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O contexto
brasileiro

i

Diretrizes Gerais para a Abertura.

do Setor de Telecomunicagdes no Brasil

Sumario Execlitivo

1. Breve historico : i

No inicio da década de 1960, vigendo a Constituicao de 1946, cabia a
Unido, aos Estados e aos Municipios a exploragao de acordo com o seu ambito,

-dos servicos de telecomunicacdes, 1d1retamente ou mediante a correspondente

outorga. Descentralizada da mesma forma era também a atribuicéo de fixar as
tarifas correspondentes Havia entao cerca de 1.200 empresas telefonicas no

~ Pais, a grande maioria de médio e pequeno porte, sem nenhuma coordenacéo

entre si e sem compromisso com 'diretrizés comuns de desenvolvimento e de
integracao dos sistemas, o que, representava grande obstaculo ao bom

desempenho do setor. ,'

Os servicos telefonicos concentravam-se’ na regido centro-leste do Pais,
onde se situavam mais de 60% dos terminais, explorados pela CTB — Companhia
Telefdnica Brasileira, de capital canadense. Os servigos telefonicos interurbanos
eram precarissimos, baseados apenas em algumas ligagdes em microondas de

- baixa capacidade, interligando o Rio de Janeiro, Sao Paulo, Campinas, Belo

Horizonte e Brasilia, € em poucos circuitos de radio na faixa de ondas curtas. As
comunicagoes telefbnicas e telegraficas internacionais, também incipientes,
eram exploradas por algumas poucas empresas estrangeiras.

i :

A precariedade da s1tua¢;ao do setor sensibilizou o Governo e o
Congresso, que editaram entdo o Codigo Brasileiro de Telecomunicacdes — Lei n°
4.117, de 27 de agosto de 1962. Essa lei, que foi o primeiro grande marco na
historia das telecomunicacdes no Brasil, tinha os seguintes pontos principais:

| o
M criacdo do Sistema Nacional de Telfecomunicfagc")es, visando assegurar a prestacao,
de forma integrada, de todos os servigos de telecomunicagoes;

B colocagéo, sob jurisdicdo da Unido; dos servicos de telégrafos, radiocomunicagdes

e telefonia interestadual;

W instituicdo do CONTEL — Conselho Nacional de Telecomunicagc")es, tendo o DENTEL

© — Departamento Nacional de Telecompnicagées comorsua secretaria executiva;



B atribuicao ao CONTEL de poder para aprovar as especificacbes das redes
telefonicas, bem como o de estabelecer critérios para a fixacdo de tarifas em
todo o territorio nacional;

B atribuicdo a Unido da competéncia para explorar diretamente os troncos
integrantes do Sistema Nacional de Telecomunicacoes;

W autorizagao para o Poder Executivo constituir empresa piblica para explorar
industrialmente  os troncos integrantes do Sistema Nacional de
Telecomunicacdes (essa empresa viria a ser a EMBRATEL);

M instituicao do FNT — Fundo Nacional de Telecomunicacgdes, constituido
basicamente de recursos provenientes da aplicacdo de uma sobretarifa de até
30% sobre as tarifas dos servicos piblicos de telecomunicacées, destinado a
financiar as atividades da EMBRATEL; :

W definicio do relacionamento entre poder concedente e concessionario no
campo da radlodlfusao '

Os instrumentos criados pelo Codigo foram aos poucos fazendo sentir
seus efeitos. O CONTEL passou a exercer sua missao de orientacao da politica
e de fixacao de diretrizes para o setor de telecomunicagbes; com a submissao
ao seu crivo dos planos de expansao dos servicos, ele passou também a
coordenar essas expansdes. A EMBRATEL, constituida em 16 de setembro de
1965, langou-se, com o apoio do FNT, a imensa tafefa de interligar todas as
capitais e as principais cidades do Pais. Entre 1969 e 1973, a EMBRATEL
assumiu a explorac;éo dos servicos internacionais, & medida que expiravam os
prazos de concessao das empresas estrangeiras que os operavam.

Ainda em 1962, devido a precaria situacao dos servicos telefonicos no
Rio de Janeiro, o Governo Federal decretou a intervencao na CTB e, em 1966,
foi concretizada a compra das a¢es daquela empresa pela EMBRATEL.

Em 1963, o CONTEL aprovou critérios para nortear o estabelecimento
das tarifas dos servicos de telecomunicacoes (que, entretanto, ndao foram
seguidos ao longo do tempo). Em 1966, regulamentou a pratica, entéo ja de
uso corrente, referente a participacdo financeira dos pretendentes a aquisicao
de linhas telefonicas, transformando-a em importante instrumento de apoio a
expansao dos servicos de telefonia no Brasil — o autofinanciamento.

- A questdo da fragmentacdao do poder .de outorgar concessoes,
entretanto, somente seria superada em 13 de fevereiro de 1967, pelo
Decreto-Lei n° 162, que concentrou esse poder na Unido. Essa disposicao
seria pouco depois consolidada pela Constituicao de 1967, mantendo-se até
hoje. A Constituicdo de 1988, entretanto, foi além, determinando que os
‘servigos publicos de telecomunica¢des somente poderiam ser explorados
pela Unido, diretamente ou através de concessdes a empresas sob controle
acionario estatal. :




Em 25 de fevereiro de 1967, através do Decreto-Lei n° 200, foi criado o
- Ministério das Comunicagdes, ao qual, desde logo, foram vinculados o CONTEL,
o DENTEL e a EMBRATEL. O Ministério das Comunicagdes assumiu entdo as
competéncias do CONTEL.

As medidas decorrentes do Codigo levaram a uma melhoria significativa
nos servicos interurbanos e internacionais, mas o mesmo nao ocorreu nos
servicos locais. Isso fez com que, em 1971, o Governo cogitasse da criacao de
uma entidade pUblica destinada a planejar e coordenar as telecomunicacdes de
interesse nacional, a obter os recursos financeiros necessarios a implantagao de
sistemas e servicos de telecomunicacdes e a controlar a aplicacao de tais
recursos mediante participacao acionaria nas empresas encarregadas da
operacdo desses sistemas e servicos. Nascia entdo a idéia de criagdo da
TELEBRAS, que seria efetivada em 1972, através da Lei n® 5.792, de 11 de julho.

Essa lei, além de autorizar a criacao da TELEBRAS — concretizada em 9 de
novembro do mesmo ano —, também colocou a sua disposicao os recursos do FNT, e
autorizou a transformacao da EMBRATEL em sociedade de economia mista, subsidiaria
da TELEBRAS. Pela lei, a TELEBRAS ficou vinculada ao Ministério das Comunicacdes.

Logo apds sua criacdo, a TELEBRAS iniciou o processo de aquisicdo e
absorcdo das empresas que prestavam servicos telefonicos no Brasil, visando
consolida-las em empresas de ambito estadual. Havia nessa época mais de
novecentas operadoras independentes no Brasil e, no total, uma planta de cerca
de dois milhdes de terminais. Através do Decreto n° 74.379, de 1974, a
TELEBRAS foi designada “concessionaria geral” para exploracdo dos servicos
publicos de telecomunicagdes em todo o territorio nacional.

2. A situacao atual

Os servigos publicos de telecomunicacées no Brasil sao hoje explorados
pelo Sistema TELEBRAS — composto por uma empresa "holding”, a TELEBRAS; por
uma empresa “carrier” de longa distancia de ambito nacional e internacional, que
explora também servicos de comunica¢es de dados e de telex (a EMBRATEL); e
por 27 empresas de ambito estadual ou local — e por quatro empresas
independentes, sendo trés estatais (a CRT, controlada pelo Governo do Estado do
Rio Grande do Sul; a SERCOMTEL, pela Prefeitura de Londrina; e a CETERP, pela
Prefeitura de Ribeirao Preto) e uma privada (a Cia. de Telecomunicacoes do Brasil
Central, sediada em Uberlandia e que atua no Triangulo Mineiro, no nordeste de
Sao Paulo, no sul de Goias e no sudeste do Mato Grosso do Sul).

O Sistema TELEBRAS detém cerca de 90% da planta de
telecomunicagdes existente no Pais e atua em uma area em que vive mais de
90% da populacao brasileira. A Unido Federal detém o controle acionario da
TELEBRAS, com pouco mais de 50% de suas acdes ordinarias; da totalidade do
capital, entretanto, a Unido detém menos de 22% (Fig. 1).
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A maior parte das acdes é de propriedade particular, com cerca de 40% do
total em maos de estrangeiros e o.restante extremamente pulverizado (Fig. 2).
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A quantidade de acionistas, que chegou a cerca de 6 milhdes, reduziu-se

- para 4,3 milhdes .ao final de 1996, em funcdo das vendas realizadas por

acionistas detentores de acdés recebidas em decorréncia do autofinanciamento..

Ao longo de sua existéncia, a TELEBRAS desenvolveu um trabalho notavel.
Nas duas Ultimas décadas, ‘a rede de telecomunicacgdes cresceu a taxas bastante
superiores as do crescimento da populacao e da economia. Por exemplo, entre
1976 e 1996, enquanto a populacao brasileira aumentou. em’ quase 50% e o PIB
cresceu quase 80% (Fig. 3), a planta instalada de terminais telefdnicos do Sistema
TELEBRAS cresceu-mais-de 400%: (500% se-for considerado-o periodo entre 1974 e
1994), o que veio colocar o Pais entre os detentores das maiores redes telefonicas

-de todo o0 mundo. Essa-rede, que integra o Paisé.de, no‘rté-‘fafsul e de leste a oeste,

atende hoje a mais de 20 mil localidades em todo o territério nacional.

Nesses mesmos vinté anos, todavia, o.trafego telefénico aumentou em
proporcao significativamente maior — mais de 900% no servico local (1.200%
entre 1974 e 1994) e mais de 1.700% no servico-interurbano (1.800% de 1974 a
1994), o que mostra que.a demanda por servicos cresceu bem mais do que a
capacidade de seu atendimento (Fig. 4). . o
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O trafego telefonico mede, entretanto, apenas a demanda por servicos
gerada pela parcela da populacao e das empresas que ja dispoe de acesso ao
sistema. Ele nao mede a demanda por novas linhas, isto é, nao indica a
quantidade de pessoas e organizacées que ainda nao conseguiu atendimento
telefonico individualizado. A demanda por acessos aos servigos - telefénicos
basicos ndo estd hoje adequadamente quantificada, seja pela inexisténcia de
pesquisas, seja pelo fato de jamais ter sido atendida, o que ndo permite uma
referéncia confiavel para realizar projecdes. Estima-se entretanto que ela varie
entre 18 e 25 milhdes de potenciais usuarios, dependendo do método utilizado e
considerando a substituicdo do autofinanciamento, como condicdo de acesso ao
servico, por uma taxa de instalagcdo, de valor muito menor. Desse total, pouco
mais de 14,5 milhdes de usuarios sdo atendidos atualmente.

Por outro lado, verifica-se que mais de 80% dos terminais residenciais
concentram-se nas familias das classes "A” e “B”, o que mostra que as classes
menos favorecidas nao dispéem de atendimento individualizado; essas pessoas
nao dispdem também de adequado atendimento coletivo, uma vez que os
telefones publicos sdo insuficientes e mal distribuidos geograficamente.
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Nao sdo disponiveis estatisticas confiaveis: -acerca do atendimento,
mesmo com servicos ‘basicos de telecomunicagdes, aos estabelecimentos de
negdcios. As grandes corporacdes construiram, nos Ultimos anos, com meios
alugados ao Sistema TELEBRAS, redes privativas para atender as suas
necessidades de servicos; as pequenas e médias empresas, ‘entretanto,
submetem-se aos mesmos percalcos enfrentados pelos usuarios residenciais para
dispor de atendimento telefonico. o

Adicionalmente, verifica-se que quase a -totalidade dos terminais
existentes localiza-se' nas areas urbanas, sendo ‘extremamente reduzido o
atendimento a usuarios nas areas rurais: apenas..pouco mais de 2% das
propriedades rurais dispéem de telefone.

y

Essa situacao é resultado da incapacidade de manutencdo, pelas
empresas sob controle acionario estatal, do nivel necessario de investimentos
ao longo do tempo, o que fez com que a taxa de crescimento da planta oscilasse
aleatoriamente e fosse insuficiente para, pelo menos, igualar-se a do
crescimento da demanda, e mais insuficiente amda para proporcionar o
atendimento a demanda reprimida.

Uma razdo expressiva para justificar essa incapacidade de investimento
certamente é a questdo tarifaria, que tem recebido, ao longo dos anos,
tratamento inadequado. Desde antes da constituicdo do Sistema TELEBRAS,
quando o poder de fixa-las era fragmentado ao nivel municipal, as tarifas eram
estabelecidas segundo critérios totalmente dissociados dos custos dos servicos
correspondentes — apesar das regras estabelecidas pelo CONTEL —, o que levou
as concessionarias da época a ndo realizar os investimentos necessarios a
expansdo da rede e a melhoria dos servicos. Posteriormente, ja com o Sistema
TELEBRAS constituido, as tarifas passaram a ser definidas pelo Governo Federal,
como autoridade econdmica, com o interesse centrado na contencdo do
processo inflacionario, e ndo como poder concedente — cohdigéo em que
deveria cuidar de sua compatibilidade com os custos.

Mesmo o mecanismo dos subsidios cruzados, que pretendia que os
servicos mais rentaveis e as regides mais desenvolvidas contribuissem para o
atendimento as periferias, a interiorizagdo e aos servicos de natureza social,
acabou sendo desfigurado, uma vez que, por um lado, sua aplicacao limitou-se
ao servico telefonico (do de longa distancia para o local) e, por outro, as
populacdes das periferias e as mais carentes sao exatamente aquelas
desprovidas de atendlmento telefonico.

Outra razdo importante é advinda das restricoes a gestdo empresarial
impostas as empresas estatais de modo geral, notadamente a partir-de 1988, que
acabaram equiparando essas empresas a administracdo pUblica. Em vez de
disciplinar as empresas estatais pela exigéncia de resultados no cumprimento de
sua missao, as condicionantes constitucionais foram implementadas através de
mecanismos de controle de meios, que, " além . de ineficazes, limitam
exageradamente a flexibilidade operaciohal indispensavel a atuagdo empresarial,
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particularmente em ambiente competitivo. Essas restri¢des vao desde a exigéncia
de processos licitatorios extremamente burocratizados e formalistas para as
contratacdes de bens e serviqbs — que tém como consequéncia inevitavel o
aumento de custos e de prazos — até a gestdo de recursos humanos, com
limitagGes salariais e exigéncia de concurso plblico para admissao e progressio
interna, passando pela impossibilidade de constituicdo de subsidirias ou
participacdo acionaria em outras'empresas sem prévia autorizacdo legislativa,
além da exigéncia de submissdo de seu orcamento de investimentos a aprovacao

~do Congresso Nacional. Acresce-se a isso o ‘aumento de custos operacionais

decorrente da instituicdo de miriades de controles necessarios ao atendimento do
excessivo formalismo dos diferentes drgaos internos e externos de fiscalizacao.

As duas razGes apontadas para justificar a incapacidade de investimento nio
sdo, entretanto, as Unicas. Uma outra, de importancia igual ou maior, deve ser

citada: é a acomodacéo resultante do monopdlio, da auséncia de competicdo. A

necessidade de conquistar e manter clientes, em ambiente de competicio,
funciona como poderoso estimulante a busca de solucées inovadoras para o melhor
atendimento a demanda, para a redugdo de custos e para a melhoria da qualidade.
Esse estimulo, as empresas estatais da area de telecomunicacdes nao tiveram.

3. Do programa de governo & emenda constitucional

O quadro descrito no item anterior mostra, de maneira insofismavel, que

¢ fundamental e inadidvel uma mudanca . profunda no setor de
_telecomunicagdes. Mas nao se trata apenas de mudar por mudar: é preciso que

a, reforma proporcione as condi¢des necessarias a que o novo cendrio seja
melhor do que o atual.

Em 1994, o programa de governo do entdo candidato a Presidéncia da
Republica, Fernando Henrique Cardoso, “Mdos a Obra, Brasil”, no capitulo
referente as telecomunicacdes, afirmava:

“A tecnologia da informagdo tornou-se a peca fundamental do
desenvolvimento da economia e da prépria sociedade. Isto significa que o
atraso relativo do nosso pais deverd ser necessariamente superado, como
condigdo para retomar o processo de desenvolvimento. Ndo se trata apenas de
alcangar uma maior difusGo de um servigo jd existente, por uma questdo de
equidade e justica. Trata-se de investir pesadamente em comunicacbes, para
construir uma infra-estrutura forte, essencial para gerar as riquezas de que o
pais necessita para investir nas dreas sociais.

O setor das telecomunicacbes é hoje, sem duvida, um dos mais
atraentes e lucrativos para o investimento privado, em nivel internacional.
Trata-se de um dos setores lideres da nova onda de expansdo econdémica, que se
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formou a partir da chamada terceira revolucdo industrial. Pode-se contar que
ndo faltardo investidores interessados em expandir essa atividade no mundo,
em geral, e num pais com as dimensées e o potencial do Brasil, em particular. O
problema, que ndo é s6 do Brasil, é encontrar uma férmula para a organiza¢@o
institucional do setor de telecomunicacées que, ao mesmo tempo em que
promova fortemente os investimentos privados, reforce o papel regulador do
Estado e reserve ao setor publico a atuacdo em segmentos estratégicos do
ponto de vista social ou do interesse nacional”.

Essa afirmativa evidenciava uma preocupacdo em inserir o Brasil.de
forma efetiva no grupo das nacdes que devem conduzir, no mundo, o
processo de integracdo da sociedade através dos meios de comunicacgdo,
como exigéncia da nova “era da informacao”. ‘

Em outro ponto, o “Mdos a Obra, Brasil” assumia um compromisso:

*O Governo Fernando Henrique propora emenda constitucional visando a
flexibilizagGo do monopdlio estatal nas telecomunicac¢bes. Entretanto, isso ndo
esgota o problema da definicGo do modelo institucional do setor. A grande
atualidade do debate sobre a organizacdo desse setor na maioria dos paises
desenvolvidos torna a decisd@o brasileira ainda mais complexa e importante.
Amplos segmentos da sociedade brasileira deverdo ser ouvidos para que o
governo defina completamente sua proposta, através de projeto de lei a ser
encaminhado ao Congresso para uma deciséo final”.

Esse compromisso foi cumprido logo no inicio- do Governo, através do
encaminhamento ao Congresso Nacional, em 16 de fevereiro de 1995, da
Mensagem n° 191/95, com a Proposta de Emenda Constitucional n® 03-A/95. Dessa
proposta resultou a Emenda Constitucional n® 8, de 15 de agosto de 1995, que
alterou o inciso XI e a alinea “a” do inciso XIl do art. 21 da Constituicdo Federal,
dando-lhes a seguinte redacao:

"Art. 21. Compete a Unido:

(...) |

Xl - explorar, diretamente ou mediante autorizacGo, concessGo ou
permissd@o, os servicos de telecomunicacdes, nos termos da lei, que dispord
sobre a organizacdo dos servicos, a criacdo de urm 6rgdo regulador e outros
aspectos institucionais; -

Xl - explorar, diretamente ou mediante. autorizagdo, concessdo ou
permissdo: :
a) os servicos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens;

(...)” ‘ -




Objetivava-se com essa emenda flexibilizarvo modelo brasileiro de
telecomunicagdes, eliminando a exclusividade da concesséo para exploracao dos
servicos publicos a empresas sob controle acionario estatal e buscando
introduzir o regime de competicdo na prestacdo desses servicos, visando, em
ultima analise, ao beneficio do usuario e ao aumento da produtividade da
| _economla brasileira.

4. As telecomunicag¢ées no futuro

A partir da aprovacao da Emenda Constitucional, a reforma estrutural
das telecomunicagées no Brasil vem sendo discutida e implementada no contexto
da profundas transformacdes por que passa esse setor em todo o mundo,
ditadas por trés forcas, ou vetores, que se inter-relacionam e, em certa medida,
se determinam reciprocamente:

a) a globalizagao da economia;
b) a evolucgao tecnologica; e
¢) a rapidez das mudancas no mercado e nas necessidades dos consumidores.

Nesse contexto a regulamentacao vigente é inadequada, pois foi
conceblda sob a égide de um mercado essencialmente monopolistico e pouco
diversificado, em estagio tecnoldgico ja amplamente superado.

De fato, a dinamica atual dos negdcios exige, cada vez mais, acesso
pleno a crescente “economia da informacdo”. E consenso que a indUstria
intensiva em informagdes crescera significativamente e respondera por parte
importante do PIB, de maneira que a eficiéncia dos servicos de
telecomunicagdes sera fator de competitividade tanto para essa industria como,
- consequientemente, para os proprios mercados em que ela se insere.

Com efeito, as empresas que desejam manter suas vantagens
competitivas defrontam-se com exigéncias cada vez maiores e mais
diversificadas em termos de telecomunicagcbes e de processamento de
informacdes. A competitividade no mercado internacional depende cada vez
mais da efici€ncia no acesso e no uso da informagao, o que por sua vez é funcio
da eficiéncia relativa dos sistemas de telecomunicagdes disponiveis no pais,
comparados aos dos paises dos concorrentes e dos parcéiros comerciais, bem
como da eficiéncia com que as telecomunicagdes ligam o pais aos seus mercados
e competidores globais.

A necessidade de adotar uma regulamentacdo que permita que as
operadoras possam .reagir rapidamente aos imperativos do mercado e da
evolucao tecnologica, oferecendo assim toda a gama de servicos de
telecomunicacoes exigida pela sociedade, nao significa que nao se deva conferir

13



14

peso adequado ao papel social das. telecomunicagdes. Num pais como o Brasil,
com grau inadequado de atendimento a demanda, deve continuar sendo um
objetivo central da politica governamental a oferta a sociedade de servigos
basicos de telecomunicagdes em toda a extensao do seu territorio, de forma néo .
discriminatoria, com atributos uniformes de d'isponibilidade,‘l acesso e
conectividade, e a precos satisfatorios. '

De uma forma ampla, o que se pretende € criar condi¢cdes para que o
progresso das tecnologias da informacdo e das comunicagées possa efetivamente
contribuir para mudar, para melhor, a maneira de viver das pessoas.

Para isso, & necessario que o arcabouco regulatério de telecomunicagdes
evolua de modo a colocar o usuario em primeiro lugar; o usuario devera ter
liberdade de escolha e receber servicos de alta qualidade, a precos
acessiveis. Isso somente sera possivel em ambiente que estimule a competicao
dindmica, assegure a separacdo entre o organismo regulador e os operadores,
e facilite a interconectividade e a interoperabilidade das redes. Tal
ambiente permitira ao consumidor a melhor escolha, por estimular a criacao
e o fluxo de informagdes colocadas a sua disposicdo por uma grande
variedade de fornecedores.

Ao mesmo tempo, as regras da competicao deverdo ser interpretadas e
aplicadas tendo em vista a convergéncia das novas tecnologias e servicos, a
liberalizacado do mercado, o estimulo aos novos fornecedores e a
intensificacdo da concorréncia internacional. Deverdo também ser estimuladas
as modalidades de cooperacdo entre prestadores de servicos que visem
aumentar a sua eficiéncia econdmica e o bem-estar do consumidor, adotando-
se entretanto precaucdes contra o comportamento = anticoncorrencial,
particularmente o abuso de poder pelas empresas dominantes no mercado.

Deve ser considerado também que o Acordo Geral sobre o Comércio de
Servicos, firmado pelo Brasil com os demais paises integrantes da Organizacdo
Mundial do’ Comércio — OMC em Marrakesh, em 12 de abril de 1994, e
aprovado pelo Congresso Nacional em 30 de dezembro do mesmo ano, através
do Decreto n.° 1.355, fundamentou-se no reconhecimento da “importancia
crescente do comércio de servicos para o crescimento e desenvolvimento da
economia mundial”, e visava “estabelecer um quadro de principios e regras
para o comeércio de servicos com vistas a expans@o do mesmo sob condicbes de
transparéncia e liberalizacdo progressiva”. '

No que diz respeito a telecomunicagdes, o Acordo mencionado contém
um Anexo proprio, decorrente do ‘*reconhecimento das caracteristicas
especificas do setor de servicos de telecomunicacbes, em particular sua dupla
funca@o como setor independente de atividade econémica e meio fundamental
de transporte de outras atividades econémicas”. Esse Anexo aplica-se a todas as
medidas que afetem o acesso as redes e servicos publicos de telecomunicagées
e sua utilizacdo, nao se aplicando, porém, as medidas que afetem a distribuicao
por cabo ou a difusdo de programas de radio ou televisao.




Tabela 1 -
Metas do PASTE
(em milhes)

Os numeros entre
parénteses indicam
o percentual de
atendimento em
cada caso

Durante 1995 e 1996 ocorreram diversas reunides, na sede da OMC,
em Genebra, visando a obtencdo de um acordo envolvendo as chamadas
telecomunicagées basicas, que foi finalmente consolidado em fevereiro de 1997.

De uma forma geral, observa-se hoje que:

a) a disponibilidade de uma infra-estrutura adequada de telecomunicacées
é fator determinante para a insercéo de qualquer pais em posicdo destacada no
contexto internacional;

b) os paises mais desenvolvidos estdo "atuando em conjunto para
desenvolver uma adequada infra-estrutura — seja em termos de meios, seja em
termos de aplicacdes — que possa alavancar o desenvolvimento da chamada
"sociedade da informagdo”, em beneficio de seus cidaddos e de suas empresas
(a chamada information highway);

c) os paises em desenvolvimento, como o Brasil, devem participar dessa
verdadeira revolugao, que acontecera em- escala mundial, para aproveitar as
oportunidades que se abrirdo de saltar etapas de desenvolvimento tecnoldgico e
de estimular o desenvolvimento social e econémico.

Em linha com essas conclusdes e com a diretriz formulada no “Mdos a
Obra, Brasil” para uma economia competitiva, no sentido de “promover
amplo programa de investimentos publicos e privados, com a participacio de
agentes nacionais e estrangeiros, na melhoria e expansao da infra-estrutura
de transportes, comunicacoes e energia”, o Governo do Presidente Fernando
Henrique estabeleceu metas explicitas de expansdo do sistema de
telecomunicacées, traduzidas na ampliacdo da oferta de acessos aos
diferentes servicos. Essas metas constam do PASTE — Programa de
Recuperacdo e Ampliagdo do Sistema de Telecomunicagdes e do Sistema
Postal, cuja primeira edicéo foi divulgada pelo Ministério das Comunicacdes
no final de setembro de 1995. O PASTE, que acaba de ser revisado, detalha
os projetos de investimento no setor no periodo 1995-1999 e estima sua
extensao até 2003, financiados com recursos provenientes essencialmente da
iniciativa privada, totalizando no periodo R$ 91 bilhdes.

Considerando especificamente o segmento de telefonia, o PASTE propde
que no horizonte 1999-2003 sejam atingidos .0s objetivos de atendimento
mostrados na Tabela 1.

1999 2003
Segmentos Telefonia Telefonia Telefonia Telefonia
de Mercado Fixa Mével Fixa Moével
Total 26,0 12,0 40,0 23,0
Familias Urbanas 15,9 (43%) 8,0 (21%) 22,2 (55%) 14,5 (35%)
Familias Rurais 1,8 (20%) 0,9 (10%) 3,2 (40%) 1,2 (15%)

Empresas e Outras Entidades 8,3 (40%) 3,1 (15%) 14,6 (50%) 7,3 (25%)
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Il. Os Fundamentos
da Proposta

Atingindo esses objetivos, o Brasil tera 15,8 terminais instalados para
cada 100 habitantes em 1999 e 23,2 para cada 100 habitantes em 2003. Quanto
a telefonia mavel, serdo 7,3 terminais em servico para cada 100 habitantes em
1999 e 13,4 telefones para cada 100 habitantes em 2003.

Comparados com os 13,3 milhdes de terminais telefonicos instalados
existentes ao final de 1994, esses objetivos significam um crescimento médio
anual de 14,3% no periodo 1994-1999 e de 11,4% no periodo 2000-2003. Quanto
a telefonia celular, os objetivos propostos representam incrementos médios
anuais de 82% entre 1994 e 1999, e de 17,6% entre 2000 e 2003, em relacao aos
600 mil usuarios existentes em 1994.

1. Da emenda constitucional a implementacéo da reforma
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Em setembro de 1995, portanto um més apo6s a aprovacao da Emenda
Constitucional n° 8, dando seqiiéncia ao programa de governo do Presidente
Fernando Henrique, o Ministério das Comunicacoes divulgou dois textos sobre a
Reforma Estrutural do Setor de Telecomunica¢des, que ficaram conhecidos
como REST-1/95 - Plano de Trabalho e REST-2/95 - Premissas e Consideracées
Gerais. Esses dois documentos continham as linhas basicas norteadoras do
trabalho que vem sendo desenvolvido desde entdao na formulacao de um novo
modelo institucional para as telecomunicacdes brasileiras.

Conforme estabelecido naquelas publicagées, as premissas que balizam a
reforma estrutural do setor de telecomunicagoes brasileiro sao as seguintes:

a) a reforma tem por objetivo adequar a estrutura do setor de
telecomunicacbes ao novo cenario que se pretende para o Brasil, significando,
simultaneamente, a visao do setor de telecomunicacdes como:

B indutor da democratizacdo da estrutura de poder no Pais;

B vetor do aumento de competitividade da economia brasileira;

M vetor do desenvolvimento social do Pais, proporcionando condi¢des para
a reducao das desigualdades entre regides geograficas e entre classes de
renda pessoal e familiar.

b) o novo modelo devera:

I) ter como referéncia os direitos dos usuarios dos servicos de
telecomunicacoes e, para tanto, devera assegurar:

M a busca do acesso universal aos servicos basicos de telecomunicacoes;

B o aumento das possibilidades de oferta de servicos, em termos de
quantidade, diversidade, qualidade e cobertura territorial;




a possibilidade de competicao justa entre os prestadores de servicos;
O precos razoaveis para os servigos de telecomunicacdes;

Il) incentivar o aumento da participacao de capitais privados, nacionais e
estrangeiros, nas atividades relacionadas ao setor de telecomunicacées;

[ll) ser concebido com a pretensdo de que tenha a mais longa- vida
possivel, de maneira a ndo se tornar prematuramente obsoleto pela evolucao
tecnoldgica. Isto é, a tecnologia devera ser utilizada tanto para proporcionar
mais opgoes para a prestacdo de novos servicos quanto para a reducio de custos
dos servicos tradicionais, garantidas a qualidade desses servicos e a
possibilidade de interconexdo dos diversos sistemas abertos em suas diversas
etapas de evolucao;

IV) estimular a participacdo ativa do setor de telecomumcagoes
brasileiro no contexto 1nternac10nal

V) assegurar o uso eficiente do espectro radioelétrico, bem como de
qualquer outro meio natural limitado que seja utilizado na prestagdo de servicos
de telecomunicacoes.

1}

€) a transicao para 0 novo modelo devera ocorrer de forma a preservar o

~interesse puUblico.

Também em 1995, o Governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso
optou por submeter a proposta de reforma estrutural do setor de
telecomunicagdes ao Congresso Nacional em duas etapas. A primeira delas foi
iniciada com o envio ao Congresso, em 28 de novembro de 1995, do projeto de
lei que veio a se transformar na Lei n° 9.295, de 19 de julho de 1996. Essa lei
viabilizou a adogéo das providéncias em andamento objetivando a abertura a
competicdo de alguns segmentos de mercado com alta atratividade para os
investimentos privados, em virtude da forte demanda nado atendida (caso da
telefonia mével celular) e, também, de sua importancia como infra-estrutura
empresarial (caso dos servicos via satélite e dos servicos limitados, que
possibilitam a constituicao de redes corporativas).

A segunda etapa da reforma é a que estd sendo discutida no
momento, em funcao do projeto de lei encaminhado ao Congresso Nacional
em 12 de dezembro de 1996. Ela visa alterar profundamente o atual
modelo brasileiro de telecomunicagdes, de forma que a exploracdo dos
servicos passe da condicdo de monopélio a de competicdo e que o Estado
passe da funcao de provedor para a de regulador dos-servicos e indutor das
forcas de mercado, fazendo, ao mesmo tempo, com que o foco da
regulamentacao seja deslocado da estrutura de oferta de servicos, como
era tradicional, para os consumidores desses servicos. Adicionalmente,
pretende-se criar um ambiente de estabilidade regulatéria que estimule
investimentos no setor.
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Com a realizagao _desSas duas etapas estara sendo reformulada parte das
disposicdes contidas na Lei n° 4.117/62. Esse diploma legal, que instituiu o
Codigo Brasileiro de Telecomunicagoes, dispde sobre os servicos de
telecomunicacdes de maneira geral, e também sobre radiodifusdo; entretanto,
apenas os servicos de telecomunicagdes estdo sendo tratados na etapa atual da
reforma. Para a reforma completa do Cédigo esta previsto que, ao longo de
1997, seja desenvolvido novo projeto, a ser também submetido ao Congresso
Nacional, que se pretende venha a se tornar a nova Lei de Radiodifusao.

Apos a aprovacdo do projeto de lei ora proposto, tera inicio a fase que
poderia ser chamada de terceira etapa da reforma, que consistira na criacao
efetiva do orgao regulador, na privatizacdo das atuais operadoras estatais e na
implementacdo do regime de competicao na exploracdo dos servigos, conforme
detalhado a seguir. '

2. Os objetivos da reforma

Fig. 5 - Os objetivos
fundamentais da
reforma sustentam-se
nos "pilares” da
competicdo e da
universalizagéo

Com base nas premissas indicadas no item anterior e na politica de governo
do Presidente Fernando Henrique Cardoso, foram formulados objetivos especificos
para a reforma das telecomunicagdes no Brasil. De forma sucinta, esses objetivos
poderiam ser vistos como a consolidagao de dois principios essenciais: a introducao
da competicdo na exploracdo dos servicos e a universalizagcdo do acesso aos
servicos basicos (Fig. 5). Esses objetivos sao os seguintes:

1) fortalecer o papel regulador do Estado e eliminar seu papel de
empresdrio. Esse objetivo contempla a orientagdo de que o Estado promovera
um grau adequado de supervisao sobre o setor, de modo a assegurar que sejam
alcancados os objetivos essenciais da reforma, a criagdo de um mercado de
competicdo efetiva e a protecao dos consumidores contra comportamentos
anticoncorrenciais. Adicionalmente, sintetiza a decisdo de privatizar as
empresas atualmente sob controle acionario da Unido, bem como de outorgar
novas licencas para que operadores privados prestem servicos de
telecomunicacées no Brasil; '

//’—M
fundamentais

Competicéo e Universalizacao

Regulamentacao Aspectos econdmicos
basica minima fundamentais

[ Estrutura ideal para o setor

Regulamentagdes especificas para os concorrentes

implementacao
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Fig. 6 - Os objetivos
fundamentais da
reforma estrutural
e os caminhos

para atingi-los

ll) aumentar e melhorar a oferta de servigos. Trés temas basicos decorrem
desse objetivo: a promocao da diversidade dos servicos oferecidos a sociedade; o
aumento significativo da oferta de servicos de telecomunica¢des no Brasil; e o
alcance de padrdes de qualidade compativeis com as exigéncias do mercado;

lll) em ambiente competitivo, criar oportunidades atraentes de investimento
e de desenvolvimento tecnologico e industrial. Nesse objetivo consolidam-se trés
intencbes basicas. A primeira delas associa-se a necessidade de atracio de
capitais privados através da criacdo de oportunidades para investimento no setor.
A segunda diz respeito a constru¢do de um ambiente que propicie o
desenvolvimento da competicao justa no mercado e facilite a consolidacdo de
novos participantes. Finalmente, a terceira refere-se a geracao de condicées que
estimulem a pesquisa e o desenvolvimento tecnoldgico e industrial;

IV) criar condi¢bes para que o desenvolvimento do setor seja harménico
com as metas de desenvolvimento social do Pais. Quatro sdo as proposicdes
basicas consolidadas nesse objetivo: propiciar condicdes para reduzir o
diferencial de cobertura dos Sewic;os de telecomunicacoes entre as diversas
regides do Pais e entre as diversas faixas de renda; criar condicées para a
pratica de tarifas razoaveis e justas para os servicos de telecomunicacées;
promover servicos de telecomunicacées que incentivem o desenvolvimento
econdmico e social do Pais; e alcancar metas especificas de servico universal;

V) maximizar o valor de venda das empresas estatais de
telecomunicacbes sem prejudicar os objetivos anteriores. Esse objetivo
expressa a intengdo de que o processo de privatizacdo das atuais operadoras
estatais seja planejado de forma que os objetivos essenciais ligados a
introducdo da competicdo e a promogao do acesso universal aos servicos basicos
sejam alcangados, sem, contudo, provocar impactos negativos importantes no

“valor dos ativos a serem vendidos.

Objetivos fundamentais Caminhos para
da reforma setorial _ atingir os objetivos
A. Fortalecer o papel regulador do Estado Privatizacdo +

e eliminar seu papel de empresario Criagao do rgéo regulador

B. Aumentar e melhorar a oferta de servigos

C. Em ambiente competitivo, criar Competicao
oportunidades atraentes de investimento, ’

desenvolvimento tecnoldgico e industrial +

D. Criar condicdes para que a evolugéo ] L
do setor seja harmonica com as metas de Universalizacao

desenvolvimento social do Estado

E. Maximizar o valor de venda das
empresas de telecomunicagées
sem prejudicar os objetivos anteriores

Planejamento e implementacao
do processo de privatizacéao

Esses objetivos (Fig. 6) serviram de sustentacao ao desenvolvimento de um
modelo econdmico para o setor, feito em conjunto pela equipe do Ministério das
Comunicagbes e por consultores internacionais supridos pela UIT — Unio Internacional
de Telecomunicacoes. Esse modelo foi utilizado para embasar a proposta de
arcabouco regulatdrio e de estrutura de mercado para o setor, a ser descrita a seguir.
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3. Aspectos fundamentais do arcabouco regulatério
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Com base nas premissas estabelecidas, nos objetivos citados e nas metas
de crescimento definidas, procurou-se explicitar alguns aspectos especificos do

.arcabouco regulatorio que devem ser implementados independentemente da

estrutura de mercado que se pretenda ou da estratégia de transi¢ao para atingi-
la. Esses aspectos sao os que asseguram‘ condicbes justas e estaveis de
competicdo as empresas que atuam no mercado, permitindo o seu
desenvolvimento e, em conseqgiéncia, a consolidagdo de um mercado
efetivamente competitivo, com proveito para os consumidores.

Na definicdo desses aspectos tomaram-se .como base as ligoes
apreendidas da experiéncia de outros paises, o conhecimento dos requisitos
tecnologicos associados a implantacdo da competicdo no setor de
telecomunicacdes e a situacao especifica desse setor no Brasil atual. Dessa
forma, foram explicitadas as trés questdes fundamentais que devem ser objeto
do arcabouco regulatorio em foco:

a) a existéncia de um organismo regulador independente;
b) as regras basicas para que a competi¢ao seja justa; e
¢) o mecanismo de financiamento das obrigacdes de servico universal.

A passagem da atual condicdo de mercado monopolista para o novo
cenario pretendido para as telecomunicagdes brasileiras pressupde, para ser
viabilizada, a existéncia de um o6rgao regulador, como determina o novo texto
da Constituicdo Federal. Essa entidade tera como missdes principais promover a
competicdo justa, defender os interesses e os direitos dos consumidores dos
servicos e estimular o investimento privado. ‘

Embora a competicdo se constitua no melhor regulador para os
mercados, é fato que, em praticamente todos os paises que ja promoveram
alguma reestruturacdo de suas telecomunicagdes, algum tipo de organismo
regulador foi implementado. Em alguns paises a regulacdo & exercida
diretamente pelo governo, através de um organismo do poder executivo; em
outros, o regulador é uma agéncia semi-auténoma; em outros, ainda, o 6rgao
regulador é independente. Isso decorre_da percepcdo de que, se deixado as
proprias forcas do mercado estabelecer essa regulagdo, muito provavelmente
ocorreria 0 seu dominio pelo antigo operador monopolista, de vez que, pelo
fato de deter praticamente toda a infra-estrutura. e todos os clientes, esse
operador teria condi¢des de impedir, ou pelo-menos dificultar, a entrada de
novos concorrentes no mercado.

A questdo essencial passa a ser, entdo, definir as atribuicoes e poderes
desse 6rgdo regulador, com o objetivo de torna-los claros para o mercado e para
a sociedade em geral. Dado o extremo. dinamismo do setor de
telecomunicacdes, é fundamental que o 6rgdo regulador disponha de poderes
para estabelecer regulamentos de forma a maximizar os beneficios, para a




sociedade, das modificagdes propiciadas especialmente pela modernizacéo da
tecnologia. Isso significa que o orgdo regulador deve ter atribuicdes e poderes
bastante amplos, para possibilitar que a lei nao tenha de ser exageradamente
detalhista — e conseqiientemente restritiva.

Adicionalmente, o 6rgao regulador é pega-chave para inspirar ou nao a
confianca dos investidores na estabilidade das regras estabelecidas para o
mercado. Uma entidade dotada de competéncia técnica e de independéncia
decisoria inspira confianga; ao contrario, uma organizacio sem autonomia gerencial,
com algum tipo de dependéncia restritiva ou sem capacidade técnica, gera
desconfianca e, conseqilientemente, afasta os investidores.

Além de competéncia para definir a regulamentacao do setor, cobrindo
todos os aspectos, desde as licencas até os padrdes de interconexao, o érgao
regulador devera ter autoridade para fazer cumprir a lei e os regulamentos.
Essa autoridade, em associacdo com as dos organismos de defesa da
concorréncia, sera essencial para assegurar a protecdo dos consumidores
contra comportamentos anticompetitivos.

O orgéo regulador difere de outros organismos governamentais porque,
em vez de simplesmente prestar um servico ao publico, tem de tomar decisées
que pressupdem o exercicio de poder discricionario. Para que ele seja
eficiente e eficaz, portanto, € necessario que dlsponha de competéncia
técnica; além disso, é fundamental que:

a) desfrute de liberdade gerencial para atingir os objetivos
determinados. Essa faculdade visa incentivar a eficiéncia administrativa e a
competéncia técnica: é um insumo essencial para o bom desempenho do érgao
regulador em ambiente de tecnologia de ponta e de competicéo;

b) desfrute de autonomia, isto é, ndo seja passivel de influéncias de
outros 6rgaos do governo ou de grupos de interesse. A autonomia, associada a
competéncia técnica que pode resultar da liberdade gerencial, tende a levar a
decisdes consistentes e justas, o que significa desempenho satisfatério. A
autonomia é fortalecida através da disponibilidade de fontes proprias de
recursos financeiros, como taxas arrecadadas dos operadores ou dos usuarios;

c) seja obrigado a prestar contas. O orgao regulador deve estar
totalmente comprometido com objetivos predeterminados e prestar contas de
suas acOes, tanto qualitativamente como sob o ponto de vista financeiro.
Assim; ele sera, na pratica, um 6rgdo auxiliar do Governo, desde que haja o
estabelecimento a priori de objetivos, seguido de controles a posteriori para
comprovacao do cumprimento dos objetivos a ele atribuidos;

d) disponha de regras e controles internos para limitar o poder das
pessoas ' individualmente, de maneira a dificultar o comportamento
oportunista e inibir acoes indesejaveis por parte de operadoras e grupos de
interesse. Exemplos dessas regras e controles sdo: decisao colegiada; processo
de decisao variavel em funcao do impacto da decisdo (maior o impacto, maior
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Fig.7 - Para que a
competicdo seja justa,
as regras devem

ser claras

[Regulamentacéo tafiféria

0 envolv1mento coleglado na decisao); utlhzagao .de grupos, consultivos;

adocdo do mecamsmo dé submeter a consulta publlca os assuntos de maior
relevancia, arites da tomada de decisdo; e periodo de caréncia entre a tomada
de uma decisao e sua entrada em- VIgor, dando oportumdade as varias partes
afetadas de se manifestar.

Com rela(éo‘és regras basicas para assegur'q"’ _que a competicao seja
justa, elas podem ser resumidas como mostra a figdf'a".7';,- |

5

[Interconexéo = Obrigatéria para todos os operadores ]

@bsidios cruzados = Proibidos, exceto quando explicitos e com um fim especifico

|Numeracao

® Disponivel e alocada de man’eirai nao discriminatoria e justa

|Acesso as redes ® Igual (sistema de discagerri’:-igﬁal para todos)

VVVV

. Obngatona a dlspomblllzaqao da rede de forma desagregada

["Unbundling’ para todos os operadores e

n Somente para o concorrente dominante

® Acessiveis a precos justos a todos os concorrentes, de maneira

[D1re1tos de passagem néo discriminatoria, quando for fisicamente factivel

| Resolucao de conflitos m Resolugdo pelo orgao regulador de maneira eficiente e justa

VvV \)\/

Fig. 8

O grau de competi¢do
€ associado a
atratividade
econdmica do usudrio

Com relacdo ao servico universal, é importante fixar, inicialmente, o seu
conceito. Como enfatizado anteriormente, o desenvolvimento do novo modelo
institucional para as telecomunicagdes brasileiras é éuportado num conjunto de
objetivos que podem ser sintetizados em duas idéias principais: a competicdo na
exploracao dos servicos e a universalizacao do acesso aos servigos basicos (Fig. 8).
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Usuarios rentaveis, alvo

Atratividade
econonjica
do usuario

da competicao

Usuarios nao rentaveis,