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ABSTRACT

This dissertation aims at an analysis of the efficiency of the telecommunications
sector in Brazil, after the historical evolution of the privatization policy and the
breakdown of the state monopoly, and the creation of the National Telecommunications
Agency — ANATEL and its first years of operation. Using data extracted from the bases
of the Society of Telecommunication Companies of Brazil, of the Government Ministry
of Labor and Employment — MTE and BOVESPA index, in a relation with the reports of
the National Council of Justice - CNJ and of the Program of Protection and Defense of
the Consumers — PROCON. The results of the non-parametric statistical analysis
achieved by the econometric method — DEA were interpreted according to the theory
of regulation and restricted to the notion of market efficiency, between 2001 and 2015.
After, reinterpreted according to the practices of the market-active telecommunications
operators, national complaints statistics received by PROCON, between 2014 and
2017, and the statistical index of judicial litigation in this period, in the theoretical and
principological bulge that guides ANATEL's control, supervision and regulation
activities, as a public policy aimed at enabling the growth in the market scale of the
telecommunications sector jointly with the attention and protection of the interests of
society and the rights of users of telecommunications services, which is legally

endowed with an essential character.

Key words: Regulation. Efficiency. Telecommunications. ANATEL. PROCON.



RESUMO

Esta dissertacdo tem como propdsito uma analise da eficiéncia do setor das
telecomunicacdes no Brasil, apds a evolugao historica da politica de privatizacéo e
quebra do monopoalio estatal, e da criagao da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
— ANATEL e seus primeiros anos de atuacdo. Utilizando-se de dados extraidos de
bases da Sociedade das Empresas de Telecomunicagdes do Brasil, do Ministério do
Trabalho e Emprego — MTE e do indice da Bolsa de Valores de S&o Paulo, com os
resultados interpretados segundo os relatérios do do Conselho Nacional de Justica —
CNJ e Programa de Protecao e Defesa do Consumidor - PROCON. Os resultados da
analise estatistica ndo-paramétrica alcangados pelo método econométrico DEA foram
interpretados segundo a teoria da regulagédo e a restrita a nogado de eficiéncia de
mercado, entre 2001 e 2015. E reinterpretados segundo as praticas das operadoras
de telecomunicagdes atuantes do mercado, as estatisticas nacionais de reclamacgdes
recebidas pelo PROCON, entre 2014 e 2017, e o indice de litigancia judicial no
periodo, no bojo tedrico e principiolégico que norteia a atuagcdo de controle,
fiscalizacdo e regulagcao da ANATEL, como politica publica orientada a possibilitar o
crescimento em escala de mercado do setor das telecomunicag¢des conjuntamente a
atencdo e protecao dos interesses da sociedade e dos direitos dos usuarios dos

servigos de telecomunicagdes, servigo este legalmente dotado de carater essencial.

Palavras-chave: Regulagao. Eficiéncia. Telecomunicagdes. ANATEL. PROCON.



RESUMEN

Esta disertacién tiene como propédsito un analisis de la eficiencia del sector de
las telecomunicaciones en Brasil, tras la evolucién histérica de la politica de
privatizacion y quiebra del monopolio estatal, y de la creacidén de la Agencia Nacional
de Telecomunicaciones - ANATEL y sus primeros afos de actuacion. En el caso de las
empresas de telecomunicaciones de Brasil, del Ministerio de Trabajo y Empleo — MTE
y el indice de la bolsa de valores de Sao Paulo, en relacion con el relatorio del Consejo
Nacional de Justicia - CNJ y del Programa de Proteccion y Defensa de los
Consumidores - PROCON. Los resultados del analisis estadistico no paramétrico
alcanzado por el método econométrico DEA fueron interpretados segun la teoria de la
regulacion y la restriccion de la nocién de eficiencia de mercado entre 2001 y 2015. Y,
reinterpretados segun las practicas de las operadoras de telecomunicaciones
actuantes en el mercado, segun las estadisticas nacionales de reclamaciones
recibidas por PROCON, entre 2014 y 2017, y el indice de litigios judiciales en dicho
periodo, en el marco tedrico y principiolégico que orienta la actuacion de control,
fiscalizacion y regulacion de la ANATEL, como politica publica orientada a posibilitar
el crecimiento a nivel de escala de mercado del sector de las telecomunicaciones asi
mismo como la atencién y proteccidn de los intereses de la sociedad y de los derechos
de los usuarios de los servicios de telecomunicaciones, servicio este legalmente

dotado de caracter esencial.

Palavras-chave: Regulacion. Eficiencia. Telecomunicaciones. ANATEL. PROCON.
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1 INTRODUGAO

Decorridos cerca de 20 anos de criagdo da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes — ANATEL e da privatizagdo do setor das telecomunicagdes nao
logramos identificar informac¢des de forma transparente, acessiveis e sistematizada
que viabilizassem perceber o nivel de eficiéncia da prestacdo dos servicos de
telecomunicagdes pelo setor privado, desde entdo, sob a regulacdo da agéncia
competente.

Assim, nosso problema objeto de estudo é aferir quanto a eficiéncia ou
ineficiéncia do setor privado de prestacédo de servigos de telecomunicagdes atuante
no territério nacional, apods a privatizagdo, a partir da técnica de analise nao-
parameétrica de econometria — método DEA e interpretagdo dos resultados segundo
estatisticas de indice de reclamagdes da ANATEL, do Conselho Nacional de Justica —
CNJ e Programa de Protegao e Defesa do Consumidor - PROCON.

Elementos tedricos cunhados por Michel Aglietta e Robert Boyer na
fundacao da Escola da Regulagao Francesa — ER de pensamento econémico como
estratégia de crescimento - fundamentalmente na concepgéo da atuacéo do Estado
como agente econdmico - foram incorporadas pelo governo brasileiro durante o
processo de redemocratizagdo como mecanismo de combate a crise econdmica
acentuada pelo fenbmeno da hiperinflagdo que foi retardada durante o periodo de
administragao publica pela ditadura militar devido ao sistema de fixagdo de precgos.

A saida do Estado como interventor na economia, sucedido por um Estado
regulador na diferenciacdo do desenvolvimento e consolidagédo do mercado nacional
interno de alguns setores sensiveis da economia € um marco na politica de
telecomunicagdes nacional.

Importamos por espelho institutos da estrutura governamental dos Estados
Unidos da América criados para regulagao de setores de mercado visando defesa da
concorréncia, da competitividade, da padronizagdo e uniformizagcdo, além da
eficiéncia, as agéncias reguladoras. No fim da década de 90, decorrente do processo
de desestatizacdo promovido pelo Estado brasileiro a “agencificagao”, ou seja, criagéo
de 6rgdaos com competéncia reguladora, apresentou-se como alternativa juridica e
econdmica viavel, assim a criagdo da ANATEL para regular, controlar e fiscalizar a

prestacdo do servigo de natureza publica e essencial e a outorga da prestagdo dos



servigos ao setor privado por concessao.

Os resultados da pesquisa, através do empregos de técnicas econométricas
em eficiéncia das operadoras de telecomunicacgdes, poderao gerar aportes a teoria da
regulagao, ja que trardo consigo uma série de indicadores que refletiram a atuagao da
ANATEL, em representagdo do Estado regulador, e poderdo contribuir ao
desenvolvimento e aperfeicoamento de politicas publicas no setor de
telecomunicacgdes de forma a influir na exploracao dos servigos de telecomunicagao
privatizado.

Foram questdes centrais da pesquisa: (I) “O setor de telecomunicag¢des
privatizado é eficiente no mercado atual, sob a luz da regulacédo estatal?” (ll) “A
ANATEL cria condi¢cbes por controle, fiscalizacdo e regulacdo que estimulam a
prestacdo de servigos pelo setor privado com outorga de maiores beneficios a
populacao?”; (lll) “Ha transparéncia na forma de atuacdo da ANATEL para com a
sociedade e consumidores?”

Com o objetivo de analisar com técnicas de modelo estatistico de
econometria a eficiéncia da prestacao de servigos provida pelas operadoras privadas
concessionarias do setor de infraestrutura de telecomunicag¢des apds a privatizacao,
e identificar possiveis causas da eficiéncia ou ineficiéncia conforme resultar buscando
responder as questdes acima.

Trata-se de uma pesquisa quantitativa, analisa-se-a a eficiéncia do setor de
infraestrutura de telecomunicacbes composto por todas as operadoras privadas
concessionarias de telecomunicagdes. Todavia, uma analise qualitativa como método
de pesquisa comparativo das ciéncias sociais € inerente ao estudo realizado.

E, portanto, a revisdo bibliografica das publicagdes sobre a teoria da
regulacdo é imprescindivel para compreender a configuragado atual do sistema de
articulacdo Estado e mercado e compde a primeira parte da dissertagcdo para
contextualizac&do da insergao do trabalho quantitativo a ser apresentado na segunda
parte.

Na segunda parte, foram considerados os dados extraidos da Sociedade das
Empresas de Telecomunicagdes do Brasil e do Ministério do Trabalho e Emprego —
MTE. Esses dados foram trabalhados por uma analise quantitativa de inferéncia,
através das técnicas de Eficiéncia em produtividade utilizando a Analise por Envoltoria

de Dados, em inglés Data Envelopment Analysis (DEA).



O método DEA é uma técnica ndo-paramétrica que permite comparar dados
de entrada e saida sem suposi¢cdes de ordem estatisticas. A origem da técnica de
programacao encontra-se no trabalho de Charnes, A., Cooper, W.W. and Rhodes, E.
(1978); Charnes A, Cooper, W.W., Lewin, A.Y and Seiford, L.M. (1994). A analise DEA
utiliza-se de programacdo matematica para obter avaliagbes ex post facto da
eficiéncia relativa dos resultados dos gestores, quer tenham sido planejados ou
executados. E um método de geracio de fronteiras empiricas de eficiéncia relativa, a
partir de um conjunto de variaveis classificadas como insumo ou produto.

Dessa analise temos um indice de eficiéncia produtiva por ano, CRS
orientado ao input, e informagdes que permitem caracterizar e compreender o
crescimento do setor das telecomunicagdes do Brasil levando em conta a escala de
crescimento de mercado, e abstraindo as falhas de mercados e demandas sociais.
Assim, tem-se como cada ano foi ou nao eficiente, e possibilita relacionar com as
particularidades das politicas de cada periodo que influenciaram nos dados referente
ao periodo objeto de analise e no indice final de eficiéncia.

Em tal sentido, algumas conclusdes a respeito da influéncia de fatores
exdgenos como indices de investimentos, indices de ativos, passivos judiciais,
quantidade de empregados, determinagdes e imposi¢coes do érgao regulador do setor,
processos coercitivos administrativos na ANATEL, podem ser encontradas nas

consideragdes finais da segunda parte.



2 PARTE |

Parece-nos da maior importancia o tema escolhido, atentos aos diversos
sobressaltos e escandalos relacionados com a geréncia das operadoras de telefonia
e telecomunicagdes no Brasil, e principalmente as sucessivas falhas na prestacao de
servigos.

Visando apresentar os elementos tedricos cunhados por Michel Aglietta e
Robert Boyer na fundagéo da Escola da Regulagédo Francesa — ER - de pensamento
econdmico - como estratégia de crescimento econdmico alternativo frente a crise do
capitalismo do pds-guerra que se alastrou entre as décadas de 60, 70 no hemisfério
norte e a partir de 80 no hemisfério sul -, fez-se a primeira se¢éo da parte | do presente
trabalho.

A concepcgao da crise como fendbmeno inerente ao capitalismo, de forma
ciclica, e o papel da atuagdo do Estado como agente econdmico da Escola da
Regulagéo Francesa é o foco de nosso trabalho, pois se relacionam mais intimamente
como o caso concreto sob analise, sem desprestigiar as importantes construgdes
tedricas relacionadas aos estudos sobre modo de produgao, regime de acumulagao,
e mao-de-obra da ER.

A segunda sec¢do dessa primeira parte se dedica a descrever a criagdo das
agéncias reguladoras no seu ber¢o norteamericano, bem como sua evolugdo como
instituto juridico auténomo, suas funcdes e atribuicbes de forma a compreender a
alternativa escolhida pelo Estado brasileiro como forma de regular, fiscalizar e
controlar o mercado privatizado.

Ja a terceira secao faz uma breve revisdo sobre a evolugcao da histéria da
telecomunicacdo no Brasil. Da instalacdo dos primeiros telefones, passando pelo
monopolio estatal sobre a tecnologia e estrutura de prestacdo de servigos, por
intermédio do antigo Sistema Telebras, a privatizacdo do setor e concessado da
prestacdo de servicos a empresas privadas operadoras de telefonia e
telecomunicagdo com a, consequente, modernizagado do setor e ampliagdo da gama
de servico oferecidos, e do numero de domicilios atendidos.

Na ultima secdo da parte | analisaremos o processo legislativo que criou a

ANATEL e como a normativa patria reflete as preocupagdes cunhadas pela ER e lhe
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possibilitam a saida do Estado como interventor na economia, sucedido por um
Estado regulador como agente na diferenciacao do desenvolvimento e consolidagao
do mercado nacional interno de alguns setores sensiveis da economia,
exemplificativamente no setor de saude, de exploracdo de fontes de recursos
energeéticos, e, em especial de telecomunicagdes.

Apresenta-se em tracos largos uma visao da organizagdo administrativa
brasileira, e em particular do lugar que as agéncias reguladoras ocupam, expde-se 0
enquadramento constitucional das denominadas entidades administrativas
independentes, aqui conhecidas por agéncias reguladoras, uma tipologia de
administracao importada. Delimita-se também, o estatuido acerca do Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL - na Constituicdo de 1988, e afere-se em
particular da sua responsabilizagcdo democratica como parte da administracéo publica
indireta do Estado Brasileiro.

Assim, finalmente, analisamos os resultados da politica de
telecomunicagdes do Brasil apds os anos finais da década de 90 com a privatizagao
do setor levada a cabo pela ANATEL, e as formulagdes que |lhe outorgaram a
responsabilidade de controlar e fiscalizar a prestagao do servico de natureza publica
e essencial, a fim de deflagrar efeitos e externalidades positivas de uma economia de
mercado privado no setor das telecomunicagdes sob regulagdo de uma entidade
publica dotada de autonomia para melhor compreender os dados analisados na parte

Il que se dedicara a parte quantitativa do trabalho.

2.1 ESCOLA DA REGULAGCAO FRANCESA

2.1.1 Histérico

A Escola da Regulacdo Francesa ou Teoria da Regulacdo Francesa, em
diante ER, foi concebida em Franca em meados da década de 1970, com base nos
trabalhos de Michel Aglietta, André Orléan, Bernard Billaudot, Robert Boyer, Benjamin
Coriat e Alain Lipietz.

A mengao a Franga no nome que se atribui a essa escola do pensamento
econdmico se deve a diferenciac&o necessaria com a Teoria da Regulagcdo Americana.

A obra de Michel Aglietta, Régulation et crises du capitalisme (1976) é considerada o
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pilar de fundacéo da ER. (BOCCHI, 2000, p. 27).

A ER surge do diagndstico dos limites do fordismo, tratado aqui na concegéao
talhada por Gramsci (1970), como um regime de acumulagao que se desenvolveu
apos a Segunda Guerra e entrou em crise na década de 1970 com os choques do
petroleo (BOYER, 2009). No Brasil, posteriormente, a crise ainda seria acentuada pela
politica interna de fixagao de pregos e hiperinflagdo que permeou os anos 80 e inicio
dos 90.

Teve como ponto de partida uma critica severa a economia neoclassica,
buscava uma teoria que fosse além dos modelos de equilibrio geral. A ER é uma
corrente do pensamento econdmico heterodoxa, ou seja, € um contraponto as
correntes ortodoxas por elevar termos da estrutura histérico-social-institucional como
preocupacdo ao sistema econdmico, extrapolando a relagdo do equilibrio-
racionalidade-individualismo. A ER por ser heterodoxa se caracterizaria por ser um
sistema-aberto (DOW, 2000, p. 157-170).

Os autores da ER buscam compreender a permanéncia ou sobrevivéncia do
sistema capitalista mesmo diante de crises e conflitos, por uma analise historica.
Assim, com reformulagcdo de conceitos do marxismo a que Agliettd considerava
reducionista, dentro de um referencial historicista, ou seja, apegada ao contexto
histérico e social, aproveitando-se da faléncia do keynesianismo, em termo
meramente teoricos, para explicar a estagflacdo da época deflagrada pela crise de
60-70, a ER nasce e ganha visibilidade e reconhecimento internacional entre a classe
de economistas, politicos e socidélogos.

Quanto a proximidade da ER com corrente estruturalista em economia - cujo
expoente se da no ambito da CEPAL a partir da década de 50, motivo pelo qual é
também referenciada como Teoria Cepalina -, teria desviado suas orientagdes do
passado de forma progressiva da reproducédo para a regulagédo, segundo Bocchi
(2000, p. 30).

Ja em relacao a Althusser e seus seguidores, o proprio Aglietta confirma a
proximidade de sua teoria, dizendo ser, “Nos, regulacionistas, somos de uma certa
maneira filhos rebeldes de Althusser” (DOSSE, 1994, p.323 apud BOCCHI, 2000, p.
30).

Portanto, seria possivel interpretar os dados do presente trabalho sob a d6tica

de diversas teorias politicas e econdmicas. Ao longo dos estudos inumeras foram as
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alusbes as bases da teoria do institucionalismo, por exemplo, além das ja citadas.
Porém, no contexto de regulagcédo e estudo da estruturagédo do estado como agente
econdmico de atuacdo pontual, no caso presente de controle e fiscalizagdo, e néo
como agente direto na exploragdo, a ER se mostrou adequada e se sobressai por

porporcionar analise das crises de crescimento econémico.

2.1.2 Conceitos

Para os regulacionistas a teoria marxista da acumulagdo, nas palavras de

Aglietta, apresenta-se como uma:

(...) teoria de desenvolvimento contraditério das relagdes de produgao
capitalistas. E absolutamente contrario & analise dialética buscar uma
lei geral da evolugdo da taxa de rentabilidade do capital. Para o
esclarecimento da evolugao histérica, a conclusao a que chegaremos
€ bastante mais significativa. Com efeito, damos um conteudo social,
ndo técnico, ao desenvolvimento das for¢as produtivas. (AGLIETTA,
1988, p. 40).

Assim, a abordagem regulacionista € uma critica ao marxismo ortodoxo
(DALLABRIDA, 2011, p. 291), na medida em que considera que a acumulagédo em
ritmo regular se daria somente pelo desenvolvimento concomitante da mao-de-obra

assalariada e dos donos do capital, o setor I.

A acumulagao capitalista é necessariamente acidentada. Adquire seu
impulso com o desenvolvimento desigual do setor I; mas esse
desenvolvimento desigual levanta uma barreira a acumulagéo. Tal
barreira, sempre latente, s6 pode eliminar-se se a produgao capitalista
transforma as condigbes de existéncia do trabalho assalariado. Sé
mediante essa transformacgao tera a produgao de mercadorias um ritmo
de expansao que permita alcangar tendencialmente o desenvolvimento
harmbénico dos dois setores, condigcdo necessaria para que a
acumulagao apresente um ritmo regular. (AGLIETTA, 1988, p. 40).

Explicando a rutura que deu vazao a crise do fordismo de 60, Aglietta coloca a
relacdo salarial como a relacdo fundamental e definidora do modo de producéo
capitalista.

Afirma que a origem das crises sociais em sua dimensdo econémica
encontra-se na ascensao da luta de classes na producgéo, que impede

a criacdo da mais-valia em uma escala ampliada, segundo a
organizacéo vigente dos processos de trabalho. Assim, a solugéo das
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crises sociais passa pela transformacdo em profundidade dos
processos de trabalho e das condigbes de existéncia do trabalho
assalariado, originando novas condi¢cdes sociais de producédo e de
troca. (AGLIETTTA, 1978, p.309-310 apud BOCCHI, 2000, p. 33)

Por outro lado, se as mudancas na relacdo salarial asseguram condicdes
bésicas de subsisténcia (emprego e salario), as lutas sindicais serdo crescentemente
voltadas a melhoria das condi¢cdes de trabalho, na medida em que a submisséo do
trabalho ao ritmo da maquina implicara no desequilibrio fisiolégico e psicolégico dos
trabalhadores. Esta luta desaguara no repudio ao fordismo nos anos 60, resultando
no que Aglietta chama de crise de reproducao da relacao salarial.

Dessa feita, refere-se ndo s6 a uma queda persistente e generalizada nos
niveis de renda, investimento e emprego da economia, como também ao rompimento
da estrutura social vigente até o inicio da crise.

Para Boyer, “A teoria da regulacdo leva em conta toda a extensédo do impacto
das formas institucionais — relagdo salarial, formas de concorréncia e regime
monetario — na dinamica da acumulacdo, que ndo mais se da exclusivamente em
decorréncia do jogo dos pregos relativos”. (BOYER, 2009, p. 77)

Assim, o capitalismo, para os regulacionistas, € um sistema naturalmente
instavel, sujeito a crises ciclicas, sendo que a ER apresenta 0s instrumentos
necessarios para interpretacdo das crises e de sua superacgdo, justificando a

sobrevivéncia, e reinvento do capitalismo.

Dispomos com isto de uma base tedrica que nos permite caracterizar
a época histérica que nasce apés a | Guerra Mundial, como um estagio
novo no desenvolvimento do capitalismo. Dispomos, assim, de um
instrumento analitico para interpretar as crises ciclicas da acumulagao
capitalista. (AGLIETTA, 1988, p. 40).

Os instrumentos apresentados pela ER seria a criacdo de um aparato
regulatorio que, uma vez aceito pelos agentes econdmicos, tenderia a agir de forma
anticiclica, responsavel, portanto, por satisfazer a perce¢éo historica de que as crises
do capitalismo n&o o superaram.

O modo de regulacédo € composto por formas estruturais. Sejam elas um
conjunto de leis, valores e habitos que medeiam a relacdo com o regime de
acumulacdo e mantém a coesédo social. A abordagem regulacionista destaca cinco

importantes formas estruturais na sua analise, segundo Boyer (2009):
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O préprio capitalismo se caracteriza por inovagdes e transformacgdes
estruturais.

* Resulta da conjuncéao de um conjunto de formas institucionais. (p. 25)

* Resulta da interacdo entre a esfera econémica e a esfera juridico politica. (p.
25)

* Forma Institucional — codificacdo de uma ou varias relacfes fundamentais,
forma e regime monetarios, forma da relacéo salarial, forma de concorréncia, forma
de adeséo ao regime internacional e forma do Estado. (p. 62)

Modo de regulagcédo e o regime de acumulacao tende a variar no tempo e no
espaco, ja que o capitalismo é fundamentalmente uma dinamizacédo da historia por
meio da inovacao tecnoldgica e institucional para a ER.

No interior de um modo de regulacao, o processo de acumulacdo é marcado
por uma sequéncia de fases de aceleracdo e em seguida de regressao, mas a
retomada da acumulacédo é garantida pela prépria dindmica dos ajustes, cumpridos
gracas as formas institucionais. E, da ruptura entre o modo de regulacdo e o regime
de acumulacéo estariamos diante de uma crise econémica.

S&o formas institucionais:

- O regime monetario (um padréo de pagamentos internacional, a moeda, o
padréo ouro-libra e o padrao ouro-dolar);

- A forma de adesdo ao sistema de comércio internacional (tratados,
convencdes, formacao de aliangas comerciais como zonas de livre comércio);

- A forma de concorréncia entre as esferas publica e a privada (Estado
Interventor, Regular, Minimo; direito da concorréncia e da regulagdo permisséo de
monopolios, carteis, etc.);

- A relacdo salarial, ou a forma de organizacdo do trabalho (legislacao
trabalhista, estabelecimento de remuneracdo minima, entidades de classe, sindicatos
e convencoes laborais).

Estabelecendo-se as formas de atuacdo do Estado, que pode ser regulatoria
(Estado liberal) ou direta como agente econdmico (Estado intervencionista), como
fundamental a sobrevivéncia do sistema capitalista, Aglietta teria se afastado da
pretendida abordagem critica do processo de acumulacdo capitalista e das suas
crises, indo em direcdo a sua gestdo, consubstanciada na teoria das convencgoes,

segundo alguns criticos seria um grande salto para tras, (BOCCHI, 2000, P. 33).
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No entanto, ndo entraremos nesse mérito, cita-se pelo valor que agrega a
discussédo e para demonstrar que as criticas ndo foram ignoradas.

Para nossa analise € importante a percepcao da atuacdo do Estado enquanto
ator na formulagcédo e implementacao de politicas publicas com efeitos econémicos,
articulando e propiciando aparatos e formas institucionais. Nas palavras de Boyer
(1990) “um sistema socioecondémico s6 se realiza na medida em que for capaz de

engendrar determinadas particularidades organizacionais e institucionais” (grifo

N0SS0).

Dessa feita, para a ER o papel da atuacao do Estado para a economia € central
e sua atuacdo determina as formas institucionais. O Estado (...) fundamentalmente
resulta da conjuncdo de compromissos institucionalizados, compromissos reflexo de
coalizdes politicas, muitas vezes contingentes (BOYER, 2009, p. 140). Sendo o
ambiente de promocao de atuacdo de sindicatos, partidos politicos, ONGs, fixacdo de

marcos regulatorios, etc.

2.2 AGENCIAS REGULADORAS - O LEGADO DOS ESTADOS UNIDOS DA
AMERICA

As agéncias reguladoras foram criadas para possibilitar, no Brasil, a
privatizacdo de setores da economia considerados sensiveis e essenciais. Sendo
assim, a forma que o Estado Brasileiro enquanto ator na formulagéao e implementacéao
de politicas publicas com efeitos econémicos, articulou e propiciou aparatos e formas
institucionais, no caso, as agéncias para conceder, regular, controlar e fiscalizar a
prestacéo de servico publico.

Do que se depreende que a prestacdo de servigos publicos por empresas
privadas néo se configurou como um retorno ao modelo liberal puro, em que a figura
estatal simplesmente era retirada de um determinado segmento de mercado e o
deixava totalmente a cargo dos particulares que, por autorregulacdo, se regiam
segundo as leis de oferta-demanda a observar normas juridicas gerais de direito da

concorréncia.
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E a forma institucional adotada pelo no caso do setor das telecomunicagdes no
Brasil. O que ocorreu foi uma modificacéo da técnica de intervencdo, em que o Estado
deixou de ser empresario e passou a ser o responsavel por disciplinar a execucao de
tais atividades pelos empresarios privados, por meio da regulagéo, para que a atuagao
destes se dé em observancia aos ditames do interesse publico.

Como bem coloca Carlos Ari Sundfeld,

A regulagéo é [...] caracteristica de um certo modelo econémico, aquele em
gue o Estado ndo assume diretamente o exercicio de atividade empresarial,
mas intervém enfaticamente no mercado utlizando instrumentos de
autoridade. Assim, a regulagéo nao é propria de certa familia juridica, mas sim
de uma opcéo de politica econdmica. (SUNDFELD, 2006, p. 23.)

E aqui se faz importante a seguinte distingdo, segundo Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, a regulagdo econdmica seria “o conjunto de regras de conduta e de controle
da atividade privada do Estado, com a finalidade de estabelecer o funcionamento
equilibrado do mercado” (2003, p. 30), sendo esse 0 objeto de estudo da perspetiva
de analise da politica econdmica.

Ao passo que a regulacdo no ambito juridico seria “o conjunto de regras de
conduta e de controle da atividade econdmica publica e privada e das atividades
sociais ndo exclusivas do Estado, com a finalidade de proteger o interesse publico”.
(2003, p. 209).

Assim, aqui se trata da regulagcdo em ambas as acepg¢bes do termo, com
reposicionamento do Estado Brasileiro, antes agente interventor e propulsor da
estatizacdo, agora agente regulador, propulsor da privatizacdo e o arcabouco
normativo que operacionaliza tal reposicionamento.

Ou seja, o setor das Telecomunicagdes a cargo dos particulares que, por
autorregulacdo, se regem segundo as leis de oferta-demanda, estdo legalmente
obrigados a observar normas juridicas gerais de direito da concorréncia e estao
sujeitados ao direito da regulacédo, sob controle, fiscalizacdo da ANATEL.

Os Estados Unidos da América (EUA) foi o primeiro pais a adotar esse instituto,
apos a crise de 1929, quando o governo decidiu intervir na economia para recupera-
la amparado no modelo econdmico proposto por Keynes. A expressao Regulatory
Agency ou Agéncia Reguladora teve origem nos Estados Unidos da América e no
Reino Unido.
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Antes a exploracéo das atividades econémicas competia as empresas privadas
e entes ndo governamentais, e o Estado intervinha nesse processo apenas quando
era estritamente necessario, o que se expressava pela adocéo de um forte liberalismo
(COSTA FILHO, 2001, p.83), no sentido diametralmente oposto ao caso Brasileiro,
ainda que as solugdes juridicas tenham sido moldadas pela mesma necessidade de
liberdade ao mercado para possibilitar crescimento e demanda por acompanhamento
por parte do Estado das atividades desenvolvidas dedicas aos fins especificos
definidos pelo Estado em termos de politicas publicas.

A implantacdo das agéncias reguladoras que se tratavam de um organismo
dindmico que pertenceria a Administracdo Publica e ligaria a iniciativa privada ao
governo central. Esse fendbmeno de “agencificacao” se cristalizou a partir de 1946,
com a edicdao da Lei de Procedimento Administrativo (Federal Administrative
Procedure Act of 1946 — APA), que trouxe inclusive uma definicdo ampla de agéncia.
(COSTA FILHO, 2001, p.83)

A primeira agéncia nos Estados Unidos que se tem noticia foi a Comisséo
Interestadual de Comércio (Interstate Commerce Comission — ICC), que foi fundada
no ano de 1887, e era responsavel por regular alguns servigos ferroviarios, passando
posteriormente a estender sua competéncia para outros setores.

Isso porque, a época, era pungente o desenvolvimento das estradas de ferro
nos Estados Unidos decorrente de uma eficaz politica publica de mobilidade, o que
fez com que surgissem amplas especulagdes no setor de construcao de vias férreas,
concorréncia desleal entre as empresas, flutuacbes de custos e precgos, e
discriminagBes expressadas nas tarifas, dentre outras praticas, de forma que esse
panorama levou ao Estado a reagir diante dos apelos da populagdo para o controle
das tarifas cobradas no transporte ferroviario. (PAGOTTO, 2004, p. 251)

O que ocorreu nos Estados Unidos de maneira gradativa foi uma resposta a
necessidade de se regular atividades que se mostraram de especial interesse da
coletividade, os denominados business affected with a public interest (negdcio
afetado pelo interesse publico), de modo que aos poucos cada atividade passou a
adquirir um regime préprio de regulacéo, e isso ocorreu de maneira casuistica em
razdo do Direito Americano néo ser codificado e sistematizado, sendo as agéncias
criadas segundo as contingéncias econdmicas e sociais que emergiam a sua época.
(MENDES, 2006, p.119-120)



18

No Reino Unido o processo foi similar ao dos Estados Unidos. Houve uma
proliferacdo dos chamados organismos especiais criados por lei (special statutory
bodies). Sua gestéo é independente em relacdo a Administracéo Direta, dispondo de
poder para regulamentar assuntos especificos, mercados econdmicos, comércio e até
atividades profissionais. Desenvolveram-se ainda as Agéncias Executivas (Executive
Agencies ou Next Step Agencies), destituidas de autonomia normativa, as quais
apenas executariam servicos de ordem publica, detendo ainda a prerrogativa de
celebrar contratos de gestdo (contracting-in) com o ministério ao qual se vinculam.
(COSTA FILHO, 2001, p.84)

A comparacao entre as agéncias reguladoras originadas nos EUA e o sistema
gue se buscou implantar no Brasil ao longo das privatizacdes € inevitavel, apesar de
ambos apresentarem processos politico-econémicos completamente diferentes. “As
formac0des historicas do poder central assim como os fundamentos juridicos de cada
sociedade pertencem a tradigbes distintas”. (NAVES, 2004, p.124)

No Brasil, a iniciativa privada passou a desempenhar as atividades de
exploracdo dos servicos de telecomunicacdes mediante concessdes e outorgas
promovidas e geridas pela ANATEL no inicio do século XXI como uma politica publica
gerada pela dita “faléncia do estado empresario”, a incapacidade do Estado de
atender a demanda majorada de servicos publicos, e com o objetivo de garantir a boa
qualidade dos servicos ofertados e ampliacdo do acesso aos servi¢cos a populacédo em
geral, a promocéo da protecao dos interesses dos usuarios.

O que salta aos olhos é o sentido inverso em que fora utilizado o mesmo
instituto juridico. A crise de 1929 leva o EUA a intervir na economia e regular seu
mercado de forma a conter e prevenir riscos, ampliando a intervencéo estatal. A crise
de 1980-1990 leva o Brasil a deixar de intervir na economia como agente econémico
ativamente para ser regulador por intermédio das agéncias, de forma a aumentar a
liberalizacdo econémica.

Contudo, o trago comum entre 0s processos de reforma que passam os dois
paises, que € a assuncdo de um papel do Estado sobre o regime de producao
prestado pela iniciativa privada. Assume para si a condicdo de agente regulador e
fiscalizador, sendo essa medida adotada visando garantir 0s interesses da
coletividade e a limitagdo da atuacao, por sua vez, da livre iniciativa privada.
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As agéncias reguladoras sao consideradas autarquias em regime especial no
ordenamento juridico nacional. No entanto, ha discussédo tedrica acerca dessa
designacéo, visto que ha uma diferenciacdo entre 0 que sdo autarquias de regime
comum e de regime especial, e ainda ha multiplicidade terminoldgica na doutrina
juridica nacional e internacional acerca do tratamento juridico, autonomia, e
competéncias de cada agéncia / 6rgdo / entidade responsavel pela regulacéo.

De acordo com Hely Lopes Meirelles (p. 305), pode ser considerada autarquia
de regime especial aguela em que a lei que a institui confere privilégios especificos e
a ampliagdo da sua autonomia, se comparado com a autarquia de regime comum, de
modo a facilitar a plenitude do desempenho de suas finalidades especiais, com
observancia das limitacées constitucionais que lhes sao impostas.

Em contrapartida, Celso Antdnio Bandeira de Mello (p. 131) se mostra relutante
em aceitar como uma nova figura administrativa, com o argumento de que sempre
existiram autarquias sob regime especial, com a funcao de regular e fiscalizar matérias
respetivas a esferas de atuagdo como é o caso, por exemplo, do extinto Departamento
Nacional de Aguas e Energia.

No que diz respeito a autonomia que as agéncias reguladoras possuem, o
objetivo € que sejam entidades autbnomas em relacdo ao Poder Executivo, atuando
de maneira imparcial e se orientando de maneira que ndo sejam atingidas pelas
oscilagdes que advém desse poder essencialmente politico e que sofre alternancia e
influéncias eleitorais, isso as tornariam mais ageis e estaveis em relacdo as politicas
de governo que nao necessariamente correspondem a politicas do Estado.

Isto porque normas e decisfes emanadas das agéncias nao podem ser revistas
ou alteradas por autoridade que seja estranha ao 6rgdo, de modo que sao
responsaveis pela resolucdo de questdes referentes a esfera das atividades que
controlam, e também de litigios que envolvem as prestadoras de servicos publicos e
0S usuarios destes mesmos servi¢os (PIETRO, 1999, p. 131). Além disso, a ampliacdo
da autonomia visa gerar eficiéncia e responsabilidade na gestdo. Essa independéncia
também se da em relacdo ao Poder Legislativo, e se traduz na propria funcéo
normativa exercida pelas agéncias.

A intervencao do Estado na economia passa a ser, portanto, um instrumento
para a promoc¢ao de direitos. Sob essa 6tica € que se encontra uma das principais

missdes da politica regulatoria: a protecdo dos consumidores.



20

Dai a necessidade de que as agéncias reguladoras atuem controlando a
qualidade dos servicos prestados e estabelecendo metas a serem cumpridas por parte
das prestadoras, além de fiscaliza-las, visto que a protecdo dos interesses dos
usuarios de servigos publicos é algo de vital importancia para a sociedade. Diante
disso surge a orientagdo da atividade regulatoria pautada em principios
consumeristas, administrativos e constitucionais, conforme se extrai da Constituicdo
de 1988 e dos textos institucionais de cada Agéncia.

Em detalhe, a seqguir, a perspetiva segundo a ANATEL.

2.3 BREVE HISTORICO DA EVOLUGCAO DAS TELECOMUNICAGOES NO BRASIL

Nos limites de uma dissertacédo de mestrado voltada a uma analise de eficiéncia
guantitativa interpretada qualitativamente com dados estatisticos e o modelo teérico
da ER. Traca-se! a evolucéo histérica da politica de telecomunicacdes do Brasil desde
o Brasil império aos dias contemporaneos em termos gerais, com destacada Otica
para o papel do Estado no desenvolvimento do mercado das telecomunicacdes.
Pretendemos aqui formar uma linha do tempo simpléria de como as politicas publicas
exteriorizadas pela Estado trataram do setor de telecomunicacdes, a partir de banco
de dados oficiais disponibilizados pela administragdo publica indireta e pelas
operadoras de telecomunicacao.

Dom Pedro I, nosso segundo imperador, era um entusiasta das tecnologias, e
foi convidado por Graham Bell em 1876 na Filadélfia a receber a primeira chamada
de seu invento, o telefone. Dizem que Dom Pedro ficou impressionado e sua reagao
exclamar: “God, it talks!” ou, em bom portugués, “Céus, isto fala!” ao ouvir a voz de

Graham Bell que sairia por o que hoje conhecemos por fone ou alto-falante.

1 Esse panorama ¢é resultado de compilagdo de informagbes por consulta direta e atual ao site da

ANATEL (http://www.anatel.gov.br/); SISTEMA TELEBRAS

(http://www.telebras.com.br/inst/?page_id=41); e Telecomunicagdes do Brasil

(http://telecomunicacoesdobrasil.org.br/voce-conectado/historia-das-telecomunicacoes/), e acessados
entre junho de 2016 a setembro de 2017.
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A reacao positiva Dom Pedro 1l é crivel, pois em 1877 era instalada a primeira
linha telefénica do Brasil, oferecida como presente de Graham Bell, no Rio de Janeiro,
interligando a casa do Imperador as casas dos Ministros de Estado, reparticdes do
governo, orgaos militares e corpo de bombeiros. As primeiras ligacdes eram feitas
manualmente pelas telefonistas que ficavam nas centrais. O usuario girava uma
manivela que chamava a telefonista e ela transferia a ligacéo para o telefone desejado.

A politica de telefonia no Brasil império foi mundialmente vanguardista, e fomos
pioneiros em viabilizar a implementacédo da nova tecnologia com sucesso, a época.
Dom Pedro Il j& em 1879 autorizou a exploracao dos servicos telefénicos no Brasil por
concessao, e o empresario britanico Charles Paul Mackie obteve autorizacdo para
implantar linhas telefénicas no Rio de Janeiro, em seus subulrbios e em Niterdi,
promovendo a conexao de mais usuarios entre a nobreza e ampliacao geogréfica de
acessos a rede de telefonia.

A primeira linha telefénica interurbana no pais foi entre a entdo capital Rio de
Janeiro e Sdo Paulo, em 1890, que também foi operada manualmente pelas
telefonistas.

A tecnologia das redes telefonicas foi inovada por incremento, terminologia
apropriada segundo categorizacdo de inovacdes de Schumpeter, durante a primeira
grande guerra. E, em 1930, foi inaugurada a primeira central automatica. Assim, as
pessoas conseguiam completar ligagcbes sem o auxilio de telefonistas. O Brasil
politicamente estava instavel, rompia com a Politica do Café-com-Leite quebrando a
hegemonia das classes governantes pondo fim a Republica Velha, por intermédio do
que se chamou de Revolugéo de 1930, quando Getulio Vargas se torna presidente do
pais pela primeira vez, ocupando o cargo no Governo Provisorio. E, ja ha muito havia
deixado o posto de pioneiro nas telecomunicacdes.

A era Vargas mudou o contexto social do pais promovendo inclusdo social e
ampliando os direitos das mulheres, e regendo as relac¢des de trabalho. Suas medidas
governamentais popularizaram o acesso ao telefone, que de inicio foi beneficio para
poucos. Em 1939 ja existiam 300 mil telefones. Cem mil deles se encontravam no Rio
de Janeiro. Menos de 30 anos depois, em 1962, ja havia mais de um milhdo de
telefones.

Até entdo ndo havia um marco regulatério para 0s servicos de

telecomunicacdes. As concessodes para exploracao dos servicos de telecomunicacdes
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eram distribuidas indistintamente por todas as esferas de governos, havia exploragéo
pelo governo federal, governos estaduais e até municipais. Nao havia uma delimitacao
na distribuicdo de competéncia entre os entes federativos e essa desorganizacédo da
administrac@o publica do estado se refletia inclusive no setor de telecomunicagoes,
uma vez que propiciava que empresas operadoras surgissem e se expandissem de
forma desordenada, com custos onerosos e sem qualguer compromisso com a
qualidade, uniformidade e continuidade da prestacdo dos servicos de telefonia até
entao.

No final da década de 1960 existiam, aproximadamente, 1000 companhias
telefénicas, com grandes dificuldades operacionais e de interligacédo, uma vez que néo
existia controle, fiscalizacdo, intervencdo ou qualquer geréncia institucionalizada por
parte do Estado. A década de 1960 foi o inicio da ditadura militar no Brasil. Foi um
periodo em o pais teve um processo de industrializacdo mais aprofundado, foi
necessario que investissemos nas industrias ante a dificuldade de importacdo de
diversos bens cujos paises anteriormente exportadores tiveram seus parques
industriais destruidos devido a Grande Guerra Mundial.

Esse periodo historico de nossa economia foi marcado pelo Estado a tomar
politicas publicas orientadas pelo pensamento econémico do intervencionismo
keynesiano. O Estado passou a ser um importante agente econdmico, o Estado
interventor em curto prazo para crescimento em longo prazo. Continuando as medidas
tomadas no governo de Juscelino Kubitschek, fizeram-se grandes avangos na
infraestrutura do pais, acompanhado de desenvolvimento industrial, siderargico e nos
setores enérgicos de eletricidade e petroquimica, que se denomina de Milagre
Brasileiro.

Todo esse crescimento econdmico custeado pela maquina publica implicou o
levante de fundo por parte do Estado, e isso se deu a partir do endividamento
internacional do pais uma vez que ndo tinha fundos nacionais. O pais demandava
também melhorias no setor das telecomunicacdes como adequagdo ao novo
momento econdmico vivido pela populacdo e como ferramenta também de
crescimento para o setor industrial.

O primeiro passo para o desenvolvimento ordenado das telecomunicagdes no
Brasil foi dado com a aprovagéao pelo Congresso Nacional, em 27 de agosto de 1962,

da Lei 4.117, instituindo o Cadigo Brasileiro de Telecomunicacdes, responsavel pela
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transformacao radical do panorama do setor, disciplinando os servigos telefénicos e
colocando-os sob o controle da autoridade federal (Artigo 10). Décadas apds o inicio
das atividades de telecomunicacdes no pais.

O Codigo Brasileiro de Telecomunicagbes definiu a politica basica de
telecomunicacdes, a sistemética tarifaria e o planejamento de integracdo das
telecomunicacdes em um Sistema Nacional de Telecomunica¢des (SNT) além de:

1. criar o Conselho Nacional de Telecomunica¢des subordinado a
Presidéncia da Republica, com as atribuicbes de coordenar,
supervisionar e regulamentar o setor de telecomunicagodes; (Artigo 9°
e 14)

2. autorizar a criacdo da EMBRATEL - Empresa Brasileira de
Telecomunicagdes S/A com a finalidade de implementar o sistema de
comunicacdes a longa distancia, ligando, entre si, as capitais e as
principais cidades do Pais, modernizando as telecomunicacées no
Brasil. (Artigo 30 8§1°)

3. instituir o FNT — Fundo Nacional de Telecomunicacdes, destinado a
financiar as atividades da Embratel. (Artigo 51)

Assim nascia a Telecomunicacdes Brasileiras S/A — TELEBRAS, vinculada ao
Ministério das Comunicacdes, criado 1967, pelo Decreto-Lei n° 200, com atribuicbes
de planejar, implantar e operar o Sistema Nacional de Telecomunicacdes - SNT.

A TELEBRAS instituiu em cada estado uma empresa-polo e promoveu a
incorporacdo das companhias telefénicas existentes, mediante aquisicdo de seus
acervos ou de seus controles acionarios. Este periodo foi marcado por uma expansao
expressiva da planta telefénica, passando de 1,4 milhdes para 5 milhées de terminais
instalados em funcionamento.

Em 1969, foi inaugurada a primeira estacdo de comunicagdo com satélite no
Brasil, em resposta a demanda por avanco tecnoldgico na prestagcéo de servigos de
telecomunicacdes, que passa a ser uma importante atividade-meio para o setor
industrial e comercial. Ante ao endividamento brasileiro, essa fase de crescimento

econdmico nao se sustentou por muito tempo.
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2.3.1 Contexto Historico e Econémico do Cenério da Privatizacédo

Em 1979, houve um surto inflacionario no Brasil reflexo da crise mundial do
petrdleo de 1973 e da politica interna de fixacdo de precos, que culminou na retracéo
dos investimentos externos em territdrio nacional alinhada a alta da divida externa
brasileira as custas de que se promoveu o dito milagre econdémico.

Em relacéo aos paises com tradicao legislativa de origem francesa, o contexto
politico-social e econémico predominante no século XX, principalmente a intensa
estatizacdo no periodo pés Segunda Guerra fomentada pelo keynesianismo, dificultou
a mudanca de posi¢cao econémica do Estado como interventor.

Entretanto, cabe aqui uma nota quanto ao neoliberalismo na teoria econémica
neoclassica — uma escola de pensamento que foi dominante entre 1870 e 1930 —
entdo entrou em crise e foi substituida pela teoria macroecondmica keynesiana que
se tornou dominante nas universidades até meados dos anos 1970, e voltou a
condicdo dominante desde entdo por razBes essencialmente ideoldgicas.
Economistas como Milton Friedman, James Buchanam, Mancur Olson, Robert Lucas,
Kydland e Prescott apontaram suas armas tedricas contra o Estado, e se
encarregaram de demonstrar “cientificamente”, matematicamente, que o credo
neoliberal era correto, usando para isso 0os pressupostos do homo economicus, das
“‘expectativas racionais”, e da “escolha racional”.

Dito isso, entende-se como a ascensao do neoliberalismo nas décadas de 1970
e 1980 as economias mundiais iniciaram uma politica de privatiza¢cdes e reducao das
regulamentacdes e, como consequénicia direta, da for¢a dos Estados nas economias.
Paralelamente a isso, aconteceu um crescimento da participagédo do setor privado,
com as denominadas ‘privatizagcdes’ nos paises subdesenvolvidos, e um aumento do
setor financeiro na economia global, tanto em relagdo a sua importancia, abrangéncia
e alcance, por difusdo de politicas publicas do também conhecido arcaboucgo tedérico
em voga do Consenso de Washington.

A partir dos anos 80, alavancadas pelo crescente neoliberalismo, Espanha e
Franca iniciam os processos de privatizacdo em seu pais, intensificando os
movimentos de desestatizacdo e privatizagdo dos setores da economia, com
implementacdo da politica de agéncias reguladoras, tal ideia que veio a refletir em

nossa prépria economia, no governo do sociélogo Fernando Henrique Cardoso.
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No Brasil, no fim da década de 1980, devido a crise mencionada 0s servigos
publicos acabam sucateados, houve suspensédo dos investimentos por parte do
Estado e uma crescente desconfianca era vista na populacdo em relacdo aos servicos
publicos. Na década de 1990, setores econdmicos monopolizados pelo Estado eram
tidos por precérios e estavam desacreditados, desde a educacdo até a telefonia. Uma
linha telefénica tinha custo para compra do direito de uso na casa dos milhares de
cruzeiros (moeda nacional da época), para usar um exemplo do setor das
telecomunicagdes, nosso objeto de estudo.

Essa década também é marcada pela implantacéo do plano Real, a partir de
1994, que viria mudar nossa moeda nacional e acabar com um processo de
hiperinflacdo que aliado a crescente divida externa sucateou o pais.

As mudancas constitucionais trazidas pela Constituinte de 1988 ao apoiar o
servigo publico nos principios da universalizagédo e da competicéo, dois dos pilares de
sustentacdo do atual modelo das telecomunicac¢des brasileiras, favoreceram o inicio
do processo de privatizacéo, ocorrido também em outros setores do mercado.

O Estado que até entdo era caracterizado como interventor, fixador de precos
e participante direto da economia, passa a operar como Estado regulador de
determinados setores econémicos, exercendo seu poder normativo, fiscalizando,
incentivando e até planejando e impondo parametros especiais para o crescimento de

setores especificos do mercado, dispondo de aparatos conforme previsto pela ER.

2.4 A EVOLUCAO LEGISLATIVA E A OPERACIONALIZACAO DO PROCESSO DE
PRIVATIZACAO NO BRASIL

O governo de Fernando Collor, década de 1990, marcou o inicio de um
processo de ‘“reformas” no Brasil. A privatizagao e as reformas econdmicas foram
apontadas como principais saidas para permitir que a Administracdo Publica se
concentrasse naquelas atividades em que a presenca estatal é considerada
fundamental, como a educacéo e a saude, servicos estes considerados essenciais e

gue estavam sendo prestados de forma deficiente, arcaica e de ma qualidade.
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A privatizagdo e “agencificagdo” se iniciam em um momento em que o pais
tinha um déficit fiscal muito grande, tendo os governos perdido a capacidade de
investimento em infraestrutura, e pelo fato de os monopdlios levarem a ineficiéncia
por ndo se submeterem a um processo competitivo, 0 que ensejava a cobranca de
valores abusivos dos servigos prestados.

Apos a flexibilizacdo destes monopdlios, houve a substituicdo da estrutura e da
técnica de intervencédo do Estado na economia, de maneira que este deixou de ser o
principal executor de atividades econdémicas. (SOUTO, 2007, p. 221)

O processo de reestruturacdo administrativa do Estado brasileiro teve como
principal instrumento divulgador o Plano Diretor da Reforma do Estado, salientando a
necessidade da passagem do Estado providéncia para o Estado gerencial. Nesta

esteira, como bem colocou Augusto Marcos Perez,

A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da
redefinicdo do papel do Estado, que deixa de ser responsavel pelo
desenvolvimento econbmico e social pela via da producdo de bens e
servicos, para fortalecer-se na funcéo de promotor e regulado desse
desenvolvimento (...). O Estado reduz seu papel de executor e
prestador direto de servi¢cos, mantendo-se, entretanto, no papel de
regulador e provedor ou promotor destes. (PEREZ, 1998, P.126)

A emenda constitucional n° 19/98 foi responsavel por promover a
implementacdo da reforma administrativa do Estado Brasileiro. Por meio desta
emenda houve respaldo juridico para a concretizacdo de mudancas de suma
importancia para a modernizagdo da maquina administrativa do Brasil, e dentre elas
esta a implantagcdo da Administragdo Publica Gerencial, em que ocorreu uma
redefinicdo do grau de intervencdo estatal na ordem econdmica, em que entidades
descentralizadas tomaram para si a tarefa de desempenhar o “papel regulador”, como
€ 0 caso das agéncias reguladoras.

O Plano de Reforma do Aparelho do Estado emprega o termo Administragao
Publica Gerencial como forma de designar o ultimo estagio da mudancga administrativa
brasileira, baseado numa maior preocupacdo com a eficiéncia do aparato publico,
pautado na obrigacdo do Estado de reduzir os custos, aumentar a qualidade dos
servicos ofertados e favorecer uma descentralizagdo administrativa.

Na década de 1990 houve a chamada reforma regulatéria brasileira, marcada

por trés grandes processos, quais sejam a ‘“privatizacdo de empresas estatais,
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reformas constitucionais e a criacdo de agéncias reguladoras”. (SANT’ANA, 2010, p.
373.)

O processo de privatizagao das empresas estatais — processo influenciado pelo
neoliberalismo - como politica publica teve inicio no fim da década de 70, com
agendamento politico ainda no governo militar. Foi medida adotada sem grandes
resultados até a década de 90, pois ndo tangenciava setores de mercado tao

expressivos e suscetiveis a opiniao publica.

Assim, o agendamento da privatizacdo do sistema de telecomunicagbes no
Brasil ja era expectavel ante a crescente oferta de empresas publicas na década de
90. Ademais da medida para melhoria do sistema, era medida de enfrentamento a
crise econdmica, ao aumento da divida publica e auséncia de investimentos de capital

tanto nacional quanto internacional.

Houve manifesta¢des contrarias principalmente de setores governamentais de
esquerda, em particular pelo Partido dos Trabalhadores, com discurso contra a
dilapidacao do patriménio publico.

N&o obstante, iniciou-se ainda no Governo Collor através do Plano Nacional de
Desestatizacao, aprovado na forma da Lei n. 8.031/90, que foi revogada pela Lei
n.9491/97, em que 0s objetivos principais estdo elencados em seu artigo 1°.

A segunda etapa de privatizacdo se deu no governo de Fernando Henrique
Cardoso, entre os anos de 1995 e 1998, com a ampliacdo do Plano Nacional de
Desestatizacao, permitindo a venda do controle e participacdo do Estado em setores
como o de eletricidade, o de concessdes de rodovias, portos e telecomunicacoes,
dentre outros. Nesse mesmo processo houve a desestatizacdo de empresas como,
por exemplo, a Vale do Rio Doce, antigo Sistema Telebras, Malha Ferroviaria Paulista
e Companhia Docas do Rio de Janeiro.

A terceira etapa do processo de desestatizac&do se deu entre os anos de 1999
e 2002, marcado pela venda dos bancos estaduais federalizados, como foi o caso do
Banespa, além de algumas empresas do setor de saneamento, como a Manaus
Saneamento.

Além disso, entre os anos de 1990 e 2002 a Constituicdo Federativa do Brasil
foi alvo de novas emendas e algumas delas relacionadas com a alteracdo do

paradigma da intervencdo econdmica estatal. No contexto da reforma regulatoria
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houve a criagdo de agéncias reguladoras nos setores relativos a infraestrutura, como
forma de conduzir a implantacdo da Administracdo Publica Gerencial.

Atualmente existem no Brasil dez agéncias reguladoras implantadas entre
dezembro de 1996 e setembro de 2001. Elas foram criadas com o intuito de fiscalizar
a prestacdo de servigos publicos praticados pela iniciativa privada e controlar a
qualidade na prestacao do servico, além de estabelecer regras para o setor objeto da
regulacéao.

Cada agéncia possui uma estrutura bastante parecida no que se refere ao seu
poder normativo e sua autonomia. Porém, apesar das semelhancas, tais agéncias nao
possuem um modelo comum a ser seguido seguido por todas, nem competéncias
idénticas. Sdo entes que possuem diversas funcdes e a principal delas é fiscalizar os
fornecedores de servicos publicos para que prestem servicos de qualidade, com
respeito ao consumidor.

Eduardo Paz Ferreira e Luis Silva Morais fazem notar as diferencas entre as
agéncias devido as diferentes atribuicbes, bem como o grau de autonomia funcional.
Referem-se que teremos normalmente uma "autonomia reforcada”, e que o emprego
do termo autbnoma associado a ideia de regulacdo, ndo gerara qualquer "confusao
terminolégica" com a ideia classica de administracdo autonoma, em termos
estritamente juridicos.

Devendo-se "tomar em consideragdo uma ideia de autonomia reforcada e de
graus variaveis dessa autonomia, [e] de acordo com as diferentes exigéncias
funcionais da regulacdo econémica a que esses organismos deem corpo”. Rematam
0S autores, que seria "mais rigoroso qualifica-las como autoridades reguladoras
auténomas, com graus variaveis de autonomia".

A posicao propugnada por ambos 0s autores no que concerne ao "défice de
responsabilizacdo e escrutinio (accountability) desses organismos perante os 6rgaos
com legitimidade democratica direta (maxime, o Congresso norte-americano), o que
originou movimentos de reforma tendentes a reforcar essa responsabilizacdo”. PAZ
FERREIRA & SILVA MORAIS, (2009, p. 29 e 30).

O objeto de atuacdo das agéncias reguladoras abrange, dentre outros, a
mediacdo dos interesses que existem em determinado segmento submetido a
regulacdo, a implementacdo de politicas publicas que s&o definidas através de

decisbes provenientes do poder politico e a tutela e protecéo de interesses referentes
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a segmentos sociais, que podem ser coletividades hipossuficientes ou ndo, mas que
sao atingidas como usuarias do setor.

Os resultados econémicos das privatizacdes no Brasil e América latina sao
referenciais de investimento e atracdo de capital estrageiro, segundo o Banco
Mundial.

Mundo 1980-2007 América Latina e Brasil 1990-2007
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Grafico 01 e 02 — Fonte: World Bank Privatization Database

Entre 1990 e 2007 foi gerado mais de um trilhdo de ddlares em receitas e
investimentos com privatizacdes ao redor do mundo. Sendo que desse montante,
entre 1/4 e 1/3 concentrado entre os paises da América Latina e Caribe.

Na década de 90, o Brasil foi o pais em desenvolvimento que mais gerou
valores com privatizacbes e concessdes. E a privatizacdo do setor das
telecomunicacdes no Brasil, € considerado o maior processo de privatizacdo ja

ocorrido na economia do planeta.

2.4.1 A Privatizagdo do Setor de Telecomunicacdes e a Agéncia Nacional de

Telecomunicagbes — ANATEL

O relatério CEPAL (1994) cita como uma das trés principais causas das
disparidades do subdesenvolvimento dos paises da América Latina e Caribe a falha
em nivel de mercados-chave, externalidades, bens publicos e problemas de
organizacao industrial: falta de politica para melhorar o funcionamento do mercado,
notadamente no segmento que gera externalidades positivas, ou seja, servicos e

infraestrutura, tais como portos, agua, energia, transportes, telecomunicac¢des, dentre
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outros, que geralmente estdo organizados em mercados oligopdlios.

O servico de telecomunicacdes € um servico publico exclusivo do Estado
podendo ser prestado Unica e exclusivamente por ele, de maneira direta ou indireta.
E, é considerado um servigo essencial, nos termos da Lei n° 7.783, de 28 de junho de
1989, que dispbe sobre o exercicio do direito de greve e define as atividades
essenciais, regula o atendimento das necessidades inadiaveis da comunidade, e da
outras providéncias. Cita-se:

Art. 10 Sao considerados servigos ou atividades essenciais:

| - tratamento e abastecimento de agua; produgao e distribuigao de
energia elétrica, gas e combustiveis;

Il - assisténcia médica e hospitalar;

[l - distribuicdo e comercializagao de medicamentos e alimentos;

IV - funerarios;

V - transporte coletivo;

VI - captacéo e tratamento de esgoto e lixo;

VIl - telecomunicagoes; (...)
(grifo nosso)

Por se tratar de um servico essencial devera estar no centro de investimentos,
promovendo o acesso a todos de forma uniforme, com eficiéncia e continuidade.
Dessa feita, 0 Estado regulador da economia que promove a privatizacdo ndo a
abandona a sorte da dindmica das leis de mercado. O Estado cria aparatos estruturais
necessarios ao controle e fiscalizacao dos setores da economia, com vista a combater
crises, e alavancar o crescimento desses servicos considerados sensiveis e chave
para o desenvolvimento nacional.

E, nesse sentido, adentramos a seara da concepcéo juridica da regulacéo.

Criaram-se agéncias para atuar nesses setores ditos sensiveis a opiniao
publica. No setor de telecomunicacdes, a privatizacdo foi levada a cabo pela criagéo
da Agéncia Nacional de Telecomunica¢cbes — ANATEL.

Como segunda agéncia reguladora a ser criada no pais, a ANATEL foi a
primeira a ser instalada, em cinco de novembro de 1997, e fora concebida para
viabilizar o atual modelo das telecomunicacbes brasileiras e para exercer as
atribuicbes de outorgar, de regulamentar e de fiscalizar esse importante setor de
infraestrutura. A ANATEL foi dotada de inovadora personalidade institucional.

Conforme a Lei Geral de Telecomunicagcbes (LGT) - a Lei n°® 9.472/1997 - a
ANATEL é uma autarquia administrativamente independente, financeiramente

autbnoma, vinculada ao Ministério das Comunica¢bes, e ndo se subordina
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hierarquicamente a nenhum 6rgdo do Governo ou aos Poderes politicos. Seu
processo decisorio caracteriza-se como Ultima instancia administrativa e suas
decisbes sO podem ser contestadas judicialmente. A composicéo colegiada da direcao
superior da instituicdo favorece a transparéncia, a tomada de decisbes por seus
membros e evita personalismos.

A ANATEL, agéncia reguladora, possui como objetivos: “corresponder as
necessidades e aos direitos dos consumidores, em todos 0s estratos sociais, mesmos
nos pontos mais isolados do territério nacional. Afinal, é dever do Poder Publico
favorecer o desenvolvimento social e econbmico, contexto em que as
telecomunicacbes desempenham relevante papel como componente de
infraestrutura.” (Fonte: Texto Institucional do Relatorio Anual da ANATEL 2005)

Lido de outra forma poderiamos pontuar a relacdo do Estado na criacdo de uma
agéncia reguladora autbnoma e administrativamente independente para velar pelo
desenvolvimento, regular o consumo e tracar diretrizes para as operadoras de

telecomunicacdes cessionarias.

“Um dos principais objetivos tem sido o de proporcionar uma melhoria
na qualidade dos servicos prestados a sociedade brasileira, através
de um aumento de investimentos a serem realizados pelos novos
controladores”. (CASTELAR, 2000).

A ANATEL foi responsavel por regular e administrar o processo de privatizacao
das telecomunicacdes. A privatizacdo popularizou o acesso a varios bens e servicos
antes inimaginaveis a grande parcela da populacdo de forma consequente ao
processo de abertura econémica no Brasil dos anos 90.

1998 - Vendidas as 12 holdings, criadas a partir da cisdo do Sistema Telebras,
representando a transferéncia a iniciativa privada, das Empresas de Telefonia Fixa e
de Longa Distancia, bem como das empresas de Telefonia Celular - Banda A. O total
arrecadado com a venda dessas 12 empresas somou R$ 22,057 bilhdes e o agio
médio foi de 53,74% sobre o preco minimo.

1999 - Concessbes para exploracdo de quatro areas de telefonia fixa das
empresas espelho que fardo concorréncia as atuais companhias de

Telecomunicactes arrecadando com a venda US$ 128 milhdes.
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2001 - O processo continuou com dois leildes de Concesséo de Telefonia

Celular para as Bandas D:

1) As Areas 2 e 3 da Banda D e Area 1 da Banda E, foram vendidas
para a Telecom ltalia, representando, respectivamente, R$ 543,0 milhdes, com
agio de 0,56%, R$ 997,0 milhdes, com agio de 40,42% e R$ 990,0 milhdes,

com agio de 5.

2) A Area 2 da Banda D foi arrematada pela Telemar, pelo valor de
R$ 1.102,0 milhdes, com agio de 17,3%.

3) Areas 2 e 3 da Banda E néo tiveram lances ofertados no dia do

leildo.

Vejam detalhes nos anexos 1 e 2 da estrutura de leildes e organizacao das
concecOes. Anexo 1: Estrutura da Telebras Pré-Privatizacdo e sua Participacéo
Acionéria nas Subsidiarias. Anexo 2: Modelo de Cisdo em 12 Empresas da Telebras
para Privatizagéo.

O resultado do leildo internacional da holding do sistema de telecomunicagdes
brasileiro foi de quatro empresas de telefonia fixa, separadas por regiées geogréficas
preestabelecidas, e oito operadoras de telefonia movel. Quanto a operacdo das
chamadas em longa distancia manteve-se nas maos da Embratel, com a criagéo de
novas concessdes disponibilizadas também para leildo, a fim de estimular a
concorréncia por meio da criagdo de empresas espelhos para exploracdo do mesmo
setor.

O setor de telecomunicacdes com multiplos agentes, deixada no passado a
gestdo por monopdlio, estimulou o mercado por concorréncia e por imposi¢cdes do
Estado, como a ampliacdo da &rea de cobertura, multiplicacdo de acessos aos
servicos pela populacdo e importacdo de inovagdes tecnoldgicas.

Panorama dos servi¢os de telecomunicagdes antes e depois da privatizacao.

TABELA | - PANORAMA DOS SERVICOS DE TELEFONIA
Fonte: Elaboragao por Moreira, E.C.

TELEFONIA FIXA
ANTES DEPOIS
Baixa oferta de linhas de telefones | Aumento na oferta de linhas




fixo, o que tornava o produto caro e
acessivel apenas as classes mais
favorecidas;

telefénicas, acaba com filas de
espera;

Negocios como “mercados paralelos”
eram comuns e praticados a valores
muito altos; (ex., aluguel de linhas)

Reducao do “mercado paralelo” e do
aluguel de linhas; Aumento na oferta
de telefones publicos e na sua
conservacao;

Pagamento antecipado para linhas
telefonicas e filas de anos de espera
para acesso ao Servico;

Reducéo nas tarifas de utilizagdo do
telefone; Reducao da distancia para
alcangar um telefone publico;

Prioridade a centros desenvolvidos e
a classes sociais mais favorecidas;

Orgao regulador atuante;

Baixa Infraestrutura: Muitas | Aumento das localidades atendidas
localidades n&o atendidas pelo | pelo servigo telefonico;

servico telefbnico;

Baixa qualidade dos servicos | Competicdo na oferta de servigos
oferecidos; que além de desenvolver o setor

melhora sua competitividade;

Baixa prioridade ao atendimento aos
consumidores;

Diminuicdo da desigualdade dos
atendimentos telefénicos entre as
classes sociais;

TELEFON

IAMOVEL

ANTES

DEPOIS

Baixissima oferta no mercado;

Enorme aumento da oferta néao
havendo mais demanda reprimida;

Altas taxas de habilitacao e utilizacao
das linhas, acessivel apenas as
classes Ae B;

Reducao das tarifas pela competicao
entre operadoras, reducao de todos
os custos dos usuarios;

Emprego da tecnologia analdgica,
que implicava em baixa qualidade e
impossibilidade de servigos
sofisticados;

Oferta de servigos mais sofisticados,
atualizac&o tecnoldgica.

Baixa Infraestrutura: Muitas
localidades nao atendidas pelo
servico telefénico;

Aumento das areas de cobertura
com sinal analdgico, 3G e 4G.
Disponibilizagdo do aparelho celular
as camadas de menor poder
aquisitivo;

Observemos nos quadros que se seguem
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resultados financeiros das

privatizagcdes no Brasil disponibilizado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento
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Econdmico e Social — BNDES, sobressaindo-se o impacto monetéario causados pelo

setor das telecomunica¢des em azul-escuro.

Brasil: Receitas Governamentais 1990-2007 Brasil: Investimenios 1990-2007

45103 1933
.

o Energia

B Telecomunicagtes
O Transpore

0 Agua & Saneamana

0 Enemga

'@ Tolecomunicagtes
O Trarspodte

0 Agua e Sancamento

Grafico 03 - Fonte: BNDES Grafico 04 - Fonte: BNDES

Tabela 2 - Variagdo na Arrecadacgao de Impostos com operadoras de Telefonia
(Ano da Privatizagdo =100)

Mediana Taxa de Empresas com
Imposto antes depois Variagcao % crescimento %
Totais 92.5 119.7 294 60.0
Federais 89.7 108.0 20.3 57.9
Estaduais 93.0 99.8 7.4 47.6
Municipais 93.1 136.5 46.6 84.6

FONTE: BNDES

Ha notavel impacto tanto no nivel de arrecadacdo quanto ao volume de
investimento internacional gerado pelos processos de privatizagdo. Em especial no
setor de telecomunicacfes. Medidas essas desejaveis como enfrentamento da crise
econdmica a ser superada no pais e impulso para crescimento do mercado e atracao
de capital estrangeiro.

Ainda quanto ao cumprimento dos objetivos impostos pela ANATEL as
operadoras concessionarias, foram atingidos os objetivos de forma total um ano antes

do previsto.
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Grafico 5 - Evolucéo da telefonia fixa
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Gréfico 6 - Evolucao da telefonia movel
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Fazemos notar que os dados aqui trazidos ndo coincidem com periodo a que

se debrugou essa investigagdo. Mostra-se, no grafico, o esforgo das operadoras que

obtiveram as concessodes através do leildo em cumprir as medidas determinadas pela

agéncia reguladora antes dos prazos finais fixados, deadline 2003.
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2.5 CONSIDERACOES SOBRE O QUADRO ATUAL DE REGULAGAO E
FISCALIZAGAO NA ANATEL

A privatizagéo no Brasil se tratou de uma reforma administrativa que introduziu
uma nova fase de prestacdo dos servigcos publicos, em que o Estado deixou de
monopolizar a atuacdo na ordem econdmica e passou a ser um “Estado regulador”.
A principal mudanca atingida por esse novo modelo estatal foi a alteragdo da
modalidade de prestacdo dos servicos publicos, que passaram a nao ser mais
prestados de maneira exclusiva pelo Estado, podendo acontecer de forma direta ou
indireta.

As agéncias reguladoras foram criadas com o intuito de disciplinar e controlar
administrativamente aqueles contratos e atos condizentes com a prestacao de
servicos publicos especificos ou alguma atividade econémica, de forma a regula-la.
Elas vém desempenhando um papel de assun¢do de poderes que antes eram
exercidos diretamente pelo proprio Estado, através de seus 6rgaos.

O mercado das telecomunicacdes no Brasil aparentemente corre no sentido da
evolucdo e modernizacao de forma a fornecer a populacao e ao mercado o que ha de
tecnologia disponivel, transparéncia e eficiéncia nos servi¢os prestados.

A ANATEL exerce um importante papel no setor de telecomunicagdes ao
fiscalizar os agentes regulados e ao tracar novas medidas que visem inibir a pratica
de novas infracBes por parte das empresas concessionarias, de modo a contribuir
para atingir o nivel de desenvolvimento em telecomunicagfes que a sociedade
brasileira busca, com vistas a implementacdo de uma politica de protecdo ao
consumidor, dispondo-se a trabalhar em parceria com os demais 6rgaos de defesa do
consumidor e buscar mecanismos que visem resultados mais eficazes na prestacao
do servico, estimulando boas praticas por parte das operadoras para ampliacéo,
modernizacado e manutencgao.

Contudo, a ANATEL é uma agéncia relativamente nova e desde o momento do
seu surgimento ja passou a ser responsavel por regular um dos maiores mercados

mundiais de telecomunicacdes. Esse € um setor extremamente complexo, que abarca
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diversos servigos que estdo em crescente expansdo, além do numero de usuarios no

pais. Veja-se as tabelas e o grafico abaixo:

TABELA 3 - Penetragao domiciliar do Telefone Fixo e Celular (em %)

ANO S6 Celular S6 Fixo Celular e Fixo Telefone
2001 7,8 27,9 23,2 58,9
2002 8,8 27 25,9 61,7
2003 11,2 23,4 27,4 62
2004 16,4 17,8 31,2 65,4
2005 23,476844 12,303143 35,6 71,577874
2006 27,71 10,88 35,7 74,49
2007 31,62 9,3 35,9 76,99
2008 37,5 6,6 37,8 82,1
2009 41,1 5,8 37,3 84,3
2010 47,1 4,7 36,1 87,9
2011 49,7 3,5 36,7 89,9
2012 51,4 3 36,9 91,2
2013 54 2,7 35,8 92,5
2014 54 2,4 34,8 94

Fonte: IBGE PNAD

O indice de penetracdo mede o crescimento do numero de acessos entre

usuarios dos servicos. Um gréfico da tabela acima demonstra que € crescente o

namero de nimero de acessos entre usuarios do servico de telefonia celular e é

decrescente o numero de acessos entre usuarios do servico de telefonia fixa.
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Outro quadro pertinente que possibilita interessantes apontamentos sobre o
acesso a prestacao de servicos de telecomunicacdes € a analise da densidade a cada
100 habitantes de cada servigco do setor.

Legenda da sigla técnica para os servi¢os de telecomunicacgées:

- STFC: para Densidade de Telefonia Fixa;

- SMP: para Densidade de Telefonia Movel;

- SeAC: para Densidade de acesso a televiséo paga (TVC, DTH, MMDS
e TVA);

- SCM: para Densidade de Banda Larga Fixa;

- SME: para Densidade de Trunking;

- WCDMA: para Densidade de Telefonia Movel com tecnologia 3G;

- LTE: para Densidade de Telefonia Movel com tecnologia 3G;

Tabela 4 -
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Densidade de acesso aos servigos a cada 100 habitantes

Ano STFC SMP SeAC SCM SME |[WCDMA |LTE
1998 12,03 4,43 1,54 0 0,05 0 0
1999 14,81 8,91 1,65 0,03 0,11 0 0
2000 17,82 13,37 1,96 0,09 0,21 0 0
2001 21,26 16,34 2,04 0,2 0,24 0 0
2002 21,76 19,57 1,98 0,39 0,24 0 0
2003 21,7 25,67 1,98 0,68 0,24 0 0
2004 21,65 35,87 2,09 1,25 0,23 0 0
2005 21,5 46,56 2,24 2,08 0,37 0 0
2006 20,71 53,34 2,44 3,02 0,49 0 0
2007 20,8 63,85 2,78 4,39 0,7 0 0
2008 21,51 78,65 3,29 5,68 0,96 0 0
2009 21,44 89,88 3,85 6,61 1,29 1,15 0
2010 2148 103,81 4,98 7,83 1,7 4,09 0
2011 218| 122,71 6,43 8,62 209 1461 0
2012 22,24| 131,39 8,09 9,95 193] 33,24 0
2013 22,33| 134,85 8,93 11,04 1,88] 5247 0
2014 22,19 138 9,62 11,82 1,34 94,76 131
2015 2132| 125,66 9,32 12,51 0,78 14467 6,77

Fonte: ANATEL

Para além dos numeros alcancados, teria tido sucesso a ANATEL com

participacéo efetiva de seu sistema de coer¢cdo com imposi¢cdo de multas (em pese

boa parte convertidas em investimento compulsorio) de 9 milhdes de reais devido a

falhas sistémicas na prestacgéo de servigos, caso da operadora TIM?! e a derrubada de

chamadas em que se cobrava apenas o primeiro minuto, impondo a autoridade estatal

reguladora (juridicamente falando) em defesa de seus cidaddos consumidores.

Observou-se ainda a efetivagdo do poder de policia das agéncias, tanto na

investigacdo quanto na autuacdo da empresa referida.
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Contudo, vivenciada a crise econdomica mundial, que chegou retardada no
Brasil em 2014, mesmo assim foi vertiginosa. Impactou o pais com expressiva queda
do crescimento econémico, beirando a previsdes de decrescimento, aumento dos
indices de desemprego, aliados aos escandalos politicos, troca de cadeiras, presenca
forte da acdo do Poder Judiciario, Ministério Publico e a Policia Federal com
consequéncia politicas, com a crescente desconfianca do mercado internacional,
gueda dos investimentos e baixa das notas de confiabilidade atribuidas por
instituicBes financeiras internacionais que tinham o pais como um bom pagador,
poderiamos retomar as licdes de AGLIETTA quanto a crise financeira ser resultado
da crise social, e vice-versa.

O setor das telecomunicacdes também foi afetado pela crise. Ha insatisfacao
dos usuarios de servicos publicos de telecomunicacbes regulados pelo Estado
conforme se verd dos dados coletados e utilizados nos célculos da parte Il dessa
dissertacdo. Com frequéncia as garantias basicas dos consumidores sao
desrespeitadas, principalmente no que se refere ao direito de obter instalactes,
equipamentos e infraestrutura de qualidade, além da continuidade e seguranca dos
servicos, cortesia e celeridade no atendimento e modicidade tarifaria, além da baixa
participacdo dos consumidores e entidades de defesa dos seus interesses nas
audiéncias publicas frente a participacdo dos prestadores de servigo.

O deferimento do processamento da recuperacéo judicial requerida por Ol S.A,,
TELEMAR NORTE LESTE S.A., Ol MOVEL S.A., COPART 4 PARTICIPAQ@ES S.A,
COPART 5 PARTICIPAQOES S.A., PORTUGAL TELECOM INTERNATIONAL
FINANCE B.V., Ol BRASIL HOLDINGS COOPERATIEF U.A., nos autos do Processo
no 0203711-65.2016.8.19.0001 tramitante perante a 72 Vara Empresarial do Rio de
Janeiro®, com as sucessivas dificuldades em satisfazer aos credores e exigéncias da
ANATEL, decorre também da crise econdmica.

E, salta aos olhos por ser o maior pedido de recuperacgéo judicial da historia
supera os 65 bilhdes de reais em dividas do Grupo Econbémico Ol, incluindo
aproximadamente 20 bilhdes reais devidos aos cofres publicos decorridos de
contratos, multas, empréstimos e tributos.

Interessante, ademais, a invasdo do sistema e site da ANATEL pelo grupo
Anonymos de hackers internacional em 2016. Noticiada internacionalmente em que

os autores de forma expressa se manifestam “(...) exigindo que a ANATEL tome uma
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atitude e proiba de forma definitiva o limite de franquia para a internet fixa, desejo das
grandes operadoras™.

Pelas palavras dos supostos ‘invasores’, estariamos diante de uma mera falha
na atuagao reguladora da ANATEL em cumprir com seus objetivos institucionais? Ou,
poderiamos suscitar a ocorréncia do fendmeno encampado pela Teoria da Captura®,
e ser esta ameaca ao modo de regulacdo atual da ANATEL e/ou ao proprio Estado
brasileiro?

A parte Il se dedicara a quantificar a (in) eficiéncia por analise econométrica do
setor industrial das telecomunicac¢des no Brasil apos a privatizacdo. Os resultados
matematicos serao interpretados segundo as funcdes e atribuicbes da ANATEL a luz

da teoria da regulacdo com analise de possivel captura do regulador.

NOTAS DA SECAO

. http://lwww.valor.com.br/empresas/3109564/anatel-multa-tim-em-r-96-milhoes-por-

guedas-de-chamadas

. http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/radio/materias/RADIOAGENCIA/480219-
REDUCAO-DA-JORNADA-DE-TRABALHO-PARA-40-HORAS-AINDA-DIVIDE-
OPINIOES.html

http://www12.senado.leq.br/noticias/materias/2016/01/14/ccj-deve-analisar-pec-que-

reduz-jornada-de-trabalho-para-40-horas-semanais

http://www?2.camara.leg.br/busca/?o=recent&v=noticias&colecao=RADIO CAMARA

&assunto=aposentadoria

. http://epoca.globo.com/vida/experiencias-digitais/noticia/2016/07/anonymous-diz-

que-invadiu-computadores-da-anatel-e-exige-posicao-firme-sobre-franquia-de-
dados.html

. http://www.tjrj.jus.br/web/guest/home/-/naoticias/visualizar/35201

. “Regulatory capture is a theory associated with George Stigler, a Nobel laureate
economist. It is the process by which regulatory agencies eventually come to be
dominated by the very industries they were charged with regulating. Regulatory
capture happens when a regulatory agency, formed to act in the public's interest,
eventually acts in ways that benefit the industry it is supposed to be regulating, rather
than the public.” FONTE: http://www.investopedia.com/terms/r/requlatory-capture.asp
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http://www.investopedia.com/terms/r/regulatory-capture.asp
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3. PARTE Il

3.1 METODOLOGIA

3.1.1 O Modelo Econométrico de Eficiéncia

A econometria € o ramo da economia que tem um uso extensivo de modelos
matematicos e estatisticos como a programacao da linearidade e da teoria dos jogos
para analisar, interpretar e predizer as configuracbes de sistemas econémicos,
predispondo as variaveis como o prego de bens e servigos, assim como taxas de juros,
os tipos de cambio, reagdes do mercado, exemplo do valor de mercado de empresas,
economias de producao, a tendéncia dos negdcios e as consequéncias de politicas

econdmica.

Carlos Sabino define econometria como:

A econometria, em geral, baseia-se na constru¢ado de modelos formais
com os quais é possivel verificar hipoteses, medir varidveis estatisticas e
realizar testes de simulagdo. Nas ultimas décadas, recorreu-se cada vez mais
ao uso de técnicas economeétricas para a validagdo de muitas afirmagdes que
sdo formuladas no plano da teoria econdmica, obtendo assim valiosos
conhecimentos e previsdes quantitativas de maior precisdo. Essa tendéncia
também levou ao desenvolvimento de um ramo de teorias estatisticas e
matematicas especificamente ligadas a sua aplicagado aos problemas e dados
tipicos da economia, que é usualmente referida como econometria tedrica, para
distingui-la da econometria aplicada, cuja finalidade Centra-se na estimativa do
comportamento futuro das variaveis de acordo com o que foi mencionado no
inicio desta definicdo. (SABINO, 1991)

E nesse sentido que o trabalho utiliza da econometria com a aplicacédo de
técnicas matematicas e estatisticas para a resolucédo de problemas econémicos, no
caso o modelo especifico de eficiéncia em DEA para saber os niveis de eficiéncia de
um setor industrial das telecomunicagbes como politica econémica do governo
regulada pela ANATEL.

O conceito e a medida da eficiéncia foi desenvolvido primeiramente por Farrell
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(1957). O autor formulou o arcabouco teorico basico para estudar e medir a eficiéncia
e propos que a eficiéncia seja visualizada a partir de uma perspectiva real e nao ideal,
onde cada empresa ou unidade produtiva (lucro ou organizagédo sem fins lucrativos) é
avaliada em relagdo a outras unidades sejam tomadas de um grupo representativo e

homogéneo.

Sob essa logica, um padrédo de referéncia "a fronteira" € determinado
empiricamente, com o qual as unidades podem ser comparadas para determinar se
sao eficientes ou ndo. Entao, a eficiéncia esta em usar a combinacao de entradas e
saidas para que nao haja desperdicio (SUDIT, 1995). Em outras palavras, a eficiéncia
expressa a distancia entre as quantidades de produtos e insumos considerados e as
quantidades 6timas que definem a fronteira (THIRY E TULKENS, 1989).

Farrell (1957) dividiu a eficiéncia em dois componentes: eficiéncia alocativa e
eficiéncia técnica.

A eficiéncia alocativa mostra a capacidade de uma empresa de usar os fatores
em propor¢oes 6timas, dados os precos destes, e obter um certo nivel de producéo
com o0 menor custo, ou, para certos niveis de custos, obter a quantidade maxima de
produtos, isto €, quando a empresa combina 0s insumMos na propor¢ao que minimiza

seu custo de producéo.

Eficiéncia técnica refere-se a capacidade de uma empresa obter o nivel maximo
de producado dado um conjunto de insumos ou mercadorias, ou, de um determinado
nivel de produtos, obter o produto com a menor combinagao de insumos. Em outras
palavras, quando a DMU obtém a saida maxima possivel com a combinagédo de
entradas usadas ou quando usa a menor quantidade possivel de entradas para obter

a mesma quantidade de saidas.

Lovell (1993), justifica a medida de eficiéncia, pois permite ordenar e avaliar as
dados a que chamou DMU - as diferentes empresas, organizagdes, unidades do
mesmo setor industrial que estdo sendo mensuradas - analisadas, sendo possivel
desenhar mecanismos de incentivo que recompensem as melhores DMUs e propor
politicas que estimulem a melhoria das DMUs que sao ineficientes. No caso em
analise as DMU s&o os anos do periodo analisado.

Na mesma linha, Alvarez (2001) refere-se a eficiéncia de escala, que ocorre

quando uma empresa esta produzindo em uma escala de tamanho 6timo, e é aquela
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que permite maximizar o beneficio. A eficiéncia de escala seria um terceiro tipo de
eficiéncia.

Em geral, o que tenta medir a eficiéncia € o processo de transformacao de
entrada em saidas ou tecnologia de produgao. Ambos os tipos de eficiéncia (técnica
e alocativa), combinados, fornecem uma medida de eficiéncia econémica. Para o

presente estudo, os modelos de eficiéncia técnica serao considerados.
3.1.2 O Modelo de Eficiéncia Técnica

Koopmans (1951), definiu a eficiéncia como um vetor composto de insumos e
produtos, onde é tecnologicamente impossivel aumentar algum produto e/ou reduzir
algum insumo sem que, simultaneamente, se reduza algum outro produto e/ou
aumentar algum outro insumo. Por outro lado, Debreu (1951) e Farrell (1957)

desenvolveram indices de eficiéncia técnica.

Debreu (1951) foi o primeiro a projetar uma medida de eficiéncia produtiva que
denominou "coeficiente de utilizagdo de recursos". A medida sugerida € o quociente
entre o custo do nivel 6timo ou eficiente de insumos e o custo dos insumos realmente
utilizados. Farrell (1957), propds medir a eficiéncia produtiva comparando o produto
6timo e o produto efetivo. Pois a fronteira de producgao prevé o valor 6timo ou eficiente
de produgéo y *, e dado que para cada Decision Making Unit - DMU (unidade tomada
de decisdo do modelo) temos o valor observado de seu produto |, € podemos obter

um coeficiente de eficiéncia dado por:

o

n= y
y’+E(@) (1)

Em que y’ representa o nivel de produgédo observado e E(v) a ineficiéncia

esperada. Contudo, esta forma de medir a eficiéncia n&do se pode utilizar quando
existem multiplos insumos e produtos relacionados com diferentes recursos,
atividades e fatores ambientais.

Farrell e Fieldhouse (1962) desenvolveram inicialmente as medidas de

eficiéncia relativa onde ha multiplas possibilidades de insumos e produtos, basearam-
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se em uma unidade de eficiente virtual construida como uma média ponderada de
unidades eficientes, a qual se utiliza como unidade de comparagéao para outras DMUs.

Uma medida de eficiéncia relativa com multiplos produtos e insumos se define como:

U Yy + Uy Yo + o 2
Eficiencia, = 1Y) T Uz Yy (2)
: lelj +V2XZJ +...

Onde os ui correspondem aos pesos dos produtos yi e os vi correspondem aos
pesos dos insumos Xxi.

Essa medida de eficiéncia requer um conjunto comum de pesos para ser
aplicados ao longo de todas as unidades. A metodologia denominada Analise
Envoltéria de Datos ou, em inglés, Data Envelopment Analysis (DEA), desenvolvida
por Charnes, Cooper e Rhodes (1978), permite escolher este grupo de pesos, por se
tratar de uma técnica de programacédo matematica.

Para medir a eficiéncia técnica é necessario estimar limites de produg¢ao que
permitam a comparacao entre o nivel 6timo de produto e o nivel efetivo. Tanto na
literatura de pesquisa econdmica quanto operacional, encontramos duas abordagens
para abordar o problema de estimar fronteiras de produgédo: modelos paramétricos e
nao paramétricos.

Modelos paramétricos sdo provavelmente os mais comuns e entre eles
destaca-se o modelo de fronteira de produgao estocastica, cuja maior desvantagem é
ter que assumir uma forma funcional explicita para a tecnologia, bem como uma certa
distribuicdo de ineficiéncias, o que implica o uso de econometria.

A avaliacdo econométrica € desenvolvida adaptando a ideia inicial de eficiéncia
a forma funcional de um limiar. O limite indica a produ¢do maxima para uma
determinada combinacdo de fatores. Os pontos abaixo da fronteira representam
empresas que produzem abaixo do maximo possivel, mas nunca acima dela. Essa
funcdo, embora permita a existéncia de desvios da fronteira por outras razées que nao
a ineficiéncia, tem a limitagdo de assumir uma forma funcional para os dados a priori.

Os métodos ndo paramétricos utilizados pela DEA, no entanto, ndo requerem
nenhuma forma funcional, uma vez que a medida de eficiéncia das DMUs é relativa a

outras DMUs na amostra. Também permite, de maneira relativamente simples,
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trabalhar com multiplos produtos através de programacao linear.

3.1.3 Analise Envoltéria de Dados — Data Envelopment Analysis (DEA)

O método DEA, por ser uma técnica ndo paramétrica, ndo requer a
especificacdo de uma forma determinada de curva. Fixa-se a formulagdo do modelo
e a resolucdo calcula a fronteira de producdo envolvendo los dados que foram
inseridos. Para cada um dos dados determina se pertence ou nao a fronteira.

Ainda, o DEA se adapta a contextos multiprodutos (CHARNES et al.., 1994;
Cooper et al. 1999) e inclusive, de auséncia de pregos, apropriado portando ao estudo
em causa, pois nos dados da amostra ndo contamos com dados de custo.

Atribui-se ao DEA o fato de nado contemplar o erro aleatério dos dados (erros
no banco de dados), com o qual qualquer desvio do 6timo é considerado ineficiente.
Além disso, seus resultados podem ser afetados pela presenca de observacdes
atipicas (outliers), que muitas vezes tém sua origem em erros no banco de dados, o
que poderia caracterizar-se como uma desvantagem do método escolhido.

Charnes, Cooper e Rhodes (1978) desenvolveram a conhecida formulagao
CCR dentro do modelo DEA original. Eles propdem que a eficiéncia relativa de uma

DMU pode ser obtida com a resolugao do seguinte problema:

Sujeito a restrigdes (s.a.): , (4)

Em que:

u’ peso associado ao output genérico i-esimo

v’ peso associado ao input genérico i-ésimo

y; = quantidade de output
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X. = quaantidade de input

Z
Il

numero total de DMUs.

Pode-se supor que os dados sao compostos de K inputs e M outputs, xi e yi
representardo seus respectivos vetores para cada uma das N DMUs.

A eficiéncia de cada DMU é obtida maximizando o quociente (3) que mede a
eficiéncia da referida unidade, sujeito ao processo de otimizagdo da eficiéncia de
todas as DMUs. Tanto o numerador quanto o denominador sdo expressos em termos
de entradas e saidas ponderadas por um sistema de homogeneiza¢do das unidades
nas quais as diferentes variaveis sdo medidas. Em termos analiticos, constitui um
modelo de programacao fracionaria, cujas variaveis representam os pesos mais
favoraveis para a firma analisada. Os pesos sao, na verdade, o que Charnes, Cooper
e Rhodes (1978) chamam de "pregos-sombra" e permitem calcular a eficiéncia das
DMUs sem que 0s pregos reais das variaveis (entradas e saidas) sejam conhecidos.

Os resultados do modelo fornecem o parametro da eficiéncia de cada DMU em
relagdo aos seus pares, bem como os valores de peso ou sombra de pregos que
permitiram alcancar a eficiéncia. Se o resultado 6timo é 1, entdo a firma é eficiente em
termos relativos em relagado aos outros que nao séo eficientes, ou seja, tém valores
menores que 1.

Ao contrario, se o 6timo € menor que 1, isso simboliza que, mesmo tendo
escolhido a DMU avaliada seus pesos mais prosperos, existem DMUs na amostra que
combinam suas entradas e saidas de uma maneira mais eficiente.

Seguindo a linearizagdo da estrutura do modelo (3) para resolvé-lo por
programacao linear, o numerador € maximizado e o denominador € igualado a uma
constante. A eficiéncia relativa de cada empresa € obtida através do seguinte

programa linear:

Max,, = (u"yi) (5)

Sujeito a restri¢des:
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vxi=1
u'yj -V'Xj <0, j=1,2,3,....N (6)
uv=0

A eficiéncia relativa de uma DMU é obtida resolvendo-se o problema linear N
vezes.

Para que a metodologia DEA tenha poder discriminatério, € necessario que o
numero de DMUs seja maior que o numero de entradas e saidas consideradas. Para
isso, Banker et al. (1989) estabelecem como regra geral que o numero da amostra
estudada deveser igual ou superior a trés vezes as variaveis utilizadas no modelo
(outputs + inputs).

Diante da medigao da eficiéncia, Fare et al. (1994) propdem o modelo dual que,
basicamente, € igual ao modelo de Charnes, Cooper e Rhodes (1978). Diferenciando-
se na maneira como trabalhamos com pesos ou pregos-sombra essencialmente.
Diferentemente do modelo BCC de Banker, Charnes e Cooper (1994). Fare et al.
(1994) propbem estabelecer uma medida (A) que represente a melhor combinagao
possivel de entradas e saidas para a DMU avaliada a partir de seu grupo de
referéncia. Assim, antes de considerar os melhores pesos, eles sdo considerados os

melhores A. Assim, um modelo que pode ser escrito da seguinte maneira € aplicado:

min,,0
sa. 7)

—Yyi+YA>0,
Oxi — X2 >0,
A2>0,

Em que:

6 € uma medida escalar

A é um vetor de constantes Nx1.
X = matriz de inputs KxN

Y = matriz de outputs MxN
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y; = quantidade de output

>
1l

quantidade de input

O modelo envolve o uso de menos restricdes (dado que K + M <N + 1). Isso
nos permite ilustrar a natureza da eficiéncia relativa, uma vez que sao obtidas folgas
ou reducdes nao radiais de insumos, se existirem. Para uma unidade ser considerada
tecnicamente eficiente no sentido de Farrell, 8 sera igual a um. No sentido de
Koopmans (1951), 8 sera igual a um e as folgas seréo iguais a zero. Isso porque, na
nocao de Farell-Debreu, todas as unidades que estdo na fronteira (considerando as
extensdes horizontal e vertical) sdo consideradas eficientes. Na nog¢ao de Pareto-
Koopmans, apenas as DMUs que estdo na fronteira, mas nao tém qualquer
possibilidade de reduzir insumos para produzir a mesma quantidade de produtos, sao
consideradas eficientes.

No grafico X, as DMUs D e E, consideradas eficientes na nogédo de Farell-
Debreu, ainda podem reduzir suas entradas x1 e x2 para alcancgar o nivel de DMU A
e DMU C, respectivamente. Assim, de acordo com Pareto-Koopmans, essas duas

DMUs tém lacunas e nao sao, de forma alguma, eficientes.

Nocao de Koopmans de eficiéncia

x1

>;1 xé x2
Fonte: elaboracéo de DIAZ, G. J. de Koopmans (1951)

Em termos gerais, tanto o modelo (3) quanto o modelo (7) assumem que todas
as DMUs est&do operando na escala 6tima com retornos de escala constantes (CRS).
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Banker et al. (1984), sugerem uma ramificagdo do modelo para cenarios de
retornos variaveis a escala, variando o programa linear para incorporar uma restricao
de convexidade (N1' = 1). Para diferencia-lo do anterior, € chamado de modelo de

variavel rendimento-escala (VRS) e sua expresséo é a seguinte:

min,,0

S.a.- (8)
- yi+YA >0,

Oxi— XA =0,
420,
N1'ZA=1

A inovagao permite decompor eficiéncia técnica (CRS) em dois, eficiéncia e
escala de eficiéncia pura (VRS). Para isso, os dois modelos, CRS e VRS, devem ser
calculados com os mesmos dados. Se nao houver diferenga entre as duas medigcdes
para um DMU, em particular, isso significa que o DMU tem escala ineficiéncia, e que
o valor de ineficiéncia € a diferenca entre a medi¢ao e a medicdo do VRS CRS.

A eficiéncia técnica pura coincide com a medi¢cao VRS. Ineficiéncias surgem
quando a escala se produz em um nivel de escala que nao € 6ptima, considerando-
se como tal as assinaturas obtidas em escala de atividade eficiente (CRS = 1). A
eficiéncia técnica geral € o produto dos dois indices de eficiéncias, puro técnico e
escala, e modelo de medicao corresponde a CRS. Para um melhor entendimento, Yun
et al. (2004) e Banker et al. (2004).

Em um caso simples, segundo plano cartesiano abaixo, representam solugdes
metodologia DEA CRS e VRS modelos utilizando um x entrada e saida e um unico.
Os pontos pretos representam o funcionamento observado das unidades. A linha a
cheio é o padrao de limite obtidas usando o VRS e as unidades que estao sobre ela,
A, B, C e D representam a melhor combinag¢ao de calculo que tem um valor igual a 1.
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Metodologia DEA com modelos CRS e VRS

3

Y

10

2 4 6 8 10 X
Frontera de eficiencia CRS Y VRS.

Fonte: elaboragdo de DIAZ, G. J. de de Alvarez (2001).

Essas unidades, embora tecnicamente eficientes, tém retornos variaveis de
escala. Por outro lado, a linha quebrada que une a origem com a unidade B,
representa a fronteira de eficiéncia determinada pelo modelo CRS, e reflete os
retornos constantes de escala. Desta forma, intui-se que o segmento indicado pelas
unidades A e B representa retornos crescentes de escala, ou seja, que um aumento
no insumo causaria um aumento proporcionalmente maior no produto.

Assim, a unidade A é tecnicamente eficiente, mas ineficiente para escalar. A
unidade B esta localizada em ambas as fronteiras, portanto, esta unidade apresenta
eficiéncia técnica e eficiéncia de escala.

A secao que vai de B para D representa retornos decrescentes em escala, ou
seja, um aumento nos insumos proporcionalmente produziria um aumento menor na
producao. Com isso, as unidades C e D também sao tecnicamente eficientes, mas
ineficientes para escalar. Com o modelo CRS, apenas B seria considerado eficiente,
ja que é a unica unidade que opera com retornos constantes de escala. Para a unidade

ineficiente E, longe da fronteira, sua eficiéncia em escala é dada por:

PQ 9)

9 =
CRS = pg
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E sua eficiéncia com retornos variaveis de escala é:

PR

9 =
VRS PE

(10)

Em que se conclui que, em geral, ;s < 6ps-

Fazemos notar que o modelo deve ter uma orientagdo que leva a fronteira
eficiente, no sentido de otimizar a combinagdo de entradas (modelo orientado ao
input) para a obtencéo de saida, ou para otimizar a combinagdo de saidas (modelo
orientado ao output). Um exemplo de aplicacao pode ser visto em Fernandez e
Pacheco (2002).

A esse respeito, Alvarez (2001) observou que o ponto de entrada eficiéncia
técnica orientada (ETI), é escolher como referido DMU referéncia eficiente, produzindo
a mesma saida o DMU avaliada, mas com menor numero de entradas. E o grau de
eficiéncia de saida técnica orientada (ETO) é a escolha de DMU como eficiente que a
referéncia, utilizando as mesmas quantidades de entradas que o DMU avaliados, mas
produz mais saidas.

Um exemplo disso pode ser visto no grafico X3. Onde a DMU eficiente (com
orientagcdo de entrada) é a letra B, entdo o indice de eficiéncia técnica é ETI = XB /
XA.

Medidas de eficiéncia técnica com orientacdes ao input e ao output.

Fuente: Alvarez 2001.
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Para o caso da orientagdo ao output, a DMU eficiente é a letra C, porque o

indice de eficiéncia técnica sera ETO=YA/YC.

3.2 APLICACAO DO MODELO DEA AO SETOR DAS TELECOMUNICACOES E
RESULTADOS OBTIDOS

3.2.1 Nota Introdutdria — Coleta de Dados

A presente secado da parte Il se dedicara a trabalhar os dados estatisticos
coletados da Sociedade das Empresas de Telecomunicagdes do Brasil, do Ministério
do Trabalho e Emprego — MTE e indice da Bolsa de Valores de S&o Paulo, e articular
os resultados com as informacdes de relatérios do Conselho Nacional de Justica —
CNJ quanto ao nivel de litigancia, relatérios do PROCON quanto as reclamacodes de
consumo promovidas em face as operadoras de telecomunicagdes, e ainda indices
de reclamacbes e solugcbes de conflitos disponibilizados pela ANATEL era a

idealizagao da presente secao.

Entretanto, o projeto inicial de investigagao se mostrou uma tarefa impossivel
dentro do periodo analisado e dos meios disponiveis pela investigadora e os limites
temporais e uma dissertagdo de mestrado. Houve dificuldades de acesso, bem como
disponibilidade, sistematizagcdo, transparéncia e fiabilidade das informacgdes
buscadas.

Quanto as informacbes disponibilizadas pela Sociedade das Empresas de
Telecomunicacdes do Brasil ha facilidade de acesso, todas disponiveis em seu web
site, até 2015. Vale a ressalva que os dados sao providos pelas operadoras de

telecomunicagdes, mas para efeitos desse estudo foram considerados fidedignos.

Os dados coletados do Ministério do Trabalho e Emprego séo igualmente
transparentes e acessiveis. Porém, sdo dados anteriores as modificagdes profundas
na Consolidagao das Leis do Trabalho — CLT, ja aprovadas em 2017, que certamente
podera ser objeto de novos estudos quanto aos impactos da flexibilizagao e majoragao
da abrangéncia de contratos de trabalho por terceirizagdo dos servigos em especifico

das telecomunicacgoes.
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Os dados do CNJ, PROCON e ANATEL foram incessantemente buscados com
vistas a integra-los a formula de econometria como output bad, ou seja, como indices
estatisticos a representar a satisfagao/ insatisfagdo dos usuarios dos servigos. As
estatisticas se disponibilizadas em todo o periodo em que se concentrou a amostra
de dados da Sociedade das Empresas de Telecomunicagdes do Brasil, do MTE e do
indice da Bolsa de Valores de Sao Paulo, igualmente acessivel acerca de todo o

territério nacional faria do presente estudo mais grandioso.

Interessante observar que o PROCON ainda que tenha uma personalidade
juridica de direito publico, € uma fundacédo de carater nacional, possui sucursais
presentes em diversos estados e municipios que nao necessariamente sao
articulados. Ha nitida discrepancia entre a estrutura, qualidade dos servigcos prestados
entre os varios estados, municipios. Exemplificativamente: estados como Parana, Rio
de Janeiro, Sdo Paulo sdo munidos de controle de resultados, classificacao de
reclamacdes, relatorios e estatisticas de sucesso em conflitos anuais; 0 mesmo néo
ocorre nas demais 23 unidades da federagcdo, o nivel de sistematizagdo das
informagcdes sao decrescentes, quanto a transparéncia, acessibilidade e
disponibilidade de dados n&o ha uma plataforma ou sistematica de publicitacdo de

resultados que seja compativel entre um estado e outro.

Abdicada as ambiciosas op¢des de construgao da pesquisa, temos muito
material para se motivar técnicas de investigacado e importancia da fase de avaliagcao
de politicas publicas implementadas e um novo, e mais realista, recorte da avaliagao

de eficiéncia aqui utilizada.

O método DEA para comparar os dados de entrada e saida (in e outputs) sem
suposicoes de ordem estatisticas, utilizando-se de programacgao matematica para
obter avaliagdes ex post facto da eficiéncia relativa dos resultados dos gestores do
setor das telecomunicagdes visar-se-a a geragao de um indice de eficiéncia produtiva

por ano, CRS orientado ao input.

Assim, veremos como cada ano foi ou n&o eficiente em termos de economia de
mercado, e poderemos estudar as particularidades de cada periodo que influenciaram
nos dados referente ao periodo objeto de analise e no indice final de eficiéncia nas

proximas secoes.
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3.2.2 Variaveis Utilizadas e aplicagdo do Modelo DEA

As variaveis utilizadas foram construidas de dados extraidos de bases da
Sociedade das Empresas de Telecomunicag¢des do Brasil, do Ministério do Trabalho e
Emprego — MTE e do indice da Bolsa de Valores de Sao Paulo.

Do Ministério do Trabalho e Emprego — MTE foram extraidos os numeros de
trabalhadores do Setor das Telecomunicagdes por ano analisado. Essa variavel traz
informagdes importantes quanto a dimenséo do setor no mercado de trabalho, seu
impacto social e, em termos genéicos, da indicios de crescimento ou decrescimento
da produgao e do mercado.

Os trabalhadores do setor estdo empregados na industria, na implantagao
de estrutura, servigos e empregados de callcenter, teleatendimento, conforme se vera

na tabela abaixo.

ANO |Industria | Implantacdo Servicos | Empregados de CallCenter | Total
2000 26,692 46,034 118,234 10,454| 201,41
2001 21,492 37,19 117,345 26,844 | 202,87
2002 17,354 35,466 106,417 43,299| 202,54
2003 17,243 35,983 88,118 73,703| 215,05
2004 21,697 44,865 113,298 88,738 268,6
2005 21,961 53,298 118,08 113,968| 307,31
2006 27,948 52,229 106,093 117,27 | 303,54
2007 25,834 50,579 123,166 153,172| 352,75
2008 27,181 50,24275 128,087 170,758 | 376,27
2009 26,358 50,579 135,707 184,459 397,1
2010 29,311 50,579 148,272 197,621 | 425,78
2011 45,789 50,579 187,562 216,408 | 500,34
2012 40,805 50,579 199,419 202,637 | 493,44
2013 35,968 50,579 209,608 207,403 | 503,56
2014 35,959 50,579 221,361 206,799 514,7
2015 35,601 50,579 219,135 197,694| 503,01

Nossa variavel foi construida pela somatoria de setor os empregados formais
do setor. Desconsiderou-se os trabalhadores nao formais, terceirizados, e indiretos do

setor.
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Desse modo, os valores utilizados que representa o numero de
trabalhadores séo aqueles grifados em azul na tabela acima. Sendo nosso input 1 -
Trabalhadores das empresas (em milhares).

Ja o0 nosso input 2 é o acumulado de investimentos feito no setor das
telecomunicagdes especificadamente nos servigos de telefonia fixa e mével. Essa
variavel foi construida pelo soma e representa o insumo, a quantidade de recursos
disponibilizados para a produgéo. Os dados foram extraidos do site da Sociedade das
Empresas de Telecomunicagdes do Brasil. Entao, input 2 — Investimentos Totais dos

Servigos de telefonia Fixa e MAvel (em bilhdes de Reais).

Ano Investimentos T. Fixa |Investimentos T. Mével |Investimentos Totais
2000 11,81 4,153 15,963
2001 18,669 5,817 24,486
2002 6,08 3,968 10,048
2003 4,433 5,425 9,858
2004 4,493 9,761 14,255
2005 6,3 8,413 14,716
2006 6,56 6,527 13,087
2007 7,766 6,804 14,57
2008 9,735 9,927 19,662
2009 8,331 10,641 18,973
2010 9,749 9,175 18,924
2011 12,601 10,207 22,808
2012 15,615 10,136 25,751
2013 19,326 12,166 31,492
2014 18,837 12,845 31,682
2015 15,995 12,645 28,64

Os dois inputs selecionados e acima identificados sé&o aplicados no modelo
DEA orientado a um output, no nosso caso, a variavel considerada sera o valor de
mercado das empresas operadoras dos servigos de telecomunicagdes. Assim, 0
output de valor das empresas na bolsa de valores nacional, BOVESPA, é utilizado
como valor de mercado para nossa analise.

E pertinente a utilizagdo do valor de mercado como output no modelo

economeétrico pois € a representacdo monetaria da avaliagdo de compra de todo o
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setor no mesmo periodo dos inputs. Ou seja, a quantia estimada pela qual uma
propriedade deve ser trocar na data da avaliagao entre um comprador interessado e
um vendedor disposto em uma transagao, considerando 0sS insumos, recursos,

passivos, ativos, é a precificagao.

Ano Valores (em bilhées de Reais)
2001 95,638887
2002 86,321884
2003 122,807212
2004 134,180812
2005 129,274008
2006 162,275608
2007 178,896227
2008 1214
2009 141,6
2010 136,307732
2011 161,497243
2012 147,63507
2013 106,578606
2014 118,7
2015 77,966

Salienta-se que o indice da Bolsa de Valores de S&o Paulo utilizado é um
indicador de desempenho das agbées negociadas na Bovespa. A Bovespa é a maior
bolsa de valores da América Latina, o que demonstra sua relevancia a e confiabilidade
quanto as informagoes.

Para incluir essa explanacao temos que:

- Input 1: Trabalhadores das empresas (em milhares de trabalhadores).

- Input 2: Investimentos Totais dos Servigcos de telefonia Fixa e Movel (em
bilhdes de Reais).

- Output: Valor de mercado das Empresas de Telecomunicacgdes (em bilhdes
de Reais).

- DMU: representacao de cada ano apreciado, sdo 15 anos, 15 DMUs, de
2001 a 2015.
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Inseridos os dados acima na formula do modelo de analise envoltéria DEA

pelo programa STATA, temos a seguinte analise economeétrica:

Input 1 Input 2
2001 1 95,64 202,87 24,49 .825513
2002 2 86,32 202,54 10,05 746325
2003 3 122,81 215,05 9,86 1
2004 4 134,18 268,6 14,26 874777
2005 5 129,27 307,31 14,72 .736628
2006 6 162,28 303,54 13,09 .995355
2007 7 178,9 352,75 14,57 .985613
2008 8 121.,4 376,27 19,66 .564976
2009 9 141,6 397,1 18,97 .62441
2010 10 136,31 425,78 18,92 578193
2011 11 161,5 500,34 22,81 .568385
2012 12 147,64 493,44 25,75 52392
2013 13 106,58 503,56 31,49 .370621
2014 14 118,7 514,7 31,68 403839
2015 15 77,97 503,01 30,11 271418

Tabela 8 - Analise de dados pelo STATA.

Em que Z1 é o indice de eficéncia encontrado segundo as variaveis

selecionadas.

3.3 ANALISE DOS RESULTADOS

Como parametro para extrair conclusdes da analise de eficiéncia, tem-se que

Z1 varia de 0-1. Sendo que 1 representa a eficiéncia, e 0 a ineficiéncia. Valores

proximos a 1 estdo mais préximos a eficiéncia, para valores mais proximos a zero

mais proximos a ineficiéncia.
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Eficiéncia (0-1) Ano
0,825513| 2001
0,746325| 2002

1| 2003
0,874777( 2004
0,736628 | 2005
0,995355| 2006
0,985613| 2007
0,564976| 2008

0,62441| 2009
0,578193( 2010
0,568385| 2011

0,52392| 2012
0,370621| 2013
0,403839( 2014
0,271418| 2015

Tabela 9 — Eficiéncia X Ano

Isso posto, depreende-se que dos 15 anos analisados, de 2001 a 2015, o
ano mais eficiente é 2003, o que significa que, com o montante investido e o numero
de trabalhadores naquele ano, todas as empresas poderiam atingir um nivel de
eficiéncia geral dentro do mercado.

Observa-se também que os anos de 2006 e 2007 quase atingiram uma
eficiéncia produtiva, Z1 préximo a 1 (0,99), o que mostra que o setor de
telecomunicagdes ndo € um setor com muitas variagdes, ou seja, € um setor que pode
atingir indices de estabilidade em empresas do setor, se verificadas as condigoes
otimas para tanto.

Ja o ano mais ineficiente dentro da amostra foi o de 2015 (Z1=0,27), o que
poderia ser interpretado como um ano que foi influenciado por alguma variavel
externa, assunto da proxima subcapitulo.

Em geral, nove dos quinze anos tém uma pontuacédo acima de 0,6, o que
pode ser atribuido ao bom desempenho dos negdcios de 2001 a 2009. A partir de
2010, vemos uma tendéncia a apresentar pontuagdes mais baixas, ou seja, o setor de
telecomunicagdes teve um desempenho econémico mais fraco.

Isto pode se dever ao fato de, a partir de 2010, ter sido mantido um nivel
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constante de investimento como mostram os dados originais do input 2, bem como
um numero constante de trabalhadores, mas com lucros moderados.

O grafico Eficiéncia X Ano, mostra visualmente o ponto de eficiéncia em
2003, Z1=1, e o comportamento durante os 15 anos da amostra em relacdo a

eficiéncia do setor, sendo decrescente de 2009 a 2015.

Grafico 11: Eficiéncia X Ano

0,99535%,985613
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0,746325 0,736628
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Fonte: elaboracao de Moreira, E. C.

Poderia se suscitar um sem numero de motivos de que decorre a reducao do
valor de mercado das empresas de telecomunicagdes apos 2010, que individualmente
ou associados causariam maiores impactos no setor, 0 que extrapola a seara de

politicas publicas ante a variedade de dependentes inerentes ao proprio setor privado.

3.3.1 Os Resultados da Eficiéncia e os Fatores Exégenos

Considerando a impossibilidade de integrar os dados infra analisados como
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outputs bad na formulacdo do calculo de eficiéncia como retratado nas notas
introdutorias, a presente analise de dados como fatores exégenos ao calculo sao de
relevancia para compreensao do trabalho desenvolvido pela ANATEL e a percepgao

na perspectivas de usuarios dos servicos.

O ano de 2003 considerado o de maior indice de eficiéncia coincide com o ano
de prestacéo de que se iniciou logo apos o termo final de cumprimento dos objetivos
e metas fixados pela ANATEL durante o processo de privatizagao. Ou seja, apos a
concessao por leilao as empresas vencedoras tiveram programas com objetivos e
metas especificos quanto a ampliagao das redes, aumento da densidade de prestacao
dos servicos e melhora na qualidade da prestagéo de servigcos, com prazo final para

apresentacao dos resultados desejados em 2003.

O que significa que havendo uma agao direta, ou mesmo impositiva do
regulador, as empresas privadas lograram atingir os objetivos com antecipacéo as

datas limites, e ainda tiveram lucro, o que se refletiu no seu valor de mercado.

Entretanto, nos anos seguintes a acdo da ANATEL passa a se restringir mais
em sua fungao fiscalizadora, os diversos problemas de qualidade e deficiéncia na
prestacdo de servicos ano apds ano culminaram nas multas cominadas a partir de
2010, e que posteriormente foram convertidas em investimento compulsério nas

redes.

Ainda com esse investimento compulsoério se nota que ndo houve aumento
expressivo dos investimentos. E a manutencdo do baixo investimento, aumenta a
queda no valor de mercado do setor, impactando diretamente na eficiéncia. Chegando

no limite de 2015, o ano mais ineficiente da amostra.

Infelizmente ndo temos dados anteriores a 2014 quanto as reclamacdes
perante o PROCON do consumidores, mas pelos dados de 2014 a 2017 temos que o
ano de 2015 além de mais ineficiente, foi o ano com o maior crescimento do numero
de reclamacdes em todo o Brasil. Assim, podemos depreender que a ineficiéncia se

expressa também na percepcao da qualidade do servigco recebido.
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Fonte: elaboragao de Moreira, E. C.

Reclamagdes PROCON por Estado
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Fonte: elaboracao de Moreira, E. C.

Vejam também no apéndice tabelas realizadas com dados pesquisados de
interesse a analise fornecidos pelo PROCON de numero de reclamagdes perante o

PROCON por servigo e por ano.

No cenario governamental do Estado, ainda, ndo se pode olvidar que 2015 e
2016 foram os anos do apice da crise econémica no Brasil, que acarretou a crise
politica. Afetou tanto o governo federal como as agéncias reguladoras, particulares e
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consumidores.

No governo federal, vivemos o impeachment de Dilma Rousseff, e assungao de
Michel Temer. Na ANATEL, em 2016, apds os inumeros escandalos saiu o presidente
que esteve no cargo por seis anos, Jodo Rezende. Desde entdo, a nomeagéao do cargo

de presidente tem sido anual, sem recondug¢des ao cargo.

Como proposta de uma futura analise econométrica seria apreciar alteragdes
nas variaveis escolhidas e, consequentemente, possiveis alteracdes no padrdo de
eficiéncia no setor relacionada a alteracdo sistematica da diregdo da agéncia

reguladora.

Para falar de empresas privadas, como ja mencionado, tivemos o pedido de
recuperacao judicial da operadora de telefonia Ol S/A em 2016. O maior pedido ja
apresentado ao judiciario, em novembro de 2018 em fase processual de execugao do
plano de recuperagao judicial aprovado. Interessante, notar que houve ativas
manifestagdes da ANATEL no processo judicial, inclusive se opondo a aprovagao da

proposta de plano de recuperacao por duas vezes em 2017.

No que diz respeito aos usuarios dos servigos de telecomunicacdes, ademais
dos dados do PROCON, como um fator exégeno temos os resultados apresentados
pelo CNJ em seu relatério de litigéncia.

A pesquisa “Os Maiores Litigantes da Justica Consumerista:
mapeamento e proposi¢des” integra a 22 Edigdo da Série “Justica Pesquisa”,
organizada pelo Departamento de Pesquisas Judiciarias (DPJ/CNJ). Foram
selecionadas instituicbes para produzir estudos sobre questdes relacionadas a
dois eixos: "Direitos e Garantias fundamentais" e "Politicas Publicas do Poder
Judiciario". Os objetos dos estudos foram as audiéncias de custodia, os
grandes litigantes da Justiga, as ag¢des coletivas, o Processo Judicial Eletrénico
(PJe), ajustica restaurativa, método alternativo de solug¢ao de conflito que pode
ser utilizado em qualquer etapa do processo criminal, € a violéncia contra a

mulher. (Montenegro, 2017 - Agéncia CNJ de Noticias)

Cabe aqui uma nota, esses relatérios do CNJ assim como outros
sistematizados por poder judiciarios dos estados de forma independente somente
foram viabilizados ap6s a adog¢ao do processo virtual.

Que, devido a natureza, autonomia e independéncia dos tribunais de justica

estatais, ha uma variedade de plataformas online, com categorias diversas, com forma
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e modo de formulagdo do sistema, implementacdo da ferramenta e data de
disponibilizagao para utilizagcdo bastante diferentes. Por exemplo, o PROJUDI,
processo eletrénico do Estado do Parana iniciou implantagao em de 2007 e em 2018
inicia a implantagdo na segunda instancia. O e-proc € o da Justica Federal, foi
formulado em 2006 pela lei n® 11.419, de 19 de dezembro de 2006. Ademais ha

dificuldades geradas com a auséncia de integracado dos sistemas.

Todos esses aspetos sao fatores que comprometeram a pesquisa no periodo
da amostra, mas que possui boas perspectivas de melhora e viabilizagdo de acesso

as informagdes de forma gradualmente mais transparente para o futuro.

Contudo, do que ha disponivel, tem-se que as operadoras de telecomunicacdes
sao as empresas mais demandas de todo o0 mercado nacional. Em segundo lugar sao
os bancos. Em 2016 e 2017, houve crescimento no numero de demandas propostas
com objeto de telecomunicagdes, coincidindo também com os anos posteriores a
2015, ano de maior ineficiéncia do setor.

Nos rankings estaduais, sempre ha, pelo menos, um banco e uma
telefénica entre os cinco principais demandados. Nos processos do Tribunal de
Justica de Sao Paulo (TJSP), por exemplo, quatro bancos e uma empresa de
telecomunicagbes respondem por 31,5% das demandas de consumidores

levadas ao Judiciario. (Montenegro, 2017 - Agéncia CNJ de Noticias)

Maiores litigantes da Justica Estadual - Direito do Consumidor

Tribunal de Justica Nome da empresa ou grupo % no tribunal
Amazonas Manaus Ambiental 14,6%

Rio Grande do Sul 0i Telecomunicacoes 13%

Rio de Janeiro 0i Telecomunicagdes 12,8%
Mato Grosso Bradesco 9,98%
Bahia Bradesco 9,66%

Fonte: Pesquisa “0Os Malores Litigantes da Justi¢a Consumerista: mapeamento e proposi¢8es” - Associa¢do Brasileira de Jurimetria (ABJ). Matheus Durdes / Arte CNJ

Coincidindo o crescimento do indice de litigancia em face das operadoras de
telecomunicagbes e das reclamatorias de consumo junto ao PROCON, pode-se
deduzir que a ANATEL em sua atribuigdo institucional de velar pelos interesses dos

usuarios dos servicos tem falhado.
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Mesmo a ferramenta de reclamacgdes disponivel via website, aplicacdo
telefénica e callcenter providas pela ANATEL carece de publicizagéo e incentivo de
uso perante os usuarios. Segue, para informacdo, link de acesso direto, com

instrugdes: http://www.anatel.gov.br/consumidor/quer-reclamar-saiba-como

fluxo da reclamacgao
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Fonte: Anatel

Pelos canais de atendimento ao usuario da ANATEL as reclamagdes seguem o
fluxograma das informagdes acima exposto demonstra que que ha gestdo da
informacgéo por parte da agéncia, o que devera gradualmente gerar uma banco de
dados de referéncia para agendamento e formulagao de politicas, bem como delimitar
assuntos carentes de atengdo e fiscalizagdo. Configurando um mecanismo de
avaliagao continua e detecao de problemas e falhas no mercado do poder publico em
prol da eficiéncia economia e da prestagdo de servico com qualidade, com vistas ao

desenvolvimento social.


http://www.anatel.gov.br/consumidor/quer-reclamar-saiba-como
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4 CONCLUSOES

As principais consideragdes a que chegamos a partir da realizagcdo da
investigacao, de forma geral, relacionam-se com o papel das politicas publicas como

resposta dos governos aos problemas com vistas ao desenvolvimento.

A emergéncia de contencgéo da inflagdo, de fomento ao crescimento econémico,
a necessidade de angariagcdo de investimentos de capital associada a urgéncia de
adaptacgao do sistema de telecomunicagdes as tecnologias, bem como a capacidade
de atendimento da populagao visando possibilitar a instalagdo de industrias e servigos

para ampliar as possibilidade de movimentacao e crescimento na economia.
Para que o processo de privatizacdo pudesse ser iniciado foi necessario que o

governo vencesse algumas etapas tanto legislativas quando executivas. De forma

executiva houve a preparagao das empresas Telebras para privatizagao:

" Criacdo de um ambiente competitivo para depois da privatizagao;
" Reequilibrio das tarifas e redugao dos subsidios cruzados;
. Estabelecimento de um modelo capaz de suportar a passagem de

uma empresa monopolista estatal para o setor privado;

A Emenda Constitucional 08 de 1995, foi a mudancga da Constituicao brasileira
de 1988 que acabou com monopodlio estatal no setor das telecomunicagbes. A
preparacdo de uma nova Lei que revisse o papel do Estado no setor, se deu com a
Lei n®9.472, de 16 de julho de 1997 que criou a ANATEL, e:

] Organizagéao dos servigos de telecomunicagoes;

] Reestruturacao do sistema Telebras.

" Identifica os principios da politica de telecomunicag¢des no pais.

" Determina o processamento da Privatizagdo por parte da
ANATEL.

] Dispde sobre os regimes de prestagdo de servigos de

telecomunicacdes no territorio nacional.
] Dispde sobre a regulagao do setor pela ANATEL.

Como avaliagado da privatizagdo do setor das telecomunicagbes como uma

medida de econdmicas, pode-se destacar que as receitas advindas da privatizacao
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foram para cobrir o rombo causado com a politica cambial e barrar o crescimento da
divida publica devido a politica monetaria em vigor, leia-se o plano Real, e a divida
internacional acrescida dos juros, houve grande impacto monetario quanto aos valores
advindo dos leildes no setor das telecomunicacdes que se sobressai em relacdo aos
demais setores privatizados. Ainda, a privatizagao altera os numeros das financas

internas, melhorando o cenario de arrecadagao do Estado no setor.

Relativo aos servigos de telecomunicagdes prestados por particulares houve:
aumento na oferta de linhas telefénicas ndo havendo mais filas de espera para
instalacdo; aumento na oferta de telefones publicos e na sua conservacao; aumento
das localidades atendidas pelo servico telefénico; reducao nas tarifas de utilizacdo do

telefone; melhor qualidade nas ligagdes e possibilidade de servigos mais sofisticados;

Entretanto, a exigéncia de regulagdo dos mercados num contexto de crescente
abertura das fronteiras e globalizagdo dos capitais, nas sociedades democraticas,
deve ser acompanhada de exigéncias de eficiéncia e eficacia. Isto é exige-se
qualidade nas politicas publicas tanto no plano politico, como no plano técnico, da

etapa de agendamento e formulacéo a avaliacao final dos resultados.

Quanto aos resultados e impactos de uma politica publica sua aferigao requer
tecnicidade, capacidades de sistematizacdo, mobilidade de informacdes e
transparéncia no fornecimento das informacgdes. Aspetos em que deixa a desejar a
ANATEL, como visto os empecilhos encontrados na construgdo do modelo de

eficiéncia e na busca por variaveis a serem consideradas.

Retomando, por fim, os conceitos tedricos da Escola da Regulagdo Francesa,
temos que considerar a ANATEL como um dispositivo estatal formulado para atuar em
falhas de mercado, agir para contencgao de crises do capital e economia de mercado,
supervisionar e fiscalizar os entes privados atuantes, as operadoras de
telecomunicagdes, como aparato do Estado formular politicas de forma a abracar
falhas de mercado visando ao desenvolvimento social e crescimento do setor, bem

como proteger o interesse publico.

Assim, resta considerar evidente a importdncia da ANATEL quando a
privatizagdo do setor de telecomunicagbes no Brasil, e necessaria a constante
atualizagdo das politicas a serem pautadas para as atividades das operadoras

privadas de forma a |hes promover crescimento e lucratividade com retorno de
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beneficio com requisitos minimo de qualidade aos usuarios-consumidores, uma vez
que os objetivos iniciais da operagao apos privatizagao resultaram de intenso trabalho
e investimento em modernizagdo com antecipag¢ao ao prazo fixado. Todavia, apés,

nao se observa manutencao da eficiéncia.

Da analise DEA somente o ano de 2003 restou considerado eficiente. Sendo
os ano 2006 e 2007 muito préximos da eficiéncia, Z1 acima de 0,9, e a partir de 2009

a eficiéncia decresce até 2015, ultimo ano da amostra, considerado ineficiente.

Conclui-se, portanto, que o setor das telecomunicagdes no Brasil € um setor
em que a regulagao atinge mais aspectos técnicos que econdmicos, vale dizer que o
setor esta exposto ao livre mercado, regido pela competicdo entre as operadoras
concessionarias, o que nao é de todo mal em termo de economia de mercado porque
incentiva a inovacao interior no setor industrial, adaptagcédo e importagao tecnoldgica

com entre de beneficios diretos, sejam em produtos ou servigos, aos usuarios.

A problematica permanece nos temas do ponto de vista de controle e
fiscalizagdo das atividades das entidades privadas por parte da agéncia reguladora,
pois do ponto de vista da afericdo de qualidade na entrega e a percepcao do mercado
consumidor ha deficiéncia da atuagao da ANATEL, igualmente em relagao a atengao

ao cliente.

O alto indice de reclamagdes administrativas junto ao Programa de Protecéo e
Defesa do Consumidor — PROCON, junto a ANATEL devido as falhas na prestacao de
servicos, irregularidades nas cobrancas, e atos ilicitos com reflexos de
responsabilidade extracontratual por parte das operadoras concessionarias de
telecomunicacgdes, aliados a alta litigancia caracterizada por demandas de matérias
repetitivas, sinalizam a existéncia de insatisfacao social com o modelo de prestacao

dos servigos de telecomunicagoes.

Os problemas comumente apontados por parte dos usuarios sdo: a baixa
qualidade do servigo prestado; interrupgdes injustificadas da prestagdo; areas de
sombras de sinal ou auséncia de cobertura; atraso em relagdo ao langamento de

tecnologias ja disponiveis em outros paises; e os altos custos.

A regulacéo por parte do Estado, por intermédio da ANATEL, como agéncia
reguladora, controladora e fiscalizadora desse setor na economia pode evidenciar

uma crise institucional, segundo refletem esses problemas e a insatisfacédo da
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sociedade que se vé dependente de uma prestacdo deficitaria de servicos que
possuem carater de essencialidade e demanda por constante modernizagao
tecnolégica, ampliagdo da gama de servigo oferecidos, e do numero de individuos

atendidos.

Por fim, resta reiterarmos a contribui¢cdo do estudo para a comunidade de forma
geral, e para a comunidade cientifica, uma vez que abre perguntas para muitas outras
possibilidades de investigagcbes no campo da economia e de politicas publicas
setoriais. Além, e de modo particular para a ANATEL e operadoras de
telecomunicacdes para analise do trabalho realizado e das potencialidades a serem
exploradas tanto em termos de lucratividade e crescimento do valor de mercado para

as empresas quanto em beneficios entregues a comunidade.
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APENDICE - TABELAS REALIZADAS COM DADOS PESQUISADOS DE

INTERESSE A ANALISE

Reclamacdes PROCON por servico e por ano

Fonte: elaboracéo por Moreira, E.C.
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Ano
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017

Telefonia celular
122 952
172 119
206 993
226 353
338 247
326 714
309 150

Telefonia fixa
85 606

125 403

208 569
231575

241 311

191 614

187 027

TV por assinatura

32 276
69 705
98 430
136 622
174 676
126 047
95411

Internet
27 826
40 526
54 472
53 946
57 622
41771
31 364

Total
268 660
407 753
568 464
648 496
811 856
686 146
622 952
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7 ANEXOS

ANEXO 1: ESTRUTURA DA TELEBRAS PRE-PRIVATIZAGAO E SUA

PARTICIPAGCAO ACIONARIA NAS SUBSIDIARIAS

PN = ngiio preferencial.
ON = ogfo ordindria (com direifo o vofo).

MNota: A Embratel ndo tem agdes preferenciois.
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ANEXO 2: MODELO DE CISAO EM 12 EMPRESAS DA TELEBRAS PARA
PRIVATIZAGAO
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Porficipocdo no copital totol da controlodera = 19,8%.

|:| Porticipocdo no copital total piblice = 81,2%.




