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Resumo

Este estudo teve por objetivo investigar os impactos sociais relacionados a regulacdo do setor de
telecomunicacdes e verificar, no periodo entre 2009 e 2014, se em ambientes de maior liberdade
econdmica hd maior promocao de concorréncia, inovacdo e beneficios a sociedade. O artigo discorre
sobre a controversa origem do embasamento tedrico da regulacdo, fazendo um contraponto ao
seu papel de agente defensor dos interesses do consumidor. Trata-se de pesquisa exploratoria,
com dados de relatérios de entidades internacionais e nacionais. Os resultados sugerem que, no
Brasil, a excessiva regulacdo do setor de telecomunicagdo impacta negativamente a sociedade em
termos de custos, acessibilidade e qualidade dos servicos, vindo a refor¢ar a tese de que promover
a desregulacdo aceleraria o desenvolvimento do setor, trazendo mais vantagens a sociedade e
retirando os entraves desnecessarios a concorréncia e a inovagao.
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Abstract

This study aimed to investigate the social impacts related to regulation in the
telecommunications sector and to verify, within the period between 2009 and 2014,
whether in environments with greater economic freedom there is greater promotion of
competition, innovation, and benefits to society. The article discusses the controversial
origin of the theoretical framework of regulation, counteracting its role as an agent
that advocates consumer interests. This is an exploratory research, with data from
international and national reports. The results suggest that, in Brazil, excessive
regulation in the telecommunication sector negatively impacts society in terms of costs,
accessibility, and quality of services, reinforcing the thesis that promoting deregulation
may accelerate development in the sector, bringing more benefits to society and
removing unnecessary barriers to competition and innovation.

Key words economic regulation; social impacts; competition; innovation;
economic freedom.

Introducao

No Brasil, desde os anos 1990, quando se iniciou a adocao da administracdo gerencial
como modelo de gestdo publica, houve uma gradual retirada da participacdo do Estado da
economia brasileira, inclusive de setores de expressiva relevancia para a sociedade, como,
por exemplo, o setor de telecomunicacdes. Acreditava-se que, com a saida do Estado
desses setores, 0 acesso aos servicos seria universalizado e eles seriam oferecidos com alta
qualidade e baixo custo. Entretanto, o Estado ndo se absteve de intervir completamente. Ele
deixou de concentrar-se na prestacdo do servico para se concentrar na regulacao, tomando
por base a regulacdo dos Estados Unidos da América (EUA) para promover a concorréncia.
Nesse sentido, o governo criou agéncias reguladoras e realizou varias privatizacdes. No
caso das telecomunicacdes, foi criada a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel) e
a empresa estatal de telefonia, Telebras, foi privatizada.

A Anatel tem como principais atribuicdes outorgar, regulamentar e fiscalizar o setor de
telecomunicacdes a fim de garantir a livre competicdo e prezar pelo interesse dos usuarios
na definicdo de tarifas. Teoricamente, sua existéncia se faz necessdria para corrigir “falhas
de mercado” e também porque o setor de telecomunicacdes apresenta caracteristicas de

|’J

“monopdlio natural” que, se ndo forem reguladas, tendem a onerar o consumidor trazendo
a0 mercado servicos a precos altos e de baixa qualidade.

Entretanto, ao comparar os dados de relatérios da Unido Internacional de
Telecomunicacdes (UIT) e da Anatel quanto a telefonia mével e banda larga do Brasil com

os de paises menos regulados, como Hong Kong RAE, China, Nova Zelandia e Cingapura,
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€ notdria a diferenca em termos de custos, acesso e qualidade na prestacdo dos servicos
(International Telecommunication Union [ITU], 2010, 2011, 2012, 2013, 2014; Agéncia
Nacional de Telecomunicacdes [Anatel], 2015). Percebe-se que, no Brasil, houve evolucdo
nos Ultimos anos quanto ao acesso da populacdo aos servicos de telefonia e internet, bem
como houve diminuicdao dos precos - mas ainda continuam longe dos parametros mundiais.

Com base nesse contexto, este estudo teve por objetivo investigar os impactos sociais
relacionados a regulacao do setor de telecomunicacdes, em especial no que se refere a
promoc¢do da concorréncia e da inovacdo, e, secundariamente, verificar se em ambientes
de maior liberdade econdmica hd maior promocao de beneficios a sociedade.

Contexto regulatério do setor de telecomunica¢des no
Brasil

Desde suas origens, o direito econdmico e concorrencial no Brasil, que fundamenta
a existéncia do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade) e das agéncias
reguladoras, apresenta forte influéncia norte-americana. A principal referéncia é a Sherman
Act. Promulgada em 1890, essa lei foi editada para proteger a sociedade norte-americana
da formacdo de grandes grupos monopolistas que praticavam precos abusivos.

Entretanto, segundo Ramos (2015), os fatos historicos demonstram que a concentracdo
empresarial que ocorreu nos EUA antes da edicao da Sherman Act ndo ensejava praticas
abusivas contra os consumidores. Pelo contrario, essas empresas conseguiram racionalizar
custos por meio da formacao de parcerias e constituiram grandes grupos econémicos, com
largo alcance nacional e internacional, oferecendo precos mais baixos e maior qualidade
dos produtos e servicos devido ao aumento da escala de producao.

O problema é que essa constante queda de precos incomodou 0s empresarios bem
relacionados politicamente que ndo conseguiam ter a mesma eficiéncia. O grupo que mais
pressionou 0 governo para a aprovacdo da Sherman Act foi o de pequenos produtores
rurais, por meio de seus sindicatos, os grangers. A acdo desses empresarios ndo teve como
fonte principal de motivacdo a protecdo dos consumidores ou do ambiente concorrencial,
mas seus proprios interesses, ja que grandes empresas estavam tomando seu mercado ao
oferecer produtos mais baratos e melhores (Pires, 2012).

Ou seja, por mais que a intencdo regulatéria se baseie no argumento de defender os
interesses do consumidor, o cerne do direito antitruste tem suas origens no intervencionismo
estatal e no protecionismo empresarial em detrimento dos consumidores, o que tende a
comprometer a eficacia do modelo regulatério. No entanto, esse foi o0 modelo importado
para o Brasil que norteia as agéncias reguladoras criadas a partir das privatizacdes, inclusive
a do setor de telecomunicacdes.

CARLOS MENDES TAVARES/ LUANA BATISTA RODRIGUES/
22 |SUELIMARIA DE ARAUJO CAVALCANTE/ LEANDRO DE PROENCA LOPES



No Brasil, o processo de privatizacdo das telecomunicacbes foi precedido pela

montagem de um aparato institucional-regulatério. O governo formulou uma nova proposta
para o setor, tornando os entes privados pecas essenciais para a retomada do crescimento
e do carater competitivo das telecomunicacdes, sendo regidos por uma base regulatéria
estavel e por uma agéncia nacional reguladora independente. Em 16 de julho de 1997 foi
promulgada a Lei n. 9.472, conhecida como a Lei Geral de Telecomunicac¢des (LGT), que
alterou a fun¢ao estatal no setor de modo a:

| - garantir, a toda a populacdo, o acesso as telecomunicacoes, a tarifas e precos
razodveis, em condicdes adequadas; Il - estimular a expansao do uso de redes e
servi¢os de telecomunicagoes pelos servicos de interesse ptiblico em beneficio
da populacao brasileira; Il - adotar medidas que promovam a competi¢do e
a diversidade dos servigos, incrementem sua oferta e propiciem padrdoes de
qualidade compativeis com a exigéncia dos usuarios; |V - fortalecer o papel
regulador do Estado; V - criar oportunidades de investimento e estimular o
desenvolvimento tecnoldgico e industrial, em ambiente competitivo; VI - criar
condicdes para que o desenvolvimento do setor seja harmonico com as metas de

desenvolvimento social do Pais (Lei n. 9.472, 1997, grifo nosso).

A Anatel foi criada a fim de assumir a posicdo de agéncia reguladora do setor, uma

autarquia especial a qual foram atribuidas, dentre outras, as seguintes competéncias (Lei
n. 9.472,1997):

Responsabilidade de adotar as medidas necessarias para o atendimento
do interesse publico e para o desenvolvimento das telecomunicacdes
brasileiras;
Revisao de tarifas dos servicos prestados no regime publico, bem como
homologacao reajustes;
Expedir ou extinguir autorizacdo necessdria a prestacao de servico no
regime privado;
Expedir ou reconhecer a certificacdo de produtos, observados os padroes e
as normas por ela estabelecidos;
Exercer controle, prevencao e repressao das infracdes da ordem econdmica,
no que se refere ao setor de telecomunicacdes, ressalvadas as atribuicdes
pertencentes ao Cade.

Dessa forma, pode-se afirmar que a competicdo no setor estd amplamente

regulamentada, desde a oferta de servicos (movel, fixo e internet) e de equipamentos, dado
que se mostram necessarios o reconhecimento e a autorizacdo da agéncia reguladora, até
a fixacdo de precos ou o controle tarifario.

CONHECER: DEBATE ENTRE O PUBLICO E O PRIVADO . N°20.2018 | 23



Diante do exposto, infere-se que o incentivo a competicdo, assegurado pela LGT,
e até o atendimento ao principio constitucional de promocado da livre iniciativa, tem sua
abrangéncia limitada, ja que a burocracia acaba por agir como um desincentivo aos novos
competidores.

Causas controversas da regulacao de atividade econdomica

As medidas regulatdrias do governo tendem a almejar fins nobres como, por
exemplo, a protecao do consumidor de praticas monopolisticas, a preservacao do
ambiente concorrencial e o incentivo a inovacao, bem como o zelo pelo interesse publico.
Entretanto, as causas que motivam o governo a regular a atividade econdémica sao, no
minimo, controversas.

De acordo com a abordagem da Escola Austriaca de Economia, Mises (2010) ndo
questiona os fins almejados pelo governo, mas demonstra que as medidas intervencionistas
adotadas jamais farao com que atinja tais objetivos, o que torna o intervencionismo um
sistema econbémico irracional.

Uma das justificativas apresentadas pelos defensores da regulacdo setorial é que se
0s custos para a prestacao de um servico ou para a producdo de um bem em um setor da
economia sdo altos e relativamente fixos, fazendo com que os custos totais de longo prazo
caiam a medida que a producdo aumenta, esse setor configura um monopdlio natural.
Justifica-se que nesses setores um produtor sera capaz de produzir a um custo menor do
que se existissem dois ou mais produtores concorrendo entre si. Caso mais de um produtor
passe a ofertar seus servicos no mercado, 0s precos serdo mais altos para o consumidor.
Ainda de acordo com essa teoria, € impossivel haver concorréncia duradoura (DiLorenzo,
2012).

Segundo Nusdeo (2001), isso implica que os precos devem ser regulados e a entrada
de novos competidores deve ser proibida a fim de permitir melhor aproveitamento dos
ganhos de eficiéncia, presumivelmente, por apenas uma fonte produtora.

No entanto, DiLorenzo (2012) explica que a teoria do monopdlio natural ndo possui
nenhuma evidéncia histérica ocorrida na pratica, de modo que um produtor alcancasse
custos totais de longo prazo menores do que os de todos 0s seus concorrentes, a ponto de
estabelecer um monopdlio permanente. Pelo contrario, seus estudos demonstram que, no
final do século XIX, nos EUA, quando os governos locais estavam comecando a conceder
monopadlios para as empresas do setor de infraestrutura e utilidade publica (telefonia, gas
e energia, por exemplo), o entendimento econdmico geral era de que “monopdlios” eram
criados pela intervencdo do governo mediante as ditas concessdes e que, antes delas, as
empresas concorriam vigorosamente entre si por meio de precos e servicos ofertados.
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O referido autor ressalta, ainda, que 0s empresarios perceberam que era mais
conveniente obter privilégios monopolisticos por meio das concessdes do governo,
conquistando uma posicao de dominancia sem se submeter ao processo de concorréncia
que vigorava nesses setores. Exemplo disso foi a criacdo de um monopdlio no setor
de telefonia dos EUA, resultado de um conluio entre a empresa AT&T e o governo. Os
legisladores comecaram a acusar o processo de concorréncia de “destruidor”, “duplicador”
e “dispendioso”, e varios economistas foram pagos para prestar depoimentos perante
comissdes no Congresso norte-americano, a fim de declarar a telefonia um monopdlio
natural.

Entretanto, antes desse episddio, quando as patentes iniciais da AT&T expiraram, em
1893, surgiram varios concorrentes, chegando a 3.000 empresas de telefonia apds a virada
do século. Em 1907, os concorrentes da AT&T ja dominavam 51% do mercado de telefonia
e 0S precos cairam em decorréncia de tal competicdo. Além disso, ndao havia nenhuma
evidéncia da existéncia de economias de escala, e as barreiras de entrada eram quase que
inexistentes, contrariamente ao que defende a teoria do monopdlio natural (DiLorenzo,
2012).

Ou seja, na pratica, como se pode ver, a teoria do monopdlio natural foi criada como
uma justificativa duvidosa para concessdes de direitos monopolistas que nada tém de
naturais, mas que so existem pela intervencao estatal em favor de empresarios que contam
com o apoio de economistas e legisladores para justificar suas aspiracdes a um mercado
com baixa ou nenhuma concorréncia.

Ainda assim, mesmo sem atender ao seu propdsito inicial de proteger os interesses
dos consumidores, essa teoria continua a ser utilizada como argumento para defender a
necessidade de regular setores como o de telecomunicacdes.

Regulac¢do para promoc¢ao da concorréncia e da inovacao

Na perspectiva da Escola Austriaca, segundo De Soto (2014), concorréncia ¢ um
processo dinamico e incerto de rivalidade em que empreendedores disputam entre si a
descoberta de oportunidades de lucro para aproveitd-las antes dos demais. Além disso,
considera-se que sempre existe concorréncia quando ndo ha barreiras legais a entrada de
novos competidores.

Por outro lado, o modelo de concorréncia perfeita, difundido pela ciéncia econdmica
neoclassica, pressupde um mercado em equilibrio com inimeros vendedores e compradores,
detentores de todas as informacbes sobre o mercado em que atuam e no qual ndo
ocorrem inovacdes tecnoldgicas capazes de interferir nos precos e nas preferéncias dos
consumidores. Por esse conceito, todos 0os mercados seriam “imperfeitos”, necessitando,
entdo, da intervencao estatal para corrigir suas “imperfeicées” (Ramos, 2015).
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Nesse sentido, no Brasil, a LGT estabelece o seguinte principio:

Art. 60 Os servicos de telecomunicacdes serdo organizados com base no principio
da livre, ampla e justa competicdo entre todas as prestadoras, devendo o Poder
Publico atuar para propicid-la, bem como para corrigir os efeitos da competicdo

imperfeita e reprimir as infracdes da ordem econdémica (Lei n. 9.472,1997).

Ou seja, segundo esse dispositivo legal, o Estado deve intervir para que realmente
o setor de telecomunicacdes opere sob o regime de concorréncia perfeita. Acontece que,
operando sob esse modelo, na verdade, ndo existiria concorréncia nenhuma, ja que todos
ofereceriam o0 mesmo produto, 0 mesmo preco e disporiam das mesmas informacoes.

Além disso, o conceito de “concorréncia perfeita” ignora a natureza dinamica do
processo concorrencial que de fato acontece no mercado, em que sempre havera assimetria
de informacdao, pois o conhecimento esta disperso na sociedade, o que torna esse modelo
impraticavel na realidade. Logo, como previa Mises (2010), o Estado ndo conseguira atingir
0 objetivo a que se propde por meio da regulacdo, o que torna essa intervencdo indcua.

Assim, ao invés de defender a ampla concorréncia para beneficiar o consumidor com
a prestacdo de servicos a precos baixos e alta qualidade, a intervencao governamental pela
regulacdo acaba por defender os concorrentes. Segundo Pires (2012), a ampla concorréncia
seria alcancada pela completa desburocratizacdao do setor, mas o atual modelo revela um
ambiente artificial de concorréncia controlada, formando um oligopdlio que se protege nas
prerrogativas regulatorias.

Segundo Ramos (2015), talvez o maior problema dos setores regulados seja a
“captura” do agente regulador, que passa a agir na defesa dos interesses das empresas
ja estabelecidas em vez de beneficiar os consumidores. Essa tese é defendida pela Escola
de Chicago e é conhecida como “Teoria da Captura”. Por exemplo, ndo é raro que grandes
empresas facam fobby para criar regulamentacdes onerosas sobre seu proprio setor
para dificultar uma potencial concorréncia de empresas novas, peguenas e com Pouco
capital, afinal, quanto mais regula¢do, mais esse mercado se fechard a entrada de novos
competidores, permitindo que elas possam abusar de sua posicao, por meio da formacao
de cartéis, sem temer a insatisfacdo dos consumidores.

Do contrdrio, sem as barreiras regulatodrias, essas empresas se veriam obrigadas a
inovar permanentemente, reduzir seus custos e oferecer melhores precos e servicos, sob
pena de perder mercado para concorrentes em potencial. Entdo, do ponto de vista das
grandes empresas € mais vantajoso convencer os reguladores do que conquistar mercado
por eficiéncia.
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Outro tépico importante da Teoria da Captura € que os interesses das empresas
reguladas tendem a prevalecer sobre os dos consumidores, dado que elas tém maior
capacidade de organizacdo, enquanto os consumidores, por estarem dispersos e possuirem
interesses geralmente difusos, tém maior dificuldade de mobilizacao.

A Escola Austriaca, além de concordar com essa teoria da Escola de Chicago, observa
que a regulacao requerida se mostrara ineficaz e, em vez de questiona-la, os agentes
exigirdo novas normas mais rigorosas, que também se mostrarao ineficazes, formando
um ciclo até que tudo esteja regulado pelo Estado, sem que tenha havido, teoricamente,
qualquer estatizacdo (Mises, 2010).

Isso pode ser demonstrado pelo movimento das operadoras de telefonia movel, em
2015, para que o aplicativo WhatsApp seja regulamentado, ja que realiza chamadas de
vOZ por um custo mais baixo para o consumidor utilizando os dados da internet no celular.
Por sua vez, o Ministro das Comunicacdes, a época, defendeu a iniciativa das operadoras
afirmando que o aplicativo precisa ser regulamentado e que funciona as margens da lei
(Landim, 2015).

Porém, se o Brasil se propuser a acompanhar a tendéncia de desregulacdo de seus
companheiros do G20, o grupo que reune as 20 maiores economias do mundo, esse cenario
pode mudar, tendo em vista a promoc¢ao da concorréncia e da inovacao, como consta no
plano de acdo definido pelos membros do G20 na Australia em 2014;

Nossas acdes individuais para promover a concorréncia sao delineadas pelas
nossas estratégias abrangentes de crescimento. Muitos membros buscam
empreender reformas no mercado de produtos e servicos; e reduzir os encargos
regulamentares e reduzir a burocracia. Além disso, alguns membros focam em
reduzir as barreiras a entrada de novos negdcios e reformar suas politicas de
concorréncia; introduzir medidas para melhorar a concorréncia nas industrias de
rede; e concentrar-se em melhorar a facilidade de fazer negdcios, por exemplo,
incentivando a inovacdo e melhorando a qualidade das instituicdes judiciais e
administrativas.

Essas reformas fornecem alguns dos mais poderosos impulsos para o crescimento.
No entanto, reconhecemos que precisamos tomar novas medidas para aumentar
a concorréncia e reduzir a regulamentacdo desnecessaria no setor de servicos,
fortalecer a politica de concorréncia, reduzir ainda mais as barreiras a entrada de
empresas e reforcar ainda mais a conexao entre as industrias. (Group of Twenty
[G20], 2014, traducao nossa).

Por ora, infelizmente, o que se pode observar é que a regulacao imposta ao setor de
telecomunicacdes € substantivamente anticoncorrencial e age em favor das empresas ja
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estabelecidas, causando impactos desnecessarios aos consumidores, principalmente, os
menos favorecidos economicamente, como se detalha na préxima secao.

Intervencionismo regulatorio para zelar pelos interesses da
sociedade

Segundo Senholz (2013), a maioria das pessoas considera que a regulacao
governamental é algo bom, pois busca garantir que os consumidores sejam tratados de
modo justo pelas grandes empresas, quase sempre inescrupulosas. Em teoria, agéncias
reguladoras existem para proteger o consumidor. Entretanto, o que se vé na pratica é
gue elas protegem as empresas dos consumidores, por meio da fixacdo de precos e da
especificacdo de produtos e servicos que as empresas reguladas devem ofertar. Tal arranjo
faz com que o atendimento dos interesses do consumidor seja limitado pelo planejamento
central dos agentes reguladores.

Por sua vez, Hayek (2013) afirma que o conhecimento nunca existe de forma
concentrada e integrada, ele se encontra disperso entre os individuos, de modo que é
impossivel que o planejamento central disponha de todas as informacdes disponiveis na
sociedade. Ou seja, 0 agente regulador, ao estipular os precos e os produtos que devem
ser ofertados, desconsidera o valor subjetivo que cada individuo atribui aguele servico, por
vezes retirando seu poder de consumo e interferindo em sua liberdade de escolha.

Essa situacdo pode ser exemplificada pela decisdo da Anatel, em 2011, de multar
usudrios que compartilhavam o acesso a internet banda larga por uma rede wireless.
Visando a reduzir custos, trés vizinhos fizeram uma assinatura do servico a partir da linha
telefénica de um deles. Para a autarquia, o usudrio que compartilhava o sinal agia como
um provedor comercial de internet e, para isso, deveria ter uma licenca especial, que custa
R$ 9.000,00 (Roncolato, 2011). Esse valor é cerca de 160 vezes maior do que o prego da
assinatura de um pacote de banda larga com velocidade de 2 MB - R$ 54,90 (em maio de
2016).

Ou seja, em vez de favorecer a inclusdo digital daqueles que, individualmente, nao
tém condicdes de pagar pelo servico de banda larga, o agente regulador edita regras que
punem 0s usuarios e exigem licenca especial, protegendo os interesses das operadoras de
telefonia e afastando-se da funcdo de agir em beneficio do interesse publico.

Outra analise a ser feita é o impacto das medidas tomadas pela Anatel sobre o
exercicio do direito de liberdade. O artigo 52 e seu paragrafo IX da Constituicdo Federal
de 1988 (CF/1988) garantem como direitos fundamentais a liberdade e a liberdade de
expressao (Constituicdo, 1988). Ao estabelecer quais produtos podem ser comercializados
no setor de telecomunicacdes brasileiro, a agéncia tolhe ndo sé a liberdade de escolha do
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individuo, mas também sua liberdade de comunicacao, ja que, ao tornar determinados
produtos ilegais, o agente regulador pode impedir o acesso das camadas mais pobres a
instrumentos que viabilizam sua comunicacao.

E o caso do projeto da Anatel de bloqueio dos chamados celulares “xing ling” -
aparelhos nao homologados pela agéncia reguladora. Segundo estudo do Instituto de
Tecnologia e Sociedade do Rio (ITS), essa medida afetaria justo os mais pobres, retirando seu
meio de acesso a internet. Pode-se constatar que os celulares sao, atualmente, a principal
ferramenta de inclusdo digital no pais, pelo nimero de acessos por esses terminais, que ja
supera os 280 milhdes, e o ritmo de crescimento da oferta de banda larga mével (Instituto
de Tecnologia e Sociedade do Rio [ITS], 2015).

Ademais, se o celular tem possibilitado o aumento da conectividade dos brasileiros,
o aparelho “xing ling” (ndo homologado) assume importante papel nesse crescimento
justamente por seu preco acessivel. Enquanto o preco dos smartphones varia de R$ 500
a R$ 4.000,00, os modelos “xing ling” custam cerca de R$ 200,00. Muitas vezes, esses
aparelhos permitem o uso de mais de um chip simultaneamente, possibilitando que o usuario
se beneficie de promocdes das operadoras, pagando, dessa forma, tarifas reduzidas, ja que
as tarifas de interconexao para fazer chamadas entre diferentes operadoras sao altas.

O que se observa, entdo, é que a homologacao de produtos pela Anatel, além de
limitar a concorréncia, impele as pessoas que ndo tém condicdes de adquirir tais bens
a ilegalidade. Outro caso que pode ilustrar esse aspecto é a homologacdao do chamado
“pau de selfie”. Apenas a empresa australiana Kaiser Bass possui autorizacao da agéncia
reguladora para comercializar esse produto no Brasil, tornando ilegais todos os outros ja
vendidos em lojas populares (Guimaraes, 2015).

Diante do exposto, pode-se inferir que a regulacao traz sérios prejuizos aos interesses
da sociedade. Por um lado, embarga ofertas que beneficiam o consumidor, por outro adota
medidas que criam monopdlios, protegem oligopdlios e tornam ilegais acdes do cotidiano
da sociedade, afetando principalmente os mais pobres.

Metodologia

Trata-se de pesquisa exploratoria, bibliografica e ex post facto. Para Jung (2003),
a pesquisa exploratdria se baseia na coleta de dados em busca de maior conhecimento,
sem enfatizar a teorizacdo sobre o assunto, e tem por finalidade a descoberta de praticas
ou diretrizes que possam ser modificadas e a obten¢ao de alternativas ao conhecimento
cientifico existente.

Os efeitos praticos da regulacdo do setor de telecomunicacdes no cotidiano, como
custos e qualidade dos servicos de telefonia movel e internet banda larga em diferentes
paises, foram operacionalizadas com base em indicadores, para os quais foram colhidos
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dados secundarios oriundos de pesquisa documental sobre o setor de telecomunicacdes
do Brasil e dos paises com maior liberdade econémica, entre os anos de 2009 e 2014,
caracterizando, assim, a adocdo de abordagem quantitativa com analise de dados
agregados.

Resultados e discussao

Impactos sociais relacionados aregula¢ao do setor de telecomunicacoes brasileiro
A Tabela 1 ilustra os impactos sociais da regulacdo no setor de telecomunicacdes
brasileiro. O ranking apresentado avalia 189 paises e elenca-os de modo que aqueles que
se encontram nas primeiras posicdes oferecem um ambiente regulatério mais propicio a
criacdo e operacdo de uma empresa local. Ou seja, sdo paises que usufruem de maior
liberdade econdmica.
Tabela 1 - Ranking Doing Business em 2015 - Top 10

Ease of Doing Business Ranking 2015 - TOP 10

Posicio |[Economia Pontuacio

1 Cingapura 88.27
2 Nova Zelandia 86.91
3 Hong Kong RAE,

China 84.97
4 Dinamarca 84.20
5 Coréia, Republica da 83.40
6 Noruega 82.40
7 Estados Unidos da

América 81.98
8 Reino Unido 80.96

Finlandia 80.83
10 Australia 80.66

Fonte: World Bank (2015)

Os primeiros lugares apresentados na Tabela 1sdo apontados como paises que editam
regulacdes voltadas a facilitar as interacdes no mercado, promovendo o empreendedorismo
eodesenvolvimento econdmico. Vale ressaltar que tais paises também costumam apresentar
bons indicadores em outros relatorios internacionais que avaliam suas economias (World
Bank, 2015). Por outro lado, o Brasil ocupa a 1202 posicdo, situando-se entre os 70 ultimos
colocados nesse ranking, o que significa que se trata de um pais bastante regulado - fator
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que, segundo Rothbard (2012), restringe a promocao da concorréncia e resulta em menor
oferta, perda de qualidade, encarecimento dos precos e desestimulo a inovacao.

Os trés primeiros lugares (Cingapura, Nova Zelandia e Hong Kong RAE, China),
considerados os paises mais livres do mundo em termos econbémicos, servirdo como
parametro para andlise comparativa com o Brasil, a fim de demonstrar quais impactos
a regulacdo pode produzir na sociedade em termos de custos, qualidade e inovacdo,
acessibilidade e concentracdo de mercado.

Para tal, é importante observar outro estudo do Banco Mundial, que avalia os
indicadores de governanca de cada pais, sendo um deles a qualidade regulatéria (Figura 1),
o qual reflete a capacidade do governo de editar regulacdes que permitam maior atuacao
da iniciativa privada na promog¢ao do desenvolvimento do pais.

Figura 1. Estimativa do indicador de qualidade regulatdria (2009-2014).
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Fonte: World Bank (20144, 2014b, 2014c, 2014d).

Os resultados da Figura 1 apontam, igualmente, que, enquanto o percentual de
qualidade da regulacdao de Hong Kong RAE, China, Nova Zelandia e Cingapura se situa
entre 97% e 100% ao longo do periodo em analise, o indicador brasileiro se encontra em
torno dos 50%, ou seja, praticamente a metade dos outros, e isso parece influenciar os
aspectos de custos, acessibilidade, qualidade e inovagao e concentracdo de mercado -
analisados a seguir.
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Custos

Considerando um pacote pré-pago basico de celular, que contempla uma franquia de
5Tminutos, ou 30 ligacdes, e envio de 100 SMS por més, verifica-se que o Brasil tem superado
em carestia os paises lideres em liberdade econdbmica em todos 0s anos analisados, no
periodo de 2009 a 2014. A média do preco cobrado no Brasil durante esses anos é de US$
46,59, valor que supera Hong Kong RAE, China, em aproximadamente 11 vezes (US$ 4,24),
Cingapura em 6 vezes (US$ 7,80) e Nova Zelandia em 1,36 vezes (US$ 34,20). Mesmo
apresentando uma tendéncia de queda de precos a partir de 2012, o Brasil continua a
praticar o valor mais alto dentre os paises analisados, US$ 22,05 em 2014, chegando a
cobrar quase 4 vezes mais que Hong Kong RAE, China, pelo mesmo servico (Figura 2).

Figura 2. Estimativa de valor médio de pacote pré-pago de celular em US$ (2009-2014).
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Fonte: ITU (2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015).

Pode-se afirmar que a composicao do valor pago pelo consumidor ao adquirir
servicos de telefonia movel é bastante afetada pela regulacdo, especialmente a tributaria,
0 que explica parte da carestia do servico de telefonia mével no Brasil. Na Figura 3, ao
comparar a carga tributaria total aplicada sobre os lucros no Brasil e nos paises lideres em
liberdade econdmica, observa-se que 0s paises que praticam maiores impostos (Brasil,
com 69%, e Nova Zelandia, com 34,4%) sao 0s mesmos que cobram valores maiores pelo
pacote pré-pago (Figura 3).
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Figura 3. Estimativa da carga tributadria total.

80,0%
70,0%
60,0%
50,0%
40,0%
30,0%
20,0%
10,0%

0,0%

69,0%

BRAZIL NEW ZEALAND HONG KONG SAR, CHINA SINGAPORE

Fonte: World Economic Forum [WEF] (2015).

Vale destacar que isso tem impacto em toda a cadeia de suprimento dos servicos
de telecomunicacdes, incluindo os equipamentos necessarios para consumi-los, como
computadores e celulares, dificultando a capacidade dos consumidores arcarem com o
investimento nesses equipamentos (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada [IPEA],
2010).

Ou seja, 0 consumidor paga em excesso para se comunicar devido a intervencao
regulatéria do governo. Se a carga tributaria fosse menor, ja teria uma influéncia positiva
sobre o custo dos produtos e servicos de telecomunicacao, como foi demonstrado nas
tabelas das paginas anteriores, o que possibilitaria 0 acesso mais barato para a populacao
brasileira, principalmente os mais pobres.

Acessibilidade

A acessibilidade se traduz na disseminacao de determinado servico. Quanto maior
0 consumo desse servico, mais acessivel ele é para a populacdo. A fim de traduzir quao
acessiveis sdo os servicos de telefonia moével e banda larga no Brasil, analisam-se os
seguintes fatores: i) NUmero de linhas telefénicas moveis ativas a cada 100 habitantes; ii)
Relacdo entre percentual de casas com computador e acesso a internet; e iii) Percentual de
individuos que acessam a internet; e iv) Proporcdo de acessos por meio de banda larga e
internet sem fio.

A Figura 4 apresenta o numero de linhas telefénicas méveis ativas a cada 100
habitantes e revela que o Brasil, no ano de 2014, superou em 28% a Nova Zelandia em
numero de linhas moveis, porém, continua abaixo de Hong Kong RAE, China, que supera
o Brasil em aproximadamente 72%, e Cingapura, que também possui uma penetracdo 13%
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maior do que o Brasil nesse segmento. Entretanto, como se observa na Figura 4, ha uma
tendéncia de crescimento desse nimero no Brasil ao longo dos anos, o que permite inferir
que ele tende a acompanhar os paises de maior liberdade, proporcionando maior adesao
a linhas moveis.

Figura 4. Estimativa de nimero médio de linhas telefonicas méveis a cada 100
habitantes (2009-2014).

300
250
/ 2393
200
— BRAZIL
150 - 158,1 HONG KONG SAR, CHINA
- 139
e NEW ZEALAND
107,8
100 e SINGAPORE
50
0 : r r r r )
2009 2010 2011 2012 2013 2014

Fonte: ITU (2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015).

Um dos fatores que explica essa tendéncia de aumento de linhas moveis no Brasil
€ o custo da chamada entre operadoras distintas, que costuma ser maior do que o custo
da ligacdo entre linhas da mesma operadora. A TIM, por exemplo, cobra 2 vezes mais pela
ligacdo local para celulares de outras operadoras (Tabela 2).

Tabela 2 - Estimativas de tarifa de ligacoes médias locais no plano pré-pago TIM

BA (DDD
CE (DDD |PE (DDD (PI (DDD (71,73 ¢
Ligacoes locais 85) 81) 86) 74)

De TIM para TIM (por chamada) [ R$ 035 R$ 0,35 R$ 035 RS$ 035

De TIM para TIM Fixo (por chamada)| R$ 0,35 R$ 0,35 R$ 0,35 R$ 0,35
De TIM para méveis de outras

operadoras (por minuto) R$ 1,50 RS 1,50 RS 1,50 RS 1,50
De TIM para fixos de outras
operadoras (por chamada) R$ 0,70 R$ 0,70 R$ 0,70 RS 0,70

Fonte: TIM (2016)
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Para driblar esse gasto adicional, as pessoas costumam ter uma linha de cada
operadora, o que também explica a grande adesao das classes mais baixas aos celulares
“xing ling”, como ja enfatizado.

Quanto a relacao entre percentual de casas com computador e acesso a internet,
a Figura 5 ilustra a quantidade de familias com computadores e a proporcao destas que
dispdem de internet em casa, ratificando a grande diferenca na oferta de banda larga entre
0s paises. Apesar da tendéncia de crescimento que o Brasil apresenta ao longo do periodo
analisado, em 2014, somente 52% das casas brasileiras possuiam computador e destas
apenas 48% tinham acesso a internet, enquanto nos demais paises analisados ambos os
percentuais sao maiores do que 70%, chegando ao maximo em Cingapura, onde 88% de
casas que possuem computador também tém acesso a internet. Isso demonstra que o Brasil
ainda apresenta um grande déficit na geracdo de oportunidades de acesso a computadores
bem como na oferta de cobertura de internet banda larga.

Figura 5. Estimativa de percentual de casas com computador versus estimativa de
percentual de casas com computador e acesso a internet (2010-2014).
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Fonte: ITU (2011, 2012, 2013, 2014, 2015).
Assim, pode-se inferir que, com excecdo do acesso a linhas moveis, o Brasil se

encontra em um estagio de acessibilidade pelo menos 17% inferior ao dos paises lideres em
liberdade econdmica (Figura 6).

CONHECER: DEBATE ENTRE O PUBLICO E O PRIVADO . N°20.2018 | 35



Figura 6. Estimativa de percentual de individuos com acesso a internet (2009 e 2014).
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Apesar da tendéncia de crescimento observada no periodo de 2009 a 2014, enquanto
nos demais paises analisados mais de 70% dos individuos possuem acesso a internet,
no Brasil, apenas 57,6% das pessoas usufruem desse acesso. Hong Kong RAE, China e
Cingapura apresentam praticamente os mesmos percentuais até 2013, havendo aumento
significativo em Cingapura em 2014, onde ha 1,42 vezes mais individuos com acesso a
internet que no Brasil. Quando se analisa esse percentual na Nova Zelandia, nota-se que a
diferenca € 1,48 vezes maior. Logo, esses nimeros ratificam a necessidade de desregulacao,
a fim de proporcionar maior acessibilidade aos servicos no setor de telecomunicacdes.

Qualidade e inovacao

No quesito qualidade, o setor de telecomunicacdes brasileiro é o lider em reclamacdes
dos consumidores. Segundo dados da Secretaria Nacional do Consumidor (Senacon),
56,9% das reclamacdes registradas em sua plataforma entre 2014 e 2015 se relacionam
as operadoras de telecomunicacdo, incluindo prestadoras de internet e TV por assinatura
(Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor [IDEC], 2015).

Esse fato traduz o panorama atual do mercado de telecomunicacdes brasileiro, que
carece de maior concorréncia, de novos entrantes, ja que as empresas estabelecidas e
protegidas pelas altas barreiras regulatorias ndo satisfazem os consumidores.

Outra métrica importante sdo os critérios de qualidade adotados pelas agéncias
reguladoras. Dois deles sao suficientes para demonstrar a necessidade de evolucao na
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afericdo de qualidade dos servicos de telefonia moével: Taxa de sucesso de chamadas e
Queda de chamadas. As figuras 7 e 8 apresentam as taxas de sucesso de chamadas e as
taxas de queda de ligacdes em Cingapura. Observa-se que as 3 operadoras de telefonia
movel estabelecidas ali (M1, SingTel Mobile e StarHub Mobile) devem cumprir uma meta
de que pelo menos 99% das chamadas sejam completadas na primeira tentativa e, dessas
chamadas que obtiveram sucesso, apenas 1% das ligacdes pode cair apds 100 segundos.
No periodo de outubro a dezembro de 2014 se observa que todas as operadoras superaram
a meta de 99% de sucesso das chamadas, bem como menos de 0,4% das liga¢des que
obtiveram sucesso cairam apos 100 segundos.

Figura 7. Estimativas de taxa de sucesso de chamadas em Cingapura.
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Fonte: Infocomm Development Authority of Singapore [IDA] (2014).

Figura 8. Estimativa de taxa de queda de ligacdes em Cingapura.
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Como se observa, todas as 3 prestadoras que operam naquele pais atendem ao alto
grau de qualidade exigido pela agéncia reguladora do pais, a Infocomm Development
Authority of Singapore (IDA). Vale ressaltar que, desde 2000, Cingapura adota o modelo de
livre concorréncia no setor de telecomunicacdes. Ali, ndo ha limite de licencas para operar
no setor, exceto quando ha limitacdes fisicas. O governo adotou essa medida por entender
que o desenvolvimento econdmico do pais depende de um setor de telecomunicacdes
globalmente competitivo, aberto a empresas oferecendo inovacao, alta qualidade e precos
baixos (IDA, 2015).

Por outro lado, no Brasil, a Anatel estabelece uma meta de no minimo 67% de sucesso
das chamadas e no maximo 2% de queda das ligacdes completadas, ou seja, metas mais
brandas do que as de Cingapura. No entanto, nenhuma das 5 operadoras que atendem
nacionalmente (Claro, Oi, TIM, Nextel e Vivo) atinge 100% de cumprimento dessas metas,
como é possivel verificar nas figuras 9 e 10.

Na Figura 9 se observa que a Nextel foi a operadora que obteve o maior percentual
de cumprimento da meta de 67% de sucesso de chamadas, apresentando 5,9% de
cumprimento. Ou seja, isso quer dizer que apenas 3,9% das ligacdes foram completadas na
primeira tentativa em 2014, o que evidencia o baixissimo nivel de qualidade ofertado pelas
operadoras de telefonia no Brasil.

Figura 9. Estimativa de percentual de cumprimento de meta em 2014 (taxa de sucesso
de chamadas > 67%).
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Fonte: Anatel (2015).

A mesma andlise é cabivel para o indicador de queda de ligacdes completadas,
apresentado na Figura 10. Em 2014, a Vivo foi a operadora que mais conseguiu se aproximar
do cumprimento total da meta e permitir que menos de 2% das chamadas que obtiveram
sucesso caissem, o gue significa que as demais operadoras permitem que mais de 2% das
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ligacbes completadas caiam. Dessa forma, a taxa de queda das operadoras brasileiras é 5
vezes maior do que a de Cingapura, que apresentou, no maximo, 0,33% de queda (Figura

8).

Figura 10. Estimativa de percentual de cumprimento de meta em 2014 (queda de ligagdes

<2%).

120,00%
100,00%
80,00%
60,00%
40,00%
20,00%

0,00%

|

97,89% 96,10%
84,50%

71,10%

99,90%

|

Ol

Operadora

TIM

CLARO NEXTEL

VIVO

Fonte: Anatel (2015).

Infelizmente, os resultados negativos se repetem no quesito inovacao e também em
outros aspectos que impactam a qualidade, como 0 acesso a tecnologia de ponta. Segundo
o relatério do Forum Econdmico Mundial, em um total de 143 paises, o Brasil é 121° pais que
favorece a inovagao, conforme Tabela 3, e 0 77° colocado no acesso a tecnologia de ponta,
posicdo esta muito distante das de Hong Kong RAE, China (182 lugar), Cingapura (152 lugar)
e Nova Zelandia (62 posicao no ranking) (Tabela 4)

Fonte: WEF (2015)

Fonte: WEF (2015)

Tabela 3 — Paises que propiciam a inovacio

Nota (escala

Ambiente favoravel a inovagio Ranking dela?)
SINGAPORE 1° 6
HONG KONG SAR, CHINA 3° 5,6
NEW ZEALAND 6° 5.4
BRAZIL 121° 3,6

Tabela 4 - Paises com acesso a tecnologia de ponta

Acesso a tecnologia de ponta Ranking

Nota (escala

dela?)
SINGAPORE 15° 6,2
HONG KONG SAR, CHINA 18° 6,1
NEW ZEALAND 21° 6,1
BRAZIL 77° 4,7
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Logo, pode-se inferir que paises que estimulam a liberdade econbmica tendem a
oferecer servicos de maior qualidade também favorecendo a constante inovacdo por meio
da concorréncia. Mesmo que nao haja muitos concorrentes, como ¢ o caso de Cingapura, o
fato de proporcionar um ambiente regulatério que favorece a entrada de novas empresas
jd produz efeito sobre as operadoras estabelecidas, estimulando-as a sempre oferecer
servicos de qualidade para ndo perder mercado para os potenciais concorrentes que
entrardo no setor.

Concentracao de mercado

No relatério do Férum Econdmico Mundial de 2015, o qual analisa, dentre outros
aspectos, a intensidade de competicao em 143 paises, o Brasil figura em 52° lugar,
representando, assim, elevado grau de concentracdo de mercado em comparacdo aos
paises com maior liberdade econdémica (Tabela 5).

Tabela 5 —Grau de intensidade de competigdo
Nota (escala

Intensidade de concorréncia Ranking

dela?)
HONG KONG SAR, CHINA 4° 6,1
SINGAPORE 20° 5,7
NEW ZEALAND 26° 5,6
BRAZIL 52° 5,3

Fonte: WEF (2015)

Além disso, ao comparar a quantidade de operadoras para atender a populacdo bem
como a dimensdo dos paises que figuram no topo do ranking de liberdade econdmica,
observa-se na Tabela 6 que o Brasil possui uma populacdo 28 vezes maior e uma area 7.713
vezes maior do que a de Hong Kong RAE, China, porém, o mercado brasileiro € atendido
por apenas 9 operadoras de telefonia movel, sendo que somente 5 delas tém abrangéncia
nacional, como ja relatado no tépico anterior.

Tabela 6 —Proporgdo populagdo e dimensdo territorial atendida por operadora

o
N°de Densidade
operador opulaciona| Area
Pais as de Populacio pop R
. Ipor (km?)
telefonia
A operadora
movel
BRAZIL 9 206.077.898| 22.897.544| 8.516.000
HONG KONG SAR, CHINA 4 7.241.700 1.810.425 1104
NEW ZEALAND 3 4.509.700 1.503.233 268.021
SINGAPORE 3 5.469.700 1.823.233 718,3

Fonte: Agéncias Reguladoras, Instituicdes Oficiais (2105)
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Verifica-se que nos demais paises analisados cada operadora possui,
proporcionalmente, um mercado potencial de menos de 2 milhdes de pessoas e ainda
assim oferecem precos menores do que no Brasil, como demonstrado no tépico de custos.
Aqui, as atuais operadoras estabelecidas poderiam atender mais de 22 milhdes de pessoas.
Se for levado em consideracdo que apenas 5 empresas tém cobertura nacional, essa
proporcao fica ainda maior, subindo para mais de 41 milhdes de pessoas por operadora,
sem considerar as dimensdes continentais do pais, fato que também ratifica o quanto esse
mercado ainda pode ser explorado por novos entrantes, de modo a incentivar a competicdo
e estimular a prestacao do servico a precos menores e de maior qualidade.

Conclusao

Este estudo demonstrou que a regulacdo interfere negativamente no processo de
concorréncia e inovacdo. No Brasil, a competicao nas telecomunicacdes ¢ amplamente
regulamentada, de modo que a burocracia acaba constituindo um desincentivo aos novos
competidores, enquanto nos demais paises a tendéncia a desregulacao é predominante e
0s niveis de competicao e inovacado estdo entre os mais altos do mundo.

Paises que estimulam a liberdade econdmica tendem a oferecer servicos de maior
qualidade, também favorecendo a constante inovacdo por meio da concorréncia. Mesmo
gue haja poucos concorrentes, como é o caso de Cingapura, o fato de proporcionar um
ambiente regulatério que favorece a entrada de novas empresas ja produz efeito sobre
as operadoras estabelecidas, levando-as a buscar inovar continuamente para ndo perder
uma fatia de mercado para os possiveis hovos concorrentes. Logo, o Brasil tem condicdes
de seguir esse exemplo, ja que é um pais com dimensdes continentais e possui um amplo
mercado que ainda pode ser explorado por novos entrantes, de modo a estimular a
prestacdo do servico a precos menores e de maior qualidade.

Outro fator observado foi que a regulacdo causa sérios impactos a sociedade em
termos de custos, acessibilidade e qualidade. Os consumidores brasileiros pagam uma das
tarifas de telefonia mdével mais altas do mundo e isso se deve, em grande parte, a regulacao
tributaria. Dentre os paises analisados, o Brasil € o que tem a maior carga tributaria e isso
se reflete nos precos dos servicos de telecomunicacdo. Em seguida vem a Nova Zelandia,
com maiores impostos e maiores custos dos servicos de telefonia em comparacdo a
Cingapura e Hong Kong RAE, China, 0s quais praticam precos e aliquotas de impostos
bastante proximos.

Quanto a acessibilidade, apesar de superar a Nova Zelandia em numero de linhas
de telefonia movel e de sua tendéncia de crescimento, o Brasil ainda se encontra em
estagio de acessibilidade pelo menos 20% inferior ao dos demais paises analisados, o que
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reforca a tese de que a regulacado, quando ndo impede, retarda o acesso da populacao ao
desenvolvimento experimentado pelos outros paises no setor de telecomunicacdes.

O mesmo raciocinio € valido para os quesitos qualidade e concentracdo de mercado.
Os dados comprovam que as operadoras brasileiras ndo atingem satisfatoriamente as metas
de qualidade estipuladas pelo agente regulador, diferente do que ocorre em Cingapura,
por exemplo, e ainda contam com um mercado concentrado, quando se considera as
dimensdes continentais do pais e a densidade populacional atendida por operadora.
Assim, pode-se inferir que os esforcos da regulacao para promover a prestacao de servicos
de telecomunicacdo de qualidade e a desconcentracdo de mercado tém sido inécuos,
prejudicando, ainda que indiretamente, a populacao.

Mostra-se de extrema importancia que novos estudos dedicados a essa tematica
sejam realizados, a fim de contribuir com o aprimoramento do modelo regulatério
adotado no Brasil, para que se torne mais flexivel, de modo a promover a aceleracao do
desenvolvimento do pais e, consequentemente, democratizar o acesso da populacao a
servicos e tecnologia de ponta a precos menores, a exemplo dos paises com maior liberdade
econdémica.
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