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RESUMO: Os servigos de telecomunica¢des foram submetidos a grandes mudangas tecno-
l6gicas e econdmicas durante a tltima década, que deram origem a um novo padrio de
demanda e introduziram novos pardmetros competitivos no mercado global dos fornece-
dores. A batalha competitiva na prestacdo de servigos de telecomunicagdes esta obscure-
cendo as fronteiras entre o setor publico e o privado. Nesse processo, as antigas estruturas
institucionais nio sio mais adequadas para a prestagio de novos servicos. Experiéncias em
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contribuir para o debate sobre uma nova politica publica.
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are taking place in many different countries with strong impacts at the international level.
The present work aims to analyze these changes and the challenges which the Brazilian
telecommunication sector has to meet, in order to contribute to the debate over a new public
policy.
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1. INTRODUCAO

A partir do inicio dos anos 80 os servicos de telecomunicacoes entraram em
uma fase de profundas e rdpidas mudancas tecnoldgicas e econdmicas. Desde entdo,
o setor de telecomunica¢bes vem ganhando importdncia estratégica como foco de
dinamismo para os demais setores da economia. O modelo de regulacdo baseado
na propriedade publica, no regime de monopdlio e na demarcagio das areas de
atuacdo das operadoras, que por varias décadas dominou o ambiente do setor, tem-
-se revelado incompativel com o atual quadro de mudangas. A necessidade de efe-
tuar ajustes no antigo modelo e estabelecer novas regras para o funcionamento dos
servigos de telecomunicacdes esta na agenda politica da maioria dos paises desen-
volvidos e em desenvolvimento (Koebel, 1990).

A acirrada disputa em torno de uma nova politica de telecomunicagdes reflete
a diversidade de interesses e as multiplas abordagens envolvidas nessa questao. No
Brasil, além das pressoes decorrentes das transformacoes tecnoldgicas e econOmicas,
0 quadro é agravado pela divida social existente nos servicos de telefonia basica.
Apdbs mais de trinta anos de monopdlio publico, menos de 10% da populacdo tem
acesso aos servigos de telefonia bdsica. Com escassos recursos para investimento
na modernizac¢do da rede, o setor enfrenta o desafio de atender a um duplo objeti-
vo: expandir a telefonia basica (a meta da Telebrds é chegar a uma densidade tele-
fonica média de 20% até o ano 2000) e a0 mesmo tempo promover a difusdo de
novos servicos de informacdo, tio importantes para a moderniza¢do do parque
industrial.

A ideia subjacente a estrutura deste trabalho baseia-se na nocdo desenvolvida
por Freeman & Perez (1982, 1986) a respeito dos periodos de transi¢io de para-
digma. Segundo esses autores, a onda de inovagoes introduzidas a partir de um
novo paradigma provoca mudancas nas formas de producio e organizag¢io do
processo produtivo. Um dos principais entraves a esse processo de transi¢io refere-
-se a rigidez das estruturas burocrdticas e a inércia das institui¢des comprometidas
com o antigo paradigma. O descompasso entre as possibilidades de avancos tecno-
l6gicos introduzidas pelo novo paradigma e o ambiente institucional associado ao
paradigma anterior acaba atrasando o processo de transicdo. O reajuste das estru-
turas institucionais é, portanto, um elemento fundamental para que as novas tec-
nologias alcancem seu potencial de aplicacio, melhorando os niveis de produtivi-
dade na economia. No periodo atual, marcado pela ampla difusio das tecnologias
de informagio e comunicagao, é possivel identificar no ambito dos servigos de te-
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lecomunicacoes os conflitos tipicos de um periodo de transicao de paradigma des-
critos por Freeman e Perez.

Dentro dessa perspectiva, o presente trabalho tem por objetivo contribuir pa-
ra o debate em torno de uma nova regulamentacdo para as telecomunicac¢oes no
Brasil. Inicialmente, é feita uma identificacao das novas varidveis de competi¢ao
introduzidas recentemente no cendrio internacional. A partir dai sdo destacadas
algumas experiéncias de ajuste a esse novo cendrio, envolvendo paises lideres no
setor ou com os quais o Brasil mantém vinculos econdémicos mais estreitos, como
€ o caso de alguns paises da América Latina. Em seguida sdo discutidos aspectos
conceituais associados as experiéncias internacionais de reestruturaciao, de modo
a identificar as principais tendéncias dos novos modelos de regulacdo. Esses temas
convergem para a andlise do setor de telecomunica¢des brasileiro, trazendo elemen-
tos e alternativas a serem considerados na formula¢io de uma nova politica.

2. FATORES DE MUDANCAS
2.1 As mudangas no perfil da demanda e nas condi¢oes da oferta

O ritmo acelerado do desenvolvimento tecnoldgico, viabilizado pela conver-
géncia das tecnologias de informagdo e comunicagio, transformou consideravel-
mente o perfil da oferta de servigos de telecomunicagdes. A difusdo de inovagoes,
tais como a digitaliza¢do da comutagdo, os sistemas de transmissao de dados de
alta velocidade, a telefonia celular e a revolucdo das radiocomunicaces, criou um
enorme potencial para o desenvolvimento de novos servicos de telecomunica¢des
e aumentou consideravelmente a capacidade operacional dos servicos tradicionais
de telefonia. A medida que novos produtos e servicos foram introduzidos nas gran-
des empresas - aumentando com isso o potencial de mercado para servigos mais
sofisticados - a competicio no ambito das operadoras tomou-se mais acirrada.
Nesse processo, as empresas usudrias de servicos de telecomunicacio adquiriram
uma nova postura diante das operadoras. Em vez de servicos padronizados presta-
dos por uma tnica operadora, as empresas passaram a exigir servi¢os de acordo
com necessidades especificas e com caracteristicas diferenciadas em relagdao aos
concorrentes.

Outro fator decisivo na remodelacdo do perfil da demanda estd associado ao
processo de internacionalizacao da economia nos anos 60 e 70. Esse processo foi
caracterizado pela expansio da produgdo industrial em dire¢ao aos mercados ex-
ternos e pela abertura de filiais em varios pontos do planeta. Com isso, o desem-
penho das atividades operacionais e gerenciais das empresas passou a depender da
utilizacdo de sistemas de telecomunicacdes, para interligar unidades geografica-
mente dispersas. A capacidade de organizar e gerenciar esses fluxos de informagoes
passou a ser um espaco de competicdo importante para as operadoras de servigos.
No inicio dos anos 70, as iniciativas nessa area eram desenvolvidas por grupos de
usudrios que formavam aliangas homogéneas - como no caso das redes de trans-
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porte aéreo (SITA), servicos financeiros (SWIFT) - para desenvolver servicos em
ambito internacional, de acesso restrito aos membros do grupo. Atualmente, além
desse tipo de servigos, que se tomaram crescentemente sofisticados, observa-se a
tendéncia de as grandes corporacdes multinacionais contratarem servigos de ter-
ceiros para desenvolver sistemas de valor adicionado.!

A trajetéria de internacionalizacdo do capital estd na raiz do processo de glo-
balizagdo da produgio e dos mercados, que dominou a cena econémica a partir
dos anos 80. A relagdo entre o avango das telecomunicacdes e o processo de glo-
baliza¢do é uma via de mao dupla. Pode-se dizer que a revolucao das telecomuni-
cacdes esta entre as causas e as consequéncias desse processo. Ou seja, o desenvol-
vimento das tecnologias de informagdo e comunicagoes viabilizou a expansdo das
atividades das empresas em novos mercados e agora amplia a demanda por servigos
tecnologicamente mais avan¢ados. Uma das caracteristicas marcantes do processo
de globalizagao é a mudanga da estratégia de producdo das empresas. Conforme
os mais variados critérios (disponibilidade de mao-de-obra qualificada, beneficios
fiscais e financeiros, regulamentacdo de meio ambiente etc.), as empresas podem
desmembrar sua linha de producdo em vdrias unidades e instald-las nas regides
mais vantajosas, sem necessariamente considerar o aspecto geografico. Essa estra-
tégia ampliou a demanda por sistemas integrados, que facilitam o fluxo de comu-
nicagdes (voz, dados e imagens) entre unidades operacionais. A mudanga na estra-
tégia de producdao das grandes empresas levou as operadoras de servicos de
telecomunicagoes a também mudarem sua conduta, adotando uma nova estratégia
denominada “follow-your-customer” (Johansson, 1994), em que a empresa presta-
dora de servigos acompanha os deslocamentos de seus clientes em outros paises,
abrindo subsidiarias, ou formando parcerias e aliancas com operadoras que ja
possuem base de atuagao nesses paises.

Um indicador da expansdo do processo de globalizagio da economia é o cres-
cimento do trafego internacional de telefonia, que passou de 23 bilhdes de minutos
em 1988 para 47 bilhdes no ano de 1993.2 O mercado mundial de servigos de te-
lecomunica¢des movimentou em 1992 cerca de US$ 415 bilhdes, o que representa
um crescimento de 8% em relagdo ao ano de 1991. Tal faturamento corresponde
a 1,7% do produto bruto mundial.?

Em um ambiente marcado por incertezas em relagdo aos novos desenvolvi-
mentos tecnoldgicos e ao futuro da competigdo, o fluxo interno de informacdes é
indispensavel para o funcionamento das empresas. Para os fornecedores desses
servicos, o conhecimento sobre as reais necessidades de seus clientes e a capacida-

1O conceito de servigos de valor adicionado adotado neste trabalho baseia-se em Johansson (1994),
que compreende as seguintes categorias: manutencao e integracio de sistemas, diretério on-line, ISDN,
sistemas de protocolo, ATM, correio eletronico, videotexto, telemarketing, EDJ, videoconferéncia,
gerenciamento de rede de dados, redes privativas virtuais, entre outros.

2 Dados da Unido Internacional de Telecomunicaces. Business Week, 26/9/1994

3 Gazeta Mercantil, 10/3/1994.
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de de oferecer solucoes compativeis em Ambito internacional é um fator-chave na
concorréncia. Nesse novo mercado, as operadoras de servi¢os de telecomunicagdes
enfrentam a concorréncia de outros segmentos da industria, notadamente das em-
presas de desenvolvimento de sistemas e de fabricantes de computadores. Esses dois
segmentos ocupam uma posi¢ao privilegiada em rela¢do as operadoras pelo fato
de estarem mais capacitados para analisar e oferecer solugdes as necessidades es-
pecificas dos usudrios (Brousseau & Quelin, 1992).

2.2 As mudangas no ambiente competitivo

A importancia dos novos mercados, as mudancas quantitativas e qualitativas
da demanda e a acirrada competi¢io tomam impossivel para uma operadora atuar
isoladamente no mercado internacional. Observa-se atualmente um intenso movi-
mento de formacdo de aliangas e parcerias entre as empresas do setor e de fora do
setor para as mais diversas finalidades. A diversidade de parcerias e aliangas forma
um quadro imbricado de relacionamentos, em que as empresas podem ser concor-
rentes na prestagao de determinados servicos em um mercado e parceiras para
outros servi¢os em outro mercado. Johansson (1994) constatou em um estudo
sobre a internacionalizacio das operadoras que os servicos de valor adicionado
respondem por cerca de 80% das estratégias de entrada no mercado de outros pai-
ses € sao também a motivagdo principal para formagio de aliangas com empresas
de outros setores. Ao adotar a estratégia de diversificagdo, entrando principalmen-
te no segmento de servicos de valor adicionado, as operadoras buscam parcerias
com empresas de outros setores que possuem capacitacao tecnoldgica ou o dominio
de mercado em dreas complementares. Por outro lado, a formacdo de aliangas re-
flete a dinamica dos servicos de telecomunicagoes, que esta atraindo firmas origi-
ndarias do setor de equipamentos, programa e outras atividades industriais, bem
como de grandes usudrios de servigos, que buscam parcerias com grandes opera-
doras.

Nesse cendrio é possivel identificar trés tendéncias em escala mundial, de rea-
juste competitivo do setor: (i) a internacionaliza¢do das atividades das operadoras
tradicionais e a competicdo entre elas (comentada no item anterior); (ii) a entrada
de novos atores para oferecer servigos especificos; e (iii) a concentragdo das empre-
sas do setor através da multiplicagdo de aliancas e parcerias (Tabela 1).
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Tabela 1: Aquisicoes e aliancas recentes entre grandes operadoras

Empresa principal

Empresa adquirida
ou associada

Modalidade e objetivo

AT&T McCaw Cellular aquisicao para terminacao
das chamadas internacionais
BellAtlantic lusacell aquisicao para instalacao
de redes de radiotelefonia
MCI Nextel aquisicao para
Communications comunicacoes sem fio
MCI Telecommunications Inc. acordo sobre transmisséao

Communications

de sinais de TV a cabo

AT&T

US Weste

Telecommunications Inc.

projeto de assinatura
em rede de TV a cabo

United Telecom

US Sprint

aquisicao de participacao
minoritaria que pertencia a GTE

AT&T/McCaw Southwestern Bell projeto de fusdo das redes
de telefonia celular
Nynex Viacom investimento conjunto de US$ 1,2 bilhdo
Sprint France Telecom negociacao de um investimento
Deutsche Telekom conjunto de US$ 4,2 bilhées em
redes globais de informacao
British Telecom MCI investimento conjunto de US$ 4,3 bilhoes

em redes corporativas globais

Fonte: Compilagao das autoras.

As mudangas regulatérias no setor de telecomunicag¢des, adotadas nos Estados
Unidos, na Gra-Bretanha e no Japio, romperam com o modelo anterior, caracteri-
zado por mercados fechados, em que a telefonia internacional era o tnico servigo
do setor envolvido nas relagdes comerciais entre os paises. A perspectiva de cresci-
mento do mercado de servicos de telefonia tem levado ao acirramento da compe-
ti¢do entre as grandes operadoras em seus respectivos mercados internos. Na Gra-
-Bretanha, a Mercury estd investindo em aliancas com empresas estrangeiras para
enfrentar a British Telecom e ampliar sua participacao no mercado interno, que
ainda é de apenas 3%. Nos Estados Unidos, a disputa pelo maior mercado de co-
munica¢oes do mundo esta provocando a ruptura dos espagos de atuagio das sete
Bell Operating Companies (BOCs), das operadoras de longa distancia e das empre-
sas de servigos de informagao (ver item 3.1, na proxima se¢ao).

A competicdo internacional na area de telecomunicacoes assume estratégias di-
ferenciadas, conforme o tipo de servico. No segmento de telefonia internacional, a
competicdo baseia-se na reducdo de custos. Como as chamadas telefonicas tém ca-
racteristicas de uma commodity, o minuto telefénico, as tarifas mais baixas cobradas
por determinada operadora tendem a atrair o trafego de redes concorrentes. Esse
segmento é o que mais tem crescido na area de servigos de telecomunicagdes, apre-
sentando uma taxa média de 15% ao ano, segundo a Unido Internacional de Tele-
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comunicagdes.* Contudo, a telefonia internacional é o segmento no qual as barreiras
a entrada sdo mais dificeis de ser erguidas. Isso. porque as novas tecnologias, como
a de satélite, permitem que o fluxo de informacido seja conduzido de um ponto a
outro, de forma a desviar de barreiras regulatdrias e de tarifas elevadas. Mesmo em
paises em que esses servicos sio mantidos sob monopélio, existem vérias formas de
desviar de barreiras regulatérias, sendo o call-back’ a forma mais difundida.

A concorréncia acirrada no segmento de servigos de redes globais corporativas
e de valor adicionado forgou o aparecimento de novos pardmetros de competicao
além do preco, tais como marketing, capacita¢io em projeto de sistemas, escopo
de atuacdo, confiabilidade da rede, capacidade de previsio do sistema, prazos de
atendimento, servicos de assisténcia técnica. Os fornecedores contam com barreiras
a entrada eficazes, ja que, para os usudrios, o custo de mudanca é muito alto, o que
leva os clientes a se manterem ligados a seus fornecedores originais. Devido ao
estagio incipiente desse mercado e as perspectivas lucrativas que estdo se configu-
rando, muitas operadoras - em particular as europeias - estio negociando aliancas
com as grandes operadoras americanas na drea de redes corporativas globais, ja
que 40% das grandes multinacionais estao sediadas nos Estados Unidos.

3. IMPACTOS NO CENARIO INTERNACIONAL

As pressoes da demanda e o acirramento da competi¢do internacional colocam
em evidéncia as limita¢des do modelo tradicional de regulagio. Em meio a profun-
das mudancas, os principios econdmicos bdsicos que orientaram as politicas das
telecomunicagdes revelam-se incompativeis com a nova realidade do setor. Na area
de transmissdo via satélite, por exemplo, o custo marginal relacionado a distancia
é relativamente baixo, o que difere radicalmente das instala¢des tradicionais de
postes e fiagdes. A tecnologia da telefonia celular fixa, que permite a posterior
transferéncia de uma rede para outra regido, ilustra a inadequagio do conceito de
sunk costs, outro principio econdémico consagrado na economia do setor, em que
o valor do investimento de instalacio de uma rede nao pode ser recuperado através
da venda dos recursos fisicos instalados. A evolugio tecnoldgica e as consequentes
mudancas nos critérios técnicos e econdmicos da prestacdo de servigos de teleco-
municagdes estido na origem do processo de erosdo das fronteiras entre os espagos
de atuacdo das concessionarias publicas e das companhias privadas. Com isso, um
dos principais alicerces para justificar a existéncia de monopélio natural nas tele-
comunicacdes em vdrios paises durante décadas estd cada vez mais enfraquecido.

Esse quadro de mudangas provocou uma série de rupturas no ambiente insti-

4Business Week, 26/9/1994.

5 Modalidade de chamada internacional em que as chamadas feitas a um computador localizado em
um pais no qual as tarifas sio mais baratas sio retomadas automaticamente ao usudrio, que assim tem
acesso a uma linha operada por prestadora de servicos do pais em que o computador se encontra.
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tucional das telecomunica¢oes. A modalidade tradicional de regulacdo, baseada no
monopdlio natural e na participa¢do direta do Estado na oferta dos servigos, além
de ndao mais se justificar através de critérios técnico-econdmicos, juridicamente nao
viabiliza a formagio de aliancas e parcerias tio necessarias no novo cenario com-
petitivo. As mudangas na politica de telecomunica¢oes tém sido pautadas pelo
gradualismo de suas medidas, em face das incertezas quanto aos futuros desenvol-
vimentos tecnoldgicos, as estratégias dos demais paises e a necessidade de corrigir
eventuais efeitos negativos imprevistos causados por essa politica. Koebel (1990)
assinala que as diferentes formas com que cada pais responde aos novos desafios
impostos pelas transformagoes do setor estio associadas ao fato de os servicos
publicos de telecomunicagdes ndo serem apenas sistemas técnicos, mas também
sociais, politicos e econdmicos.

A analise do panorama internacional das telecomunicag¢des permite identificar
estratégias bastante distintas em cada pais, constituindo-se em importante subsidio
para o debate sobre uma nova politica para o Brasil. Além de oferecer alternativas
para o atual modelo brasileiro, a andlise do quadro internacional é essencial na
identificacao das estratégias adotadas por operadoras estrangeiras que concorrem
com as brasileiras no mercado interno e eventualmente no mercado externo.

3.1 O mercado americano: desregulacao e competicao

O modelo americano de regula¢io foi construido sobre o principio da livre
concorréncia, com o objetivo de promover o crescimento da demanda, o aumento
da oferta de novos servicos e a rapidez na introducdo de inovacoes tecnoldgicas. A
intervencao do Estado justifica-se sempre que ocorre algum tipo de comportamen-
to por parte das operadoras que possa ameagar o principio da livre concorréncia
ou as areas de monopolio local regulado (Majone, 1990).

Nesse sentido, a concessao do monopdlio da telefonia local as BOCs tem como
contrapartida a proibi¢do de participagdo na drea de servicos de informacio e fa-
bricagdo de equipamentos. As agéncias regulatorias, federais ou estaduais, nao
permitem que as empresas detenham ao mesmo tempo os meios de transmissdo e
o controle do contetdo transmitido, o que poderia gerar excessivo controle de
poder econdmico em suas areas de atuacdo. Além disso, a permissdo para atuar em
outros servi¢os de informagio, ja disputada por varias empresas em regime de
concorréncia, é incompativel com a manutencdo do monopdlio local, devido a
dificuldade de um controle externo efetivo para evitar que as BOCs transfiram
indevidamente receitas obtidas nas areas de monopolio (telefonia local) para dreas
de concorréncia (servigos de informacio).

O impedimento legal de atuar no segmento de servigos de informacdo, em suas
respectivas dreas de concessdo, levou as BOCs a estabelecer parcerias com empresas
de midia e TV a cabo para atuar fora de seus respectivos mercados regionais, in-
clusive no exterior. Atualmente as BOCs exercem forte pressio junto as autoridades
para que se liberem os servicos de longa distancia e servicos de video interativo em
todos os Estados Unidos. Os servicos de longa distincia sao operados basicamente
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por trés empresas (AT&T, MCI e Sprint), que detém 85% do trafego nos Estados
Unidos, enquanto cerca de mil empresas dividem o mercado restante.

Na disputa pelo lucrativo mercado americano, o monopdlio regional de tele-
fonia das BOCs estd ameagado pelas iniciativas das operadoras de longa distancia,
que montam redes privativas baseadas em novas tecnologias para chegar direta-
mente até o usudrio, diminuindo, assim, os custos com telefonia local.é A estratégia
alternativa da AT &T, primeira no ranking americano de longa distancia, foi a
compra da operadora de telefonia celular McCaw Cellular Communications. Assim,
as ligacdes de longa distincia da AT&T serdo completadas através de chamadas
de radiotelefonia. A MCI, segunda maior operadora de longa distancia, planeja
criar uma rede de fibra 6ptica em grandes cidades americanas. Para isso, a opera-
dora jd adquiriu os direitos para passagem de cabos da Western Union.

Essas iniciativas ilustram as pressdes no sentido de forgar as autoridades a
rever a atual regulamentacdo dos servicos. Segundo os analistas’, a tendéncia mais
provével é a maior liberalizacao do mercado, com a gradativa quebra do monopo-
lio local. Enquanto a FCC? nao define uma nova politica para o setor, as agéncias
estaduais de servigos publicos estio promovendo a abertura gradual do mercado
em seus estados, procurando estabelecer acordos com as BOCs, de modo a permi-
tir a entrada de outras operadoras na telefonia local, oferecendo, em contrapartida,
a possibilidade de as BOCs operarem alguns servigos de valor adicionado.

Essas questoes fazem parte da agenda de debates no Congresso americano, em
que o ponto central estd na defini¢ao dos principios da “auto-estrada da informa-
¢do” (information bighway), um investimento que preveé a interligacio de todas as
cidades americanas através de redes de fibra optica. Muitas decisdes ainda estiao
por ser tomadas, particularmente no que se refere ao acesso da populagio de baixa
renda e das localidades rurais a “autoestrada”. Para alguns politicos, uma politica
muito liberal pode resultar na formagdo de uma “subclasse informacional” (infor-
mation underclass)®, limitando os esperados beneficios economicos oriundos da
modernizagdo tecnoldgica e da expansio do consumo de servicos. As alternativas
em pauta sdo a concessdo de subsidios através da formagio de um fundo de con-
tribui¢bes das operadoras, a criagio de um imposto para todos os usudrios ou
ainda um novo tipo de subsidio cruzado. Nesse tltimo caso, o subsidio s6 se via-
bilizaria enquanto as operadoras locais mantivessem o monopdlio, jd que em um
mercado inteiramente liberalizado o subsidio cruzado é bem mais dificil de ser
administrado.

6 As operadoras de longa distincia pagam para as BOCs cerca de US$ 0,47 para cada dolar cobrado
do usuario, para completar suas chamadas interurbanas ou internacionais.

7 Business Week, 24/1/1994.
8 Federal Communications Commission: agéncia regulatéria americana, em nivel federal.

9 Categoria da populagio que nio teria condi¢des econdmicas de ser consumidora dos servicos de
comunicac¢ao mais sofisticados.
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3.2 O mercado europeu: desregulamentacao, liberalizacao e privatizagao

Nos paises europeus, os projetos de reestrutura¢do em curso baseiam-se no
principio de que a mudanga mais importante no setor decorre da introdugio da
competi¢do e nio da mudanga no regime de propriedade das operadoras. As prin-
cipais mudancas regulatérias introduzidas visam delimitar o respectivo espaco dos
agentes publicos e privados num mesmo mercado. Apesar de as telecomunicagdes
ainda serem em sua maioria controladas pelas operadoras publicas, a perspectiva
¢ de que, até o final da década, cerca de 14 dessas operadoras aumentem conside-
ravelmente o percentual de participagdo privada no seu patriménio.

As alteragdes promovidas nos estatutos de algumas operadoras publicas visan-
do a flexibilizacdo gerencial possibilitaram a realiza¢io de aliangas internacionais
principalmente com as operadoras norte-americanas. Assim, as europeias Deutsche
Telekom e France Telecom fizeram recentemente alianga com a Sprint, terceira
operadora no mercado de longa distancia americano, seguindo o exemplo da British
Telecom (privatizada em 1984), que j4 se havia associado a americana MCI, tam-
bém da area de longa distancia. Essa tendéncia tem levado o governo americano a
reclamar por reciprocidade nos mercados europeus, que, apesar dessas aliancas,
ainda é mantida sob monopdlio, ao contrario das operadoras europeias, que tém
livre acesso ao mercado norte-americano.

A pressao americana visa principalmente antecipar o prazo de abertura dos
mercados de servicos de telefonia francés e alemdo, marcado para 1998, e ampliar
o grau da abertura, no sentido de uma liberalizacdo completa desses mercados. O
mercado europeu de servicos de telecomunicagoes é de cerca de US$ 130 bilhoes. '
Atualmente estd prevista apenas a concessdo de licengas para a prestacao de servi-
¢os, através dos meios de comunica¢do alugados junto as operadoras publicas.
Para tratar desses assuntos, estd na pauta de debates da Unido Europeia a criagio
de uma entidade reguladora para o conjunto dos paises europeus. Além das nego-
ciagoes referentes a formacao de aliangas, essa entidade devera tratar da concessao
de licengas para operagio, cobranca de tarifas e interconexao de redes.

Por outro lado, os usudrios, particularmente as grandes corporacoes multina-
cionais europeias e americanas que operam na CEE, também pressionam para a
abertura dos monopélios. As empresas esperam que, com a liberacio do mercado,
seja possivel obter a redug¢ao de seus gastos com telecomunicagoes. Apesar da re-
dugio das tarifas da telefonia internacional de 60% em média entre 1991 e 1993,
as operadoras europeias ainda praticam tarifas elevadas comparativamente as
norte-americanas (Tabela 2). Esses grandes usudrios de servigos estio apostando
na maior liberalizacdo do mercado e ja estdo contratando os servigos de um con-
sorcio formado pela British Telecom, AT&T e outras empresas menores para de-
senvolver o projeto de uma rede trans-europeia de comunicacio.

10 Business Week, 20/12/1993.
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Tabela 2: Tarifa de uma chamada de 10 minutos

Paris — Roma (1.350 km) US$ 4,33
Equivalente EUA US$ 2,40
Madri — Paris (1.230 km) US$ 5,61

Equivalente EUA US$ 2,40
Frankfurt — Paris (560 km) US$ 5,06
Equivalente EUA US$ 2.,40
Londres — Roma (1.740 km) US$ 3,74

Equivalente EUA US$ 2,50

Fonte: Business Week, 20/12/93.

A estratégia das autoridades do setor, na maioria dos paises europeus, tem sido
preparar as operadoras publicas para capacitd-las a competir em condi¢oes favo-
raveis quando o mercado estiver amplamente liberalizado. Nesse sentido, as prin-
cipais mudangas em curso visam reestruturar as tarifas - tendo em vista a reducao
gradual do subsidio cruzado!! -, fornecer novos instrumentos de gestio as opera-
doras e modernizar suas redes e servicos (Ungerer, 1990).

3.3 O mercado latino-americano: privatizacao e internacionalizacao

A reestruturagdo do setor de telecomunicagdes em alguns paises da América
Latina (Chile, Argentina e Venezuela) segue um padrio particular, devido a presen-
¢a de dois sérios obstaculos a modernizagdo dos servicos: a capacitacio tecnologi-
ca insuficiente e a escassez de recursos para investimentos decorrente da crise fi-
nanceira do Estado. A opg¢do pela privatizagdo baseou-se em consideragdes acerca
do papel estratégico que o setor de telecomunicacdes assume no desenvolvimento
industrial desses paises e no fato de o Estado ndo deter as condi¢bes necessarias
para promover o melhor desempenho técnico-econémico do setor.

As mudancas no setor caracterizaram-se pela venda de ativos das operadoras
publicas a grandes operadoras externas associadas a grupos econdmicos nacionais
(Maculan, 1994). A venda de parte do capital das operadoras publicas tem por
objetivo a retomada dos investimentos, a ampliacdo da oferta de servigos e a mo-
dernizagdo tecnoldgica. Além das operadoras indicadas abaixo, os consorcios res-
ponsdveis pela aquisicao de participagdo aciondria rednem institui¢oes bancarias e
grupos empresariais locais. O processo de privatizagao, em alguns paises, contou
com medidas originais, como a conversao de titulos da divida externa em troca de
participagdo nas novas empresas. A reconstru¢io do sistema tem sido assumida
principalmente pelas grandes operadoras europeias, como Telefonica de Espanha,
France Telecom e STET (italiana).

O Chile iniciou muito cedo o processo de privatizagdo; atualmente, o usudrio
ja pode optar por mais de uma operadora para fazer liga¢des internacionais. No
Meéxico, estd ocorrendo uma série de aliangas e aquisicdes entre operadoras ame-

Em torno de US$ 18 bilhes em 1992, nos paises da Comunidade Europeia.

Revista de Economia Politica 16 (4), 1996 « pp. 567-589 577



ricanas e grupos mexicanos. A perspectiva é que, em 1997, as operadoras estejam
funcionando em regime de concorréncia.

Tabela 3: Participacdo acionaria de operadoras externas em companhias
telefonicas latino-americanas

Pais Operadoras externas Companhia telefonica local'?
Argentina Telefonica de Espanha Telco Sur (60%)
Bell Atlantic
France Telecom Telco Norte (37,5%)
STET Telco Norte(37.5%)
Chile Telefonica de Espanha ENTEL(20%)
CTC(49%)
México France Telecom Telmex (24,5%)
Southwestern Bell Telmex (24,5%)
Peru Teleféonica de Espanha Companhia Peruana de Teléfonos
ENTEL(35%)
Venezuela Telefoénica de Espanha, CANTV(45%)
GTEeAT&T

(@ Entre parénteses as percentagens de participacdo no capital.
Fonte: Compilagao das autoras.

4. MUDANCAS NO SISTEMA DE REGULACAO

O debate politico em torno dos conceitos de regulagio e desregulacio no setor
de telecomunicagdes expressa uma discussdo fundamental a respeito das fungoes
que deve exercer o Estado no desenvolvimento das sociedades pds-industriais. De
fato, é a defini¢io de um novo sistema de regulacdo social que estd em questdo,
cujos principios deverdo expressar as transformagoes do ambiente do setor de
servicos e os elementos constitutivos de um novo pacto social. Neste momento,
encontram-se em oposi¢ao duas concepcdes de Estado: de um lado, um Estado
intervencionista, promotor e empreendedor do desenvolvimento econdmico e so-
cial; do outro, um Estado que intervém apenas de maneira residual, para assegurar
o funcionamento eficiente do mercado ou para resolver os pontos de conflito ou
de estrangulamento (Brenac, 1993).

O conceito de regulacio tem sido utilizado com significados diferentes na
Europa e nos Estados Unidos, traduzindo préticas distintas de atuaciao do Estado.
A regulagdo, segundo o modelo americano, é a maneira tradicional de o governo
organizar um mercado de bens ou de servicos ndo totalmente submetido a compe-
tigdo. A legislacdo antitruste é um dos instrumentos principais de a¢iao contra a
excessiva concentra¢do de poder econémico, sendo aplicada sempre que ocorrem
ameacas a dindmica da competi¢io, restri¢des a oferta dos servigos ou limitagoes
ao ritmo do progresso técnico. Nesse contexto, a situagdo de monopdlio é excep-
cional e s6 se justifica sob condic¢des especificas de um “monopdlio natural”. Foi
com base nesse critério que as BOCs puderam usufruir do monopélio para a tele-
fonia local em suas respectivas regioes.

O principal elemento de estruturacdo das politicas publicas de telecomunica-
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¢oOes na Europa estava associado ao conceito de servigo publico e de soberania
nacional, que justificou a propriedade da infraestrutura bdsica e o controle direto
da oferta de servigos pelo Estado. O monopdlio teve como objetivo garantir a
universalizacdo dos servicos, principalmente na drea da transmissio de voz. O
sistema se completou por uma politica de compras publicas direcionada para for-
necedores nacionais, visando automatizar e modernizar a exploracio dos sistemas
técnicos de equipamentos (Maculan, 1989). Esse tipo de organiza¢io limitou-se no
plano internacional a garantir a interconexdo das redes nacionais com a telefonia
internacional (Pouillot & Dartois, 1991).

4.1 Novas tendéncias regulatdrias

O ajuste as novas condi¢oes do mercado esta favorecendo a difusio de um
novo paradigma de regulagdao (Brenac, 1993). Esse paradigma tem como funda-
mentos a substituicio do monopdlio publico ou privado pela concorréncia e a
substitui¢ao da gestdo publica pela empresa privada juridicamente regulamentada.

O processo de reestruturacdo conduzido em varios paises tem sido usualmente
denominado privatizacdo, embora, algumas vezes, expresse apenas o aumento de
participacdo de operadoras privadas na oferta de servigos. A frequente confusio
entre desregulagio e privatizagdo deve-se ao fato de o novo referencial de regulacdo
apontar para a maior liberalizagio do mercado. O Estado passa a adotar préticas
menos intervencionistas. Essa nova conduta estd, porém, fundamentada em um
novo conjunto regulamentar abrangente, que estabelece as condi¢des de operacio
dos servicos. As experiéncias internacionais de reestrutura¢io apontam para uma
multiplicidade de combinacdes entre varios elementos de regulacio.

Tabela 4: Tendéncias do novo sistema de regulacao

PADRAO DE ATUACAO DOS AGENTES
ESTADO Regulador do mercado com o objetivo de estimular a competicao, fiscalizar
as condicoes da concorréncia, garantir a difusdo ampla das tecnologias da
informacéao

OPERADORAS Empresas privadas ou publicas atendendo a demandas heterogéneas em
regime de concorréncia regulamentada

USUARIOS Consumidores com demandas especificas por servicos diferenciados
ALTERNATIVAS REGULATORIAS

PROPRIEDADE Publica, privada, mista (aliancas, parcerias, consorcios ... )

MERCADO Monopdlio legal (limitado ou absoluto), posicdo dominante, concorréncia
plena
SERVICOS Todos, especificos (telefonia, celular, rede de pacotes .... ), ampliados

(servicos interativos via TV a cabo ... )
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4.2 Privatizagao das redes publicas

Em 1990, 53% das instalacdes telefonicas do mundo eram de propriedade de
operadoras publicas.'> Ha previsdes de que até o final deste milénio, 73% das
instalacoes serdo de propriedade privada.’® Na definicio de um novo sistema de
regulacdo, a privatiza¢io das operadoras publicas é certamente um elemento polé-
mico, assim como a quebra do monopdlio ptblico de oferta dos servicos, pois
provocam um rompimento mais imediato com o sistema de regulag¢do anterior.

Porém, a privatizagdo das operadoras tem justificativas e objetivos bastante
diferentes de um pais para outro. Em primeiro lugar, a privatizagio pode ter sua
origem em uma politica de natureza essencialmente orcamentaria, que visa diminuir
o déficit publico (Gra-Bretanha). Em segundo lugar, a privatizagio pode ser uma
resposta a necessidade de encontrar solugdes rapidas para ampliar a oferta de ser-
vigos e modernizar a infraestrutura (América Latina, Europa Oriental e paises
asiaticos). Em outros casos, a privatizacao busca dinamizar uma estrutura publica
excessivamente rigida, marcada por fortes distor¢oes funcionais (Gra-Bretanha,
Alemanha).

Finalmente, a privatizagdo pode estar associada a crescente concorréncia entre
iniciativa publica e privada em determinados servi¢os. Assim, para poder atuar no
novo ambiente de competi¢do, a operadora publica é transformada em empresa
comercial de direito privado, cujo estatuto é mais adequado a um ambiente de
competicio. Em ambientes em que a competi¢do é acirrada, a operadora publica
monopolista tende a apresentar um fraco desempenho devido a excessiva rigidez
da regulamentacdo administrativa a que sua gestdo é submetida.

Em alguns casos, a privatizacdo ocorre sem que isso signifique a quebra de
monopdlio e a liberalizagao do mercado. As operadoras (British Telecom e NTT)
permanecem monoliticas e continuam usufruindo de uma situacio dominante no
mercado. Por outro lado, a concorréncia pode ocorrer na oferta de alguns servigos,
mesmo com manutengao de empresas publicas operando em regime de monopdlio
(France Telecom).

4.3 Controle e regulamentacao

O processo de reestruturagio desencadeado em nivel internacional no setor de
telecomunica¢oes é marcado pela importancia do papel do Estado na condugio das
novas politicas. O principal papel do Estado tem sido o de intermediar conflitos de
interesses dos varios agentes envolvidos, bem como de coordenar e controlar a poli-
tica publica de telecomunicagdes dentro de um projeto abrangente. Embora seja
notdria a gradativa diminuicdo da presenca do Estado na operacdo direta dos servi-
¢os, a tendéncia em alguns paises europeus é de preservar algumas atribui¢des tipicas

12 Telecoms Magazine, n. 17, out. 1992.
13 bid.
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do modelo anterior, particularmente no que se refere a0 compromisso com o atendi-
mento a demandas sociais e sua incorporacdo dentro do modelo de regulacio.

O espaco que o Estado ocupa atualmente no setor de telecomunicagoes tem
um cardater transitorio, que se justifica pela necessidade de um novo ajuste as trans-
formacoes em curso. A medida que as mudangas forem absorvidas pela economia,
a presenca do Estado tenderd a diminuir de importancia. Algumas fung¢des, como
acompanhar a evolucio da demanda, intervir nas condicoes de oferta de servicos
e assegurar niveis adequados de competi¢do, tendem a sair da esfera de regulacdo
do Estado, passando a ser incorporadas pela sociedade, através da criagao de uma
entidade auténoma, dotada de poderes amplos de regulamentacio e fiscalizacdo
do setor.

5. ELEMENTOS PARA A REESTRUTURACAO DO SISTEMA BRASILEIRO

Ap0s ter alcangado ao longo dos anos 70 um nivel de desempenho tecnolégico
e econdmico consideravel, que se refletiu na rapida ampliacdo e modernizacio da
telefonia basica e de todo o sistema de telecomunicacdes, o setor diminuiu drasti-
camente o ritmo de expansdo dos servigos a partir de meados dos anos 80. Os
elementos que estdo na origem da crise atual e que se refletem negativamente tan-
to nos indicadores de desempenho operacional e financeiro como na capacidade
de atender as necessidades dos usudrios sdo de natureza econdmica e institucional
(Maculan, 1993).

Diante das transformagdes que se processam no ambiente internacional das
telecomunicages e da crise interna que o setor atravessa, a formulagio de uma
nova politica é indispensdvel. Numa primeira etapa, o papel do Estado é funda-
mental, para que as mudangas possam ser coordenadas e conduzidas dentro de um
projeto abrangente, levando em consideracdo os interesses dos diversos segmentos
da sociedade (Legey, 1992). Contudo, é essencial que essa nova politica seja capaz
de redefinir claramente os espacos de atuacdo do setor privado nacional, do capital
estrangeiro e do Estado, deixando claros, inclusive, os mecanismos de controle que
deverdo prevalecer.

5.1 A crise do setor

Os instrumentos de politica econdmica utilizados amplamente a partir dos
anos 80 para conter o déficit publico e combater a crise financeira do Estado tive-
ram impactos negativos sobre a gestdo e o crescimento do setor de telecomunica-
¢oes. A contengao do aumento das tarifas publicas, abaixo da variagio média dos
pregos, foi uma medida adotada com relativa frequéncia no controle inflaciondrio,
ja que a tarifa telefonica é um dos componentes dos cdlculos da inflagdo. Essa
prética teve um impacto direto sobre o nivel de receita e a consequente escassez de
recursos para investimento no setor.
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Tabela 5: Investimentos do Sistema Telebras

Ano Investimentos Crescimento indice de
(US$ milhoes Annual (%) crescimento
correntes) (1986=100)
1986 1.245 — 100
1987 1.448 16,31 116
1988 1977 36,53 159
1989 2.559 29,44 206
1990 2.121 -1712 170
1991 2.31 8,96 186
1992 3.106 34,40 249
1993 2.900 -6,63 233
1994 2.950 1,72 237

Fontes: Relatérios Telebrés e RNT, junho de 1994, p. 16.

Devido a politica econdmica do governo, que manteve sob controle acirrado
os investimentos publicos, o Sistema Telefonico Brasileiro (STB), apesar de ter con-
seguido em alguns anos gerar recursos suficientes para implantar os programas de
investimento planejados, enfrentou cortes nesses programas ou atraso na liberacao
de verba. Embora os investimentos do STB tenham crescido cerca de 10% ao ano
no periodo de 1986 a 1994, o setor ndo conseguiu evitar o atraso do programa de
modernizac¢do tecnoldgica da infraestrutura bédsica (digitalizacdo das redes, trans-
missao de alta velocidade, transmissao por cabo 6ptico).

Como alternativa para obten¢io de recursos para investimentos, desde 1988
a Telebras vem recorrendo ao mercado financeiro internacional e interno, através
da emissdo de debéntures convertiveis em a¢oes. Isso gerou uma alto movimento
na bolsa de Sdo Paulo, em que as acoes da Telebrds chegaram a representar mais
da metade da movimentagio didria. Até 1993, a Telebras conseguiu captar US$ 600
milhoes através do mercado de valores. Contudo, essa modalidade de captacao de
recursos, apesar de bem-sucedida, é relativamente limitada, representando uma
parcela pequena dos investimentos necessarios ao sistema.

Outra estratégia adotada no Brasil para contornar a limitacdo de recursos
para investimento foi 0 mecanismo de autofinanciamento, em que as novas linhas
telefonicas sdo adquiridas através dos planos de expansdo. Desse modo, o usudrio
torna-se o proprietario de uma linha e o sistema acumula recursos para a posterior
instalagao de novas linhas. Porém, corno uma importante parcela da populacio
nao tem recursos para adquirir urna linha telefonica, esse mecanismo acabou limi-
tando a expansio da rede telefonica.'* Assim, os beneficios da politica de teleco-
municagdes que consistia em praticar tarifas subsidiadas para a assinatura basica
e trafego telefonico local nao foram usufruidos pela populagio de baixa renda, sem
meios para arcar com o custo de aquisicao de uma linha.

O desequilibrio entre oferta e demanda acabou gerando um espaco de especu-

14 A quantia de US$ 1.200 é elevada para pessoas com uma renda mensal de 5 a 10 salarios-minimos,
mas muitas delas poderiam assumir despesas telefénicas de US$ 10 por més.
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lacao em torno da compra e venda de linhas telefonicas, transformando o que de-
veria ser um mecanismo de acesso ao servigo publico num investimento financeiro
altamente lucrativo'’, nio para o STB, mas para especuladores individuais. Além
da formacdo do mercado paralelo, esse mecanismo gera outras sérias distor¢oes,
pois restringe de maneira perversa o acesso a telefonia, desvia recursos e equipa-
mentos do uso planejado e reduz o retorno esperado dos investimentos publicos.
O uso planejado refere-se as receitas provaveis relativas ao trafego que as novas
instalagoes deveriam gerar e que, com a existéncia do chamado mercado negro,
formam um estoque em permanente renova¢ao, em que milhares de terminais te-
lefonicos permanecem inativos, nas maos de especuladores. Além disso, a reinsta-
lacdo desses telefones em novo local acarreta custos adicionais para as operadoras.

Além das dificuldades no ambito econdmico-financeiro, o STB enfrentou ainda
sérios obstaculos de ordem administrativa e gerencial. Por um lado, houve uma “po-
litizagdo” na nomeagio de dirigentes das operadoras do STB, rompendo com o tra-
dicional “profissionalismo” praticado até 1985.'¢ A mudanca de regime politico
transformou o setor num espago de negociagdes para nomeacdes de natureza politi-
co-partiddria. Nesse contexto, o projeto de fusdo entre operadoras regionais econo-
micamente invidveis, que visava a racionalizacao dos custos operacionais e dos in-
vestimentos, ndo pode ser completado. Por outro lado, o sistema de licitagdo publica,
que se aplica as compras e contrata¢des, tomou ainda mais lento o processo decisério
das operadoras, permitindo o encaminhamento de indmeros recursos judiciais por
parte das empresas concorrentes contra resultados das licitacoes. Com isso, o atraso
na contratagao de terminais e instalacao de novas centrais!” tem sido cada vez maior.

Finalmente, cabe destacar que o atual padrao competitivo exige a incorporagao
de recursos humanos com novas qualificagdes e maior énfase no atendimento aos
usudrios. Nessa nova abordagem, os usudrios sio vistos como clientes, com neces-
sidades diferenciadas, o que entra em conflito com a cultura organizacional das
operadoras publicas, acostumadas a oferecer produtos padronizados a um merca-
do de massa. A incorporacido desses novos conceitos requer recursos adicionais
para investimento na capacitacao profissional de pessoal nas dreas comerciais e de
marketing.

5.2 Impactos sobre a demanda

A impossibilidade de manter os investimentos em niveis adequados refletiu-se
na persisténcia da baixa densidade telefonica, na demora para a instalagio de novos

15 A revenda por US$ 3.000 ou US$ 4.000 de urna linha telefénica comprada a US$ 1.200 parcelados
representa um ganho superior a 200%.

16 De 1972 até 1985 o setor ficou estritamente na 4rea de influéncia militar. A Nova Republica nomeou
pela primeira vez um politico como ministro e, cm 1990, o governo Collor seguiu a mesma orienta¢io
para a diretoria da Telebrds e das outras concessionarias.

17 A licitagdo para o satélite em 1989-1990 foi marcada pelas mesmas dificuldades.
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telefones e no atendimento a demanda por servicos mais sofisticados, Em meio a
esse quadro de dificuldades, a meta de universalizacdo dos servigos de telefonia
bésica ainda esta longe de ser alcancada: a densidade telefonica atual (menos de 10
terminais para cada 100 habitantes) é baixa para uma economia que gera um PIB
de US$ 500 bilhdes ao ano. Além da persisténcia do baixo indice de acesso da
populagio aos servicos basicos, a qualidade dos servigos e o atendimento aos atuais
usudrios passa por um processo continuado de deterioracdo. A taxa de congestio-
namento das linhas urbanas e interurbanas é elevada, bem como o tempo de espe-
ra para instalacdo de linhas telefonicas e circuitos privados (Almeida, 1992).

Além das restri¢oes no atendimento ao segmento de telefonia basica, o setor
enfrenta também o desafio de atender 2 demanda heterogénea do segmento profis-
sional, formada por empresas de virios tamanhos e setores de atividades. Uma
infraestrutura moderna de telecomunicacdes propicia a difusio das novas tecnolo-
gias de informagdo, que sdo a base da modernizacdo industrial e do ajuste aos
novos padroes de competicdo. Diante da precariedade da oferta de servicos dife-
renciados e tecnologicamente avangados por parte das operadoras do STB, os gran-
des usudrios procuram solucdes alternativas, como a instalagio de redes privativas
ou a contratagao de servigos junto a operadoras externas.

Essa demanda provém basicamente dos setores financeiro, industrial e de ser-
vicos'® que atuam em grande escala (nacional ou internacional), bem como das
filiais de grupos estrangeiros estabelecidas no Pais, que ja estdo familiarizados com
o padrdo de atendimento das grandes operadoras no exterior. Em meio a acirrada
competicdo desse mercado, algumas grandes empresas brasileiras ja contrataram
os servigos de operadoras no exterior'?, o que significa que o trafego gerado nessas
redes serd também faturado no exterior. O acordo de integracdao do Mercosul ten-
de a reforcar essa tendéncia, a medida que operadoras externas, na Argentina ou
no Chile, avancem no processo de modernizacdo dos servigos e ampliem suas bases
de atendimento, entrando no mercado brasileiro.

5.3 A entrada de novos atores no mercado

O papel da Telebras, enquanto holding do STB, esta associado a atividade de
gestdo do sistema, enquanto o Ministério das Telecomunicagdes cumpre o papel de
agente regulador do sistema desde 1968. O sistema Telebras funciona em regime
de monopdlio publico, sendo suas atribui¢des, por tipo de servico e dreas geogra-
ficas, estabelecidas pela Portaria n. 525, de 1988. Entretanto, as pressdes competi-
tivas levaram a erosdo parcial e gradual, “pelas bordas”, do monopdlio publico,
promovida pela concorréncia privada ou por iniciativas de operadoras do proprio
STB. Até recentemente, a tnica possibilidade de concorréncia nos servigos de tele-

18 Bancos privados e publicos, industria automobilistica, inddstria de mineragio, empresas de engenharia
e de transportes, jornais e midia em geral.

19 Ver os exemplos do Banco do Brasil ou da Caemi.
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comunicacoes era através da criagdo de uma infraestrutura de rede idéntica a das
operadoras publicas. Atualmente as barreiras a entrada nas dreas de monopdlio,
em qualquer pais, tendem a ser pouco eficazes com a possibilidade de utilizacao de
redes digitais, transmissdo por micro-ondas e satélite. Essas tecnologias permitem
0 by-pass?® das redes locais nas comunicacoes de longa distancia.

De fato, o crescimento da demanda abriu espago para que as operadoras re-
gionais mais eficientes e dinamicas (Telemig, Telesp, Telepar, Telebrasilia) passassem
a invadir a drea de atuagdo da Embratel, oferecendo servigos de valor adicionado
(videotexto, EDI, comutacdo de pacotes, entre outros) a seus clientes tradicionais,
além de instalarem por conta propria circuitos interestaduais de comunicagio. Ape-
sar da falta de recursos e das limitagdes do atual escopo regulatorio, algumas
operadoras tém adotado solugdes originais para enfrentar esse novo ambiente com-
petitivo, como formacio de aliancas estratégicas com operadoras externas, parti-
cipagdo em consorcios e projetos na area internacional. Contudo, iniciativas inde-
pendentes por parte das operadoras podem resultar em um melhor desempenho
competitivo individualmente, mas no ambito do STB, a concorréncia desordenada
entre concessiondrias publicas acaba tendo impactos negativos sobre o planejamen-
to e a alocacdo de recursos, limitando o retomo dos investimentos realizados.

Além da competi¢do entre as operadoras publicas entre si, duas outras catego-
rias de concorrentes ameagam o monopolio, principalmente no que se refere aos
servicos de redes corporativas e a telefonia celular. Na primeira categoria incluem-
-se as operadoras privadas, nacionais e estrangeiras, que ji estio atuando ou pre-
parando-se para atuar, no mercado brasileiro basicamente através das seguintes
estratégias: revenda a terceiros da capacidade de transmissao de circuitos alugados
a Embratel ou oferta de servigos de transmissio de dados e de gestao de redes
corporativas. Na segunda categoria encontram-se as empresas privadas de fora do
setor de operacdo de servicos de telecomunicagoes, particularmente fabricantes de
equipamentos, empresas de servigos de informatica e grandes firmas de engenharia,
que oferecem servicos diversificados e sob medida, incluindo a interligacao de
empresas através de redes privativas de voz e dados.?! A vantagem competitiva
dessas duas categorias de concorrentes em relagido as operadoras do STB € que, de
modo geral, existe maior capacitacio no atendimento a grandes clientes e maior
flexibilidade para atender a necessidades especificas de seus clientes.

A telefonia internacional tem sido o segmento mais vulnerdvel a concorréncia
de empresas estrangeiras. A razao disso estd nas elevadas tarifas brasileiras, decor-
rentes da politica de subsidios cruzados, que transfere recursos da telefonia inter-
nacional e interurbana para a telefonia local. Essa elevada carga de transferéncia
imposta a telefonia internacional reduz a margem de flexibilizacido das tarifas ne-
cessaria para melhorar a competitividade da Embratel nesse segmento. Por outro

20O by-pass corresponde a uma estratégia que utiliza as possibilidades tecnolégicas do sistema para
contornar regulamentagdes consideradas mais limitativas.

21 GSI, Victori, Proceda, Odebrecht, entre outras.
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lado, as elevadas tarifas no mercado brasileiro abrem oportunidades de mercado
para operadoras estrangeiras, que exploram o diferencial de precos, oferecendo
servigos call-back, em que o usudrio pode obter uma redugio de até um terco em
relac¢do as tarifas do STB.

Finalmente, propostas de aliancas e parcerias oriundas da iniciativa privada
comegaram a se multiplicar nos dois ultimos anos, traduzindo a intensidade da
demanda por novos servicos e o enorme potencial de mercado. As comunicagoes
por satélite sio o segmento em que a formacdo de parcerias é mais intensa, devido
aos elevados volumes de investimentos e de trifego. Os empreendimentos sao or-
ganizados sob a forma de consorcios internacionais, em que participam empresas
publicas e privadas. O consorcio argentino Nahuelsat, com capital de US$ 100
milhGes e reunindo a Daimler-Benz, a Aerospatiale francesa e a Alenia italiana,
devera operar dois satélites que cobrirdo toda a América Latina e a América Central.
O consorcio Localsat, formado recentemente pelo Banco Itamarati, pela Splice e
pela Daimler-Benz, entrou junto ao Ministério das Comunicag¢des com pedido de
posi¢des orbitais para langamento de dois satélites voltados para o mercado brasi-
leiro. O primeiro deverd ser langado em 1997, e os investimentos previstos deverdo
chegar a US$ 250 milhdes. O consércio CLASS (Comunicacdes Latino-Americanas
por Sistemas de Satélite), formado pelo Bradesco, pela Globopar, Monteiro Aranha,
Matra Marconi Space e Victori Internacional, pretende oferecer servicos variados
de comunicacdes de dados via TV a cabo.??

6. CONCLUSAO

A experiéncia internacional demonstra que nao ha um modelo em particular
para o qual convergem as iniciativas de reestrutura¢io. Entretanto, no plano poli-
tico, a tendéncia é ampliar o espaco de competicao sem abrir mao dos objetivos
sociais, levando a graus variados de ampliacdo da liberalizacdo do setor. A onda
neoliberal que dominou os debates sobre politicas piblicas no cendrio internacional
teve impactos significativos sobre o setor de telecomunica¢oes. Porém, mesmo em
paises como os Estados Unidos, existem fortes resisténcias em deixar o setor entre-
gue as “forcas de competi¢ao”. O aspecto social envolvido nos servigos de teleco-
municacoes leva o Estado a assumir o papel de representante dos interesses da
sociedade, liderando o projeto de reestruturagio do setor, ja que o acesso a rede
bésica é condicdao essencial para que individuos de todos os segmentos sociais
possam exercer plenamente o direito de cidadania, integrando-se a vida economica,
politica e cultural do pais.

22 Adicionalmente, foram anunciados um projeto de consércio da STET ¢ da Southwestem Bell com a
Globopar, o grupo Monteiro Aranha e o Bradesco para telefonia celular; um projeto da CPRM Marconi
e McCaw Cellular com a Constran e a Splice, também para telefonia celular; e uma associa¢do entre a
Comsat Corp. e a Villares para sistemas de transmissio de dados via satélite.
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O quadro de indefini¢des que predomina no setor de telecomunicacdes no
Brasil contrasta visivelmente com as iniciativas de reestruturagio que estio acon-
tecendo em vdarios paises. A falta de uma politica clara que estabeleca critérios de
atuacdo no mercado tem como consequéncia limitar drasticamente o desenvolvi-
mento do setor. Fatores corno o autofinanciamento, a baixa qualidade dos servicos,
a lentidao na introdugdo de inovacdes tecnoldgicas e a alta tarifa da telefonia in-
ternacional dificultam o acesso dos usudrios aos servicos, comprometendo a recei-
ta operacional e o retorno sobre os investimentos realizados.

A capacidade de responder de modo efetivo as mudangas tecnoldgicas, ao
novo padrio de demanda e as transformagdes no ambiente competitivo é fator
determinante para o dominio de cada pais sobre o seu proprio sistema de teleco-
municag¢des. A auséncia de regras bdsicas condizentes com o novo perfil do setor
estd gerando uma concorréncia desordenada, inclusive entre as operadoras do STB.
Além disso, as empresas publicas de telecomunicacdo ndo estao preparadas para
enfrentar a concorréncia internacional, nem mesmo para garantir a posi¢do alcan-
¢ada no mercado interno. Nesse ambiente atual de acirrada competi¢ao, é impor-
tante assinalar que a falta de um projeto politico pode acarretar a perda de grandes
clientes que operam globalmente, principalmente pelo fato de outros paises da
América Latina ja terem iniciado o processo de reestruturacgdo e disporem de regras
bésicas para o funcionamento do setor.

A conquista do mercado de grandes clientes, na 4rea financeira e industrial,
requer agilidade e flexibilidade no processo de tomada de decisdes, atualmente
incompativel com o regime administrativo ao qual as operadoras publicas estio
submetidas. As indefini¢des sobre estratégias de negdcios, as restri¢des de ordem
juridica e os demorados processos burocraticos, que envolvem as decisdes sobre
investimentos, contrataciao de pessoal e compra de equipamentos, colocam todo o
STB em posi¢do bastante vulneravel diante da concorréncia.

ELEMENTOS PARA UM NOVO SISTEMA DE REGULACAO

As grandes transformagdes que estdo ocorrendo no ambiente das telecomuni-
cagoes sdo tipicas do periodo de transicdo de paradigma, a que Freeman e Perez se
referem (1982, 1986). A medida que novas politicas para a regulamentacio do
setor sdo adotadas, os conflitos entre as estruturas produtivas e a estrutura institu-
cional tendem a diminuir. No atual estdgio do processo de transi¢ao, a multiplici-
dade de interesses envolvidos e as incertezas quanto ao futuro determinam o ele-
vado grau de complexidade da questdo. Essa caracteristica aponta para a
necessidade de uma politica gradualista, que permita avaliar os resultados da etapa
anterior e corrigir eventuais desvios dos objetivos tracados. O gradualismo nao
pode ser confundido com demora do processo decisorio. Varios paises ja tomaram
iniciativas para ajustar o ambiente nacional as tendéncias internacionais. Em pe-
riodos de mudanca de paradigma como este que o setor atravessa, o fator tempo é
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decisivo. Além disso, a ado¢do de uma politica com principios e regras claras con-
tribui para atrair os investimentos tao necessarios a modernizagio do setor.

As dificuldades derivadas da crise econémica e fiscal brasileira ndo podem
comprometer 0 andamento do processo de reestruturacdo. A quebra do monopdlio
publico é medida importante, mas ndo pode ser concebida fora de um projeto
abrangente para o setor. Com base na experiéncia internacional, é possivel identi-
ficar uma grande variedade de arranjos institucionais (secdo 4) em que a tendéncia
a liberalizag¢do do mercado é dosada de acordo com os objetivos e as especificida-
des do ambiente interno de cada pais. Um projeto para o setor deve, em primeiro
lugar, responder a questdes essenciais, tais como:

Quais os respectivos espagos da iniciativa publica e privada no setor?

Quem paga pela expansdo dos servicos de telefonia basica em regides afastadas
e de baixa densidade populacional?

Quem paga pelo excedente da tarifa basica que atualmente é transferida para
a tarifa dos servigos de telefonia de longa distancia?

Quais as garantias legais para se evitar o abuso de poder econémico derivado
do controle dos meios de comunicagio e seu contetido?

Qual o espago para a participagao do capital estrangeiro no setor?

Qual a estratégia para garantir a capacitacao tecnologica das empresas do setor?

Quem fiscaliza e controla o comportamento do setor e a qualidade dos servigos?
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