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INTRODUCAO

Um mercado € um mecanismo através do qual compradores e vendedores de uma
mercadoria, bem ou servico, se relacionam a fim de determinarem o pregco e a

guantidade de transacéo.

Embora o mecanismo de mercado seja uma forma admirével de funcionamento da
economia, ele nem sempre, ou praticamente nunca, atinge esse ideal de perfei¢éo. Por
vezes, as falhas de mercado levam a resultados econdmicos deficientes. As medidas do
governo tendem a corrigir essas fa has, funcionando como uma espécie de “mao

visivel”, em contrapartida ao principio da méo invisivel de Adam Smith.

Ao andisar o governo, pode-se dizer que ela é o responsavel pelo estabel ecimento
das regras do jogo. Suas principais funcdes econdmicas sd0 as de: promocao da

eficiéncia; crescimento, estabilidade e equidade.

Mas enquanto se avalia o papel do governo buscando sanar os problemas
econdmicos, deve-se ab mesmo tempo estar atento as “falhas do governo”, ou sgja,
situaces em que o governo tenta atenuar as falhas do mercado e acabam por piorar ( ou

a0 menos ndo resolver) os problemas.



Os recursos utilizados pelo governo séo os mais variados. Podem, por exemplo, para
combater o problema da concorrénciaimperfeita, principalmente o monopélio que gera
precos elevados e niveis baixos de producdo, regulamentar as atividades da firmaem
guestdo. Ou ainda utilizar- se de impostos para elevar as receitas destinadas a
transferéncias, em situacdes de elevados niveis de desigual dade de rendimento e de
consumo. Pode ainda usar de politicas fiscais e monetérias para promover o crescimento

econdmico de longo prazo e diminuir ainflagdo e o desemprego.

Com a crescente onda de privatizagOes que vem ocorrendo no Brasil, a questéo da
regulacdo estatal € um assunto que esta entrando cada vez mais em evidéncia.
Principalmente no que se diz respeito ao setor de telecomunicacdes, cuja privatizagéo
acabou de ser concluida. Assim, a Agéncia Nacional de Telecomunicagtes — ANATEL
— seraresponsavel por garantir o funcionamento das empresas privadas de
telecomunicagdes no Brasil, de modo atrazer o bem estar socia e garantir abom

funcionamento da economia brasileira

Esta monografia busca passar em revista a moderna analise econémica de
regulacdo, enfatizando a influéncia que os poderes regulatérios do Estado podem ter na
distribuic&o de riqueza e na eficiéncia. Como pano de fundo empirico é utilizado o caso

brasileiro das telecomunicagdes.

Essa vertente analitica - basicamente relacionada a Stigler, Peltzman e Becker —
decompde a of erta e demanda de regulacdo, bem como focaliza a dominancia de grupos

de interesse especiais na quantidade e no tipo de regulacdo adotada.



No préximo capitulo seré feita uma resenha sobre a moderna literatura da regulagdo
econdmica, apresentando seus principais conceitos e dando uma visdo da concepcéo

geral daregulacéo.



. A MODERNA TEORIA DA REGULACAO

No inicio dos anos 70, comegaram a surgir davidas sobre a habilidade do governo
para estabilizar a economia, erradicar com a pobreza e promover o crescimento. Houve
uma transformac&o do otimismo existente sobre o papel regulador do Estado para uma

insatisfagdo sobre seus efeitos reais.

George Stigler' é quem recebe os créditos por ser o pioneiro na Moderna Teoria da

Regulagéo.

Stigler entende regulacéo como operando em um contexto politico que contrapde
0s interesses da indUstria regulada e o restante da economia, sendo que a vantagem

estratégica dessa indUstria é substancial.

Uma das importantes conclusdes da Moderna Teoria da Regulacdo é de que, no
jogo regulatério, o interesse do produtor tende a prevalecer sobre o do consumidor, por
Se gpresentarem como um grupo mais compacto e organizado. Sob esse ponto de vista, a
“protecao” ao produtor representa a dominancia de um pequeno, porém mais organizado
grupo de interesse, sobre um outro grupo maior — o dos consumidores — Cujos interesses

n&o sdo t&o concentrados, apresentando difusdes e divergéncias.

! George Stigler, economista da Universidade de Chicago
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Stigler percebeu que, no modelo de “protecdo ao consumidor”, aregulacédo era
tratada como um bem livre. Nesse modelo, a existéncia das falhas de mercado seriam
suficientes para gerar uma demanda por regulagcdo, mas ndo se menciona 0 mecanismo

gue torna essa demanda eficiente.

O produto fundamental transacionado no mercado politico € atransferéncia de
riqueza, sendo o eleitor o lado da demanda e 0s seus representantes politicos o lado da
oferta. Sob esse ponto de vista, 0 mercado distribuira seus produtos, como € de praxe,

para agueles que tiverem a demanda mais eficiente.

Stigler também confirma alei dos rendimentos decrescentes de acordo com o
tamanho do grupo na politica: quanto maior o tamanho do grupo, menor seré a base de
0posicao e maior sera a aposta que determina a forca de oposicdo. Dessa forma, 0
lobbying e os gastos em campanhas, bem como os freeriders, crescerdo de forma mais
rapida que o tamanho do grupo. Em outras palavras, a partir de certo ponto torna-se

improdutivo dissolver atransferéncia per capita.

A formalizacéo desse modelo é feita por Sam Peltzman, partindo do pressuposto
gue atransferéncia de riqueza é que sustenta o processo de regulacdo. Em sua visdo, o
custo do uso do processo politico limita ndo apenas o tamanho do grupo dominante,

mas também os seus ganhos.

Peltzman também mantém o pressuposto de Stigler de que a agéncia regulatoria
beneficia apenas o grupo vencedor. Assim, o model o de Peltzman tem como objetivo

essencial mostrar os limites do tamanho desse grupo.

Formalizando, o problema consiste em maximizar umamaioria M, gerada por:



M=(nxf)=(N=n)xh,

aonde: N = nimero de eleitores no grupo beneficiério

f = probabilidade que aqueles do grupo beneficiério irdo dar apoio,

suporte, votos, isto é, votem favoravelmente

N = nUmero total de eleitores

h = probabilidade de que aguel es que n&o sejam do grupo beneficiario

votem contra.

Devido ao fato de que ganhadores e perdedores defrontam-se com custos de
transacdo, f e h dificilmente serdo 0 ou 1, e irdo depender das perdas ou ganhos do
grupo. Os reguladores sofrem esses mesmos custos, por isso N&o se pode excluir do

model o os beneficiérios que acabardo por ndo votarem em seus grupos.

Outro pressuposto do modelo € que aignorancia dos eleitores ndo iratornar
tendencioso o resultado da votagdo. Se um beneficidrio ndo tem informagéo suficiente
paravotar contraou afavor de seu grupo, ou €l e toma uma decisdo aleatéria ou

simplesmente se abstém.

A probabilidade de apoio é dada por:

f=f(g), aondeg=T-K-C(n)/n

T = dinheiro transferido para o grupo beneficiério

11
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perda de seus eleitores beneficiarios. Se ataxa marginal fosse maior que o custo
marginal, seria mais interessante aumentar o tamanho do grupo. O Unico ponto aonde o
grupo ndo tem incentivo a mudar de tamanho é onde sua receita marginal seiguala ao

Seu custo marginal.

Tem-se um importante principio da regulacdo: mesmo se um Unico interesse
econdmico ganhar todos os beneficios do regulador, ainda assim este ser& menor do que

se teria com provisdo privada do beneficio.

Porém, o problema de escolha do regulador ndo se limita apenas ao tamanho
apropriado do grupo a ser beneficiado. Faz parte também de sua questdo a selecéo da

estrutura de beneficios e custos apropriados.

A ESTRUTURA DE PRECOS REGULADOS

Na realidade, ndo existe uma taxagdo uniforme, sendo que aidentificagdo do
regulador com qualquer grupo de interesse econdmico ndo pode ser mantido como uma
proposicao geral. O regulador, no geral, ndo ira forcar todo o gjuste em apenas um

grupo. Em particular, consumidores ir&o cobrir algumas perdas dos produtores.

O regulador racional ndo tera uma taxagdo uniforme, nem distribuira os beneficios
igualmente. Ele adotard uma estrutura de custos e beneficios que maximize o retorno

politico.



14

Essa procura por vantagens politicas leva o regulador a reprimir algumas forcas
econdmicas que poderdo afetar a estrutura de precos. Havera uma grande diferenca de
impacto ( elasticidade ) da demanda em um mercado sob regulacéo governamental e
outro mercado sem regulacéio, devido a falta de restri¢des politicas nesse ltimo caso. E
como uma substituicdo do critério econdmico pelo politico, durante o processo de

formulagéo de precos.

A entrada da regulacdo € mais atrativa quanto mais desigualdade houver na
estrutura de prego, sendo que essa € independente da pré-regulacdo do mercado. E, uma
vez com regulacdo, a média do nivel de pregos serd menor do que com o monopdlio. A
estrutura dos pregos relativos ira se afastar tanto dos pregos de competicdo como os do

monopalio puro.

A grande contribuicdo politica para a estrutura de precos é forcar um tratamento
mais uniforme dos consumidores do que num mercado sem regulacdo. 1sso é feito

através do afrouxamento da correlacéo entre pregos e condi¢des de custo de demanda.
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1. CRESCIMENTO DO GOVERNO

O papel do governo na alocagdo de recursos tem crescido consideravel mente nos
ltimos tempos, sem demonstrar sinais de abatimento. Como resultado, os governos do
mundo desenvolvido assumem um papel importante, no sentido de controlar os gastos

na economia.

Esse crescimento € derivado de duas vertentes distintas. a primeira seria de eventos
histéricos, como a Segunda Guerra Mundial, e a segunda foca o surgimento de um

mercado para bens publicos.

E essencial notar que o apoio popular contribui para a viabilidade das politicas
governamentais, de forma que quanto maior for o apoio, maior sera a competéncia do
governo. Os interesse homogéneos se tornam a fonte mais importante de crescimento da
intervencdo governamental na economia, dada pela capacidade da populacéo em

articular seu suporte.

O crescimento da classe médiatem sido amaior forga de crescimento do governo
nos ultimos 50 anos. Essa criou condi¢fes necessarias para essa promogao de
crescimento: um alargamento da base politica que geralmente ganha com a
redestribuicdo, providenciando assim uma fonte fértil de suporte politico paraa

expansdo de programas especificos.
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O que Peltzman conclui é que o tamanho do governo responde a articulagdo de
interesse dagueles que ganham ou perdem com a politizagdo da alocacdo de recursos. O
balango desses interesses pode, fazer o governo declinar ou crescer. O governo cresce
aonde grupos que dividem um mesmo interesse em comum Nesse crescimento e

conseguem articul&los se tornam mais NUMerosos.
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V- OIMPACTO DA TEORIA

Peltzman organiza suas observac6es segundo alguns principios.

O primeiro seria acreditar que teoria se move em ondas, no sentido em que uma

Visdo ou uma revelacdo é facilmente superada por outra mais nova.

A primeira onda identificada por ele seriaavisao do “interesse publico”, que
enfatiza falhas de mercado, principalmente no que diz respeito ao monopdlio natural,

incentivando a regul agéo.

Em 1962, Stiger e Frieland? fizeram um estudo no qual tentam mostrar que a
regulacdo ndo atua no sentido em que deveria. Assim, pequenos grupos de interesse -
geramente de produtores — dominam as decisdes regulatérias. Segundo essa visdo, a
regulacdo funcionatal qual um cartel (capture model), sendo que nos Ultimos tempos
esse ponto de vista vem sendo bastante contestada. Esse questionamento deve-se as
vérias formas de regulacéo que vém surgindo, ou mais ainda, devido a um aumento no
reconhecimento gque el ementos de dispersdes de rendas substanciais séo parte integrante
da atividade regulatoria, em éreas em que a protegdo ao produtor € mais lucrativa. E o

caso dos transportes.

2 Stigler, G e Friedland, 1962 — “What can Regulators Regulate 2 The Case of Eletricity”, Journal of
Law and Economics
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Uma segunda onda busca integrar algumas das novas decisdes politicas
econdmicas com velhos elementos da economia de regulagio normativa. E o que
Peltzman chama de “ creeping realism”. Assim, nada seria tdo simples como o dominio

de interesses publicos ou interesse do produtor.

O “creeping realism” parece cobrir dois eventos: um prético e outro intelectual.

O antecedente pratico seria 0 crescimento da regulacéo de informacao ao
consumidor, meio ambiente, seguranca,..., que oferecem dificuldades em racionalizar a

teoria

Os condicionamentos intel ectuais seriam as dificuldades percebidas em modelos

mai's primitivos em que algumas teorias ndo pareciam ter muito o que dizer.

Aqui, claramente o desenvolvimento intelectua e empirico estdo correlacionados.
Novas formas de regulacéo, como protecéo ao consumidor e controle de poluicéo,
tiveram seu grande momento engquanto o “modelo” obtinha seu éxito no meio

académico.

O “creeping realism” de Peltzman parece ter seu foco na nova regulagso. E como
dizer que se 0 modelo de interesse publico ndo explica como a nova regulacdo trabalha
e se 0 modelo de captura (capture model) foi achado tentando explicar sem éxito
aspectos das agencias regulatorias, existem motivos para se desenvolver novas teses.

Porém, deve se ter cuidado ao se utilizar um novo modelo regulador.

Um ultimo principio € que ateoria que se encontra em evidéncia esta geramente

errada ou é de certa forma equivocada. O que parece ocorrer € que, desde que a
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necessidade por regulacdo foi trazida atona, aindistria foi capaz de impor-se com o
surgimento de novas agéncias. O interesse das indUstrias esta presente na criacdo de

tais agéncias também.

Peltzman argumenta que a diversificacdo, ao invés da especializacdo, do grupo de
interesse, é que deve ser o modelo ao qual a agéncia regulatdria busca atender. O que
ele sugere é que, antes de se afastar os model 0s normativos das modernas éreas de
regulagdo, ou de tentar juntar esses modelos com a andlise econdémicas de politicas, se

procure entender se os problemas de bem estar em questéo so triviais ou relevantes.

Nenhum estudo do processo politico ou dos mercados que ele regula escapa de
problemas interpretativos. Ainda assim, pode-se ganhar alguma coisa ao se procurar por
consisténcia ou regularidades no comportamento politico, porque ndo se deve esperar

gue o processo politico sgjaindiferente ao “peso morto” em mercados sem regul acéo.

A conclusdo a que se chega € que o impacto dos economistas na politica € indireto
€ que 0 apoio empirico de seus argumentos pesam mais nos policymakers do que nos

préprios argumentos.

O gap entre as possi bilidades tedricas e a base empirica tornou-se téo grande na
economia regulatdria que atingiu um consenso profissional que ira nos obrigar a olhar

cada vez mais a fundo como mundo funciona na verdade.
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V- A EVOLUCAO DA TEORIA ECONOMICA DE REGULACAO

O elemento mais importante da teoria econdmica de regulacdo € a integracdo da
analise do comportamento politico a analise econdmica. Os politicos, outro elemento da
teoria, sdo maximizadores de seu préprio interesse. 1sso significa dizer que grupos de
interesse podem influenciar o resultado do processo regulatorio através apoio financeiro

Ou outros meios aos politicos e reguladores.

Neste capitulo serd estudado o sucesso das mudangas nas institui¢des reguladoras
gue ocorrem desde o comego do desenvolvimento da teoria econdmica de regulagdo em

1971.

A teoria econdmica de regulagéo nasceu numa onda de entusiasmo da nogéo de que
as agéncias regulatorias eram aprisionadas pel os produtores. Essa nogdo deixou pouco
espaco para a desregulacdo: enquanto uma firmafor vidvel, os produtores poderdo se
beneficiar das restricdes reguladoras na competicéo. Em outras palavras, o interesse dos

produtores na competicdo restrita domina o sistema politico.

O movimento de desregulacdo foi um caso especial no fim dos anos 70, nos EUA,
funcionando como uma resposta as condic¢des macro econémica e politicas na época —
foi um periodo de grande preocupacdo com ainflacéo e de desilusdo com a eficécia de

intervencdo do governo. Ao mesmo tempo, amaioria das iniciativas de legislagdo sem
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regulagdo tiveram sucesso. Porém esse movimento de desregulacdo foi seletivo,
enguanto algumas areas em que havia regulacdo escaparam ilesas, outras até mesmo
prosperaram. Devido aisso, um papel plausivel da desregulacdo naluta contrainflacéo

€ de nivel apenas simbdlico..

A teoria econdmica busca desenvolver um modelo geral das forgas que afetam a
regulacdo, apontando elementos comuns sob as mudancgas regul atérias. Porém nenhuma
teoria € suficientemente bem desenvolvida a ponto de gerar previsdes precisas sobre
guando ou aonde a regulacéo deve existir. O que se pode fazer é aproveitar-se de
experiéncias passadas, com objetivo de trazer algum tipo de aperfeicoamento paraa

teoria econbmica.

Quando os beneficios da desregulacdo tornarem-se maiores que suas perdas, a
probabilidade que essa opcéo ocorratende a crescer. E mais evidente que essa situagio
aconteca quando a regulacéo geraineficiéncias. A regulacdo ocorre quando existe uma
larga discrepancia entre as pressdes do equilibrio politico e a distribuicéo de riqueza

desregulada. Nesse caso, a regulacdo geraincentivos para dissipagéo da riqueza.

Até 0 comego dos anos 60, a teoria da regulacdo era conhecida por alguns
economistas como “andlise normativa como umateoria positiva’, ou NTP. Essateoria,
gue estava em evidéncia desde Adam Smith, tem as falhas de mercado a principal razéo
para o surgimento de regulacdo. A falhamais popular era 0 monopdlio natural, seguido

das externalidades.

O grande problema € que ndo havia testes sisteméticos sendo feitos. O primeiro a

fazé-lo foi Stigler e Friedland, em 1962, analisando os efeitos da regulacéo nas tarifas
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de éetricidade. A conclusdo foi que tal regulacdo néo resultou em taxas mais baixas. A
importancia de seu trabalho € que serviu como estimulo para aliteratura empirica sobre

os efeitos da regul agéo.

Em 72, Jordan® forneceu um bom resumo de sua nova sintese, a Teoria de Captura.
Segundo esta teoria, aregulagéo servia o interesse de produtores, quer pela criagdo de

cartéis, quer pelo fracasso em eliminar o0 monopalio.

Os estudos na teoria econémica da regulagéo, feitos basicamente por Petzman,
Stigler e Becker, enumeram algumas caracteristicas importantes da moderna regul agéo,

a saber:

1- Grupos compactos, bem organizados, tendem a se beneficiar mais da regulacéo
do que grupos maiores e menos organizados. Essa probabilidade cria um viés
em favor do grupo dos produtores, porgue eles séo geralmente mais bem
organizados que o grupo dos consumidores. Mas a uni&o dominante geralmente

também incluem pequenos grupos de consumidores.

2- A politicaregulatdria buscaré preservar uma distribuicdo 6tima de renda sobre
essa unido. Assim, com o passar do tempo, a politica tendera a compensar
mudangcas nessa distribuicdo 6tima, resultantes de deslocamentos na demanda

ou condicdes de custo.

3- Por que o saldo politico de regulacdo vem da distribuicdo de riqueza, o processo

regulatério € sensivel ao “peso morto”. Este nada mais € que o ganho do

3 Willian A. Jordan, 1972 — “Producer Protection, Prior Market Structure and the Effects of Government
Regulation”, Journal of Law, vol 15
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vencedor menos a perda do perdedor pela mudanca do produto induzida pela
regulacdo. Essas perdas e ganhos sd0 0 que motivam as pressoes No pProcesso
politico. Politicas que reduzem ariqueza total disponivel para distribuicéo seréo

evitadas, porque, ceteris paribus, elas reduzem o saldo politico de regulacéo.
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VI-  ENTRADA PARA A TEORIA DE REGULACAO

A maior parte do desenvolvimento dateoria econémica ocupa-Se com o
comportamento da regulacdo, estabelecendo quem ira ser favorecido e como suas
politicas irdo mudar. Mas a questdo do “porque”’ a agénciafoi, em primeirainstancia
estabel ecida, ndo pode ser ignorada. E a resposta da teoria paratal pergunta é sobre o
gue se espera da teoria de maximizacao: os politicos buscam campos compensatérios
pararegulacéo, evitando os perdedores. A dificuldade de se encarar a teoria econdmica
como uma teoria de entrada é que ela nunca vai muito além desse nivel de

generalizagéo.

Na visdo de Stigler, os primeiros candidatos a regulacéo, sdo aquelas indUstrias em

gue a vantagem do produtor € extraordinariamente grande.

Ja segundo a visdo de Peltzman ,0s condutores de regulacdo seriam: crescimento
via demanda, progresso tecnolégico, curvas de oferta e demanda inelsticas,.... ou sgja,
tudo que faz com que a alocagdo politica de riqueza ndo sgja 6tima induz uma entrada
reguladora. No entanto, os dois model os parecem incapazes de explicar o porque da

existéncia de regulacdes continuas e substanciais na estrutura de algumas indUstrias.
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Sob esse respeito, 0 estudo de Becker® traz um avanco, ao generalizar que
eficiéncia na pressao por regulacdo gera regulacdo. Mas sua énfase especificaem
economia eficiente ressalta correcdo de falhas de mercado, como um importante motivo
para regulacéo. Nesse ponto, seria como se reafirmar a velha teoria de regulacéo
normativa (ou NTP), em que a entrada por regulacdo se da apenas para corrigir as falhas
de mercado. E se existe algum caso para que a NTP sgja considerado um modelo geral
de entrada, seria porque as previsdes geradas pela NTP teriam uma margem de erro
médio menor do que as geradas pela teoria econdbmica. Mesmo assim, para Peltzman, a
teoria econdmica - com seus problemas e questdes ndo solucionadas - se mostra melhor

gue aNTP, hojeem dia.

4 Becker, 1976, Comment, Journal of Law and Economics
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VII- A CONTRIBUICAO DE STIGLER

Stigler mudou aformacomo os economistas analisam aregulagdo do governo.

A importancia de seus artigos esta mais nas questdes em que levantam do que

propriamente respostas.

O papel que cabe ao governo era o de corrigir as falhas de mercado privado que

preveniam a obtencdo de custo marginal de precos.

O monopdlio eravisto como a principal barreirado custo marginal de preco e o
monopdlio natural ocupava o lugar central na economia de regulacdo. O papel principa
dos reguladores era prevenir a exploragéo privada dos poderes de mercado, que
inevitavelmente fluiria das condi¢des de uso do monopdlio natural. Mas a regulacéo ndo
teve sucesso completo em forgar os precos abaixo do seu custo marginal, o que levou os
reguladores a acertar os pregos em algo como em torno de seu custo médio. Porém é
bom notar que, sem intervencao regulatdria, as tarifas de servico de utilidade publica

seriam maiores do que eram.

O principa problema nesse consenso é que até 1962, ndo havia sido feito nenhum

estudo empirico e é exatamente ai 0 ponto forte da contribuicéo do trabalho de Stigler e
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Friedland sobre o servico publico da eletricidade. Sua contribuicdo intelectual € por ser

0 pioneiro nos estudos dos efeitos especificos da regulagéo.

Depois de 1962, houve centenas de estudos do efeito da economia de regulagéo.

A base do artigo de Stigler e Friedland é uma regressdo estimada naforma

reduzida:

Preco=f (D, S, reguladora)

onde D= deslocadores de demanda

S= deslocadores de oferta

Ou sga, 0 preco depende dos deslocadores de demanda de oferta, e da regulacéo

imposta pela agéncia.

A novidade na metodologia era estimar o efeito daregulacdo através de um modelo
explicitamente estatistico. A consequéncia mais importante desse artigo foi que os
economistas passaram a estimar os efeitos de varios tipos de regulacéo e também
passaram a confrontar algumas questfes tedricas que antes haviam sido

negligenciadas.

Muitas das evidéncias estudadas perceberam regulagdo como sendo efetiva mas, em

algumas maneiras, se opunham ao que o tradicional modelo de “interesse publico” de

regulacéo.
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O artigo de Stigler de 1971° é considerado sua segunda maior contribuico paraa
economia de regulacdo. O que ressalta de importante € uma integracdo da economia de
regulacdo com a economia politica, na qual aformagdo entre os interesses da ofertae
demanda determinam o éxito da regulacdo. O resultado especifico é uma racionalizacéo
tedrica para a captacdo de agéncia regulatéria pelos interesses do produtor. Por causa de
sua estrutura de oferta e demanda, a teoria pioneirizada por Stigler € chamada de

“Teoria Econdmica da Regulagéo”

Por essateoria, o lado da oferta seria representada por politicos que venderiam
“poder”. Competindo pelo acesso ao poder estariam os legisladores e seus agentes
reguladores. Ele enfatiza a importancia de grupos de interesse organizado que

permanece como seria importante parte de andlise contemporanea de regul acéo.

O protétipo de resultados dessa competicdo € o triunfo do interesse do produtor
sobre o difuso interesse dos consumidores. 1sso € manifestada no jogo de decisdo
reguladora de precgos e de entrada, que transfere renda dos consumidores para 0s
produtores. Os produtores tem informacfes decisivas e tipos de organizagoes

vantaj osas sobre 0s consumidores.

A teoriade Stigler forneceu um modelo de escolharacional. Assim, Stigler sera

lembrado por estender os economistas o paradigma de comportamento racional a

regulacéo.

® George Stigler e Claire Friedman, 1971 —“What can Regulators Regulate? The Case of Eletricity”
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VIII- HISTORICO BRASILEIRO DAS TELECOMUNICACOES

No inicio da década de 1960 cabia a Unido, aos Estados e Municipios a exploracéo
dos servicos de telecomunicactes. Havia entdo cerca de 1200 empresas telefbnicas no
Brasil, a grande maioria de médio e pequeno porte, sem nenhuma coordenacdo entre si e
sem compromisso com diretrizes comum de desenvolvimento e de integracdo dos
sistemas, 0 que representava um grande obstaculo ao bom desempenho do setor. Assim,
0s servicos interurbanos tel ef nicos eram precarios, bem como as comunicactes
telefOnicas e telegraficas internacionais, estas Ultimas operadas por empresas

estrangeiras.

Essa situacdo do setor sensibilizou o Governo e o Congresso, levando-os a editar,

em agosto de 1962, o Cédigo Brasileiro das Telecomunicagdes.

Essalée foi o primeiro grande marco na histéria das telecomunicacles brasileira.
Tinha como um de seus pontos principais a instituicdo do CONTEL — Conselho
Nacional de Telecomunicagdes — e atribuia a este poder para aprovar as especificacdes
das redes telefonicas, bem como o de estabelecer critérios para a fixagéo de tarifas em
todo territério nacional. Além disso, criou o Sistema Nacional de Telecomunicagdes e
autorizou ao Poder Executivo constituir uma empresa publica para explorar
industrialmente seus el ementos integrantes. Essa empresa, em 1965, viriaa ser a

EMBRATEL.
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Juntando-se a estes outros instrumentos, o Codigo foi aos poucos fazendo sentir
seus efeitos. O CONTEL passou a exercer sua missdo de orientacdo da politica e de
fixacao de diretrizes para o setor de telecomunicactes, passando também a coordenar os
planos de expansdo dos servigos. E com a constituicdo da EMBRATEL, coube aestaa
tarefa de interligar todas as capitais e principais cidades do Pais. Até 1973, a
EMBRATEL assumiu a exploracéo dos servicos internacionais, a medida que
expiravam 0s prazos de concessao das empresas estrangeiras que os operavam. Assim, 0
setor de telecomunicagdes ia se tornando monopolizado pelo Estado. A Constituicéo de
1967 consolidou o poder do Estado de outorgar concessdes. Foi criado o Ministério das

Comunicagdes que assumiu as competéncias do CONTEL.

As medidas do Cddigo levaram a uma melhoria significativa nos servicos urbanos e
internacionais, porém o mesmo ndo aconteceu com os servicos locais. Em 1972, surgia
aTELEBRAS, uma entidade ptiblica destinada a planejar e coordenar as
telecomunicagdes de interesse nacional, a obter recursos financeiros necessarios a
implantacéo de sistemas e servicos de telecomunicacdes e a controlar a aplicacéo de tais
recursos mediante participacdo acionaria nas empresas encarregadas da operacéo desses
sistemas e servigos. Esta também estaria vinculada ao Ministério das Telecomunicagoes.
Em 1974, a TELEBRAS foi designada concessionéria geral para exploragio dos
servigos publicos de tel ecomunicagdes em todo o territério nacional, depois deiniciar o
processo de aquisi¢ao das empresas que prestavam servicos telefonicos no Brasil. O
objetivo era consolidé-las em empresas de ambito estadual. Até hoje os servicos
pulblicos de telecomunicagdes no Brasil sfo explorados pelo sistema TELEBRAS, que
desenvolveu um trabalho considerével. Nas Ultimas duas décadas, arede de
tel ecomunicagdes cresceu a taxas bastante superiores as do crescimento da populacéo e

da economia.
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Porém, a qualidade do atendimento estava sendo totalmente insatisfatoria.
Estatisticas mostram que as classes menos favorecidas néo tinham a disposicdo
atendimentos individualizados, tampouco atendimento col etivo (telefones publicos)
adequado. Além disso, apenas pouco mais de 2% das propriedades rurais dispdem de

telefone.

Essa situacdo é resultado da incapacidade de manutencéo do nivel de investimentos
a0 longo do tempo, feito pelas empresas sob controle aciondrio estatal. Assim, ataxa de
crescimento foi insuficiente paraigualar-se a do crescimento da demanda, e mais

insuficiente ainda para proporcionar o atendimento a demanda reprimida.

Existem algumas razfes para essa falta de investimento. Uma delas € a questéo
tarifaria, que vinha recebendo tratamento inadequado, ja que o interesse do governo
federal era muito voltado a contengdo do processo inflacionério. Outra razéo vem das
restricOes a gestdo empresarial impostas as empresas estatais, que vao desde a exigéncia
de processos licitatérios extremamente burocratizados e formalistas para as contrataces
de bens e servicos até a gestdo de recursos humanos. No entanto, a raz&o de maior
importancia, € aacomodacao resultante do monopdlio, da auséncia de competicdo. A
necessidade de conquistar e manter clientes, em ambiente de competicdo, funciona
como poderoso estimulante a busca de solucdes inovadoras para o melhor atendimento a
demanda, para a reducdo de custos e para a melhoria da qualidade. Esse estimulo as

empresas estatais da area de tel ecomuni cacdes ndo tiveram.

Esse ambiente mostra que era fundamental uma profunda mudanca no setor de

tel ecomunicagoes.
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Em 1995, uma Emenda Constitucional foi aprovada com objetivo de flexibilizar o
modelo brasileiro das telecomunicacdes, eliminando a exclusividade da concesséo para
exploracdo dos servicos publicos a empresas sob controle aciondrio estatal e buscando

introduzir o regime de competicao na prestacao desses servicos.

As premissas que davam base a reforma estrutural do setor buscavam adequar a
estrutura do setor de telecomunicagdes, devendo ter como referéncia os direitos dos
usuérios dos servicos de tel ecomunicagdes e se adequando a evolucédo tecnol 6gica.
Além disso, procurava incentivar 0 aumento da participacdo de capitais privados,
nacionais e estrangeiros nas atividades relacionadas ao setor de telecomunicagdes, mas

sempre de forma a preservar o interesse publico.

OS OBJETIVOS DA REFORMA

Com base nessas premissas, foram formulados obj etivos especificos para a reforma
das telecomunicagdes no Brasil, objetivos esses que poderiam ser vistos como a
consolidacéo de dois principios essenciais: aintroducdo da competicdo na exploracéo

dos servicgos e a universalizacdo do acesso aos servigos basicos. Os objetivos eram:

Fortalecer o papel regulador do Estado e eliminar seu papel de empresario, de modo
a assegurar que sejam alcangados 0s objetivos essenciais dareforma, a criagdo de
um mercado de competicdo efetiva e a protegdo dos consumidores. Além disso,
sintetiza a decisdo de privatizar as empresas que até entéo estavam sob controle

aciondrio da Unido.
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Aumentar e melhorar a oferta de servigos, com a promocéo da diversidade dos
servigos oferecidos; 0 aumento significativo da oferta de servigos de
telecomunicacdes no Brasil e o alcance de padrdes de qualidade compativeis com a

exigéncia do mercado.

Criar oportunidades atraentes de investimento e de desenvolvimento e de

desenvolvimento tecnoldgico e industrial, em ambiente competitivo.

Criar condigdes para que o desenvolvimento do setor seja harmonico com as metas
de desenvolvimento social do pais, buscando propiciar condi¢des para reduzir o
diferencia de cobertura de servicos de telecomunicagdes entre as diversas regides
do Pais e as diversas faixas de rendas, com tarifas razoaveis e justas. Também
consolida-se nesse objetivo a promogéo de servigos de tel ecomunicacdes que
incentivem o desenvolvimento econdmico e social do pais e acancar metas

especificas de servico universal.

Maximizar o valor de venda das empresas estatai s de telecomunicagdes, sem que 0s
objetivos ligados a introducdo da competicéo e a promogao do acesso universal aos

servicos basicos fossem prejudicados.

Tais objetivos serviram de sustentacdo para o desenvolvimento de um modelo
econdmico para o setor, servindo como suporte a proposta de arcabouco regulatério e de
estrutura de mercado para o0 setor. Esses aspectos s80 0s que asseguram condi¢des justas

e estaveis de competicao as empresas que atuam no mercado, permitindo seu



desenvolvimento e, como consegiiéncia, a consolidacdo de um mercado efetivamente

competitivo.
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IX-  ORGAO REGULADOR BRASILEIRO DE TELECOMUNICACOES

A passagem da condi¢do de mercado monopolista para um novo cenario
competitivo pretendido para as telecomunicacfes brasileiras exigia a criagcéo de um
0rgdo regulador. Essa entidade teria como misses principais promover a competicao
justa, defender os interesses e direitos dos consumidores dos servicos e estimular 0

investimento privado. Assim, em 16 de julho de 1997 é criadaa ANATEL.

Sob esse ponto de vista, pode-se considerar a criacéo da ANATEL como formade
acabar com o monopdlio estatal que existia no setor das tel ecomunicacdes brasileiras,
causando ineficiéncia nos servicos prestados. Ou sgja, as falhas de mercado — nesse
caso, 0 monopdlio — funciona como o principal motivo para a entrada da regulacdo

nesse setor. Seria, entdo, como se reafirmar a NTP, a velha andlise normativa de

regulacéo.

A questdo essencial passa a ser agora definir as atribuicdes e poderes desse 6rgao

regulador. Este deverater autoridade parafazer cumprir alel e os regulamentos.

Esse 6rgao regulador difere dos outros organismos governamentais porque nao
presta simplesmente servigos, mas também toma decisdes que pressupdem o exercicio
do poder discricionério. Paraisso, é necessério que: desfrute de liberdade gerencia; ndo

sgja passivel de influéncias de outros 6rgéos do governo ou de grupos de interesses; seja
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obrigado a prestar contas; e disponha de regras e controle interno para limitar o poder

das pessoas individual mente.

Como cenério objetivo, estabel eceu-se que o ideal seriaa criagdo de um pequeno
nimero de empresas de abrangéncia regional que aumentaria as perspectivas de
resultados mais adequados aos objetivos propostos pela reforma. Essas empresas
regionalizadas permitem afocalizagdo de investimentos dentro de cada regido. Além
disso, o fato de haverem mais empresas significa menor poder monopolista e maior

possibilidade de competicdo comparativa entre 0s operadores.

E conveniente explicitar que deveria haver uma regulamentagZo diferenciada entre
operadores antigos e operadores novos. A consideracdo fundamental € que, desde a
aprovacdo danovale até um certo tempo apds a outorga das primeiras novas licengas,
0s atuai s operadores gozardo de um monopdlio de fato e, mesmo depois que 0s Novos
operadores comecarem a atuar, eles serdo dominantes durante algum tempo, até que se
atinja uma situagéo de mercado efetivamente competitivo. Assm, a ANATEL objetiva
fazer uma regulamentacdo que favorega as novas operadoras, reduzindo o poder das

operadoras antigas sobre 0 mercado e obrigando-as a atender alguns requisitos, a saber:

Continuidade do servigo — os operadores ndo podem interromper a prestacéo do

Servico, ando ser em casos justificados,

Atendimento — os operadores devem continuar expandindo sua rede de maneiraa

prestar servigo a quem os requisitar e estiver disposto a pagar tarifas comerciais;
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Até agora, a agénciatem se mostrado eficiente no combate ao monopdlio e na
geracdo de competicdo, 0 que esta levando as operadoras locais a competirem por preco

e qualidade para atrairem a clientela, com objetivo final de margens de lucros maiores.

Porém, esse ndo sera necessariamente o quadro presente na economia brasileira
sempre. Como € sugerido pela Teoria da Captura, o interesse dos produtores tende a
prevalecer no mercado regulamentado. Assim, os produtores — no caso das
telecomuni cagdes, as operadoras — poderéo se beneficiar das restri¢oes reguladoras na

competicdo. Ha uma espécie de alianca ou vinculo entre a ANATEL e as operadoras.

O risco que se corre, entdo, é aformacao de cartéis. As operadoras estabel ecidas
( como, por exemplo, a Telemar, Telefdnica,...) podem pretender manter as barreiras
regulamentadoras, para preservar 0s concorrentes a margem, aumentar oS pregos e

manter os lucros € evados.

Mas, como jafoi dito anteriormente, o modelo de captura vem sendo bastante
contestado. Os consumidores tém, hoje em dia, uma grande forca em seu favor — o
Cadigo de Protecéo ao Consumidor. Agora, eles sdo capazes de contestarem na justica
contra os produtores e ganharem a causa. N&o que 0s consumidores sgjam um grupo
mais organizado — os interesses continuam difusos — porém, eles podem recorrer
legalmente a alguma deciséo tomada pela reguladora, ou pelas operadoras, ou por essas

duas forgas juntas. E existe uma boa probabilidade de vencerem o jogo regulatério.

Assim, se 0 elo reguladora — operadora pode ser quebrado, € possivel que a

regulamentacéo da ANATEL traga ganhos reais para os consumidores.
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X- CONCLUSAO

No presente trabalho foi feito um estudo sobre as teorias existentes de regulagéo,

abordando os diferentes pontos de vistas dos principai s economistas sobre o assunto.

Uma abordagem diferente da teoria da regulamentacao € baseada na andlise
positiva sobre qual o efeito real da regulamentacéo. De acordo com esta, a
regulamentac&o cria uma rendibilidade econdmica para algumas firmas ou grupos. Isto
acontece porque os regulamentadores restringem a entrada no ramo regulamentado, tal
como quando o governo limita a entrada no mercado das telecomunicagdes. Estateoria
tem tido suporte de numerosos estudos de regulamentacdo econémica. Tem sido
demonstrado que a regulamentacdo mantém muitas vezes os precos elevados enquanto a
justificacéo econdmica para a regulamentacdo era evitar os abusos de preco de

monopdlio através da manutencdo dos pregos baixos

A perspectiva econdmicatradiciona da regulamentag@o € normativa: devem ser
tomadas medidas regulamentadoras para a correcdo das falhas de mercado. Mais
especificamente, 0 governo deve regulamentar as industrias onde existe um niimero
muito pequeno de firmas de forma a estimular uma concorrénciaintensa. O governo
deviaregulamentar os ramos particularmente no caso do monopdlio natural,
especia mente quando 0 monopdlio corresponde a bens de primeira necessidade que tém

uma reduzida el asticidade preco da procura.



Com base nisso, foi feita uma apresentacdo do caso brasileiro das
telecomuni cagoes. Foi visto a atitude tomada pelo governo brasileiro como forma de
acabar com o monopdlio estatal das telecomunicagdes com a criagdo de uma agéncia
reguladora, a ANATEL, baseada na perspectiva da regulamentacdo normativa. Assim,

seu principal objetivo era acabar com as ineficiéncias geradas por tal monopdlio.

A reforma estrutural das telecomunicagdes no Brasil vem sendo discutida e

implementada no contexto das profundas transformagdes por que passa esse setor em
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todo o mundo, ditada pela globalizacéo da economia, a evolucdo tecnoldgica e a rapidez

das mudancas no mercado e nas necessidades dos consumidores.

O setor de telecomunicactes € hoje, sem davida, um dos mais atraentes e
lucrativos para o investimento privado, em nivel internacional. Assim, sob
responsabilidade da ANATEL, o processo brasileiro de privatizagdo das
tel ecomunicagdes acaba de ser concluido. As perspectivas agora sdo de rgpido
crescimento e prosperidade do setor em questdo. A competitividade no mercado
internacional depende cada vez mais da eficiéncia no acesso e no uso das informagoes,
0 que por sua vez € funcdo da eficiéncia relativa das tel ecomuni cagdes disponiveis no

pais.
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