2.1 Introducdo

O presente texto! se propde a fazer uma descrigio geral e
abrangente do setor de telecomunicagdes e de sua respectiva dis-
ciplina juridica. Estd dividido em quatro partes. A primeira delas
faz uma retrospectiva da organizagio do setor e da reforma que
teve como marco a privatizagdo do Sistema Telebrés.

Em seguida, discute-se como essa reforma foi traduzida no
dmbito juridico e normativo a partir da tensdo entre os dois prin-
cipios fundamentais que norteiam a legislagdo setorial (universali-
zagio e concorréncia). Argumenta-se que CONCOrreéncia € univer-
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salizagio nio sio vetores que se excluem, mas podem estar
diretamente relacionados, sendo ainda possivel identificar, em alguns
contextos, uma relagio de dependéncia entre um e outro.

Com o propésito de aprofundar a anilise dessa questio es-
pecifica, o texto segue na terceira parte com uma discussdo sobre
as politicas de universalizagio subseqtientes a privatizagdo do Sis-
tema Telebras. Na quarta parte, por fim, avalia-se como a imple-
mentacio eficiente de uma politica de universalizagio do acesso a i
redes digitais tem uma relagio de dependéncia com as condi¢des

oy

de concorréncia no setor (o que também conduz a uma analise da
evolugio recente das normas voltadas 3 promogio da concorréncia
* nas telecomunicacdes). )

1 . . . . .

Baseia-se substancialmente em dois trabalhos anteriores do autor: o livro Regu-
lagdo e direito concorrencial: as telecomunica¢des, de 2003, e artigo publicado
0 nfimero 8 da Revista de Direito Pihiblico da Economia, de 2004.
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2.2 Antecedentes: a organizagao do setor de
telecomunicagoes no Brasil e a privatizagao do
sistema Telebras

2.2.1 Do caosao monopolio estatal

Historicamente as telecomunicagdes brasileiras estiveram de
modo direto associadas a0 denominado “Sistemna Telebras”. A sua
origem remonta a década de sessenta do ultimo século, quando a
Unijo Federal procurou melhor sistematizar a forma pela qual os
servigos eram prestados. Sua efetiva implantagio, porém, ocorreu
apenas no inicio dos anos 1970.

Até entdo, O setor era marcado por uma significativa frag-
mentacio, com diversas empresas locais e regionais operando sem
coordenagdo ¢ comprometendo O desenvolvimento de uma rede
nacional integrada. No plano constitucional, a telefonia local ¢
estadual ndo era alocada a0 4mbito de competéncia da Unifo, razao
pela qual proliferavam concessdes por parte de Estados e Munici-
pios®. Estima-se que durante os anos 1960 atuavam no Pais cerca
de mil e duzentas operadoras’, € a maior parte do trafego telefoni-

co era controlado por empresas de capital estrangeiro®.

e
2 Dispunha 2 Constituigio de 1946:“Art. 52 Compete 3 Unido: [...] XII — explo-
rar, diretamente ou mediante autorizagdo ou concessio, 08 Servigos de telégrafo,
de radiocomunicagio, de radiodifusio, de telefones interestaduals € jnternacionals
[...]”. Ficava excluida da esfera de atuagdo da Unifo, portanto, a telefonia circuns-
crita 20 Ambito de um Estado ou Municipio.
3 Dado constante das Diretrizes gerais para a abertura do mercado de
telecomunicagdes do Ministério das Comunicacbes, Brasilia, 1997.
+ A Companhia Telefonica Brasileira, controlada pela canadense Brazilian Traction
Light and Power, detinha, por volta de 1968, 70% dos 1,5 milhio de telefones e
80% do trafego. O setor de telégrafo era controlado pela Western Telegraph and
Telephone e a telefonia internacional pela Radional/ITT, SUDAM/ Alcatel, Radiobrds
¢ Italcable. As concessdes destas Gltimas venceram entre 1970 e 1973, quando o
Servigo passou a ser monopolizado pela Embratel (cf. NEUMAN, W. Russel et al.
White paper on Brazilian telecommunications in transition: a new stra-
tegy for competitiveness, mimeo, 1994, p. 32).
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Até a promulgagio da Lein. 4.117,de 27 de agosto de 1962

também 1 . . L L
bém n3o havia uma sistematiza¢io legislativa quanto a matéria.

Esse diploma legal, em seu art. 42, autorizou a Unido a criar uma
empresa encarregada de explorar os servicos de sua competéncia
os quais foram definidos pelo seu art. 10 como os: (i) “servigos dos,
'Froncc?s que integram o Sistema Nacional de Telecomunicagdes
inclusive suas conexdes internacionais”; ¢ (i) “servigos pablicos de’
telégrafos, de telefonia interestaduais e de radiocomunicagdes, res-
salvadas as excegdes legais”. A Embratel foi a empresa criada ’com
base nessa autorizagio legislativa.

- Em 1968, o governo adquiriu a Companhia Telefonica Bra-
sileira e, gradualmente, foi obtendo o controle da maioria das
operadoras do Pais®.Segundo observa Florinda Antelo Pastoriza

a idéia bésica era criar um sistema nacional de telecomunicagc;es
que permitisse unificar e compatibilizar tecnicamente a rede, uma
vez que a fragmentagio da industria havia produzido grande he-
terogeneidade de equipamentos, prejudicando a interligagdo entre
as diversas regides do pais e elevando o custo de operagido do sis-
tema®. V

’ A fragmentagdo do poder de outorgar concessoes perdurou
até a Constituicio de 1967, a qual concentrou de forma expressa
tal cor.npeténcia na Unido’. Subseqiientemente, a Lei n. 5.?92 de
11 de julho de 1972, estruturou o Sistema Telebrés e autorizou ,em

seu art. 11, a transformagio da Embratel em uma sociedadc; de

5 Cf. NEUMAN, W. Russel et al., White paper, cit., p. 34.

¢ Privatizacio na inddstria de telecomunicag¢Ges: antecedentes e ligSes pa
o caso brasileiro, Texto para discussio 43, Rio de Janeiro, BNDES, 1996§ p 4}9) "
7 Dis;.mnha a Constituicio de 1967:“Art. 82 Compete & Unifo: [...] XV’~ expl
rar, d.Jretamente ou mediante autoriza¢io ou concessio: a) os serv.i(;os de te)l(fco_
municacBes”. A referéncia, portanto, é feita 4 generalidade dos servigos, ndo cs);

especific ituci
9] : ando, como no texto constitucional anterior, determinados tipos de
servigos e dmbitos de prestagdo.
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economia mista que passaria a St subsidiaria da Telebras, procedi-
que foi regulamentado pelo Decreto n. 70.913/72.

Por volta de 1973, mediante aquisigdes € fusdes, a Telebrés
te, quase todas sob

mento

reduzira o nimero de operadoras para trinta e s¢
o seu controle. Por meio do Decreto 1. 74.379/74, a2 Telebras fol
designada «concessionria geral” para 2 exploragio dos servigos
pablicos de telecomunicacdes. Em linhas gerais, as operadoras
controladas pela Telebrés cuidavam da telefonia local e interestadu-
al. A Embratel ficou encarregada de operar a rede basica ligando os
grandes centros arbanos brasileiros, 2 telefonia internacional, a
cransmissio de dados € 08 servigos de telex.

J4 na* década de noventa, quando 0 governo federal definiu
as etapas visando 3 reestruturagio do Sistema Telebras, este era
formado por uma holding, a Telebras, que controlava vinte € sete
empresas estaduais ou locais, além de uma ope
distAncia nacional e internacional (1. e.,2 Embratel).

Havia, ainda, quatro empresas nio controladas pela Unijo:a
Companhia Rio-grandense de Telecomunicagdes (CRT), do Go-

radora de longa

Regulagdo das Telecomunicagfes

dependiam necessariamente daquelas ligadas 2 Telebras para inte-
grarem suas redes locais e regionais ao sistema nacional de tel
municagoes. -
' Esse r.nodelo centralizado foi determinante para 6 desenvol-
v1r§enFo da infra-estrutura de telecomunicagdes no Brasil, que for
prejudicado, em larga escala, pela existéncia de um setor %ri meni
tado e pouco regulado, no qual as decisGes econdmicas ﬁcagvam a
cargo de agentes que atuavam sem nenhuma coordenagio e de
al.ltondades locais que nio dispunham do necessario su é
o porte téc-
-Ressaltejse, ainda, que até a Unido Federal efetivamente
ass.umlr os servicos, o volume de investimentos era bastante insu
ficiente, .tendo resultado em uma rede incapaz de atender A dema _
da associada ao desenvolvimento de outros setores da economiarz
preéen(;a estatal e os investimentos ptblicos foram, portanto .os
meios de superagio da incapacidade de a iniciativa ];rivada al ,
a0 setor Os recursos Necessarios. -

No momento da promulgagio da Constituigio de 1988, 0
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verno do Estado do Rio Grande do Sul; 0s Servigos de Comuni-
cacdes Telefonicas (Sercomtel), da Prefeitura de Londrina (Estado

onstr uldO em torno do mono 0110 CStatal fOl ICCCPCIO
Ilado 5] COIlﬁIIIlad(). O art. 21, I(I, nao apellas attlbul‘u a\ U111~a0 a

C & 1 1
()Illpe‘ellcla para eXplOrar Oos SeergOS de telecomunica(;oes mas
>

do Parani); as Centrais Telefonicas de Ribeirdo Preto (Ceterp), da
Prefeitura de Ribeirdo Preto (Estado de Sdo Paulo);e 2 Companhia
de Telecomunicagbes do Brasil Central (CTBC),de capital privado

e sediada em Uberlindia (sua area de atuacio estende-se pelo Tri-
ordeste de Sdo Paulo, sul de Goias e sudeste do

CXPICSSQIIlGIItC 6StabeleC€u que 1880 deVCIla ser feltO de fOIII).a dl—
reta ou I“e(h.ante e]“l)lesas (‘)b C()llt]()lﬁ acl1onario estatal
S

2.2. ivatizaca
2.2 anahz?gao e abertura do setor: do monopélio
estatal & concorréncia privada

4ngulo Mineiro, 1
Mato Grosso do Sul)®
A existéncia dessas empresas nio afetava a estrutura mono-

polizada do setor, pols atuavam dentro de areas geograficas delimi-

tadas, sem concorrer com nenhuma outra operadora. Ademais,

brasﬂe;?asmsl:d?;gea; ena; forma de organizag%o das telecomunicagdes -

papel do Estado. s politica contexto mais amplo de revisio do

0 as eo}.}gl s politicas desNenvolvimentistas no Brasil tradi-

ol i searalm em agoes T:omadas a partir do Estado, o

ininterrupto de ¢ Pap'e puclear ni ln.dustrializagio e no periodo

s d resc1men.to econdmico que se verificou durante
quarenta a oitenta.

______________——-————___________________..__—

‘ i 8 Dados constantes das Diretrizes gerais para a abertura do mercado de
1997.

telecomunicagﬁes do Ministério das Comunica;ées,Brasilia,
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Com a crise fiscal dos anos 1980°, verifica-se um crescente

esgotamento da capacidade de investir do Estado e uma inaptiddo

para reverter a queda na taxa de crescimento econdmico. Esse
quadro fol agravado por um déficit pablico crescente, O qual, por

sua vez, impulsionava O Processo inflacionério. Paralelamente 2

crise fiscal, colocou-se um questionamento quanto 3 forma. de
atuacio do Estado no dominio econdmico, a qual se estendia por
praticamente todos os setores e também dava mostras de esgota-

mento.
O programa de reforma do Estado brasileiro origina-se da

busca de alternativas para O enfrentamento de uma crise fiscal,

sendo marcado inicialmente por uma estratégia de continua im-

provisagio (1. €., sem uma orientac3o clara e sistematica quanto aos

objetivos dessa reforma), na qual, porém, ja se fazia presente O ob-

jetivo de retragio do aparato estatal sobre a economia’®. A discussio

- —
¢ A origem da crise fiscal costuma ser situada no inicio da década de setenta,

quando se optou pela manutengio de uma estratégia de desenvolvimento econd-
jal {tanto através de

mico fundada em forte atuacio do Estado no setor industr

subsidios ao setor privado, como através de atuagio direta por meio de empresas
olitica de transformar divida ex-

estatais). Mas isso foi feito com base em uma p
terna privada em publica, Jceitando o governo que 08 devedores pagassem seus
empréstimos eXternos em moeda local ao Banco Central, enquanto o Estado

assumia a divida perante 0s credores externos. Assim, o Estado financiava seu

déficit interno a0 mesmo tempo que acumulava uma divida externa excessiva em
délar. O pagamento dos juros dessa divida, alta ¢ em moeda forte, provocou uma
redugdo da capacidade do Pais em realizar investimentos a partir da formagio de
uma poupanga interna, assirn como um crescimento do déficit phblico e da in-
flacio (cf. BRESSER PEREIRA, Luiz Catlos. Crise econdmica e reforma do

Estado no Brasil: para uma nova interpretagio da América Latina. Sio Paulo:

Editora 34,1996, p.41 es., também p. 112).

10 «()s atnais formuladores de politicas plblicas brasileiros parecem ter chegado 2

uma solucio de mercad
pragmético, e ndo ideolbgico. A defesa de uma politica industrial no interven-

cionista & baseada ndo na proposi¢io de que a intervengio estatal & em si mesma2

o a partir de um ponto de partida que é essencialmente-
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sistematica quanto ao papel que deveria desempenhar o Estado (e
a nova regulagio a ser implementada) surge apenas em um segun-
do momento, confirmando a op¢io de reorganizar a economia em
torno do mercado. H3, assim, uma definitiva ruptura com 0 mo-
delo anterior de regulagio e de desenvolvimento impulsionado
pelo Estado. |

Conforme consta do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, preparado pelo Ministério da Administragdo Federal e da
Reforma do Estado em 1995, 0 objetivo visado era o fortalecimen-
to daAfungio estatal de promotor e regulador do desenvolvimento
econdmico e social, deixando, porém, de ser o Poder Piblico o
-resp(.)nsével direto por ele. Nesse sentido, colocar-se-iam como
inadisveis “reformas econdmicas orientadas para o mercado, que
acompanhadas de uma politica industrial e tecnologica, [gar;ntis:
sem] a concorréncia interna e [criassem] as condic;ées‘ para o en-
frentamento da competicdo internacional”.

. O novo modelo de regulagio das telecomunicagdes ira re-
fletir tais premissas. Baseou-se no propésito de conferir maior es-
paf;o de atuacio aos agentes privados (e redugio, por meio da
prlf/atizagio, da prestagio direta dos servigos por empresas estatais)
assim como na tentativa de garantir a imposi¢io de limites a0 po—,
der econdmico (transferido a particulares no processo de privati-

1?eﬁci('er.1te, mas na gonclusio de que é necessiria em virtude de restri¢Ses fiscais”
( B-razﬂlan policy-makers today seem to arrive at a market solution from a startin
?Omt thaf: is essentially pragmatic rather than ideological The defence of a norf
1ntelfvenF10'nist industrial policy is based not on the proposition that state inter-
‘f;::(zr; : m.herindy in?ff.icient, but on the conclusion that it is necessary due to
' ; straints”, no original; traducdo do autor) (SHAPIRO, Helen. The public-
I{rglglgj ;rglf)erlfa?; Brazil’s bl?siness—g.overnment relations in historical perspective,
Stote o k n: DUTT, Amitava Krishna; KIM, Kwan S.; SINGH, Ajit (Ed.). The
o , markets and development: beyond the neoclassical dichotomy.Vermont:
gard Elgar, 1994, p. 144-168, esp. p. 164).
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Nesse prll“e ro “].()”l.e“t() da abe[tu]a d.() setor [)()1 tanto lnStltUl—’Se
1
£ El

zagio) mediante O fortalecimento dos mecanismos de mercado (1.
e.,da concorréncia).-

o O primeiro marco pormativo de impleme

b modelo foia Emenda Constitucional 1. 8/95, que alterou 2 redagao

do art. 21, X1. Fol elaborada com O claro proposito de permitir 2

reestruturagao do setor de telecomunicagdes com base na quebra

do monopodho publico € passagem para um regime de mercado.

} Viabilizou, ainda, as privatizagées, na medida em que retirou a

de telecomunicagoes fossem prestados

al. Dando seqtiéncia a €sse processo,

guiu-se a Lein. 9.295,de 19

ntacio do novo ol a
¢ um duopdlio em relagio 3 telefonia moével'!

NO tocan 3 i
te as empresas dO SlStema i[‘elebrés, Cabe destacar ‘::
q ouv 1 \% |
ue nao h. (S proprlamente a Outorga de uma CO1CeSssao., iStO
b

.

que as atl‘/ldades continuaram a Ser pIeStadaS € COIltIOladaS pelO
g °
l)l() Trio l:Sta(i() em reginme (16 Ser Vlg:O publlCO (:OIlfOII]le p051 a0
g

exigéncia de que 08 Servigos cialmente o entend
b ) ndimento prevalecente na doutrina brasi ‘ra. 03
a5 sob controle estat ina brasileira, ndo

por empres
a promulgagﬁo da aludida emenda se

de jutho de 1996.
Esta foi direcionad
mais concreta quanto 20 nov

concorréncia alguns segmentos
b rivado. Sob essa lei foram feitas licitagoes

para O setor P
concessdo da exploragdo da denominada Banda B do entdo deno-

minado St;rvi(;o Movel Celular (SMC). Nos termos do art. 3e
jo seria feita apenas por meio de con-

desse diploma, 2 explorag
cessdes. Optou O legislador, conseqiientemente, pot um regime de

q . servigo pablico. ‘
) ; A Lein.9.295/96 disciplinou, também, a prestagao do SMC
Lo pelo Sistemna Telebras (1. €-» pelo conjunto de operadoras controla-
das pela Unido Federal, as quais praticamente detinham o mMoNo-
pblio sobre 03 servicos de tel eradoras esta-~
b duais e locais ja vinham atuand
: permissées.A lei determinou que tais
Lo madas em concessdes (art. 49, devendo
[ constituir empresas especificas para explorag
42, paragrafo 4nico, e 5%).

ha uma 3
re
. éagao entre concedente e concessionirio quando este
er sido criado pelo ti
o titular do servi feai
. i¢ , 4
pnosn. co, com capiltais pro-

quet
deﬁn]ga() f A& £ u O & q Ild al d a

a, antes Mesmo de qual

o modelo que s€ buscava, a abrir &
tidos como de alta atratividade
para a

sai da esfera i i
ra imediata de controle estatal, tampouco se verifica a

transferénci i i
T dnc1lz; dos seus riscos, os quais continuam sendo assumidos
o Poder Pabli
Giblico, que despendeu os recursos necessarios a cons

43

11 Foi 1 3 ‘: H 3 : : 1 X ] ] ']'
01 CStabC eC1da akeat gl p . -
a barreira institucional a quebra £85€ du() 0Ol10; 08 contra:
S

~ ~ . . e -
tos de CORCessao asseguravam as ICSPCCUVQS conc arias que ate 31 dC deze -
€SS101Y 11

bro de 1999 ni N

Ha, Cambéni, r:iz::::;r:n:fudz Op?rag:aes de novos servigos de igual natureza.
tr0 de radiofieqiiéncia, nﬁa ral, pois, em razio da necessidade de uso do espec-
‘ndo & ilimitado. Com 2’1 ent; Igefo e PICStidoras que atuam em uma mesma Area
das C,D e E poderd, em tzea;:e?izagao das empresas das denominadas Ban-
ecomunica§6es).As op grafico. A licitagio das autorizagdes pariloecsj:;czzzrsnei;?dcada n?ercado geo-
o nesse mercado com base em prestadoras (junto com o

permissoes fossem transfor-

direito de u: i i

s nasc;i;i:is ;e;:fectwas sadxofr?q’iiéncias) foi acompanhada de significativa

o o eprVi normativa aphc.avel. Esta procurou, notadamente, adequar

‘-fegime S s ¢o (agora dénomlnado Servigo Movel Pessoal — SMP) 2
o da LGT (cf. as Diretrizes para Implementa¢io do SMP, aprovad'js

as respectivas operadoras
pela Resolucio Anatel n. 235, de 21-9-2000)

30 desses SErvigos (art-
B 2
= Cf. Sabes _ - R
m‘lpostos_}ge .Ser\:;go piliblico — Delegagio a empresa estatal — Imunidade a
i gime de taxas. Revista de Direito Pablico, n. 92, 1989, p. 70-95

Houve, com base nisso, uma duplicagdo das operadoras re-

ntrole da Telebris, as quais passaram 2 operar 2
de concessio. Posterior=

-autor mencio i
na dois precedentes do Supremo Tribunal Federal segund;
o 08

gionais sob 0 cO ais emy
5 resa phbli x .
presa piliblica nio pode ser tida como concessionéria (cf. RTJ 112/674

denominada Banda A do SMC em regime
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tituigdo da respectiva empresa’’. Apesar de haver uma descentrali-

7a¢ao administrativa, O Poder Piiblico continuara controlando di-
retamente a Organizagao € a prestagdo dos servicos'.
A Lei n. 9.295/96 foi praticamente inteira revogada pela

Lei Geral de Telecomunicagdes (LGT, Lei n. 9.472/97), a qual

procurou organizar de forma ampla e sistematica 0 NOVO modelo

institucional das telecomunicagdes. Disciplinou os regimes de
prestagio dos servicos, a criagdo da Anatel e a privatizagdo do

Sistema Telebras. _
O art. 18,111, da LGT estabeleceu a necessidade de o Poder

FExecutivo aprovar um “plano geral de outorgas de servigo restado
P P & cop

no regime pablico (PGO)”. Sua finalidade, segundo o art. 84,serla
definir a area de atuago das operadoras, O namero delas, os prazos
s e o de admissio de novas prestadoras.

de vigéncia das concessde
termos do art. 19, I11, 3 Anatel median-

Sua elaboragio coube, n0Os
te prévia consulta ptblica.
Uma vez instalada a Anatel’®,a elaboracio desse plano colo-

cava-se Como O passo seguinte do processo de liberalizagdo e pri-

cio. O art. 187 da LGT autorizou 0 Poder Executivo a rees-
ntroladas pela Unido. Nos

vatiza
truturar ¢ desestatizar as empresas co
termos do art. 188, essa reestruturagio deveria ser feita com vistas

a compatibilizar as 4reas de atuagio das empresas com © PGO.

-

13 Cf. JUSTEN FILHO, Margal. Concessdes de servicos publicos: comenta-
rios s Leis ns. 3.987 e 9.074, de 1995. Sio Paulo: Dialética, 1997, p- 73 es.

ara submeter 3 exigéncia de prévia licitagdo do art.
sob regime de servigo ptiblico por

2 referéncia precisa ser feita porque

14 Nio ha, portanto, razao p
175 da Constituigdo as atividades prestadas
entidades da propria 2dmimistracio publica. Ess
0 argumento constituiu um dos fundamentos da Agio Direta de Inconstitucio-

falidade n. 1.491-9/600, 2 qual foi proposta em relagio a det
tivos da Lei n. 9.295/96.

15 O Regulamento da Anatel foi aprovado pelo Decret
de 1997.

erminados disposi-

on.2.338,de 7 de outubro

i Wﬁ&m&ﬂr&@h&w;»mrmmn e B
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Em 4 de dezembro de 1997, 0 Conselho Diretor da Anatel
submeteu & consulta piblica uma primeira versio do PGO (Con
sulta Pablica 2). A versio final sofreu poucas mudangas e foi apr i
vada pelo Decreto n. 2.534, de 2 de abril de 1998. O servi opefx:
quadrado no regime piiblico foi apenas aquele assim ja classfﬁcado

‘ pela propria LGT (i. e., o Servigo Telefénico Fixo Comutado —
STFC, de qualquer Ambito, destinado ao uso do ptiblico em geral;
cf. art. 64, paragrafo nico, da LGT).Todos os demais, conse giien ’
temente, deveriam ser prestados em regime privado. , o

‘ O PGO dividiu o territério nacional em quatro regides e
trinta e quatro setores. Cada um destes foi delimitado pela rea d
atuacio das operadoras até entdo controladas pela Telebris, além daes
outras quatro empresas independentes'®. Esses setores sio ’distribui—
dos em trés Regides geograficas', sendo que a denominada Regido

I - .
V congrega todo o territério nacional, correspondendo 2 4rea de
atuacio da Embratel.

16 A Telebri i
ra
- s controlava vinte e sete operadoras locais e estaduais, s quais se so
vam quat] o i i i ; .
v quatro outras nio integrantes do sistema. O fato de existirem trinta e
atro set: i
r}el o‘res e somente trinta e uma operadoras decorre de a Companhia de
ecom 3 i
— émca(;oes do Brasil Central (CTBC) atuar em municipios de quat
stados. Como os setore; i .
S s, na configuracio dada pelo P 3 i :
e pelo PGO, nio abrangiam 4reas
. .
o um Estado, optou-se por delimitar a 4rea de atuagio da CTBC em
setor icipi
N e?s’,?) ;alc\lz um congregando municipios de Minas Gerais (setor 3), Sdo
setor 33), Mato Grosso do S ,
. ul (setor 22) e Goia
o : oias (setor 25). Outra pecu-
e qu é ' Em
e glie ;esultou disso é que a CTBC era a Ginica operadora, além da Em
a - -
- , habilitada a oferecer servicos de telefonia de longa distdncia inter-regional
as imi _
apenas nos limites dos quatro setores referidos). ¢

17 -

Saﬁt(i{];iiz Isecvor}greii os Estados do Rio de Janeiro, Minas Gerais, Espirito

a5, Prant M; i a;i{pe,P atgoas, Pe’rnambuco, Paraiba, Rio Grande do Norte, Ce-

Distrito I;e deral e Z:’E ifé;, Amapa,.Amazonas e Roraima; a Regido II congrega o

Grosso do Sul. stados do Rlo Grande do Sul, Santa Catarina, Parani, Mato
ul, Mato Grosso, Goiss, Tocantins, Rondénia e Acre; a Regido III

“Congrega o Estado de Sio Paulo.
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GT, as operadoras que j4 atuavam
ar a celebracio de contra-
delas nos termos

Conforme o art. 207 da L
m dos setores deveriam pleite
passariam 2 regular a atuagdo
espectivos setores nas Regides I, 1L e IIL,
as operadoras ficaram habilitadas a prestar servigos locais e de lon-
ga distincia no 4mbito da propria regido. A Embratel, com atuagio
em todo o territorio nacional, coube a prestagdo de servigos de
longa distancia nacional (ndo limitado ao intra-regional) e inter-

em cada u
tos de concessdo que
do PGO. Dentro dos seus

nacional.
No PGO também ficou estabelecido o crono

tara do mercado de telefonia fixa. Apds a privatizagdo deveria ser
instaurado um procedimento licitatorio para a expedigdo de auto-
m de que um novo prestador viesse a atuar 1o regime
a das referidas regides. As empresas que rece-
aram conhecidas como “‘empresas-es-

grama de aber-

rizacdes a fi
privado em cada um

beram essas autorizagdes fic
2718

pelbo

assim, a exemplo do que ocorrera corm a tele-

fonia movel, um regime temporario de concorréncia entre um
nGmero limitado de empresas, cuja data-limite, pelo menos no
plano juridice, era 31 de dezembro de 2001, quando deixou de

; ntidade de empresas prestadoras do

haver qualquer restrigdo 4 qua

STFC. Destaque-se, também, que o STFC seria prestado conco-

mitantemente no regime plblico e no privado. No 4mbito do

primeiro, colocaram-se, €m principio, apenas as operadoras que ja
o do servigo em regime de monopdlio. Todas

em a ingressar no mercado de telefo-

Instaurou-se,

atuavam na prestagd
as dernais empresas que Viess
nia estariam submetidas a um regime privado.

Subsegiientemente aprovagio do PGO,et0

base, o Decreto 1. 2.546, de
lo de reestruturagio do Sistema Tel

- —
18 Eram aVésper,a GVT €2 Intelig.

mando-o como

14 de abril de 1998, aprovou O mode-
cbras, com vistas 2 posterior

Requlagdo das Telesomunicagfes

pilvauzagao. Nesse momento, é importante lembrar, a Telebris ja
ndo controlava apenas as operadoras de telefonia fixa, mas também
as e’mpresas que exploravam a telefonia moével e que foram

tituidas nos termos do art. 5* da Lei n. 9.295/96 o

’ O modelo baseou-se na cisdo da Telebras em doze empresas
também hold{ngs, que passaram a controlar as respectivas operadoras,
Foram constituidas quatro empresas para a telefonia fixa (contro—‘
ladoras das operadoras que integravam, respectivamente, as Regide
LILIII e IV do PGO) e oito empresas para a telefoni; méve% S

) A privatizagio foi feita por meio da aliena¢io onerosa das
ag.oes,d.e propriedade da Unido, que The asseguravam o controle
acionario .des'sas doze empresas. Foi vedada a aquisi¢do, por um
@esmo a<:1om.sta ou grupo de acionistas, de ‘participac;ﬁo ’maior ou
igual .a‘ 20%: (i) em mais de uma das quatro empresas de telefonia
fixa; (11)~em mais de uma das empresas que integravam as areas de
'concessao 1 a6 da Banda A; (iti) em mais de uma das empresaé ue
integravam as areas de concessdo 7 2 10 da Banda A; (iv) em Eal—
3ueir das empresas de telefonia mével em area territorial on?ie ja
Detlvesse concessio para 0 mesmo servico na Banda B (cf. art 7Jg

ec.n. 2.546/98). o
. ari:znzomizril;lsn;do acima, as emp?esas privatizadas assina-
. a0t o processo de privatizacio, contratos de

ssdo nos termos do art. 207 da LGT. Estes foram mantidos

em todos i
os seus termos com a alienacio do controle acionirio

. pela Unifo®.

19 C
om a passagem d i
oc ari i
g ontrole acionirio para o setor privado, ja nio hd que

. unStionar a ¢ .S enci (1 e de oncessao (0] ente to. ao
X1 i
1ncla de Um regim CONCCESS. pl‘ priam T dl N hou

Ve, porém, e 3
b hCit,ag;r; ze;a::to 13705 r;odelo a‘do‘ta~do, nenhuma violagio 3 exigéncia de
s w1 o7 u.e a Co.nstltulga}o..A ’peculiaridade, expressamente dis-
s gt pﬁb{- que o procedl’mento licitatério envolveu tanto a alienagio de
icos como também a concessio de um servigo publico.
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2.2.3 A evolucdo do setor apds a privatizagao

Nos anos subseqilentes a4 privatizagdo, o setor continuou
dominado pelas empresas formadas a partir daTelebris, pelo menos
1o ambito do STEC (cuja infra-estrutura também é o principal
suporte para a prestagio de outros servigos, como o de transmissio
de dados). Em cada uma das trés regides em que fol dividido o Pais,
2 concorréncia evoluiu apenas em relagdo aos servicos de longa
distncia, sendo que nos servicos e redes locais ainda ha a prepon-
derincia das concessionirias privatizadas (agora operando sob as
denominacdes de Telemar/Oi~ Regiio I, Brasil Telecom — Regiio
11 e Telefonica — Regido III).

A concorréncia nos servicos de longa distdncia, em cada
regifo, dd-se principalmente entre a Embratel e a concessiondria
que atua na regiio, com participagdo menor da espelho da Embra-
tel (a Intelig) e outras empresas de porte mais reduzido. As empre-
sas-espelho especificas a cada uma das regides nio tiveram um
impacto significativo nos anos imediatamente subsegiientes a pri-
vatizacio. A GV'T, que atua na Regido I, continua operando € em

expansio. A Vésper, porém, que recebeu a autoriza¢io para as Re-
gies I e 11l acabou por ser vendida 3 Embratel em 2003%.

Apbs a abertura plena do setor (i. e., 0 fim do duopdlio legal),
também houve pouca entrada relevante no 4mbito local. HA um
némero até expressivo de emptresas que detdm autorizagio, as quais,
contudo, normalmente exploram alguns nichos de mercado e nio
representam uma pressio concorrencial efetiva is concessiondrias®.
Na verdade, foram as concessionarias que expandiram sua 4rea de

20 Fssa informagio consta do sitio da Embratel na Internet (www.embratel.com.

br, Giltimo acesso em 30-8-2007).

2 O sitio da Anatel na Internet contém uma listagem das autorizagbes outorgadas

e das operadoras eml servigo (vide www.anatel.gov.br, dltimo acesso para €ss€

propésito em 2-8-2007).

Regulacdo das Telecomunicagies

atuagdo apds a privatizagio, passando a atuar na prestagio de outros
servigos de telecomunica¢bes e em outras dreas geograficas.

. Nos termos do PGO, as concessionarias pri\}atizadas s6 po-
der1.am solicitar autorizagio para prestar outros tipos de servigo a
partir de 31 de dezembro de 2003 ou, antes disso, a partir de 31 de
dezembro de 2001, quando todas as concessionirias da Regiio
hf)uvessem cumprido integralmente as obrigagSes de universaliza-
cioe e.xpansio que, segundo seus contratos de concessio, deveriam
Cflmpnr até 31 de dezembro de 2003%. Houve, de fato, o reconhe-
cimento pela Anatel do adiantamento do cumprimento dessas
metas, 0 que permitiu, a partir de 2002, a expansio da irea de
atuagio das concessionarias.

’ Os grupos econdmicos das trés concessiondrias regionais
a}em de atuarem na prestagio do STFC e de servigos de transmis—,
sdo de dados, também oferecem servicos de telefonia mével. Sio
basfante ativos, ainda, no mercado em expansio de oferta de aces-
s0 4 Internet em banda larga (o qual no Brasil é dominado por
esses grupos)®. Atualmente buscam ingressar na oferta do chamado
triple play, caracterizado pela venda agregada de servicos de voz

2 . Lot
Sobre essas metas, vide os topicos seguintes deste texto.

s Quase metade dos acessos residenciais 3 Internet no Brasil é em velocidade
bAan.(a, ou seja, utilizando um modem tradicional e por meio de uma ligacio tel

xfomca (49,06%). Em relagio ao acesso em banda larga, predomina aquelbe (f;"eito p::
:ilﬂizgzzod;g;tivxa hnha.telefériic.a (i. e., 0 DSL), que representa 28,64% do
AT £ g Conﬁresso p;rimtermedxﬂda rede de televisio a cabo com apenas
i i G090 vrTla a b 1allxa peneotmgao dessa rede nos municipios brasileiros),
e o ’1- ’ ia satélite (O.,77A>), Esses dados constam de recente e extensa
o noa ];21; ; nos mesdeis de julho e j\gosto de 2006, pelo Comité Gestor da
oD nos, gue mz ua péne-tragao e uso das tecnologias de comunicagio
N a,ti o me ios .blrasﬂelros, o acesso individual a computadores € 3
Cedc.br/’ : s esenvol'v1das na rede F: acesso sem fio (disponivel em www.

usuarios/tic/2006/index.htm, Gltimo acesso em 11-1-2007).
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(telefonia), de transmissio de dados (acesso em banda larga 4 Inter- ¢os locais de v ari 1
0z para usuarios residenciais. Conj
. Conjuntamente com a

net) e de contetido audiovisual (televisio). rede Net de televisio por assinatura, utiliza a capacidade de ¢t
Isso implica, para as concessiondrias de STEC, o desenvolvi- miss3o de dados da infra-estrutura da rede de televisi dlr o
1530 para dispo-

|
i
%

nibili . .
1fb1hzar um servigo de voz via Internet (VoIP). Esse servigco é
o . .
\ erecido pela Net em conjunto com os de acesso em banda larga
N . o g .
Internet e de televisio®. Embora isso impacte a concorréncia no

mento de estratégias que permitam a oferta de servigos de televisdo,
4mbito em que tradicionalmente ndo atuaram. Ha3, basicamente,
trés formas possiveis de fazer isso. A primeira seria por meio da
construgio de uma rede prépria para servigos de televisio por as-
sinatura®. Outra opgio seria realizar a distribui¢io de contetido
audiovisual por meio da propria Internet (a chamadaTVIP), o que
¢ uma possibilidade ainda limitada®. A Gltima forma, que efetiva-
mente foi adotada, é a concentragio por meio de aquisi¢des. De
fato, Telemar/Oi e Telefonica adquiriram ou firmaram parcerias
com empresas que ja detinham redes de televisio por assinatura
para viabilizar seu ingresso no mercado de distribuicdo de contetido

smbi . ]
1'rnl‘alto do servigo de voz-local, representa uma alternativa ainda
imitada fora da oferta de pacotes triple play, tendo em vista a baixa
penetragio das redes de televisio por assinatura no Brasil®

‘ Em relagio ao servigo de telefonia mével, a concorréncia é
muito m’ai.s expressiva. Além dos grupos que se formaram a partiAr
do duop.oho.das Bandas A e B, as proprias concessionisrias de STEC
co.mo.dlto, expandiram suas atividades para o servigo moével No,
primeiro trimestre de 2007, 47,6% da populacio brasileira tin-ha a

26 -
opgao de escolher entre os servicos de quatro prestadoras diferen-

audiovisual
A Embratel, por sua vez, divisou na oferta agregada de pa-

cotes triple play a possibilidade de ingressar na prestagio dos servi-

27 ie% :

5 UTa descrigdo dos servigos oferecidos pode ser encontrada nos sitios da Em-
ratef e da.Net na Internet (www.embratel.com.br e nettv.globo.com/NETServ/

br/cidade.jsp, respectivamente, ltimo acesso em 30-8-2007)

2 Teriam disponivels, para tanto, trés plataformas tecnolégicas distintas. O sistema
MMDS, sigla que identifica o Servigo de Distribuicio de Sinais Multiponto Mul-
ticanal, é baseado em transmissdes via microondas. O sisterna de televisio a cabo
envolve a transmissio dos sinais por meio de uma rede de cabos fisicos. O sisterna
DTH, sigla que identifica o Servigo de Distribuicio de Sinais de Televisio e de
Audio por Assinatura Via Satélite, envolve transmissdes por intermédio de satélites.
O servigo de televisio a cabo possui fratamento legal especifico na Lei n. 8.977/95.
Os outros dois foram considerados originalmente como espécies de Servigos Es-
peciais, categoria que remonta 3 Lei n. 4.117/62, regulamentada nesse aspecto pelo
Decreto n. 2.196/97. O MMDS tem tratamento especifico também na Norma .
002/94 — REV/97, aprovada pela Portaria n. 254/ 97. O DTH, por sua vez, &
disciplinado pela Norma n. 008/97, aprovada pela Portaria n. 321/97.

% Embora as redes de televisio por assinatura existam em municipios que totali
zam wma populagio superior a 91.498, o niimero efetivo de assinantes é de ape )
4.513. Esses dados da base de assinantes sio fornecidos pela Associagio Braslzler'ms
de. TV por Assinatura, referentes ao terceiro trimestre de 2006. Desse total 6(;‘5/a
utlhzavalln redes de televisdo a cabo, 36% o servico de DTH' e 4% o I\/li\/IDSo
(dados dls\ponin:xs em www.abta.com.br, acessado em 11-1-2007). A informacio
referent’e a populagio dos municipios atendidos pelas redes de televisio por a(s;si—
natura' ¢ fornecida pela Anatel, em www.anatel.gov.br/Tools/frame.asp?link=/
tgl_assmatura/ pa’norama/ rel_panoramacap01.pdf, Gltimo acesso em .22?1'3—2007
- :icr)éqsz ;) ::::Z: residgncial com ;icesso a televisio por assinatura normalmen—.
e a renda e, co.nse'quentemente, aquele que as operadoras terio
eresse em atender. Isso significa que, mesmo diante do niimero relativa-

% Cf SOARES, P. Nova tecnologia de TV e Internet ja gera chogue entre teles e
o mente r i N - R
eduzido de acessos 3 televisio paga, a disseminagio com sucesso da solu-

TV a cabo. Folha de S. Paulo, 26-2-2007, p. Bl.
2 Cf. LEITE, J. Teles ¢ TVs langam nova onda de services.
26-2-2007, p. B1.

1h . Paulo, a
Folha de S. Paulo ¢do de VoIP da Embratel para esses usudrios poderd ter um impacto relevante

sobre as concessionarias.

9l
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tes. Em virtude da propria concorréncia (e conseqiiente redugio
de pregos) e da oferta dos servigos pré-pagos, a expansio desse
servico foi ripida e alcancou o némero de 102,2 milhdes de linhas

no primeiro trimestre de 2007%.

2.3 Universalizacdo e concorréncia na reforma do
setor de telecomunicagoes

A traducio juridica e normativa da reforma do setor de te-
lecomunicacdes descrita acima, cujo principal marco legal €2 LGT,
esti na tensdo € complementaridade entre dois principios funda-
mentais: concorrencia e universalizagio.

O primeiro reflete a idéia de superagio de uma organizagao
setorial baseada no monopdlio (estatal), assim como de um tipo de
atuacio estatal intervencionista que lhe era propria e que buscava,

-
» Dados constantes do estudo O desempenho do setor de telecomunicagdes
no Brasil — Séries Temporais — 17707, de junho de 2007, elaborado pela As-
sociagio Brasileira de Telecomunicagdes _Telebrasil, disponivel em www.telebrasil.
org.br/ saiba~mais/ index.asp?m=inicio.htm, {ltimo acesso em 30-8-2007. A ex-
pansio da telefonia mével no Brasil foi impulsionada por um ambiente econd-
mico concorrencial, 0 qual levou 2 redugio de pregos € a0 oferecimento de al-
ternativas de baixo custo 208 consumidores de menor renda (principalmente por
meio dos contratos “pré-pagos” ¢ da possibilidade de os usudrios se valerem dos
respectivos aparelhos para fazer chamadas a cobrar). Com isso, houve significativa
difusio desse servico no Brasil. O nfimero de acessos a0 servico movel celular
passou rapidamente de 5,6 milhdes em julho de 1998 para 54 milhdes em junho
de 2004, Desse total, 79,06% eram “pré-pagos” (dados divulgados no sitio da
Anatel, www.anatel.gov.br, consultado em 19-8-2004). Indicador da ampla difu-
sio desse servico entre a populagio imais carente é a substitui¢do do telefone fixo
(ou o suprimento da demanda por este) pelo celular. Segundo pesquisas feitas pela
entio Telesp Celular, 54% dos clientes pertencentes i classe D njo tinham telefo-
e fixo em casa. Na classe G, eram 23% os que possuiam apenas O celular, e nas
classes A/B, o percentual dirminuia a 5% (cf. Cresce substituicio

cellular. Gazeta Mercantil, 16 dez. 2002, p. C6).

do fixo pelo
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a partir de uma relagio de hierarquia entre administracio pablica
e Aage‘nte econdmico, fixar diretamente as principais varidveis eco-
nf)rmcas (prego a ser cobrado, investimentos a serem feitos, inova-
cbes a serem introduzidas). Diante do esgotamento dessa forma de
a'tuagio do Poder Pablico sobre a economia, marcada pela centra-
lizagio do processo decisério (e, por conseguinte, do processo de
colet.:a ¢ analise das informacdes necessarias para a tomada das res-
pectivas decisdes econdmicas), a criagio de um ambiente concor-
rencial foi identificada como uma alternativa capaz de reorganizar
o setor em novas bases e atribuir ao agente estatal um novo papel.
A<? mesmo tempo, o estimulo 4 entrada de novos agentes econd-
m.lcos no setor atrairia recursos privados necessirios para suplantar
2 incapacidade estatal de investir no’ contexto de uma prolongada
crise fiscal.

. Assim, pretendia-se que um ambiente econdmico concor-
rencial, caracterizado pela descentralizagio do processo de tomada
de decisdes econdmicas (do niicleo do Poder Péblico para os di-
versos agentes econdmicos envolvidos), permitiria a descoberta das
melhc?res solucdes para os problemas relativos 4 fixagdo dos precos
e decisdes relativas a oferta, inovagdes e investimento. Por outro
lzfdo, a propria existéncia da concorréncia impediria que essas de-
cisdes fossem tomadas em detrimento dos usudrios e da sociedade
em geral®. . |

* A nogio da concorréncia cOmo um processo que permite a descoberta das
melhores opcdes dentro do sistema econdmico € encontrada em Friedrich A
Hayek, que destacou a dificuldade de agregar em um finico centro decisbrio o.
conhec1me?nto necessirio 3 organizagio das atividades econdmicas, o qual se
:lxiont.ra disperso entre incontaveis agentes (The use of knowledge) in society.
- HEZ:)C;;; fa‘;?;(:arlnéc Rev-xew., v. 35, n. %, 194.5? p-519). Assim, o problema eco-
e nenta e uma soc1edjade seria a utilizagio de um conhecimento que
Permfa' oa mngu'em em sua totalidade (idem, p. 520). O processo concorrencial
o dl::a r:elc;:famzaga? desse cr)nljlecim(t.nto disperso e, a partir disso, a desco-

res opgdes econdmicas existentes. Tal organizagio, no imbito de
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jamente a concorréncia nio € um processo natural em ; oder do antigo monopolista e disciplinar a complexidade do
Obviam - _ p g P p p
todo e qualquer mercado. Em geral, ¢ preciso muito mais do que problema do acesso 3s redes de telecomunicagdes™.

garantir direitos de propriedade e contratos para permitir a emer-

[dealmente, chegou-se a imaginar que tal regula¢do concor-
- td
géncia de uma organizacao concorrencial entre determinados

rencial poderia ser temporiria. Uma vez desenvolvidas condigdes
efetivas de concorréncia, mostrar-se-ia desnecessiria a permanén-
cia de uma regulagio especifica com o objetivo de constranger a
agio dos agentes econdmicos em vista de objetivos concorrenciais.

agentes econdmicos. Isso é sobretudo verdadeiro em um setor
historicamente baseado num monopdlio e que, pelas suas caracte-
risticas, oferece significativas barreiras 3 entrada de novos concor-
rentes (sendo inclusive visto até hoje como monopdlio natural f:m i A concorréngia, por s, garantiria os resultados que antes eram
certos segmentos)*'. Ndo basta, portanto, transformar a concorrén-
cia num principio legal, mas é preciso, ainda, o desenvolwment.o
concreto de um novo tipo de atuagio estatal capaz de criar condi-
¢des propicias a0 seu surgimento. Em outras palavras, é pre'cis'o uma
regulagao concorrencial capaz de criar condi¢des que limitem o

ot s i

buscados por meio da intervengio estatal direta. Cogitou-se na

doutrina, entio, da possibilidade de o setor ficar sujeito exclusiva-
mente 3s regras gerais do direito concorrencial, aplicaveis 4 gene-
ralidade dos mercados®. o

A idéia de que o direito concorrencial tenderia a substituir
a regulacio setorial especifica também encontra reflexo legislativo
nas préprias normas relativas a esse ramo do sistema juridico. Isso
pode ser comprovado no direito alemio, por exemplo. Em 1998, a
lei concorrencial (Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen) sofreu

um ambiente de concorréncia, pode ser vista como a de um tipico sisterna “‘emer-
gente”, em que © comportafnento de intimeros agentes interagindo de diversas
formas, seguindo padrdes de informaciio local (e ndo recebendo instrug:c”z-es c’i,e ufn
nivel hierdrquico superior), resulta num “mMacrocOmMportamento observavel ,n.ao
controlavel por nenhum agente isoladamente JOHNSON, Steven. Emergénculi:
a vida integrada de formigas, cérebros, cidades e “softwares”. Tradugio de Marla
Carmelita Padua Dias. Rio de Janeiro: Zahar, 2003, p. 15). Para Friedrich A.
Hayek, o mecanismo de formagio do preco num mercado concorrencial é o que,

2 A disciplina do acesso as redes de telecomunicagdes apresenta-se como o pro-
blema central da regulagio da concorréncia no setor. Abrange tanto o tema da
interconexdo (sem a qual os novos concorrentes nio poderiam alcangar os usua-
em esséncia, ird permitir a interagio ndo hierdrquica entre os diversos agentes rios das redes j4 instaladas, praticamente inviabilizando a oferta de servigos) como
econdmicos € o uso do conhecimento que esta disperso entre eles. Cf. sobre o
temna também. SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as estrutu-
ras. Sio Paulo: Malheiros, 1998,p.22 e s.

3 Na microeconomia um monopdlio € tido como “natural” naquelas situagdes em
que o custo marginal (em outras palavras, o custo que um agente.econémico tem
para ofertar mais uma unidade do seu produto) é decrescente, nio importando qual
o nivel da demanda de dado mercado. Assim, se uma ipica empresa consegue, Coml
custos marginais decrescentes, atender a toda a demanda do mercado, a existéncia
de um concorrente seria ineficiente e representaria uma ma alocagio dos recursos
de uma sociedade (além de conduzir a uma concorréncia ruinosa, que colocarid
em risco a viabilidade de ambas as empresas). Sobre o tema, cf. HARRISON, J. et
al. Regulation and deregulation. St. Paul: West, 2004,p.132 es.

o do acesso a elementos de rede (com base no qual o novo concorrente pode
recorrer a elementos das redes ja existentes para construir a sua prépria rede). Para
uma analise mais detalhada desse tema, cf. FARACO, Alexandre Ditzel. Regula-
¢iio e direito concorrencial: as telecomunicagdes. Sdo Paulo: Livraria Paulista,
2003, capitulo 5.

*® Cf. MESTMACKER, Ernst-Joachim; SCHWEITZER, Heike. Netzwett-
bewerb, Netzzugang und “Roaming” in Mobilfunk. Baden-Baden: Nomos,
1999, p. 76 e s.; GREWLICH, Klaus W. Konflikt und Ordnung in der glo-
balen Kommunikation. Baden-Baden: Nomos, 1997, p. 34 e s.; PAULWEBER,
Michael. Regulierungszustindigkeiten in der Telekommunikation. Baden-
Baden: Nomos, 1999, p-52; e POSSAS, Mario Luiz et al. Defesa da concorréncia
- eregulacio de setores de infra-estrutura em transicio. Arché, n. 20, 1998, p. 67-96.
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urna modificacio que, entre outras disposi¢Ges, estabeleceu no
§ 19(4) uma hipbtese exemplificativa de abuso de posi¢io domi-
nante voltada especificamente as inddstrias organizadas em rede®.
Na fundamentacio do projeto que apresentou tal mudanga, foi
expressamente mencionada a importincia de um dispositivo gené-
rico dessa natureza para quando, futuramente, a necessidade de

regras setoriais especificas, em setores como as telecomunicagdes, '

tiver sido afastada®.

Todavia, esse desaparecimento da regulagdo concorrencial
esté longe de ser algo ainda factivel, sendo que mesmo nos paises
que foram pioneiros na reforma setorial (como, por exemplo, a
Inglaterra) ainda se verifica significativa regulagio especifica. O que
se observa, na verdade, é uma tendéncia exatamente contraria ao
seu desaparecimento. A regulagio necessiria para criar um ambien-
te concorrencial no setor de telecomunicagdes adquire cada vez
maior complexidade, uma vez que que a introdugio da concorrén-
cia aumenta a complexidade dos respectivos mercados e das relagdes
entre seus agentes. Se idealmente a geracio de concorréncia per-
mitiria eliminar diversos controles estatais sobre os agentes econd-
micos, a realidade tem demonstrado até agora o inverso®. O que

3 O abuso se caracteriza pela recusa de acesso a uma infra-estrutura tida como
essencial, o que representa a positivagio da doutrina das essential facilities no direi-
to alemio.

3 Cf. PAULWEBER, Michael, Regulierungszustindigkeiten, cit., p. 53.

3 Conforme destaca Tony Prosser, um relatério de 1998 do Department of Trade
and Industry britinico (A fair deal for consumers: modernising the fra-
mework for utility regulation) constatou que as decisdes do regulador nio se
tornam mmais ficeis em mercados competitivos, mas tendem a ser mais complexas em
fiuncio do maior nimero de interesses que precisam ser considerados (cf. Theorising
utility regulation. Modern Law Review, v. 62, 1999, p. 198). Para alguns analistas,
a complexidade da regulagio concorrencial impede que o regulador efetivamente
tenha capacidade de alcangar o fim a que se propde (i. e., gerar um ambiente de
concorréncia), muitas vezes prejudicando a concorréncia em vez de incenti-
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se verifica ndo é o desaparecimento da a¢3o estatal, mas a modifi-
cacio do seu tipo e da sua finalidade.

Adicionalmente, e esse é o ponto que se procurari demons-
trar 2o final deste texto, a regulagio concorrencial especifica se
mostra também relevante na realizagio do outro principio que
baseou a reforma setorial (i. e., a universalizagio dos servigos).

A universalizagio traduz o reconhecimento de que o acesso
universal (i.e., de todos os cidadios) a determinados tipos de servi-
cos de telecomunicagdes é fundamental para uma vida digna numa
sociedade complexa como a contemporanea, colocando-se como
meta de politica pablica. Por outro lado, a positivagio expressa do
principio da universalizagio, como fundamento de todo o sisterna
legal, demonstra que o legislador compreendeu que nio basta a
concorréncia para alcangar um desenvolvimento pleno do setor
(desenvolvimento considerado aqui de forma ampla, abrangendo
inclusive objetivos capazes de promover a inclusio social)*’.

E preciso uma politica paiblica especifica voltada a realizagio
desse objetivo, pois agentes privados movidos por seus proprios
interesses, ainda ‘que submetidos ao estimulo da concorréncia, nio
aplicario recursos significativos para explorar atividades deficitarias
(i. e., incapazes de gerar um fluxo de receitas superior ao dos custos).

vé-la. Essa constatagio subsidia propostas de eliminagio da regulagdo concorren-
cial e desregulagio total do setor de telecomunicagdes (cf. CRANDALL, Robert
W.; HAUSMAN, Jerry A. Competition in U.S. telecommunications services:
effects on the 1996 legislation. In: PELTZMAN, Sam; WINSTON, Clifford (Ed.).
Deregulation of network industries. Washington: AEI-Brookings Joint Cen-
ter for Regulatory Studies, 2000,p. 88 e s.) ‘

57 Em observacio feita a0 cenirio europeu, a qual, porém, aplica-se 20 caso brasi-
leiro, Pedro Gongalves identifica na universalizagio uma demonstragio de que “a
liberalizaciio do sector, embora provocando a saida do Estado enquanto prestador
de servicos ....], jamais foi pensada como um processo de desfesponsabilizagio
phblica” (Direito das telecomunicagdes. Coimbra: Almedina, 1999, p. 100).
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HA4 na LGT um reconhecimento dessa circunstincia, razio pela
qual estabelece um regime juridico diferenciado para certas pres-
tadoras de servicos que estario vinculadas 4 implementacio de
metas de universalizacio.

Em seu art. 63,a LGT estabelece que a prestagio dos servigos
de telecomunicacdes pode dar-se em dois regimes juridicos distin-
tos: o ptblico e o privado. O regime privado € bastante proéximo
aquele das atividades econdmicas até mesmo constitucionalmente
ao setor privado. A regra é a liberdade de agdo dos agentes econd-
micos, inclusive no tocante 2 fixagio do prego. O regime piiblico,
por seu turno, identifica-se com o de servigo publico®. Nos termos
do pardgrafo finico do art. 63, da LGT, sua caracteristica essencial &
ser “prestado mediante concessio ou permissio, com atribuicio a
sua prestadora de obrigac3es de universalizacio e de continuidade”.
Atualmente operam em regime publico (sob um contrato de con-
cessdo) apenas as prestadoras do STFC oriundas do Sistema Telebris
ou ja existentes no momento de sua privatizagio.

A LGT exige que a universalizacio seja visada pelo menos
com relagdo ao servigo telefénico fixo comutado, destinado ao
uso do ptblico em geral (parigrafo Gnico do art. 64). Concomi-
tantemente, estabelece a possibilidade de a qualquer tempo o
Poder Executivo, por meio de decreto, vir a submeter outros
servicos ao regime publico e, portanto, 2o objetivo de universa-
lizacdo (art. 18, I).

3 A problemética do servigo ptiblico diante dos novos modelos de organizagio
dos setores de infra-estrutura recebe um tratamento inédito e bastante esclarece-
dor em JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras inde-
pendentes. So Paulo: Dialética, 2002, p. 323 e s. Para uma analise mais especifi-
ca da inser¢io do conceito de servico pitblico no processo de reforma do setor
de telecomunicacgdes, cf. FARACO, Alexandre Ditzel. Regulagdo, cit., p. 117 ¢
s. Cf. também GROTTI, Dinori Adelaide Musetti. Teoria dos servigos publicos e
sua transformacio. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administra-
tivo econdmico. Sio Paulo, 2000, p. 39-71.

e B s St e
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Ainda quanto ao regime ptblico, deve ser destacado que a
LGT disciplina com bastante detalhamento as caracteristicas das
respectivas concessdes e permissdes, assim como dos contratos e das
lcitagdes, afastando expressamente, no art. 210, a legislagio geral
sobre concessdes e licitacdes (Leis n. 8.666, de 21-6-1993, 8.987,

~de 13-2-1995, ¢ 9.074, de 7-7-1995).

E interessante observar, por outro lado, que, mesmo em re-
lagdo aos servicos prestados em carater ptiblico,a LGT almeja criar
um sistema em que haja concorréncia envolvendo os concessioni-
rios ou permissionarios. Assim, a perspectiva de imposi¢io de um
regime de servigo phblico para alguns operadores nio afasta a cir-
cunstincia de que se pretende, para o setor como um todo, criar
um ambiente concorrencial que abranja inclusive aqueles agentes
que atuam no ambito phblico.

Ja no art. 6° da LGT estatuiu-se que “os servigos de teleco-
munica¢Ses serio organizados com base no principio da livre,
ampla e justa competicio entre todas as prestadoras”. Ao tratar
especificamente das concessGes, estabeleceu a lei que estas “nio
terdo cariter de exclusividade”, assim como que se deve considerar
o “ambiente de competi¢io” na defini¢io das ireas de exploracio,
ndmero de prestadoras, prazos de vigéncia e prazos para admissio
de novas prestadoras (art. 84 e seu § 19).

Também nesse contexto & permitida a prestacio de uma
mesma modalidade de servico concomitantemente em regime
piblico e privado (art. 65). A LGT admite, assim, a existéncia de
concorréncia entre prestadoras atuando em regime publico e outras
atuando em regime privado.

E inegavel, portanto, que o préprio regime de servico pa-
blico foi adaptado aos influxos que marcam a nova forma de regu-
lar o setor. Isso se verifica tanto no imbito das relagSes entre as
operadoras, em que claramente se pretende privilegiar o desenvol-
vimento de mecanismos de mercado, como nas proprias regras que
disciplinam a relagido entre o Poder Pdiblico e as concessionarias.
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H4 uma flexibilizacio no tocante a0 que tradicionalmente
caracteriza o regime dos agentes privados que atuam sob a forma
de servigo pablico. O regime tarifario ilustra bem tal circunstﬁnf:ia.
Abre-se a possibilidade de que o controle das tarifas da conc?551(?—
néria seja feito exclusivamente pela sua submissio a concorréncia,
reconhecendo-se as dificuldades e limitagGes inerentes a0 processo
de fixacio e revisio de tarifas por um 6rgio regulador (cf. o art.
104 da LGT).

Nesse sentido, destaca-se também uma limita¢io da tradi-
cional garantia do equilibrio econémico—ﬁnancei{o. Esta ndo
abrange, nos contratos de concessio do STEC, alteracoes pArov'oca—
das pelo fato de a concessionéria vir a enfrentar a concorréncia d'e
outras empresas. Assim, os prejuizos decorrentes da perda de parti-
cipagio no mercado, resultante da entrada de novos concorrentes,
nio serdo compensaveis por meio de uma revisio dos termos da
concessdo, nem gerario pretensio de indenizagdo 3 concessiondria.
Ha, portanto, um grau de incerteza quanto 4 compf?nsagio econd-
mica que efetivamente cabera ao prestador do servigo.

A marca caracteristica do regime de servigo piblico, porém,
como enfatizado acima, é a universaliza¢io. Nos termos da LGT:

Obrigagdes de universalizagio sio as que objetivam possi-

bilitar o acesso de qualquer pessoa ou instituigio de interesse

plblico a servigo de telecomunicagdes, independentemente de sua

localizagio e condigio socioecondmica, bem como as destinadas

iti ilizacd icagd i ncials
a permitir a utiliza¢do das telecomunicagdes em servigos esse

de interesse ptiblico (art. 79, § 1%).

Embora as obrigacdes sejam impostas as prestadoras que
atuam em regime ptiblico, a Unido Federal aparece como respon-

savel por assegurar a existéncia, universalizagio e continuidade do§
servigos prestados em regime piblico (art. 64). Deve, portan'to,
conceber e implementar politicas que permitam realizar tal obje-
tivo, o que & feito com a participagio direta do Presidente da Re-

publica.

|

Possam afetar as condi¢8es de concorréncia (os denominados sub-

sidios cruzados, bastante utilizados no dmbito do antigo Sistema
Telebras)®.

:—
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Ao contrério do que muitas vezes se sugere nas criticas mais
recentes feitas ds agéncias de regulacio, estas nio retiraram do Pre-
sidente da Republica o poder de formular politicas ptblicas seto-
riais. No tocante 4 universalizacio, a Anatel tem um papel muito
mais executivo, cabendo ao Presidente da Repiblica a decisio final
quanto as politicas a serem adotadas.

Assim, cabe 4 Anatel formular uma proposta de politica de
universaliza¢io e submeté-la ao Presidente da Repiblica, apés a
realizagio de consultas piblicas (art. 19, III). Todavia, cabe ao Pre-
sidente a decisio quanto a quais servigos serdo prestados em regime -
publico e de que forma se dari sua progressiva universalizacio, o
que fard editando, mediante decreto, um plano geral de metas de
universalizacio (PGMU ~ art. 18,1, I e 111, da LGT).

A LGT também disciplina expressamente a forma de finan-
ciamento da universalizagio, contemplando as preocupacdes de-
correntes da organizagio concorrencial do setor. Nos termos do
art. 80, § 1%, o plano que estabelecer as metas de universalizacio (i.
e., 0 PGMU) devera especificar as fontes de financiamento, que
deverdo ser “neutras em relacio i competi¢io”.

Buscando atender a essa exigéncia, a LGT referese a duas
fontes possiveis: (i) os orcamentos da Unido, dos Estados, do Dis-
trito Federal e dos Municipios; e (i) um fundo constituido para
essa finalidade e para o qual contribuirio as prestadoras de servigos
de telecomunicacdes nos regimes publico e privado (art. 81). Ao
mesmo tempo, vedou expressamente formas de financiamento que

Por meio dos subsidios cruzados, as receitas auferidas na oferta de determinado
PO de servico ou de uma classe de consumidores sio usadas para subsidiar a
Ita abaixo do custo de outros servigos (para todos os usuirios ou determinada
se deles). Urna prética bastante adotada foi o subsidio do acesso i rede e da
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A criagio do fundo, que veio a ser denominado Fust, foi
apenas referida na LGT, tendo sido objeto de lei especifica pos-
terior (a Lei n. 9.998, de 17-8-2000). Esta estabeleceu uma
contribuicio que observa o critério antes destacado, na medida
em que incide 2 taxa de 1% sobre a receita operacional bruta
decorrente da prestagio de servicos de telecomunicagdes em
geral (cf. art. 6%, IV)*.

e
telefonia local por meio da relefonia de longa distancia {nacional e internacional).
No tocante 3s formas baseadas na discriminagio entre usuarios, observou-se com
freqiiéncia o subsidio de consumidores residenciais a partir dos pregos cobrados
dos consumidores empresariais, assim como o subsidio de consumidores localiza-
dos em 4reas rurais por aqueles localizados em 4reas urbanas. Precos fixados desse
modo, entretanto, tendem a produzir uma direta ineficiéncia alocativa, na medida
em que a demanda pelos servigos que servem de fonte dos subsidios serd reduzi-
da em relagdo dquela que seria verificada caso o valor cobrado refletisse os custos
de sua disponibilizagio. Sua adogio, por outro lado, nem sempre conduz a resul-
tados que traduzem um beneficio social capaz de compensat tal ineficiéncia. No
Brasil, por exemplo, um dos modos pelos quais se procurou compensar as limita-
¢bes no tocante 20s investimentos necessarios para o setor foi o denominado
autofinanciamento. Nesse sistema, 0 usuArio tornava-se proprietdrio de uma linha
no plano de expansio da rede, gerando recursos que seriam utilizados para 2
instalaggo de movas linhas. Como parte signiﬁcativa dos potenciais usuarios ndo
tinha condicdes de pagar pela propriedade de uma linha, “os beneficios da poli-
tica de telecomunicagdes que consistia em praticar tarifas subsidiadas para a assi-
natara basica e trifego telefonico local nio foram usufruidos pela populagdo de
baixa renda” (MACULAN, Anne-Marie; LEGEY, Liz-Rejane. As experiéncias
internacionais de regulagio para as telecomunicacdes. Revista de Economia
Politica, v. 16, n. 4 (64), 1996, p. 67-36, 80).
% Apesar de tal contribuicio constituir a principal fonte de recursos do Fust,
também integram suas receitas: (i) dotagdes designadas na lei orgamentaria anual
da Unidio e seus créditos adicionais; (ii) parte dos recursos do Fundo de Fiscaliza-
gio das Telecomunicagdes; (iil) pre¢o publico cobrado pela Anatel como condigio
de transferéncia de concessio, de permissio ou de autorizagio de servigo de te-
lecomunicagdes ou de uso de radiofreqiiéncia, a ser paga pela cessionaria; (iv)

doagdes; e (v) outras que Ihe vierem a ser destinadas (cf. art. 6%).
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Os dispositivos da LGT comentados acima expressam, por-
tanto, o reconhecimento de que apenas a concorréncia ndo seria

suficiente para alcangar o objetivo de difundir o acesso aos servicos

de 'telecomunicag()es na sociedade brasileira. O legislador delineou,
assim, uma politica piiblica especifica para buscar tal resultado. Mas
fez isso levando em conta a questio da concorréncia, como se
denota da exigéncia de que as fontes de financiamento da univer-
salizacio sejam “neutras em relagio d competi¢io™.

O legislador buscou tornar possivel uma compatibilizagio
entre os dois vetores sob os quais organizou o setor. Isso nio sig-
nifica que haja uma relacio de necessidade entre um e outro. E
possivel cogitar uma politica setorial de estimulo A concorréncia
sem levar em conta metas de universalizacio*. O contririo também
& verdadeiro, bastando considerar que no passado uma das justifi-
cativas para a manutenc¢io do monop6lio no setor era de que essa
estrutura seria necessiria para universalizar o acesso ao servigo.

No 4mbito da LGT, porém, a regulagio concorrencial deve
ser pensada em conjunto com a politica de universalizacio, de
forma que uma nio impacte negativamente no desenvolvimento
dAa outra. Mas é possivel ir além e observar que, em certas circuns-
tAncias, o fortalecimento de uma poderd até mesmo servir de
est’imulo 3 outra. Na experiéncia brasileira recente, a telefonia
mével celular é claro exemplo de como a concorréncia pode
se?rvir de estimulo 3 difusio do acesso aos servigos de telecomu-
nicacdes. Embora o servigo mével celular ndo esteja formalmen-
te, contemplado no imbito da politica de universalizagio, & ine-
gavevl sua contribuicio para a difusio do acesso a telefonia no
Brasil, o que demonstra também a possibilidade de um ambiente

41 S o~ ~

gaoob;e nio havef uma relacio de necessidade entre concorréncia e universaliza-

Pri;IC» .‘SALOMAO FILHO, Calixto. Regulagio da atividade econdmica:
cipios e fundamentos juridicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 126.
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concorrencial trazer efeitos que podem impulsionar a politica de
universalizacio®.

Claro que é preciso ponderar que muitas vezes a mera difu-
sio do acesso apenas atender a uma demanda reprimida de quem
tern mais poder aquisitivo, ndo gerando um processo de inclusdo

no mercado consumidor daqueles para quem n3o é economica- -

mente vidvel oferecer o servico (o que conduz novamente a con-
clusio de que a universalizagio exige politicas ptiblicas especificas
e nio dependentes dos objetivos concorrenciais)®. Mas isso ndo
afasta a constatacio de que é possivel haver uma interagio entre
concorréncia e universalizagio.

Na discussio quanto 3 forma pela qual o Fust deve ser apli-
cado, é possivel perceber essa interagio entre regulagdo concorren-
cial e universalizagio, conforme se procurari demonstrar na seqiién-
cia do texto. Em razio dos objetivos que foram visados nesse
contexto com a proposta de criagio do Servigo de Comunicagio
Digital (SCD), chega a existir praticamente uma interdependéncia
entre concorréncia e universalizacio.

2.4 Politicas de universalizacdo no Brasil ap6s a
reforma setorial e o impasse na utilizacdo do
Fust

2 Cf FARACO, Alexandre Ditzel; PEREIRA NETO, Caio Mirio da Silva;
COUTINHO, Diogo Rosenthal. Universalizacio das telecomunicagdes: uma
tarefa inacabada. Revista de Direito Piblico da Economia, n. 2, abr.—jun.
2003, p. 35-36. Para dados sobre o ripido crescimento da telefonia mbvel no
Brasil, cf. o item 2.2 deste texto.

# Os dados apresentados no item 2.2, acima, relativos 3 telefonia moével, sugerem
que nesse caso a difusio do acesso por meio dos planos “pré-pagos” efetivamente
permitiu a inclusio no mercado de pessoas que até entdo nio tinham acesso a

nenhum servigo em razio de seu baixo poder aquisitivo.
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2.4.1 Universalizacdo apds a privatizacao

No momento da privatiza¢io do Sistema Telebras, em 1998,
a politica de universalizagio foi concentrada na expansio do STFC,
por meio da fixacdo de metas a serem cumpridas pelas concessio-
narias privatizadas**. Tais metas foram fixadas antes mesmo da
criagdo do Fust; seu cumprimento nio foi vinculado 3 utilizagio
de recursos do fundo que viria a ser formado, mas constituiu obri-
gacdo assumida pelas proprias concessionarias em seus contratos de
concessio, as quais se comprometeram a atender a tais metas com
recursos proprios®.

Nos termos do art. 18, II1, da LGT, foi aprovado um Plano
Geral de Metas de Universalizagio do Servigo Telefébnico Fixo
Comutado Prestado no Regime Piblico (PGMU), pelo Decreto
n.2.592/98. A obrigacio de os custos serem integralmente supor-
tados pelas proprias concessionirias constava dos contratos de
concessio e do § 12 do art. 22 do PGMU. Conforme o art. 4° des-~
te, apenas com relagio a dois pontos admitia-se que a Anatel pro-
pusesse futuramente fontes adicionais de financiamento: (i) a im-~
plantacio do STEC, até 31 de dezembro de 2003, em todas as

# Para uma anilise mais detathada desse periodo, assim como das politicas que
existiram com esse proposito no dmbito do Sistema Telebris, cf. FARACO, Ale-
xandre Ditzel; PEREIRA NETO, Caio Mirio da Silva; COUTINHO, Diogo
Rosenthal. Universalizagio, cit., p. 9-58.

45 «f . - - . - .
E certo que, de maneira indireta, quem efetivamente assumiu o custeio das

metas iniciais de universaliza¢io foi a prépria Uniio Federal (i. e., em dltima
instincia, o contribuinte brasileiro), pois a extensio das metas e os investimentos
que demandariam provocaram uma redugio diretamente proporcional nos pregos
que os interessados estavam dispostos a pagar para adquirir o controle das socie-
dades originadas do Sistema Telebrs. Caso nenhuma meta tivesse sido imposta,
valor atribuido ao ativo vendido pela Unido seria maior” (FARACO, Alexandre
Ditzel; PEREIR A NETO, Caio Mirio da Silva; COUTINHO, Diogo Rosenthal.
Universalizagio, cit., p- 30).
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localidades com mais de seiscentos habitantes; (ii) a implantagdo
do STEC, até 31 de dezembro de 2005, em todas as localidades
com mais de trezentos habitantes®.

Assim, num primeiro momento, a politica de universaliza¢do

nio ficou dependente da criagio do fundo a que faz referéncia o
art. 81, II, da LGT, nem da avaliacio de como poderiam ser utili-
zados os recursos que viriam a formé-lo. Apés a criagio do Fust,a
tentativa inicial de implementar politicas pablicas para sua utiliza-
¢io esteve centrada no desenvolvimento de acesso 3s redes digitais
(um dos objetivos de universalizacio destacados no art. 5% da Lei
1n.9.998/2000).

Por meio do Decreto n. 3.753, de 19 de fevereiro de 2001,
foi aprovado o Plano de Metas para a Universalizagio de Servigos
de Telecomunicacdes em Escolas Pablicas de Ensino Profissionali-
zante (PMU-EP). Na mesma data, o Decreto n. 3.754 aprovou o
Plano de Metas para a Universalizagdo de Servicos de Telecomu-
nicacdes em Escolas Piblicas de Ensino Médio (PMU-EM). O
PMU-EM e o PMU-EP estabeleceram os mesmos tipos de metas.
Nos termos do art. 82 dos aludidos decretos, a implantagdo de
acessos, incluindo equipamentos terminais, para utilizacio de ser-
vigos de redes digitais de informacio destinadas ao acesso publico,
até mesmo da Internet, nas instituigdes publicas de ensino médio
e profissionalizante, observaria os seguintes critérios e prazos: aten-

dimento de 60% das instituigdes com mais de seiscentos alunos até.
31 de dezembro de 2001;atendimento de 80% das instituigbes com

(mais de trezentos alunos até 30 de junho de 2002; e atendimento

4 As metas referentes a0 STFC foram revistas e ampliadas no novo PGMU apx:oyb
vado pelo Decreto n. 4.769/2003, que substituiu aquele acima referido. O PGMU
hoje vigente foi, ainda, alterado subseqiientemente pelos Decretos n. 5.972/2006

e 6.155/2007. As metas e encargos previstos 0o PGMU vigente continuam, COn
regra, de responsabilidade das concessionarias, sem a possibilidade de uso d

recursos do Fust.
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de todas as instituicd "
¢Oes com alunos matriculados até 31 d
bro de 2002, ¢ desem:

. A Anatel, para otimizar a aplicacio dos recursos do Fust
abriu um procedimento de licitagio (Licitacio n. 001/2001/ SPB/’
Anatel)., do qual poderiam participar todas as concessionarias de
STFC'mteressadas em receber recursos para assumir as obrigacdes
de 1.1n'1versalizag§o expostas no PMU-EM e no PMU—EPgéada
participante, tendo em vista as metas fixadas, deveria apresente.lr uma
p%"oposta que identificasse qual o montante de recursos que preten-
dla.receber do Fust para viabilizar o oferecimento dos servicos
Seria vencedor aquele que requisitasse 0 menor valor do Fust .

O edital da licitagio foi objeto de vérias criticas destac;da—
T{lentze em razdo da limitagio dos participantes is con;essionérias
Ja existentes. A licitagdo acabou por ser suspensa por decisio limi-
nar' da Justi¢a Federal e nio foi concluida, e a proépria Anatel, pos-
teriormente, reconheceu a impropriedade de certas exigéncias
constantes do Edital?’.

A modelagem feita pela Anatel para a Licitacio acabou por
tcirr.lar 0 acesso aos recursos do Fust um privilégio das concessio-
nirias i:le STFC privatizadas. Houve, aqui, uma leitura muito estri-
ta € ate mesmo equivocada dos termos da LGT, conforme se de-
prféenderé da discussio no tdpico seguinte. O raciocinio seguido
foi o de que as metas de universalizagio s6 poderiam ser assumidas

por emp’resas que operassem em regime pablico. Conseqiiente-
‘mente, s6 p.oderiam utilizar subsidios provindos do Fust prestado-
ras d’osl_ servigos que detivessem concessio. Como as Gnicas conces-
§10nar1as eram aquelas recém-privatizadas, entendeu-se que seria

Unla Seqiienci \Y
a i
4 dCSSCS fatos, conforme dl ulgados pela Assessoria de Imprensa

Anate]
od , A
egahé pd Z ser encontrada no site da Agéncia (www.anatel.gov.br). A questio
ade de i i om tal
e, organizar um procedimento de licitagio com tal propésito
outra; é iondrias j ’
s empresas além das concessiondrias j4 existentes, ser retornada
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licitagio relativa ao cum-
primento d _EM e do PMU-EP.

H4 dois erros nesse raciocinio. Primeiro, 0 STEC nio abran-
onstantes do PMU-EM ¢ do PMU-
deracio que a LGT ndo limita

necessario limitar a elas a participagdo na
as metas constantes do PMU

ge o servigo objeto das metas ¢

EP Ademais, nio se levou em consi
e publico a0 STEC. Outros servigos, ja existentes ou que

r criados, podem ser submetidos ao regime piblico por
do Poder Executivo (art. 18 da LGT). A propria
ampliar o rol de objetivos da politica de
2 inclusio de outros servi¢os no regi-

o regim
venham a se
meio de decreto
Lei n. 9.998/2000, ao
universalizagio, pressupunha
me publico.

Apbs ter sido abandonada a licitagio dos recursos do Fust,
ialmente propostos, houve uma indefini¢io de
o ao que deveria ser feito. A indicagio de nova
zacio do Fust fol tornada piblica ape-
onsulta Péblica n. 480, de 24 de
sultas Péiblicas n. 493 e 494,
ataram, respectivamen-
Outorgas e Plano

nos moldes inic
parte da Anatel quant
proposta de politica de utili
nas no final de 2003, com 2 C
novembro, complementada pelas Con
ambas de 16 de janeiro de 2004, as quais tr
a de Regulamento, Plano Geral de

te, da propost
e Universalizacio de um novo Servico de Comu-

Geral de Metas d
nicagdes Digitais (SCD).

2 4.2 A atuacdo do TCU na definicio da forma de
aplicacdo do Fust

O impasse juridico que se criod em torno do Fust foi ob-

jeto de andlise pel
consulta formulada pelo
do TCU, nesse contexto, pode a
njo se cogitava do 6rgio como uma
gulagio setorial. Todavia, no exercicio d
o dispéndio de recursos piblicos e d
U acabou por adquirir uma influénci
o Poder Executivo pretender impleme

té ser visto como inesperado, pot
instancia a influenciar a r
e sua competéncia d
a atividade 2

fiscalizagio d
a també

ministrativa, 0 TC
nessa seara. Nio poderia

o Tribunal de Contas da Unido (TCU), em
Ministério das Comunicagoes. O papel
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tar uma forma de utilizaci
. acdo do Fust que depois vi
e o q pois viesse a ser ques-

Diante di i i
oo disso e do impasse descrito no tépico anterior, em
o Ministéri icacd i ,
o , ; istério das Comunicagdes teve a iniciativa de formular
co
nsulta 20 TCU sobre como poderiam ser aplicados os re-

cursos do

cusos ,dFust. Embora um pouco longa, é oportuno transcrever
eGdo da consulta para delimitar o debate travado no ambi

da Corte de Contas*: "

Per%unta 1 Considerando que o Poder Executivo promova
a contrat;lzgao, com recursos do Fust, de uma das seguintes hipét
ses de objeto: Objeto 1 — Contratagio da empresa que ird imp lae—
tar, manter. e.operar o servigo de acesso para utilizagio de sersi rcl;
de r.edes digitais de informagio destinadas ao acesso ptiblic 9 S
.clus.lve. da Internet, a estabelecimentos de ensino, bibliot o e
mstlt.ulg:()es de satide. Este servigo deveri ser éox;lposto ans 1e
provimento de conexfo em banda larga nas interliga(;éese d(oz

“ Entre as competénci o
e e St T3 e
valores ptiblicos da administracio direta :I;:l:isr ;::P;lzii"/;ls Po;u di;xheirOS, bens e
dades instituidas e mantidas pelo Poder Pfbli ’ idas as fundagdes e socie-
derem cau i : ico federal, e as contas daqueles que
eririo éﬁblsiac s,geerfzs,s:tmwo ou outra 1rre%ularidade de que resulte Prejuizoqao
cias necessirias ’ao . ér Prazo. para que o ?rgio ou entidade adote as providén-
¢ IX). Margal Justen F;;}f; mlfnmemo - 161’Ase verificada ilegalidade” (art. 71, II
quias federais, nio poderiamo clsefrvel gue * agefl <.:ias reguladoras, enquanto autar-
‘Gie esse controle limiranse .elfcar e~ estar Slpe}tas ao controle do TCU. Destaca
0o abrangeria o contetid ;3 a ge.stixo administrativa em sentido prdprio, mas
culadoras ind‘ependeot as d.eclsoes regulatorias (O direito das agéncias
egulatérias envolverem o Zises: zt, p- 588-589). Todavia, quando tais decisdes
asti-las totalmente do péndio de recursos piblicos nio ha como pretender
controle do TCU.

Consulta f i
b C?:rljlxul..?tda pelo entio Ministro das Comunicages, Miro Teixeira, por
viso n. 67/2003-MC. A integra das perguntas e da decisic; do

podem ser
a . Lo
cessadas no sitio desse érgio (www.tcu.gov.br, acesso em 16
.tcu.gov.br, m 16-

04).
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equipamentos terminais com os provedores de acesso a redes di-
gitais de informagao e 3 Internet; (2) provimento de acesso 2 redes
digitais de informagdes € 3 Internet; (3) provimento de equipa-
mentos terminais para operagio do servico e respectivos softwares
que o viabilizem; (4) administragdo e operagio dos sistemas € dos
servigos disponibilizados; Objeto 2 — Contratagdo da empresa que
irh implantar, manter ¢ Operar o servico de acesso para utilizacio
de servigos de redes digitais de informagio destinadas ao acesso
phblico, inclusive da Internet,a estabelecimentos de ensino, biblio-
tecas e instituicdes de satide. Este servico devera ser composto de
(1) provimento de conexio em banda larga nas interligages dos
equipamentos terminais, ja possuidos pelos usuirios, com 0s pro-
vedores de acesso a redes digitais de informagio e i Internet; (2)
provimento de acesso 2 redes digitais de informagio e a Internet;
(3) administragdo e operagio dos sistemas € dos servigos disponi~
bilizados. Pergunta-se: 1.1 Os objetos 1 e 2 devem ser licitados
com base na Lei n. 8.666/93, de 21 de junho de 1993, 0u se apli-
ca a excecio do Artigo 210 da Lei n. 9.472, de 16 de junho de
1997 — LGT? 1.2 Em relagio aos objetos 1 € 2, é possivel que da
licitacio participem, desde que tecnicamente qualificadas, quais-
quer das prestadoras de servicos de telecomunicagdes, nos regimes
piblico e privado, € além disso, outras empresas prestadoras de
servicos ¢ fornecedoras de equipamentos ¢ bens de informatica?
1.3 Os objetos 1 ¢ 2 podem ser licitados no mesmo certame €

contratados ao mesmo provedor, sendo executados conforme 0s
usuérios disponham ou nio de equipamentos terminais? 1.4 Os
objetos 1 e 2 podem ser licitados em lotes delimitando cidades,
estados ou determinadas regides do Pais? 1.5 As provedoras de .
os de telecomunicagdes, concessiondrias ou autorizatérias,

servig
estariam habilitadas a disputar a contratagdo dos objetos 1 e 2 enl
qualquer lote, local ou regiio? Mesmo quando estejam abrangidas
localidades ndo incluidas em suas areas de outorga? Pergunta 2 A
luz da Clausula 7.3 dos contratos de concessio do STFC (Servigo
de Telefonia Fixo Comutado), a seguir transcrita, é possivel, sem.
realizacio de certame licitatorio, a aplicagio de recursos do Fust
mediante a imputagio de metas adicionais de universalizagdo:

o
H |
3
3
£l

Regulagdo das Telecomunicagdes

conce‘ssionérias, para atender aos objetivos previstos no artigo 52
da Lei n. 9.998/2000? Caso seja possivel a imputagio anterior-
njente referida, ficaria excluida a possibilidade de realizacio simul-
tinea de certame licitatério para a contratagio dos objetos 1 e 2
(Pergunta 1)? {...) Pergunta 3 Considerando a necessidade freqiien-
te de atualizagdes tecnoldgicas em equipamentos de informatica;

e Considerando a necessidade de se otimizar a aplicagio dos re- -

cursos do Fust evitando-se a aquisi¢io de equipamentos que ve-
nham a se tornar obsoletos em um curto espaco de tempo; Per-
gunta-se: 3.1 E possivel que na contratagio do Objf;tO 1
(Pergunta 1) os bens de informética envolvidos sejam contratados
pelo provedor através de comodato, leasing, locacio, visando sua
c.onstante atualizagdo por parte do fornecedor? Pergunta 4 Con-
siderando as tecnologias largamente utilizadas atualmente de co-
nex3o 3 Internet com transmissdo em altas velocidades, algumas
delas sem a necessidade de utilizagio das redes das atuais empresas
de telefonia (piablicas e privadas); Pergunta-se: 4.1 O Tribunal de
Qontas da Unido considera licita a inclusio de especificacio téc-
mca'no Edital com a determinacio de uma velocidade minima
dfsejada, por exemplo, 256 kbps, para o suporte de telecomunica-
¢Oes? ].Pergunta 5 Considerando que intGimeros estabelecimentos
de ensino publico sio de responsabilidade do governo municipal
€ que varios estados e municipios possuem empresas piiblicas de
proce‘ssamento de dados; Pergunta-se: 5.1 A legislacio vigente
Perrmte a transferéncia dos recursos do Fust de forma descentra-
lizada, mediante convénios firmados entre o Ministério das Co-
Tnunicagées/Anatel e as unidades da federagio para que estas
implementem seus prdprios projetos de acordo com suas realida-
d.es? 5.2 Este procedimento poderia ser estendido 3 esfera muni-
cipal e aos entes piblicos da administragio direta e indireta? Per-
gunta 6 Considerando que a prestacio dos objetos 1 e 2
(l?ergunta 1) seria feita a titulo gratuito aos usudrios de estabele-
cimentos de ensino, bibliotecas e institui¢des de satide, portanto,
serr} gerar qualquer parcela de custos recuperiveis para o provedor,
serla' possivel a utilizagio dos recursos do Fust para fazer face 51’
totalidade dos custos de provimento daqueles servicos? Pergunta 7
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Considerando o prazo fixado no artigo 82 da Lei n. 9.998/2000,

a contratagdo poderia prever a gradativa desoneragio do compro-

metimento do Fust com a remuneragio dos custos durante o

prazo de duracio da prestagio?

A resposta final do TCU a tais questionamentos afastou-se
radicalmente do modelo inicialmente adotado pela Anatel, o qual.
limitava a utilizagio dos recursos s concessionarias de STFC. Hou-
ve, porém, no ambito do TCU, divergéncias quanto i forma de
responder as indagagbes constantes da consulta. A anilise que a 12
Secretaria de Controle Externo encaminhou ao plenirio pretendeu
ampliar o rol de empresas que poderiam habilitar-se a receber re-
cursos do Fust, mas sob critérios de dificil compatibilizacio com a
LGT.

Partiu-se do pressuposto de que os servigos referidos nos
Objetos 1 e 2 da consulta nio seriam abrangidos pelo STEC (i. e.,
seriam servigos diversos e, por isso, ndo poderiam ser assumidos por
meio de mero aditivo aos contratos de concessio de STFC em
vigor). Abandonou-se, portanto, o entendimento que permeava a
modelagem anterior da Anatel, o qual aparentemente admitia a
possibilidade de o servigo de acesso a redes digitais estar compre-
endido por uma concessio de STFC®. Foi enfatizada também a

%0 Como destacado acima, a razio para a limitacio do uso dos recursos do Fust s
concessionarias de STFC estava mais ligada ao fato de que apenas estas atuavam
em regime piblico do que a uma confiisdo técnica quanto 3 definigio do STEC.
Todavia, ao prever que as proprias concessionirias de STFC prestariam os servicos
de acesso a redes digitais, a Anatel acabou por incluir no imbito do STFC servi-
¢os tecnicamente diversos. As operadoras de STFC em geral prestam servigos de

conexdo i Internet em banda larga, como é o caso do ADSL (Asymmetrical Digital

Subscriber Line), mas nio com base na concessio de STFC, e sim mediante uma
autorizagdo especifica para Servigo de Rede de Transporte de Telecomunicagdes

(SRTT).

|
§

Regulacdo des Telecomunicagdes

idéia de que o “6nus da universalizagdo atribuido is concessionarias
de servico de telecomunica¢des nio pode ser transformado em
privilégio de somente essas poderem receber recursos do Fust” (o
que teria ocorrido na hipétese de ter sido levada adiante a licitagdo
inicialmente proposta pela Anatel).

Pretendeu-se argumentar, entio, no sentido de se poder
estender a aplicacio dos recursos do Fust 3s empresas detentoras de
autorizagGes para prestar os servigos de acesso a redes digitais (i. e.,
empresas que estariam atuando fora do regime publico). A justifi-
cativa para tanto estaria no art. 135 da LGT, que permite 4 Anatel
impor as detentoras de autorizagdo a aceitagio de “compromissos
de interesse da coletividade”, os quais poderiam abranger metas de
universalizagio. Destacou-se, ainda, em fungio do que dispse o art.
82 da Lei n. 9.998/2000, que a utilizagio dos recursos deveria ser
atribuida mediante processo licitatério, do qual sé poderiam par-
ticipar empresas que j4 estivessem habilitadas a prestar os servigos
em questdo (mediante concesses, permissdes ou autorizagdes es-
pecificas ao servico a ser objeto de universah'zéc;io), sendo que cada
prestadora estaria limitada 3 area de atua¢do para a qual houvesse
recebido essa outorga®’.

* Conforme se extrai do relatério do Ministro Humberto Guimardes Souto, a
conclusio da 12 Secretaria de Controle Externo foi apresentada nos seguintes
termos: “3.2.2.28 Qualquer prestadora de servigos de telecomunicacdes, seja ela
concessiondria, permissionaria ou autorizatdria, pode utilizar recursos do Fust para
2 consecucio de metas de universalizacio, desde que devidamente selecionada
mediante processo licitatério, pois embora a LGT defina que as obrigagdes de
unwersalizagio e continuidade devam ser prestadas pelas empresas do regime
puablico, em nenhum de seus artigos a lei proibe a assuncio dessas obrigacdes, de
maneira espontinea, pelas empresas do regime privado, na forma de um novo
contrato, existindo, inclusive, conforme o art. 135 da LGT, a possibilidade de a
Anatel condicionar a expedicio de autorizacio a aceitagio, pelo interessado, de
Compromissos de interesse da coletividade”.
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Nio obstante a qualidade dos argumentos da 1* Secretaria de
Controle Externo, com o propoésito de ampliar os possiveis partici-
pantes de uma licitagdo pelo uso dos recursos do Fust, parece im-
proprio utilizar o art. 135 para justificar a assungio de met'as d.e
universalizacio por agentes que atuam em regime privado. Primei-
ro, porque hi uma incompatibilidade entre o regime Prlvado.e a
universalizacio, a qual a LGT expressamente vincula ao regime
publico de prestagio dos servigos. A propria razio de ser da distingdo
estd no reconhecimento de que a atuagio dos agentes privados, num
regime tipico de mercado, ndo seria capaz de realizar o objet.iv-o de
viabilizar o amplo acesso a servigos reputados como essenciais. O
texto da LGT ¢ inequivoco nesse sentido. Os arts. 63 e 64,30 esta-
belecerem os parimetros para a distingdo entre regime publico e
privado, fundamentam a especificidade do primeiro na existéncia
de obrigacdes de universalizagdo e continuidade. Todo tratamer}to
que a LGT da 4s metas e as obriga¢des de universalizagdo também
esti claramente associado ao regime publico (cf. arts. 79 a 82).

Assim, o art. 135 lido isoladamente pode até ser utilizado
para sustentar a extensdo das obrigagé¢s de universalizacio és em-
presas detentoras de autorizagdo em regime privado. Todavia, essa
interpretacio nio se sustenta ao se analisar o artigo no contexto
maior da LGT. Quando o dispositivo faz referéncia a possibilidade
de serem exigidos “compromissos de interesse da coletividade” ndo
tem como foco as metas de universalizacio, cuja disciplina expres-
sa se encontra no Titulo imediatamente anterior da lei. Mais do
que relacionado 4 universalizagio, a parte final do artigo comple-
menta o disposto no art. 66, segundo o qual

quando um servico for, 20 mesmo tempo, explorado nos regin‘les

ptblico e privado, serdo adotadas medidas que impecam a invia-

bilidade econdmica de sua prestagdo no regime publico.

Nessa perspectiva, pode a Anatel impor certas obriga¢des a
operadora que atua em regime privado para garantir a viabilidade

da empresa que atua em regime pablico. Considere-se, por hipo-
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tese, uma situa¢do na qual sdo impostas 4 operadora em regime
publico certas metas de universalizacio cujo atendimento nio é
economicamente viavel. O plano geral que fixou tais metas prevé
a possibilidade de a empresa subsidiar essa parcela de sua atividade
com as receitas provenientes de outras mais lucrativas, para as quais
se fixa um teto tarifirio que considera a existéncia do subsidio, Se
uma nova operadora puder ingressar nesse mercado lucrativo sem
precisar oferecer servigos no outro, tender a inviabilizar o esquema
de subsidio das metas de universalizagio, pois praticard um preco
mais baixo do que aquela que atua em regime pablico, ocupando
uma parcela de mercado que esta precisa para oferecer os servigos
nio lucrativos. Diante desse cendrio, poderia a Anatel exigir daque~
la que atua em regime privado também a2 assuncio de certos com-
promissos que impegam essa pritica (que poderiam corresponder
a0 atendimento de certas metas ou ao pagamento de um adicional
na interconexio de sua rede i da operadora em regime ptblico)®.
O art. 135 também esti relacionado aquelas situacdes em
que, por razOes regulatérias ou técnicas, justifica-se a imposi¢io de
restrigGes maiores a empresas que, de outra forma, estariam subme-
tidas a um regime de mercido semelhante 3s demais empresas que
exploram atividade econdmica cuja titularidade ndo é atribuida
pela Constituigio ao Poder Ptblico. Considere-se, por exemplo, o
caso da telefonia mével, na qual se verifica maior intensidade de

%2 Presentemente, a hipétese descrita j4 ndo se legitima no quadro atual da regu-
lagdo do setor. Nos termos do parigrafo Gnico do art. 81, 2 utilizacio de subsidios
cruzados ou de adicionais ao valor de interconexio para cobrir os custos das
obrigacées de universalizac3o s6 seriam admitidos enquanto o Fust ndo tivesse
sido criado. Com sua criagdo, pela Lei n. 9.998/2000, nio hi mais espaco para a
utilizagio de tais instrumentos. Nio obstante, o valor pago pela interconexio is
redes de telefonia fixa local ¢ atualmente fixado pela Anatel num patamar que,
segundo alegacdes de algumas das operadoras concorrentes das concessiondrias
que detém a rede local, incorporaria um subsidio implicito, beneficiando Telefo-
nica, Telemar e Brasil Telecom {cf. topico 2.5, abaixo).
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regulagio e de restri¢des, seja pela relagio desse servigo com o
STFC, seja pela circunstincia de o ntimero de concc?rrentes poten-
ciais ser mais restrito em decorréncia do carater limitado do espec-
tro de radiofreqiiéncia.

H34 outra situagio, relativa as ja referidas empresas-espelho, na
qual foram exigidos certos compromissos de instalagdo de nlczvas
linhas de STFC, num contexto no qual por determinado periodo
aquelas teriam a garantia de que mais nenhuma outra empresa

3

receberia outorga para prestar 0 mesmo servigo em sua area de
atuagio. Nesse caso, pode-se até pretender identificar n,esses com-
promissos a assungio de metas de universalizagdo (e € claro q,ue
houve um estimulo adicional ao acesso), embora existisse também
uma preocupagio de ordem concorrencial (i. e., de que af e‘mpre-
sas-espelho, Gnicas concorrentes até 2002 das concessiondrias de
STFC, efetivamente construissem redes e oferecessem concor-

réncia a elas).

Mas a obrigagio de universalizagio propriamente dita &
inerente 3 concessio. Os compromissos das empresas-espelhos .nem
sequer sio contemplados no PGMU. Assim, algumas imposigdes
feitas as operadoras privadas podem até colaborar coon 'ﬁm da
universalizacio (da mesma forma que a propria (foncorrencm ofg-
recida por elas pode fazé-lo, 2 medida que consiga .provoi:ar.um'it
redugio dos precos). Todavia, as operadoras em regnne pubhco~e
que serdo o instrumento apropriado para a efetiva 1m.plementagefo
¢ garantia das metas de universalizagio propriamente ditas. Ademais,
metas de universalizagio sdo s6 aquelas que constam de um plano
de metas, aprovado por meio de decreto, nos ter@?s do art. 18
(enquanto os tais compromissos de interesse da coletividade podem
ser fixados diretamente pela Anatel)>.

1 is% i i 3 ilise bastante:
53 No relatério da decisio do TCU (a partir do item 59) ha uma anél !
. . _ )
precisa dessas diferengas entre 0s compromissos previstos no ait. 135, para cipe?
i i 1gacd niversalizagio propria
doras que atuam em regime privado, e as obrigagdes de u ¢io prop

pﬁblico).
. Pelo menos em rela
o Gnico do art, 64)
pelo Poder Executi

& portanto, ao objetivo de universalizagio (art. 18, 1)
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A 1* Secretaria de Controle Externo do TCU procurava
fugir de um raciocinio que levasse 3 conclusio de que s6 conces-
siondrias poderiam ter acesso 2o Fust, pois, nesse caso, como s6
existem as concessdes ligadas a0 STFC, acabar-se-ia caindo num
resultado como aquele a que chegou a Anatel em 2001. Com essa
forma de avaliar a questdo, todavia, aparentemente nio percebeu
que a existéncia de concessdes limitadas 20 STEC nio & exigéncia
da LGT, mas decorréncia de o Gnico plano de outorgas editado nos
termos do art. 18 da LGT referir-se apenas a tal servico.

A prépria forma como foi concebida a questio pelo legis-
lador apresenta uma flexibilidade que permite a inclusio de outros

servigos no ambito do regime ptiblico™. Nada impediria, portanto,”

que se editasse novo plano de outorgas, com o propésito especifi-
co de aplicagio dos recursos do Fust a2 um tipo de servico diverso

do regime pablico: “59. As obrigacGes de universalizacio nio podem ser estabe-
lecidas por vontade da Anatel, pois gque dependem da anuéncia do Poder Execu-
tivo, devendo estar previstas em um Plano de Metas de Universalizacio (art. 18,
III, da LGT), a0 passo que os compromissos de interesse da coletividade sio fixa-
dos apenas pela Agéncia (art. 135 da LGT). [....] 61. O ambito de ambos sio
também distintos, vez que compromissos cabiveis no regime privado devem ob-
servar os limites estabelecidos pelo art. 128 da LGT; em especial o inciso V que
obriga haver relagio de equilibrio entre os deveres impostos is prestadoras e os
direitos a elas reconhecidos, 20 Ppasso que as obrigacBes de universalizacio podem
ser desproporcionais e impor pesados custos, pois que objetivam o acesso aos
servigos de telecomunicagdes, independentemente de localizagio e condicio

socioecondmica. E justamente nessa desproporgio que se afigura a necessidade de
um Fundo que possa viabilizar a sua implementagio”.

* O legislador brasileiro deixou de estabelecer um rol taxativo dos servigcos que
devem ser objeto de metas de universalizagio (e, portanto, prestados no regime
Como visto acima, a LGT estipula que a universalizagio deve ser visada
¢d0 a0 STFC, destinado ao uso do piiblico em geral (parigra-
- Concomitantemente, admite a submissio a qualquer tempo,

vo, por meio de decreto, de outros servicos ao regime piblico

7
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do STEC, prevendo-se a outorga de novas concessdes. Ao mesmo
tempo, editar-se-ia um novo plano de metas de universalizacio do
referido servigo, prevendo a utilizacio dos recursos do Fust para
alcancar tais metas. Assim, nio se faria licitagdo exclusivamente para
permitir o acesso a recursos do Fust. Seria feita uma licitagio para
a outorga de concessdes de um novo servigo (da qual poderiam
participar empresas que nio detivessem concessdes), cujos presta-
dores poderiam valer-se dos recursos do Fust para cumprir suas
metas de universalizagio®™. O vencedor da licitacio receberia a
outorga de uma concessio (e atuaria em regime ptblico), que lhe
daria também o direito de usar parte dos recursos do Fust no to-
cante 4 parcela do custo que nio pudesse ser recuperada com a
exploragio eficiente do servico. Idealmente, para otimizar a aplica-
¢do dos recursos, a licitagdo deveria considerar na avaliacio das
propostas aquela capaz de atender a0 maior ntimero de metas com
o menor volume de recursos.

A alternativa proposta pela Secretaria de Fiscalizacio de
Desestatizagdo, que acabou por ser adotada pelo Ministro Relator
e pelo Plendrio do TCU, segue esse raciocinio. Também partiu do
entendimento de que a sistemdtica inicialmente adotada pela Ana-
tel, que considerava a participagio apenas das concessionirias de
STFC, era contriria ao interesse pablico. Todavia, foi reconhecida
a vinculagdo da utilizagdo dos recursos do Fust ao regime piiblico
de prestacdo dos servigos, afastando-se a argumentacio que, baseada

% Essa possibilidade afasta outro argumento destacado acima, no sentido de que o
art. 8 da Lei n. 9.998/2000, c/c o art. 81 da LGT limitaria a participa¢io na lici-
tacdo apenas aos que ji detivessem concessdes, permisses ou autorizagdes, pois a
utilizacdo dos recursos s6 poderia ser feita por quem fosse prestador de servico de
telecomunicagdes. Mas o argumento nio se sustenta quando se constata que a li-
citagdo poderia ser estruturada de forma a incluir em seu objeto também a outor-
ga de uma concessio (cf. FARACO, Alexandre Ditzel; PEREIR A NETO, Caio
Mirio da Silva; COUTINHO, Diogo Rosenthal. Universalizagio, cit., p. 46-47).
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no.art. 135 da LGT, pretendia admitir o cumprimento de metas de
universalizacio por quem detivesse autorizag¢io. Mas nio se preten-
d.eu, com isso, limitar a participagio a quem Ja detivesse concessio
(i e, 3s concessionirias de STFC), desde que o certame visasse
também 3 outorga de uma nova concessio,

. Essa nova concessio contemplaria nova modalidade de ser-
VI€o, a ser definida pela Anatel nos termos do art. 69 da LGT
Embora do ponto de vista tecnolégico o servico descrito na con-
sulta do Ministério das Comunicagdes possa ser abrangido pelo
Servigo de Rede de Transporte de "Telecomunicages (SRTT) ou
pelo Servigo de Comunicagio Multimidia (SCM), ambos prestados
¢m regime privado, entendeu-se que nada impediria a criagz;lo de
nova modalidade cuja especificidade seria determinada pela sua
ﬁna.h'dade (i. e, prestacio em regime publico com atribuicio de
obrigaces de universalizacio para atendimento de certas instituj-
¢Bes de interesse pablico).

Assim, a aplicagio dos recursos do Fust, segundo a proposta
d'a Secretaria de Fiscalizacio de Desestatizacio acatada pelo Plena-
110 do TCU, deveria observar og seguintes passos: (i) defini¢io pela
Anatel, como servico de interesse coletivo, prestado em regime
puablico, de uma modalidade de servico de telecomunicacdes que
dess.e Suporte ao acesso e utilizacio de “servicos de redes digitais
de informagio destinadas 40 acesso publico, inclusive Internet”
com l?ase no art. 69 da LGT; (i) -edi¢do de decreto que instituisse’
O regime puablico de prestagdo do referido servico (art. 18, I, da
LGT); (iii) aprova¢io por decreto de um plano geral de outorgas
Para o novo servico (art. 18,11, da LGT); (iv) aprovagao por decre-
to de um plano geral de metas para a progressiva universalizacio da
hova modalidade de servigo, o qual poderia prever a utilizacio de
Tecursos do Fust (art. 18, II1, da LGT); e (v) licitacio pelé Anatel da
Outorga das concessdes previstas no plano geral de outorgas.
O raciocinio adotado pelo TCU nio seria prejudicado se,
M vez da criacio de um SEIvVico com caracteristicas semélhantes
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3s de servicos ja existentes, fosse editado um novo plano geral de
outorgas prevendo, por exemplo, a prestagio do SCM em regime
pablico e privado. No regime ptiblico seriam outorgadas conces-

acesso a recursos do Fust. A Anatel, porém, entendeu ser mais ade-
quado seguir o formato sugerido peloTCU e propds a criacio do

$ervico.

:
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As etapas necessrias para viabilizar a utilizagio dos recursos
do Fust, conforme delineadas na decisdo do TCU, foram em linhas
gerais adotadas pela Anatel, que propds criar um servigo a ser pres-
tado no regime piiblico, sob a denominagio de SCD.

Como destacado no tépico 2.4.1, 0 impasse gerado na forma
de utilizacio do Fust s6 veio a ter algum desdobramento a partir do
final de 2003, subseqgiientemente 2o pronunciamento do TCU,
quando a Anatel apresentou a Consulta Pablica n. 480, de 24 de
novembro, complementada pelas Consultas Péblicas n. 493 e 494,
ambas de 16 de janeiro de 2004. A primeira apresentou proposta de
Regulamento para um 1novo servico, o SCD, e as outras duas as
propostas do Plano Geral de Outorgas (PGO-SCD) ¢ Plano Geral
de Metas de Universalizacio (PGMU-SCD) desse servigo.

Na proposta de Regulamento o SCD foi definido como “o
servico de telecomunicagdes de interesse coletivo destinado 20 uso
do ptiblico em geral, que por meio de transporte de sinais digitais
permite o acesso as redes digitais de informagdes destinadas ao
acesso puiblico, inclusive da Internet” (art. 4°). Esse conceito foi
desdobrado ao se prever que o SCD deveria incluir: “provimento
de conexio em banda larga nas interligagdes dos equipamentos
terminais com os provedores de acesso a redes digitais de informa--
cio e 4 Internet”; “provimento de acesso a redes digitais de infor
magdes e 3 Internet”;“administragio e operagio dos sistemas e dos:
servigos disponibilizados”™ (art. 4%, § 19). O SCD poderia ainda’
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incluir: “provimento de equipamentos terminais para operacio do
servig(z e respectivos softwares que o Viabiiizem”; e “outros tipos de
conexao, nos termos da regulamentagio” (art. 42, § 29).
\ Conforme apontado em comentirios que a Anatel recebeu
as Consultas®, nos seus aspectos técnicos o SCD seria praticamen-
- te.abrangido pelo SCM e pelo SRTT (situagio que, como visto
acima, foi considerada pelo TCU ao cogitar da hipétese de criagio
d'o ‘servigo).A Anatel optou, portanto, por adotar a linha de racio-
cinio do TCU, no sentido de que poderia, com base no art. 69 da
LG":F, f:riar um servi¢o tendo em vista nio sua especificidade tec-
nologl.ca, mas sua finalidade (i. e., a universalizacio do acesso para
certas instituicdes).

Ha, nesse ponto, uma incongruéncia na proposta da Anatel,
ao ter previsto no PGO-SCD a possibilidade de o servico vir a ser
futuramente prestado concomitantemente no regime privado (art.
19). Ora, se o que iria definir a especificidade do SCD era sua
vinculacio a objetivos de universalizacio, ndo haveria razio para
preyer sua. prestagio também mediante autorizagio (prépria do
reglr‘rw privado), especialmente considerando que existem outros
Servigos na regulamentagio vigente que abrangem a mesma utili-
dade do ponto de vista do consumidor. |

Ademais, como a criagio do servico seria determinada em
funcdo da especificidade de seu fim, a Anatel poderia ter optado
Por limitar o seu 4mbito a0 atendimento de certas instituicdes de
Interesse ptblico (bibliotecas, instituicdes de educacio, de satide e
d? atendimento de pessoas com deficiéncias, unidades do servico
pablico em regides remotas e de fronteiras e érgios de seguranca
ptblica) que, nos termos do art. 52 da Lei n. 9.998/2006 everiafn
ser beneficiarias da politica de universalizagio. Até porque é apenas
arespeito dessas institui¢des que se pode dizer que ha um compro-

SGA s ~ A
s manifestagdes ds Consultas estio disponibilizadas no sitio da Anatel, www.
anatel.gov.br, acesso em 16 de agosto de 2004.
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metimento da Unido no tocante 3 universalizagio (cf. art. 5% da Lei
n. 9.998/2000 c/c o art. 64 da LGT), e ndo necessariamente em
relacio ao acesso de todo e qualquer usuirio s redes digitais de
informagio. _
Diante da forma ampla como a Anatel propds definir o
SCD, a sua vinculagio A universalizagio do acesso as redes digitais
por certas institui¢des de interesse ptblico, conforme previsto na
Lei n. 9.998/2000, era percebida apenas a partir da leitura da
proposta de PGMU-SCD. O texto do PGMU-SCD prop0s a
progressiva universalizagio do acesso a0 SCD para instituicdes de
satde, de ensino e de atendimento a pessoas com deficiéncias,
assim como bibliotecas, além do atendimento a unidades do ser-
vigo ptiblico em regides remotas e de fronteiras ¢ a orgios de
seguranga publica. Foram propostas metas quantitativas baseadas:
(i) num crescente percentual de localidades que deveriam ser
atendidas; e (ii) num decrescente tempo de atendimento as soli-
citaces de acesso (arts. 7% e 8°%).
A necessidade de propor um PGO-SCD, em conjunto com
o PGMU-SCD, decorre do art. 18 da LGT, nos termos do qual
cabe 20 plano geral de outorgas disciplinar o regime de prestacdo
do servico e o nimero de concessdes que serdo outorgadas, en-
quanto as metas de universalizagio devem ser tratadas em um
plano geral de metas de universalizagdo. Assim, em regra, ambos
sempre deverio ser editados conjuntamente em relagio a novo
servigos que se pretenda universalizar.
O PGO-SCD propds dividir o Pals em onze 4reas de pres
tacio do SCD, prevendo uma concessionéria em cada rea (art. 49)
Estabeleceu, ainda, ser: vedado a qualquer prestadora, sua coligada
controlada ou controladora, deter concessio em mais de uma are
de prestagio (art. 12). £ interessante observar que essa proposta fo
criticada pelas concessionarias de STFC, detentoras de redes loc
em razio da potencial perda de economia de escala, enquan
prestadoras que detinham autorizagSes se manifestaram pela nece
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sidade d i 3 a
idade ¢ € uma maior fragmentagio das dreas para viabilizar a par-
ticipacdo de mais interessados’.

. Caberia 3s empresas que, mediante processo de licitacio
obtivessern uma das concessdes previstas no PGO-SCD o atendi:
mento em sua area de atuagio das metas de universalizagio fixadas
no PGMU-SCD, conforme viesse a ser especificado nos respectivos
contr?tos-de concessdo. Previu-se a utilizacio dos récursos do Fust
em’tals hipéteses na forma de ressarcimento da parcela n3o recu-
Peravel c~om a exploracio eficiente do servi¢o e em contrapartida
Z 5;&2(?%2510 dos servigos (art. 32, § 22 do PGMU-SCD; f. art. 81

A criagdo e implementagio do SCD, porém, nio foi adian-
te, tend? em vista divergéncias entre a Anatel e o Ministério- das
Comum?aNgées quanto ao modelo adotado. O fato & relatado em
nova deasa.o do TCU sobre a matéria, fruto de auditoria que pro-
curoy ilverlguar por que os recursos do Fust permaneciam sem
;phcagao r%lesmo apds a decisio comentada no item 4.2, acima®

$5€ NOvo 1mpasse institucional manteve sem destinacgio os recur—.
508 c’lo Fust.‘Também nio hi nenhuma definicio, ainda quanto a
pf)sswels modelos alternativos para outras politicas de un’iversaliza—
cio. Dura}nte os tltimos anos o setor bermaneceu, portanto, diante
de uma situagio paradoxal. H4 recursos para investir e caré;lcia de
acesso para suprir, mas desde a privatizacio do Sistema Telebris

ne v
- nenhuma politica pablica foi efetivamente implementada®

7 Cf. i Ses 3
: as manifestagdes as Consultas (www.anatel.gov.br, acessado em 16-8-2004)
" Cf. Acérdiio n. 2.148/2005, de 7 de dezembro de 2005.

9 A tin - ’

: m‘irzci r:lxgleagj:) ;:r;s/lta do Decreto n 6.03.9, de 7 de fevereiro de 2007, que

o o etez ;Xra. aAUx?lv?rsallzagﬁo do Servigo Telefdnico Fixo

redy a ¢ es. ; e ~ssxstencm as Pessoas com Deficiéncia Auditiva. O
prevé a utilizagio de recursos do Fust no cumprimento das me-

5,48 quals sao (le res onsab] 1dade das CONCession; de F e estao himita-
-
) 1% arias ST C (
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O presente texto nio pretende fazer uma extensa analise das
razdes que levaram ao atual quadro de paralisacio das politicas
setoriais. B possivel, nesse contexto, todavia, identificar uma corre-
lagio marcante entre concorréncia e universalizagdo nas telecomu-
nicacdes. A forma como o tema do acesso as redes entre empresas
concorrentes é tratado na regulacio acaba por se mostrar como um
dos fatores determinantes da viabilizagdo de novas politicas de

universalizacio.

2.5 Carater complementar entre concorréncia e
universalizacdo no acesso a redes digitais

Foi enfatizada ao longo do texto a interagio e complemen-
taridade que pode existir entre concorréncia e universalizagio,
tendo-se sugerido que a proposta de criagio do SCD seria um
exemplo concreto nas telecomunicages brasileiras onde isso se
verificaria. O foco dessa afirmacio nio € a criagio em si do servi-

co, mas as condi¢des que devem existir para que se alcance sua .

universalizagio e o melhor aproveitamento possivel dos recursos
do Fust.

A modelagem juridica utilizada pela Anatel, claramente ins-
pirada na decisio do TCU, partiu do reconhecimento de que a
concorréncia para obtencio de uma concessio de SCD (e do con-
seqiiente acesso aos recursos do Fust) deve ser o mais ampla possi-

vel. Isso levaria 4 possibilidade de empresas sem infra-estrutura

significativa de telecomunicagdes poderem participar da licita¢do
das concessdes. Tais empresas iriam depender, em alguma medida;

para a prestagio do SCD, da infra-estrutura existente e controlada

pelas concessionarias de STFC e outras operadoras com redes.
instaladas. Assim, a prestagio do SCD implicaria o acesso a elere;
tos das redes das concessionarias. Nota-se, assim, como a univers;
lizagio desse servigo se relacionaria com um dos temas centrais

regulacdo concorrencial do setor.

veri z
‘erificari que
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. O acesso a elementos desagregados das redes, também co-
nhecido como unbundling, caracteriza-se pela possibilidade de um
prestador de servico se utilizar de elementos da rede de outro para
cons.truir sua prépria rede, reduzindo assim os investimentos que
precisaria realizar (o que pode representar um estimulo 3 entrada
de novos concorrentes em um mercado com custos especificos —
sunk costs — muito significativos).

Conforme destacado em outra oportunidade®, a construcio
de u{nzi rede com cobertura significativa normalmente envolve
altos investimentos em custos fixos especificos (i. ., irrecuperveis
no ambito de outras atividades), colocando-se como uma relevan:
te barreira 2 entrada e reduzindo a contestabilidade do respectivo
mercado®. Essa circunstincia, nio obstante um quadro legal favo-
ravel (i. e., 2 inexisténcia de barreiras legais 4 entrada e regras claras
quanto a interconexio), poderia alongar excessivamente o momen-
to da entrada de novos concorrentes aptos a gerar condi¢des con-
cor.renciais no setor de telecomunicacdes e a contraporem-se i
posi¢do dominante do antigo monopolista. E razoivel supor, ainda
qfle em determinados mercados relevantes, especialmente no §m—’
Elct;)r ia;ér:;zzaipd; t(c)eltert;c:;lslca, a entrada de outro Prestador nio
‘ : urso de um prazo mais longo (vide
ltem 2.2.3 acima sobre o que ocorreu no Brasil).

% Esta anlise dos a iai
spectos concorrenciais do unbundling foi feit
Regulagiio, cit., p. 254-257. ¢ e pelo autor em

6l
.~ Sobre cust 5 s .
Jixto, 0s especificos como barreira i entrada, cf, SALOMAO FILHO, Ca-

lidad

Dll'elt() i 7 € (o] (¢) yabi~
: COnCOl’IﬁenClaI, cit., p- 15 es. D staca aquel autor: ‘A pro bl
= dO nv i é t €:
estimento é fungao tanto dO montante necessario para entrar em

d‘etel’] Tir d d d d E d -
ado negdci O 4O v; Uuc pode ser recuperado ao alx V1Gaen
gOCI0 quant 3.101' q p $ rec p sai . i

mente, u ari vali
» D empresario prudente, ao avaliar os riscos de um empreendimento,
s

mo 1 i é i
ntante de seu investimento é possivel recuperar (através da

enda de atiVOS) €aso resolva mudar de ramo ou s
) dar d i 1
. (i N ) 1mplesmente abandonar aquela
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A possibilidade de o novo concorrente valer-se das redes j4 . imponham, dentro de certos limites e condigdes, a obrigagio de

existentes permite a redugio dos seus custos especificos e, assim, ( disponibilizacio desse tipo de acesso também para potenciais con-
i estimula a entrada e a contestabilidade do mercado. Nessa perspec- » correntes®. 1
' tiva, para formar certos segmentos de sua rede ele contrata a utili- Cumpre notar, sob outra perspectiva, que o acesso a elemen- :
zagio de elementos da rede de outro agente econdmico, pagando tos de rede pode desempenhar uma fungio nio diretamente rela- ;

apénas por esse uso e ndo incorrendo no custo especifico envolvi-
do na instalagio daqueles. Sua eventual saida do mercado nio lhe

cionada a0 seu aspecto concorrencial. Em um mercado monopo-

lizado, a duplicagio excessiva de infra-estruturas e equipamentos

ndo se coloca como um problema, pois as decisSes de investimen- |
to sio centralizadas. Quando essas decises passam a ser tomadas f
por mais de uma empresa, a duplicacio torna-se uma possibilidade

bastante plausivel.

traria, assim, significativos prejuizos com relagdo a essa parte da rede

que criou®,

R R R

Por conta disso, os riscos da entrada para um concorrente
potencial podem ser substancialmente minimizados. Antes de fazer

qualquer investimento mais significativo em determinada area, o Assim, um prestador de Servigo, para entrar no mercado
N ’

acabaria por investir na geracio de capacidade mesmo quando
aquela da rede j4 existente nio estivesse sendo plenamente apro-
veitada. A alternativa oferecida pelo acesso a elementos dessa rede
permitiria que a capacidade excedente fosse utilizada, representan-
do um uso mais eficiente dos respectivos bens econdmicos®.

interessado poderd iniciar sua operagio e realizar maiores gastos
com custos fixos especificos apenas apds conseguir uma base de
consumidores. Se constatar que a demanda por seus servigos na-
quele segmento ¢ irrisoria, poderd sair do respectivo mercado sem

grandes perdas®.

86 Se a capacidade instalada relativa aos elementos da rede for
suficiente para comportar a sua utilizagio por terceiros, havera, por
parte do detentor daqueles, um incentivo para permitir esse uso e
obter a respectiva remuneracio. Obviamente que tal incentivo
desaparece quando o uso visa a permitir a entrada de um novo

* Deve ser ressalvado que a imposi¢io da obrigatoriedade de um acesso amplo a
elementos de redes pode ter um impacto concorrencial negativo. Sobre essas
consegti€ncias anticoncorrenciais de uma regulagio concorrencial de acesso a
elementos de rede, cf., do autor, Regulagfo, cit., p. 258-265.

operador no mesmo mercado. Ademais, se a rede é controlada em '

o o i ) % Na legislagio brasileira que disciplina o servico de televisio a cabo reconheceu-
condi¢des de monopdlio, a fixagdo do preco poderi dar-se de

se de forma expressa a utilizagdo desse tipo de acesso como forma de evitar a

duplicidade de investimentos em redes. A Lei n. 8.977/95 dispde, em seu art. 18,
§ 12, que “as concessionarias de telecomunicaces e as operadoras de TV a Cabo
empreenderdo todos os esforcos no sentido de evitar a duplicidade de redes”. O
-5 _22 desse dispositivo também estabelece que “a capacidade das Redes Locais de
Distribuicio de Sinais de TV instaladas pela operadora de TV a Cabo nio utilizada
Para a prestaciio deste servigo poderd, mediante ajuste prévio e escrito, ser utiliza-
da p-ela concessiondria de telecomunicaces, atuante na regido, para a prestagio de
Servicos pablicos de telecomunicag&es”. Deve-se observar, todavia, que a existén-
a de certa capacidade instalada excedente em mercados nos quais a concorréncia

0stra mais intensa pode ser vista como uma circunstincia necessariamente

forma abusiva, ainda que o uso que se pretenda fazer da infra-es
trutura nio implique concorréncia ao seu detentor. Por essas razdes

podem ser necessirias regulagBes. concorrenciais especificas que

% C£. ROSSTON, Gregory L.; TEECE, David ]. Competition and “local” co
munications: innovation, entry and integration. Industrial and Corpora

Change, v. 4, n. 4, 1995, p. 809.

* C£. ROSSTON, Gregory L.; TEECE, David J. Competition, cit., p. 803, 8 "*0ciada ao regime criado. Tentativas de eliminar por completo aquela mediante

e 809. .

re 1 ~ N . . P ..
"*8ulagio podem restringir o desenvolvimento de condicdes concorrenciais.




ALEXANDRE DITZEL FARACO
Regulagie das Telecomunicasdes

Esse Gltimo aspecto, alids, estara diretamente relacionado com S )
pecto, ’ nenhuma obrigacio nesse sentido como ocorre no caso da inter—

a universalizagio. Ja se observou, acima, que 0 desenvolvimento da conexao)®.

concorréncia pode implicar a ampliacdo da oferta do servigo e Ja o art. 155, com um carter claramente concorrencial
2

admite que a possibilidade referida no artigo anterior seja imposta
como um dever por norma especifica, desde que isso seja necessi-
rio 4 efetivagio da concorréncia. Dispde, assim, que,

colaborar com a sua universalizagio. Sob essa perspectiva, uma

regulagio relativa ao unbundling pode indiretamente promover uma
difusio dos servigos e quedas nos pregos que permitam a inclusio
de mais pessoas no pdlo da demanda. Todavia, em relacio ao SCD para desenvolver a competigio, as empresas prestadoras de servi-
¢os de telecomunicacdes de interesse coletivo deverdo, nos casos
e condi¢des fixados pela Agéncia, disponibilizar suas redes a

outras prestadoras de servigos de telecomunicacdes de interesse
coletivo.

e eventuais outras situagdes nas quais a prestagdo dos servigos ndo

BT T A i S i i 3

% economicamente viavel, o unbundling nio estaria diretamente
estimulando a concorréncia (a ndo ser aquela pelo ingresso no

mercado no processo de outorga da concessio), mas otimizando o Verifi . )
erifica-se, a partir da leitura dos dispositivos acima, que a

LGT nio estabelece, como faz no caso da interconexdo, uma obri-
gagdo ampla de disponibilizacdo de acesso a elementos de rede. O
dejfer‘existe apenas nas situagdes definidas especificamente pela
agéncia, com base no art. 155. Adicionalmente, na hipdtese especi-
fica dos postes, dutos, condutos e serviddes, existe um direito ex-

presso e ndo condicionado 3 edi¢do de normas posteriores previs-
to no artigo 73,

uso da infra-estrutura ja existente e reduzindo o emprego de re-
cursos do Fust.

O potencial prestador de SCD teria condi¢des, em principio,
de demandar menos recursos do Fust se tivesse acesso a elementos
das redes ja existentes, remunerando o detentor da infra-estrutura
com base nos custos (i. e., excluindo qualquer valor excedente
cobrado meramente em fungio da posi¢io dominante ocupada -

Nio houve, até recentemente, preocupacio da Anatel no
sentido de garantir o unbundling de forma efetiva em situacdes que
poderiam ser abrigadas sob o art. 155. Apenas em 29 de novembro
de 2001, com a aprovagio, pela Resolucio n. 283, do Regulamento
para Expedigio de Autorizagdo para Prestagio de Servigo Telefoni-
co Fixo Comutado Destinado ao Uso do Piblico em Geral (STFC),
2 questdo veio a ser disciplinada, ainda que de forma insuficiente.

pelo agente que controla a rede existente). Assim, o tratamento
adequado do unbundling das redes existentes pode vir a ser um
estimulo 3 universalizagio do acesso a redes digitais (e também 2
utilizacio mais eficiente dos recursos do Fust).

A anilise da legislagio setorial indica que o tema é objeto
de tratamento expresso. Na LGT hé um capitulo especifico qué
procura disciplinar o uso das redes de telecomunicagdes, especial=

mente no que diz respeito a interconexao, mas que também abor-=

6 p . C .
ara uma diferenciagio entre interconexio e unbundling, cf. FAR ACO, Alexan-
,

da a questio do unbundling. Nesse sentido, o art. 154 prevé que “as
dre Ditzel. Regulagio, cit., p. 249 e s.

redes de telecomunicagdes poderdo ser, secundariamente, utilizadas
- : &
O par3 (ni
e d;) agrafo nico do art. estabelece apenas que as condi¢des para o adequado
n « .
o Imento desse acesso deverfo ser estabelecidas pelo érgio regulador. Trata-se,
I ce 30 viabili ,
o ftO, .de normas que deverdo viabilizar o exercicio do respectivo direito, mas
&-€Xistencia deste ndo depende daquelas.

como suporte de servigo a ser prestado por outrem, de interesse
coletivo ou restrito”. Refere-se, portanto, a0 tipo de acesso aqul

considerado, mas de forma meramente permissiva (. e., sem imp

89
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O Regulamento foi editado em antecipagio a data de 31 de
dezembro de 2001, apbs a qual ja ndo haveria reétrigio 20 namero
de empresas autorizadas a ingressar no mercado de STFC®, Seu art.
10 estabelece que, com fundamento no art. 155, 2 obtencio de uma
autoriza¢do para prestagio do STFC assegura 4 autorizada (obri-
gando as concessionarias ja ‘at_uantes) a utilizacio das redes locais e
de longa. distancid das concessionarias de STFC. A remuneracio
desse uso, todavia, deveria ser fixada observando como valores
maximos aqueles constantes da Norma 30, aprovada pela Portaria
MC n.2.506, de 20 de dezembro de 1996. Em outras palavras, os
valores de remuneragio nio teriam relacdo com o efetivo custo da
concessionaria, mas observariam aqueles prefixados de modo uni-

G G s i

forme na Norma 30.

Repetiu-se, aqui, um problema verificado no dmbito da
interconexio. Também para essa a remuneragio foi fixada pela
Anatel num valor méximo sem efetiva correlagio com o custo da
concessiondria (Res. n. 33,de 13-7-1998).Tal situagio abre espago
para comportamentos contrarios a concorréncia. Se a concessio-
ndria, para utilizar a sua rede, tem um custo menor do que o valor
que pode cobrar de suas concorrentes, estas terdo clara desvantagem
na oferta de um servigo a precos competitivos. Embora a Norma
30 e a Resolugio n. 33/98 fixem valores miximos, & pouco provi-
vel que as concessionarias, na posi¢do de poder que ocupam por
controlarem as redes locais e de longa distincia, aceitem negociar
um valor mais baixo. O fato de que nio houve nenhum ingresso
de concorrente digno de nota ap6s 31 de dezembro de 2001 indi-
ca ter sido insuficiente a disciplina adotada pela Anatel®. -

% Reestri¢io estabelecida no Plano Geral de Outorgas do STFC, aprovado pell
Decreto n. 2.534, de 2 de abril de 1998.
% Nesse sentido, cabe destacar as dentincias feitas pela Embratel e Intelig contr
as trés concessiondrias detentoras de redes locais (Brasil Telecom, Telefonic
Telemar), no sentido de que estariam adotando praticas de discriminagio de p
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Esse quadro e o reconhecimento da importincia para a uni-
versalizagio da disciplina do acesso 3s redes entre concorrentes
moveram a Anatel a buscar regras mais claras e efetivas no tocante
ao unbundling. Para tanto, um conjunto detalhado de normas sobre
o tema foi, a partir de 2004, submetido 3 consulta pablica.

Essa revisio do regime regulatério pela Anatel remonta a0
Decreto n. 4.733, de 10 de junho de 2003, o qual reflete nio ape-
nas a percep¢do de certas dificuldades na realizagio dos dois prin-
cipios basilares do modelo setorial (universalizacio e concorréncia),
mas a tentativa do novo governo que assumia o Poder Executivo
federal de imprimir sua marca 3 politica pablica do setor.

Especificamente no tocante ao tema da concorréncia, o art.
72 desse Decreto fixou as seguintes diretrizes para a Anatel: a defi-
ni¢do das tarifas de interconexio e dos pregos de disponibilizacio
de elementos de rede por meio da adogio de modelo de custo de
longo prazo, preservadas as condicdes econdmicas necessrias para
cumprimento e manutencio das metas de universalizacio das con-
cessiondrias (inciso I); o acesso a0 enlace local pelas empresas ex-
ploradoras concorrentes, prestadoras de servigos de telecomunica-
¢Oes de interesse coletivo, garantido mediante a disponibilizacio de
elementos de rede necessirios i adequada prestacio do Servico
(inciso V); a revenda do servigo de telecomunicacdes das conces-
sionirias garantida as empresas exploradoras concorrentes (inciso
VI); as modalidades de servico de telecomunicagio — local, longa

 TierAo . A .
distincia nacional e longa distincia internacional — com contabili-

dade separada (inciso VII); a possibilidade de ser assegurada aos

assinantes de servigo de telecomunicacdes, residenciais e nio resi-
denciais, a portabilidade do nfimero local (inciso VIII).

»3‘?3 fle i.nterconexio para acesso local e subsidios cruzados nos servigos de longa
Astancia (¢f. no CADE 08 processos administrativos 53500.001821/2002,

3500.001

82372002 e 53500.001 824/2002).
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Essas diretrizes buscam estimular a concorréncia no Ambito
local e conter abusos de poder econdmico, tornando efetivas cer-
tas possibilidades ja contempladas na LGT. Primeiro, h um reco-
nhecimento de que em certos segmentos da rede ainda h4 garga-
los 4 concorréncia. No idmbito da rede local, apenas em poucos
mercados geogrificos verificou-se o ingresso de concorrentes
efetivos (ainda que focados no mercado nio residencial). Além
disso, os conflitos existentes entre as concessionirias de longa
distincia e aquelas detentoras da rede local sugerem a existéncia
de um valor excessivo fixado como tarifa de interconexio, con-
forme referido acima. ,

Na tentativa de contornar tais entraves 4 concorréncia, as
diretrizes citadas indicam a necessidade de mudanca na forma de
defini¢io do valor da tarifa de interconexio e de acesso a elemen-
tos de rede (com a utilizagdo de critérios que, em tese, eliminariam
eventuais distor¢des), assim como tmp&em uma contabilizacio
separada com o objetivo de coibir eventuais subsidios cruzados e
distor¢des de preco. A hipotética implementacio com sucesso des-
sa regulagio tarifiria teria o conddo de coibir abusos por parte das
concessiondrias detentoras da rede local. Adicionalmente, poderia
estimular o ingresso de novos concorrentes no mercado local, os
quais construiriam suas redes a partir do acesso a elementos das
redes das concessionarias. _

"Também com o propésito de estimular a concorréncia, foram
indicadas entre as diretrizes a necessidade de disciplinar a revenda
de servigos e a portabilidade do ntimero pelo usuirio. O primeiro
caso abrange a compra de servicos no atacado para venda ao usuirio
final, sem que o agente tenha rede propria. Em tese, se o servico
lhe for vendido pelo seu custo efetivo, descontados os custos de

comercializago e cobranga, o concorrente que adquire no atacado
tem condi¢des de ingressar no mercado oferecendo Servigos a -
pregos mais baixos se possuir eficiéncia na organizacio das ativida-

des referentes 4 comercializagio e 3 cobranca.

—\

Regulacao das Telecomunicages

O fundamento legal para impor uma obrigagio de venda de
servi¢o no atacado a revendedor sio as regras da LGT que atribuem
a0 Poder Pablico o dever de desenvolver a concorréncia no setor
(arts. 22, I11, e 69). Em situagdes nas quais a revenda mostrar—se
indcua para tal finalidade, ou atingir agentes sem poder econdmi-
€0, Ja sujeitos a pressdes concorrenciais, a obriga¢io careceria de -
apoio na LGT.

Ja a portabilidade facilita ao usudrio o exercicio do direito
de livremente escolher a prestadora de seu servigo, pois afasta um
dos principais custos envolvidos com a modificagio de quem lhe
presta o servico (i. e., 2 mudanca de ntmero). B pelo nimero que
© usudrio € encontrado por terceiros, e sua modificagio exigira que
ele comunique aos demais usuirios, de alguma forma, tal fato. No
dmbito empresarial, isso poderi exigir investimentos nio desprezi-
vels. Ao se facilitar o processo de mudanca de operadora, permi-
tindo ao usudrio manter o mesmo n{imero, estimula-se a concor—
réncia em dado mercado.

Em vista de tais diretrizes, e reconhecendo 2 insuficiéncia da
regulacdo concorrencial existente, a Anatel editou e reviu diversos
atos normativos. Criou um sistema de regulacio assimétrica, no qual
regras e obrigagGes mais rigorosas sio aplicaveis dquelas operadoras
que possuem um poder de mercado significativo. Também pretendeu
promover ampla modificacio na regulagio de remuneracio de aces-
$o as redes e elementos de redes, de forma a basei-la efetivamente
1o custo de disponibilizagio de tais utilidades. A regulagio passa,
assim, a estar orientada is prestadoras com “Poder de Mercado Sig-
nificativo™ (PMS), definidas de forma genérica como aquelas que
detém “posicio que possibilita influenciar de forma significativa as
condigdes do mercado relevante, assim considerada pela Anatel””,

7

® Cf. art. 22, X, do Regulamento de Exploragio Industrial de Linha Dedicada,
3P}”$>Vado pela Resolugio n. 402, de 27 de abril de 2005.A mesma definicio sera
~ utilizada em outros regulamentos revistos pela Anatel. '




ALEXANDRE DITZEL FARACO

A LGT ja trazia a previsio de uma regulacio assimétrica, mas
definida em funcio da universalizacio (i. e., do objetivo de estender
a todos os cidadios o acesso a certos servicos de telecomunicacdes).
O fato de as concessionarias de STFC serem, como regra, aquelas
que no ambito da rede local detém poder econdmico signiﬁ;cati\@,
nio deve obscurecer a compreensio de que o regime publico di-
ferenciado que lhes é imposto vincula-se a0 atendimento das
metas de universaliza¢io (e nio a0 poder econdmico detido).

Nio é inconcebivel a hipdtese de uma prestadora ser sub-
metida a0 regime diferenciado da concessio e, a0 mesmo tempo,
nio ter poder significativo. Os conflitos verificados entre a Embra-
tel, de um lado, e as concessionarias controladoras da réde’lc?cal, <~ie‘
outro, indicam que aquela, nfo obstante ser concessionaria, nio
detém poder econémico no imbito das redes locais. ?or ,01.1tro lado,
a propria LGT cogita da hipétese de as atuais concessionarias terem
seu poder diluido pela concorréncia sem que isso implique altera.—
¢Oes significativas no regime pablico de prestagio'do STF(.:..MQJS
especificamente, ao tratar do regime tarifrio, admte % posmbAlhd'a~
de de as tarifas serem livremente fixadas quando as circunstincias
concorrenciais de cada mercado forem suficientes para conter
abusos de poder econémico (art. 104).Tal situago hipotética}, p_cf—
rém, em nada modificaria a regulacio assimétrica das concessioni-
rias em seus aspectos fundamentais, ligados 3 universaliza¢io.

A regula¢io assimétrica baseada na identificagio de PMS
encontra-se delimitada especialmente nos seguintes atos normativos
recentemente editados pela Anatel: (i) Regulamento de Separacio
e Albcagio de Contas (RSAC — aprovado pela Res. n. 396, de 31-

3-2005); (i) Regulamento de Exploragio Industrial de Linha

Dedicada (REILD — aprovado pela Res. n. 402, de 27-4-2005); (iii)

novo Regulamento Geral de Interconexio (RGI — aprovado pela»
Res.n. 410, de 11-7-2005); (iv) novo Regulamento de Indicadores

de Qualidade do Servigo Telefénico Fixo Comutado (RIQ — apro

vado pela Res. n. 417, de 17-10-2005); e (v) novo Regulamento’

s L L

s & S

mesma proporgio da depreciacio incorrida contabilmentg)
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do Servigo Telefénico Fixo Comutado (RSTFC — aprovado pela
Res. n. 426, de 9-12-2005).

O RSAC impde obrigaces diferenciadas is operadoras com
PMS no que concerne i prestagio de informagdes sobre seus
custos, 0 que terd importincia na fixacio do prego de acesso is
redes. O RSAC possui trés anexos nos quais descreve os critérios
a serem considerados na elaboragio do Documento de Separacio
e Alocagio de Contas (DSAC) que deve ser apresentado a Anatel.
A partir do DSAC seri, em tese, possivel identificar os custos da
operadora em cada rea de negdcio na qual atua.

O Anexo I do RSAC descreve as diretrizes para a construcio
da chamada Base de Custos Histéricos (HCA), éorrespondénte ao

conjunto de informacdes sobre ativos, passivos, receitas e despe-

sas registradas seguﬁdo padrio contibil aceito, que ser utilizada
como referéncia para apuracio dos custos operacionais e custo
de capital.

Em outras palavras, trata-se da descri¢io dos custos contibeis
para a oferta de cada servico, os quais deverio ser desagregados para
cada irea de negbcio, linha de produtos e produto ofertado (sendo
que entre as dreas de negdcio estd uma denominada “rede”).

Em seguida, o Anexo II descreve os critérios e parimetros
para a transformagio da HCA em Base de Custos Correntes (CCA).
Na apuracio da CCA os ativos da operadora ndo serio mais con-
siderados pelo seu valor contabil, mas pelo custo de reposigio (i.e.,
“o valor corrente daquele ativo no mercado ou de um equivalen-
te de mesma tecnologia e capacidade”). Nio importa, portanto, o
custo histérico incorrido na formagio da rede, mas os valores atu-
ais dos respectivos bens no mercado (devidamente depreciados na

Por fim, a partir da identificaiio da CCA, o Anexo III des-

creve a forma de alocagio desses custos correntes a elementos es-

Pecificos da rede. A metodologia chamada de Modelo de Custos
I

ficrementais de Longo Prazo (LRIC), conforme consta do Anexo
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I1I, deve ser aplicada apenas aos produ-tos e elementos de rei:le ;ia
chamada Area de Negbcio de Rede (i. e., para fins de fixacdo do
valor da interconexdo e do uso de elementos desagregados de reI é
por outras prestadoras). A partir da aplicagio do modelo LR~
pretende-se identificar, levando em conta os custos correntes (e ndo
os custos historicos), qual o custo incremental de.cada. pzc.)%ulto
(i. e., 0 custo especifico que a operadora te.m para d1§p0n1l?1 izd-lo,
que numericamente seria igual 4 economia que seria obtida zcaso
ele deixasse de ser fornecido).

A definicio do custo incremental, firmado numa I?ase d‘e
custo corrente, em vez do custo contdbil, pretende re‘p-hcar,. na
medida do possivel, as condigbes de um mercadc.> compet1t1v<; -(1. et:.e,
o preco do acesso a rede caso este fosse,oferemdo ‘num am| 1ent
de efetiva concorréncia). De fato, é razoavel assumir que o agAen 'e
econdmico, se fosse estabelecer o prego de acesso em concorreana
com outras empresas, levaria em consideragio os elementos conti-
dos pelo modelo LRIC, os quais rcﬂeten‘l 0s c?%tos de sua perma
néncia no mercado provendo a respectiva utilidade. ¥sso porque
suas decisdes sio tomadas com base em uma pers;?ectiva futura, e
nio histdérica (custos contibeis), de gastos ‘e rece1tas7' . C?hega:se,
assim, em tese, a um prego capaz de com.tlglr eventuais d13tor(;o§s
mantidas em fungio do poder econdmico do‘ detentor da rede
existente ou da ineficiéncia de investimentos feitos no passado.

A Resolugio n.396/2005 impde como obrigatoria a\elabo—
ragio do DSAC, abrangendo os Anexos II e III flo .RSAC, s con-
cessionarias de STFC e a outros agentes €conomicos qile forem
identificados como tendo PMS na oferta de interconexdo a rede

de STFC e na chamada Exploragio Industrial de Linha Dedicada

igaca na
Previu, ainda, a dispensa dessa obrigagio ao detentor de PMS

1 Cf FARACO, Alexandre Ditzel. Regulag3o, cit., p. 291. .

i
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interconexio em rede do Servigo Mével Pessoal (podendo a Ana-
tel estabelecer essa obrigatoriedade).

Com o complexo processo previsto no RSAC pretendeu a
Anatel ter elementos para conter abusos de poder econdmico por
parte de agentes com PMS, destacadamente no ambito do acesso
as redes. Outros atos normativos referidos acima, que compdem a
nova regulagio assimétrica do setor, fario referéncia 4 tais parime-
tros de fixagio de preco a0 tratarem do tema do acesso as redes de
agentes com PMS.

Com o RSAC, pretendeu-se atender 3 diretriz do Decreto
n. 4.733/2003, segundo a qual as tarifas de interconexio e dos
precos de disponibilizagio de elementos de rede deveriam passar a
ser definidas por meio da adogio de modelos de custo de longo
prazo, aproximando-os dos custos efetivos de disponibilizagio das
utilidades num hipotético regime de concorréncia. Mas, por outro
lado, gerou-se uma regulacdo bastante complexa, o que pode limi-
tar a sua efetividade.

O tema do acesso 3s redes foi tratado de forma especifica no
REILD e no RGI, o primeiro abrangendo uma das hipbteses de
acesso a elemento desagregado de rede e o segundo tratando da
interconexio. Ambos sio aplicaveis ds operadoras de servicos de
telecomunicacdes em geral, mas contém regras especificas voltadas
apenas aquelas detentoras de PMS. Nio se pretende, aqui, fazer uma
analise detalhada de referidos regulamentos, mas destacar a assime-
tria que hi nas condices 1mpostas as operadoras com poder eco-

ndmico.

O REILD trata da chamada Explora¢io Industrial de Linha

" Dedicada, situagdo na qual uma prestadora de Servigos contrata a
utilizacio de linha dedicada integrante da rede de outra prestadora,
¢om o propésito de construir a sua propria rede de telecomunica-
¢es. E uma das espécies de acesso a elemento desagregado de rede
(brevista de forma genérica nos arts. 154 e 155 da LGT), focada
SSpecificamente na chamada linha dedicada (definida como a ca-
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pacidade de transmissdo de sinais analégicos, telegrficos ou digitais
entre dois pontos fixos). ‘

O ambito de aplicagio do REILD & bastante restrito, limi-
tando-se 3 chamada linha dedicada e deixando de abranger o
acesso a diversos outros elementos de rede também relevantes ao
se pensar a construgio de altérnativas para o dmbito da rede local.
Assim, pode-se dizer que o REILD, por ser muito restrito, & insu-
ficiente para garantir o acesso a elementos desagregados da rede
local e viabilizar o ingresso de concorrentes sem a duplicagdo da
infra-estrutura existente. De qualquer forma, é inegavel a pretensio
concorrencial do REILD ao impor o acesso a um elemento espe-
cifico de rede, com o objetivo de permitir que concorrentes de
empresas com PMS possam ter acesso as redes desta para viabilizar
a construgio de suas proprias redes.

O REILD possui um capitulo especifico que descreve as
condi¢es cogentes sob as quais as operadoras com PMS deverio
ofertar o acesso a linhas dedicadas. A oferta serd obrigatoria sempre
que a operadora pertencer a um grupo econdmico com PMS na
oferta de EILD e, adicionalmente, ja ofertar linhas dedicadas na
mesma localidade ou no mesmo grupo houver concessiondria de
STFC na modalidade local com acessos individuais na localidade
(art. 19).

A definicio de quais grupos econdmicos possuem agentes
com PMS na oferta de EILD devera ser feita pela Anatel em ato
especifico. Em principio, no dmbito geografico, considerar-se-io as
regides definidas no Plano Geral de Oﬁtorgas do STFC, podendo-
se admitir que em certas localidades ou setores dessas regides o
grupo nio possua PMS (art. 10). :

Nessa avaliacio, a Anatel levard em conta, entre outros pardme-
tros, a participagio no mercado de linhas dedicadas, a existéncia de
economias de escala e de escopo, controle sobre infra-estrutura cuja
duplicagio nio é economicamente vidvel, poder de negociagio ante
fornecedores, ocorréncia de integragio vertical, existéncia de barre
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ras A entrada e acesso 3s fontes de financiamento (art. 13). Deveri a
Anatel, em suma, fazer uma analise do poder econdmico detido com
base na definicio de mercados geograficos de oferta de linha dedica-
da, nos moldes usualmente feitos pelo direito concorrencial.

. Para (?s agentes que integrarem grupo com PMS na oferta
de l?nha dedicada, nio apenas a disponibilizagio do acesso i rede é
obrigatéria, mas também os valores que poderio cobrar serio re-
gulados. Na data a ser definida pela Anatel por meio de resolucio
a oferta da linha dedicada devers ser feita com base no modgelo’
L'RIC comentado acima, considerando os custos correntes incor-
ridos por uma prestadora hipotética eficiente (conforme modelo
de apuracio desenvolvido pela Anatel) e os custos correntes infor-
mados pela operadora e aceitos pela Anatel (art. 15). Para tal pro
posito, devers ser apresentado anualmente 3 Anate] o DSAC cpon:

templando os Anexos I1 e I1I do RSAC, conforme visto no té

anterior’? .

g . Nc_) tocante as operadoras que integrarem grupo sem
. »as condi¢Ses de fornecimento e os valores de referéncia po-
derdo ser livremente estabelecidos (art. 28).

Em relagio 3 Interconexio, o novo RGI trouxe inovages e
mudan.gas no tocante aos procedimentos de ofertas e solicitacdes
desse tipo de acesso as redes, mas nio disciplinou especificamente
um tratamento assimétrico s operadoras com PMS, como fez o
REILD. Isso porque a questio dos critérios de remuneragio do uso
da. rede, baseados em custos correntes Ppara as operadoras com PMS
f0.1 t.rat‘ada em regulamentos distintos editados postefiormente ue’
disciplinaram de forma especifica a remuneragio pelo uso das L;e(iies

de STFC e SMP (re ;
gulamentos aprovados pel ~
438/2006 ¢ 458/2007). pelas ResolugBes n.

2 N() 1 Vi
eriod; 3
p (0] que antecede a data a ser ﬁXada nos termos dO art. 15 os alores
J 1

de referénci 3 !
- r’encm serdo fixados pela Anatel, por meio de ato da Superintendénci
Sponsavel no Ambito da agéncia (art. 37). '
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Em linha com o Decreto n. 4.733/2003, nesses regulamen-
tos referentes A remuneracio pelo uso das redes foram efetivamen-
te revistos os pardmetros até entdo utilizados, que nio levavam em
conta os custos realmente incorridos. Nesse sentido adotam-se, para
as prestadoras de STFC e SMP com PMS, pardmetros de regulacio
assimétrica para fixacio do valor da remuneragio, com base nas
metodologias de apuragio de custos ja referidas acima.

O cariter recente dessa nova regulagio concorrencial, assim
como a complexidade envolvida em sua aplicacio, impossibilita
uma avaliacio quanto ao seu efetivo impacto nas condigdes de
concorréncia no setor e na viabilizagio de novas politicas de uni-
versalizacio. De qualquer forma, a evolugdo normativa e o histo-
rico recente das politicas setoriais detalhados neste texto confirmam
o cariter complementar dos dois principios nos quais se apdia a

atual regulacio das telecomunicagdes.

2.6 Conclusao

Este texto, dividido em quatro partes, teve inicio com uma
descricio da reforma do setor de telecomunicagdes no Brasil e de
sua atual configuragio. Em seguida, foi analisada a disciplina juri-
dica especifica ao setor, com &nfase nos principios da universaliza-
¢io e da concorréncia. Observou-se, entio, o cardter complemen-
tar com que ambos podem ser concebidos na formulagdo das
politicas ptiblicas setoriais. Propos-se, ainda, a idéia de que a imple-
mentacio eficiente do modelo da Anatel para universalizar o aces-
so as redes digitais por parte de certas institui¢des pablicas depen-
de, em certa medida, da regulacio editada para estimular o

desenvolvimento da concorréncia nas telecomunicagdes.

Para demonstrar esse ponto, fez-se um retrospecto das politi- -

cas de universalizagio implementadas sob a LGT, explicando o im-
passe que ocorreu na defini¢io quanto 3 utilizagio do fundo setorial
criado para financii-las. Tal impasse apresentava um aspecto concor-
rencial, na medida em que se procurava uma alternativa juridica que
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permutisse a ampla participacio de empresas interessadas em assumir
metas de universalizacio (e ter acesso a0s recursos do Fust).

A proposta formulada pela Anatel para aplicagio dos recur-
sos do Fust, baseada na criagdo do SCD, seguiu a formatacio deli-
neada p‘elo ";FCU, em resposta a consulta feita pelo Ministro das
Comunicacdes em 2003. A Anatel pretendeu, com isso alcancar
um modelo no qual as licitacdes para a utilizacio dos re;ursos do
Fust ndo ficassem limitadas 3s atuais concession’érias de STFC, mas
puc'iessem inclusive ter a participacio de empresas que ainda, nio
detlvessem' autorizagdes ou concessdes para prestar servicos de
telecomunicacdes.

Na tltima parte do texto, demonstrou-se a 1déia inicialmen-
te formulada, argumentando-se que a eficiente implementacio de
um modelo para universalizacio do acesso 3s redes digitais dgepen—
de da regulagio concorrencial voltada especificamente ao acesso a
Ceilementos 'de redes (o unbundling). Foi destacado que a disciplina

o unbundling pelas normas setoriais, até 2004, era bastante insufi-
cmnts:, mas que atualmenté um extenso conjunto normativo esti
ean Vvigor com o propdsito de garantir mais efetividade is disposi-
coes Nde\caréter geral da LGT. Os resultados de tais mudangas em
Felagao a promogio da concorréncia e da universalizacio sio ainda
1ncer§os, mas o contexto todo confirma com clareza como a uni-
versa%lzj_lgio pode depender da regulacio voltada 3 criagio de
Co_nch’gf)es concorrenciais (e, por conseguinte, como ambos os
principios se complementam).
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