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RESUMO

O presente estudo analisa a tutela e participacdo do usuario de telefonia mével no processo
regulatério. Sabe-se que a estrutura do mercado de telecomunicacdes no Brasil € resultado da
conjuncédo de politicas governamentais pautadas na Constituicdo Federal e na Lei n. 9.472/97,
conhecida como Lei Geral de Telecomunicagdes - (LGT). A principal contribuicdo da LGT

foi a insercdo da competicdo entre as prestadoras dos servicos de telefonia e a criacdo do ente
regulador, Agéncia Nacional de Telecomunicagbes. Esta tem a fungdo de equilibrar os
interesses dos usuarios, prestadoras do servico de telefonia mével e do préprio Estado. Por
isso, a participacdo do usuario dos servigos de telefonia movel na formulacdo de politicas
publicas para o setor de telefonia movel € essencial no sentido de pressionar a agéncia
reguladora a garantir a qualidade dos servigos prestados, o poder de escolha do usuério e a
modicidade tarifaria.Para tanto, estudaremos os institutos da regulacdo e da concorréncia,
considerando a tutela do usuério consumidor pelo Estado e a participagdo do usuario no
processo regulatorio. A metodologia utilizada para tanto foi a tedrica combinada com analise
de leis, decretos, resolucdes, jurisprudéncia e dados empiricos.
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ABSTRACT

The current work analyses the mobile telephony user tutelage and participation in the
regulatory process. It is known that the structure of the telecommunications market in Brazil
is theO result of combination of government policies guided by the Constitution and by the
Law n. 9.472/97, known as the General Telecommunications Law - (LGT). The main
contribution of LGT was the inclusion of competition among providers of telephone services
and the creation of a regulatory agency, the National Telecommunications Agency. This
serves to balance the interests of users, providers of mobile telephony services and the state
itself. Therefore, users of mobile services participation in the formulation of public policies
for the mobile sector is essential in order to pressure the regulatory agency to ensure quality
of services, the user's choice of power and low tariff. To this end, we will study regulation and
competition institutes, considering user consumer tutelage by the State and user participation
in the regulatory process. The methodology used for this purpose was combined with
theoretical analysis of laws, decrees, resolutions, court judgments and empirical data.

Keywords: mobile telephony. user. regulation. competition.
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INTRODUCAO

O presente estudo analisa a importancia da tutela do usuario consumidor pela Agéncia
Nacional de Telecomunicacbes — (ANATEL) e a participacdo daquele no processo
regulatério. Para tanto, analisar-se-ao os institutos da regulacéo e da concorréncia como forma
de tutela do usuario de telefonia mével no Brasil, baseando-se nas premissas de modicidade

tarifaria, qualidade do servico prestado e liberdade de escolha.

A estruturacdo do mercado de telecomunicacdes no Brasil foi a conjuncéo de decisdes
politicas governamentais e da necessidade de inserir o mercado brasileiro em um contexto de

inovacgdes tecnoldgicas que ocorriamno mundo.

A partir de 1988, com o fim do monopdlio estatal no cenario brasileiro, tentou-se
implantar no setor de telecomunicacdes brasileiro um ambiente de competitividade, inovagcdes
tecnologicas e liberalizagcdo comercial. Nesse novo ambiente, amparado pela Constituicdo
Federal de 1988, o Estado assumiu um papel de regulador com a funcdo de normatizar,

fiscalizar e incentivar a reestruturacao do setor.

Para consolidar a reestruturacdo do setor de telefonia foi publicada a Lei Geral de
Telecomunicacgbes (LGT) — Lei n. 9.472/97 (BRASIL, 1997), que trouxe dois fundamentos
essenciais para a nova configuracdo do setor: a inser¢cao da competicdo na exploragcao dos
servigos de telecomunicagfes e a universalizagdo de acessos a esses servigos. A LGT trouxe

importantes definicdes e classificacdes a respeito do setor de telefonia.

No entanto, a principal contribuicdo da LGT para o cenario brasileiro foi a criacdo da
Agéncia Nacional de Telecomunicagcdes - (ANATEL) que justifica o modelo de regulacdo
baseado na criacdo de agéncias reguladoras autdonomas adotado pelo Estado regulador

brasileiro.

Apoés décadas de incapacidade estrutural e tecnologica, o Brasil assumiu um papel de
destaque no mercado global de servicos de telecomunicagfes, especialmente na telefonia
movel, o que impulsionou o crescimento da demanda, atingindo hoje, segundo dados de maio
de 2015 da Agéncia Nacional de Telecomunicacbes - (ANATEL)nUmero de 284,15

milhdes de linhas ativas na telefonia movel e uma densidade de 139,16 acessos por habitante.

! A Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — (ANATEL) é uma autarquia criada pela Lei Geral de
Telecomunicacgdes (BRASIL, 1997).
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Embora tenha ocorrido um crescimento vertiginoso, 0 mesmo nao ocorreu com a
infraestrutura e a tecnologia aplicada ao setor de telecomunicagdes, o que provocou o elevado
namero de reclamacdes junto a ANATEL e a outros 6rgdos de protecdo ao usuario, uma vez

gue este se encontra alheio ao processo regulatorio.

Portanto, a fungcdo da agéncia reguladora é equilibrar os interesses dos usuarios, dos
agentes privados e do Estado, de modo a oferecer a sociedade melhores condi¢cdes de
desenvolvimento e bem-estar. O usuario, por ser beneficiario de diversos servicos regulados,

deve estar no centro do processo regulatorio e dele participar ativamente.

A participagdo do usuario no processo regulatério é essencial e necessaria para
garantir o equilibrio das for¢cas de mercado. No entanto, ainda estamos aquém dessa realidade
em nosso Pais. Ha necessidade de mudanca através da adocdo de politicas publicas e d:

criacdo de mecanismos para o fortalecimento da inser¢cdo do usuario no processo regulatorio.

No mercado de telefonia mével, o jogo de agentes participantes pode provocar a
captura na atuacdo da agéncia, o que prejudica o desenvolvimento de politicas publicas

instituidas pela agéncia em favor de um unico grupo da sociedade.

Por isso, ha necessidade de participacédo da sociedade no controle de decisfes politicas
das agéncias regulatorias, ou seja, através de mecanisaodatability, a sociedade pode
exercer o controle democréatico das decisGes regulatorias, ndo restringindo a participacao

popular ao processo eleitoral.

Além de estimular os mecanismos aecountability,o ente regulador, através de
politicas regulatorias bem definidas, deve buscar o incentivo a competicdo entre os agentes
privados no setor regulado. Isto €, desenhar uma politica regulatoria que permita seguranga ao

particular para investir no setor.

Ha um caminho tortuoso a ser seguido para que se chegue a um equilibrio entre as
relacdes do usuario de telefonia movel, regulacdo e competicdo, posto que o cenario atual do
setor de telefonia movel brasileira se configura na forma de oligopdlio, onde quatro
operadoras detém o poder de mercado.

Sabendo-se que ainda ha nichos de exploracdo da telefonia movel de modo que
favoreca a competicdo e o aumento da possibilidade de escolha do usuario, faz-se importante
este estudo para compreender o impacto da regulacdo e concorréncia na qualidade do servigo
prestado, no poder de escolha do usuario e na modicidade tarifaria.
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Desta forma, o primeiro capitulo serve de substrato fatico para o presente estudo.
Neste é apresentada a estrutura do mercado de telecomunicacdes brasileiro, com énfase ac
mercado de telefonia movel, sdo apontados os marcos legais e regulatorios, bem como as

demandas para a telefonia movel.

Para tanto, verificar-se-4 a criacdo e atuacdo da agéncia reguladora- (ANATEL) e os
aspectos que envolvem a tutela do usuario de telefonia movel: liberdade de escolha, qualidade

do servico apresentado e modicidade tarifaria.

No segundo capitulo, sera analisado o instituto da regulacdo, evidenciando o papel
regulador do Estado como norteador de politicas publicas, atentando-se as politicas
regulatérias adotadas pela ANATEL, como o controle da taxa de interconexdo e a
implantacéo da analise do impacto regulatério, e a possibilidade de participacdo do usuario no

processo regulatorio.

No terceiro capitulo, serd analisada a interface entre os institutos da regulacdo e da
concorréncia, delimitando-se a atuacao dos érgaos de regulacdo e de concorréncia em face do
setor de telefonia movel brasileiro. Neste capitulo, ainda serdo analisados os aspectos da tutela
do usuério de telefonia movel frente a probabilidade de propor demandas que afetem seu

poder de escolha e a modicidade tarifaria.

Por fim, analisar-se-do0 as possibilidades de investimentos pelas operadoras de
telefonia movel no Brasil, com fito de levar o servi¢o a todo o territério nacional, incluindo a
area rural, permitindo que os usuarios de regides menos desenvolvidas possam utilizar dos

servicos, sem discriminacao.

A metodologia utilizada foi a pesquisa dos dispositivos legais referente a tematica,
doutrinaria e jurisprudencial, a fim de compreender a postura juridica e econbmica. Também
foram coletados dados referentes ao setor de telefonia movel junto a ANATEL e a outros

orgaos de protecao ao usuario.
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CAPITULO 1 SERVICOS DE TELEFONIA MOVEL BRASILEIRO

1.1Servicos Publicos

O conceito de servico publico é um tema que gera discussdo na doutrina
administrativista desde o século XIX. A Franc¢a, considerada ber¢o do Direito Administrativo,
teve enorme importancia na construcao juridica da nocdo de servico publico nos paises

latinos.

Segundo a “Escola do servico publitou a “Escola de Bordeaux”, servico publico
seria toda a atividade cujo cumprimento deve ser regulado e fiscalizado pelos governantes,
por ser indispensavel a realizacdo e ao desenvolvimento econdmico e social, e de tal
natureza que sO possa ser assegurado plenamente pela intervencdo do Estado (ARAGAO,
2013a, p. 80).

Desta forma, certas atividades, por seu relevo, influem diretamente na condi¢do de
vida de grande parcela da sociedade e, por isso, demandam protecdo especial pelo Estado,

frente a necessidade de manté-lo dentro de certos padrdes de qualidade e eficiéncia.

Por isso, o Estado reputou a necessidade de prestar determinados servigos para nao
deixa-los sob a égide de agentes econdmicos privados, que poderiam colocar em xeque a
acessibilidade, a continuidade e a boa qualidade do servigo prestado, com tarifas modicas.

Tais atividades, sob a tutela do Estado, ficaram conhecidas como servigos publicos.

De outro lado, os Estados Unidos da América, sob influéncia da organizacao juridica
inglesa dacommon law apresentaram ao mundo um novo conceito de servico publico com
vertente fortemente liberal. As atividades econdmicas sempre foram consideradas como sendo
de exclusividade da iniciativa privada, onde a concorréncia € que garante a qualidade e a

eficiéncia dos servicos.

No entanto, com a revolucdo tecnolégica e o surgimento de novas atividades
prestacionais, como o transporte ferroviario e as telecomunicagfes, constatou-se nos EUA a
impossibilidade de os interesses da coletividade de garantia de concorréncia serem respeitados

apenas pelos ditames de liberdade de empresa.

! A Escola do servico publico sustentou que o servico publico era o centro do Direito Administrativo, que é a

atividade que ndo pode satisfazer as necessidades coletivas a que se propde sendo através da intervencéo d
forca do governante (ARAGAO, 2013a, p.94).
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Desta forma, foram editadas leis disciplinadoras de atividades privadas a fim de
atenderem ao interesse publico. Surge o que a doutrina denonpnidlideutilities isto €,
“[...] atividades que se encontram com o interesse publico e por isso sujeitam-se a um controle
de precos [...], ao controle da qualidade dos servicos prestados e a outros controles,

realizados, em regra, pelas agéncias reguladoras independentes” (ARAGAO, 2013a, p.99).

Assim, hd uma fundamental distincdo entre os servicos publicos europeus e
latino-americanos, de um lado, e @blic utilities norte-americanas de
outro: aqueles sdo, em sua abordagem tradicional, atividades titularizadas
pelo Estado, eventualmente delegadas a particulares, mantendo-se a
titularidade e o controle/regulacdo estatal, enquanto essas séo atividades de
iniciativa privada, sobre as quais o Estado, exogeneamente, impde normas de
regulacédo, limitando-se a entrada no mercado, estabelecendo padrbes para a
competicdo entre 0s agentes nele atuantes e fixando requisitos minimos de
qualidade e preco dos servicos para os consumidores. (ARAGAO, 2013a, p.
101-102)

No Brasil, seguindo a tradicdo francesa, adotou como servico publico “[...] a
atividade de interesse coletivo, prestada pelo Poder Publico ou por terceiros [...].”
(OLIVEIRA, 1996, p. 42). Desta forma, a definicdo de servi¢o publico, dentre muitas que
se apresentam, para Celso Antonio Bandeira de Mello (2013, p. 697):

Toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material
destinada a satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel singularmente
pelos administrados, que o Estado assume como pertinente a seus deveres e
presta por si mesmo ou por quem lhe faca as vezes, sob o regime de Direito
Pdblico [...] instituido a favor dos interesses definidos como publicos no
sistema normativo.

No mesmo entendimento de Alexandre Santos de Aragdo (2013a, p.151), servicos
publicos sdo atividades prestadas pelo Estado, colocadas pela Constituicdo com ou sem

reserva de titularidade, a fim de atender o bem-estar da coletividade.

7

A Constituicdo Federal de 1988 ndo conceituou o0 que € servico publico, mas o
legislador elencou as atividades que, em razao do interesse da coletividade, o Estado deveria
tomar para si seu exercicio (direito ou indireto) e o poder de regulamentar e fiscalizar.
Vejamos.

O artigo 21 da Constituicdo Federal enumera os bens e as competéncias da Uniao,

como: 0s servigos postais (inciso X), servicos de telecomunicacdes (inciso Xl), servigos e
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instalacdes de energia elétrica (inciso Xll), servicos de navegacdo aérea, aeroespacial e a

infraestrutura aeroportudria, dentre outros (BRASIL, 2013).

O artigo 22 da Constituicdo Federal traz em seu bojo as matérias que a Unido tem
competéncia privativa para legislar, tais como: agua, energia, informatica, telecomunicacoes e
radiofusd@o (inciso 1V); servico postal (inciso V); servico monetério (inciso VI); regime de
portos, navegacao lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial (Inciso X) entre outras
(BRASIL, 2013)?

A nocdao de servico publico é informada por principios que auxiliam em sua prestacao
pelo ente estatal e no atendimento do direito dos usuéarios. Sdo eles: continuidade,
regularidade, uniformidade, obrigatoriedade,generalidade, eficiéncia e modicidade tarifaria.

O principio da continuidade significa que o servico deve ser prestado de forma
ininterrupta, isto €, 0os servicos, como agua, energia elétrica, entre outros, que satisfazem a

necessidade coletiva devem ser prestados sem interrupgao ou suspensao.

A regularidade do servi¢o publico significa que este deve ser prestado conforme regras
preestabelecidas. O Estado define regras e parametros para a prestacao de um servico adequac
e eficiente. Segundo José Carlos de Oliveira (1996, p. 43), “[...] a lei deve impor o dever de
prover o controle da qualidade e eficiéncia dos servigos publicos, reconhecendo o direito dos
usudrios a um nivel de prestacdo adequado ao melhoramento das condi¢fes de vida.”

J& o principio da uniformidade significa que o servi¢co prestado pelo Estado deve ser
orientado pela igualdade das prestacdes, ou seja, 0s usuarios devem ser tratados com

igualdade, sem qualquer excecao.

Em razdo da natureza e do interesse da coletividade, o servico publico deve ser
prestado de forma obrigatdria. O usuario ndo esta, a principio, obrigado a utilizar. No entanto,

o Estado tem o dever de presta-lo, como a provisdo de agua potavel e rede de esgoto.

O principio da generalidade significa que o servi¢co deve ser exigido por todos para
que haja uma satisfacdo geral ou coletiva. Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto
(2014, p. 471), a manutencgdo e a disposi¢do dos servigos publicos para todos 0s usuarios
constituem um dever legal, e a violacao deste principio caracterizara abusos intoleraveis e

discriminacdes que devem ser prontamente corrigidos.

> Importante salientar que a Constituicdo Federal de 1988 traz expressamente em outros dispositivos a descricéo

de atividades que s&@o consideradas como servigcos publicos, como, por exemplo, o artigo 34, que trata dos
servicos publicos de salude. No entanto, ndo cabe a este trabalho especificar cada um dos servicos
considerados publicos trazidos a baila pelo Constituinte.
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O principio da eficiéncia esté previsto no artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988 e
traduz-se no melhor atendimento possivel as finalidades estabelecidas em lei, devendo a

atividade administrativa ser praticada com padrées minimos de qualidade.

Para o atendimento dos padrbes minimos de qualidade, estes devem estar definidos
através de parametros legais, de forma que o usuario possa aferir objetivamente a qualidade

do servigo prestado pelo ente estatal ou para quem lhe faga as vezes.

No entendimento de Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2014, p. 472), a eficiéncia

deve ser analisada como:

A melhor satisfacdo possivel da prestacdo de servigos publicos em termos de
plena satisfacdo dos administrados com 0s menores custos para 0 USUArio,
ela se apresenta, simultaneamente, tanto como um atributo técnico de gestao
de interesses, como uma exigéncia ética a ser respeitada

Desta forma, o principio da eficiéncia esta estritamente ligado ao principio da
modicidade tarifaria, uma vez que os servi¢os publicos devem ser prestados com qualidade e
com prec¢os modicos.

Pelo principio da modicidade tarifaria, entende-se que os precos dos servicos publicos
devem atender a exigéncia do mercado e a capacidade econdémica dos usuarios, devendo,
portanto, ser modicos. Ou seja, 0 usuério retribuird pelo servico prestado um valor razoavel,
suficiente para a amortizagcdo e a remuneragao do investimento realizado (OLIVEIRA, 1996,
p. 66).

N&do obstante, para manter o equilibrio econdémico-financeiro, de um lado,
amodicidade deve beneficiar os usuarios e, de outro, o custeio deve ser por eles suportado,
sob formas de taxas ou de tarifas.

Norteado pelos principios que rege o servico publico, o Estado deve prosseguir na
prestacdo dos servicos publicos ou atuar, de forma subsidiaria, naqueles servicos em que o
texto constitucional permite sua gestdo por terceiro, mediante concessao ou permissao,
conforme artigos 173 e 1740 que néo significa que o Estado esteja privado de seu poder

regulador e fiscalizador.

3 CF, art. 173: “Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de atividade econdmica
pelo Estado sé serd permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei [...]."(BRASIL, 2013)
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A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 21, estabelece quais os servicos que
serdo prestados pelo Estado, dentre os quais estdo dos servigos de telecomunicacdes (CF, art
21, inciso, XI)*

Os servicos de telecomunicacbes sdo de destacada relevancia em que o Estado
pretendeu responsabilizar-se pela prestacéo e atribuir-lhe a disciplina protetora dos interesses
dos usuarios de tais servicos (MELLO, 2008, p. 6).

Este estudo fard um corte horizontal na matéria de prestacédo de servi¢os publicos, isto
€, 0 objeto de andlise ndo sera cada um dos servicos publicos em espécie diante dos institutos
da regulacdo e concorréncia. Ou seja, priorizaremos 0 estudo dos servicos de

telecomunicagfes, em especial o servigo de telefonia movel.

1.1.1 Servicos de telecomunicac¢des no Brasil

Os servicos de telecomunicacdes, especificadamente 0s servicos de telefonia,
correspondem a um exemplo do género de servigcos publicos, uma vez que representam
servicos de relevancia social, o que implica a necessidade de atuacdo do Poder Publico no

sentido de garantir qualidade, modicidade e eficiéncia na prestag&o do servico.

Fazendo um corte temporal, a promulgacdo da Constituicdo de 1988, mais
especificamente, da Emenda Constitucional n. 8, de 15 de agosto de 1995 (BRASIL, 1995d),
trouxe importantes modificacbes no arcabouco juridico, determinando o fim ao monopdélio
estataf a necessidade de elaboracdo de uma nova lei estruflieantigicdo de uma agéncia
reguladora independente; a introducdo de mecanismos que estimulassem a competicdo; a
redefinicdo de tarifas, etc.

Art. 174: Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as
funcBes de fiscalizacado, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado. (BRASIL, 2013)

* CF, art. 21: Compete & Unido: [...] XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou
permissao, os servigos de telecomunicagfes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizagdo dos servigos,
a criagcdo de um 6rgao regulador e outros aspectos institucionais; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional
n. 8, de 15/08/95)(BRASIL, 1995d).

® A Emenda Constitucional n. 8/95 eliminou a exclusividade de concessdo para a exploracdo de
telecomunicacdes das empresas sobre controle acionario estatal, sob a égide da Telebras, sociedade de
economia mista, vinculada ao Ministério das Comunicacdes, criada para planejar e promover os servigos de
telecomunicacdes no Brasil.

® A Lei n. 4.117/62, conhecida como Cédigo Brasileiro de Telecomunicacdes, a Lei em vigor. Esta foi base da
criacdo da Empresa Brasileira de Telecomunicacdes — Embratel, empresa publica que explorava os troncos do
Sistema Nacional de Telecomunicacdes (MARQUES NETO, 2011b, p. 23).
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Salienta-se que com a Emenda Constitucional n.8 houve a possibilidade de quebra do
monopdlio estatal no setor de telecomunicacgdes, passo que foi necessario delegar a execucac
dos servicos de telefonia, através de concessdes ou permissdes, ou até mesmo privatizar, pare

a implantacdo de um modelo de mercado concorrencial no setor.

O antigo Sistema Telebras, empresa holding constituida de 27 operadoras estaduais e
de 1 operadora de longa distancia (a Embratel), bem como dois centros de treinamento (em
Recife e em Brasilia) e de 1 Centro de Pesquisa e Desenvolvimento, sendo responsavel por

mais de 95% dos servicos publicos de telecomunicacfes no Brasil.

Em 1973, a exploracdo dos servicos publicos de telecomunicacdes foi
unificada sob o controle de uma Unica empresa concessiondria em cada
estado, que adquiriram as demais empresas. Em 1974, a Telebras foi
designada “concessionéria geral” para todo o territério nacional. Na primeira
década de operacéo, a Telebs#su do patamar de 1,4 milhdes de telefones,
em 2,2 mil localidades, para 5,8 milhdes de telefones, em 6,1 mil
localidades(SENADO, 2015)

A Emenda Constitucional r8/95 alterou o artigo 21, inciso XI da Constituicdo de
1988 que reservava a empresa estatal federal, a Telebras, o monopdlio da exploragdo dos
servicos de telecomunicacdes no Brasil. Isto €, eliminou a restricdo constante no texto
constitucional que limitava a exploracdo dos servicos de telecomunicacdes diretamente pelo

Estado ou as concessionarias sob o controle acionario estatal.

Paralelamente, no ambito do Poder Legislativo, desenvolveu-se um
processolegislativo para a expedicdo de uma lei que regulamentasse o setor de
telecomunicacdes brasileiro. Segundo Floriano de Azevedo Marques Neto (2011, p.26, grifo
nosso),ja a Exposicado de Motivos da Lei Geral de Telecomunicag¢des (Exposi¢cdo de Motivos
n. 231/MC, 1996) fixava as premissas da reestruturacdo do modelo setorial sob dois pilares,

em consonancia com o Plano de Reforma Estrutural do Setor de Telecomunicaces:

[...] auniversalizacdo dos servicos (expansao do conjunto de individuos com
acesso a fruicdo dos servicos de telecomunicacdes) e plena competicdo na
exploracdo dos servicos de telecomunicacdes (rompimento com o padrédo

7 Em 1996, o Sistema Telebras figurava entre os 20 maiores operadores mundiais de telecomunicacdes, com

uma receita operacional de US$ 12,7 bilhdes, lucro liquido de US$ 2,73 bilhdes, 98 mil funcionarios e 15,9
milhées de clientes. Em julho de 1998, o Sistema Telebras havia alcancado a marca de 18,2 milhdes de
telefones fixos instalados e 4,6 milhdes de celulares, em 22,9 mil localidades (SENADO, 2015).
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monopolista e busca da diversificacdo da oferta de servicos e de prestadores
num quadro de disputa tendente a elevar a qualidade e a reduzir os precos).

A melhoria da infraestrutura, o aumento da demaraaeivico de telefonia pela
populacdo e a necessidade de implantagdo de novas tecnologias, tudo isso aduzido com a
exaustdo da capacidade de financiamento do Estado, tornaram-se motivos para a possibilidade
de prestacéo dos servicos de telecomunicacdes pela iniciativa privada, através de concessoes
permissées ou autorizacB¢©LIVEIRA, 1996, p.55).

Desta feita, pautado na possibilidade da prestacdo do servico pela iniciativa brivada,
através de concessdo, permissdo ou autorizacdo, permanecendo o Estado como agente
normativo, regulador e fiscalizador e na concorréncia; na tutela do usuario e na introducao da
competicdo, em 1997,editou-se a Lei n. 9.472, conhecida como Lei Geral de
Telecomunicagbes. Assim, foi inaugurado novo modelo para a prestacdo dos servicos de

telecomunicacdes.

1.1.2 Lei Geral de Telecomunicacdes

Para compreender a atual estrutura do mercado de telecomunicagdes no Brasil, faz-se

necessario analisar alguns aspectos da Lei Geral de Telecomunicacoes.

Primeiramente, é de suma importancia definir o que séao servicos de telecomunicacoes.
O artigo 60 da Lei Geral de Telecomunica¢desdefine-os como um “conjunto de atividades que
possibilita a oferta de telecomunicagfes”, sendo a telecomunicacdo a transmissao, emissao ou
recepcdo, por fio, radioeletricidade, meios Opticos ou qualquer outro processo
eletromagnético, de simbolos, caracteres, sinais, escritos, imagens, sons ou informacdes de

qualquer natureza (paragrafo 1°, art.60, LGT).

® A concessao do servico de interesse publico é ato pelo qual o Estado outorga a alguém a prestacdo de um servigo
publico e este se submete as condi¢Bes fixadas unilateralmente pelo Poder Concedente. Ja a permissdo do
servico publico sera formalizada mediante contrato de adeséo, de acordo com a Lei de Concessdes (OLIVEIRA,
1996, p.62). Por fim, a autorizacdo é ato administrativo vinculado que faculta a exploracdo, em regime privado,
guando preenchidas determinadas condi¢c8es objetivas e subjetivas (BRASIL, 1997).

Os servigcos publicos, baseados no modelo afrancesado, explorados de maneira direta pelo Estado, foram
desaparecendo, com o que Carlos Ari Sundfeld (2001a, p.04) denominou de “sucessivos choques de alta tensdo”,
isto €, em alguns setores, como de telecomunicacdes, energia elétrica e portos, passou a admitir a exploracao em
regime privado, por meio de autorizacdes, ndo mais somente pelas concessdes e permissdes, introduzindo-se a
competicao entre os prestadores, suscitando a aplicacdo da regulacéo setorial e do direito da concorréncia.



20

A LGT classificou os servigos de telecomunicacdes descritos acima quanto ao regime
de prestacdo: podendo ser prestado no regime publico ou no regime privado. A Resolucao n.
73/98 da ANATEL, que aprovou o Regulamento dos Servicos de Telecomunicacgdes,
apresenta, detalhadamente, os regimes juridicos a serem aplicados aos servicos de

telecomunicacdes.

Embora a Lei Geral de Telecomunicacbes estabeleca a diferenca na prestacédo do
servico de telefonia em regime privado e em regime publico, a competéncia para definir quais
Sao0 servigos que se enquadrardo nos regimes previstos € da Unido. Cabe a Unido definir se ela
propria vai compromete-se, junto aos usuarios, a assegurar a universalizacdo e a continuidade.

Desta forma, segundo Carlos Ari Sundfeld (2007, p.7), o regime publico impor-se-a quando:

i) a Unido considere o servico como essencial [...]; ii) o jogo normal do
mercado ndo assegure, por si, 0 permanente oferecimento do servico [...]; iii)
o Poder Publico pretenda encarregar alguém de, como delegado seu, oferecer
permanentemente o servico; iv) e, em consequéncia, precise impor, a esse
delegado, obrigacdes coerentes com a decisdo tomada.

Desta forma, a definicdo do regime ao qual sera submetida a prestacédo de determinado
servico de telefonia depende de opcgdes politicas, sujeitas a mudangas em razdo de inovagoes
tecnoldégicas e configuracdo econdmico-social que implica a escolha por determinados

servicos de telecomunicacdes em detrimento de oltros.

O regime publico de prestacéo de servicos de telecomunicacdes esta previsto no artigo
13 da Resolucéo n. 73/98 da ANATEL, como “[...] aqueles cuja existéncia, universalizacéo e
continuidade a propria Unido compromete-se a assegurar, incluindo-se neste caso as diversas
modalidades do servico telefonico fixo comutado, de qualquer ambito, destinado ao uso do

publico em geral.”

Conforme a definicdo expressa na Resolugdo n. 73/98 da ANATEL, o regime publico
de prestacdo dos servicos de telecomunicacdo assemelha-se com a definicdo de servigos
publicos (j& estudado no item 1.1). Isto €, os servicos de telecomunicacdes prestados pelo
Poder Publico estdo submetidos aos principios determinantes dos servicos publicos, mais

especificamente da universalizacao e da continuidade.

19 Apesar do sucesso da arrecadacdo de recursos por parte da Unido com o modelo regulatério vigente e
oaumento da penetracdo das telecomunicacdes no Brasil, o ciclo virtuoso de investimentos realizados até o
momento podera ndo se repetir nos préximos 15 anos de forma eficiente e suficiente para gerar aumento de
bem-estar em toda a sociedade (MATTOS, 2013, p. 265).
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Nesse sentido, em conformidade com o artigo 21, inciso XI da Constituicdo Federal,
0s servi¢cos de telecomunicacgdes, prestados em regime publico, embora a titularidade seja do

Estado, podem ser executados através de concessées ou permissdes (BRASH., 2013).

Concessédo, segundo o artigo 83 da Lei Geral de Telecomunicacbes (LGT), é a
delegacdo da prestacdo de um servico publico a um agente privado, denominada

concessionaria, mediante contrato, por prazo determinado, no regime publico.

A outorga da concessao da-se através de procedimento licitatorio previsto no art. 88 da
Lei Geral de Telecomunicacdes (LGT), uma vez que as premissas estabelecidas pela Lei das
Concessoes (Lei n. 8.987/95) e pela Lei de Licitagbes (Lei n. 8.666/93), ndo se aplicam ao
setor de telecomunicacdes (BRASIL, 1993, 1995a).

A concessao formaliza-se através de um contrato por prazo determinado, sujeitando-se
a concessionaria aos riscos empresariais, remunerando-se pela cobranca de tarifas dos
USUArios ou por outras receitas alternativas, respondendo diretamente pelas obrigacfes e pelos
prejuizos que causar (LGT, art. 83, paragrafo unico).

Salienta-se que o contrato de concessédo de servicos de telefonia fixo comutado tem,
em sua maioria, 0 seu termo final em 31 de dezembro de 2025, estando previstas etapas
quinquenais de alteracdes contratuais em 31 de dezembro de 2010, 31 de dezembro de 2015 ¢
31 de dezembro de 2020 (ANATEL, 2015). Estas revié@@sgramadas tém a finalidade de
adequacao dos contratos aos novos condicionamentos, metas de universalizacdo e qualidade

de servicos, tudo mediante consulta publica.

As concessionarias de Servicos de Telefonia Fixo Comutado - (STFC) estédo obrigadas
a manter, no minimo, durante o prazo de concessdo, todas as condigcbes de prestagcdo

existentes na época da entrada em vigor dos contratos de concessao, principalmente no que s

1| GT, art. 83, paragrafo Gnico: “Concesséo de servico de telecomunicacées é a delegacdo de sua prestacéo,
mediante contrato, por prazo determinado, no regime publico, sujeitando-se a concessiondria aos riscos
empresariais, remunerando-se pela cobranca de tarifas dos usuarios ou por outras receitas alternativas e
respondendo diretamente pelas suas obrigacdes e pelos prejuizos que causar. [...].” (BRASIL, 1997)

Art. 118, paragrafo Unico. “Permissao de servico de telecomunicacdes € o ato administrativo pelo qual se
atribui a alguém o dever de prestar servico de telecomunicages no regime publico e em carater transitorio,
até que seja normalizada a situacao excepcional que a tenha ensejado [...].” (BRASIL, 1997)

LGT, art. 210:“As concessfes, permissfes e autorizacdes de servico de telecomunicacdes e de uso de
radiofreqUéncia e as respectivas licitagcbes regem-se exclusivamente por esta Lei, a elas ndo se aplicando
as Leis n. 8.666, de 21 de junho de 1993, n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, n.9.074, de 7 de julho de 1995
e suas alteracdes.” (BRASIL, 1997)

As principais alteracdes realizadas no ano de 2010 foram: no que tange a area de prestacao de servico, a
consolidacdo de um Unico contrato de concesséo por operadora; no que se refere ao reajustamento de tarifas, a
inclusdo de classe especial nos célculos; a concessionaria deve disponibilizar trimestralmente a relacdo de
bens e servicos adquiridos; entre outros.

12

13
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refere a direitos, garantias e obrigacdes dos usuarios, do poder concedente e da

concessionaria.

De outro lado, os servicos de telefonia explor&tem regime privado sdo aqueles
que se fundamentam nos principios constitucionais da ordem econdmica, isto €, sdo aqueles
gue sao explorados por agentes privados, salvo em caso de imperativos de seguranca naciona
ou de interesse coletivo (CF, art. 173).

A Resolucéo n.73/98 néo traz em seu texto a definicdo de regime privado de prestacéo
de servico de telecomunicacdes, apenas traz expresso que a exploracdo em regime privado
ndo esté sujeita aos principios da universalizacdo e da continuidade e, também, ndo obriga a
prestacao pela Unido (BRASIL, 2015).

Os servicos prestados sob o regime privado estdo sujeitos a regras mais flexiveis e
com menor interferéncia do Poder Publico, baseando sua execucdo nos principios

constitucionais da atividade econdmica (CF, art. 170).

A regra, portanto, é a liberdade de acdo dos agentes privados e a minima intervengao
do Estado. Entretanto, a Lei Geral de Telecomunicacbes permite o estabelecimento de
limitacbes a fim de reprimir toda pratica prejudicial & competicdo, ao abuso do poder

econdmico e que prejudique o poder de escolha do usuério (LGT, art. 130).

Em 1998, a ANATEL publicou a Sumula n. 02, estabelecendo que os servigos de
telecomunicacdes prestados em regime privado ocorreriam tdo somente por meio de

autorizacoes.

A Lei Geral de Telecomunicacdes, em seu artigo 131, paragrafo 1° da Lei Geral de
Telecomunicacbes, traz a autorizacdo de servicos de telecomunicagcbes como “ato
administrativo vinculado que faculta a exploracdo, no regime privado, de modalidade de
servico de telecomunicagcbes, quando preenchidas as condicbes objetivas e subjetivas

necessarias”.

1 O modelo delineado pela LGT e pelo Plano Geral de Outorgas (Decreto n. 2.534/98) estabelecem que o
servigo de telefonia fixa comutado seria prestado tanto no regime publico como no regime privado, sendo que
todos os demais servigos de telecomunicagfes seriam prestados em regime privado.

15 CF, art. 170. A ordem econfmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios: | - soberania nacional;ll - propriedade privada;lll - funcdo social da propriedade;lV - livre
concorréncia;V - defesa do consumidor;Vl - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracédo e
prestacédo; VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais; VIII - busca do pleno emprego; IX -
tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham suz

sede e administracdo no PdRedacdo dada pela Emenda Constitucional n. 6, de 1995). (BRASIL, 1995c)
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Assim, 0 agente privado que pretende prestar um servico de telefonia em regime
privado deveré obedecer as condi¢cdes objetivas e subjetivas estabelecidas em lei.

Sé&o condi¢cbes objetivas para a obtencdo da autorizacdo para prestacdo de servigos de
telefonia previstas no artigo 132, da LGT: a) disponibilidade de radiofrequéncia necesséria,
no caso de servicos que a utilizem; e, b) apresentacdo de projeto viavel tecnicamente e
compativel com as normas aplicaveis. O artigo 133 da LGT estabelece as condi¢des

subjetivas para a obtencdo de autorizacdo de servico pela empresa:

| - estar constituida segundo as leis brasileiras, com sede e administracdo no
Pais;

Il - ndo estar proibida de licitar ou contratar com o Poder Publico, ndo ter
sido declarada inidénea ou ndo ter sido punida, nos dois anos anteriores, com
a decretacdo da caducidade de concesséo, permissdo ou autorizacdo de
servico de telecomunicacdes, ou da caducidade de direito de uso de
radiofrequéncia;

Il - dispor de qualificacdo técnica para bem prestar o servigo, capacidade
econdmico-financeira, regularidade fiscal e estar em situacdo regular com a
Seguridade Social;

IV - ndo ser, na mesma regido, localidade ou &rea, encarregada de prestar a
mesma modalidade de servico.

Importante salientar que a autorizagdo de servigo de telecomunicacdes nao tera sua
vigéncia sujeita a termo final, extingue-se somente por cassacao, caducidade, decaimento,

rendncia ou anulacéo (LGT, art. 138).

N&o ha restricdo ao numero de empresas que podem obter autorizacdes para operar no
mercado de telecomunicagfes prestado em regime privado e organizado em um ambiente de

concorréncia.

Importante destacar que a expressao autorizacdo de servico publico, prevista também
na Constituicdo Federal, no artigo 21, inciso Xl, causa dubiedade em seu entendimento.
Segundo Alexandre Santos de Aragao (2013a, p.692), a autorizagdo, como condicao para a

prestacéo de um servico, deve ser vista com cautela.

O autor alerta que, quando as leis setoriais se referem a autorizacdo administrativa

para a prestacdo de um servico, pode haver duas circunstancias:

Ou a atividade em questéo integra o setor, mas nao € servico publico (ex.:
servicos de telefonia moével, autogeracdo de energia), e a autorizagdo seré
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entdo um ato de poder de poli&iaou, caso verse realmente sobre servigo
publico, recebendo inclusive uma estrutura contratual [...]. estaremos
materialmente diante ndo de uma autorizacdo, mas sim de uma delegacao de
servi¢o publico. [...] Teremos, portanto, uma autorizacdo em sentido apenas
nominal [...]. (ARAGAO, 2013a, p. 692-693)

Aqui, portanto, € importante identificar se a atividade regulada é servigco publico, que
sera executada mediante concessdao ou permissao, ou se € atividade privada, que ocorreré

mediante autorizacao.

De acordo com esse entendimento, o servico de telefonia, prestado em regime privado,
ndo € servico publico, e sua prestacdo depende de autorizacdo de policia, ou seja, estes

servigos ndo se submetem aos principios que delineiam os servigos publicos.

No entanto, no dia 14 de abril de 2015, foi apresentado, junto ao Senado Federal, o
requerimento n. 09/2015 da Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e
Fiscalizagcdo e Controle (CMA), convidando os presidentes das operadoras de telefonia mével
do Brasit’a informarem quais medidas estdo sendo desenvolvidas para aprimorar 0s servicos

prestados, assim como para reduzir os valores praticados.

Segundo a Comissao de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e
Controle (CMA), “[...] a obrigacdo de massificacdo do acesso com qualidade e modicidade

tarifaria aplica-se também aos servigos prestados em regime privado, como é o caso do
Servico Mével Pessoal® (SENADO FEDERAL, 2015)

Entende a Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e
Controle (CMA) que o debate dentro do Senado Federal é necessario em razdo de garantir o
acesso ao servico movel a precos razoaveis, com padrdes de qualidade compativeis com

asexigéncias dos usuarios.

Sabe-se que, segundo a Constituicdo Federal de 1988, o Poder Legislativo tem como

funcdes tipicas: a legislacao,fiscalizacdo e controle dos outros poderes.O 6rgdo do Poder

!¢ Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello (2013, p.838), poder de policia pode ser entendido em sentindo
amplo, como a atividade estatal que condiciona a liberdade e a propriedade ajustando-os aos interesses
coletivos; ou em sentido estrito, como intervengdes gerais e abstratas destinadas a prevenir o desenvolvimento
de atividade pelos particulares.

" Conforme o artigo 5° da Resolucdo n. 477 da Agéncia Nacional de Telecomunicacées, o servico mével pessoal
€ um exemplo de servico de telecomunicacdo prestado em regime privado, e o direito ao uso de
radiofrequéncias necessarias depende de prévia autorizacdo da ANATEL (BRASIL, 2007).

8 A Comisséo explicitou que os problemas causados aos usuarios de telefonia mével, como a falta de sinal para
realizar ligacdo, estdo relacionados com a falta de investimentos em infraestrutura, e, por isso, nao
acompanharam o crescimento da base de usuéarios (SENADO FEDERAL, 2015).
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Legislativo da Unido é o Congresso Nacional, que se compde da Camara dos Deputados e do
Senado Federal.

A Camara dos Deputados é a casa legislativa do Congresso Nacional que representa o
povo. Ja o Senado Federal é a casa legislativa do Congresso Nacional que representa 0S

Estados e o Distrito Federal.

Inobstante se constitua em 6rgao legislativo, a competéncia do Congresso Nacional
nao esta limitada a elaboracdo de leis. Dentre as atribuicbes tipicas do orgao legislativo
federal estdo as de fiscalizacdo e controle, que podem ser exercidas através de varios
procedimentos, dentre eles pedidos de informacao por escrito, encaminhado pelas Mesas aos

Ministros ou a quaisquer titulares de oOrgdos diretamente subordinados a Presidéncia da

Republica, entre outros.

A Camara dos Deputados e o Senado Federal possuem 6rgdos internos destinados a
organizar os trabalhos. Dentre estes 6rgdos, ha as comissfes parlamentares, que Sac
organismos constituidos em cada Casa, composto por um numero restrito de membros,
encarregados de estudar e examinar as proposicOes legislativas e apresentar pareceres
(SILVA, 2013, p.516).

As comissdes podem ser permanentes ou temporarias. Estas se extinguem com a
terminacdo da legislatura ou quando tenham preenchido os fins a que se destinam. Aquelas
subsistem através das legislaturas, geralmente organizadas em funcdo da matéria. Dentre as
funcdes das comissbes permanentes, solicitar o depoimento de qualquer autoridade ou

cidadao, conforme artigo 58 do Regimento Interno do Congresso Nacional.

A Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor, Fiscalizacdo e Controle
(CMA) é uma das comissdes doSenado Federal e que, recentemente, ao cumprir sua fungéo,
solicitou informacdes aos presidentes das operadoras de telefonia movel a respeito da
qualidade dos servigos prestados representa uma tentativa timida de tutela do usuéario e, logo,

da sociedade.

Nesse sentido, o presente estudo cuida-se da tutela do usuario do servigo de telefonia
pelo Poder Publico, seja agéncia reguladora seja o Congresso Nacional. Portanto, adotar-se-a
Como requisitos para a protecdo ao usuario o que foi apontado pela Comissao.Para este

estudo, este é o posicionamento mais favoravel ao usuario, e, portanto, pautara a discussao.
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1.1.2.1Servigo de Moével Pessoal

O servico de telefonia mével foi introduzido no Brasil ao final da década de oitenta,no
Governo Sarney? No entanto, sua operacionalizagéo ocorreu nos anos 90. A cidade do Rio
de Janeiro foi a primeira a experimentar a tecnologia celular e, somente, em 1993 houve a

inauguracgao da telefonia celular em S&o Paulo.

Ao longo da década de 90, a rede celular brasileira demonstrou um expressivo
aumento no numero de aparelhos celular e de assinantes. Em 1991, foram implantados, no
Brasil, os servicos de telefonia mével, sob o Servico Movel Celular — (SMC), com a adocao
do Advanced Mobile Phone System — (AMPS), formada por sistemas analdgicos que so6
permitiam a transmissao por voz, utilizando a Banda A (com excec¢ao do Rio de Janeiro que

utilizava a Banda B3°

O avanco tecnolégico que permitiu a migragdo do sistema analégico AMPS para o
sistema digitalTime Division Multiple Acce§EDMA),?'e a necessidade de reorganizar o
setor de telefonia movel, com a finalidade de consolidar o proposto na Lei Geral de
Telecomunicac®es, fizeram com que a ANATEL, em 2001, impulsionasse a reformulacéo do
modelo de prestacdo de servico de telefonia celular, criando um novo servico com a

denominacado de Servico Mével Pessoal (SMP).

A passagem do ano de 2000 para o ano de 2001 foi um periodo de
reformulacdo de regras quanto ao Servico Mével Celular, que muda o nome
(passando a chamar-se Servico Movel Pessoal) e de orientacdo. O pretexto é
a necessidade de criar regras para permitir a absor¢do de novos prestadores,
a serem admitidos por licitacdo, de modo a acirrar a competicao.
(SUNDFELD, 2006/2007, [p. 9])

9 O Decreto n. 96.618, de 31 de agosto, definiu a telefonia mével como servico publico restrito, abrindo
precedentes para exploracéo privada desse servico.

? As operadoras de SMC da Banda A foram separadas das operadoras de telefonia fixa e posteriormente
privatizadas e houve a passagem da operadora do Rio de Janeiro — Telerj Celular - para a Banda A. Os
contratos de concessdo com prazo de 15 anos foram assinados com as operadoras das Bandas A e B no
segundo semestre de 97 e inicio de 98 (TELECO, [2014]).

21 TDMA, do inglés Time Division Multiple Accessi melhor, Divisdo de Tempo com Acesso Mdltiplo, é uma
das tecnologias digitais mais usadas pelo mercado norte-americano, que transforma sinais analdgicos de voz
em dados digitais e aumenta em trés vezes a capacidade de atendimento a usuarios em relacdo ao da
tecnologia analdgica. (TELECO, [2014])
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Assim, o Servico Movel Pessoal — (SMP), constitui um arcabouco regulatorio
implementado pela ANATEL em 2001, em substituicdo ao Servico Mével Celular — (SMC),

conjunto de normas que regulavam o setor de telefonia movel desde a privatizacao.

A demanda pelo Servico de Telefonia Mével Pessoal — (3Midsde 2001, cresce
em um ritmo acelerado. O Brasil fechou 0 més de maio de 2015 com 284,16 milhdes de
linhas ativas na telefonia movel, com a teledensidade de 139,16 acessos por 100 habitantes
(ANATEL, [2015]). O grafico a seguir mostra a evolucdo dos acessos em operacdo na
telefonia mével de 2004 a 2015.

Grafico 1: Acessos ao servico de telefonia movel
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Fonte: ANATEL (www.anatel.gov.br).
Verifica-se que, do ano de 2004 para o ano de 2015, houve um acentuado na utilizacéo
do uso de telefonia moével, de um pouco mais de 50 milhdes de acessos em dezembro de

2004, para quase 300 milhdes de acesso em maio de 2015.

Considerando que a populacéo brasileira, em julho de 2015, € 204.535.116 milhdes de
pessoas (IBGE, [2015]) e o numero de acessos a telefonia mével é de quase 100 milhdes a
mais que o numero populacional, significa que o servico de telefonia movel tornou-se de

suma importancia para o mercado de telecomunicagdes no Brasil.

O que faz-nos questionar: ha a necessidade de revisdo do processo regulatorio com o
intuito de expandir a telefonia movel e submeter as operadoras de telefonia movel aos

principios do regime publico de prestacdo?

22 Em 21 de setembro de 2000, as primeiras diretrizes sobre o SMP foram aprovadas pela Anatel, e seguidaspelo
Edital de Licitacdo do SMP, aprovado pelo Ato n. 13.140, de 24 de novembro de 2000. Esse edital previa a
licitacdo de trés regifes geograficas - I, Il e lll - equivalentes as regides de exploracdo da telefonia fixa,
contendo trés faixas de frequéncias de operagdo denominadas bandas C, D e E, totalizando nove licencas de
exploracéo do servico movel no Pais. A licitagdo decorrente do SMP teve inicio no més de janeiro de 2001,
porém as primeiras licengas s6 foram efetivamente vendidas no més subsequente, estendendo-se até
novembro de 2002, quando foram vendidas as Ultimas licencas das bandas D e E. Importante ressaltar que ndo
houve interessados na aquisicdo das licencas da banda C. (QUINTELA; COSTA, 2009)
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A deciséo do governo brasileiro de universalizar a telefonia fixa comutada nos anos 90
foi a mais acertada para aquele momento histdrico. A infraestrutura do servico de telefonia
estava defasada e ndo atendia a demanda do setor, por isso, 0 incentivo a entrada de capita

privado para a melhoria na prestacdo dos servicos de telecomunicacdes.

Com o crescimento do uso da telefonia mével pessoal, conforme a gréficol, a
demanda pelo servico moével pessoal supera a demanda pela telefonia fixa, o que justificaria a

mudanca na politica adotada pela agéncia reguladora.

Além de possibilitar a comunicacdo por mensagem de voz e ou de texto e 0 acesso a
rede mundial de computadores, a telefonia moével esta se consolidando como uma alternativa
de universalizagdo dos servicos de telefonia mediante o acesso a parcela de populacdo de

baixa renda.

1.1.3 Agéncia Nacional de Telecomunicacoes

O Brasil adotou 0 modelo das agéncias reguladoras, no contexto da reforma do Estado,
na década de 1990, impulsionando a formulacdo de politicas setoriais, concretizadas por
técnicos especializados, porém abertas ao publico afetado pelas normas editadas (MATTOS,
2006b, p. 25).

Dessa forma, as agéncias reguladoras se transformaram em um novo lécus
de circulagdo de poder politico, redefinindo as relacbes internas ao Poder
Executivo na regulacéo de setores da economia brasileira e as condi¢des de
barganha politica entre este Poder e o Legislativo. Ao mesmo tempo, as
agéncias se transformaram em uma nova arena politica de participacdo de
atores da sociedade civil na elaboracdo de politicas publicas (MATTOS,
2006b, p. 25).

O novo cenario pautado na acdo regulatoria estatal moldou o Estado Brasileiro
Regulador, surgindo as agéncias reguladoras como novo ator. A descentralizacdo
administrativa prevista na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil qualifica como
principios técnico-administrativos de maior relevancia na reforma administrativa: o da

autonomia e o da profissionalizacao referente a especializacdo dos setores regulados.

Etimologicamente, a autonomia significa a possibilidade de um ente juridico

estabelecer as normas da sua propria conduta, ou seja, a capacidade de governar a si proprio



29

No Direito Administrativo, entende-se por autonomia o espaco de liberdade de conduta em

face ao outro.

No ambito das agéncias reguladoras, podem-se analisar a autonomia como a liberdade
de atuacdo em face do poder central. Assim se pode falar em autonomia para regulamentar,

autonomia financeira, etc.

O modelo de regulacdo no Brasil permitiu um novo olhar dos operadores do direito
sobre o ordenamento juridico. A setorizacdo das normas implicou um sistema juridico como
uma rede complexa e com necessidade de aumentar o “[...] conhecimento sobre processos,
fungcbes e estruturas reais do subsistema social regulado, com a finalidade de moldar as
normas com o modelo juridico existente.” (ARAGAO, 2013b, p. 184).

O Estado, ao verificar a impossibilidade de atuar eficazmente em todos os setores
sociais e objetivando uma forma aperfeicoada de democracia, abre espacos para entidades
coletivas dotadas de efetiva autonomia, entre as quais, 0s ordenamentos setoriais constituem

um exemplo privilegiado.

Por forca do impacto tecnoldgico e do desenvolvimento de setores da
economia, € importante que os operadores do Direito, comecem a entender a
necessidade de trabalhar com a existéncia de subsistemas dentro do
ordenamento juridico [...]. Sendo assim, ndo ha como tratar o setor de
telecomunicacBes com a concepcao de concessdo e da permissdo que temos
da época das estradas de ferro (ARAGAO, 2013b, p. 182).

O avanco da regulacao chegou a um ponto 6timo de pluralidade de complexidade que
impulsionou o surgimento de Orgaos e de entidades independentes, dotados de autonomia,

destinados a atender a diversos interesses sociais, principalmente dos usuarios consumidores.

As primeiras agéncias reguladoras criadas no Btasibrdaram pertinéncia

com retracdo da intervencdo estatal em vastos setores da vida econémica que
teve como reverso a consciéncia de que o Estado ndo poderia deixar apenas
ao alvedrio empresarial a gestdo de atividades de indubitavel interesse
plblico, que devem, portanto, ficar sob seu poder regulatério. (ARAGAO,
2013Db, p. 219)

2 A criacdo das agéncias reguladoras no Brasil sofreu influéncizewopublic managemerfpreconiza a
adaptacao e a transferéncia dos conhecimentos gerenciais desenvolvidos no setor privado para o setor
publico). A pedra angular para a adocdo do modelo das agéncias reguladoras estava vinculada a necessidade
de atrair novos investimentos privados, considerando o compromisso de manutencéo de regras e contratos em
longo prazo (GUERRA, 2014, p.375).
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E possivel, portanto, conectar a estrutura da agéncia reguladora com a definicdo de
politicas publicas adotadas pelo governo. Conforme o artigo 8° da Lei Geral de
Telecomunicacfes, a ANATEL é uma autarquia dotada de autonomia frente a Administracao
Plblica Federal indireta, submetida a um regime especial e vinculada ao Ministério das
Comunicagfes, incumbida do exercicio de fungfes regulatérias e dirigidas por colegiado,
cujos membros sdo nomeados por prazo determinado pelo Presidente da Republica, apos

prévia aprovacao pelo Senado Federal, vedada a exoneracédo ad nutum

A estrutura da agéncia reguladora foi pensada para garantir a neutralidade e a
imparcialidade de modo que sejam autbnomas em relacdo a politica e ao setor regulado.
Portanto, é dotada de autonomia reforcada, de modo que ndo esteja comprometida com

nenhum dos grupos sujeitos a regulacdo nem com o poder politico.

Por isso, aos dirigentes sdo outorgados mandatos fixos, irrevogaveis e ndo coincidem
com o prazo da legislatura e do proprio periodo de mandato executivo, a fim de evitar que as
regulamentacfes do oOrgdo regulador se alterem com a mudanca de governo, trazendo

inseguranca regulatéria aos agentes privados.

Ao estabelecer garantia de manutencdo dos dirigentes nos respectivos cargos e a
impossibilidade de que sejam removidos imotivadamente, estabelece-se independéncia no

exercicio das funcdes e das competéncias que lhes sdo outorgadas na respectiva agéncia.

Ao lado da independéncia da agéncia reguladora, a estrutura tem que
garantir a neutralidade e a imparcialidade dessas agéncias. [...] revela-se de
modo mais adequado para manter a atividade e respectiva higidez e
disponibilizacdo a generalidade dos individuos) e atuando de modo a
ponderar todos os interesses em jogo, sem discriminar nenhum deles

(BAGATIN, 2013, p.42-43).

Nesse sentido, conforme Paulo Todescan Lessa Mattos (2006b, p.144), o novo modelo
de agéncia reguladora adotado pelo Brasil determina que a Unica revisdo possivel de uma
deciséo do 6rgéao regulador é via judicial,

O processo decisorio sobre o contetdo da regulacao setorial formulado pelas
agéncias autbnomas passou a ter como garantia de seu controle demaocratico,

para além da revisdo judicial, essencialmente os mecanismos de consultas
publicas e audiéncias publicas introduzidas no novo modelo.

As competéncias setoriais, salvo aquelas atribuidas ao Poder Executivo, foram

reservadas a ANATEL, que tem como objetivo adotar medidas necessarias para o
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atendimento do interesse pubfitoe para o desenvolvimento das telecomunicacées
brasileiras.

Anualmente, a ANATEL estabelece metas de atuacdo no setor de telecomunicactes
que estao previstas na agenda regulatéria. Esta € um documento que apresenta normatizacoes
implantagcdo de processos ou estudos que terdo sua execucdo priorizada pela politica
regulatéria da agéncia.

A agenda regulatéria € um instrumento de gestdo que confere maior publicidade,
transparéncia, previsibilidade e eficiéncia as acdes realizadas pela ANATEL, pois
disponibiliza a sociedade os pontos para os quais se verterdo os esforcos regulatérios. Tal
instrumento configura um otimizador dos processos internos da ANATEL e contribui para a

melhoria da qualidade da regulacao feita pela agéncia e o seu fortalecimento.

A agenda regulatoria da ANATEL, feita para 2015, prevé: melhoria na competicéo,
elaborando regulamento para o compartiihamento de infraestrutura nos servigos de telefonia,
bem como regulamento a respeito das tarifas de interconexdo; no que tange ao usuario,
elaboracdo de regulamento sobre procedimento de tratamento e acompanhamento de
solicitacbes dos consumidores, bem como das demandas de outros 6rgédos ou entidades ng
ambito da ANATEL (concluido com a aprovagdo do Regulamento das Condi¢gbes de Afericdo
do Grau de Satisfacdo e da Qualidade Percebida Junto aos Usuarios de Servigcos de
Telecomunicagdes — Resolucéo n. 654, de 13 de julho de 2015); quanto ao modelo de prestagao,

elaborar uma metodologia para anéalise do impacto regulatéorio (Anexo |).

A ANATEL acompanha permanentemente a qualidade operacional do Servico de
Comunicagdo Multimidia - (SCM), do Servico Movel Pessoal - (SMP), do Servico Telefénico
Fixo Comutado - (STFC) e dos servicos de televisdo por assinatura, por meio de
monitoramento de disponibilidade, da avaliacdo de indicadores de desempenho e de

procedimentos fiscalizatorios das empresas outorgadas (LGT).
1.2Requisitos para a efetividade da tutela do usuario
Para a efetivacdo da tutela do usuario do servico de telefonia mével pela ANATEL adotar-

se-ao trés requisitos: a qualidade dos servigos prestados, o poder de escolha do Usuario e &

modicidade tarifaria.

»* Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello (2013a, p. 62), o ifjtefesse publico deve ser conceituado

como o interesse resultante do conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente tém quando
considerados em sua qualidade de membro da sociedade e pelo simples fato de o serem.”
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1.2.1Qualidade dos servicos prestados

A premissa da protecao do usuario consumidor esta na Constituicdo Federal de 1988.
O legislador elevou a nivel constitucional a prote¢cdo dos usuarios/consumidores, tornando-o
clausula pétrea, conforme artigo 5°, XXXII da Constituicdo Fedemm a finalidade de

garantir a satisfacao da coletividade.

A fim de cumprir a norma constitucional, o artigo 2°, inciso | da Lei Geral de
Telecomunicacdes dispde que “[...] o Poder Publico tem o dever de garantir, a toda a
populacdo, acesso as telecomunicacdes, a tarifas e a pregcos razoaveis, em condi¢es

adequadas.”

A Resolucédo n. 477/07 da ANATEL acerca do servico de telefonia mével pessoal
impde o dever da prestacdo de servico adequado as operadoras de telefonia mével, mas nac

define o que é servico adequado.

Desta forma, conforme ja visto no item 1.1 deste estudo, para afericdo de um servico
prestado de forma adequada, este deve “[...] satisfazer as condi¢cdes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia em sua prestacéo e
modicidade de tarifas [...]", isto de acordo com o artigo 6°, paragrafo 1° da Lei de Concessfes
(OLIVEIRA, 1996, p.63).

A ANATEL, em 07 de marco de 2014, publicou a Resolugcéo n. 632, que aprovou o
Regulamento Geral de Direitos do Consumidor de Servicos de Telefonia Mdvel,
reafirmando como direito do consumidor o “[...] acesso e fruicdo dos servicos dentro dos

padrdes de qualidade e regularidade [...].” (artigo 3°).

Conforme pesquisa realizada pela Consultoria CVA Solution, publicada no jornal O
Valor Econdmico em 05 de junho de 2015, a avaliagdo do brasileiro sobre o servico de
telefonia movel apresentou ligeira melhora no ano de 2015, embora as queixas de auséncia de

%5 Constituicdo Federal, art. 5°, inciso XXXII: “[...] o Estado promovera, na forma da lei, a defesa do consumidor
[...].” (BRASIL,2013)

%A aplicacdo subsidiaria das regras constantes no Regulamento Geral de Direitos do Consumidor de Servigos
de Telefonia Mével ndo afasta a incidéncia da Lei n. 8.078, de 11 de setembro de 1998 — C6digo de Defesa do
Consumidor, do Decreto n. 6.523, de 31 de julho de 2008, e as regras complementares dos direitos previstos
na legislacao e outros regulamentos expedidos pelas autoridades administrativas competentes.
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sinal, mau atendimento, cobranca indevida e dificuldade de portabilidade da linha continuem
sendo objeto de intensa reclamacéo (BORTOLOZI, 28/15).

Destaca a pesquisa que o brasileiro pagou menos pelos servicos de telefonia movel em
2014. No ano de 2015, o valor cobrado pelas operadoras supera a inflacdo: “[...] os gastos
mensais no pés-pago subiram de R$ 85,00 para R$96,00; no pré-pago, de R$ 36,00 para
R$41,00, segundo a consultoria CVA Solution.” (BORTOLOZI, 2015).

Entre os motivos de maior insatisfacdo dos usuarios, estdo a auséncia de sinal, a
dificuldade de encontrar informacdes nos sites, a falta de clareza na conta ou no saldo de
crédito, a cobranca indevida, o servico ndo recebido e a dificuldade no cancelamento ou
portabilidade.

A pesquisa ainda traz uma relacdo entre a nota dada a cada operadora e a média no
setor. Os resultados menores que 0,98 indicam que os produtos e servicos oferecidos ficam
aquém da concorréncia. Entre 0,98 e 1,02 estdo em linha com os pares e acima de 1,02, a
qualidade é superior a do mercado.

Sob este critério, a Vivo foi a Unica a ficar acima da média em telefonia pos
e pré-paga, com nota 1,03. Tim, Oi e Claro ficaram em paridade com a
concorréncia em pré-pago. No pds-pago, a Nextel alcancou a primeira
colocacdo em valor percebido, Claro e Oi ficaram em linha, e TIM teve
desempenho pior que a média, com nota 0,95. (BORTOLOZI, 2015)

Ao serem questionadas, as operadoras de telefonia moével informaram que estédo
trabalhando para melhorar a infraestrutura, a qualidade dos servicos prestados e a

comunicacao com o consumidor.

Verifica-se que, embora tenha ocorrido pequena melhora na avalicgdo do usuério a
respeito do servigo de telefonia mével, ha, ainda, questdes que precisam ser ajustadas.

1.2.2Modicidade tarifaria

Nos servigos publicos, os precos devem ser administrados de modo a atender a
exigéncia do mercado e a capacidade econdmica de seus usuarios, e, por isso, devem set

maodicos.

" Para a pesquisa desenvolvida foram ouvidos 7 mil usuérios de telefones celulares — 4,2 mil de planos pré-
pagos e 2,8 mil de pds pagos e controle — das operadoras Claro, Tim, OlI, Vivo, Nextel e CTBC.
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Ha necessidade de preservacdo de um equilibrio financeiro que equalize a modicidade
e 0 custeio dos servigos. Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2014, p. 474), a “[...]
modicidade deve beneficiar os usuarios, em contrapartida, o custeio dos servi¢gos deve ser por
eles suportado, mas somente por aqueles usuarios que usufruiram do servico de forma efetiva,

portanto, sob forma de taxas ou tarifas.”

Conforme a LGT, os servicos de telefonia prestados em regime publico, como a
telefonia fixa comutada, estdo sujeitos a estrutura tarifaria estabelecida pela ANATEL (LGT,
art.103).

O principio da modicidade tarifaria previsto na Lei n. 8.987/95 — Lei de Concessdes e
Permissdes ndo se aplica aos servi¢os prestados em regime privado, como a telefonia movel
pessoal (BRASIL, 1995a). Reflexo desta afirmacéo € a Resolucdo n. 477/07 — Regulamento
do Servico Movel Pessoal, que ndo traz em seu texto a questdo da modicidade tarifaria a favor

do usuario.

Cumpre salientar que tramita na Camara dos Deputados uma Proposta de Fiscalizacao
e Controle, PFC n. 24/20%1 que propde que a Comissado de Defesa do Consumidor fiscalize
o desempenho da Agéncia Nacional de Telecomunicacbes — ANATEL no exercicio de sua
competéncia para fiscalizar a prestacao dos servigos de telecomunicagdes, em especial, quantc
a qualidade e a modicidade tarifaria dos servigos de telefonia movel.

Destaca-se, aqui, a Céamara dos Deputados cumprindo o0 dever expresso ha
Constituicdo Federal no artigo 1°, paragrafo unico: “Todo poder emana povo, que 0 exerce

por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao”.

Nesse sentido, a Camara dos Deputados, por meio da Comissdo de Defesa do
Consumidor, torna-se 6rgdo essencial na tutela do usuario, mostrando-se como um possivel
instrumento de fiscalizacédo da qualidade do servico de telefonia movel e das tarifas praticadas

pelas operadoras.

Para que a tutela ao usuario pela Camara dos Deputados seja efetiva é necessario que &
fiscalizacdo ocorra de forma eficiente, isto é, que os deputados federais atuem no controle

externo das decisb6es tomadas pela ANATEL, evitando-se a captura da agéncia.

%% O prosseguimento da PFC n. 24/2011 depende de parecer do Relator da Comisséo de Defesa do Consumidor,
por isso, ainda encontra-se tramitando.
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Desta forma, o usuario fica refém da tarifa estipulada pela operadora do servico de
telefonia mével, o que frustra o tripé proposto neste trabalho: qualidade do servi¢o prestado,

poder de escolha do usuario e modicidade tarifaria.

1.2.3 Liberdade de escolha do usuario

A liberdade de escolha do consumidor aqui tratada “é aquela que conjuga dois fatores:
querer o0 servico e poder arcar com as consequéncias financeiras advindas de sua opc¢ao”
(GASPARINI, 2005, p.83). Isto é, o usuario/consumidor podera escolher o servigco que

entender ser a melhor opcgéo dentro de suas condi¢coes econdmicas.

Para assegurar que o usuario consumidor possa exercé-lo efetivamente, impde-se ao
Estado o dever de intervir, quer na producdo quer na distribuicdo dos bens, através do 6rgéo

regulador, exercendo sua funcéo reguladora.

Na tutela do usuério, as concessionarias, permissionarias ou autorizadas devem,
conforme as regras expostas acima, fornecer um servico adequado, eficiente, seguro, com
qualidadée®®

Conforme o artigo 3° da Resolugdo n. 632/2014 da ANATEL, que aprovou o
Regulamento Geral de Direitos dos Consumidores dos Servigcos de Telecomunicacdes, o
consumidor tem direito “a liberdade de escolha da prestadora e do plano de servico”.

A falta de informacéo cerceia a liberdade de escolha do consumidor, o que reflete na
qualidade do servico recebido e no baixo aproveitamento dos beneficios oriundos de um

mercado competitivo.

 Importante destacar que nos servicos prestados em regime publico, como o servico de telefonia fixo comutado,
deve ser observada a continuidade na prestacdo do servigo.
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CAPITULO 2 REGULACAO, POLITICA REGULATORIA E ANATEL

2.1 Intervencao do Estado na economia

A Constituicdo da Republica em 1988, seguindo o modelo das Cartas Republicanas
assegurou, de um lado, aos agentes econdémicos privados o direito de livre iniciativa e a
garantia da concorréncia nos mercados e, de outro, reservou ao Estado a competéncia de
intervir direta ou indiretamente na Ordem Econdmiibas palavras do Ministro Relator

Ministro Relator Aires Brito na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 1923/DF:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATATIVO. TERCEIRO SETOR.
MARCO LEGAL DAS ORGANIZACOES SOCIAIS. LEI N° 9.637/98 E
NOVA REDACAO, CONFERIDA PELA LEI N° 9.648/98, AO ART. 24,
XXIV, DA LElI N° 8.666/93. MOLDURA CONSTITUCIONAL DA
INTERVENCAO DO ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO E SOCIAL.
SERVICOS PUBLICOS SOCIAIS. SAUDE (ART. 199,CAPUT),
EDUCACAO (ART. 209, CAPUT), CULTURA (ART. 215), DESPORTO E
LAZER (ART. 217), CIENCIA E TECNOLOGIA (ART.218) E MEIO
AMBIENTE (ART. 225). [...]3. A atuacdo do Poder Publico no dominio
econdmico e social pode ser viabilizada por intervencdo direta ou indireta,
disponibilizando de utilidades materiais aos beneficiarios, no primeiro caso,
ou fazendo uso, no segundo caso, de seu instrumental juridico para induzir
que os particulares executem atividades de interesses publicos através da
regulacdo, com a coercitividade, ou através de fomento, pelo uso de
incentivo e estimulos a comportamentos voluntarios [...]. (BRASIL, STF,
ADI 1923/DF, Min. Rel. Aires Brito, 4 do maio de 20(d)fo nosso).

Desta forma, a atuacao estatal pode ocorrer da seguinte forma: a) intestantfio
sensugquando a intervencdo produz efeitos concretos em determinado fato econémico alheio
a esfera empresarial interna dos particulares e faz com que eles alterem sua conduta;e b) a
regulacdo, isto €, a atuacdo estatal concretiza-se através da positivagdo juridica que
condiciona comportamentos permitidos, proibidos ou ordenados dos agentes privados
(MOREIRA, 2005, p.5§*

*® Segundo Eros Roberto GRAU (2014, p.15), “A contemplagdo, nas nossas Constituicdes, de um conjunto de

normas compreensivo de uma ordem econémica, ainda que como tal ndo formalmente referido, é expressiva
de marcante transformacéao afeta o Direito, operada em um momento em que deixa de meramente prestar-se a
harmonizacdo de conflitos e a legitimacdo do poder, passando a funcionar como instrumento de
implementacao de politicas publicas [...]."

Nesse sentido, verifica-se que os mecanismos de intervencado distinguem-se conforme o plano em que ela se
exteriorizar: i) na intervencdo em sentido estrito, ha uma acéo concreta do Estado que gera efeitos econdmicos
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Em suma, a intervengdo em sentido estrito implica uma conduta positiva do Estado,
atuando diretamente no mercado com a finalidade de alterar o comportamento dos agentes
econdmicos. De outro lado, a intervencéo regulatéria da-se através da positivacdo de normas
que se lancam num plano cognitivo extramercado, puramente juridico. Assim, os agentes
econdmicos tém a opg¢ado de cumprir ou ndo 0s preceitos normativos. Caso ajam dentro da
legalidade, ndo sofrerdo as consequéncias juridicas de sua corluemdéncia atual é da

prevaléncia da intervencao regulatéria em detrimento da intervencao direta.

A reducado da intervencao direta do Estado na ordem econdmica ocorre atraves de
processo de outorga da exploracdo de servicos e utilidades publicas a iniciativa privada
(concessédo e permissao), venda de empresas estatais (privatizagdo), supressao de monopdlio
ou exclusividade na exploracéo de atividades econbmicas e extingdo do regime publico de

exploracdo de algumas atividades.

Assim, a privatizagcéo e a liberalizagdo dos setores econdmicos, antes reservados ao
Estado brasileiro, foram acompanhadas de uma forte regulacdo publica das atividades,
especialmente verificavel nos setores de prestacdo de servigos publicos. Desta forma, verifica-
se 0 engrandecimento e a reestruturacao da regulacao estatal sobre alguns setores como: sauc

suplementar, telecomunicacgdes, transportes, energia, etc.

[...] verifica-se o surgimento de um novo padrdo de atuagdo regulatéria onde a
imposicao unilateral e autoritaria de pautas, de condutas e de comportamentos da
lugar a articulacdo de interesses e ao estabelecimento de pautas regulatérias
negociadas com os diversos interesses envolvidos numa dada atividade (operadores,
usuarios efetivos e usuarios potenciais). Ganha lugar aquilo que se convencionou
chamar de regulacéo reflexiva, no que o Estado deixa de ser um adjudicador de
direitos e passa a ser um mediador de interesses, sem perder a funcdo de tutor das
hipossuficéncias sociais. (MARQUES NETO, 2005, p. 4)

O Estado, portanto, assumiu o compromisso de regular e gerir as consequéncias das

medidas de privatizacdo e, numa logica de perpetuacdo de tarefas publicas que se estende no

primarios ou secundarios (efeitos ndo derivados diretamente da alteracdo do comportamento dos agentes em
cumprimento a uma revisdo normativa): ii) na regulacdo, da-se a emanagdo de normas gerais e abstratas
relativas ao regramento do comportamento econdémico dos agentes (aqui a conduta dos agentes privados
subsuma-se a hipotese da norma econdmica e desencadeia os efeitos juridicos correspondentes, sejam elas
setoriais ou globais) (MOREIRA, 2005, p.6)

A diferenca entre a intervenc8tiicto senste a intervencdo regulatéria esta na “esséncia da concepc¢ao do
relacionamento entre o Poder Publico e a economia. No primeiro caso, o Estado forca as pessoas privadas a
assuncdo de determinados comportamentos através da prestacdo de uma atividade concreta (o Estado
intervém, participando e reflexamente coagindo os agentes a mudar suas diretrizes; no segundo, através da
disciplina normativa (geral e abstrata ou mesmo preceitos concretos, podendo fixar beneficios para aqueles
gue se adaptem) da atividade dos particulares (o Estado intervém regulando) (MOREIRA, 2005, p 7).
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setores privatizados, incumbiu-se de assegurar a funcdo de direcdo, conducéo e pilotagem,
mesmo que nao se empenhe na producdo de bens e na prestacdo direta de servicos ao
cidadaos. Cabe-lhe, portanto, a responsabilidade de regular o funcionamento do mercado, e,
consequentemente, tutelar a figura do cidadéo usuario dos servicos prestados pela iniciativa
privada (GONCALVES, 2013a, p.12-13).

Posto isso, faz-se necessario estudar os aspectos do instituto da regulagéo e a relacao

entre Estado, através de seu 6rgao regulador, e o usuario de telefonia movel.

2.1.1 Instituto da Regulagéo

A discussédo sobre o instituto da regulacdo acompanha a mudanca estrutural advinda
das reformas de desestatizacdo, privatizacdo e liberalizacdo, que modificaram o papel

historicamente desempenhado pelo Estado brasifeiro.

Embora o instituto da regulacdo seja multifacetdrimomplexo e dotado de
heterogeneidade, trata-se, segundo Pedro Goncalves (2013a, p.12), de uma acédo estatal
traduzida em “[...]disciplinar juridicamente o funcionamento da economia e do mercado
(regulacdo econbmica), e proteger determinados bens publicos, como o ambiente [...], direitos
dos cidadaos, enquanto consumidores de servicos de interesse econdmico geral (regulacao
social),” e fomentar a competicao (regulacdo da concorréncia) de forma a garantir o poder de

escolha do usuario consumidor.

Segundo Carlos Ari Sundfeld e André Rosilho (2014, p.99), a expressao regulacéao
publica, no ambito juridico, “[...]tem servido para designar o conjunto de intervencgdes
estatais, principalmente sobre agentes econdmicos, e, portanto, 0 conjunto de

condicionamentos juridicos que essas intervencdes geram.”

33 «A presenca generalizada do termo regulacdo no debate juridico brasileiro é relativamente recente. Embora o
uso normativo da palavra existisse — bastando mencionar que a Constituicdo de 1988, em seu artigo 174,
caput havia reconhecido ao Estado o papel de ‘agente normativo e regulador da atividade econdémica’ — ela
ndo designava uma imagem forte das mentes dos aplicadores e autores juridicos. Isso comegcou a mudar a
partir de 1995, quando as emendas constitucionais n. 8 e 9 mandaram instituir 6rgaos reguladores dos setores
de telecomunicacdese petréleo [...] e, rapidamente, transformou a ideia de regulagcdo em lugar-comum
juridico.” (SUNDFELD; ROSILHO, 2014, p. 98)

A regulacéo é um conceito multifacetario e complexo, dotado de heterogeneidade, uma vez que perpassa por
diferentes ramos, ndo s6 da ciéncia juridica, como também da economia e da sociologia. Portanto, ndo ha um
conceito exato do termo regulagcdo, mas, sim, a contornos incertos que permitem delinear o estudo juridico da
regulacdo (ARAGAO, 2013a, p.25).
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A responsabilidade de regular, de definir regras de conduta e de impor a
respectiva aplicacao aos operadores de servicos, designadamente servigcos de
interesse geral, eleva a regulacdo publica a condicdo de principal
instrumento de acdo do Estado Administrativo de Garantia. [...].
(GONCALVES, 2013a, p.13)

Nesse sentido, a regulacdo estatal ndo se resume, portanto, em criar normas que
facilitam o funcionamento do mercado, mas tem o objetivo de restringir e condicionar os
efeitos do mercado, limitando a livre iniciativa dos agentes do mercado, com a finalidade de

evitar perdas de bem-estar social.

Conforme Sampaio (2013, p. 34), a regulacdo implica na interacédo de diversas funcdes
que pressupdem a manutencdo do equilibrio entre as diferentes for¢as sociais. Nesse sentido,
compete ao Direito definir quais mercados serdo excluidos do regime de liberdade de

empresa>

A excluséao de alguns mercados do regime de liberdadempresas justifica-se pela
questao econdmica pela presenca de falhas de mercado e também em razdo do fato desse
mercados produzirem bens e servicos necessarios a concretizagdo de valores sociais previstos
no texto constitucional brasileiro, como seguranca, saude, saneamento, telecomunicacoes,

energia etc.

Este encontro de falhas do mercado com a necessidade de promocao de
valores socialmente compartilhados faz com que o Estado, por meio do
direito, utilize de seu poder de impéFfipara garantir e condicionar a oferta

de bens e servicos, na forma de principios constitucionais e outras normas
juridicas cogentes que criam um marco regulatério visando a sua melhor
tutela. (SAMPAIO, 2013, p. 34)

Com efeito, considerando a complexidade de matérias e situacdes a serem reguladas
(energia, telecomunicacdes, saneamento basico, transportes,etc) decorrentes da mudanca dc
papel do Estado, houve a necessidade de especializacdo e da ampliacdo do numero de érgao
dotados de poder normativo. Desta forma, a delegacdo legislativa, por parte do Poder

%A regulagdo é realizada tanto pelas autoridades cuja missdo é cuidar de setores especificos (salde,
telecomunicacdes, energia, etc) como por agentes com poderes sobre todos 0s agentes da economia, como 0s
agentes de defesa da concorréncia. Portanto, a regulacdo implica a integracdo de diversas funcdes que
pressupdem a manutencdo do equilibrio entre os interesses das diversas forcas sociais presentes (SAMPAIO,
2013, p. 34).

% Conforme Aragdo (2013b, p. 27), “[...] ha trés poderes inerentes a regulacdo: aquele de editar regra, o de
assegurar a sua aplicacdo e o de reprimir infracbes, mesmo que essas infra¢cdes sejam dirigidas, inclusive, a
empresas publicas ou ao proprio Estado, agindo economicamente de forma direta em atividades do setor
privado.”
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Legislativo, a 6érgdos administrativos do Poder Executivo, € uma resposta a necessidade de
especializacdo técnica da burocracia estatal para adogcdo de técnicas administrativas

necessarias a regulacéo do sistema econémico (MATTOS, 2006b, p.38-39).

Nesse sentido, a regulacdo setorial apresenta-se como um conjunto de
normasdecorrentes de normas secundarias e de normas terciarias. As primeiras seriam todas
aquelas que, com fundamento legal em normas primarias “[...], preveem direitos e deveres,
mas, especialmente, alterando e especificando condicionamentos e restricdes ja previstos em
normas primarias editadas pelo Poder Legislativo. J& as normas terciarias seriam normas que
nao definem direitos e deveres, mas estabelece procedimentos [...].” S0 normas proprias do
exercicio de funcdo normativa por O0rgdos especializados externos ao Poder Legislativo
(MATTQOS, 2006b, p.37).

Com base em normas terciérias, os 6rgaos reguladores definem critérios cada
vez mais especificos patzlizar a aplicagdo ou aeconhecimento de
normasprimarias e secundarias Importa lembrar que este tipo de norma
pelo seu baixo grau de coercibilidade ndo € capaz de atuar como um
comando, por meio de ameaca de san¢des punitivo-repressivas com 0
objetivo de prescrever comportamentos obrigatorios e/ou proibidos. Como se
limita a estabelecer premissas para decisfes, a facilitar entendimentos, a
estimular negociacdes e a viabilizar solu¢cdes adaptaveis para cada situacdo
especifica, esta norma ndo estabelece as regras do jogo nem impde a
consecucdo de resultados com base numa racionalidade substantiva ou
material. (MATTOS, 2006b, p. 37, grifo do autor)

A justificativa para o aumento do uso de normas secundarias e terciarias esta
relacionada com o aumento de subsistemas, eficiéncia e corre¢cdo de problemas de
legitimidade, ja que o Poder Legislativo ndo tem conhecimento de detalhes do funcionamento

de todos os sistemas que precisam ser regufados.

Essas normas especializadas referentes a cada setor regulado acabaram gerando
inlmeros microssistemas e diversas cadeias normativas no ambito do ordenamento juridico.
Por causa disso, a ideia do direito de ser um sistema unitério e fechado foi progressivamente
substituida por um direito organizado em microssistemas, inter-relacionados entre si e

pautado na realidade socioeconémica do Brasil.

¥ O sistema juridico moderno ndo tem como ser concebido apenas como um sistema estatico fundado em
normas primarias estabelecidas por um Poder Legislativo soberano, gerando exigéncia de delegacéo de poder
normativo problema de legitimidade
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O proprio aumento da complexidade do sistema normativo implica maior
complexidade no controle das normas editadas no contexto da acdo regulatéria do Estado
Assim, algumas questdes precisam ser levantadas: qual racionalidade legal pode dar conta da
legitimacéo de politicas publicas definidas no contexto da acdo regulatoria do Estado e como
tal racionalidade pode ser institucionalizada a ponto de atender ao interesse dos

usuarios/consumidores no setor de telefonia movel?

Nesse ponto, enfrenta-se a questdo da dimensdo do poder normativo das agéncias
reguladoras. A aceitacdo da tese da regulamentacdo autbnoma permitiria que as agéncias
agissem independentemente da permissdo legislativa, com base no argumento da
especificidade e técnica e a necessidade de celeridade e eficiéncia no cumprimento das

atribuicdes regulatorias.

Essa tese ndo é inteiramente aceita, seja pelo argumento da quebra do principio da
legalidade ou pela falta de limites que especifiguem e distingam os regulamentos que
possibilitam sua fiel execu¢dode normas que extrapolam o propdésito do Poder regulamentador

do poder executivo.

O Superior Tribunal de Justica vem decidifidm sentido de que os regulamentos s&o
reconhecidos quando servem para complementar ou explicitar as normas legais, exercendo

seu papel constitucional de permitir a fiel execugao das leis e decretos

Ao mesmo tempo, o tribunal vem reiteradamente desconsiderando os regulamentos
que inovam a ordem juridica e contrariam as normas que devem regulamentar, seja
ultrapassando os limites legais ou criando regras que limitem a aplicacdo dos dispositivos
legal. A criacdo de restricBes regulamentares a aplicagdo da lei € vista pelo Superior Tribunal
de Justica como extrapolacao da funcao regulamentar.

Importante salientar que a producdo normativa das agéncias reguladoras ndo possui
controle eficaz de legalidade. O controle realizado pelo Poder Judiciario, a respeito das
normas editadas pela ANATEL, é exclusivamente difuso, ou seja, a demanda judicial se
instaura, apenas, a partir de uma leséo; falta de conhecimento técnico do setor regulado pelo

juiz, analise meramente pontual e nao global da normatizacéo setorial etc.

% Conforme os acoérddos: Agravo Regimental no Recurso Especial n. 1526946/ RN

Agravo Regimental no Recurso Especial
2015/0082939-1 e no Agravo Regimental n.1956/ES
agravo regimental na suspensao de liminar e de sentenca

2014/0308140-6.
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Nesse sentido, verifica-se que a coletividade nédo dispbde de meios eficazes para
insurgir contra a producdo normativa das agéncias, o que pode favorecer a captura do ente

regulador.

Quando a sociedade civil ndo esta estruturada a ponto de participar, tecnicamente, do
debate, havera um confronto desigual com os agentes do mercado, 0s quais, certamente

dispordo de argumentos técnicos a favor de suas posicoes.

2.1.2 Estado Regulador Brasileiro e Politicas Pablic

A politica regulatoria esta diretamente relacionada ao plano escolhido pelo governo e
define-se como um processo de escolha dos meios para a realizacdo dos objetivos de governa
com a participacdo dos agentes publicos e privados. Em termos concretos, a empreitada
regulatéria traduz-se em esfor¢cos de construcdo e aperfeicoamento juridico-institucional das
agéncias e orgaos reguladores, mas também de suas relacbes com outros 0rgdos e instancia

direta e indiretamente ligados a regulacao (BUCCI, 1997, p.95).

Nesse sentido, as politicas publicas que, segundo Maria Paula Dallari Bucci (1997,
p.95),“sdo programas de acédo do governo para a realizacdo de objetivos determinados num
espaco de tempo certo, no setor de telecomunicagOes brasileiro”, em especial no setor de
telefonia movel, pelo Estado, através da ANATEL, devem ser no sentido de efetivar o dialogo
entre os atores: reguladores, regulados e usuarios/consumidores. Torna-se suscetivel o

controle dos atos ndo s6 por organismos institucionais, mas também pela sociedade.

A nocgdo de atividade regulatéria numa perspectiva de mediacdo ativa de
interesses envolve uma dupla atividade estatal. De modo que o regulador
tem que arbitrar interesses de atores sociais e econdmicos fortes, como
ocorre no equacionamento de conflitos envolvendo compartilhamento de
infraestruturas ou interconexdo de redes de suporte a servicos essenciais.
Doutro bordo, cumpre ao regulador induzir ou coordenar as atividades em
cada segmento especifico com vista a proteger e implementar interesses de
atores hipossuficientes. E o que tem lugar na defesa dos consumidores ou no
atendimento de politicas publicas (universalizacdo de servicos, reducéo de
desigualdades sociais e regionais entre outros). (MARQUES NETO, 2005, p.
5, grifo nosso)

A consagracao de metas de interesse social, expressas nas politicas publicas adotadas ¢

na defesa dos hipossuficientes, deve aproximar os espacos de decisdo estatal como a
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economia, evitando o privilégio de atores determinados, sejam eles usuarios, regulados ou
poder publico.

Em termos concretos, a empreitada regulatoria traduz-se em esforgo, construcdo e

aperfeicoamento juridico-institucional (medidas pdicy)*® do Estado, através dos 6rgéos
reguladores, na busca do equilibrio de tensées entre os agentes econdmicos € 0S USUArios

consumidores.

E fato que a regulacio modifica a relacdo do Estado com o setor privado e com a
propria sociedade civil organizada e, por isso, ha a necessidade de uma gestéao publica eficaz

para que haja o que se denomina de goverrfinca.

Segundo Peci (2014, p.58), governanca € um conceito essencialmente democrético,
embora com as reformas neoliberais o papel do Estado tenha-se transformado; de outro lado,
ocorreu um aumento das parcerias com o setor privado. Essa aproximagcdo com o setor
privado denominou-siew Public ManagemenNPM) que é “[...] ideologicamente marcada
pelo neoliberalismo e busca tornar as organizacdes publicas similares as privadas.”

Diferentemente da governanca que visa a buscar alternativas para atender de forma
efetiva ao interesse publico, Mew Public Managemenbusca mudar o setor publico,

tornando-o préximo ao privado.

De forma mais ampla, segundo Peci (2014, p.60), “[...]Jo conceito de governancga pode
ser utilizado pela teoria da administragdo publica para qualificar as rela¢des que o Estado [...]
desenvolve com o setor privado (empresas e consumidores)” através das agéncias

reguladoras.

Desta forma, a governanca eficiente, em nosso entendimento, perpassa pela conducéao
de uma politica regulatéria executavel de modo que atenda ao tripé para a tutela do usuéario:
qualidade do servico prestado, poder de escolha do usuéario e modicidade tarifaria.

s

No entanto, é insuficiente sugerir que as agéncias reguladoras, como a ANATEL,
sejam a Unica maneira de obter a credibilidade regulatdria. Pensando do ponto de vista do
agente regulado, no caso as operadoras de telefonia movel, a agéncia reguladora ndo € ume

boa receita para garantir ao investidor privado, em jurisdicées nas quais as legislacbes que as

%9 Medidas depolicy referem-se a concepcéo, edicdo e aplicacdo de normas destinadas a fornecer diretrizes e
objetivos setoriais ou a criar obrigacdes de diferentes naturezas para a pluralidade de atores, incluindo os
agentes regulados e o proprio regulador.

% Governanca é um movimento que se faz presente nos anos 90 e refere-se ao reconhecimento da importancia
da boa interacéo entre governo, sociedade civil e setor privado.
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estabelecem podem mudar a qualguer momento, a contratagcdo e demissdo dos seus quadro:

estdo nas méos de politicos, e 0 provimento de recursos, inseguros.

2.2 Politicas regulatérias da ANATEL

No Brasil, ap6s a Emenda n. 8, que possibilitou a prestacdo dos servicos de telefonia
pelos agentes privados e a privatizacdo da telefonia mdével, ocorreu a montagem de um
aparato institucional-regulatério a fimde dar maior transparéncia e seguranca ao Processo

regulatorio e, desta forma, atrair capital privado ao setor.

A criacdo da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes - (ANATEL) foi fundamental
para a estruturacdo do setor de telecomunicagdes porque lhe foi atribuida a organizacéao da
Politica Nacional de Telecomunicacdes e, portanto, a condicdo da politica regulatéria

referente ao setor de telecomunicagoes.

No entanto, embora a regulagédo seja um importante instrumento de politica publica de
tutela do usuario do servico de telefonia movel, dilemas regulatérios ainda persistem. A “[...]
heterogeneidade de modelos institucionais, organizacionais e a complexidade de instrumentos
regulatério§* tornam mais evidente a necessidade de coordenac&o intragovernamental e de

melhoria na qualidade regulatéria.” (PECI, 2014, p.337)

Como ja abordado no primeiro capitulo (item 1.1.3), a ANATEL estabelece a gestado
de suas acdes através da agenda regulatéria. Para o ano de 2015, com o objetivo de melhorie
na qualidade do processo regulatério, estabeleceu, dentre outras medidas (anexo I), a
regulamentacdo da interconexdo e criou uma metodologia para a analise do impacto

regulatorio.

2.2.1 Interconexao

Dentre as politicas regulatérias adotadas pela ANATEL, destaca-se a questao das tarifas

de interconexdo. A adocédo de politica de interconexdo € importante ao processo regulatorio,

4l Segundo dados da ANATEL (2015), além da Lei Geral de Telecomunicacdes, as operadoras de telefonia
moével estdo submetidas a seiscentos e cinquenta e cinco Resolugdes, quatro ResolugBes conjuntas
(Resolucdes feitas em conjunto com ANATEL e ANEEL), além de diversas sumulas e portarias do ente
regulador.
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pois permite a ligacdo entre redes compativeis e evita praticas anticompetitivas entre as

empresas. Por exemplo.

A interconexdo é a ligacdo entre as redes de telecomunicacdes funcionalmente
compativeis, de modo que os usuarios de servicos de uma das redes possam comunicar-se
com o0s usuarios de servi¢os de outra operadora ou acessar 0s servi¢os nela disponiveis (LGT,
art. 176). Aplica-se, também em relagdo as redes relativas ao mesmo servico ou aquelas
destinadas a servicos com caracteristicas diversas, como, por exemplo, a interconexao entre a

telefonia fixa e a telefonia movel.

No setor de telefonia, sejam elas fixas ou méveis, as diversas operadoras estao
interconectadas. Assim, os clientes de uma determinada operadora podem fazer dois tipos de
ligacdes:on-net quando a ligacdo € originada e terminada na mesma refiejed quando a

ligacdo é terminada em uma rede diferente da originada (LIMA; AZEVEDO, 2014, p.3).

Segundo Rached (2009, p.134), a interconexdo destina-se a concretizar o principal
objetivo das telecomunicagfes, que é o de fornecer canais que viabilizem a comunicacao
adistancia. A livre iniciativa, aqui, € limitada pela imposicdo de que as operadoras estejam

integradas, interconectadas.

Como a interconexdo envolve um carater de reciprocidade, adquire fundamental
importancia na viabilizacdo da organizacdo do setor de telefonia sob um regime
concorrencial, uma vez que € inconcebivel a utilizacdo de redes concorrentes completamente

distintas, incompativeis e sem qualquer ligacdo (FARACO, 2005, p. 5).

Nesse sentido, os concorrentes no setor de telecomunicacdes precisam, de modo
reciproco, conceder-se 0 acesso aos seus sistemas de distribuicdo e prestacdo de servigos, d

modo gue 0s usuarios tenham acesso as redes concorrentes.

No entanto, ha casos em que as operadoras terdo pouco incentivo para garantir 0 acesso
a suas redes ou mesmo acesso em condi¢des razoaveis. “Esse Ultimo caso ocorre quando ¢
operadora que busca a interconexao € uma potencial competidora, e a incumbente ir& procurar
limitar a competicdo [...] “através de: i)negar-se a interconectar; ii) oferecer a interconexao
por um preco elevado; iii) oferecer um servigco de interconexdo de baixa qualidade. Nestes
casos, justifica-se uma regulacdo na interconexdo porque esta inviabilizando a competicao
(LIMA, 2014, p.11).

A Lei Geral de Telecomunicagfes, em seu artigo 146, inciso |, dispde expressamente

que a interconexdao € obrigatoria, na forma da regulamentacdo especifica. Conforme a
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Resolucdo n. 477 da ANATEL, o servi¢o de telefonia movel pessoal — (SMP), é regido pela
Lei Geral de Telecomunicacdes, como também pelos demais regulamentos e resoluges da
ANATEL.* Portanto, 0 servico mével pessoal é submetido ao Regulamento Geral de

Interconexd@o — Resolucao n. 410 da ANATEL.

A LGT tratou expressamente da interconexdo e conferiu poderes a ANATEL para
especificar as condicbes e os termos sob os quais devem concorrer. O artigo 158 da LGT
outorga a competéncia para o 6rgdo regulador editar normas voltadas a implantacédo, ao

funcionamento e a interconexao das redes.

A interconexa®’ manifesta-se, juridicamente, através de um contrato entre as partes que
controlam as respectivas redes e as operadoras entrantes. A liberdade dos agentes econémico
limita-se a atuacéo do poder publico através de seu 6rgéo regulador. A recusa da interconexao
nao significa que esteja completamente afastada a possibilidade de um contrato ndo vir a ser
celebrado, isto é, quando ha a possibilidade de efetivo comprometimento da rede ou quando
h& a possibilidade de inseguranga, o 6rgdo regulador deve atuar no sentido de limitar a

interconexao.

No Brasil, o preco cobrado pelas operadoras que interconectam € conhecido como
tarifa de interconexdo e é justamente a forma como é regulada que vem gerando discussdes

entre 0s agentes atuantes no setor de telefonia movel.

O regime de tarifacdo da interconexdo no Brasil € baseado no principio de que, quem
paga a ligacdo, € o usuario que fez a chamada “-a parte que chamacgléggparty pay —
CPP) E, além disso, a operadora movel que receber a chamada tem o direito de cobrar pelo
uso de sua rede. Esta € a chamada tarifa de interconexdo para a terminacdo de chamadas d
telefonia mével, o Valor de Uso da Rede Mdvel —VU-M, que serve tanto para chamadas

originadas em telefones fixos como para celulares (MATTOS, 2014, p.1).

Por exemplo, suponha que A, usuario da operadora (fixa ou movel) X, faca uma ligacao
para o usuario B, que tem uma linha da operadora Y. No preco cobrado do usuéario A estara

embutida a “tarifa de interconexdo”, que ir4 aos cofres da operadora Y.

42 Art. 1° A prestacgéo do Servico Mével Pessoal —(SMP) é regidd pefa 9.472, de 16 de julho de 1997, Lei
Geral de Telecomunicagbes - LGT, por este Regulamento, por outros Regulamentos e Normas aplicaveis ao
servigo, pelos Termos de Autorizacao expedidos pela Anatel as prestadoras e, particularmente, pelos seguintes
instrumentos: [...] V Regulamento Geral de Interconexao, aprovado pela Resolucédo n. 410 da Anatel, de 11
de julho de 2005; [...].

43 A interconexdo ndo envolve apenas o pagamento pelo uso da rede pelas partes, mas torna-se necessario
acordar como serdo distribuidos os custos relativos a sua implantacdo e manutencao.
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Esse sistema de cobranca, utilizado em diversos paises, gera incentivos para que
aoperadora Y fixe uma elevada tarifa de interconexao, encarecendo as ligacdes feitas para
seus usuarios a partir de linhas de outras operadoras, 0 que aumentara sua receita. Parte dess
receita poderd ser repassada aos seus usuarios, sob forma de descontos na compra d
aparelhos, ligacdes a baixo custo entre linhas da propria operadora Y ou créditos para as
ligagbes futuras.

Y

Os usuérios de telefonia moével sdo insensiveis a tarifa de interconexao,
muitas vezes, por falta de conhecimento técnico tampouco sabem que existe.
No momento de escolher a operadora, desconsidera a tarifa de interconexao,
dando preferéncia ao preco do aparelho e aos custos das ligacdes que ira
fazer, de modo que a operadora tem receita para atrair o cliente. (MATTOS,
2014, p. 3)

Ao usar a estratégia, a operadora Y atraira muitos usuarios. Por outro lado, uma vez que
a operadora Y cobra barato por ligagbes entre linhas de sua prépria rede, o usuario vai filiar-se
a essa operadora sempre que as pessoas com que conversa frequentemente também tiverel
linhas da operadora Y. Ou se essa operadora teve maior fatia do mercado, pois nesse caso ser
mais amplo o leque de ligagbes que o consumidor podera fazer sem sair da propria rede e,
portanto, sem pagar a tarifa de interconexao.

Conforme Lucas Ferreira Matos Lima (2014, p.12), como a ANATEL optou por uma
politica de controle dos custos da interconexao, a regulacao deve equilibrar tais custos para
gue ndo sejam tado baixos a ponto de as operadoras entrantes deixarem de investir na rede,
diminuindo, ainda mais, a qualidade do servi¢co oferecido ao usuario de telefonia movel, ou

tdo altos ao ponto de ser uma barreira para a entrada de novos competidores.

A cobranca de tarifa de interconexdo também pode ser o indutor de um comportamento
cartelizado das operadoras de telefonia mével. Elas podem combinar que todas as operadoras
irdo cobrar uma tarifa de alto valor, de modo que uma nao interferira no mercado da outra,

elevando, assim, a receita de todos os membros do cartel (MATTOS, 2014, p. 5).

No cenario brasileiro, existe também uma desigualdade na concorréncia em razao
dos servigos prestados. Isso porque, havendo grupos econdémicos que possuem operadoras
fixas e operadoras moveis, a estratégia pode ser entendida para induzir a conexao entre o
fixo e 0 mével do mesmo grupo. Assim, as ligacdes de moével para fixo do mesmo grupo
econdmico tendem a ser mais baratas (com descontos que compensem a tarifa de

interconexao).
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As duas principais operadoras de telefonia fixa, Ol e Telefénica no Brasil, ttm seus
proprios bracos moveis, Ol e VIVO/TIM, respectivamente. A GVT, por outro lado, ndo tem
um braco movel. Por isso, tornou-se a grande prejudicada nesse sistema de tarifacao, pois seus

usuarios pagam altas taxas por interconexao.

A GVT reclamou o desequilibrio & ANATEL e ao CADE. Apesar de a Secretaria de
Direito Econdmico do Ministério da Justica ter concluido que o valor elevado do VU-M
constituia acdo anticompetitiva de trés operadoras de telefonia celular (Vivo, Claro e TIM), o
Tribunal de Concorréncia entendeu néao caber intervencéo do 6rgéo. Isso porque as tarifas de
interconexao sao reguladas pela ANATEL, e as operadoras estdo desrespeitando os limites de
valor impostos pela agéncia reguladora. Estavam apenas fixando a tarifa no valor maximo
adorado pela ANATEL. Em contrapartida, a ANATEL anunciou maior controle a tarifa de

interconexao para a terminacao de chamadas de telefonia movel (MATTOS, 2014, p.5).

Desta forma, a ANATEL resolveu definir um cronograma mais significativo de queda
da VU-M. Entre 2012 e 2015, prevé-se a reducéo de cerca de 62% da VU-M.. A tarifacéo de
terminacdo de chamadas constitui um monopdlio da operadora a qual o usuario chamado esta

conectado.

A elevada tarifa de terminacdo de chamadas no Brasil, a VU-M, gerou distor¢oes,
entre elas um significativo diferencial de custo das chamadas realizadas dentro e fora de
uma mesma rede. Isto distorce a concorréncia em favor das operadoras grandes ou induz a
escolha dos consumidores, forcando-os a aderir a operadora usada por seus interlocutores

frequentes.

A ANATEL optou por uma combinagéo de Bill and keep parcial temporario na relacado
de interconexao entre operadoras moéveis com (Ol, VIVO, TIM e CLARO) e sem (todas as
outras operadoras) Poder de Mercado Significativo, inicialmente na proporcéo de trafego de
80/20% e depois para uma proporcao de 60/40% (ANATEL, [2015]).

by

No setor de telefonia brasileiro, verifica-se uma assimetria quanto a interconexao
caracterizada pela disparidade entre as vantagens que essa representa para cada uma de
partes envolvidas, 0 que torna inevitavel a existéncia de regulacdo especifica, impondo-a e

disciplinando seus termds.

4 Segundo Faraco (2005, p. 6), “[...] quem até entdo detinha 0 monopélio tem todos os estimulos possiveis para
opor-se as pretensdes de interconexao de seus concorrentes. Estes apresentardo rede ainda incipientes e s
poderdo prestar o servico e ingressar no mercado se tiverem como ligar-se a rede ja existente. Ja ao primeiro, a
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O elevado valor da VU-M distorce os planos tarifarios e o investimento das
operadoras de telefonia mével em favor de mais recep¢do de chamadas (receita mais elevada)

em detrimento da originacao (custo mais elevado).

Vejamos a decisdo do Recurso Especial n. 1.171.688*>®felator Ministro Mauro

Campbell Marques, julgamento em 1-06-2010, no Superior Tribunal de Justica:

EMENTA: PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. OFENSA AO

ART. 5 DO CPC. INEXISTENCIA. VIOLACAO AO ART. 267, § 3°, DO

CPC. INOCORRENCIA. PRESTACAO DE SERVICO PUBLICO.
TELECOMUNICACOES. INTERCONEXAO. VALOR DE USO DE
REDE MOVEL (VU-M). DIVERSAS ARBITRAGENS
ADMINISTRATIVAS LEVADAS A CABO PELA ANATEL. DECISAO
ARBITRAL PROFERIDA EM CONFLITO ENTRE PARTES
DIFERENTES, MAS COM O MESMO OBJETO. MATERIA DE ALTO
GRAU DE DISCRICIONARIEDADE TECNICA. EXTENSAO DA
DECISAO ADMINISTRATIVA AS HIPOTESES QUE ENVOLVEM
OUTRAS OPERADORAS DE TELEFONIA. DEVER DO JUDICIARIO.
PRINCIPIOS DA DEFERENCIA TECNICO-ADMINISTRATIVA, DA
EFICIENCIA E DA ISONOMIA. EVITACAO DE DISTORCOES
CONCORRENCIAIS. REVISAO DA EXTENSAO DA LIMINAR
DEFERIDA NO PRESENTE CASO. [...JArecorrente e a recorrida sao
operadoras de telefoniae contendem a respeito do valor de uso de
rede mével (VU-M), que é devido quando realizada ligacdo entre usuarios de
diferentes operadoras (interconexdo) e de livre negociacdo entre o0s
interessados (arts. 152 e 153 da Lei n. 9.472/1997). Consta dos autos que a
recorrida instaurou diversos processos de arbitragem e outros judiciais contra
véarias operadoras e, por sua vez, a ANATEL, provocada, entendeu constituir
comissdo de arbitragem de interconexdo (CAIl) para, juntamente com as
operadoras, discutir a questdo. Contudo, diante da celeuma acerca dessas
arbitragens, a ANATEL, em resolucdo, adiou 0 marco regulatério referente a
fixacdo do VU-M. Sucede que, mesmo assim, aquela agéncia, mediante a
CAl, em uma dessas arbitragens, exarou o despacho n. 3/2007, que fixa o
VU-M entre a recorrida e outra operadora de telefonia. Nesse contexto,
constata-se que, sem sombra de divida, a ANATEL é responséavel por
resolver as condi¢cdes de interconexdo quando se mostrar impossivel a
solucéo entre as operadoras interessadas (art. 153, § 2°, da Lei n. 9.472/1997
e Res. n. 410/2005 da ANATEL). Assim, frente ao alto grau de
discricionariedade técnica imanente ao tema e em consideracdo aos
principios da deferéncia técnico administrativa, da isonomia e da eficiéncia,
a logica do sistema de telecomunicacbes imp8e a prudéncia de estender o
VU-M fixado no despacho n. 3/2007 a todos os demais participantes de
arbitragens similares, o que abrange a contenda entre a recorrida e a

possibilidade de interconex&o n&o traz qualquer beneficio adicional imediato. E certo que podera alcancar os
Nnovos usuarios que passam a utilizar-se do servigo através do concorrente.”

4 “Trata-se de recurso especial interposto por TIM Celular S/A contra acérddo em que, ao confirmar liminar
deferida na primeira instancia, entendeu-se pela fixacdo de um Valor de Uso de Rede Movel (VU-M)
diferente do originalmente pactuado entre as partes em razdo da implementacdo de um sistema de
interconexdo fundado exclusivamente na cobertura de custos, que ndo possibilita excesso de vantagens
econdmicas para as operadoras que permitem o uso de suas redes por terceiros.” (BRASIL, STJ, Min. Rel.
Mauro Campbell Marques, 23 jun.2010)
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recorrente. Dai que ndo hd como manter a liminar deferida nas instancias
ordinarias com VU-M diferente do fixado por aquela agéncia reguladora. Ha
gue adequa-la ao despacho n. 3/2007. Anote-se pgegcolum in mora foi
reconhecido nas instancias ordinarias com lastro em nota técnica da propria
ANATEL, que reconhece o fato de as operadoras de telefonia fixa hoje
operarem com prejuizo nas ligacdes que exigem a interconexao. Rever esse
fundamento esbarraria no empecilho da Sumula. n. 7-STJ. J& quanto
ao fumus boni iuriso proprio despacho n. 3/2007 do CAI reitera a
necessidade de revisdo do VU-M. (BRASIL, STJ, Min. Rel. Mauro
Campbell Marques, 23 jun.2010, grifo nosso)

O julgado acima aponta dois pontos importantes que refletem na qualidade do servigo
prestado ao usuario de telefonia movel, no valor do servigo e na tutela do mesmo. Primeiro, o

Ministro Relator Mauro Campbell Marques destaca a necessidade de a ANATEL constituir

um marco regulatério referente ao valor de uso da rede movel — VU-M.

Desde 2013, a ANATEL trabalha no sentido de controlar, com maior rigor, as tarifas
de interconexdo para a terminagdo de chamadas na telefonia mével, o VU-M (Valor de Uso
da Rede Movel) (ANATEL, [2015]).

O ato 7.272, de 02 de dezembro de 2013 da ANATEL, fixou os valores de referéncia
da VU-M para as operadoras de telefonia moével Vivo, Tim, Claro e Oi, conforme o quadro a
sequir:
Quadro 1 —Valor da VU-M por operadora

VU-M (R$) vélido a partir de:

Regido Prestadora
24-02-2014 24-02-2015
Claro 0,23676 0,15784
Oi 0,23275 0,15517
TIM 0,24467 0,16311
VIVO 0,25126 0,16751
Claro 0,23759 0,15839
Oi 0,23961 0,15974
I
TIM 0,23657 0,15771
Vivo 0,23987 0,15991
Claro 0,24071 0,16047

Il
Oi 0,23227 0,15485
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TIM 0,24105 0,1607

VIVO 0,22164 0,14776

Fonte: TELECO, [2014].

Conforme a tabela, o valor médio do valor de uso da rede movel - VU-M a patrtir de
24-02-2014 seria de R$0,2379 e, em 2015, o valor sofreria uma reducéo de 33,3%, passando a
R$0,1586, ou seja, cada operadora tem de reajustar sua tarifa de interconexédo de modo que se

engquadre nos parametros estabelecidos pela agéncia reguladora.

Aqui, verificamos, com base na decisdo do Superior Tribunal de Justica acima
citado,que a atuacdo da ANATEL reflete na tutela do usuario do servi¢co de telefonia mével
no que tange a modicidade tarifaria, pois uma vez controlando a tarifa de interconexao
utilizada pelas operadoras de telefonia movel, a ANATEL favorece o usuario quanto ao valor

por ele pago pelo servico movel.

Mesmo com uma postura tardia da ANATEL em relacdo a regulacdo da tarifa de
interconexao, ainda ha muito que ser feito, especialmente no que tange a tutela do usuario,
uma vez que, em sua grande maioria, 0s usuarios consumidores, por falta de conhecimento

técnico, ndo tem conhecimento do que é uma tarifa de interconexao.

A adoc¢do de uma politica de conscientizacdo doriesa@nsumidor seria de grande
valia, mas, da mesma forma que a ANATEL regula questdes técnicas relativas a telefonia
movel, deveria ter uma conduta positiva na tutela do mesmo usuario desprovido de

conhecimento técnico.

2.2.2 Andlise do Impacto Regulatério

Outra medida de politica regulatoria adotada pela ANATEL é a tentativa de adocao de
uma metodologia para a implantagdo da andlise do impacto regulatorio, como definida pela
Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico —(GTEdEH0 uma

“® Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico — (OCDE), é uma organizacéo internacional de
trinta e quatro paises que aceitam os principios da democracia representativa e da economia de livre mercado.
A missdo da Organizacao para a Cooperacdo Econdmica e Desenvolvimento (OCDE) é promover politicas
gue melhorem o bem-estar econdmico e social de pessoas em todo o mundo (OCDE, [2015]).
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ferramenta que examina e avalia provaveis beneficios, custos e efeitos no contexto do

desenvolvimento e da implantacdo de politicas publicas ou no contexto da atuagéo regulatoria.

Podemos dizer que € um conjunto de procedimentos que antecede e subsidia o
processo de tomada de decisdo, disponibilizando dados empiricos, a partir dos quais 0s
dirigentes dos entes reguladores podem avaliar as opcdes existentes as possiveis
consequéncias de suas decisdes. Segundo a Organizacao para Cooperacao e Desenvolviment

Econbémico — OCDE (2008), em termos praticos,

[...] a analise do impacto regulatério comeca com a identificagcdo do
problema e dos objetivos que se buscam alcancar por meio de determinada
politica regulatéria e continua com a avaliagdo dos custos e beneficios dos
possiveis processos para a sua implantacdo, optando pela alternativa que
oferece o maior beneficio publico.

Desta forma, para que a analise do impacto regulatério seja coerente precisa atender
aspectos centrais como: a definicdo adequada do problema e a identificacdo dos objetivos da
politica regulatéria a ser adotada; coleta de informacgdes, via consultas publicas, avaliagdo dos
impactos da politica adotada ex aate publicidade dos resultados da anélise.

Portanto, a Analise do Impacto Regulatorio € um instrumento de aperfeicoamento da
eficacia e da eficiéncia da atividade regulatéria, que auxilia o regulado a fixar os ditames
desta. Isto € parte de um processo de fortalecimento da governanca regulatéria, que visa a
informar o processo de tomada de decisdo em regulagéo.

Nesse sentido, a AIR deve balizar a acdo do regulador de forma a dar credibilidade as
decisbes regulatérias, fortalecendo, dessa forma, o papel da agéncia reguladora perante a
sociedade na gestdo de riscos regulatfriosm foco e resultados, baseado em principios,

ferramentas e mecanismos de transparéncia, participacao e accountability

Conforme Lucia Salgado e Eduardo Bizzo de Pinho Borges (2010, p.7), em um estudo
para o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, a analise do impacto regulatério - (AIR)
apresenta-se como um importante “instrumento de governangca das proprias agéncias
reguladoras para fortalecer seus lagos com a sociedade e a sua legitimidade como entes

autbnomos e técnicos”.

* Risco regulatério vem determinado por uma situacdo de instabilidade ou inexatiddo em um setor econémico
regulado. Essa instabilidade pode ser, por exemplo, em razdo de uma situacdo de monopolio (RODRIGUEZ
BAJON, 2012, p.195).
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Portanto, se a decisdo da agéncia reguladora € construida em um processo com etapas
transparentes, de conhecimento politico, com estimulo & participagdo da sociedade, torna-se

um importante instrumento de governanca regulatoria.

A analise do impacto regulatorio —(AIR), a0 mesmo que tempo em que surge como
um avanco da leitura normativa da regulacdo, surge também como melhor instrumento
possivel de politica, renovando a abordagem deciséria do processo regulatério. A AIR
aparece como uma releitura contemporanea da regulacdo, um “dever-ser” em termos de boa

pratica regulatoéria.

No contexto regulatorio brasileiro predomina a concepcdo econdmica da regulacao,
diretamente relacionada com a mudanca do papel do Estado decorrente dos processos de
liberalizacdo e privatizacdo nos anos 90. Diante das reformas politicas, econbmicas e
institucionais, a regulacao foi definida em termos de instrumentos econémicos que coibem

comportamentos anticompetitivos dos agentes privados.

No caso brasileiro, a ado¢do da analise do impacto regulatério —(AIR) revela-se
atraves de um processo de difusdo de politicas publicas; ainda ndo consolidado, uma vez que

esta em fase de criacdo de metodologia de trabalho pela ANATEL.

A instabilidade regulatéria em razdo da multiplicidade de instrumentos regulatérios e a
baixa cultura deaccountability que aumenta a transparéncia no processo regulatério, sdo
apontados pela Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico - (OCDE)
desde 2008 no Relatorio Brasil: fortalecendo a governanca pelo crescimento, como problemas
para a adocédo de politicas regulatérias concisas e para a implantacdo da cultura da analise dc

impacto regulatorio.

A implantacdo de uma metodologia de trabalho pela ANATEL, voltada para a criagcao
da andlise do impacto regulatério—(AIR) é instrumento de politica publica que corrobora a
tutela do usuario quanto a qualidade do servico prestado, a liberdade de escolha do usuario e a

modicidade tarifaria.

Isto €, a previsdo de riscos regulatorios identificados pela andalise do impacto
regulatorio - (AIR)implicam maior seguranca para o agente privado que pretende investir em
determinado sujeito a regulacdo no Brasil. Ciente dos riscos da politica regulatoria adotada
pelo ente regulador, a quantidade de agentes privados dispostos a investir em um mercado
especifico, como de telefonia mével, pode aumentar, permitindo maior liberdade de escolha

ao usuario.
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2.3 Estrutura Regulatoria e accountability

As agéncias reguladoras, como a ANATEL, surgem num contexto de descentralizacéo
administrativa e de busca de maior eficiéncia institucional do aparato estatal, que ficou

conhecido como Estado Regulador.

Um dos vetores é a democracia e seu corolario inarredaaecdentabilitytraduzida
na nocdo de que os agentes publicos devem ser responsabilizados pela atuacdo perante :
populacdo (BINENBOJM; CYRINO, 2009, p.5). Trata-se, em outras palavras, da
responsabilidade pelas decisdes politicas adotadas pelos agentes reguladores.

No Brasil, os dirigentes das agéncias reguladoras sdo nomeados pelo Presidente da
Republica, apls prévia aprovacdo pelo Senado Federal. Para que as agéncias reguladoras
possam realizar suas competéncias com independéncia funcional e autonomia administrativa,
os dirigentes indicados gozam de mandato por prazo determinado, ndo podendo ser afastados

por atos decisérios ad nutum.

Conforme salienta Paulo Roberto Ferreira Motta (2014, p. 237), a homeacado dos
dirigentes deve ser feita com prudéncia e com observancia das qualificacdes técnicas dos
indicados, uma vez que a agéncia reguladora “[...] € um ente responsavel pela tomada de
decisdes técnicas que vao interferir na vida de milhdes de pessoas e nos investimentos

bilionérios de inUmeras empresas.”

Na realidade, o fator fundamental para garantir a autonomia das agéncias parece estar
na autonomia de seus dirigentes e, para tanto, ha dispositivos no ordenamento juridico

brasileiro que favorecem a autonomia na decisao dos dirigentes.

Dentre eles, a quarentena que é entendida como um periodo em que o ex-dirigente de
uma agéncia fica impedido de prestar qualquer tipo de servico no setor publico ou empresa

integrante do setor regulado pela agéncia.

De outro lado, a exigéncia da quarentena ndo € imposta ao dirigente que ira assumir o
cargo de direcdo da agéncia, 0 que na maioria das vezes, implica em nomeacao politica, sem a
observancia dos elementos técnicos a serem considerados quando da nomeacdo do diretor.

Aqui, portanto, pode ser o inicio da captura de uma agéncia reguladora.
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Ha também um choque com o regime democrético, pois os administradores nédo estao
sujeitos aoaccountability eleitoral e seu mandato ndo é fixado em lei, muitas vezes, até
propositalmente ultrapassando os limites dos mandatos dos agentes politicos eleitos. Um fato
que tende a aumentar ainda mais essas tensdes € a questdo da sucessdo democratica pi
partidos de oposicdo, o que torna mais dificil ainda a relagdo entre as agéncias e o governo.

A constitucionalizacdo do modelo das agéncias reguladoras independentes, com
dispositivos precisos a respeito dos mandatos e estabilidade dos presidentes dos entes
regulatorios seria uma possivel solucdo para efetivar o controle e a fiscalizacdo das agéncias

pelo Poder Judiciario, pelo Poder Legislativo e pelo povo.

Dada a importancia das decisbes dos entes reguladores, a lei criadora das agéncias
deveria estabelecer com rigor os qualitativos técnicos para que o individuo possa ser nomeado
para o cargo diretivo dentro da agéncia reguladora. Principalmente, € importante analisar se o
dirigente ndo tem nenhuma ligacdo com as empresas a serem reguladas, bem como contato

com eventuais associacées de usuarios do servico regulado (MOTTA, 2014,°p. 237).

Verifica-se que a escolha do dirigente € dificil e complexa. No entanto, no Brasil, 0os
cargos de direcdo nas agéncias reguladoras, infelizmente, tornaram-se um balcao de negocios
politicos, de forma que as nomeacdes de dirigentes para os entes reguladores passaram a faze
parte de arranjos politico-governamentais, o que mitiga a independéncia técnica da agéncia e
submete a politica regulatéria aos interesses do governo (MOREIRA, 2014, p. 132).

Aqui entendemos que 0s mecanismosadeountabilityprecisam ser efetivados, ou
seja, ndo s6 o Congresso Nacional deveria acompanhar o desempenho dos dirigentes
indicados a cargos de direcdo as agéncias reguladoras, como também a propria populagéo,
pois buscando a melhoria dos servicos prestados poderia estar atenta a esses mecanismos,

fim de evitar o que se chama de fendmeno da captura.

Além da questdo das indica¢cOes dos dirigentes das agéncias reguladoras sem a devida

precisdo técnica e qualificada, o Brasil enfrenta novo desafio em relacdo & nomeacdo dos

8 O atual diretor da ANATEL, Jodo Batista de Rezende, apresenta qualificacdo profissional, no entanto, na
contramdo do que Paulo Roberto Ferreira Motta defende, o mesmo foi Vice-Presidente da Associagéo
Brasileira de Concessionaria de Servigo Telefénico Fixo Comutado (ABRAFIX) (ANATEL, [2015]).

A ABRAFIX é uma Associacao Civil, sem fins lucrativos, fundada em 07 de maio de 1999. Tem como
principal missédo zelar pelos interesses comuns de suas associadas perante as demais entidades publicas ol
privadas, nacionais ou estrangeiras, além de promover a defesa da livre concorréncia e dos principios da
ordem econdmica no setor de telecomunicacdes. Tem como principais associados: Sercomtel; Ol, CTBC,
Telefénica e Brasil Telecom (ABRAFIX, [2015]).

Importante destacar que Jodo Batista Rezende também foi presidente da Sercomtel, empresa paranaense de
telecomunicacdes.
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dirigentes dos 6rgaos reguladores. Segundo o relatério sobre governanca do Tribunal de
Contas da Unido, feito em fevereiro de 2015, o cenario regulatério sofre com a demora na
substituicdo de diretores nas agéncias, levando a permanéncia por prazo indeterminado de
interinos, o que prejudica a tomada de decisdo coerente para os setores regulados. Conforme c

relatério dos técnicos do Tribunal de Conta de Unido ([2015]):

O Poder Executivo ndo indica os titulares as Diretorias e Conselhos, que passariam
pelo crivo do Senado Federal, e nomeia individualmente os interinos que
ocupam esses cargos por tempo indeterminado (Unico servidor ou por
rodizio). Deste modo, ha sim burla ao sistema de indicacdo e nomeacéo dos
dirigentes das agéncias reguladoras. O Senado € impedido de participar do
processo de escolha dos dirigentes e a autonomia decisoria das agéncias é
fragilizada®

A demora na nomeacao dos dirigentes dos entes reguladores é reflexo da politizacéo
no processo de escolha e a ndo nomeacg&o permite maior ingeréncia do governo sobre as

agéncias, abrindo brechas a captura das agéncias reguladoras.

Verifica-se, novamente, que os mecanismoaadeunatbilityprecisam ser utilizados,
principalmente em relacdo a tomadas de decisdo por diretores ou dirigentes interinos, no

intuito de evitar a captura da agéncia pelo Poder Executivo.

Tratando da ANATEL, objeto deste estudo, o Tribunal de Contas da Unido colocou-a,
junto com a Agéncia Nacional de Energia Elétrica(ANEEL), como uma das agéncias mais
transparentes. O Tribunal de Contas da Unido salientou que a ANATEL cumpre um dos
requisitos da transparéncia ao transmitir as sessfes deliberativas de diretorias e conselhos,
divulga o calendario anual de reunides e o cumprimento de prazos razoaveis para documentos

de audiéncias publicas.

2.3.1 Captura das Agéncias Reguladoras

As agéncias desempenham papel relevante na sociedade, de maneira que sua

independéncia reflete na prestacdo do servico ao usuario. Em razdo dessa importancia, é

49 Segundo o Ministro Rainundo Carneiro, “[...Jna Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - (ANTT), trés
das cinco vagas da diretoria sdo ocupadas ininterruptamente por servidores indicados pelo Executivo e nédo
sabatinados pelo Senado Federal desde 20-03-2012, data do estabelecimento das regras de indicacao de
diretores interinos na ANTT. Por meio de sua assessoria de imprensa, a agéncia reconheceu a vacancia na
diretoria.” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, [2015]).
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natural que exista intensa pressao dos grupos de interesse para que sejam atingidos seus

pleitos.

Por essa razdo, a partir da década de 60, surgiu a expressdo “captura’, quando
relacionada a influéncia desmedida dos grupos interessados no processo regulatério. Assim, a
“[...] captura de uma agéncia ocorre quando, por desvio de finalidade, os responséaveis pelas
agéncias tornam-se verdadeiros representantes dos interesses do setor regulado em detriment
do interesse publico, consistente no controle de qualidade da atuacdo dessas empresas.”
(OLIVEIRA; PEREZ FILHO; WOOD, 2012, p. 200).

H4 duas teorias que explicam o fendmeno da captura. A teoria econbmica
desenvolvida por George Stigler (1911-1991) e a teoria do ciclo das agéncias reguladoras

desenvolvida por Marver B. Bernstein.

A teoria econ6mica de George Stigler contempla que o processo regulatorio seria
controlado por grupos de interesse que, através de restricbes a concorréncia, subsidios e
fixacdo de precgos, obteriam beneficios para si em detrimento de usuarios/consumidores.

De acordo com a tese de Stigler, o Estado € o Unico ente com poder
coercitivo, como tal, é capaz de determinar a movimentagdo de recursos e a
adocdo de decisdes econdmicas sem o0 consentimento das pessoas. Como
consequéncia, esses poderes podem ser usados para ampliar a lucratividade
de alguns setores econémicos. (BAGATIN, 2013, p. 53)

Desta forma, a partir do momento em que os interesses de alguns setores econémicos
comecam a prevalecer, cria-se uma espécie de mercado politico, no qual as empresas “[...]

poderiam adquirir determinados beneficios advindos da regulacdo.” (BAGATIN, 2013, p. 53)

Como a agéncia reguladora visa a acompanhar e a fiscalizar a execugao dos servigos
que constituem objeto de delegacdo (concessdo, permissdo) ou autorizacdo, € evidente que
exista intensa pressao por parte dos setores regulados para que sejam atendidos seus

interesses.

A teoria do ciclo de existéncia das agéncias reguladoras, desenvolvida por Marver B.
Bernstein, descreve a vida util da agéncia, fazendo, o autor, uma analogia entre a evoluc¢ao do
comportamento da agéncia reguladora e o ciclo de vida humano. Segundo o autor, as agéncias

teriam fases equivalentes ao ciclo de vida humano: crescimento, maturidade e declinio.
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Os primeiros tempos de vida de uma agéncia caracterizam-se por grande energia para
cumprir os fins do interesse coletivo.Na segunda fase, a agéncia deteria caracteristicas
similares a da juventude. A agéncia agiria com firmeza em busca do interesse publico,
inclusive em oposicdo aos interesses dos grupos regulados. “[...] Haveria uma evidente
desproporcdo entre a coesdo dos grupos regulados e o interesse publico a ser tutelado pela:
agéncias.” (BAGATIN, 2013, p.46)

Nesta fase, agéncia comeca a depender de informacdes dos controlados, os quais
adquirem um papel cada vez mais relevante na determinacdo das politicas desenvolvidas. A

consequéncia disso é o declinio do apoio e a tendéncia de isolamento das agéncias. Na
terceira fase, a fase da velhice, as agéncias dependem diretamente dos controlados.

O traco comum a ambas as teorias € que a prevaléncia dos interesses de setores
regulados sobre as politicas das agéncias reguladoras reflete-se na prestacdo dos servicos qu
sao oferecidos com baixa qualidade, a precos altos e com baixa taxa de universalizacéo e
eficiéncia pelos agentes regulados. O problema é que a captura implica beneficio ao préprio

regulado em detrimento dos consumidores e usuarios.

As agéncias reguladoras, com sua autonomia refor¢cada, representam uma estrutura
institucional pensada para reduzir o risco de captura, buscando blindar instancias méaximas
decisérias, em matéria de politica e economicamente sensiveis, de ingeréncias politico-

—partidarias de cunho mais imediatista e, ainda, do risco de captura pelo poder econdémico.

No Brasil, ao se tratar da captura das agéncias reguladoras, ndo se pode associar
somente a corrupcao ou a improbidade. A ideia de captura implica “[...] ndo constatar nem se
dar conta da efetiva subordinagdo das agéncias aos interesses alheios aqueles do interess
publico primario que Ihe é cometido por lei.” (MOREIRA, 2014, p. 134).

O ente regulador capturado imagina que esta regulando determinado mercado em
favor da concorréncia, dos usuarios, quando a rigor, o principal beneficiario por ele proprio

regulado, é principalmente o governante a procura de votos e recursos para a campanha

eleitoral.

A norma regulatoria, entdo, passa a tornar-se um produto a favor de determinados
grupos de interesse: seja governante, agentes privados, seja até mesmo usuarios ou

consumidores.

N&o se pode desconsiderar que os reguladores tém uma reputagcéo a zelar e que as

agéncias reguladoras competem por orcamentos publicos, de modo que algum grau de
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protecdo ao interesse publico e a prestacdo de contas de suas atividades pela sociedade dev
ser esperado (SAMPAIO, 2013, p. 73).

7z

Tratando-se de servicos publicos, cuja finalidade basica é a realizacdo de direitos
fundamentais e a promocédo do bem-estar dos cidaddos, cabe a lei tracar fronteiras entre
diretrizes a serem definidas pelo governo (politicas publicas) e as decisbes a cargo das
agéncias (regulacdo), de modo a sustentar a qualidade do servico prestado, a liberdade de
escolha do usuario e a modicidade tarifaria (BINENBOJM; CYRINO, 2009, p.8).

2.4 Mecanismos de accountabilitg a atuacdo do usuario

O modelo das agéncias reguladoras introduziu novos mecanismos de controle
democratico dccountability) da atuacdo do Estado na regulacdo de setores da economia
brasileira. Cuida-se aqui de associar a sociedade civil & gestdo administrativa, com
repercusséao direta no conteudo das decisfes e na ado¢ao de politicas publicas.

A empreitada regulatéria traduz-se em esforcos de construcdo e aperfeicoamento

juridico-institucional das agéncias e 6rgaos reguladores e também na relacdo com a sociedade.

A questdo da participacdo popular no ambito da Administracdo Publica refere-se a
“[...] interferéncia no processo de realizagcdo da funcdo administrativa do Estado,
implementada a favor dos interesses da coletividade” (MODESTO, 2005, p. 2), por cidadéo

ou associacOes de protecdo ao usuario.

Com efeito, tanto mais satisfatorio sera o resultado da atuacédo do Estado, como agente
regulador, quanto maior for a institucionalizagéo dos representantes da sociedade civil. Desta
forma, se a legitimidade da atividade regulatéria resulta da ponderacdo entre os diferentes
interesses em tenséo, conclui-se obrigatdria a manifestacao do controle social das decisdes das

agéncias reguladoras.

Dentre tantos instrumentos que mobilizam a participacdo popular, destacam-se as
consultas publicas e as audiéncias publicas, cumprindo, talvez de uma maneira tupiniquim, o

principio participativo.

No ambito da ANATEL, a consulta publica € a consulta prévia aos
usuarios/consumidores a atos relevantes, especialmente os de natureza normativa. Ja a

audiéncia publica destina-se a debater, oralmente, matéria de interesse geral para coletar
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informacgdes objetivando subsidiar as decisbées do Conselho Diretor (Regimento Interno da
ANATEL, art. 56)°°

No entanto, existe uma série de limitacbes procedimentais e institucionais que pode

ser identificada e avaliada na caracterizacdo e na analise das consultas e audiéncias publicas.

Num Estado Regulador, como do brasileiro, o0 uso desses mecanismos dentro das
agéncias autbnomas teria por justificativa tornar a atuagdo desses 6rgdos mais controlada

(accountability pelo publico, agentes diretamente afetados pelas politicas setoriais.

Nesse sentido, os mecanismos de consultas publicas e audiéncias publicas
adotados no interior das novas agéncias reguladoras podem ser tomados como
garantia de legitimidade do conteldo da regulacdo, pois por meio destes
estariam sendo supostamente atendidos os interesses do publico afetado pelas
politicas definidas pela agéncia. (MATTOS, 2006b, p. 237-238)

No ano de 2015, a ANATEL realizou 22 (vinte e duas) consultas publicas,

possibilitando a participacdo popular na tomada de decis&o acerca de diversos assuntos.

Um dos grandes desafios enfrentados com a estruturagdo dos orgéos reguladores € o
distanciamento das instituices de protecdo e de defesa do consumidor. Consequéncia disso €
a quase total auséncia de mecanismos de coordenacdo entre as agéncias e o Sistema Nacion:
de Defesa do Consumidor, cuja existéncia € prevista pelo Codigo de Defesa do Consumidor

(art. 105 e 106¥

Além das consultas e audiéncias publicas, cabe considerar outros institutos que tem
como escopo otimizar o controle social, como as ouvidorias e 0s 6rgaos institucionais de

defesa dos consumidores.

A Ouvidoria Publica é um instrumento de gestdo ética, democratica e transparente. “E

instrumento necessério de participacdo cidadao e, consequentemente, de inclusdo social que

0 Regulamento Interno da Anatel, Art. 56: “A Audiéncia Publica destina-se a debater ou apresentar, oralmente,
matéria de interesse relevante, definida pelo Conselho Diretor.” (ANATEL, 2013)

*1 Dentre as matérias discutidas est&o: a atribuicdo e destinacdo de faixas de radiofrequéncias (Consulta Publica
n. 22; proposta de alteracdo do Regulamento sobre condi¢des de uso da radiofrequéncia (Consulta Publica n.
21); proposta de manual de aplicacdo para afericdo de grau de satisfacdo e da qualidade percebida junto aos
usudarios de servicos de telecomunicagfes (Consulta Publica n. 14), dentre outras.

*2 Cédigo de Defesa do Consumidor, art. 105: “Integram o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC),
os o6rgaos federais, estaduais, do Distrito Federal e municipais e as entidades privadas de defesa do
consumidor.

Art. 106. O Departamento Nacional de Defesa do Consumidor, da Secretaria Nacional de Direito Econémico
(MJ), ou 6rgéo federal que venha substitui-lo, € organismo de coordenacéo da politica do Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor [...].” (BRASIL, 1998)
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viabiliza as condi¢fes institucionais para o amplo exercicio dos direitos do administrado”
(ANATEL, 2015)

Dentre as atribuicdes da Ouvidoria esta a elaboracdo de analise critica dos avancos,
desafios e das limitacbes ainda existentes na atuacdo regulatoria da ANATEL, pautada na

triade usuario, mercado regulado e nas politicas publicas formuladas pelo Estado.

O paragrafo primeiro, do artigo 8° da Lei n. 9.472/97 prevé a instituicdo de Ouvidoria,
cujo titular sera nomeado pelo Presidente da Republica para o mandato de dois anos,

permitida uma reconducéo.

Inobstante a Ouvidoria fazer parte da agéncia reguladora, no caso a ANATEL, o atual
ouvidor? trabalhou em varias prestadoras de servico de telefonia, além de ter sido Diretor da
Central Unica dos Trabalhadores — CUT, o que pode ser indicio de captura da agéncia pelo
Poder Executivo. Isto é, como ja visto no item 2.3.1, as agéncias reguladoras se
transformaram em um novo ambiente de ambiente de circulacdo do poder politico, no qual

individuos sdo nomeados numa relacao de troca de favores.

Para a viabilizacéo da participacéo social, os érgaos reguladores deveriam trabalhar no
sentido de satisfazer e criar canais institucionalizados e condicdo de participacédo
dosconsumidores, buscar transparéncia de atos, procedimentos e processos decisorios;
proporcionar 0 acesso a informacao, especialmente no que tange aos contratos entre agentes

regulados e consumidores e usuarios.

Desta forma, o Direito ganha nova dimensao no debate sobre a legitimidade da acao
regulatoria do Estado. Ao avaliar a formulacdo de politicas publicas, faz-se necesséria a
participacdo publica, que € um mecanismo de controle do processo decisério das agéncias
reguladoras dotadas de autonomia decisoria.

Para Paulo Todescan de Mattos (2006b, p.24-25), o Estado Regulador brasileiro
constituiu-se com déficits de legitimidade democratica, tanto no plano da separacdo dos
poderes, como no plano da relacdo entre o Estado e a sociedade civil. “Sao poucos 0s grupos
de interesse que tém acesso aos processos decisérios em matéria de politicas publicas e sé

poucos 0S mecanismos institucionalizados de controle democratico das decisdes.”

%3 Cabe destacar que o atual ouvidor da ANATEL chama-se Aristteles dos Santos. Destaca-se que 0 mesmo
trabalhou na Telemig, hoje Oi -Telemar. Participou de diversas diretorias do Sindicato dos Trabalhadores em
Telecomunicacdes de Minas Gerais - Sinttel/MG e foi um dos fundadores e Presidente da FITTEL -
Federacdo Interestadual dos Trabalhadores em Telecomunicac6es. Também foi Diretor da CUT - Central
Unica dos Trabalhadores e um dos fundadores da Associacdo Nacional dos Ouvidores Publicos - ANOP,
instituicdo da qual foi Presidente entre 2007 e 2011.
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A participacdo publica direta dos cidaddos no controle do processo decisério das
agéncias reguladoras deve ser além do processo eleitoral. Infelizmente, o controle direto dos
cidadaos, na forma de participacdo publica direta do controle do processo decisoério das

agéncias reguladoras, ndo é efetivamente assumido.

Conforme pesquisa de Faraco, Pereira Neto e Coutinho (2014, p. 15), o perfil das
acoes judiciais promovidas pelos usuérios/consumitfodestelefonia mével esta distante de
discussbes centrais a regulacao do setor, que séo diretamente perceptiveis pelos mesmos, dad
seu elevado grau de complexidade técnica, principalmente em relacdo a assimetria de

informacao entre o regulador e o usuario/consumidor.

As ac0es judicias propostas pelos usuérios/consumidores envolvem questdes pontuais,
perceptiveis diretamente por eles em suas contas telefénicas, o que n&do envolve uma
avaliacdo mais complexa sobre a organizacédo do setor das politicas regulatorias (FARACO;
PEREIRA NETO; COUTINHO, 2014, p. 15).

Ha uma tendéncia as demandas judiciais de autoria coletiva em detrimento das ac¢fes
individuais. Isso se deve a atuacdo das associacdes organizadas que costumam discutir
questbes de interesse geral do setor regulado. Tal fato € de grande valia na defesa dos
interesses dos usuarios dos servicos de telefonia movel em relacdo as operadoras: as

associagoes assumem um papel central na discusséo dos interesses transindividuais.

Por isso, 0 modelo regulatério precisa incentivar melhores condi¢cdes de participacdo
na esfera publica. Para isso, ha a necessidade de verificar os grupos de interesse que esta
atuando junto as agéncias reguladoras, influenciando diretamente no conteudo da regulacéo e
como se esta dando o processo decisorio no interior das agéncias, passando a ser importante
para uma analise das condi¢cdes de legitimidade democratica da formulagdo de politicas

setoriais no Brasil pés-reforma do Estado.

A legislacdo infraconstitucional, mais especificamente a Lei Geral de
Telecomunicacdes, aponta mecanismos de controle pelo usuério da atuacdo da ANATEL, e
ocorre que ndo ha entre os cidaddos uma cultura de participacdo junto ao 6rgédo regulador,

acionando canais de contato, a fim da melhoria nos servicos prestados.

Os mecanismos por meio dos quais 0s consumidores podem participar

institucionalmente do processo regulatério — instancias que se destinam a participacéo formal

** As maiores reclamacdes dos consumidores giram em torno da falta de informacéo, ma qualidade dos servicos
e cobrancas indevidas, segundo representante da SINDITELEBRASIL [2015].
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de representantes do consumidor — devem ser pautados por condi¢ées que permitam ampliar a
participacéo objetiva da populagéo na conducao da funcao administrativa do Estado.

E mais, os 6rgaos publicos, cuja atuacao provagpadtos aos consumidores, devem
pautar sua atuacdo na transparéncia em sua configuracao institucional, possibilitando o acesso
as informacgdes sobre a atuagdo do 6rgao, indicando 0s mecanismos que permitam ao usuario
conhecer e participar do processo decisoério da regulamentacéo do setor, bem como da atuagac
efetiva dos Orgados reguladores de forma que atuem em prol do usuario por meio da emissao

de regulamentacao, pela fiscalizacéo e pela repressédo aos abusos e infracbes cometidos.

A situacdo brasileira é paradoxal porque é rica no plano normativo, inclusive na
criagdo de mecanismo de participacdo popular no processo regulatério, mas padece de efetiva
participacdo, seja por apatia politica (falta de estimulo para a acdo cidada), por abulia politica
(n&o querer participar da acdo cidadd) ou por acracia politica (ndo poder participar da

acaocidada).

A participagcdo popular € uma questdo politica, relacionada ao grau de
desenvolvimento e efetivacdo da democracia. A falta de informacéo, em razdo do baixo grau
de escolarizacdo dos individuos, a complexidade de normas administrativas, o ceticismo
quando a davida de um resultado positivo implica baixa participagdo popular no processo

regulatorio.

2.4.1 Questdes atuais na protecdo do usuario do servico de telefonia movel

A Lei Geral de Telecomunicac¢des (LGT) disp8e, no inciso I, artigo 2° sobre o dever
do Poder Publico de “[...] estimular a expansdo de uso de redes e servigcos de
telecomunicacbes pelos servicos de interesse publico em beneficios da populacdo

brasileira.”

O artigo 3° da LGT também se encontra de acordo com 0s principios previstos nos
artigos 4° e 6° do CD€, na medida em que estabelecem os direitos dos usuarios dos servicos

de telecomunicacgdes, quais sejam:

CDC, Art. 4° “A Politica Nacional das Relacdes de Consumo tem por objetivo o atendimento das
necessidades dos consumidores, o respeito a sua dignidade, [...], a protecdo de seus interesses econdmicos,
melhoria da sua qualidade de vida, bem como a transparéncia e harmonia das relacdes de consumo, atendidos
0s seguintes principios: | - reconhecimento da vulnerabilidade do consumidor no mercado de consumo; Il -
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Art. 3°: O usuario de servicos de telecomunicacdes tem direito: | - de acesso
aos servicos de telecomunicacdes, com padrbes de qualidade e regularidade
adequados a sua natureza, em qualquer ponto do territério nacional; Il - a
liberdade de escolha de sua prestadora de servico; lll - de nédo ser
discriminado quanto as condicbes de acesso e fruicdo do servico; IV - a
informacdo adequada sobre as condicfes de prestacdo dos servicos, suas
tarifas e precgos; V - a inviolabilidade e ao segredo de sua comunicagéo,
salvo nas hipéteses e condicdes constitucional e legalmente previstas; VI - a
ndo divulgacdo, caso o requeira, de seu codigo de acesso; VIl - & ndo
suspensdo de servico prestado em regime publico, salvo por débito
diretamente decorrente de sua utilizacdo ou por descumprimento de
condicbes contratuais; VIl - ao prévio conhecimento das condi¢cdes de
suspenséao do servico; IX - ao respeito de sua privacidade nos documentos de
cobranca e na utilizacdo de seus dados pessoais pela prestadora do servico;
X - de resposta as suas reclamacdes pela prestadora do servico; Xl - de
peticionar contra a prestadora do servico perante o 6rgao regulador e os
organismos de defesa do consumidor; XlI - a reparacdo dos danos causados
pela violacdo de seus direitos. (BRASIL, 1997).

O inciso XVIII do artigo 19 da LGT, por sua vez, trata do dever da ANATEL de

reprimir as infracdes ao direito dos usuarios consumidores.

Ademais, a LGT, em seu artigo 5° faz expressa referéncia ao artigo 170 da

Constituicdo Federal de 1988, impondo ao Poder Publico o dever de observar, na disciplina

acdo governamental no sentido de proteger efetivamente o consumidor: a) por iniciativa direta; b) por
incentivos a criacdo e desenvolvimento de associacfes representativas; c) pela presenca do Estado no mercadc
de consumo; d) pela garantia dos produtos e servicos com padrdes adequados de qualidade, seguranca,
durabilidade e desempenho. Il - harmonizacdo dos interesses dos participantes das relacdes de consumo e
compatibilizagdo da protecdo do consumidor com a necessidade de desenvolvimento econémico e tecnolégico,
de modo a viabilizar os principios nos quais se funda a ordem econdémica (art. 170, da Constituicdo Federal),
sempre com base na boa-fé e equilibrio nas relacdes entre consumidores e fornecedores; IV - educacao e
informacgéo de fornecedores e consumidores, quanto aos seus direitos e deveres, com vistas a melhoria do
mercado de consumo; V - incentivo a criacdo pelos fornecedores de meios eficientes de controle de qualidade
e seguranca de produtos e servigos, assim como de mecanismos alternativos de solucao de conflitos de
consumo; VI - coibicao e repressao eficientes de todos os abusos praticados no mercado de consumo, inclusive
a concorréncia desleal e utilizacdo indevida de inventos e criagdes industriais das marcas e nomes comerciais e
signos distintivos, que possam causar prejuizos aos consumidores; VIl - racionalizacdo e melhoria dos servigos
publicos; VIII - estudo constante das modificacdes do mercado de consumo”.

CDC, art. 6° “Séo direitos basicos do consumidor: [...] Il - a educacéo e divulgagdo sobre o consumo adequado
dos produtos e servigcos, asseguradas a liberdade de escolha e a igualdade nas contratacdes; Il - a informacao
adequada e clara sobre os diferentes produtos e servigos, com especificacdo correta de quantidade,
caracteristicas, composicao, qualidade, tributos incidentes e preco, bem como sobre 0s riscos que apresentem;
IV - a protecdo contra a publicidade enganosa e abusiva, métodos comerciais coercitivos ou desleais, bem
como contra praticas e clausulas abusivas ou impostas no fornecimento de produtos e servigos; V - a
modificacdo das clausulas contratuais que estabelecam prestacdes desproporcionais ou sua revisdo em razao de
fatos supervenientes que as tornem excessivamente onerosas; VI - a efetiva prevencéo e reparacdo de danos
patrimoniais e morais, individuais, coletivos e difusos; VIl - 0 acesso aos érgaos judiciarios e administrativos
com vistas a prevencdo ou reparacdo de danos patrimoniais e morais, individuais, coletivos ou difusos,
assegurada a protecdo Juridica, administrativa e técnica aos necessitados; [...] X - a adequada e eficaz
prestacao dos servicos publicos em geral.” (BRASIL, 1998)
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das relagbes econdmicas no setor de telecomunicacgdes, o principio da defesa do consumidor €

o da continuidade do servico prestado em regime publico.

Mais especifico ainda € o Regulamento da ANATEL — Decreto n. 2.338/97, que

evidencia:

Art. 16. “A agéncia compete adotar as medidas necessarias para o
atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento das
telecomunicacgoes [...];”

Art. 19. “A agéncia articulard sua atuacdo com o Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor, organizado pelo Decreto n. 2.181, de 20 de marco de
1997, visando a eficicia da protecao e defesa do consumidor dos servicos de
telecomunicacgoes [...].”

A articulagcdo mencionada tem claros limites estabelecidos no paragrafo Gnico do

artigo 19 do Regulamento da ANATEL, in verbis

Paragrafo Unico. A competéncia da Agéncia prevalecerd sobre a de outras
entidades ou o6rgdos destinados a defesa dos interesses e direitos do
consumidor, que atuardo de modo supletivo, cabendo-lhe com exclusividade
a aplicacdo das sanc¢des do art. 56, incisos VI, VI, IX, X e Xl da Lei n.
8.078 de 11 de setembro de 1.990.

A ANATEL foi bem-sucedida ao aplicar sancdo de suspensao temporaria de
comercializacao de servicos as operadoras de telefonia mével que ndo estavam respeitando os

padrées de qualidade impostos pelo 6rgao regulador.

Exemplo disso foi em julho de 2012, quando a ANATEL, através de uma medida
cautelar, suspendeu a venda de novas linhas de celulares com o intuito de melhorar o nivel de
qualidade dos servicos prestados pelas operadoras. As prestadoras que apresentassem
segundo o critério de avaliagcdo da ANATEL, um desempenho abaixo de esperado, estariam
proibidas de comercializar novas linhas (BRASIL, TRF 12 Regiéo, 2012).

A ANATEL suspendeu, temporariamente, a venda de novas linhas pela prestadora de
servico de telefonia movel TIM. A operadora ficou proibida de oferecer seus produtos em
determinados Estados da federacdo. A mesma medida também foi imposta a outras duas
operadoras: a Ol e a Claro.

As prestadoras tiveram de apresentar um Plano Nacional de Acdo de Melhoria da

Prestacdo de Servico Movel Pessoal - (SMP), detalhado pelo Estado, no prazo de trinta dias,
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contendo medidas capazes de garantir a qualidade do servico e das redes de
telecomunicacbes, em especial quanto ao complemento e a interrupcdo de chamadas e ao
atendimento aos usuarios, pois novas vendas somente foram permitidas apos analise e
aprovacao, pela ANATEL, do Plano apresentado. Além da suspenséao temporaria de venda de
servi¢os, caso alguma operadora descumpra a determinacdo da ANATEL, estara sujeita ao
pagamento de multa no montante de R$ 200.000,00 por dia e por Unidade da Federacdo em

que se constatar o descumprimento.

A decisdo da ANATEL no ambito administrativo, o juiz de direito Tales Krauss
Queiroz do Tribunal Regional da Primeira Regido (processo n. 0036321-34.2012.4.01.3400),
ao decidir a demanda entre a prestadora de servigcos de telefonia movel TIM e a ANATEL,
salientou que &

[...] publica e notdria a piora na qualidade dos servicos de telefonia celular
do pais. Ha& uma sensacéo por parte dos usudrios de que a qualidade caiu: séo
interrupcdes do servico, chamadas ndo completadas, queda das ligacoes,
falhas na qualidade dos sinais e, na internet mével, deficiéncias de conexéao e
velocidade. (BRASIL, TRF, 2012)

Afirma o magistrado que a decisdo da ANATEL foi regular, baseada na Constituicao
Federal e nas Leis n. 9.472/97 e 9.784/99, também nos regulamentos do setor de
telecomunicacdes (Resolugbes 477/07, 575/11 e 589/12).

A tutela do usuario do servico de telefonia mével pelo Poder Judiciario também pode
ser vista na decisdo da 52 Turma do Tribunal Regional Federal da 12 Regido (BRASIL, TRF
12, 2005) proibiu que as operadoras de telefonia mével estabelecam prazo de validade para
créditos pré-pagos, em todo o territorio nacional. A decisdo unanime resulta da apreciacao de
recurso interposto pelo Ministério Publico Federal (MPF) contra a sentenca da 5% Vara
Federal do Para que, em agéo civil publica movida pelo préprio MPF contra a ANATEL e as
operadoras VIVO, Ol, AMAZONIA CELULAR e TIM, entendeu que a restricdo temporal de

validade dos créditos de celulares pré-pagos nao apresenta qualquer irregularidade.

O Ministério Publico busca a nulidade, nos contratos firmados entre os usuarios do
servico e as operadoras, das clausulas que preveem a perda dos créditos adquiridos apos :
expiracdo de um decurso temporal ou condicionem a continuidade do servico a aquisi¢ao de

novos créditos. No entanto, o juiz de primeiro grau julgou improcedente o pedido.

Em recurso, o Ministério Publico sustentou que, além de manifesta afronta ao direito

de propriedade e caracterizacdo de enriquecimento ilicito por parte das operadoras, as
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referidas clausulas contratuais sdo abusivas, pois implicam indevido desequilibrio na relacéo

entre consumidor/usuério e as operadoras que fornecem os servicgos.

A Resolucédo da ANATEL n. 316/02 estabelece que, esgotado o prazo de validade, o
servico pode ser suspenso parcialmente, como blogueio para as chamadas originadas bem
como para o recebimento de chamadas a cobrar, permitido o recebimento de chamadas que
ndo importem em débitos para o usuario pelo prazo de, no minimo, trinta dias. Vencido esse
prazo, o0 servico poderda ser suspenso totalmente. No entanto, esta resolucdo foi,
posteriormente, revogada pela Resolucdo Anatel n. 477, de 07 de agosto de 2007, que
estabelece que os créditos podem estar sujeitos a prazo de validade, devendo a prestadore
oferecer, no minimo, em suas lojas préprias, créditos com validade de 90 a 180 dias e, no caso
de insercdo de novos creditos antes do prazo previsto para a rescisdo do contrato, os créditos
nao utilizados e com prazo de validade expirado serdo revalidados pelo mesmo prazo dos

novos créditos adquiridos.

Na tutela do usuério, o Ministério Publico, ao propor a acao civil puablica, que gerou
0 processo n. 0004354-67.2005.4.01.3900 junto ao Tribunal Regional Federal — 12 Regiédo,
buscou provimento judicial que declarasse a nulidade, nos contratos firmados entre usuarios
de servico de telefonia mével celular na modalidade pré-pago devido a perda dos créditos
adquiridos apos a expiracdo de um lapso temporal ou que condicionassem a continuidade do
servigo a aquisicdo de novos créditos. Vejamos:

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL.
ACAO CIVIL PUBLICA. SERVICO DE TELEFONIA MOVEL. PLANOS
PRE-PAGOS. CREDITOS ADQUIRIDOS PELO USUARIO. FIXACAO

DE PRAZO DE VALIDADE. PRINCIPIO DA ISONOMIA, DA NAO
DISCRIMINACAO E DA PROIBICAO DO CONFISCO E DO
RETROCESSO (LEI N°. 9.472/97, ART. 3°, INCISO IlI), VIOLACAO.
MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. LEGITIMACAO ATIVA.
ADEQUACAO DA VIA ELEITA. PROVA PERICIAL.
DESNECESSIDADE. DIMENSAO TERRITORIAL DA EFICACIA DO
JULGADO COLETIVO. | — Versando a controvérsia instaurada nestes
autos, unicamente, sobre matéria de direito, envolvendo a suposta
abusividade do prazo de validade dos créditos adquiridos por usuérios dos
servicos de telefonia mével (modalidade pré-pago), afigura-se desnecessaria
a realizacdo de prova pericial, para fins de afericdo de eventual desequilibrio
econdmico- financeiro dos respectivos contratos de concessdo, eis que
irrelevante para o deslinde da questéo. Il — A defesa dos interesses e direitos
protegidos pelo Cdadigo de Defesa do Consumidor, vale dizer, interesses ou
direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos (Lei n°® 8.078/90, art.
81, paragrafo unico, incisos |, Il e Ill), como na espécie em comento, em que
se busca a protecdo de direitos coletivos de que € titular o universo dos
usuarios dos servicos de telefonia moével celular [...] (BRASIL, TRF 12
Regido, online).
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J& no processo n. 00476-90.2014.4.01.3400, no voto do relator o desembargador

federal Souza Prudente, destaca-se:

[...] o estabelecimento de prazos de validade para os créditos pré-pagos de
celular configuram-se um manifesto confisco antecipado dos valores pagos
pelo servigco publico de telefonia, que € devido aos consumidores. Afigura-se
manifesta abusividade da limitacdo temporal em destaque, posto que, além
de afrontar os principios da isonomia e da ndo discriminagdo entre 0s
usuarios de servico publico de telefonia, inserido no artigo 3°, inciso lll, da
Lei n°® 9.472/97, na medida em que impbe ao usuario de menor poder
aquisitivo discriminacdo injustificada e tratamento ndo isonémico em
relagdo aos demais usuérios desses servicos (BRASIL, TRF 12 regido,
online).

Ressalta-se que as clausulas limitantes esbarram no Cdédigo de Defesa do Consumidor,
cujo artigo 39 veda ao fornecedor condicionar o fornecimento de produtos ou de servi¢cos ao

fornecimento de outro produto ou servigo, bem como, sem justa causa, limites quantitativos.

A ANATEL n&o pode nem deve extrapolar os limites da legislacdo de
regéncia, como no caso, a possibilitar o enriquecimento ilicito das
concessionarias de telefonia moével. Também ndo me convencem O0s
argumentos no sentido de que a relagdo contratual estabelecida entre a
concessionaria e 0s usuarios teria natureza eminentemente privada e, por
isso, a fixacdo de determinado prazo de validade para os créditos por eles
adquiridos nao estaria sujeita a expressa previsao legal.

Ainda na decisao, o juiz destaca que o servigo de telefonia é servigo publico essencial,
outorgado as concessionarias, para disponibiliza-los aos usuarios, com eficiéncia, qualidade e

sem qualquer discriminacao.

Por fim, o desembargador deu provimento ao recurso do Ministério Publico Federal
para reformar a sentenca, declarando nulas as clausulas e as normas da ANATEL que
estipulem a perda dos créditos adquiridos apds a expiracéo de determinado decurso de tempo
qgue condicionem a continuidade do servico a aquisi¢cdo de novos creditos. Proibiu, ainda, que
as operadoras VIVO, Ol AMAZONIA CELULAR e TIM subtraiam os créditos ou imponham
prazos de validade para sua utilizagdo, devendo as empresas reativar, no prazo de trinta dias, C
servico de todos 0s usuarios que o tiveram interrompido, restituindo a eles a exata quantia em
saldo existente a época da suspensdo dos creditos. A decisdo deve ser cumprida em todo

oterritdrio nacional, sob pena de multa diaria no valor de R$ 50 mil reais.
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O Supremo Tribunal Fedetélse posicionou confirmando a tese de que as clausulas
contratuais alusivas a perda de créditos adquiridos por usuarios da telefonia moével, na

modalidade pré-pago, em razdo do decurso do tempo, sdo abusivas.

6 VERBETE VINCULANTE N° 10 DA SUMULA DO SUPREMO — DESRESPEITO — INEXISTENCIA —
RECLAMACAO - NEGATIVA DE SEGUIMENTO. 1. A Agéncia Nacional de Telecomunicacoes
ANATEL afirma haver a Quinta Turma do Tribunal Regional Federal da 12 Regido, no julgamento da
Apelacao Civel n°® 2005.39.00.004354-0, inobservado o Verbete Vinculante n® 10 da Sumula do Supremo.
Segundo alega, o Ministério Publico Federal ajuizou acdo coletiva contra a autarquia e as prestadoras Norte
Brasil Telecom S/A VIVO, TNLS PCS S/A Ol, Amazbnia Celular S/A e Tim Celular S/A visando a
declaracdo de nulidade das clausulas contratuais alusivas a perda de créditos adquiridos por usuarios da
telefonia movel celular, na modalidade pré-pago, em razao do decurso de certo lapso temporal, ou daquelas
que condicionem a continuidade do servigo a aquisi¢cdo de novos créditos. Julgado improcedente o pedido em
primeira instancia [...] informa haver a reclamada provido apelagéo interposta pelo Ministério Publico nos
termos da seguinte CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL
PUBLICA. SERVICO DE TELEFONIA MOVEL. PLANOS PRE-PAGOS. CREDITOS ADQUIRIDOS
PELO USUARIO. FIXAGAO DE PRAZO DE VALIDADE. PRINCIPIO DA ISONOMIA, DA NAO
DISCRIMINACAO E DA PROIBICAO DO CONFISCO E DO RETROCESSO (LEI N°. 9.472/97, ART. 3°,
INCISO Il1), VIOLACAO. MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. LEGITIMACAO ATIVA. [...] | - Versando
a controvérsia instaurada nestes autos, unicamente, sobre matéria de direito, envolvendo a suposta
abusividade do prazo de validade dos créditos adquiridos por usuarios dos servicos de telefonia mével
(modalidade pré-pago), afigura-se desnecesséaria a realizacdo de prova pericial, para fins de afericdo de
eventual desequilibrio econémico-financeiro dos respectivos contratos de concesséo, eis que irrelevante para
o deslinde da questdo. Il - A defesa dos interesses e direitos protegidos pelo Codigo de Defesa do
Consumidor, vale dizer, interesses ou direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos (Lei n® 8.078/90,
art. 81, paragrafo Unico, incisos I, Il e Ill), como na espécie em comento, em gue se busca a protecdo de
direitos coletivos de que é titular o universo dos usuarios dos servigos de telefonia moével celular, na
modalidade pré-pago, podera ser exercida, individual ou coletivamente, afigurando-se o Ministério Publico
Federal legitimado a propor competente acdo civil publica, com essa finalidade, nos termos do art. 82, |, do
referido Codigo Consumerista, c/c a tutela normativa do artigo 5°, incisos XXII, XXXV, LV e LXXVIII, da
Carta Politica Federal. Preliminares de ilegitimidade ativa e de inadequacdo da via eleita rejeitadas. Il -A
estipulacdo de prazos de validade dos créditos adquiridos pelos usuarios dos servicos de telefonia movel, na
modalidade pré-pago, a que aludia a Resolucdo ANATEL n°. 03/98, posteriormente, alterada pelas
Resolucbes ANATEL n. 316/2002 e 477/2007,caracteriza violagdo aos principios da isonomia, da nao
discriminacéo e da proibicdo do confisco e do retrocesso, insculpidos no art. 3°, inciso Ill, da Lei n°. 9.472/97,
na medida em que imp@e tratamento diferenciado ao mesmo universo de consumidores, com manifesto
enriquecimento ilicito das concessionarias de telefonia moével, nesse contexto especifico. IV - A ordem
econdmica e financeira, neste pais, que visa a construgdo de um Estado Democrético de Direito, através da
acao de governo republicano, em dimenséo federativa, voltada para a realizacdo de uma sociedade solidaria,
justa e livre, ndo deve desgarrar-se do principio fundamental da tutela do consumidor (CF, arts. 3°, |, e 5°,
XXXIl, e 170, V, c/c o art. 2°, |, da Lei n°® 9.472, de 16/07/1997), afigurando-se nulas de pleno direito as
clausulas contratuais relativas ao fornecimento de produtos e servicos que estabelecam obrigacdes
consideradas iniquas e abusivas, que coloquem o consumidor em desvantagem exagerada, ou seja
incompativeis com a boa-fé ou a equidade (Lei n° 8.078, de 11/09/1990, art. 51, inciso 1V). V - Afigura-se
ilegal e abusiva a imposicdo de prazos para consumo dos créditos adquiridos pelos usuarios do servico
publico de telefonia movel, no sistema pré-pago, em face do comando cogente do art. 39, I, da Lei n°.
8.078/90 (CDC), que veda o condicionamento, sem justa causa, do fornecimento de servico a limites
quantitativos. VI - A prescricéo dos créditos em referéncia leva a configuragdo de uma apropriagao indébita e
de um enriquecimento ilicito por parte das concessionarias, que, cancelando a linha se os créditos ndo forem
consumidos, no prazo estabelecido, estardo se apropriando de todo o valor pago, embora n&o tenham prestado
0 servico correspondente ao quantum que lhes foi repassado pelo usuario, recebendo, assim, antecipadamente
por um servico publico essencial, que, abusivamente submetido a prazo prescritivo, ndo serd mais prestado,
como devido, ao usuario consumidor desse servico. [...] Apelacdo provida, para reformar a sentenca
monocratica, julgando-se procedente o pedido inicial, declarando-se a nulidade das clausulas contratuais e das
respectivas normas da ANATEL, que estipulem a perda dos créditos adquiridos ap6s a expiracdo de
determinado lapso temporal ou condicionem a continuidade do servico a aquisicdo de novos créditos,
constantes dos contratos celebrados entre os usuarios do servico de telefonia mdvel celular, na modalidade
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Destaca, ainda, a atuagdo do Ministério Publico Federal na tutela dos usuérios de
telefonia mével ao propor agdo civil publica, cumprindo a normativa constitucional prevista
no artigo 5° incisos XXIl, que diz “o Estado promovera, na forma da lei, a defesa do

consumidor”.

Desta forma, embora a ANATEL tenha cumprido seu papel fiscalizador, sancionado
as operadoras de telefonia movel, a agéncia reguladora ndo se preocupa se a san¢ao por el
imposta se reverte em melhoria para os servicos de telefonia movel. Neste ponto, o Estado,
através do orgao regulador precisaria reverter essas sancdes em politicas publicas mais
eficientes, colocando o usuario como o destinatario final da regulagéo, intensificando a

participacdo do Poder Judiciario na tutela do usuario do servico de telefonia movel.

pré-pago, e as promovidas Norte Brasil Telecom S/A (VIVO), TNLS PCS S/A - Ol, Amazbnia Celular S/A e
Tim Celular S/A, proibindo-as de subtrair, sob qualquer pretexto, créditos adquiridos pelos consumidores para
ligacBes em suas respectivas linhas ou impor, direta ou indiretamente, prazos de validade para utilizacdo dos
créditos comprados pelos usudrios, bem como condicionar, sob qualquer forma, a validade destes ou a
continuidade do servico a aquisicdo de novos créditos, abstendo-se de inserir em contratos futuros clausulas
que ostentem tal restricdo aos créditos dos usuarios do sistema pré-pago de telefonia, ficando impedidas de
suspender ou cancelar o servico em virtude da aplicacdo da sistematica de prescricdo desses créditos, aqui
afastada, por abusiva, devendo reativar, no prazo de 30 (trinta) dias, o servigo de telefonia movel em prol de
todos os usuarios que o tiveram interrompido, em tais circunstancias, na data deste julgamento, quando ainda
possuiam créditos remanescentes, concedendo-lhes a exata medida dos saldos existentes a época da suspens:
desses créditos. [...] "Interpretacdo que restringe a aplicacdo de uma norma a alguns casos, mantendo-a com
relacdo a outros, ndo se identifica com a declaracdo de inconstitucionalidade da norma que é a que se refere o
art. 97 da Constituicdo." (BRASIL, STF, 2015) (grifo nosso).
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CAPITULO 3 REGULACAO, CONCORRENCIA E ALIBERDADE DE ESCOLHA
DO USUARIO

3.1 Regulacéo e concorréncia

Nos capitulos anteriores, afirmou-se a necessidade da ingeréncia estatal na economia,
através da agéncia reguladora, enquanto garantidora do adequado funcionamento do mercado,
ou seja, a regulacdo enquanto supressora das deficiéncias e insuficiéncias do mercado. Neste
capitulo, verificaremos a interligagédo entre os institutos da regulagdo e da concorréncia com

foco na tutela e participacéo do usuario dos servigos de telefonia movel.

3.1.1Relacao entre os institutos da regulacéo e da concorréncia

A interag&o entre a regulacdo e a concorréncia constitui um dos temas mais abordados
pelos estudiosos do Direito Econdntice por aqueles que se dedicaram & anélise econdmica

do Direito.

De tradicdo neoclassica, os estudiosos da Universidade de Chicago entendiam que a
estruturacdo do  sistema  concorrencial ou antitruste  deveria  implicar,
necessariamente,eficiéncia. Esta estaria estritamente ligada ao bem-estar do usuario
consumidor, pois, reduzindo os custos da producao, reduziriam os precos das mercadorias.
Para a Escola de Chicatfop bem-estar do consumidor é principio direcional do direito

antitruste.

Nesse sentido, para a Escola de Chicago, a defesa da concorréncia esta centrada nos
beneficios ao consumidor garantidos pela eficiéncia alocativa do mercado, ou seja, a

aplicacdo dos recursos, na melhor forma possivel, nas atividades de maior necessidade ou

*’Segundo Modesto Carvalhosa (2013, p. 326-327), o objeto de estudo do Direito Econdmico é a economicidade
da norma, “a qual extravasa o mero interesse de maximizacdo de resultados, para inserir-se na perspectiva,
organica e mediata, de um processo socioecondmico proposto. [...] Juridicamente, a norma indica os caminhos
da atividade produtiva para dire¢cdes que interessam muito mais a coletividade do que aos interesses imediatos
e egoisticos dos agentes de producao.”

8 O objetivo da Escola de Chicago é demonstrar que a teoria econdmica neoclassica revelaria que todos os
fendmenos econémicos podem ser previstos, descritos e explicados, partindo de uma premissa Unica, qual
seja, o comportamento racional-maximizador num contexto de recursos escassos. (BAGNOLI, 2006, p. 123)
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anseio dos consumidores, independentemente de o agente econdmico estar em posicao

monopolista ou em plena competicao.

Verifica-se que a Escola de Chicago defendia a menor regulacdo estatal possivel da
economia, a fim de que a concorréncia desenvolva-se livremente com a minima interferéncia
do mercado. Isto é, seria suficiente ao direito antitruste deter-se a eficiéncia, jA que dai se
presumem o0s beneficios da distribuicdo equitativa aos consumidores, derivada da

racionalidade monopolista.

Consoante a este pensamento, as concentracdes econdmicas ndo séo tidas como um ma
per see que, por isso, devem ser restringidas ou evitadas. Uma concentragcdo econdmica pode
ser benéfica aos consumidores, com ganhos de produtividade e eficiéncia.

Em contraponto da Escola de Chicago, tem-se a Escola Ordoliberal, que entende que o
funcionamento econémico do mercado é, essencialmente, a garantia de competicdo. Para os
defensores da teoria, ndo seria inteligente a atribuicdo do direito concorrencial de qualquer
forma de objetivo predeterminado, como o caso da eficiéncia.

Para os Ordoliberais, o ponto marcante de sua teoria esta centrado no fato de analisar as
posicdes de poder sobre o mercado e a possibilidade de ser verificar a criacdo de barreiras a
entrada de outros competidores. Um dos maiores males que poderiam afligir um sistema
concorrencial seria a instituicdo de qualquer tipo de barreira, j& que implica a limitacdo da
possibilidade de escolha dos consumidores (BAGNOLI, 2006, p.124).

A diferenciacdo entre o0 modelo Ordoliberal e o defendido pela Escola de Chicago esta
em descobrir quais as opcdes mais interessantes e qual o comportamento que devera ser
adotado pela transmissdo de informacfes e pela liberdade de escolha que € dada aos
consumidores (BAGNOLI, 2006, p.124).

ApoOs o breve esclarecimento acerca de duas escolas, cumpre salientar que o bem-estar
do usuério consumidor deve ser fundamento da competicdo, de forma que as empresas, que
concorrem entre si, esforcar-se-iam para oferecer produtos e servigcos de melhor qualidade e a
precos mais atrativos ao consumidor (BAGNOLI, 2006, p.125).

O mercado estd em constante transformacdo, variando segundo as contingéncias
politicas, ideoldgicas e econdmicas. Por isso, o didlogo entre a regulacdo e a concorréncia
deve ser constante e o direito tem um papel proeminente no desenho institucional do mercado

através de normas juridicas.
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Além de regras concorrenciais, que ao mesmo tempo sédo garantidoras e limitadoras da
liberdade empresarial, ha necessidade da inclusdo de normas que desenhem o mercado e
criem condicdes para que ele exista (normas regulatorias), isto €, normas que exijam que 0s
produtos ou servicos oferecidos sejam de qualidade, a precos razoaveis e que garantam o

acesso as redes de infraestrutura.

No Brasil, a opcdo politica pela introducdo da concorréncia nas telecomunicagfes
envolve a criacdo e a aplicacdo de todo um conjunto normativo. Para tanto, faz-se necessario
entender os aspectos juridicos da concorréncia e da regulacdo para a concorréncia no cenario

brasileiro.

3.2 Livre concorréncia e a Atuacdo do Conselho Administrativo de Defesa Econémica
(CADE)

O direito concorrencial, assim como a regulacdo, € uma forma de intervencdo do
Estado na liberdade de inciativa dos agentes econbmicos. O objetivo dessa forma de
intervencao € a prevencao de um tipo particular de dano social, o qual decorre do exercicio de

poder de mercado pelos agentes que o detém.

A conjuncdo da implantagdo da concorréncia com a valorizagdo dos direitos
fundamentais fortaleceu a situacao juridica em face do gestor dos servigcos publicos, seja ele

privado ou publico, com a emergéncia de novos instrumentos de protecao.

No Brasil, a politica da defesa da concorréncia possui base constitucional, uma vez
que a Constituicdo Federal de 1988 institui a livre concorréncia como um dos principios
basilares da ordem econémica (CF, art. 170°3V).

O legislador brasileiro, na Lei n. 12.529/11 — Lei Antitruste, conferiu concrecdo aos
principios da liberdade de iniciativa, da livre concorréncia, da defesa dos consumidores e
repressao ao abuso do poder econémico, tudo em coeréncia com a ideologia constitucional de

1988%°Mas o que é a livre concorréncia?

> CF, art. 170. “A ordem econdmica, fundada na valorizag&o do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios: [...] IV - livre concorréncia; V- defesa do consumidor [...].” (BRASIL, 2013)

% Lei n. 12.529/11, art.21“Esta Lei estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia - SBDC e dispde
sobre a prevencdo e a repressdo as infragcbes contra a ordem econdmica, orientada pelos ditames
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A livre concorréncia é o resultado da somatdria dos efeitos dos agentes detentores de
poder econdmico 0s quais contribuem para a manutencdo e o0 incremento de pressdes

competitivas na economia.

Desta forma, a concorréncia é a situacdo do regime de iniciativa privada em que as
empresas competem entre si, sem que nenhuma delas goze de supremacia em virtude de
privilégios juridicos, forca econémica ou posse exclusiva de certos recursos. Nessas
condicOes, os precos de mercado formam-se perfeitamente, segundo a correcao entre a oferta
e a procura. Conforme a doutrina econdmica liberal, a livre concorréncia, entre os capitalistas,
constitui uma situacao ideal para a distribuicdo mais eficaz dos bens entre as empresas e 0s
consumidores. Trata-se, portanto, de uma regulag&o de riscos.

Como visto, a livre concorréncia o fundamento da ordem econdmica constitucional, o
legislador estabeleceu, na Lei n. 12.529/11, o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia,
que é formado pelo Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), e pela Secretaria
de Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda (art. 3°).

O Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE), consolidou-se como uma
autoridade fundamental na disciplina estatal sobre os mercados, atuando de forma autbnoma
no controle das concentracfes e na repressdo as condutas anticompetitivas. Criado pela Lei
n. 4.137/62, o CADE foi elevado pela Lei n. 8.884/94, aos status de autarquia com
autonomia reforgcada, com vedacao da exoneracgao imotivada dos Conselheiros (SAMPAIO,
2013, p. 177).

Portanto, o CADE é uma autarquia federal vinculada ao Ministério da Justica. Tem
como missao primordial “[...] zelar pela livre concorréncia no mercado, sendo entidade
responsavel, no ambito do Poder Executivo, ndo sé por investigar e decidir, em ultima
instancia, sobre matéria concorrencial, como também por fomentar a cultura da livre
concorréncia.” (CADE, 2015).

Com o advento da Lei n. 12.529/2011, que reformol&istema Brasileiro de Defesa
da Concorréncia (SBDC},inaugurou-se nova etapa na disciplina dos atos de concentracgdo
no direito brasileiro, cuja andlise passou a ser prévia. A ideia do legislador era tornar a

atuacdo do CADE mais eficiente em sua dupla funcdo de prevenir, por meio de controle de

constitucionais de liberdade de iniciativa, livre concorréncia, funcdo social da propriedade, defesa dos

consumidores e represséo ao abuso do poder econémico.” (BRASIL, 2011)

®IA nova lei altera a estrutura do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC), hoje integrado pelo
CADE, autarquia vinculada ao Ministério da Justica; pela Secretaria de Direito Econdmico (SDE) do
Ministério da Justica; e pela Secretaria de Acompanhamento Econémico (Seae) do Ministério da Fazenda.
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atos de concentracdo que alterem a estrutura dos mercados (fusbes, aquisi¢Bes, etc);
reprimir, por meio do controle de condutas potencialmente anticompetitivas, as infracdes
contra a ordem econd6mica. O resultado almejado era mercados mais eficientes, com mais
incentivo a inovacgao tecnoldgica e aumento na qualidade dos servicos e produtos prestados

aos consumidores, sem a imposicéo de pregos excessivos (CADE, [2015]).

O CADE é composto pelo Tribunal Administrativo de Defesa Econ6mica, a
Superintendéncia-Geral e o Departamento de Estudos Econéfi2estre os 6rgdos que

compdem o CADE, destacamos o Tribunal Administrativo, que é érgédo judicante.

Composto por um Presidente e seis Conselheiros escolhidos dentre os cidaddos com
mais de 30 anos de idade, de notoério saber juridico ou econémico e reputagdo ilibada,
nomeados pelo Presidente da Republica, depois de aprovados pelo Senado Federal, o Tribunal
Administrativo tem como funcdo, dentre outras estabelecidas pelo artigo 19, da Lei
n.12.529/11: zelar pela observancia desta lei; decidir sobre a existéncia de infracdo econdmica
e aplicar penalidades; decidir os processos administrativos para imposicdo de sancoes;

apreciar processos administrativos de atos de concentracdo econdmica.

As decisbes do CADE séo decisbes técnicas, e ndo politicas, cuja finalidade é a
preservacdo da concorréncia saudavel na economia nacional e do bem comum, em atenc¢éo ac

usuario/consumidor.

A tutela do usuario esta delineada na politica de defesa da concorréncia que procura
viabilizar o poder de escolha do usuéario/consumidor através da aplicacdo da legislacéo
antitruste pelo CADE aqueles fornecedores de produtos ou prestadores de servi¢gos que violam

a lei, abusando de seu poder econémico e controlando as estruturas do mercado.

Portanto, ndo s6 as agéncias reguladoras, como a ANATEL, tém papel na consolidagédo
do tripé: qualidade do servico prestado, poder de escolha do usuario/consumidor e modicidade

tarifaria, como também os 6rgéos de defesa da concorréncia.

Desta forma, o Estado precisaria incentivar uma e@gdo cada vez mais proxima

entre as entidades reguladoras e concorrenciais, com énfase na construgcdo de politicas

%2 pela legislacdo anterior, essas operacdes podiam ser comunicadas ao CADE depois de serem consumadas, ¢
gue fazia do Brasil um dos Unicos paises do mundo a adotar um cargasterioride estrutura.

® Lei n. 12.529/11, art. 17: “O CADE ter4 um Departamento de Estudos Econdmicos, dirigido por um
Economista-Chefe, a quem incumbird elaborar estudos e pareceres econémicos, de oficio ou por solicitagcao
do Plenario, do Presidente, do Conselheiro-Relator ou do Superintendente-Geral, zelando pelo rigor e
atualizacao técnica e cientifica das decisdes do 6rgéo.” (BRASIL, 2011)
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publicad* coerentes, uma vez que a atuacéo das autoridades de defesa da concorréncia nos
mercados regulados pode auxiliar no ingresso de novos agentes. “Sendo menos tendente a
captura e regendo-se pela busca de competitividade, a autoridade concorrencial tendera a ser
menos protetiva do operador que historicamente esteja prestando o servico.” (SAMPAIO,
2013, p. 102).

No setor de telecomunicacdes, em especial de telefonia movel, a Lei Geral de
Telecomunicacfes € reconhecida como aquela que, de forma mais precisa, tratou da matéria
de limite da Lei antitruste. Em sede de concentracdes, a horma esclarece que (paragrafo 2° do
artigo 7°) os atos de concentracdo “serdo submetidos a apreciacdo do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), por meio do érgdo regulador”, deixando
extreme de davidas que eventuais competéncias autorizativas da ANATEL nao seréo
exercidas em detrimento daquelas que, em razdo de Lei de Defesa da Concorréncia,

pertencem ao CADE (SAMPAIO, 2013, p.202).

Definida a atuacdo do CADE, é importante colocé-la em convergéncia com a politica

regulatoria e com a politica de defesa do consumidor no setor de telefonia movel.

3.2.1 Regulagao para a concorréncia

O desenvolvimento da regulacdo e, consequentemente, o surgimento das agéncias
reguladoras passaram a trazer novos dilemas a esfera da concorréncia. Assiste-se a uma
mitigacdo do modelo em que as decisfes politicas eram tomadas do modo mais centralizado
possivel para decisdes tomadas de forma mais descentralizada, multiplicando-se os nucleos de
onde emana o poder (SILVA, 2005, p. 3).

O novo modelo de ordenacéo juridico-econbmica, com novos atores (agéncias
reguladoras, agentes regulados e o0 usuario) e novas normas e instituicbes definem-se como

regulacéo para a concorréncia (ORTIZ, 2005, p. 2).

A regulagdo para concorréncia consiste em medidas proativas destinadas a

promover a concorréncia e a estimular o funcionamento das regras de mercado, incluindo

% A politica é mais ampla que o plano escolhido pelo governo e define-se como um processo de escolha dos
meios para a realizacdo dos objetivos de governo com a participacdo dos agentes publicos e privados. Politicas
publicas sdo programas de acdo do governo para a realizacdo de objetivos determinados num espaco de tempo
certo. (BUCCI, 1997, p.95)
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a avaliacao periodica do grau de dominagcdo dos mercados e medidas preventivas (controle
de concentragfes), além de medidas reativas a restricdes a concorréncia (MORENO, 2013,
p. 17).

Importante salientar que a regulacdo para a concorréncia ndo se restringe apenas a
construcdo de normas juridicas que estimulem a competicdo em determinado setor. A
regulacdo, segundo Gaspar Arifio Ortiz (2005, p. 3), “[...] tem uma base técnica adequada ao
‘estado da arte’ do setor de que se trate,” ou seja, cada setor tem requerimentos técnicos

proprios que os individualiza.

Portanto, a especificidade de cada setor exige tomada de decisbes especificas para
tutelar o interesse da coletividade. Ao regular uma atividade, ha uma conjun¢édo de decisdes
acerca de precos, quantidade, participacdo do agente privado, etc. A regulacdo deve ser,
portanto, baseada na analise econémica das decisbes dos dirigentes dos entes reguladores

prevendo as consequéncias das mesmas, evitando o risco regulatorio.

A finalidade da regulacdo €& manter a atividade em funcionamento dentro de
parametros fixados. Especificamente na regulacdo para a concorréncia,a decisbes do ente
regulador voltam-se a assegurar a livre concorréncia no setor privado e, no caso de atividades

econdmicas sensiveis ao interesse pubfeey direcionamento & concorréncia.

Para uma boa regulagdo para a concorréncia, as normas estabelecidas pelo ente
regulador precisam ser claras, e suas consequéncias, previsiveis para o setor. Conforme Ortiz
(2005, p. 5), a regulacao “[...] tem que facilitar a realizacdo de planos de negdcios e promover
o investimento neles, tem que definir o tabuleiro de jogos face ao futuro de uma maneira clara

e estavel, na qual os operadores possam confiar.”

Quando se privatiza, como foi o caso do setor de telefonia mével, a regulacio deveria
estimular a entrada de capital privado no setor. Para isso, o0 investidor precisa ter certeza das
normas a que ird submeter-se. Ocorre que a regulacédo, talvez por uma possivel captura do

agente regulador, costuma incorporar incertezas que compdem o risco regulatorio.

As regras de regulacdo sdo estabelecidas em normas de menor hierarquia que sao
passiveis de mudancas. A falta de seguranca juridica reduz a previsibilidade e a seguranca

regulatoria ao setor regulado.

® “Os servicos publicos foram tradicionalmente concebidos como atividades exdgenas & livre iniciativa e,

consequentemente, a concorréncia, pressupondo-se, via de regra, apenas um prestador, fosse ele o proprio Estad:
[...] ou um delegatéario seu, mantida, em ambos os casos, a sua titularidade.” (ARAGAO, 2013b, p. 389-390)
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A imprevisibilidade e a inseguranca sdo fatores destacados do ‘risco
regulatério’. Outros riscos sdo a politizacdo das decisbes, sua captura por
um ou outro grupo de pressdao ou de influéncia, a burocratizacdo. O
conjunto de todos eles pode atingir niveis muito significativos, que
redundardo em claro prejuizo de empresas e usuarios e inclusive da
economia geral do Estado que os tolera. Assim, o risco regulatorio tem
uma manifestagcdo muito clara na economia internacional ao se transformar
em ‘risco pais’. (ORTIZ, 2005, p. 6)

Paises como o Brasil, que necessitam de investimentos internacionais (0 que ocorre no
setor de telefonia mével), precisam de uma regulacdo clara e previsivel que incentive a
entrada do agente privado no setor regulado, permitindo a competicdo e garantindo a

liberdade de escolha do usuario onde nao exista.

Desta forma, a politica regulatéria ndo deve limitar-se ao ente regulador e, sim, tracar
diretrizes para que os entes de regulagdo da concorréncia possam atuar de modo a desenha

um espaco competitivo que promova a liberdade de escolha do usuario.

A fim de melhor compreender a regulacéo para a concorréncia, faz-se necessaria uma
andlise da diferenca entre as competéncias das entidades regulatérias e as entidades de
concorréncia, com énfase, neste capitulo, para o papel do CADE.

Conforme Moreno (2013, p.18), os entes regulatorios:

Séao hébeis a exercitar as competéncias afetas a regulacdo da concorréncia, o
que contudo, ndo exclui a andlisg postpor autoridades antitruste dos
mercados relevantes e do grau de dominancia de agentes em setores
regulados, pois, atuando estas em momento posterior a pratica da infracao,
possuem uma Visdo mais pontual e exata das caracteristicas e das for¢cas que
agem em determinado mercado [...].

A tomada de decisdes regulatdrias tem importancia direta na consagracao da efetiva
concorréncia. Ao regular uma atividade, adotam-se continuamente decisdes como fixacao de
precos, quantidade se prazos que produzem efeitos imediatos na economia e na escolha do

consumidor.

A regulacdo tem, assim, uma abrangéncia mais ampla, jA& que possui
aspiracao redistributiva e conformadora de novos mercados, enquanto a
tutela da concorréncia se encontra e associada a repressdo a desvios
praticados por agentes econdémicos com posi¢cdo dominante no mercado. Sao

funcdes tipicas da regulacdo a definicdo de pautas de comportamento, a
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transmissdo de informacdes que facilitem a orientacdo dos agentes e a
persecucdo de objetivos de politicas publicas (SAMPAIO, 2013, p. 84).

As autoridades de concorréncia tém, em regra, maior neutralidade e ampla capacidade
de intervencao junto aos agentes econdmicos, detendo, de um lado, a func&o de investigagao
analoga aquelas conferidas a autoridades policiais, inclusive de ordenacéo cautelar de praticas
passiveis de lesionar a concorréncia e, de outro lado, a possibilidade de aplicar san¢cdes mais
eficazes na inibicdo de praticas anticompetitivas, principalmente pelo mais alto valor das
sanc¢Bes pecuniarias que normalmente Ihes sdo permitidas comparativamente aos parametros

sancionatdrios que se sujeitam as agéncias reguladoras.

Importante destacar que, ao contrario das entidades reguladoras, os entes de
concorréncia ndo regulam setores especificos, mas, sim, determinados comportamentos
comerciais de empresas. E 0 objetivo dessa intervencdo “[...] € enderecar a formacédo e o
abuso do poder econdémico, que na literatura econdmica podem ser entendidos como uma
falha de mercado (assimetria de informagcéo, externalidades,*®(RXGAZZ0, 2014, p.

158).

O CADE, portanto, ndo regula setores especificos da economia, mas, sim,
determinados comportamentos comerciais das empresas, de maneira a prevenir a formacéo de
poder de mercado. Por isso, o CADE realiza o controle de operacdes de agentes econdmicos,

evitando os atos de concentracao.

Assim, o CADE, depois de definir o mercado a ser fiscalizado, conhecido como
mercado relevant¥caso a participacéo seja acima de 20%, presume uma posi¢do dominante
de determinado agente econdémico. Essa posicdo dominante pode alterar, de forma unilateral,
as variaveis do mercado, entre 0s quais 0 preco e a quantidade de produtos ou servicos
(RAGAZZO, 2014, p. 161).

Importante destacar que o fortalecimento do papel do CADE e o surgimento das
agéncias reguladoras ocorreram paralelamente a execucdo do Programa Nacional de
Desestatizacao (PND), que teve como objeto tanto a alienacao definitiva das empresas estatais

e ativos relacionados a atividades econdmicas, como a decisdo de se promover um amplo

% conforme Ragazzo (2014, p. 159), “[...] de maneira a prevenir a formacdo de poder de mercado, o Conselho
Administrativo de Defesa da Concorréncia — (CADE), realiza o controle das operacfes entre as grandes
empresas, estabelecendo critérios para notificacao dessas operacdes, chamadas de atos de concentracdo.”

®” Mercado relevante refere-se & “[...] estimativa de menor grupo de produtos e/ou servicos e de menor area
geografica necessarios para que eventual agente econdmico possa, lucrativamente, impor um significativo e
nao transitério aumento de despesa.” (RAGAZZO, 2014, p. 160)
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programa de delegacdo da exploracdo de servi¢cos publicos e de atividades monopolizadas a
iniciativa privada (SAMPAIO, 2013, p.182).

Assim, a politica regulatoria estabelecida pela ANATEL e a politica de defesa da
concorréncia devem tender a convergéncia no sentindo de promover a concorréncia,
provocando a rivalidade entre os agentes, construindo um ambiente favoravel ao

usuario/consumidor, como ocorreu no setor de telefonia mével com a portabilidade numérica.

A regulacao potencializou a concorréncia entre as operadoras de telefonia movel com
a insercao da portabilidade numérica, pois eliminou a barreira a troca de operadora pelos
usuarios, sem custos e necessidade de alteracdo do numero, provocando uma rivalidade entre
0s agentes privados para manutencdo e adesdo de novos usudrios dos servicos de telefoni:

movel.

Por isso, faz-se importante a interlocucdo entre os institutos da concorréncia e da

regulacdo em favor do usuério consumidor.

3.2.2 Livre concorréncia e a defesa do usuario

Outro principio de destaque no capitulo da Ordem Econbmica, além da livre
concorréncia, é o da defesa do consurfifdprevisto no artigo 170, inciso V da Constituicao
Federal. Este principio impositivo deve cumprir duas fungbes, como instrumento para a
realizacdo do fim de assegurar a todos a existéncia digna e objetivo particular a ser alcancado
(GRAU, 2014, p. 247).

Portanto, para a consolidacdo da ordem econdmica prevista na Constituicdo Federal de
1988, a concorréncia e a defesa do consumidor devem pautar as decisbes politicas,
principalmente as decisdes regulatorias, de forma que a concorréncia saudavel propicie a forte

rivalidade entre os “players” e estimule maior poder de escolha entre os usuarios.

Portanto, para a consolidacdo da ordem econdmica prevista na Constituicdo Federal de
1988, a concorréncia e a defesa do consumidor devem pautar as decisbes politicas,

8 CF, art. 5° “Todos s&o iguais perante a lei, sem distingéo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: [...] XXXII - o Estado promovera, na forma da lei, a defesa do
consumidor.” (BRASIL, 2013)
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principalmente as decisdes regulatorias, de forma que a concorréncia saudavel propicie a forte
rivalidade entre os players e estimule maior poder de escolha entre 0s usuarios.

Assim, considerando que um dos fundamentos do bem-estar do consumidor € sua
liberdade de escolha entre as varias opcdes diferenciadas, objetiva e subjetivamente, por
preco, qualidade, quantidade, etc., ndo hd como considerar uma regra aplicada explicitamente
com o objetivo de proteger a competicao, seja elaineficiente do ponto de vista do consumidor
(SALOMAO FILHO, 2013, p.76).

E impossivel garantir a persecucdo do interesse de determinado grupo
através de consideragcfes que levem, em teoria, apenas a maximizacao da
rigueza global. Mesmo excluindo de consideracdo o interesse dos
concorrentes e considerando o interesse dos consumidores, [...] € impossivel
garantir que ndo haja perda social. [...] a diminuicdo da possibilidade de
escolha do consumidor (talvez ndo por preco, mas por qualidade do produto)
e a concessado de poder sobre o mercado a um produtor que pode vir a
utilizd-lo no futuro para aumentar os precos, de forma a suplantar os
beneficios decorrentes de sua propria redugédo de custos, sdo custos para o
consumidor que n&do podem ser desconsiderados. (SALOMAO FILHO,
2013, p.80)

Para o legislador brasileiro ao inserir no artigo 88, paragrafo 6°, inciso I, alinea c e
inciso 1, da Lei n. 12.529/1%, ha a possibilidade de concentracdes, desde que haja a
demonstracdo de eficiéncia cumulada com o repasse aos consumidores dos beneficios (entre
eles, os beneficios decorrente da eficiéncia econdémica, representados pela diminuicdo dos

custos e precos) dela decorrentes.

O gque se pode verificar, portanto, é gue os interesses dos consumidores e dos agentes
do mercado ndo podem ser conflitantes, mas, sim, reciprocamente instrumentais. O
constituinte e o legislador brasileiro claramente encamparam a tese do reconhecimento e

representacdo dessa pluralidade de interesses na legislacéo antitruste.

Toda teorizagdo economica do direito concorrencial dirige-se ao encontro da protecao
do consumidor. Tanto os tedricos ordoliberais, com os estudiosos da Escola de Chicago, como

% Lei n. 12.529/11, art. 88: “Serdo submetidos ao CADE pelas partes envolvidas na operacdo os atos de
concentragdo econdmica em que, cumulativamente: [..7] ®$ atos a que se refere o %déste artigo
poderdo ser autorizados, desde que sejam observados os limites estritamente necessarios para atingir os
seguintes objetivos: | - cumulada ou alternativamente: a) aumentar a produtividade ou a competitividade; b)
melhorar a qualidade de bens ou servigcos; ou c) propiciar a eficiéncia e o desenvolvimento tecnoldgico ou
econdmico; e Il - sejam repassados aos consumidores parte relevante dos beneficios decorrentes” (BRASIL,
2011, grifo nosso)
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0s poOs- Escola de Chicago nado discordam quanto a esse ponto. A discordancia esta quanto ac
sentido da expressdo bem-estar do consumidor. Enquanto para os ordoliberais e para os
defensores das teorias pés-Chicago, o bem-estar do consumidor significa liberdade de
escolha, para os neoclassicos significa, simplesmente, eficiéncia econdmica (SALOMAO
FILHO, 2013, p. 105).

O fato de o consumidor ser o destinatario econémico final das normas
concorrenciais ndo transforma em destinatario juridico direto das
mencionadas normas. Muitas vezes é através da protecdo da concorréncia
gue o interesse do consumidor é protegido. Por exemplo, no caso da
protecdo contra atos tendentes a dominagdo do mercado (art. 36, Lei n°.
12529/11). Neles, apenas indiretamente o consumidor tem interesse.
Diretamente, o que h& é a protecdo direta da ordem concorrencial.
(SALOMAO FILHO, 2013, p. 105).

Em ambientes regulados, as normas concorrenciais vivem o aparente paradoxo de, além
da classica feicdo restritiva da liberdade (vedacdo de determinados acordos e praticas
comerciais unilaterais), serem regras de fomento a liberdade de iniciativa (ao garantirem o
acesso a infraestrutura). A incidéncia do principio da livre concorréncia devera atuar como
um limite & acao do regulador, que devera abster de criar normas que, de forma desnecessaria,

limitem a competitividade, criem ou reforcem barreiras a entrada (SAMPAIO, 2013, p. 55).

No entanto, a atuacdo do direito sobre a atividam@nica pode ser geradora de
situagdes anticoncorrenciais, pois o Estado, com seu poder de império e condicdo de
monopolista do uso da forca, pode, em tese, utilizar-se desse poder para privilegiar certos
grupos sociais em detrimento de outros: o direito pode realizar escolhas e, assim, escolher ou
alijar pessoas (SAMPAIO, 2013, p. 55).

Calixto Saloméo Filho (2013, p.105) afirma que considerar o consumidor como titular
direto da protecdo da lei concorrencial seria conflituoso. Trata-se de uma razdo pratica.
Ocorre que, em muitos casos, sendo varios os interesses envolvidos, atribuir a titularidade
direta dos interesses ao usuario consumidor e, consequentemente, legitimidade para propor as
demandas protetivas de tais interesses poderia levar a abusos. Algumas demandas poderiarnr

ser propostas com o exclusivo fim de prejudicar determinados concorrentes.

Ademais, a manutencdo de uma concorréncia (ineficiente) ndo pode ser motivo para
prejuizo dos consumidores que, sobretudo em uma economia oligopolizada como a brasileira,
s&o frequentemente vitimas de abuso (SALOMAO FILHO, 2013, p. 107).
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3.2 O cenério de telefonia mével brasileiro e o instituto da concorréncia

O cenério da telefonia movel no Brasil € marcado na concentracdo do poder de
mercado de quatro operadoras: Vivo, Tim, Claro e Ol. Conforme a tabela abaixo, verifica-se
que, embora haja a participacdo de oito empresas no mercado de telefonia movel, ha

predominancia de algumas operadoras.

Quadro 2— Market Share das operadoras de telefonia mével

Celulares | Market

Operadora | Controlador )
(Milhares) | Share

12 | Vivo Telefénica 81.879 | 28,89%
22 | TIM Telecom ltalia | 75.749 | 26,73%
32 | Claro América Movil |  71.942 | 25,39%
AG, LaFonte,
BNDES,
42| Oj Fundos 50.388 17,78%
e Portugal
Telecom
52 | ALGAR Algar 1.254 0,44%
62 | Nextel NIl Nextel 1.821 0,64%
Prefeitura
72 | Sercomtel ) 56 0,02%
Londrina/Copel

Porto Seguro €
82| OQutras Terapar 311 0,11%
(MVNO)

Fonte: ANATEL, [2015].

O guadro 2 mostra que existem oito operadoras de telefonia mével ativas no mercado
de telefonia brasileiro. Dentre essas oito operadoras, quatro delas (Vivo, Tim, Claro e Ol)
dominam o mercado, representando 99,09% (considerando 100% do mercado de telefonia

movel).
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Os dados publicados pela ANATEL em maio de 2015 confirmam o cenario acima. No
més de maio, 636,2 mil novos usuarios ativaram linhas pré ou pos-pagas. O total alcangou
284,1 milhdes de usuarios de telefonia movel. A Ol foi a operadora com maior crescimento:
422,1 mil novos acessos. Seguida da Vivo, com 295,7 mil adi¢cdes e a Claro, com 13,1 mil. A

base da TIM encolheu em 206,8 mil usuarios.

Embora tenha perdido usuéarios, a TIM continua na segunda posi¢do, com 75,2
milhdes de usuarios, o0 que representa 26,49% do mercado de telefonia movel. Fica somente
atrds da Vivo, que tem 83 milhdes de acessos (29,24% de participagdo no mercado de
telefonia movel). A operadora Claro registrou a participacéo de 25,2%, com 71,5 milhdes de
usuario, enquanto a Oi detinha 18% ou 50,5 milhées de usuarios. A Nextel ficou com 0,7%,
ultrapassando a marca de 2 milhdes de usuarios (TELESINTESE, [2014]).

Diante dos dados e do cenario apresentados, verifica-se que o mercado de telefonia
movel brasileiro estd moldado conforme a definicAo de oligopdlio. Segundo Nusdeo
(2011, p. 271), “[...] oligopolio € o regime no qual a oferta esta concentrada nas méaos de
poucos.” Isso ocorre ndo somente quando ha um pequeno grupo de prestadores de
servicos, mas também, embora haja um namero grande de prestadores de servigcos, quandao

h& uma profunda diferenca de envergadura econdémica.

No caso da telefonia mével brasileira, ha oito operas, porém a capacidade
econbmica das quatro primeiras operadoras e a area de abrangéncia das mesmas implica umz

restricdo de poder de mercado, caracterizando o que se chama de oligopdlio.

Insta salientar que o oligopdlio ndo implica, necessariamente, prejuizo ao poder de
escolha do consumidor. O cenério europeu vem mostrando isso:no dia 02 de junho de 2015,
segundo Ruth Brender e Shayndi Raice (2015) as fusbes que estado transformando o setor de
telecomunicacdo na Europa. Segundo os autores, as companhias de telecomunicacdo na

Europa estdo em uma misséo de ganhar escala.

O setor de telecomunicagéo vivenciou, na Europa, uma febre de negécios nos ultimos
18 meses, uma vez que as operadoras de telefonia do Reino Unido, Franca, Espanha e outros

paises buscam dividir o peso dos custos crescentes e da queda de receitas.

O surto de negdcios ressalta a concorréncia acirrada apresentada em muitos mercados

europeus por novos participantes de baixo custo. Ao mesmo tempo, 0s consumidores vém
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trocando servicos de telefonia mével, como a chamada de voz e mensagens de texto, por

servicos de dados mais baratos, comgtmtsapp’ e o Facebookinc

No mercado de telefonia europeu, algumas empresas buscam fundir operadoras para
unificar infraestruturas. Outras estdo tentando unir a telefonia fixa e a movel para oferecer aos
clientes o chamado “quad play”, que combina servigos de TV, banda larga, telefonia fixa e

movel.

Diferentemente do que ocorreu e ocorre no Brasil. Aqui o processo de liberalizagcéo
que visava a aumentar a competicdo, na pratica, resultou na reconcentracdo das empresas
prestadoras de servicos de telecomunicacdo, especialmente de telefonia movel, limitando a
possibilidade de escolha do usuério e sendo este refém da baixa qualidade dos servi¢os

oferecidos pelas operadoras de telefonia movel.

Outra questdo é a necessidade de um olhar atento dos entes reguladores e dos entes
concorrenciais, sendo é a possivel venda da TIM. Segundo Tatiane Bortolozi e Ivone Santana
(2015),as movimentacdes do grupo francés Vivénhdijora maior acionista individual da

Telecom ltalia, tém se refletido sobre a acédo da TIM Brasil.

O presidente da empresa francesa Vivendi, Arnaud de Puyfontaine, afirmou ser
favoravel a venda da TIM. A empresa francesa poderia tentar vender a TIM Brasil em uma
atuacdo de mercado em que a Ol, a Vivo e a Claro dividiriam entre si os ativos da subsidiaria
italiana. Todavia, tal situacdo nao passa de especulacdo, uma vez que o CADE informou que
nao foi publicado no Diario Oficial da Unido a operacdo de aumento de participacdo da
Vivendi na Telecom Italia (BORTOLOZI; SANTANA, 2015).

Essa situacdo de incerteza no mercado de telefonia mével demanda atencéo especial da
ANATEL e do CADE, principalmente no que tange a figura do usuéario dos servicos de
telecomunicacdao. Isto €, como o noticiado no jornal o Valor Econémico, ha a possibilidade de
venda da TIM Brasil, o que provocaria um fatiamento dos usuarios entre as demais

operadoras.

0 O WhatsApp Messenger um aplicativo de mensagens multiplataforma que permite trocar mensagens pelo
celular sem pagar por SMS. ComdMhatsApp Messengersa 0 mesmo plano de dados de Internet que o
usuario usa para e-mails e navegacdo, nao ha custo para enviar mensagens e ficar em contato com os demais
usuarios. Acesso em: 15 jun. 2015.

"' A Vivendi, empresa francesa, ocupou o lugar da Telefénica, empresa espanhola, como maior acionista da
companhia italiana, Telecom lItalia, dona da TIM. Portanto, a fatia da Vivendi garante uma posicdo capaz de
influenciar a estratégia da operadora italiana.
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Porém, guestiona-se: o usuario, jA com seu poder de escolha mitigado, poderia, neste
caso, optar pela operadora que lhe oferecesse os servicos de telefonia movel? Ou o usuario
seria obrigado a mudar de operadora por imposicdo do ente regulador ou do ente

concorrencial?

Embora os agentes privados, em raz&o do principio da livre iniciativa, sejam livres para
organizar seus negdécios no mercado (venda de acdes, fusdes entre outras acdes), 0 USUAri(
deve ser colocado como agente principal nesta negociacdo. Nao como simples perspectiva de

lucro, mas também como agente participativo neste processo.

Nesse caminho, verifica-se a importancia do 6érgdo regulador e do 6rgdo concorrencial
na tutela do usuario, neste caso, de telefonia mével, uma vez que 0s usudrios brasileiros ainda

estdo alheios a necessidade de participacdo nos processos regulatorios e concorrenciais.

De outro lado, interessante verificar que o avancgo tecnoldgico viabiliza a regulacéao
pré-competicdo. Por exemplo, a questdo da portabilidade nuffiércaaso da telefonia
moével, em que a presenca da regulacdo potencializou a competicdo entre as empresas

concorrentes, uma vez que essa medida eliminou a barreira de troca de operadora.

Embora a atuacao do ente regulador, em determinadas situacdes, tenha sido no sentido
de fomentar a competicao entre os agentes econdmicos através do avanco tecnolégico, ainda €
dificil verificar, com certeza, se esse tipo de comportamento incrementa, realmente, a
concorréncia no mercado de telefonia mével. Ndo ha um mecanismo para avaliar a
efetividade das opcdes regulatérias que possam comprovar que 0 usuario/consumidor exerca
efetiva e eficazmente seu direito de escolha, a fim de cumprir o papel de protagonista a ele

dado pela Lei Geral de Telecomunicacdes.

2 A portabilidade numérica, instituida pela Resolucdo n. 460, de 19 de marco de 2007, é a facilidade que
possibilita a todos os clientes de servicos de telefonia fixa e mével manter seu nimero do telefone (cédigo de
acesso), independentemente da operadora a que esteja vinculado (ANATEL, [2015]).
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CONSIDERACOES FINAIS

A reestruturacao do setor de telecomunicacdes significou a geracao de um mercado de
produtos e servicos mais diversificados no setor de telefonia movel, que promoveu o aumento
da demanda que foi reprimida por décadas. Por isso, houve um processo longo de mudancas
estruturais que envolveram decisdes politicas no sentido de liberalizagdo e privatizacdo do

setor de telecomunicacdes.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 e com o fim do monopdlio estatal no
cenério brasileiro, tentou-se implantar no setor de telecomunicag¢des brasileiro um ambiente

de competitividade, inovacdes tecnoldgicas e liberalizagdo comercial.

A estruturacéo do setor de telefonia teve como pilar a Lei Geral de Telecomunicactes
— Lei n. 9.472/97, que trouxe dois fundamentos essenciais para a nova configuracéo do setor:
a insercédo da competicdo na exploracdo dos servigos de telecomunicacdes e a universalizagac
de acessos a esses servigcos. A LGT trouxe importantes definicdes e classificagbes a respeito

do setor de telefonia.

A telefonia moével, segundo a Teleco ([2014]), € o nome dado para os sistemas de
comunicacdes moveis que tém arquitetura celular e interconexdo com a rede telefonica fixa. A
mobilidade da telefonia moével trouxe uma alternativa para a comunicacdo, como poder

realizar e receber chamadas em movimento ou em qualquer lugar que o individuo esteja.

O crescimento da demanda de telefonia mével ndo foi acompanhado pela consolidacao
da infraestrutura, o que provocou o0 elevado numero de reclamacgdes junto a ANATEL e a

outros 6rgaos de protecdo ao usuario consumidor, como o Procon.

A importancia da agéncia reguladora cresce na medida em que tem o intuito de
equilibrar o papel dos interesses dos usuarios, agentes privados e Estado, de modo a oferecer ¢
sociedade melhores condi¢cdes de desenvolvimento e bem-estar. O usuario consumidor, por

ser beneficiario de diversos servicos regulados, deve estar no centro do processo regulatorio.

A participacdo do usuario do servico regulado é essencial e necessaria para garantir o
equilibrio das forcas de mercado. No entanto, ainda estamos aguém dessa realidade em nossc
Pais, seja por falta de informacéo, seja pela falta de cultura de participacdo da populacdo no

processo regulatério em nosso Pais.
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A participacdo da sociedade brasileira ainda se restringe ao processo eleitoral. Por
isso, verifica-se a urgéncia na mudanca no sentido de ado¢ao de politicas publicas voltadas a
cativar a participacdo do cidaddo em outras instancias institucionais, especialmente no

processo regulatorio.

O Estado brasileiro, através do ente regulador — ANATEL vem tentando criar politicas
publicas no sentido de melhorar o servico de telefonia movel, especialmente no que tange a
modicidade tarifaria. Um exemplo disso € a politica da ANATEL no controle da tarifa de

interconexao e a tentativa de implantacédo do AIR — analise do impacto regulatério.

No entanto, o usuario, ndo s6 no setor de telefonia movel, ficou alheio a essa
restruturacao do setor de telefonia. Tornou-se um mero consumidor, ou melhor, tornou-se

refém das publicidades de operadoras de telefonia mével.

Verifica-se que 0s mecanismos @ecountability isto €, a possibilidade de
responsabilizacdo dos dirigentes das agéncias reguladoras, seria uma forma diminuir a
possibilidade de captura dos entes regulatérios pelos grupos de interesse, refletindo

diretamente na qualidade o servico oferecido ao usuario do servico regulado.

A participacdo popular imprime legitimidade a acado administrativa, na medida em que
aproxima as decisfes da Administracéo Publica e as politicas publicas dos interesses e valores
dos diversos segmentos da sociedade.

Observando-se a ineficiente participacdo do usuario no servico de telefonia moével, a
ANATEL deve atuar na tutela do usuario de forma mais eficiente, aproximando-se do Poder
Judiciario e das associacfes de protecdo do consumidor no sentido de viabilizar a insercéo do

usuario no processo decisorio.

Outra forma de concretizar o tripé (qualidade do servigo prestado, poder de escolha do
usuario e modicidade tarifaria) em favor do usuario € a melhor relacdo entre as entidades

regulatorias e as entidades de concorréncia.

Como demonstrado no decorrer deste estudo, o setor de telefonia mével brasileiro esta
desenhado em oligopdlio, onde quatro operadoras (Vivo, TIM, Claro e Oi) detém o poder de
mercado efetivo. Isto €, cerca de 99% dos usuarios de telefonia mével utilizam os servigos das
quatro operadoras em destaque, 0 que prejudica a concorréncia e, consequentemente, a

modicidade tarifaria.
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Essa situacdo de oligopodlio pode ainda ser acentuada no Brasil com a possivel venda
da TIM Brasil e o fatiamento dos usuarios entre as operadoras Vivo, Claro e Ol. Importante
salientar que essa operacdo, se concretizada, sera feita sem a participacdo dos usuarios
principais interessados na utilizacdo do servico, podendo ser submetido, inclusive, a tarifas

elevadas.

Nesse sentido, € urgente a busca de canais institucionalizados que viabilizem a
participacdo dos usuarios, seja através da atuacao dos o6rgaos reguladores ele doteoal
dos entes de concorréncia em uma atuacao excpost o CADE bem como a atuacdo dos

organismos que tutelam o interesse do consumidor, como o Procon.

Em razdo da baixa participacdo do usuario e de seu baixo conhecimento a respeito do
setor de telefonia movel, a atuacdo de orgaos como ANATEL e o CADE é de extrema
importancia na tutela do usuario consumidor. A tutela do usuario do servico de telefonia
movel passa ndo somente pela atuacdo da ANATEL no sentido de fiscalizacdo da qualidade
do servico e também no incentivo a competicdo através de uma politica regulatoria eficaz,
como também pela atuacédo do CADE no controle do abuso de poder econémico pelos agentes

privados que, quando nao observado, mitiga o poder de escolha do usuario.
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ANEXO A — AGENDA REGULATORIO DA ANATEL PARA O ANO DE 2015

MATERIA

Metodologia para o Calkculo de Sangdes de Multa

CLASSIFICAGAO

FINALIDADE

TEMA 1: ACOMPANHAMENTO
Harmonizar e formalizar os métodos de clculo de multas para infragdes relativas & qualidade, direito dos usuarios, aspectos
técnicos de radiodifusio e de telecomunicacdes. empresas nio outorgadas e licenciamento de &

Normatizacdo

aghes.

Regul to de Acompanh to e Controle de Bens,
Direitos e Servigos Vinculados a Concessio do STFC

RESULTADO ESPERADO

_ 30 da M ;

Otimizar os processos relacionados aos bens reversiveis, que, devido a grande quantidade desses itens, necessitam de

aprimoramento para mitigar o risco de afienagio indevida.
TEMA 2: AMPLIACAD DE ACESSO

Atualizar a regulamentagao relativa & universalizagdo dos servicos, buscando a adequag3o da densidade e a modemizagdo da

Nomatizagio

Publicagdo da Consula Piblica

Metodologia de Avaliagio de Repicabilidade (MAR) para
homologag3o das Ofertas de Referénci

Resolugdes de Transceptores ponto-a-ponto Nommatizagio mai:voquevaraasregmmcemfmpoehmbgapodosequamemquemrememmnimmfamade
: . co de telecomuni

PGMU IV Normatizago [planta de Telefone de Uso Pubiico (TUP). com atualizagio das metas e redug3o da planta, e considerando primordiaimente o M“c::::“"f"w“
atendimento das idades sociais em relacdo a0 assunto.
Incorporar, na Regulamentacio da Anatel, precei idos na C ¢30 sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia,

Regulamento Geral de Acessibilidade Nomatizagdo hidar dispositivos relacionados a acessibiidade de nommas esparsas da Anatel em Unico Regulamento e absorver e atualizar| Publicagdo da Consulta Piblica

Espel'wasmﬂm&spramsmmbmoumaeuuﬁcarasduasﬂmmssmuudnemununmmstnmenw

TEIMA COIIPETl(;no
Estabelecer uma metodologia formal para andlise das Ofertas de Referéncia. seguindo os principios do PGMC, de forma a

Elaboragdo do estudo referente 3
Anglise de Impacto Regulatério

Reguiamento sobre o procediment
R

de tratamento e
coes de consumidores, bem
modasdemmmmemdmsmamh
da Anatel

Atacado estabelecidas no PGMC P e zag garantir que tais ofertas sejam repliciveis e. em consequéncia. permitam efetiva competicdo no varejo. Piokgto da Resolaglo
. . ferénci Criar procedimentos para tratamento de conflitos envolvendo contratos de compartihamento de postes, particularmente em
FU A AN NS T e Normatizagio  |relagdo aos pregos de compartilhamento, e organizar o uso e ocupagio dos postes de energia elétrica, de forma a evitar agbes|  Publicagdo da Resolugio
contratos de compartihamento de postes = itivas
N ' ) . Capturar e partilhar 0s ganhos ecor de escopo advindos da racionalizagdo decorrente da prestagdo de outros

. da_ i 8 pors Calcub - Fatpt il servigos de telecomunicagdes pela concessionaria do STFC, por meio da revisio da Norma de Caleulo do Fator X, aprovada pela - .
Transferincia °X, Apkcado nos Reajusies de Tarifas do| 05, |Resohucio n® 50772008 o & 30 do art. 86, I, da LGT, incluida pela Lei n® 12.485, de 12 de setembro de| = 00r o530 do estudo referente &
Servico Telefnico Fixo C do (STFC). Destinado a0, ormatizagio ¢ao eadequaqaoawvaredaqao_ a .1 da LGT, tpolam 485, setem PRI R e
o b 2011. Busca-se, ainda, adaptar a Norma para possiveis reestruturagdes na gestdo das empresas, inclusive para eventuais ¥
Uso do Publico em Geral delac &
Regul ito de Compartilh o de Infraestrutura _— . . . —— . - -
entre P as de Servios de Teh unicaghes Normatizacdo |Promover a adequagdo da regulamentagdo aos ditames da Lein.® 11.834, de 5 de maio de 2000. Publicagdo da Resolugdo

Reavaliar o Regulamento Geral de Interconex3o — Res. n® 410/2005 e outras normas conexas, no sentido de se certificar de sua Elkbciacaa do et i

Regulamento Geral de Interconexio Normatizacio |atualidade e capacidade para reduzir a margem para confiitos futuros no tocante a suspensdo da interconex3o ou bloqueio de o i

encaminhamento de chamadas em razio de atraso prolongado de pagamento
TEMA 5: CONSUMIDOR

Disciplinar e uniformizar o tratamento das solicitagdes dos consumidores, bem como das demandas dos outros 6rgdos e
entidades que se refiram a questdes relativas ao consumidor dos servicos de telecomunicagdes. Adicionaimente, o regulamento
conferird seguranga juridica ao tratamento das solicitagdes registradas nesta Anatel.

Normatizagao

Analise de Impacto Regulatério

Elaboragdo do estudo referente &
Analise de Impacto Regulatorio

S6
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