégia para a auditoria é

comecar com um levantamento da literatura sobre o tema, tanto do ponto

de vista tedrico como do ponto de vista da avaliacdo de experiéncias de

outros paises (ou setores, se for o caso).. Por exemplo, no caso do

unbundling a secdo AIV.3(E) aponta que existem diversos graus de

desagregacao de redes. Cabe mapear 0s pros e contras de cada opcao

em termos tedricos, bem como identificar o resultado da aplicacdo

dessas diferentes opcdes em diferentes paises.>’” Na propria secio

AlV.3(E) este mapeamento é feito de forma preliminar, mas certamente

em caso de auditoria tera que ser aprofundado. Nesse caso, o auxilio de
| 38

especialistas sobre o tema pode ser util, pelo menos na fase inicia

A.85. Uma vez mapeado as implicacdes teobricas € os resultados praticos de

cada opcao regulatdria, cabe, entdo, analisar o caso brasileiro. Nessa

fase, mostra-se importante consulta aos agentes do setor — empresas,

requladores, 6rgdos do SBDC e consumidores — para fazer a ligacdo

3" Deve-se sempre considerar na andlise a opcio de ndo regular, em particular quando ndo

houver falhas de mercados (ou motivos relacionados a equidade) gue justifiguem a intervencao

do governo nos mercados.

% Como ja foi explorada nas secées anteriores, optou-se por ndo listar aqui as referéncias

bibliograficas levantadas em cada um dos temas. No entanto, esta listagem é feita na matriz de

planejamento. O mesmo é feito com relacdo aos possiveis especialistas a serem consultados.
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entre o0 mapeamento inicial e a experiéncia brasileira. Obviamente uma

etapa imprescindivel desta consulta se refere ao levantamento da

requlamentacdo pertinente ao tema. Ainda tomando-se o exemplo do

unbundling, cabe levantar qual a requlamentacdo a este respeito, verificar

se no Brasil a pratica de desagregacdo de redes obteve os resultados

teoricamente esperados, se em outros paises foram obtidos resultados

melhores e se estas experiéncias sao aplicaveis a realidade de nosso

pais.>® A esse respeito os comentarios as Consultas Publicas tendem a

ser muito Uteis, pois trazem a visdo de diversos agentes do setor. Sendo

assim, também se mostra util listar os temas abordados, relacionando-0s

com a sua respectiva Consulta Publica (caso ela ja tenha sido realizada)

e com a requlamentacdo correspondente (quando ela ja existir), tal como

no Quadro 2.

A.86. Além disso, mostra-se bastante util organizar as questdes levantadas nas

secdes anteriores em uma_matriz _de planejamento, o que é feito no

Quadro . Nao se tem a pretensdo de ser exaustivo. O proprio processo

de consulta tende a levantar outras questdes relevantes (ou mais

especificas) gue nao foram contempladas nesse relatério

A.87. Finalmente, a Figura 2 traz um resumo_esquematico para a abordagem

sugerida.

39 Ressalte-se que nem sempre existe consenso — tedrico e empirico — sobre as implicacées de

cada alternativa regulatoria.
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Quadro 2: Principais Temas, Consultas Publicas e Regulamentos

FUNDAGATGD
GETULIO VARGAS

Tema

Consulta Publica

Requlamentacédo

Diretrizes Gerais

Consulta Publica n° 549

Decreto n°® 4.733
Resolucdo n® 410

Calculo do LRIC

Consulta Publica n° 544

Consulta Publica n° 549

Resolucdo n° 396
Resolucdo n°® 458

FAC

Consulta Publica n° 544

Resolucdo n°® 396

Empresa Hipotética
Eficiente

Full Billing

Consulta Publica n° 549

Resolucdo n°® 458

Custo de Capital

Consulta Publica n°® 799

Unbundling - Despacho 172/2004
PMS Consulta Publica n° 549 Resolucdo n°® 458
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Fiqura 2: Estudo de Caso Il = Resumo Esqguemaéatico

Consulta Consulta
Literatura Literatura Regulamentacédo Agentes do
Tedrica Empirica Brasileira Mercado
| I
A ajuda de especialistas As contribui¢cdes as Consultas
pode ser util Pdblicas podem ser Uteis
O que se espera Arcabouco
de cada opcao regulatério e
regulatéria e os resultados
resultados praticos da
alcancados em experiéncia
outros paises brasileira

Sugestdes de
mudancas na
regulacéo (se for
0 caso)
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- - lta Pabli - I ~
Biretrizes-Gerais ConsultaPublican®549 RESOlCAS-ROA10
Céledlo-doLRIC - ltaPablicaRo 54C oS0 no 45
FAC Consulta Publica n® 544 Resolucao n® 396

L ] )

E'F."p. resa-Hipotetica

Full Bithng Consulta Publica n® 549 Resolucao n° 458
Custo de Capital Consulta Publica n®799 -
Unbundling - Despacho 172/2004
PMS Consulta Publica n®549 Resolucao n® 458
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Quadro 3: Estudo de Caso Il - Matriz de Planejamento

\f

FUNDAGATGD
GETULIO VARGAS

LRIC E FAC

Questéo

Informacdes
Requeridas

Fontes de Informacéo

Limitadores

O que a Analise Vai
Permitir Dizer

= O modelo LRIC/FAC tem

provido incentivos para
ganhos de eficiéncia?

e Regulamentacédo sobre o tema.

O modelo LRIC/FAC tem
aumentado o incentivo para
praticas anticompetitivas?

e Experiéncias internacionais.
e Praticas de outros reguladores
brasileiros em outros setores.

e Consultas Publicas sobre o tema.

e Resolucdo n° 396 e n° 458

e Relatério de ContribuicGes a Consulta
Publica n® 544 e n° 549,

e Area responsavel na ANATEL.

e Reguladores de outros paises.

e Outros reguladores no Brasil.

eEmpresas do setor.

e iteratura especializada [MATTOS
(2005) e LAFFONT & TIROLE (2000),
por exemplo]

e Especialistas no tema [Humberto
Moreira (EPGE/FGV) e César Mattos,
por exemplo].

e Assimetria de
informacéo entre o
governo (regulador e
orgao de auditoria) e
as empresas
reguladas.

e Se 0 modelo LRIC/FAC
implementado pela
ANATEL prové incentivos
para a reducdo de custos.

e Dificuldade de
investigar praticas
anticompetitivas por
parte das
incumbentes.

e Se 0 modelo LRIC/FAC
implementado pela
ANATEL aumenta os
incentivos para préaticas
anticompetitivas por parte
das incumbentes locais,
em particular para a
deterioracéo da qualidade
da interconex&o.

A ANATEL possui dados
suficientes para medir os
custos de forma adequada?

e Regulamentac¢éo sobre o tema.

e Experiéncias internacionais.

e Praticas de outros reguladores
brasileiros em outros setores.
e Relatérios da ANATEL sobre o

tema.

e Consultas Publicas sobre o tema.

e Resolucdo n° 396 e n° 458

e Relatério de Contribuigbes & Consulta
Publica n® 544 e n° 549.

e Area responsavel na ANATEL.

e Reguladores de outros paises.

e Outros reguladores no Brasil.

e Assimetria de
informacao entre o
governo (regulador e
6rgao de auditoria) e
as empresas
reguladas.

eSe a ANATEL tem as
informacdes necessarias
para implementar o modelo
LRIC/FAC de forma
adequada.
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FUNDAGATGD
GETULIO VARGAS

CUSTO DE CAPITAL

Questéo

Informacdes
Requeridas

Fontes de Informacéo

Limitadores

O que a Analise Vai
Permitir Dizer

= A regulamentagéo sobre a

mensuracgdo do custo de
capital, em particular no que
tange a definicdo do WACC
(e sua implementacéo) é
adequada?

sair).

e Préticas internacionais.
e Praticas de outros reguladores
brasileiros em outros setores.

e Regulamentacédo sobre o tema (a

e Consultas Publicas sobre o tema.

e Relatério de ContribuicGes a Consulta
Pdblica n°® 799.

e Area responsavel na ANATEL.

e Reguladores de outros paises.

e Outros reguladores no Brasil.

e Empresas do setor.

e iteratura especializada [CAMACHO,
BRAGANGCA & ROCHA (2005),
BRAGANCA, ROCHA & CAMACHO
(2007) e BRAGANCA, ROCHA &
MOREIRA (2007), por exemplo]

e Especialistas no tema [Gabriel Fiuza
de Braganca (IPEA), Katia Rocha
(IPEA) e Fernando Camacho
(BNDES), por exemplo].

e Assimetria de
informacéo entre o
governo (regulador e
orgao de auditoria) e
as empresas
reguladas.

eSe a ANATEL mede
adequadamente o custo de
capital das empresas
reguladas.
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GETULIO VARGAS
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\f

BILL AND KEEP VERSUS FULL BILLING

Questéo

Informacdes
Requeridas

Fontes de Informacéo

Limitadores

O que a Analise Vai
Permitir Dizer

A introdugéo do full billing
facilitou a colusao entre as
empresas?

A introducéo do full billing
aumentou os incentivos para
praticas anticompetitivas
contras as rivais locais e
rivais nos mercados
downstream (longa distancia,
por exemplo)?

e Regulamentacédo sobre o tema.

¢ Consultas publicas sobre o tema.

e Experiéncias internacionais.

e Experiéncias similares em outros
setores no Brasil.

e Resultado de investigacfes por
parte do regulador ou do SBDC.

e Resolucdo n° 458 da ANATEL.

e Relatério de ContribuicGes a Consulta
Publica n°® 549.

e | iteratura especializada.

e Especialistas no tema [César Mattos,
por exemplo].

eEmpresas do setor.

e Relatérios da ANATEL ou do SBDC.

e Dificuldade de se
investigar préaticas de
coordenacao entre
empresas.

e Dificuldade de
investigar préaticas
anticompetitivas por
parte das
incumbentes.

e Assimetria de
informacao entre
governo (regulador e
Orgao de auditoria) e
as empresas.

e Se o full billing altera os
incentivos para praticas
anticompetitivas.

Como aintroducgéo do full
billing afetou a entrada de
novas firmas nos mercados
locais?

e Regulamentacéo sobre o tema.

e Consultas publicas sobre o tema.

e Experiéncias internacionais.

e Experiéncias similares em outros
setores no Brasil.

eResolucéo n° 458 da ANATEL.

e Relatério de Contribuigbes & Consulta
Publica n°® 549.

e Literatura especializada.

e Especialistas no tema [César Mattos,
por exemplo].

e Empresas do setor.

¢ Dificuldade de se
isolar o efeito do full
billing na decisao de
entrada das
empresas.

¢ Se o full billing facilita a
entrada de novos
concorrentes nos
mercados locais.
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4 FUNDAGC A0
\ GETULIO VARGAS

UNBUNDLING

Questéo

Informacdes
Requeridas

Fontes de Informacéo

O que a Analise Vai

Limitadores Permitir Dizer

= A regulamentagéo sobre o
unbundling (e sua
implementacé&o) tem
resultado em menores
precos ao consumidor final?

e Regulamentacédo sobre o tema.

¢ Avalia¢Oes sobre o impacto do
unbundling nos precos cobrados
ao consumidor final.

e Experiéncias de outros paises.

¢ Consultas publicas sobre o tema.

e Despacho 172/2004.

e Area responsavel da ANATEL.

e iteratura especializada [MATTOS
(2006) e HAUSMAN & SIDAK (2005),
por exemplo]

e Especialistas no tema [César Mattos,
por exemplo].

eEmpresas do setor.

¢ Dificuldade de se
isolar o efeito do
unbundling no precgo
final cobrado ao

consumidor. ¢Se a politica de unbundling
e Assimetria de reduz o preco cobrado ao

informacéo entre o consumidor final e o efeito

governo (regulador e | da mesma sobre novos

6rgao de auditoria) e investimentos em infra-

as empresas estrutura de rede.

reguladas.

e Falta de consenso na
literatura teodrica.
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FUNDAGATGD
GETULIO VARGAS

UNBUNDLING

Questéo

Informacdes
Requeridas

Fontes de Informacéo

Limitadores

O que a Analise Vai
Permitir Dizer

= A regulamentagéo sobre o
unbundling (e sua
implementacé&o) tem
incentivado a entrada de
novas firmas? Essa entrada
tem sido seguida de entrada
via construcdo de infra-
estrutura prépria?

e Regulamentacédo sobre o tema.

¢ Avalia¢des sobre o impacto do
unbundling na entrada de novas
firmas e na posterior constru¢éo
de infra-estrutura prépria.

e Experiéncias de outros paises.

¢ Consultas publicas sobre o tema.

e Despacho 172/2004.

e Area responsavel da ANATEL.

e iteratura especializada [MATTOS
(2006), HAUSMAN & SIDAK (2005),
VALLETTI (2003), CAVE &
VOGELSANG (2003) e CAVE (2004),
por exemplo]

e Especialistas no tema [César Mattos,
por exemplo].

eEmpresas do setor.

¢ Dificuldade de se
isolar o efeito do

unbundling na deciséo

de entrada e de
investimentos das
novas firmas.

e Assimetria de
informacéo entre o
governo (regulador e
Orgao de auditoria) e
as empresas
reguladas.

¢ Falta de consenso na
literatura tedrica.

UNBUNDLING

Questéao

Informagdes
Requeridas

Fontes de Informacéo

Limitadores

O gue a Analise Vai
Permitir Dizer
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UNBUNDLING

Questéo

Informacdes
Requeridas

Fontes de Informacéo

Limitadores

O que a Analise Vai
Permitir Dizer

= A regulamentagéo sobre o
unbundling (e sua
implementacé&o) tem
reduzido o incentivo para
investimento em infra-
estrutura por parte da
incumbente?

e Regulamentacédo sobre o tema.

¢ Avalia¢Oes sobre o impacto do
unbundling no investimento em
infra-estrutura por parte das
incumbentes.

e Experiéncias de outros paises.

¢ Consultas publicas sobre o tema.

e Despacho 172/2004.

e Area responsavel da ANATEL.

e iteratura especializada [MATTOS
(2006), HAUSMAN & SIDAK (2005),
VALLETTI (2003), CAVE &
VOGELSANG (2003) e CAVE (2004),
por exemplo]

e Especialistas no tema [César Mattos,
por exemplo].

eEmpresas do setor.

¢ Dificuldade de se
isolar o efeito do
unbundling na deciséo
de investimento das
incumbentes.

e Assimetria de
informacéo entre o
governo (regulador e
orgao de auditoria) e
as empresas
reguladas.

¢ Falta de consenso na
literatura tedrica.

¢ Se a politica de unbundling
reduz o preco cobrado ao
consumidor final e o efeito
da mesma sobre novos
investimentos em infra-
estrutura de rede.
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PMS

Questéo

Informacdes
Requeridas

Fontes de Informacéo

Limitadores

O que a Analise Vai
Permitir Dizer

Os critérios utilizados pelo
regulador para a definicdo
dos grupos econémicos com
PMS no mercado de
interconexao a rede fixa local
séo adequados?_(ver
também Questéo 3.1 no
Anexo |

e Regulamentacédo sobre o tema.

e Critérios utilizados pelo SBDC na
definicdo de empresas com
poder de mercado.

o Critérios utilizados por 6rgaos
reguladores e de defesa da
concorréncia de outros paises.

e Consultas publicas sobre o tema.

eResolucdo n° 458 da ANATEL

« SEAE & SDE (2001).

e EUROPEAN COMMISSION (2002) e
suas atualizages.

e Relatério de ContribuicGes a Consulta
Publica n°® 549.

e iteratura especializada [MATTOS
(2005), por exemplo].

e Especialistas no tema.

«Orgéos do SBDC.

e Complexidade da
analise dos critérios.

e Grande volume de
contribuicdes nas
consultas publicas.

¢ Se a os critérios da
ANATEL para definicdo de
grupos econémicos com
PMS esta em
conformidade com boas
praticas adotadas pelo
SBDC e por 6rgaos
reguladores e de defesa da
concorréncia de outros
paises.

O procedimento de definicdo
dos grupos econémicos com
PMS no mercado de
interconexao a rede fixa local
€ conduzido de forma
adequada e transparente
pela ANATEL? (ver também
Questéo 3.2 no Anexo 1)

e Informacdes sobre a qualidade
técnica das andlises realizadas
para a definicdo dos grupos
econbmicos com PMS.

eFormacdo e capacitacdo dos
técnicos responsaveis pelas
andlises.

e Consultas Publicas e
procedimentos administrativos
realizados pela ANATEL sobre o
tema.

e Areas da ANATEL responsaveis por
essa definicao.

e Pesquisas de avaliagcdo da qualidade
da andlise junto as empresas do
setor.

e Relatério de Contribuicbes as
Consultas Puablicas sobre o tema.

«Orgéos do SBDC.

e Especialistas no tema.

e Comparagdo com procedimentos
similares em outros paises
[EUROPEAN COMMISSION (2002) e
suas atualizagdes, por exemplo].

e Mesmo com critérios
bem definidos, analise
dos casos sempre
envolve alguma dose
de subjetividade.

e Grande volume de
contribuicdes nas
consultas publicas.

eSe a ANATEL aplica os
critérios para definicdo de
grupos econémicos com
PMS no mercado de
interconexdo a rede local
de forma adequada e
transparente.
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PMS

Questéo

Informacdes
Requeridas

Fontes de Informacéao

Limitadores

O que a Analise Vai
Permitir Dizer

= No que diz respeito a
definicdo de grupos
econdmicos com PMS no
mercado de interconexdo a
rede fixa local, o ciclo de
regulamentacdo é capaz de
incorporar tempestivamente
aos regulamentos e
procedimentos as mudancas

do mercado?_(ver também

Questao 1.4 no Anexo |)

¢ Historicos dos planejamentos da
regulamentacéo.

e Prazos dos processos de
regulamentacéo.

¢ Consultas Publicas a respeito do
tema.

e Experiéncias de outros paises.

e Cenérios futuros para a
competicdo no setor de
telecomunicacgdes no Brasil.

¢ Relatério de Contribuicbes as
Consultas Publicas sobre o tema.

e Areas da ANATEL responsaveis pela
regulamentacéo.

¢ EUROPEAN COMMISSION (2002) e
suas atualizacdes.

e Literatura especializada.

e Especialistas no tema.

«Orgéos do SBDC.

e Grande volume de
contribuicdes nas
consultas publicas.

e Contexto dindmico e
complexo.

¢Se a ANATEL atualiza
periodicamente os critérios
para a definicdo de grupos
econdbmicos com PMS no
mercado de interconexao a
rede local.
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