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Resumo: Figuras recentes no universo estatal brasileiro, as agéncias re-
guladoras ainda tém seu papel questionado. Com o objetivo de contri-
buir para esse questionamento, avalia-se a sua atuagdo numa atividade
econdmica permeada por continuos progressos cientificos, em que a
assimetria de informagdes é o resultado natural da adogdo de novas tec-
nologias: o setor de telefonia. Mediante o estudo de alguns casos emble-
maticos ocorridos ha alguns anos, apontamos que a Agéncia Nacional
de Telecomunicagdes (Anatel) ndo tem conseguido cumprir de forma
efetiva o seu papel de ente regulador em virtude das fortes assimetrias

de informagao que cercam o setor de telefonia brasileiro.

Palavras-chave: Regulacio estatal. Telefonia. Assimetria informacio-
nal. Anatel.

1. Introdugao

Seguindo uma tendéncia internacional, o Brasil decidiu acabar com
os monopolios em diversos setores estratégicos. A reforma néo se limi-
tou a venda de empresas para o setor privado, mas veio acompanhada
da abertura dos mercados para novas prestadoras. Uma das justificati-
vas para o modelo adotado era o de que “a concorréncia seria boa tanto
para o desenvolvimento econdmico, porque apressaria a expansio da
planta de servi¢os, como para o consumidor, pois geraria disputa, com
melhoria de precos e servigos” (SUNDFELD, 2000, p. 35). No entanto,
hd uma indaga¢do: como instaurar a concorréncia em segmentos que
permanecem sob regime de monopolio ou de oligopdlios? A questdo do

monopolio natural vem a mente:
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Virtualmente, todos os servigos publicos sio monopdlios naturais.
Servigos municipais de dgua, companhias de energia elétrica, sistemas
de disposi¢do de esgoto, companhias telefonicas e muitos servicos de
transporte sdo exemplos de monopolios naturais, tanto em niveis locais
quanto nacionais (FERGUSON, c1974, p. 317).

Um dos temas mais palpitantes da atualidade é o que trata da re-
gulagdo estatal dos servigos que satisfazem as necessidades primordiais
dos cidaddos. As privatizagdes contribuiram para a relevancia desse
fendmeno. Os fatores que levaram a privatizacdo de diversos setores
econdmicos estratégicos no Brasil foram varios, ressaltando-se o exau-
rimento da capacidade de investimento estatal, impossibilitando tanto
a expansdo como a moderniza¢io e a universalizacdo desses servigos.
Entretanto, a operagao privatizadora nao resolve, por si s, toda a com-
plexa problematica que desponta nos planos juridico, econoémico e até
mesmo politico: é apenas seu ponto de partida.

E evidente que a regulagio econdmica é uma das fungdes essenciais
do Estado subsidiario, que se configura basicamente como emanagio
do denominado poder de policia. Tal regulagdo comprime o &mbito de
liberdade no campo econdmico por meio do estabelecimento de limites
ao seu exercicio e pela imposi¢ao de obrigacdes, com a finalidade de
harmonizar os direitos dos prestadores e usudrios de servi¢os publicos.

Todavia, atualmente a regula¢do econdmica apresenta um novo sen-
tido, consequéncia da assungao da fun¢ao de estimular e proteger a livre
concorréncia em beneficio dos consumidores, o que leva a uma politica
de segmentacido dos diversos mercados, na medida do possivel, junto
com a desregulacao das atividades comerciais e industriais. Do contra-
rio, o &mbito em que se encontram a oferta e a procura receberia sinais
falsos ou artificiais, alterando-se o sistema natural de formagéo dos pre-
cos e as condigOes de transagdo que atuam sobre elas.

Sabe-se, pela experiéncia dos sistemas interventores, que, ao incidir
artificialmente, o custo dos mecanismos estatais acaba sendo pago pela
propria comunidade, sobre cujos membros recaem os efeitos nocivos de
uma economia ineficiente. Existe, assim, certo consenso relativamente
a eficiéncia de alguns mecanismos e atributos de mercado, passando-se
pela conveniéncia de introduzi-los em setores que estavam submetidos
ao monopdlio estatal, especialmente no tocante a criagio de um am-
biente de concorréncia.

A busca da eficiéncia social nessas atividades depende da criagdo
de estruturas de mercado favoraveis, o que somente pode acontecer
mediante a reorganiza¢do da forma de sua exploragdo. Em parte, isso
foi objeto da legislacdo que veio a disciplinar esses setores. Contudo, o
estimulo a um ambiente efetivamente competitivo, apto a conducédo de
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uma eficiéncia social em cada um deles, devido aos seus proprios limites
estruturais, dependera da atuacio constante dos entes reguladores.

Dai se depreende que o Direito tem papel fundamental para a intro-
dugdo e a manuten¢do de um regime de concorréncia, tanto na criagéo
de uma estrutura confiavel que permita consolidar as expectativas dos
agentes econdmicos envolvidos, quanto na defini¢do de uma estrutura
legal e institucional capaz de exercer um controle eficiente sobre as ati-
vidades privatizadas.

Um elemento essencial desse processo foi a criacdo de uma inovagao
institucional para a atuacdo do Estado: as agéncias reguladoras com au-
tonomia operacional e financeira. Ja que trazer os investidores privados
foi a solu¢ao visualizada para aumentar os investimentos sem sacrificar
a disciplina fiscal, necessitava-se implementar uma moldura regulatéria
apropriada para atrai-los (TURCZYN, 2000).

Por outro lado, a constatacdo de que a atividade econdmica deve
estar no setor privado ndo afasta a exigéncia de que essa atividade, so-
bretudo no espago publico, seja amplamente regulada e fiscalizada por
agéncias publicas e independentes:

¢é preciso que o Estado esteja aparelhado para fiscalizar, porque nada
garante que as estradas que sao exploradas privadamente, ou a telefo-
nia que é explorada privadamente, véo ser eficientes ou comprometidas
com o interesse ptblico (BARROSO, 1996, p. 515).

Concomitante com a reformulagdo da atuacdo estatal na ordem
econdmica brasileira, o Pais ingressava num novo momento historico,
naquilo que Castells (1999, p. 87) denominou economia informacional
e global:

E informacional porque a produtividade e a competitividade de uni-
dades ou agentes nessa economia [...] dependem basicamente de sua
capacidade de gerar, processar e aplicar de forma eficiente a informagao
baseada em conhecimentos. E global porque as principais atividades
produtivas, o consumo e a circulagdo, assim como seus componentes
(capital, trabalho, matéria-prima, administragdo, informagao, tecno-
logia e mercados) estdo organizados em escala global, diretamente ou
mediante uma rede de conexdes entre agentes econémicos.

Ora, um dos pressupostos teoricos citados pela literatura econémica
como necessario a comprovagdo de que a livre concorréncia nos mer-
cados leva a alocacgdo eficiente de recursos e a satisfacdo dos agentes
¢ justamente a existéncia de perfeita informacédo entre consumidores e
produtores (SALGADO, 2003, p. 2) No mundo fatico, porém, os fabri-
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cantes — e ndo os consumidores — detém me-
lhores informagdes sobre o funcionamento de
produtos: sdo as assimetrias informacionais.

O conceito de informagdo assimétrica é
uma das justificativas de ordem normativa
para os governos adotarem mecanismos de
regulagdo. Mais que um simples argumento
tedrico, a tarefa de informar tornou-se essen-
cial para a atuago estatal no presente contex-
to econdmico de modo que, para viabilizar o
equilibrio de mercado, sobretudo no setor de
infraestrutura, é imprescindivel que o Estado
exerca papel positivo na sinalizacdo de qua-
lidade e no estabelecimento dos padrées mi-
nimos de seguranca dos produtos e servigos
ofertados aos consumidores.

Este estudo busca contribuir para uma
discussao acerca das agéncias reguladoras do
Brasil, avaliando a sua atua¢ao numa atividade
econdmica constantemente bombardeada por
novos progressos cientificos e em que a assi-
metria de informagdes é o resultado natural da
adogao de novas tecnologias: o setor de telefo-
nia. Procuraremos verificar se a Agéncia Na-
cional de Telecomunicagdes (Anatel) tem con-
seguido cumprir o seu papel de ente regulador
a despeito das fortes assimetrias de informa-
¢d0 que cercam o setor de telefonia brasileiro.
Para Justen Filho (2002, p. 327), é da esséncia
de um regime regulatério a verificagdo da efi-
ciéncia da empresa privada que passa a forne-
cer bens de interesse coletivo: “O Estado tem o
dever de verificar o atingimento por parte do
empresario privado dos mais elevados niveis
de eficiéncia, assim entendida a relagdo entre
recursos aplicados e vantagens para usudrios”

Para realizar essa avaliagdo, faremos uso
da teoria do agente-principal, instrumental
da teoria dos jogos, em que a assimetria de
informagdo tem papel basilar. Esse instru-
mental amolda-se com perfeicdo ao modelo
regulatorio brasileiro no setor de telefonia: o
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orgao regulador assume a forma de principal
e as firmas reguladas, a de agentes. Uma vez
que as empresas de telefonia conhecem mais
que o regulador sobre as condi¢oes de opera-
¢do e planejamento, o principal procura esta-
belecer incentivos de modo que as agdes dos
agentes contribuam ao maximo para satisfazer
a seus objetivos. Ademais, a analogia entre a
agéncia (como principal) e as firmas reguladas
(como agentes) ja tem sido utilizada de manei-
ra eficiente por diversos autores, como Vickers
e Arrow (1988), Santana (1995) e Andrade
(2000).

Dado que o nosso tema esta inserido na
questdo maijor da regulagdo estatal no domi-
nio econdmico, de inicio procuraremos uma
conceituagdo para o instituto da regulagdo. Em
seguida, trataremos da estreita ligagdo entre a
ciéncia juridica e a econdmica. Serd a econo-
mia que nos mostrard a regulacdo como forma
de suprir as falhas ou deficiéncias de mercado,
quando entdo focalizaremos o caso de infor-
magdo assimétrica. Por ultimo e uma vez que
o objetivo central do presente trabalho é fazer
uma andlise empirica da atuagdo da estrutura
regulatoria na telefonia brasileira, descrevere-
mos sucintamente a teoria do agente-principal
para entdo analisar os casos coletados.

2. A regulacao da ordem econdmica
2.1. Uma delimitacéo conceitual

Ao falarmos da regulacio estatal da econo-
mia, defrontamo-nos com normas impostas
para reduzir as alternativas de agdo dos agentes
econdmicos, buscando imprimir determinada
disposi¢ao a um setor especifico ou a todo
o sistema. Por meio da regulagdo, o Estado
procura impor limites as op¢des econdmicas
inerentes a agdo livre no mercado, buscando



alcancgar fins que ndo dizem respeito ineren-
temente ao interesse privado daqueles que tém
suas alternativas restringidas (FARACO, 2003,
p. 140).

Costuma-se afirmar que a interven¢ao es-
tatal no dominio econémico engloba o que se
designou acima como regulagdo. Mas hd, na
verdade, uma distin¢do entre esses dois ter-
mos: intervencio é a atuacio estatal no cam-
po da atividade econémica em sentido estrito
- i.e., aquela de titularidade dos particulares
-, a0 passo que regulacdo é a agdo do Estado
no campo da atividade econémica em sentido
amplo. Assim, a expressdo atuagdo estatal per-
mite designar a globalidade da agao estatal em
relagdo ao processo econdmico, inclusive sua
atuacdo sobre a esfera do publico - i.e., aquelas
atividades de titularidade do Estado (GRAU,
2001, p. 154-155).

Tal atua¢do do Estado pode ocorrer de for-
ma direta, quando a producao de utilidades
econdmicas é feita por meio de 6rgéos estatais
que controlam os respectivos meios, ou de for-
ma indireta, quando sdo criadas normas que
afetam o Ambito de agdo dos agentes econdmi-
cos (SOUSA, 1999, p. 333). A acéo reguladora
abrange, portanto, esta ultima.

Foi com esse enfoque que o termo regula-
¢do passou pela reforma do Estado brasileiro
na década de 1990: instrumento juridico que,
entre outras atribui¢des, estimule a concorrén-
cia e coiba a concentragdo do poder econdmi-
co. Dai o papel do Estado regulador em suprir
as deficiéncias do mercado mediante normas
como as que impdem obrigacdes de universa-
lizagdo e de qualidade nos servicos de teleco-
munica¢des (LAENDER, 2002, 41-42). Essas
novas regras seriam muito menos restritivas e
amplas, deixando uma grande margem de li-
berdade para os agentes econémicos.

Desse modo, identificam-se como regula-
¢do normas de carater bastante diverso, abran-

gendo desde a politica monetaria e fiscal até a
decisdo da prefeitura local quanto a autoriza-
¢do do transporte publico de passageiros. No
entanto, conforme o objetivo deste trabalho,
a andlise que segue volta-se mais especifica-
mente para a regulagdo dirigida a normatizar a
dindmica especifica de um determinado setor,
o de telefonia, em vista das suas caracteristicas
proprias. Essa regulacdo setorial tendera a li-
mitar as escolhas referentes as variaveis econo-
micas que constituem as op¢des fundamentais
a serem controladas pelos agentes privados
que atuam em dado mercado.

2.2. Entre o direito e a economia

A atuagdo estatal na economia em geral é,
na andlise juridica, tradicionalmente identifi-
cada e legitimada pelo atendimento a um in-
teresse publico — um interesse que transcende
os individuos tomados isoladamente, pois diz
respeito a toda uma coletividade. A menc¢ao
a um interesse publico reflete a percep¢ao de
que o poder do Estado existe ndo como um
fim em si, ou para atender a interesses pro-
prios ou dos governantes, mas para a consecu-
¢do de interesses da sociedade em geral, isto ¢é,
que sdo externos a pessoa que o estd exercendo
(FARACO, 2003, p. 146).

A partir disso, caracterizam-se os princi-
pios reitores do direito publico. Na ligdo de
Chevallier (1996, p. 142), o regime juridico-ad-
ministrativo seria todo delineado em fungio
de dois principios: a supremacia do interesse
publico sobre o privado e a indisponibilidade
desses interesses pela Administragio. Com
base na no¢ao de interesse publico, chega-se
as linhas estruturantes do regime juridico de
direito publico (em especial do administrativo,
mas também do econémico).

Todavia, na analise de atuagdes concretas
do Estado, a mera referéncia a um interesse
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publico nao é suficiente para aferir o pleno significado (e até mesmo a
legitimidade) daquelas. A simples mencéo ao interesse ptblico nao bas-
ta para a compreensao da regula¢do (e a realizagdo de um juizo sobre sua
legitimidade). E um conceito que, nesse ponto, pela generalidade com
que é formulado, acaba por nada dizer, pois engloba todo e qualquer
interesse legalmente reconhecido como tal. Efetivamente, a forma de
os publicistas ndo redundarem na busca de fundamentos nio juridicos
para a sua disciplina foi o preenchimento da nogao de interesse ptblico
com aqueles interesses que o proprio ordenamento atribui ao Estado.

Com isso, tende-se a afastar a discussdo quanto ao contetdo efetivo
da nogdo de interesse publico em cada situagdo concreta. A mera refe-
réncia a um interesse publico que abstratamente justifica toda a a¢do
estatal faz com que a analise juridica desta se torne puramente formal
e ndo considere o que estd sendo efetivamente visado, nem quais sio,
por conseguinte, os interesses realmente afetados. Deixa-se de lado, nes-
sa perspectiva, o que concretamente poderia preencher o conceito em
cada caso.

O jurista acaba desconsiderando as justificativas e fins do que esta
sendo realmente buscado com certa atuagdo estatal, inclinando-se a
aceitar que o direito desempenha um papel meramente instrumental e
acessdrio na execu¢io de politicas pablicas. Nessa linha, o direito eco-
nomico é estudado como mero instrumento voltado a implementacgdo
de decisdes econdmicas tomadas por determinado governo.

Sdo consideradas as estruturas dos 6rgaos que desempenham essa
funcao, as formas que podem assumir os instrumentos normativos uti-
lizados, mas deixa-se de lado a analise quanto ao que aquela agéo es-
tatal representa na ordem econdmica, quem ganha e quem perde com
determinada regulacdo e se isso apresenta legitimidade dentro do or-
denamento juridico. No ambito do direito econémico, ¢ dificil preten-
der ignorar o beneficio imediato a um interesse especifico. Porém, isso
ndo contribui para modificar a abordagem feita a partir de um inte-
resse publico geral. Argumenta-se apenas que, em determinado caso, o
atendimento de um interesse privado justifica-se em nome do interesse
publico.

O recurso a teoria econdmica, nesse ponto, acaba sendo inevitavel.
A partir dela é possivel sistematizar e organizar no plano teérico as di-
versas situagdes que tendem a levar a regulagdo. Possibilita, também, a
compreensdo do raciocinio que serve de referéncia a formulagdo das
respectivas politicas reguladoras.

Isso ndo significa, contudo, que toda agdo reguladora parta da iden-
tificacdo precisa de uma dessas hipdteses ou que apresente uma necessa-
ria racionalidade econémica. O que hd efetivamente, no caso concreto, é
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a percep¢ao de que o mercado nédo é adequado
ao atendimento de determinados fins. Partin-
do-se da teoria economica, porém, é possivel
construir hipdteses que permitam formular
uma explicagdo comum para identificar os ob-
jetivos visados nos diversos casos.

2.3. As falhas de mercado

A regulagdo estatal torna-se necessaria (e
legitima) naqueles aspectos em que o proprio
mercado nio consegue atuar de modo satisfa-
torio. Nesses casos, o mercado é falho em le-
var dado setor ou todo o sistema econémico a
produgdo de certos resultados, verificando-se,
portanto, falhas de mercado. Ou seja, as for-
¢as de mercado ndo conduzem a situagdo de
maior eficiéncia economica.

Essas falhas sdo consideradas aqui no sen-
tido dado pela teoria econdémica neocldssica,
o qual ndo corresponde a dimensdo mais am-
pla que seria atribuida por um enfoque key-
nesiano. Neste, o mercado em sua totalidade
¢ considerado como um mecanismo neces-
sariamente falho, recusando-se a concepgio
que permeou o pensamento classico, para o
qual o funcionamento livre do mercado ten-
deria a um equilibrio, justificando-se as crises
de superprodugio ou escassez pela influéncia
de fatores externos. Para os keynesianos, sdo
apenas essas forcas exdgenas que corrigiriam
os desequilibrios inerentes ao mercado. As po-
liticas macroecondmicas elaboradas a partir
desse paradigma teérico (tal como o estimulo
a criagdo de demanda com base em dispéndio
publico) podem ser enquadradas no conceito
de regulagao. Entretanto, o objeto desta pes-
quisa sdo as agdes reguladoras setoriais, que
buscam disciplinar atividades especificas. Por
isso, a andlise estara centrada mais nos mo-
delos que procuram explicar essas distor¢des
topicas no sistema econdmico.

Verifica-se uma situagdo de eficiéncia eco-
némica quando: (a) é impossivel produzir uma
mesma quantidade de produto final utilizando
uma combinag¢do de insumos e outros fatores
de produgido mais baratos; ou (b) é impossivel
produzir uma maior quantidade de produto
final utilizando a mesma combinacio de insu-
mos e outros fatores de produgao.

A compreensao das hipéteses nas quais as
falhas de mercado sdo formalizadas em 4mbito
tedrico exige considerar o modelo idealizado
de mercado que costuma ser tomado como
referéncia pela doutrina. A questéo é tratada,
em teoria, a partir do paradigma de um mer-
cado funcionando em concorréncia perfeita, o
qual possibilitaria a maximizagdo dos ganhos
de produtores e consumidores, com uma alo-
cagdo 6tima de recursos sociais daquilo que é
considerado mais valioso.

E possivel compreender esse postulado
microecondmico sem O recurso a esquemas
tedricos mais sofisticados. O dado fundamen-
tal desse paradigma é que nenhum agente eco-
némico manifesta qualquer influéncia na de-
terminag¢do de precos. Assim, o montante do
que produzem ou compram nao serd suficien-
te para afetar a oferta e a demanda global de
certo produto. Ao mesmo tempo, todos detém
informagao perfeita sobre o valor do que esta
sendo transacionado.

Um sistema baseado na detencéo de infor-
magdes perfeitas pelos agentes, assim como na
pulverizagio total do poder de fixar precos,
tende a alcangar um equilibrio no qual a re-
ceita obtida com qualquer produto equivale
ao custo marginal de produzi-lo. Em teoria
microecondmica, o custo marginal refere-se
aquele incorrido na produgdo de uma unidade
a mais de certo bem.

Também nio é demasiado informar que
o custo, para os economistas, incorpora uma
remuneracao adequada do capital empregado.
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Isso porque os empresarios, maximizadores de seu bem-estar (repre-
sentado pela diferenca entre a receita total e o custo total de sua ativi-
dade), expandirdo a oferta até o ponto em que os consumidores estejam
dispostos a remunera-los com o suficiente para cobrir os custos de se
produzir uma unidade a mais.

Em principio, as deficiéncias de mercado envolveriam algumas si-
tuagdes basicas, que poderiam ser assim sintetizadas: (a) deficiéncia
na concorréncia; (b) bens coletivos; (c) externalidades; (d) mercados
incompletos; (e) deficiéncias (assimetrias) de informagéo; e (f) desem-
prego, inflacdo e desequilibrio (MAJONE, 1996, p. 76). No subitem que
segue, explicitaremos as assimetrias de informagao.

Destacamos, antes de tudo, que a ado¢do de premissas que nao en-
contram necessaria correspondéncia na realidade nio torna inuteis as
hipdteses e modelos considerados. Como em todo modelo cientifico,
certa dose de simplificagdo é sempre necessaria, pois o que se busca ndo
¢ uma descrigdo pormenorizada de dada realidade, mas a identificagdo
de certos nexos de causalidade subjacente a ela (por exemplo, se o in-
gresso de mais um concorrente em determinado mercado é capaz de
levar a uma redugéio de preco).

2.3.1. Assimetria de informacao

As assimetrias de informacao referem-se a diversidade de conhe-
cimento dos agentes envolvidos no processo produtivo. Alguns deles
dispoem de informagdes fundamentais acerca das circunstancias neces-
sarias a tomada de decisdes. Sao, geralmente, os agentes diretamente
relacionados com o processo de producdo. Todavia, a grande massa de
sujeitos participa das relagdes econdmicas (e de outra natureza) sem
dispor de conhecimento equivalente, de modo que suas decisdes sdo
imperfeitas ou inadequadas. O dominio do conhecimento transforma-
-se em instrumento de relevancia fundamental ndo apenas sob o angulo
direto e imediato da capacidade produtiva, mas também a proposito de
inimeras circunstancias acessorias. Assim, a auséncia de dominio de
tecnologia pode excluir determinados empresarios da competi¢do no
mercado.

Nao se pode imaginar que todos os agentes que atuam no merca-
do disponham de idéntica situagdo subjetiva. A variagao refere-se nao
apenas ao poder econdmico, ainda que possa ser derivagdo dessa ca-
racteristica. Hd agentes que participam profissionalmente do mercado:
organizam-se e estruturam-se para produzir e fazer circular bens e ser-
vigos, conhecendo (ou devendo conhecer) profundamente as virtudes e
defeitos correspondentes. Contudo, hd agentes em situacdo de depen-
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déncia, na acep¢do de auséncia de condigoes
de realizar as melhores escolhas, inclusive pela
néo disponibilidade de informacoes acerca de
qualidades e defeitos inerentes as diversas al-
ternativas disponiveis.

A assimetria de informacéo significa, en-
tdo, que os diversos agentes que participam do
processo econdmico detém diferentes graus de
informagao, podendo dispor de melhor con-
di¢éo de escolha do que outros. A titularidade
da informagéo se transforma numa espécie de
bem econdmico de segundo grau, ja que pro-
picia grandes vantagens economicas. Dai de-
riva que os titulares do conhecimento tentam
evitar a difusdo para a coletividade das infor-
magoes mais fundamentais.

O Estado intervém, por isso, para impor
a obrigacdo de difusdo de informagdes essen-
ciais, que permitam aos sujeitos dotados de
menor poder a realizagdo de escolhas mais

adequadas.

3. A teoria do agente-principal

Na linguagem da teoria dos jogos, um
principal é qualquer empresa ou pessoa que
contrata outra empresa ou pessoa para reali-
zar determinados servi¢cos. Em nosso caso, o
regulador assumiria a forma de principal e as
empresas reguladas assumiriam a condigdo de
agentes (GARDNER, 1996, p. 309).

A regulagao tratada como um problema
agente-principal teve como um de seus pri-
meiros estudos o de Baron e Myerson (1982),
com a publicagdo do artigo Regulating a mo-
nopolist with unknown costs, que trata da re-
gulagdo de firmas que tém mais informagdes
sobre suas atividades que o proprio regulador
poderia ter. Dessa forma, entre o agente e o
principal ha uma relagdo em que o segundo
necessita induzir o primeiro a agir em confor-

midade com os interesses daquele. Contudo,
devido a assimetria de informagdes, o 6rgao
regulador pode acabar sendo manipulado pe-
las firmas reguladas, que detém informacoes
com as quais o principal ndo conta.

A assimetria de informagdo ganha desta-
que na relacao entre agente e principal, pois
reflete o fato de o drgéo regulador estar menos
informado que a firma regulada acerca do ni-
vel de eficiéncia desta, sendo de fato aspecto
central em qualquer agao regulatéria.

Nio hd como o regulador conhecer todas
as atividades de uma firma. Por isso, em algu-
mas situagdes, ele pode estar recebendo infor-
magoes especializadas sobre as quais ndo tem
pleno conhecimento e agindo de modo a be-
neficiar o agente. Esse caso é conhecido como
sele¢ao adversa, pois o principal ndo conhece
alguns parametros denotativos de eficiéncia da
tirma regulada.

Ademais, algumas informagdes nem mes-
mo sdo observaveis pelo principal, como ex-
cesso de pessoal ou gastos desnecessarios, uma
vez que o agente pode estar ocultando inefi-
ciéncias internas de modo a se beneficiar no
futuro. Essa é uma situa¢ao em que os agentes
entram em perigo moral (1moral hazard), dado
que suas ineficiéncias ndo lhe impdem custo
algum. No setor de telefonia, uma operadora
poderia estar desejando parecer menos efi-
ciente de modo a induzir niveis tarifarios futu-
ros mais favoraveis. Embora possam combater
o risco moral, as auditorias feitas no sentido de
minorar esses problemas dificilmente conse-
guem prevenir ou remediar a selegdo adversa.

A relagdo entre agente e principal pode ser
vista, segundo Santana (1995, p. 406), em di-
versos niveis como: grupos sociais — governo
- regulador - firmas.

Cada elo nessa cadeia representa um gru-
po de interesses no processo regulatério, ge-
ralmente divergentes, que, aliados a assimetria
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de informacdo, é fonte potencial de ineficiéncias na formulagao e na
implementagdo de regula¢des. A firma é mais bem informada que o
regulador sobre condi¢des de custo, por exemplo. Como geralmente
seus objetivos sdo diferentes, o principal pode estar querendo induzi-la
a tomar decisdes de precos, producio e investimentos que respondam
aos interesses da sociedade nas condicoes dadas de custo. Entretanto,
por outro lado, o agente pode estar interessado, por exemplo, em ma-
ximizar lucros.

Verificamos, nesse contexto, uma tensdo e possivel ambiguidade
no papel do regulador. Como deve responder, ao mesmo tempo, a in-
teresses da sociedade e aos interesses das firmas reguladas de modo a
alcancar compromissos satisfatorios, o regulador necessita de conheci-
mento técnico e meios materiais e humanos, além de um mandato bem
definido - o que, no entanto, ndo lhe assegura um funcionamento sem
distor¢oes.

Quando politicas de regulacio mediante normas juridicas nao con-
seguem remediar os problemas de mercado que supostamente deveriam
corrigir, ou ainda quando a intervengao gera consequéncias ndo inten-
cionais adversas sobre a eficiéncia, esta-se diante do colapso regulatério
(regulatory failure), conforme demonstraremos nos casos que seguem
(SANTANA, 1995, p. 406).

4. A Anatel (principal) versus agentes (empresas de
telefonia): levantamento de casos em que a assimetria de
informagao desempenha um fator decisivo

Selecionamos alguns casos emblematicos de assimetria de informa-
¢do em desfavor do principal (a Anatel). O art. 19 da Lei n® 9.472/1997
(Lei Geral das Telecomunicagdes - LGT) atribui a Anatel a implementa-
¢do da politica nacional de telecomunicagdes, devendo, para isso, fisca-
lizar a prestagdo dos servigos e reprimir infragdes dos direitos dos usu-
arios. No entanto, as situagdes elencadas a seguir mostram deficiéncias
graves na atuagio do orgdo regulador da telefonia brasileira.

4.1. A lentidao da Anatel em prejuizo da competicao

A abertura do mercado de telecomunicagdes no Brasil obedeceu a
um cronograma detalhado, segundo o qual, até o ano de 2001, haveria
um duopdlio nas trés regides em que foi dividido o Pais para a explora-
¢do de ligagoes locais entre as concessionarias e suas empresas-espelho,
conforme o quadro abaixo delineado por Pires (1999, p. 69).
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No inicio de janeiro de 2003, a Global Villa-
ge Telecom (GVT) - a operadora que compete
com a Brasil Telecom (BrT) pelo mercado na
oferta de servigos telefénicos em nove estados
das regides Sul, Centro Oeste e Norte do Brasil
- ganhou a conta de uma revendedora de vei-
culos de Curitiba. De acordo com informacio
da GVT, ao substituir os servicos da BrT pelos
da nova operadora, o cliente reduziria em 35%
o valor de sua conta telefobnica mensal. Porém,
havia uma condigéo: para nao perder clientes,
solicitou a BrT que interceptasse as ligacdes
para seu antigo nimero e informasse 0os novos,
em acordo com o art. 12 do Regulamento do
Servigo Telefénico Fixo Comutado (STFC),
aprovado pela Resolugdo Anatel n® 85/1998:

Art. 12. O usuério do STFC tem direito:

I - de acesso ao servico, em suas vdrias mo-
dalidades, em qualquer parte do territdrio
nacional;

II - aliberdade de escolha de sua prestadora
de servico, em suas varias modalidades;

[...]

XX - a interceptagdo pela prestadora do
STFC na modalidade local, sem 6nus, das
chamadas dirigidas ao antigo Codigo de
Acesso e a informagio de seu novo cddigo,
quando da alteracdo de Prestadoras, obser-
vados os prazos do art. 27 do Plano Geral de
Metas de Qualidade (ANATEL, 1998).

O direito de interceptagio ¢ garantido aos
usudrios, independente do motivo da troca de
operadora. No entanto, a Br'T ndo o fez pronta-
mente, segundo a Reclamagio Administrativa
n®53500.001010/2003 (ANATEL, 2003), inter-
posta pela GVT ainda no més de janeiro.

No final de mar¢o de 2003, a Anatel de-
terminou, por medida preventiva, que a BrT
fizesse a interceptagdo. O cliente, entretanto,
ja havia desistido de mudar de operadora. De
acordo com o presidente da GV, esse é um

entre varios exemplos de praticas anticompe-
titivas da BrT, que ndo sdo evitadas por falta
de agilidade nas decisdes do dérgao regulador
(Anatel, 2004).

O ex-ministro das Comunicag¢des, Miro
Teixeira, ja tratou do tema: “Por que néo se
decide a Anatel? O poder de inércia ¢, muitas
vezes, superior ao da a¢do objetiva e direta”.
Para ele, a transparéncia da reguladora teria de
ser demonstrada por sua eficiéncia na andlise
do setor, e na decisdo de processos em tempo
hébil, tentando até evitar que ao Conselho Ad-
ministrativo de Defesa Econdomica (CADE) as
partes tenham de recorrer (FUOCO, 2003).

Como, em tempo hébil, nio teve como
comprovar as informagdes requeridas, a Ana-
tel ndo pdde inibir a pratica anticompetitiva da
BrT.

4.2. Os erros nas contas de telefone

As concessiondrias negam, mas empre-
sas especializadas em consultoria de gestdo e
auditoria de servigos de telecomunica¢des do
Rio do Janeiro e Sdo Paulo sustentam que ha
alta incidéncia de erros nas contas telefonicas.
Segundo consultores ouvidos pela Folha de
S.Paulo, a taxa alcangaria um valor médio de
12% do valor das contas das empresas que pas-
saram por auditagem (LOBATO, 2004).

A privatizagdo dos servigos publicos e o re-
ajuste das tarifas acima da infla¢do nos tltimos
anos criaram um mercado para a consultoria
de redugdo de gastos, da qual faz parte a audi-
toria das contas telefonicas de grandes usua-
rios corporativos. Cinco empresas de consul-
toria ouvidas pela Folha de S.Paulo afirmaram
existir uma incidéncia significativa de erros
nas contas. A ocorréncia, segundo elas, varia
de uma operadora para outra, e até mesmo de
um cliente para outro na mesma concessiond-
ria (LOBATO, 2004).
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Os erros tidos como mais frequentes sdo: a cobranga de tarifa acima
do valor pactuado em planos especiais oferecidos pelas teles; falhas de
medi¢do da duragdo de ligagdes interurbanas e internacionais; cobranca
de pulsos em excesso em ligagdes locais; e existéncia de linhas que nédo
foram encomendadas pelos clientes.

O engenheiro-socio da Auditfone revelou que a margem média de
erro apurada em uma base de 30 clientes, pessoas juridicas, é de 12%,
sendo maior na telefonia fixa e menor nas empresas de celular que re-
centemente implantaram suas redes. Entretanto, uma diretora da In
Voice, que afirmava monitorar um total de cinco milhdes de ligagoes
por més, para 12 clientes, detectou um erro médio equivalente a 6,5%
do valor das contas.

Segundo Lobato (2004), “em alguns clientes, o percentual é muito
pequeno, inferior a 1%, mas tivemos um caso de 18%”".

De acordo com a Gerente de Operagdes da Summus Servigos de SP,
a falha mais frequente detectada foi a cobranga incorreta de tarifa, por
causa da grande diversidade de planos com precos especiais criados pe-
las concessiondrias para atrair novos clientes corporativos e manter os
que ela ja tem: “quando os clientes mudam de plano, em 90% dos casos,
as contas vém com erro. Se néo ficar atento, o cliente paga mais do que
havia sido ofertado” (LOBATO, 2004).

Nas ligagoes de longa distancia, consoante informou o diretor da
Entelcorp, ocorreram erros na medi¢do do tempo de duragéo da chama-
da e nos denominados degraus tarifarios, pois havia quatro tarifas para
os interurbanos, dependendo da distancia entre a origem e o destino da
chamada (LOBATO, 2004).

Para a CL Consultores, do Rio de Janeiro, os erros mais comuns
foram a cobranga de tarifa diferente da que foi pactuada entre as com-
panhias e o cliente, e o erro no registro de duragao das chamadas. As-
severou ter detectado erros de até 20% do valor da conta (LOBATO,
2004).

As concessionarias de telefonia contestaram com veeméncia as in-
formagdes sobre erros de cobranga em contas apontados por empresas
de consultoria. O vice-presidente de redes da Telefonica revelou que a
planta de telefonia da empresa é 100% digitalizada e que o sistema de
registros de chamadas, “se ndo for infalivel, estd muito préximo da per-
feicao”

Essa suposta “perfei¢do” atenderia ao objetivo da operadora de obter
a remuneracao justa pelo servico prestado e a protegdo do cliente. Para
tanto, um conjunto de ferramentas garantiria a supervisdo do funciona-
mento das centrais telefonicas: quando um problema fosse detectado,
seria logo corrigido. Segundo o executivo, os processos de tarifacdo e de
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faturamento, que envolvem os registros de co-
leta e bilhetagem da Telefonica, estavam sen-
do certificados semestralmente pela ABNT ha
dois anos (LOBATO, 2004).

A BrT afirmou, por meio de nota, que
seus processos de coleta, registro, tarifacao e
faturamento das chamadas para a emissdo das
contas sdo certificados semestralmente pelo
orgao certificador independente Bureau Veri-
tas Quality International (BVQI), credenciado
pela Anatel e que possui o selo do Inmetro
(LOBATO, 2004).

A Telemar afirmou, por meio de nota, que

[...] refuta especulagdes de terceiros sem de-
vido credenciamento sobre um percentual
de erro em aferigdo de conta ou faturamen-
to e que os percentuais divulgados por al-
guns consultores sdo inveridicos e absurdos
(LOBATO, 2004).

Por outro lado, a informacéo foi recebida
com surpresa pela Anatel. O gerente-geral de
Qualidade e Superintendente de Servigos Pu-
blicos em exercicio da agéncia disse desconfiar
da veracidade dos dados, por se tratar de um
percentual:

E uma informagdo inesperada para nés. E
preciso ver o que os consultores conside-
ram como erro nas contas e se as conces-
sionarias reconhecem as falhas apontadas.
Podem estar supervalorizando o trabalho
deles (LOBATO, 2004).

A diretoria da In Voice insistiu que os erros
apontados por sua empresa foram reconheci-
dos pelas operadoras: “Se nossos relatorios
fossem irreais, as teles contestariam. S6 apon-
tamos os erros absolutamente comprovados”
(LOBATO, 2004).

As estatisticas da Anatel sobre erros de
cobranga nem de longe se aproximam do per-
centual apontado pelos consultores. As me-

tas estabelecidas pelo Plano Geral de Metas
de Qualidade para o STFC admitem, em seu
art. 36, ¢, até duas contas erradas em cada mil
emitidas, mas se baseiam apenas nas queixas
registradas formalmente pelos usuarios no 6r-
gao regulador. Pelos dados da Anatel, a Tele-
fonica esta abaixo do indice oficial permitido,
com uma média de 1,6 conta com erro por mil
(0,16 %), de janeiro a agosto de 2004. A média
da Telemar, no Rio, é de 2,4 por mil (0,24 %)
(ANATEL, 2005).

A Anatel, até entdo, niao havia constatado
descumprimento algum, pelas empresas, de
erros substanciais nas contas telefénicas além
do permitido, ndo tendo sido aberto qualquer
PADO (Processo Administrativo de Apuragao
de Descumprimento de Obrigagdo) para apu-
ra-los. Mais uma vez, ndo detendo as informa-
¢Oes necessarias, a agéncia nao teve condi¢ao

de apurar e de inibir os erros apontados.

4.3. As graves falhas detectadas pela
auditoria do TCU

A Anatel ndo tem como saber se as conces-
sionarias de telefonia fixa estdo cumprindo as
metas de universalizagdo (instalacio de telefo-
nes) previstas nos contratos de concessao, con-
cluiu o Tribunal de Contas da Uniao (TCU)
por intermédio de seu Acérddo n® 1.778 pu-
blicado no DOU em 23 de novembro de 2004
(BRASIL, 2004).

O cumprimento antecipado, em 2002, das
metas de universalizagdo previstas para o final
de 2003 foi fundamental para que as conces-
sionarias de telefonia fixa pudessem oferecer
novos servigos, como os de telefonia celular ou
de ligagdes de longa distancia para fora de suas
dreas de concessio. S3o os casos da Telemar e
da Telefonica.

Em trabalho de auditoria realizado por
analistas da Secretaria de Fiscalizac¢do de De-
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sestatizagdo do TCU, aprovado pelo plendrio
desse tribunal no acérddo mencionado, foram
analisados os resultados das reformas regula-
torias e da privatizagdo no setor de telecomu-
nicagdes, em termos de ampliagio e demo-
cratizacdo do acesso aos servicos de telefonia.
Além disso, foi apresentada uma avaliagdo do
trabalho desempenhado pela Anatel, no senti-
do de gerenciar e fiscalizar o cumprimento das
metas de universalizagdo de acesso ao STFC
(BRASIL, 2004).

O Plano Geral de Metas de Universaliza-
¢do (PGMU) definiu as metas de acesso indi-
vidual e coletivo, que deveriam ser atendidas
pelas concessiondrias até o final de 2005, para
a progressiva universalizagdo do servico de
telefonia fixa comutada, prestado em regime
publico, em cada unidade da Federagio.

Duas questoes sao indissocidveis das metas
de universalizagdo: o cumprimento das metas
propriamente dito e a capacidade de aferir se
elas estio sendo efetivamente cumpridas. O
primeiro esta ligado aos concessionarios; e a
segunda, ao regulador. E ambos sdo direitos
garantidos a sociedade. E relevante observar
que tais direitos ndo se restringem aos usud-
rios de servicos telefonicos: também alcancam
0s potenciais usudrios de acessos tanto indivi-
duais quanto publicos.

Pode-se dizer que o direito de acesso uni-
versal aos servicos de telecomunicagdes pres-
tados em regime publico tem contrapartida
em obrigagdes das operadoras — na implemen-
tacdo das metas - e do ente regulador - na afe-
rigdo do cumprimento dessas metas.

O termo universalizagio é tratado na LGT,
que classifica os servicos de telecomunica-
¢Oes (art. 62 e seguintes), que sdo distinguidos
quanto a abrangéncia — que pode ser de inte-
resse coletivo ou restrito — e quanto ao regi-
me juridico de sua prestagdo — que pode ser
publico ou privado. Assim, o paragrafo inico
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do art. 63 da LGT estabelece que “servico de
telecomunicagdes prestado em regime publico
¢ o prestado mediante concessio ou permis-
sdo, com atribui¢des a sua prestadora de obri-
gacdes de universalizagdo e continuidade”

O art. 64 da mesma lei determina ainda
que “comportardo prestacio no regime publi-
co as modalidades de interesse coletivo, cuja
existéncia, universalizacio e continuidade a
propria Unido comprometa-se a assegurar’.
Essa disposi¢ao, juntamente com a estabeleci-
da no paragrafo unico do art. 63, define bem
as caracteristicas do tipo de servigo de teleco-
municag¢des que a Unido deve assegurar: servi-
¢os de interesse coletivo, prestados em regime
publico, os quais, além da universalizagao, ndo
podem ser descontinuados. Esses atributos
dos servigos prestados em regime publico —
universal e continuo — andam sempre juntos
na LGT.

Assim, quando se fala em universalizagao,
do ponto de vista legal, esta-se tratando de
uma modalidade especifica de servico de te-
lecomunicag¢des. Nessa acepcdo legal, portan-
to, universalizar o STFC nio é o mesmo que
universalizar o Servico Movel Pessoal (SMP).
Tais servicos sdo tecnologicamente diferentes
e prestados em regimes juridicos distintos: o
STFC ¢ prestado em regime publico, ao passo
que o SMP ¢ prestado em regime privado. Essa
diferenga tem um grande impacto na agio do
regulador e nos mecanismos de financiamento
publico para a promogdo da universalizagdo
no setor de telecomunicagoes.

A partir das obrigagdes explicitadas nos
contratos de concessdo e no Plano Geral de
Metas para a Universalizacdo do Servico Te-
lefénico Fixo Comutado Prestado no Regime
Publico (PGMU), quantificadas em termos de
metas a serem cumpridas pelas empresas con-
cessiondrias, a Anatel definiu dezoito itens de

controle a serem monitorados. Ressalte-se que



alguns dos indicadores do cumprimento de
metas, obtidos a partir dos itens de controle,
sao de natureza agregada, como o nimero de
acessos fixos instalados por unidade federa-
tiva. Outros sdo de natureza pontual, como a
distdncia maxima a percorrer para se encon-
trar um Terminal de Uso Publico (TUP).

A compreensdo da natureza e da extensido
dos itens de controle é o ponto de partida para
se ter uma visao do desafio que representa afe-
rir o cumprimento das metas de universaliza-
¢40, bem como sobre a adequagdo dos proce-
dimentos e técnicas empregados na afericéo.

Com o advento do Regulamento para De-
claragdo de Cumprimento de Obrigacdes de
Universalizagdo por Concessionaria do Servi-
¢o Telefonico Fixo Comutado, veiculado pela
Resolugdo n® 280/2001-Anatel, comegaram a
surgir as primeiras demandas por certificagao
e ateste de antecipa¢do de metas.

Todas as concessionarias de STFC, exceto
a BrT, foram certificadas no primeiro semestre
de 2002. Segundo dados da Anatel, as metas
para totais de acessos fixos e totais de TUPs
eram as mesmas ao longo do periodo 2001-
2003. Segundo esses dados, todas as metas
foram cumpridas com folga (BRASIL, 2004).

O acompanhamento e a fiscalizacdo das
metas do PGMU foram concebidos pela Ana-
tel para ocorrer por meio tanto de avaliagdes
da evolugdo dos dados agregados por con-
cessionaria quanto de fiscalizagdes de campo
em que se verifica pontualmente uma série de
itens de controle. Nao obstante, as a¢des de fis-
calizagdo (ou de auditoria propriamente dita)
sdo baseadas apenas em visitas de campo e ndo
contam com o suporte de um sistema informa-
tizado (BRASIL, 2004).

Apesar de a lista de localidades a serem fis-
calizadas se originar do Sistema de Gestdo das
Obrigagdes de Universalizagiao (SGOU), cons-
tataram os analistas do TCU que

[...] a Anatel ndo dispde de um sistema de-
dicado ao apoio de atividades de fiscaliza-
¢do de campo, de elaboragdo de relatorios
de fiscalizagdo, ou de monitoramento de
acdes posteriores a fiscalizagdo (BRASIL,
2004).

Ressaltou a auditoria que o fato de 0 SGOU
ter sido implantado muito depois do inicio do
processo de certificagdo de antecipagdo de
metas (que comecou em novembro de 2001)
demonstra que a agéncia ndo se preparou ade-
quadamente em termos de uso eficiente de
tecnologia da informacédo, apesar de o Plano
Geral de Outorgas e de os contratos de con-
cessdo ja explicitarem, em 1998, cronogramas
de cumprimento e antecipagdo de metas. Tais
cronogramas deixavam clara a necessidade de
preparagdo da agéncia para efetuar a fiscali-
zagdo das metas de universalizacao (BRASIL,
2004).

No entanto, o mais grave nio ¢ o inicio
atrasado no desenvolvimento desse sistema.
Como demonstraram os técnicos, o SGOU ¢,
ainda hoje, um sistema incompleto, com di-
versas inconsisténcias de dados, e instavel: nas
versoes relativas ao segundo semestre de 2003
(as concessiondrias enviam dados mensalmen-
te & Anatel), ha diferengas significativas entre
os dados. O mais estranho ¢ que nenhum dos
problemas encontrados a respeito dos dados
era de conhecimento da agéncia, o que levou
técnicos a conclusdo de que o sistema nao é
efetivamente utilizado pela Anatel ou é utiliza-
do de forma incipiente (BRASIL, 2004).

Uma etapa preliminar a sele¢do das locali-
dades a serem fiscalizadas por meio de amos-
tragem foi a construgdo de uma lista represen-
tativa do universo de localidades que devem
ser atendidas pelo STFC, segundo o PGMU.
Apesar de esse plano estabelecer os critérios
populacionais para definicao do que deve ser
considerado como uma localidade a ser aten-
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dida pelo STFC, a Anatel ndo dispoe de uma lista de localidades que
devem ser atendidas pelo STFC, passiveis de fiscalizacio, elaborada a
partir desses critérios e de um levantamento extensivo em territdrio na-
cional, tarefa de alta complexidade e custos elevados (BRASIL, 2004).

A lista de localidades a serem atendidas pelo STFC - e, portanto,
passiveis de fiscalizagdo —, origina-se no Sistema Area-Area da Anatel,
alimentado via internet pelas concessiondrias e autorizatarias. Sempre
que uma empresa deseja prestar algum servico em determinada locali-
dade, precisa inclui-la neste sistema, para fins de expedicao de autori-
zagao de servicos e fiscalizacdo pela Anatel, dando origem ao Cadastro
Nacional de Localidades (CNL).

Percebeu o TCU que, na pritica, sdo as concessionarias que deter-
minam o alcance da verificagdo das obriga¢des de universalizagdo, uma
vez que a lista, ou universo de localidades do SGOU, é obtida a partir
do Sistema Area-Area, que por sua vez é alimentado pelas empresas. As
localidades passiveis de fiscalizagdo sdo as que constam deste universo,
pois é a partir dele que a Anatel realiza o planejamento das fiscaliza¢des.

Em funcéo da impossibilidade pratica de se verificar o cumprimen-
to das metas de forma censitaria, a Anatel previu a existéncia de um
processo de amostragem para selecionar elementos para fiscalizagdo
(TUPs, centrais telefonicas ou localidades, por exemplo), entre todos os
elementos integrantes do universo de cada item de controle.

O processo de amostragem ¢ fundamental para a defini¢do do pla-
nejamento do processo de fiscalizagdo (definicdo das localidades a
serem fiscalizadas), bem como para sua execugdo (procedimentos de
verificagdo de itens de controle). Assim, a confiabilidade das conclu-
sOes da Anatel a respeito da situagdo de cumprimento ou néo das metas
de universalizacao depende completa e inteiramente deste processo de
amostragem.

No entanto, o processo de amostragem e as férmulas descritas no
Manual para Acompanhamento e Controle do Cumprimento dos Com-
promissos Assumidos pelas Prestadoras do STFC, que deveriam asse-
gurar que as conclusdes do processo de fiscalizagdo das obrigagoes de
universalizagdo fossem apresentadas dentro de determinados intervalos
de confian¢a, apresentaram, consoante o relatério, graves erros e incon-
sisténcias, a ponto de comprometer completamente as conclusdes da
agéncia (BRASIL, 2004).

Pareceres expedidos por especialistas na drea de estatistica, contra-
tados pelo TCU, apontaram erros conceituais e imprecisoes, problemas
na operacionalizacdo da amostra e desconsideragdo da amostragem em
dois estagios. Em funcao dos problemas apontados, ressaltaram que o
processo de fiscalizagdo em campo, baseado no processo de amostragem
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com esses problemas, ndo tem valor inferen-
cial. Por isso, acreditam que a Anatel “ndo dis-
poe atualmente dos meios para detectar se as
metas estdo sendo efetivamente cumpridas, ou
mesmo se foram antecipadas” (BRASIL, 2004).

Em face da diversidade de problemas
apontados, alertaram que o caso

[...] ndo é apenas de corre¢ao em erros pon-
tuais ao longo do processo de fiscalizagéo,
mas de uma reformulacio de manuais,
procedimentos e de toda a operacionaliza-
¢do do processo de fiscalizagdo. Além dos
problemas técnicos estruturais, a morosi-
dade da agéncia em concluir processos ad-
ministrativos e o fato de nao haver nenhum
procedimento administrativo concluido
com san¢ao, ndo obstante o nimero de pro-
cedimentos instaurados, ¢ indicio de que a
fiscalizagdo nao consegue obter provas ma-
teriais que resistam a contestagdo das em-
presas (BRASIL, 2004).

Apontaram ainda que

[...] era necessédrio nao so reformular com-
pletamente o processo de fiscalizagao de
metas de universalizagdo, como é preciso
adotar uma nova estratégia de abordagem
para a fiscalizagdo ao fazer tal reformulagio,
tendo-se em vista critérios de eficiéncia, efi-
cécia e economicidade (BRASIL, 2004).

Antes de ir a plenario, foi o relatério da Au-
ditoria encaminhado a Anatel para pronuncia-
mento, a qual enumerou as principais agoes
em andamento para a melhor condugdo das
atividades de acompanhamento e de controle
das obriga¢des de universalizagao, tais como:
i) contratacio de empresa especializada na
prestacdo de servico de consultoria para de-
senvolver uma ferramenta que fornecesse uma
visualiza¢do geografica da prestagdo do STFC;
ii) aprimoramento do Sistema de Gestdo das
Obrigacoes de Universalizacao (SGOU); iii)

contratagdo de servicos de consultoria espe-
cializada para reavaliar e otimizar metodologia
aplicavel ao acompanhamento e controle das
obrigacdes de universalizagdo; iv) elaboragao
de Regulamento para o Acompanhamento e
Controle do Cumprimento das Obrigacdes de
Universaliza¢ao por Concessionéria do STFC,
objetivando o acompanhamento e o controle
das metas de universalizagdo a serem cumpri-
das pelas Concessionarias do STFC (BRASIL,
2004).

Do que foi amplamente exposto pelos ana-
listas do TCU, pode-se dizer que a Anatel ndo
possui um sistema eficaz para avaliar se as me-
tas estabelecidas foram ou estdo sendo cum-
pridas. Constatou o tribunal, em breve sintese,
o que ja haviamos ressaltado em nosso mode-
lo: diante das informagdes assimétricas, nao ha
como o principal verificar o cumprimento de
um contrato de presta¢do de servigos de telefo-
nia, submetendo-se inteiramente as informa-

¢Oes repassadas pelos agentes.

5. Conclusao

A dinimica do novo sistema de organiza-
¢do das telecomunicag¢des levou a uma mudan-
¢a radical no perfil dos prestadores de servigos
de telefonia. O dinamismo do setor impos
a Anatel novos desafios, como agilidade em
julgar os casos que ferem a legislacdo, maior
velocidade na definicao de politicas para as
diferentes tecnologias e necessidades de mer-
cado. Contudo, a falta de rigor no momento
de arbitrar sobre questdes de conflito entre os
prestadores de servicos pode, além de colocar
a prova o modelo de concorréncia das teleco-
municag¢des, aumentar o risco do colapso re-
gulatério ao legitimar fatos ja consumados.

Ademais, toda a engenhosidade e rigor da
LGT impede o bom desempenho da agéncia e

RIL Brasilia a.53 n.210 abr./jun. 2016 p.43-62 | 59



60

impde-lhe excesso de burocracia. Flexibilidade ¢ palavra de ordem num
setor dindmico e aquecido com novos investidores, novos servi¢os e no-
vas tecnologias, como é o caso do setor de telefonia.

Os resultados da regulagdo na telefonia, passados quase vinte anos
da criagdo da Anatel, estio longe de ser considerados dtimos, mas sdo
melhores do que os obtidos na auséncia de regulacdo quando ha falhas
de mercado. Quando as regras passam a interferir na realidade, é natu-
ral que os erros acontecam e causem pressdo aos dirigentes da agéncia
quanto as suas decisoes. Contudo, se por um lado os erros sdo inevita-
veis, e até mesmo esperados, por outro a Anatel pode sair fragilizada
perante o publico, ao ficar apenas arbitrando conflitos. E necessario,
portanto, que a agéncia saia do modelo ideal proposto e seja mais realis-

ta, antecipando-se aos problemas.
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