Anais do II Seminario Nacional
Movimentos Sociais, Participacao e Democracia
25 a 27 de abril de 2007, UFSC, Floriandpolis, Brasil
Nucleo de Pesquisa em Movimentos Sociais - NPMS

ISSN 1982-4602

REGULAGAO E TELECOMUNICAGOES NO BRASIL"

Fabiano Brito dos Santos”

TELECOMUNICAGOES NO BRASIL

No presente artigo € realizado uma discussédo sobre o atual estagio da
regulacdo do setor de telecomunicacées no Brasil. Com vistas a isso, foi
trabalhada uma revisdo historica, comecando pela andlise do modelo
regulatorio anterior a Lei Geral de Telecomunicacdo (LGT), passando pelo

processo de privatizacdo que resultou no atual estagio regulatorio.

Antes da existéncia da Lei Geral de Telecomunica¢do, o setor era
organizado pelo Codigo Brasileiro de Telecomunicagfes - CBT. Entender esse
codigo é fundamental para a compreensdo das mudancas que ocorrem no

ambiente regulador das telecomunicac¢des do Brasil.

Durante sua vigoragao (1962-1997), o CBT foi modificado principalmente
por dois atos do governo militar. Um deles foi a reorganizacdo administrativa
instituida pelo Decreto-Lei n°® 200 de 25 de fevereiro de 1967, que entre outros
fatores, cria 0 Ministério das Comunicacdes e; o Decreto-Lei n°® 236 de 28 de
fevereiro de 1967, que vem com a intencdo explicita de modificar o CBT,

adequando-o a um sistema de integracdo nacional pretendido pelo militares.

Diante disso, pude constatar como esse codigo criou as bases para um
sistema integrado nacionalmente, composto por uma empresa publica que
controlava todo o setor de telefonia, tal como se encontrava no momento

imediatamente anterior as privatizagcées ocorridas em 1997.

* Artigo apresentado ao Il Seminario Nacional “Movimentos Sociais, participagdo e
democracia” realizado pelo Nucleo de Pesquisa em Movimentos Sociais/CFH/UFSC. 03/2007.

" Mestrando no Programa de P6s-Graduacgéo em Ciéncias Sociais — UFBA e Professor da
Faculdade de Ciéncias Educacionais — FACE.
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Elementos como a Emenda Constitucional N° 8, que autoriza o Estado a
reestruturar o setor; a Lei Minima, primeira lei que permite a desestatizacao no
setor, agindo especificamente, sobre as concessfes na area de telefonia
moével, e ainda, a Lei Geral de Telecomunicacbes, responsavel pela
reorganizacao geral dos servicos de telecomunicacfes, foram considerados
para a efetivacédo desta parte do estudo.

E analisado também a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes, 0 6rgéo
responsavel pela regulacdo no setor. Verificando suas atribuicdes e
responsabilidades, bem como sua estrutura de funcionamento e de divisédo de
poderes, a fim de compreender como se processa a relacdo entre Estado,
usuarios e concessiondrias que teriam na Anatel sua fonte de apoio e de

intermediacao.

Por fim, foi verificado em que se consubstancia o Plano Geral de
Outorgas e o Plano Geral de Metas para a Universalizacdo dos Servicos de
Telecomunicaces, responsaveis pela concretizagdo do ambiente regulador em

gue nos encontramos hoje.

CODIGO BRASILEIRO DE TELECOMUNICAGCOES

O Cddigo Brasileiro de Telecomunicaces, erigido com a Lei N° 4.117 de
27 de agosto de 1962, organizou o setor telecomunicacfes até o surgimento da
LGT em 1997. Foi o primeiro instrumento normativo elaborado no pés-guerra,
gue tinha a funcdo de englobar em suas diretrizes 0os avangos tecnologicos, a
exemplo da televisédo, que, embora prevista em decretos anteriores, era feito de
forma dispersa. Nesse sentido, tornou-se necessaria a elaboracdo de uma lei
para tratar exclusivamente desse setor que havia crescido muito, tanto em

guantidade, como em qualidade.

O Art. 1° do CBT expressa que 0s servicos de telecomunicacdes em
todo o pais obedecerdo aos preceitos do novo cédigo. Esses servicos sao
definidos no Art. 4° como “[...] a transmissdo, emissdo ou recepgdo de
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simbolos, caracteres, sinais, escritos, imagens, sons ou informag¢bes de
qualquer natureza, por fio, radio, eletricidade, meios dOticos ou qualquer outro

processo eletromagnético”.!

Como pode se perceber, o novo coédigo tratava da regulacdo dos
servigos de réadio, televiséo, telex, telefonia, prevendo, inclusive a vinda de

novas tecnologias como a internet, por exemplo.

No CBT, as telecomunicac¢des sédo organizadas em um sistema nacional,
na forma de troncos e redes continuos que cumpririam o papel de conectar
todo o territério nacional. Esses partiriam das capitais dos estados e do Distrito
Federal, e as redes partiriam desses trocos. Dessa forma, com troncos ligando
as principais cidades do pais, que, por sua vez, estariam ligados a um sistema
de redes, todo o territério nacional seria conectado pelas telecomunicacdes.
(Art. 7° e 99)

O cdédigo também dispbe sobre a competéncia privativa da Unido para
explorar, manter e fiscalizar os servicos de troncos que integram o Sistema
Nacional de Telecomunicagdes, inclusive suas conexdes internacionais.
Embora os Estados e Municipios pudessem organizar, regular e executar
servicos de telefones, diretamente ou mediante concessao, no que diz respeito

a fiscalizagdo, a responsabilidade era da Unido. (Art.11, 13, 30 e 31)

Por outro lado, o Art. 33 considera que os servigos de telecomunicacgoes,
ndo executados diretamente pela Unido, poderiam ser explorados por
concesséo, autorizagdo ou permissdo. O que mantém o espaco legal de agéo

para iniciativa privada na radiodifusdo como ja previsto no Decreto 21.111°%

! cédigo Brasileiro de Telecomunicacdes Lei n° 4.117 de 27 de agosto de 1962, Art. 4°
2 O Decreto 21.111 de 01 de marco de 1932 foi o instrumento legal anterior, comparativo ao
CBT.
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No Art. 14, criou-se o Conselho Nacional de Telecomunicacbes
(Contel)3, diretamente subordinado ao Presidente da Republica, cuja funcéo é
de 6rgdo normativo, de consulta, orientacéo e elaboracdo da politica nacional
de telecomunicacdes. Posteriormente, porém, devido a uma estratégia de
centralizacdo utilizada pelos governos militares, o Contel foi incorporado a
estrutura do Ministério das Comunicagcbes com a reorganizacdo da

administracao federal promovida pelos militares em fevereiro de 1967,

Para evitar que interesses outros, que ndo o publico, pudessem exercer
alguma forma de presséo no interior do Contel, o CBT determina que nenhum
membro ou servidor possa fazer parte de qualquer empresa, companhia,
sociedade ou firma, que tenha por objetivo comercial ou qualquer interesse
direto ou indireto as telecomunicacdes, algo que se comprovado, acarretaria na

perda imediato do mandato no Conselho’.

% Art. 15 O Conselho Nacional de Telecomunicacdes tera um Presidente de livre nomeac&o do
Presidente da Republica e sera constituido:

a) do Diretor do Departamento dos Correios e Telégrafos, em exercicio no referido cargo, o
gual pode ser representado por pessoa escolhida entre os membros do seu Gabinete ou
Diretores de sua reparticao;

b) de 3 (trés) membros indicados, respectivamente, pelos Ministros da Guerra, Marinha e
Aeronautica;

¢) de 1 (um) membro indicado pelo Chefe do Estado-Maior das Forcas Armadas;

d) de 4 (quatro) membros indicados, respectivamente, pelos Ministros da Justica e Negocios
Interiores, da Educacao e Cultura, das Relagdes Exteriores e da IndUstria e do Comércio;

e) de 3 (trés) representantes dos 3 (trés) maiores partidos politicos, segundo a respectiva
representacdo na Camara dos Deputados no inicio da legislatura, indicados pela direcéo
nacional de cada agremiacao;

f) do diretor da empresa publica que terd a seu cargo a exploracao dos troncos do Sistema
Nacional de Telecomunicacdes e servicos correlatos, o qual pode ser representado por pessoa
escolhida entre os membros de seu Gabinete ou Diretores da empresa;

g) do Diretor-Geral do Departamento Nacional de Telecomunicac¢8es, sem direito a voto.

8§ 1° Se os trés partidos a que se refere a alinea e estiverem todos apoiando o Governo, 0
partido de menor representagao sera substituido pelo maior partido de oposicao, com
representacdo na Camara dos Deputados.

§ 2° Os representantes dos partidos politicos de que trata este artigo serdo indicados até 30
(trinta) dias apés o inicio de cada legislatura.

* Mais especificamente com a entrada em vigor do Decreto-Lei n? 200, DE 25 de fevereiro de
1967 que dispunha sobre a organizacdo da Administracdo Federal e estabelecia as diretrizes
paraa reforma administrativa.

Art. 23.
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O Contel é dirigido por uma secretaria executiva, que era o
Departamento Nacional de Telecomunicacdes - Dentel, responsavel pela
administracdo do setor de Telecomunica¢gdes. Assim como o Contel, o
Departamento Nacional de Telecomunicagfes € absorvido pelo Ministério das

Comunicacbes em 1967.

Um dos principais passos no sentido de efetivar-se a estruturacdo de um
sistema nacional de telecomunicacbes foi a criacdo, no CBT, da Empresa
Brasileira de Telecomunicacdes — Embratel, que se constituia numa entidade
autbnoma, sob a forma de empresa publica, cujo capital fosse exclusivamente
de pessoas juridicas de direito publico, bancos e empresas governamentais,
com o fim de explorar industrialmente os servicos de telecomunicagdes que
fossem explorados diretamente pela Unido (Art. 42).

Em relacdo aos crimes que, porventura, pudessem infringir as regras
legais estabelecidas para as telecomunicacdes, alguns foram previstos no
CBT, bem como suas penas, a exemplo da inviolabilidade das
telecomunicacdes que previa desde a aplicacdo de multa, suspensao,
cassacao até a detencdo para pessoas, concessionarias ou permissionarias, a

depender de cada caso especificamente. °

A Unica excecdao ficaria a cargo dos servicos fiscais e das estacdes e
postos oficiais que poderiam interceptar as telecomunicagdes, sem que a lei

deixe claro em que circunstancias essa acao fosse adequada7.

Por fim, em seu Art. 121, O CBT autoriza ao Conselho Nacional de
TelecomunicacOes proceder a revisdo dos contratos de empresas de
telecomunicacbes em funcionamento no pais, buscando padronizar os
contratos, observando as peculiaridades de cada tipo de servico. Com isso,

buscava-se ajustar o setor de telecomunicactes, a fim de se evitar possiveis

® Art. 55, 58 e 61.
7§ 20 do Art. 56.
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irregularidades que pudessem, de alguma forma, atrapalhar a configuracdo de

um novo sistema.

A REORGANIZAGAO DA ADMINISTRAGAO FEDERAL PELOS MILITARES

Em 25 de fevereiro de 1967, foi baixado o Decreto-Lei n° 200 que reorganizava
a estrutura da administracdo federal a fim de adequa-la a uma estrutura de
governo militar. Representou a ascendéncia do Executivo sobre o
Legislativo/Judiciario e, simultaneamente, a centralizacdo do processo
decisério em nivel federal. Essa nova relacdo de forcas foi institucionalizada

por uma profunda modificagéo dos proprios “ramos” do aparelho do Estado.

Em seu Capitulo V, o Decreto-Lei trata das comunicacfes, sendo que,
em seu Art. 165 determina a incorporacdo do CONTEL ao Ministério das
Comunicacbes. Com esse feito, 0 CONTEL perde seu poder de regulador,
passando a ser um 0Orgao consultivo, pois seu poder decisorio é diluido, uma
vez que, dos treze membros do CONTEL, onze estavam diretamente ligados
ao governo (o presidente do Conselho que seria Secretario-Geral do Ministério
das Comunicacdes; mais 0s representantes do Ministério da Educacdo e
Cultura; do Ministério da Justica; do maior partido que apdia o Governo no
Congresso Nacional; do Ministério da Industria e do Comércio; dos Correios e
Telégrafos; do Departamento Nacional de Telecomunicacdes; da Empresa
Brasileira de Telecomunica¢des; do Ministério da Marinha; do Ministério do
Exército e; do Ministério da Aeronautica). E apenas dois representantes
poderiam arguir algum tipo de oposicdo aos planos do governo, que seriam o
do maior partido de oposicdo no Congresso Nacional e o das empresas
concessionarias de servicos de telecomunicacdes, porém, fatalmente seriam

vencidos pelo voto da maioria governista®.

® Decreto-Lei n2 200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispde sobre a Organizacdo da
Administragcdo Federal, Estabelece Diretrizes para a Reforma Administrativa e d& outras
Providéncias.
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Nesse mesmo Decreto-Lei, o0 Departamento Nacional de
Telecomunicacfes passa a integrar, como Orgdo central, o Ministério das
Comunicacfes. Fato que completa o Minicom como o principal 6érgdo de poder
no setor de telecomunicacdes até o surgimento da agéncia reguladora em
1997°.

O DECRETO-LEI N° 236

Em 28 de fevereiro de 1967, é baixado o Decreto-Lei n° 236 que altera
alguns pontos do Caodigo Brasileiro de Telecomunicacdes a fim de aumentar,
ainda mais, o poder do Presidente da Republica e garantir, em termos da
radiodifusdo, o0 controle por parte das empresas concessionarias e/ou
permissionarias de brasileiros, reforcando assim, a ideologia nacionalista e de
centralizacdo que foi marca do periodo ditatorial por que passou o Brasil entre
0s anos de 1964 a 1984.

O Art. 3° desse Decreto-Lei revoga os artigos de n°® 58 até o 99 do CBT,
deixando explicito na nova redacao do Art. 60 do CBT em sua alinea b. Assim,
a cassacao de concessao, funcédo anteriormente exclusiva do Contel, passa a
ser funcdo do Presidente da Republica, cabendo ao Contel o multa e

suspensao e a cassacao sé em caso de permissionarias.

No paragrafo Unico do Art. 4°, é estabelecido que nem pessoas juridicas,
excetuando-se os partidos politicos nacionais, nem estrangeiros poderdo ser
sécios ou participar de sociedade que executem servico de radiodifusdo, nem
exercer sobre ela qualquer tipo de controle direto ou indireto. No Art. 6° é
enfatizado que s6 os brasileiros natos poderdo exercer os cargos e fun¢des de
direcdo, geréncia, chefia de assessoramento e assisténcia administrativa e

intelectual nas empresas. Convergindo com essas posi¢cdes, o Ar. 7° veda as

® Representada pela Agéncia Nacional de Telecomunicacdes, criada pela Lei Geral de

Telecomunicagdes - LGT (Lei 9.472, de 6 de julho de 1997).
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empresas de radiodifusdo manter contratos de assisténcia técnica com

empresas ou organizagdes estrangeiraslO

A EMBRATEL

A Empresa Brasileira de Telecomunicacbes (Embratel), empresa
responsavel por integrar um sistema nacional de telecomunicacdes e
encarregada dos servicos telefénicos de longa distancia e internacional na

forma de exclusividade, foi criada em 1965, e em 1967 foi vinculada ao recém-
criado Ministério das Comunicacdes (JAMBEIRO, 2001; PESSINI, 2003).

Em 1972, com a Lei 5.792 que instituiu a politica de exploracdo de
servicos de telecomunicacbes e autorizou a criacdo da Telebras
(Telecomunicagcbes Brasileiras S.A.), a Embratel tornou-se subsidiaria da

Telebras e foi imediatamente transformada em sociedade de economia mista.

Entre as atribuicbes da Embratel, estava a responsabilidade de
operacdo de satélites para uso doméstico. Comegando com o Brasilsat | e II,
lancados em 1985 e 1986 respectivamente, vindo até o Brasilsat B1, da
segunda geracgao, lancado em 1994 (PESSINI, 2003).

A TELEBRAS

A Telecomunicacdes Brasileiras S.A. (Telebras) é uma empresa de
economia mista vinculada ao Ministério das Comunicacfes. Autorizada pelo
Decreto 70.914, na qualidade de empresa hoIding11 da Embratel e as
companhias operadoras responsaveis pelos servi¢cos locais, sendo que essas
ultimas tinham o monopodlio de operacdo nas suas respectivas regides. A
Telebras detinha mais 50% das acfes com direito a voto, 0 que tornava o
governo o principal acionista e os assinantes dos servicos telefGnicos como
acionistas minoritarios. (JAMBEIRO 2001)

19 Decreto-lei n° 236 - de 28 de fevereiro de 1967 que complementa e modifica o Cédigo
Brasileiro de Telecomunicacdes.
" Empresa que possui subsidiarias e geralmente limita suas atividades & sua administragéo.
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A Telebras era responsavel pela formulacdo de diretrizes gerais e de
politicas de aquisicdo de equipamentos, bem como a normalizacao técnica e a
definicdo da politica tarifaria e da divisdo de receitas entre as operadoras
regionais e a Embratel. (PESSINI, 2003)

Segundo Pessini ainda,

[...] Além das func¢des de controle, regulacéo e financiamento, a
Telebras mantém um dos mais importantes centros de
pesquisa especializados na area em todo o mundo, o Centro
de Pesquisas e Desenvolvimento (CPgD) para o qual investe
um percentual de aproximadamente 1,5% das receitas liquidas
de exploracao dos servi¢cos (PESSINI, 2003).

TELECOMUNICAGCOES E DESENVOLVIMENTO

Durante a Assembléia Constituinte (1987/1988), em meio as discusstes
realizadas em torno dos rumos que as telecomunicagfes deveriam tomar,
haviam posicdes a favor da continuidade do monopodlio da Unido, outras,
concordando com o funcionamento de um sistema misto e complementar, tal
como ficou no texto final da constituicdo de 1988, ou ainda, se a mesma
deveria ser totalmente entregue a iniciativa privada. O que podemos observar
entre as diversas perspectivas apresentadas € uma vinculacdo constante entre

telecomunicacfes e desenvolvimento.

O que esta implicito nesse debate € a crenca de que o crescimento
econdmico viria com 0o desenvolvimento  proporcionado  pelas
telecomunicacdes. O que nos garante que, em consequéncia do
desenvolvimento das telecomunicacdes, viria o crescimento econOmico, que,

por sua vez, traria beneficios a toda sociedade.

O que seria caracteristico na relacdo entre telecomunicacdes e

desenvolvimento? Essa relacdo é causal ou complementar?
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Michalski (2002) nos responde a essas questdes da seguinte forma: as
telecomunica¢gBes teriam um carater complementar, ja que representam
apenas um fator de desenvolvimento. Outro fator decisivo seriam o0s
investimentos em “capital humano”, infra-estruturas e reformas institucionais
(MICHALSKI, 2002).

O autor nos coloca diante um antigo e, a0 mesmo tempo, novo
paradigma envolvendo a relagdo entre comunicagdo e desenvolvimento. O
antigo diz respeito a nocdo de comunicacdo atrelada aos transportes, pois,
segundo preza a cartilha marxiana, as comunicacdes melhoradas seriam o
meio principal para a reducéo do tempo de circulagédo das mercadorias. Isto por
gue, no contexto de Marx, comunicacdo abarcava também o sentido de
logistica.

Devido ao estagio de desenvolvimento tecnolégico em que se encontra o
setor de telecomunicacdes, vivemos sob um novo paradigma, concentrado
mais em midias interativas de comunicagdo, dentre as quais podemos citar o
telefone e a Internet, do que aquelas direcionadas em uma Unica direcao,
embora estas ndo desapareceram mas, a cada dia, se integra a este
paradigma. Como exemplo, temos o jornal impresso, que hoje jA possui

versodes on-line.

Como principal ente impulsionador desse novo paradigma, o autor
coloca o Banco Mundial, que em meados da década de 60 comecou a engajar-
se em projetos de telecomunicacfes e na década de 70 desenvolveu diversas
atividades a fim de fortalecer a organizacdo e a geréncia das empresas de
telecomunicacoes, além disso, a partir da década de 80 comecou a investir em

reformas setoriais baseadas em estudos proprios.

Outro ente responsavel pela consolidacdo desse novo paradigma foi a
ONU, através da sub-organizacdo ITU, sigla em inglés para a Unido

Internacional de Telecomunicacéo, erigida em 1982. A ITU criou em 1989 a
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Agéncia de Desenvolvimento das Telecomunicac¢des (BTD — sigla em inglés),
gue desde 1994 elabora anualmente o Relatério de Desenvolvimento das
Telecomunica¢des no Mundo.

Diante dessas experiéncias, o autor chega a conclusdo de que as
telecomunicagdes influenciam no desenvolvimento de forma indireta. O que
torna inegavel o fato de que as telecomunicacdes servem ao desenvolvimento
econdmico.

Diante disso, seguindo a cartilha neoliberal, governos no mundo inteiro
fizeram ou estdo fazendo desregulamentacées no sentido de liberar setores
para iniciativa privada, acreditando que esta liberalizagdo, entendida muitas
vezes como privatizagdo, promova 0 desenvolvimento do setor,

desenvolvendo, consequentemente, toda economia.

Por ouro lado, Michalski (2002) enfatiza a argumentacao de que, ao se
realizar projetos de desenvolvimento, tem que se levar em consideracdo 0s
meios de comunicagdo. Porém, esperar que as telecomunicac¢des eliminem as

desigualdades é ingénuo, pois as telecomunica¢des ndo sdo a sua causa.

CONSTITUINGAO 88

As Constituicdes do século XX, anteriores a de 1988, reafirmaram e
mantiveram sob forte influéncia do Estado os servicos de telecomunicacao.
Sob o primado da regulamentacdo estatal esses servi¢os tiveram toda a sua
estrutura centrada nas maos do Estado, onde o0 mesmo era o centro das
decisbes. Assinalamos, entretanto, que o fato do Estado ter o poder decisorio,
nao significava que o mesmo buscasse o interesse geral, trabalhando de forma
a buscar o desenvolvimento das telecomunicacdes em sintonia com a sua

democratizacao, logo, de acordo com as reais necessidades da sociedade civil
brasileira.

Dessa forma podemos resumir o periodo constitucional, anterior a

Constituicdo de 1988, enquanto um periodo onde o Estado, através das
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constituicbes e decretos, reafirmou o seu autoritarismo, estimulou a ampliacéo

de um mercado de producéo capitalista onde

A comunicacdo passou a servir de instrumento de consolidacéo
e expansdo do capitalismo, pelo seu carater comercial, sem
qualquer reconhecimento de que se trata, na realidade, de um
direito social, um bem cultural de todo cidaddo (PEREIRA,
1987: 9™9).

Ao contrario da anterior Carta, a atual ndo contempla a expressao
‘intervencédo do Estado no dominio econdmico’, porque a atuacdo no dominio

econdmico €, toda ela, deferida aos particulares, cabendo tdo-somente ao

Estado assumir as excepcionalissimas hipéteses do Art. 173 da Constituicdo.”

O Art. 173, salienta que a intervencao do Estado na atividade econdmica

s6 sera permitida, em caso excepcional. Assim consta no texto do artigo:

“Art. 173. Ressalvados o0s casos previstos nesta
constituicdo, a exploracdo direta de atividade econémica pelo
Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos
de seguranca nacional ou relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei.”.

Como pbde ser visto este artigo demonstra a total saida do Estado na
exploracdo econdmica, assumindo a posicdo de o6rgdo regulamentador,
fiscalizador ou mais propriamente de mediador entre o0s interesses da
sociedade civil e os interesses do empresariado. Entretanto, na posicdo de
orgéao fiscalizador, regulador e mediador o Estado tem historicamente cedido
ao poder dos grupos empresariais, que desenvolvem uma forte presséo e
acabam tendo seus privilégios e interesses aceitos, a0 mesmo tempo que

estes ganham contornos de interesses nacionais.

O PROCESSO DE PRIVATIZAGAO DAS TELECOMUNICAGOES

2 PEREIRA, Moacir. A democratizacéo e o direito ainformagéo na constituinte. SP, Global Editora,
1987, pg. 9.
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Para melhor compreendermos como se efetivou o desenvolvimento das
telecomunicacdes no Brasil € importante verificar como se deu o processo de
privatizacao no interior do Estado brasileiro.

O processo que vai culminar com a privatizacdo do setor de infra-
estruturas brasileiras comeca quando o governo, na década de oitenta do
século XX, passa a desenvolver projetos que visam o apoio as firmas nacionais
privadas, para depois limitar a expansdo da Empresas Estatais — EEs. A
privatizacdo nesse periodo carecia de apoio politico e, devido ao nosso
histérico de possuir o Estado como principal agente econémico, tornou-se

grandes os empecilhos a desestatizacao.

ApOs esses passos, comecgou-se a vender EEs de pequeno porte, para
s6 depois entdo, partir para as grandes EEs industriais e, finalmente, englobar
as empresas de servicos publicos (Armando Castelar Pinheiro e Fabio
Giambiagi 2000: 40/41).

Porém, no governo de Fernando Henrique Cardoso, as mudancas no
setor de telecomunicacbes brasileiro atingiram seu auge. Em seu primeiro
mandato (1995-1998) € impressionante a velocidade e o volume das
mudancas: de um sistema monopolista estatal, freqiuentemente tido como
ineficiente e investindo muito aguém do necessario; transformou-se em uma
estrutura privatizada, com uma estrutura tida como moderna e competitiva,
impulsionada por grandes investimentos e compromissos de investidores
agressivos que, em muitos casos conseguiram empréstimo na propria estrutura
do Estado, a partir do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
- BNDES. (Novaes, 2000: 147)

No que se refere ao setor de telecomunicagfes, alguns entraves se
colocaram para sua desestatizacdo. Além de mudancas necessarias na
Constituicdo de 1988, que mantinha o monopdlio da Unido no setor, haviam

segundo Novaes (2000), seis outros passos necessarios para que houvesse a
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privatizacdo. Seriam: a) a elaboracédo de uma nova lei que revisse e redefinisse
0 papel do Estado no setor; b) o estabelecimento de uma agéncia reguladora
independente e legitima; c) a criagdo de uma ambiente competitivo para depois
da privatizacéo; d) uma revisédo nas tarifas; e) o estabelecimento de um modelo
capaz de suportar a passagem de um sistema monopolista estatal para o setor
privado, protegendo os interesses, por vezes conflitantes, entre o governo e os
demais acionistas da Telebras; e f) a preparacdo e formatacdo das empresas

vinculadas a Telebras para a privatizacdo. (NOVAES 2000)

A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 8

A emenda Constitucional n° 8, aprovada em 5 de agosto de 1995,
mudou o Art. 21 da Constituicdo de 88. Este foi o primeiro passo para a
substituicdo do modelo estatal por outro, na época propagandeado, com mais
agil e capaz de atender melhor as crescentes demandas do setor privado por
servigos especializados e de maior valor agregado. Além disso, o Congresso
determinou que o Poder Executivo ndo poderia mais lancar mado de medidas
provisoérias para legislar no interim, ou seja, 0 governo deveria submeter um
novo codigo de telecomunicacdes ao Congresso.
O quadro abaixo demonstra as mudancas implementadas pela emenda.

Constituicao de 1988
Emenda constitucional n° 8, de 1995
Altera o inciso Xl e a alinea "a" do
inciso Xl do

art. 21 da Constituicao Federal.

Art. 21. Compete a Unido: As Mesas da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, nos termos do § 3° do art. 60

da
() Constituicdo Federal, promulgam a seguinte
Emenda ao texto constitucional:
XI - explorar, diretamente ou mediante |Art. 1° O inciso Xl e a alinea "a" do inciso XII
concessao a empresas sob controle do art. 21 da Constituicdo Federal passam a

acionario estatal vigorar com a seguinte redacao:
0s servicos telefonicos, telegréficos, de
transmisséo de dados e demais "Art. 21. Compete & Unido:

servicos publicosde L
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telecomunicacdes, assegurada a XI - explorar, diretamente ou mediante
prestagéo de SerViQOS de informagaes autorizagao, concessao ou permissao, 0s

. N servigos de
por entidades de direito telecomunicac¢Bes, nos termos da lei, que

privado atr_aVé5~ da rede publica de dispora sobre a organizacéo dos servicos, a
telecomunicacdes explorada pela criagéo de
Uniao; um érgéo regulador e outros aspectos

XII - explorar, diretamente ou mediante |institucionais;

autorizacso. concessdo ou permissio: XII - explorar, diretamente ou mediante
u ¢ao, up ' |autorizacdo, concessao ou permissao:

a) 0s SerViQOS de radiOdifUS_ao SONora, |a) os servigos de radiodifus&o sonora e de
de sons e imagens e demais Servigos |sons e imagens;
de

telecomunicacoes; s .
¢ Art. 2° E vedada a adogdo de medida

proviséria para regulamentar o disposto no
inciso XI do

art. 21 com a redacéo dada por esta emenda
constitucional.

Fonte: www.senado.gov.br

Como ndo se tinha elaborado um novo cédigo que abarcasse as
inovacfes da emenda N° 8, nesse mesmo periodo, o entdo Ministro das
Comunicacbes, Sérgio Motta, enviou ao Congresso uma lei para permitir a
abertura do servico celular imediatamente, a chamada Lei Minima ( Lei n°
9.295 de 19 de julho de 1996), deixando a proposta mais complexa de

mudanca do cédigo para depois.

A LEI GERAL DE TELECOMUNICAGOES

A aprovacao da Lei Geral de Telecomunicagdes - LGT (Lei 9.472, de 6
de julho de 1997) marcou a mudanca definitiva de postura do Estado brasileiro
em relacdo ao setor de telecomunicacdes. A nova lei determinava que o Estado
deixasse de exercer o papel de provedor dos servigos de telecomunicacoes e
passasse a regulamentar o setor. Os principais pontos da nova lei sdo: a) a
definicdo do principio geral que rege os servicos de telecomunicacdes; b) a
criacdo da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel); c) a organizacéo
do servicos de telecomunicacdes; e d) a reestruturacdo e privatizacao do

Sistema Telebras.
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Em seu artigo primeiro, a nova lei deixa claro a nova funcdo a ser
exercida pelo Estado. Assim fica explicitado “Compete a Unido, por intermédio
do o6rgéo regulador e nos termos das politicas estabelecidas pelos Poderes
Executivo e Legislativo, organizar a exploragdo dos servigos de
telecomunicagbes” (LGT, Art. 1°). Artigo que demonstra uma mudanca de
postura por parte do Estado, que historicamente se portou como provedor de

servigos de telecomunicacdes e agora se coloca como organizador.

Essa mudanca de postura fica mais especificada ainda quando, no

paragrafo Gnico desse artigo, define-se a funcéo de organizador. Diz-nos a lei:

A organizacdo inclui, entre outros aspectos, o disciplinamento e
a fiscalizacdo da execuc¢éo, comercializacao e uso dos servigos
e da implantacdo e funcionamento de redes de
telecomunicacfes, bem como da utilizacdo dos recursos de
Orbita e espectro de radiofreqiiéncias” (Paragrafo Unico do Art.
1° LGT).

Complementando essa idéia, soma-se os itens do Art. 2, que trata das
competéncias do poder publico no setor, onde elementos como o
fortalecimento do poder regulador do Estado, a garantia de ndo abusos aos
usuarios, o estimulo a expansdo dos servigo e a garantia de acesso por parte

de toda populacdo, entre outros, garantem uma nova faze de atuacdo do

Estado no setor de telecomunicacdes.

No que tange a organizacdo dos servicos de telecomunicacdo as
classificacdes e definicbes visam salvaguardar o interesse do publico
consumidor e assegurar a continuidade dos servicos de forma competitiva e
justa. Isso fica explicito ja no Art. 6:

Os servicos de telecomunicagfes serdo organizados com base
no principio da livre, ampla e justa competicdo entre todas as
prestadoras, devendo o Poder Publico atuar para propicia-la,
bem como para corrigir os efeitos da competicdo imperfeita e
reprimir as infrac6es da ordem econdmica”. (Art. 6° LGT)
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Na LGT fica claro que a regulamentacdo € muito mais forte e detalhada
para os servicos de telecomunicacBes de regime publico, uma vez que ha
interesses coletivos envolvidos. Nesse sentido, o regime publico é definido
como aquele prestado mediante concessdo ou permissao, com atribuicdo de

sua prestadora ter por obrigacdo a universalizacéo e a continuidade.

Outro elemento central na LGT € a criagdo da Agéncia Nacional de
TelecomunicagOes — Anatel, criada como autarquia especial, sendo portanto,
um o6rgdo estatal descentralizado e regulador do setor de telecomunicacdes. A
estrutura administrativa da agéncia é formada de acordo com o organograma

exposto abaixo:

Conselho Consultivo [ SEEEEEEEE Conselho Direfor ~  FEEEEEEES

Superintendente Executivo
SUE

—
e

Assessoria lnternodonal S Gaobinete do Presidente

Assessoria de Relagdes

com os Usudrios ] Procuradoria

Assessoria Técnlca Corregedoria

Assessoria Parlamentar

e de Comunicagio Social Auditorio

- e - G Seperintendencia Superintendéncia

Swperintendéncia [l Superintendéncia Z 3 g
de Servigas de Sarvig de Servigos de de Radiofrequéndia
Publicos (SPB) Privados [(SPV)

Seperintendéncia || Seperintendéncia
de Universalizacio i de Administragio

Comunicacho de e Fiscalizacho

Massa (SCM) (SRF) (SUN) Geral (SAD)

Fonte: www.anatel.gov.br

De acordo com o organograma temos:

a) O Conselho Diretor: composto por cinco conselheiros,
dentre os quais um sera nomeado Presidente da agéncia, sendo que
todos séo escolhidos pelo Presidente da Republicalg'. Esse Conselho é

responsavel por resolugdes, sumulas, arestos, atos, despachos,

13 Artigo 20 do Decreto 2.338 de outubro de 1997. Regulamento da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes.
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consultas publicas e portarias em nome da Anatel. O poder decisoério da

Anatel fica concentrado nesse conselho.

b) O Conselho Consultivo: composto por 12 conselheiros,
sendo cada par indicado, respectivamente, pelo Senado Federal,
Camara dos Deputados, Poder Executivo, Entidades de classe das
prestadoras de servi¢cos de telecomunicacdes, Entidades representativas
dos usuéarios e, Entidades Representativas da Sociedade. Nesse
conselho é onde se da a participacdo institucionalizada da sociedade
com a funcdo de opinar, antes de seu encaminhamento ao Ministério
das Comunicacdes, sobre o plano geral de outorgas, o plano geral de
metas para a universalizacao de servi¢cos prestados em regime publico,
além de aconselhar, apreciar e requerer informacdes em demais

assuntos referentes a politicas governamentais de telecomunicacdes.
C) A Ouvidoria, formada por um ouvidor nomeado pelo
Presidente da Republica. Cumpre o papel de elaborar documentos de

apreciacao critica sobre a atuacéao da agéncia.

d) As outras instancias ficam subordinadas a Presidéncia, a

fim de auxiliar na funcéo reguladora da Anatel.

A LGT define o termo telecomunicacdo como a transmisséo, emissao ou

recepcao, por fio, radioeletricidade, meios épticos ou qualquer outro processo

eletromagnético, de simbolos, caracteres, sinais, escritos, imagens, sons ou

informacdes de qualquer natureza. ($1 do Art, 60 LGT).

De resto, o Livro Ill da LGT, redefine o papel do Estado ante os servigos

de telecomunicacbes, e 0 que era considerado como atribuicdo de regulacéo

ao Ministério das Comunicacdes passa a ser regulado pela Anatel. A Unica

4 Artigo 37 do Dec. 2.338.
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excecao € a radiodifusdo que, embora possamos perceber inclusa na definicdo
de telecomunicacdo feita pela LGT, continua sob responsabilidade do
Ministério das Comunicacées®.

Com relacéo a reestruturacao e a privatizacdo do Sistema Telebras, em
seu artigo 187, a LGT simplesmente diz que o Poder Executivo fica autorizado
a promover a reestruturacdo, a desestatizacdo das empresas de

telecomunicagdes direta ou indiretamente controladas pela Unio.

Além disso, o Art. 189 diz que essa reestruturacdo podera ocorrer por
cisdo, fuséo, incorporacédo de empresas, bem como a dissolugéo de sociedade
ou a desativacao parcial de seus empreendimentos. Além de deixar claro, no
Art. 193, que a privatizagdo implica na abertura do setor ao mercado

competitivo.

A Anatel nasceu sob o signo da privatizacdo e com muito trabalho a ser
desenvolvido pela frente, uma vez que é a agéncia responsavel por ordenar e
fazer progredir a nova fase das telecomunicagcbes no Brasil. Como exemplo,
temos a elaboracdo do Plano Geral de Outorgas (aprovado em 02/04/1998) e
do Plano Geral de Universalizagdo dos Servicos de Telecomunicagdes
(aprovado em 15/05/1998). Fator que torna mais dinamico e conturbada as
negociacbes com os diversos agentes envolvidos, pois a nova realidade no

setor de telecomunicacdes €, também, construida pela recém nascida Anatel.

O PLANO GERAL DE OUTORGAS"

!> Com implementacdo da LGT, a Anatel fica responsavel para regular todo o setor de Telecomunicacdes,
a excegdo ficaa cargo da radiodifusdo que continua normatizado por regulagéo especifica sob controle do
MiniCom.

e que dispdes sobre a divisao territorial para o servigo de telefonia mével € Norma Geral de
Telecomunicagdes NGT n® 20 / 96. Em que a divisdo se constitui da seguinte forma: Regi&o 1:
Sédo Paulo (Capital e area metropolitana); Regido 2: S&o Paulo (Interior); Regido 3: Rio de
Janeiro e Espirito Santo; Regido 4: Minas Gerais; Regido 5. Parana e Santa Catarina; Regido
6: Rio Grande do Sul; Regid@o 7: Brasilia, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Goiés, Tocantins,
Rondbnia e Acre; Regido 8: Maranhao, Par4, Amazonas, Amapd, e Roraima; Regido 9: Bahia e
Sergipe; Regido 10: Alagoas, Paraiba, Pernambuco, Rio Grande do Norte, Ceara e Piaui.
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Com este plano, em 1997 a Anatel divide o territério brasileiros em 4
regides geograficas a fim de se efetivar a privatizacéo e coibir a construcéo de
monopolio e/ou oligopdlios, ao menos em aspectos nacionais pois, do ponto de

vista regional foi o que acabou se consolidando.

O plano define que as concessdes nao tém carater exclusivo e

determina a divisao territorial da seguinte forma:

Area 1 — TELESP, que engloba o Estado de S&o Paulo; Area 2 — Tele
Norte-Leste, responsavel pelas regides Norte e Nordeste, os Estados de Minas
Gerais e Rio de Janeiro; Area 3 — Tele Centro-Sul com a regi&o Centro-Oeste e
os Estados do Parand e Santa Catarina e a; Area 4 — Nacional, para ser
utilizado por telefonia de longa distancia, onde antes era area de operacao da

Embratel®’.

Por outro lado, e no intuito de criar concorréncia inicial nas quatro areas
geograficas divididas pela Anatel, foram abertas concessdes de telefonia fixa,
gue operam com sistemas de transmissdo via satélite, criadas para
serem espelhos das estruturas desmembradas do antigo sistema
Telebrés.

No modelo inicial de privatizacdo das telecomunicacdes estava
previsto a criacio de um duopodlio, que consiste na existéncia de
empresas-espelhos mencionadas acima. Essas empresas, também
chamadas de entrantes, atuariam nas mesmas areas das quatro
holdings incumbents, Telemar, Telefénica, Brasil Telecom e Embratel,
sendo as empresas espelhos, respectivamente, a Vesper S. A., Vesper
SP, GVT e Intelig. Sendo que ainda, a Anatel abriu licitacbes para a
entrada no ramo, de empresas de pequeno e médio porte, também
conhecidas como espelhinhos para atuarem em locais, que por algum

" Decreto N° 2.534, de 02 de abril de 1998 (Aprova o Plano Geral de Outorgas de Servico de
TelecomunicacgBes prestado em Regime Puablico) — www.anatel.gov.br
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motivo, ndo estdo no campo de abrangéncia das quatro grandes

entrantes.

No final de 2005, negociac6es levaram a compra da Vésper pela
Embratel. No dia 14 de outubro, foi encaminhado a Anatel o pedido de
autorizacdo prévia para a transferéncia da Vésper para a Embratel, e em
19 de novembro a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes aprovou a
solicitacdo. A Unica ressalva do 6rgéo regulador foi de que teriam de ser
devolvidas as licencas em areas de atuacdo coincidentes das duas

empresas para que a transacao estivesse de acordo com a LGT.

Em conseqiéncia disso, a Qualcomm no Brasil entregou a Anatel,
documentos renunciando as licengcas do SMP (Servico Movel Pessoal)
pertencentes a Vésper (interior de Sado Paulo, Minas Gerais, Alagoas,

Pernambuco, Paraiba, Rio Grande do Norte, Ceara e Piaui).

A Embratel pertence a Telmex, de Carlos Slim, terceiro homem
mais rico do mundo, que também controla a América Movil, dona da
Claro. Em 2005, a Telmex/América Movil faturou US$ 31,3 bilhdes
(AESP, 2005)*,

O PLANO GERAL DE METAS PARA UNIVERSALIZAGCAO DOS SERVIGOS DE
TELECOMUNICAGCOES

Nesse plano sdo estabelecidas, em numeros, as metas para
universalizacdo dos servicos de telecomunicacdes. Nesse sentido, elementos
como o numero de linhas instaladas, telefones publicos, prazo para
atendimento das demandas dos consumidores, entre outros, sdo pré-

estabelecidos pela Anatel como funcbes a serem concretizadas pelas

'® Disponivel em www.aesp.org.br (Associacéo das Emissoras de Radio e Televisdo do Estado
de Sao Paulo).
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empresas concessionarias advindas da divisdo da Telebras (TELESP, Tele
Norte-Leste e Tele Centro-Sul) e da privatizacédo da Embratel™®.

Sao trés os grupos de metas a serem atingidas:

A primeira trata das metas de expanséo, descrevendo as exigéncias
guanto ao atendimento da demanda de acessos individuais e estabelecendo a
prioridade a ser dada as instituicdes de ensino e de saude além de assegurar o
atendimento aos deficientes fisicos.

A segunda trata das metas de servigo telefénico de uso publico (TUPS),
estabelecendo os critérios e prazos maximos para a instalacdo desses
telefones. O plano estabelece que no final de 2005 a teledensidade de Uso
Puablico no pais, devera ser igual ou superior a 8TUPs/1000 habitantes, meta
alcancada em 2001, porém com queda a partir de 2003, fechando o ano de
2006 com 6,9TUPs/1000%°. Além disso, o plano exige que os TUPs sejam
distribuidos territorialmente de maneira uniforme e que existam pelo menos trés
Telefones de Uso Publico por grupo de mil habitantes. Algo dificil de acontecer,
pois nao foi definida uma proporcéo de telefones por area.

A terceira parte trata das metas para as localidades que néo estejam
sendo atendidas pelo STFC (Sistema de Telefonia Fixa Comutado),
estabelecendo os deveres de atendimento aplicavel as concessionarias
envolvidas (locais e de longa distancia nacional e internacional).

Como algumas metas significam altos custos para as concessionérias, foi
instituido o Fundo de Universalizagcdo dos Servigos de Telecomunicagdes (FUST) para
o financiamento da parcela desses custos que ndo pode ser recuperada pela exploracéo

dos servigos.

CONSIDERACOES FINAIS

O atual estagio da regulacdo do setor de telecomunica¢bes no

Brasil encontra-se bem diferente do que aquele encontrado antes da

1 Decreto N° 2.592 de 15 de maio de 1998 (Aprova o Plano Geral de Metas para a

Universalizacdo do Servigco Fixo Comutado Prestado no Regime Publico) www.anatel.gov.br
2 Disponivel em www.anatel.org.br, acessado em 28 de dezembro de 2006.
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Emenda Constitucional N° 8%, Passamos de um modelo representado
pelo monopdlio estatal, cujo governo de FHC queixava-se de ndo poder
fazer os investimentos necessarios para o desenvolvimento do setor,
para um modelo privatizado, aos moldes neoliberais, no qual aquele
governo afirmava que o mercado conseguiria desenvolver o setor, tal

cComo nao se conseguia no regime anterior.

Portador do discurso neoliberal, o governo de FHC afirmava ainda
que, com o desenvolvimento do setor de telecomunicacbes, toda a
sociedade passaria a se beneficiar. Esse desenvolvimento (das
telecomunicacfes) funcionaria como um dos responsaveis pela
complementacdo do desenvolvimento social geral do pais, como
exemplo, demonstrava as estatisticas que informavam a expansdo da
instalacdo de linhas telefénicas, acessos a Internet em dominio “br”,
aumento da teledensidade e de postos de trabalhos relacionados direta

e indiretamente ao setor, entre outros fatores.

A legislacédo relativa ao setor foi flexibilizada, com isso permitiu-se
a reestruturacdo, desestatizacdo e privatizacdo do setor. Entre os
elementos inovadores no ambiente regulador, o mais importante foi a
criacdo do orgao regulador, principal agente de manutencdo deste novo
contexto. Porém, quem decide de fato as politicas a serem

implementadas pela agencia sdo as tendéncias colocadas pelo mercado

21 Emenda a constituic3o de 1988.
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nacional e internacional, que hoje, sob a carapuca da globalizacao,
constitui-se no neoliberalismo. Nesse sentido, a Anatel funciona como
arbitro fiscalizando que, do ponto de vista legal, estabelece as regras do

jogo.

Como nossa experiéncia com este oOrgdo regulador é muito
recente, resta saber se essa tendéncia € uma constante ou depende,
mais que outros fatores, de estratégias de governos. Pelo menos com
vistas a experiéncia que ja tivemos, a dita autonomia agencia mostrou-
se débil. O problema se deu, neste caso, como vimos em 2003, em que
a oposicao chegou ao poder central, e alguns objetivos do novo governo
ndo se convergiam com o anterior, explicitamente motivando a renuncia
do entdo presidente da Anatel, uma vez que o mesmo alegou que nao
continuaria no cargo, pois era de seu conhecimento que o Presidente da

Republica ndo concordava com sua permanéncia.

Por outro lado, embora exista a participacdo institucionalizada no
corpo administrativo da Anatel através do Conselho Consultivo, as
representacbes dos diversos setores da sociedade ndo tém poder
decisério ou de veto, de forma que ndo possam fazer enfrentamentos
concretos as decisdes tomadas pelo Conselho Diretor. O que torna esse
Conselho muito poderoso e deixa incertezas em relacdo as suas
decisbes pois, embora com mandatos, os membros do Conselho Diretor

sdo indicados pelo Presidente da Republica, o que pode criar vinculos
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de interesses, e ao invés de independente ele se torne mais um braco
do governo nas questdes de telecomunicacdes. E ndo um entre do

Estado, como se propde.
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