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Apresentacao

Este trabalho procura examinar a alteragdo recente do padrdo de
evolugéo dos investimentos do Sistema Telebras, levando em consideragéo as
modificagdes institucionais promovidas pelo governo Fernando Henrique
Cardoso, bem como a recuperacdo da capacidade de financiamento das
operadoras do Sistema. Como é conhecido, a partir de 1996 o comportamento
dos investimentos da Telebras apresenta marcada descontinuidade com relacéo
ao periodo anterior, situando-se em um patamar de cerca de R$ 7 bilhdes,
bastante superior a média praticada nos anos que o antecederam (1988-1995),
gue situou-se em torno de R$ 4 bilhdes.

O argumento fundamental desse texto é o de que o principal indutor da
elevacao dos investimentos da Telebrds foi a recuperacdo da capacidade de
financiamento das operadoras propiciada principalmente pela forte elevacéo
tarifaria, ocorrida a partir do final de 1995, e pela alta rentabilidade da telefonia
celular; em menor grau, mas ndo menos importantes, contribuiram também os
ganhos de escala advindos com a expanséo da rede e contengéo de custos das
operadoras do Sistema.

Ainda mais, como se procurara mostrar ao longo do trabalho, na medida
em que o0 aumento do investimento e a subsequente expansdo do sistema
ocorreram na mesma época em que foram dados 0s primeiros passos para a
privatizacdo da Telebrés, o periodo recente ilustra com clareza que esses dois
elementos, expansdo e privatizacdo, constituiram o nucleo da estratégia do
governo no esfor¢co de promover a transicao/reestruturacéo global do setor, que
pode ser sumarizada pela idéia de expandir o sistema sob novas regras
institucionais. Tais regras incluem a regulamentacao, privatizacao e introdugao
da concorréncia (na telefonia celular e na rede basica).

A reforma do setor de telecomunicacbes no Brasil faz parte de um
movimento internacional mais amplo que abrange o0s sistemas de
telecomunicacdes de todos os paises do mundo. De forma sintética pode-se
dizer que a reestruturagdo dos modelos de telecomunicacdes basicamente
abrange duas dimensdes centrais do sistema - a regulatéria/institucional e a
tecno-econbmica - dimensbes essas que, na atualidade, encontram-se
profundamente interrelacionadas. A primeira envolve tanto a separagao
institucional das funcdes de planejamento, regulamentacdo, operacdo e
fiscalizagdo (anteriormente agrupadas em um mesmo organismo ou ministério)
como também a privatizacdo (parcial ou total) do operador publico?, bem como a

2 No caso americano, (nico em gue as telecomunicacbes eram exploradas por meio de um
monopodlio privado (AT&T) fortemente regulamentado (FCC), as reformas postas em marcha
desde meados da década passada envolveram um amplo movimento de retirada das barreiras
legais a entrada em praticamente todos os segmentos do mercado de telecomunicacdes
(telefonia fixa local, longa distancia, internacional, telefonia celular, servigos inteligentes, servigos



guebra do monopodlio (imediata ou a médio prazo; parcial ou total) do mercado
de telecomunicagoes.

A segunda dimenséao - tecno-econdmica - abrange um amplo leque de
medidas de ampliacdo da rede e de introducdo de progresso técnico -
digitalizacdo - no sistema (implicando uma ampla diferenciacdo de produtos,
servicos e mercados) que requerem uma substancial elevacdo do nivel dos
investimentos.

No caso brasileiro, a reforma do setor de telecomunicac¢des, ndo obstante
compartilhar o sentido geral da reestruturacdo (centrado no bindmio
privatizacao/concorréncia) com importantes paises da regido latino americana
(Chile, Argentina e México), diferencia-se das demais experiéncias nas duas
dimensdes acima referidas (institucional e econdmica). Do ponto de vista
institucional, as reformas tem sido mais lentas, prolongando-se desde o inicio da
década, mas fortemente aceleradas no governo Fernando Henriqgue Cardoso. Do
ponto de vista econémico, especialmente no que tange ao reajuste tarifario e a
elevagcdo do investimento, observa-se que tais medidas vem sendo
implementadas antes da privatizacdo, ou seja, fazem parte da prépria estratégia
de venda.

Para situar a questao dos determinantes do investimento da Telebras em
um contexto setorial mais amplo, o primeiro item tecera consideracdes relativas
ao incentivo ao investimento em telecomunica¢gfes, em particular nos paises
desenvolvidos, onde ndo existe restricdo de financiamento comparavel a dos
paises em desenvolvimento. Tal explicacdo, ainda que realizada de forma
bastante breve, permite uma contraposi¢cdo elucidativa para os paises em
desenvolvimento de grande porte e com restricdes de financiamento a sua infra-
estrutura, como é o caso brasileiro. Em relacdo aos paises em latino
americanos, no final desse tdpico serdo feitas algumas referéncias a
manutenc¢ao temporaria do monopolio (geralmente privado) da rede basica como
forma de estimulo ao investimento e a expansao da planta bésica (sem prejuizo
da rentabilidade).

O segundo item do trabalho examina as principais reformas do setor de
telecomunicacdes implementadas pelo Governo Fernando Henrique Cardoso
(concorréncia na telefonia celular, estabelecimento da Lei Geral de
Telecomunicacgfes e implantacdo do 6rgdo regulador - ANATEL), e mostra os
aspectos centrais da estrutura de mercado duopdlico a ser implementada no
periodo de transi¢do a concorréncia.

O terceiro item apresenta 0s principais tracos do Sistema Telebras,
detalhando-se a evolugdo dos investimentos, as bases econdOmicas de seu
financiamento e também a agenda de telecomunicacdes estabelecida pelo

de comunicacdo de dados, comunicagdo por satélite, servicos de valor adicionado, Internet e
VAarios outros).



governo, cuja implementacdo contribuiu, de fato, para reverter o blogueio dos
investimentos do sistema.

O quarto item analisa a dinamica inicial do investimento privado na
telefonia celular privada e, por fim, o quinto item, além de retomar pontos
centrais desenvolvidos ao longo do texto, também destaca alguns impactos
referentes a reforma e a retomada dos investimentos, em particular a reducao
das tarifas de longa distancia, a evolugcdo da rede de telecomunicacdes e sua
participacdo na competitividade sistémica da economia brasileira e também as
incertezas referentes a politica de compras locais de telequipamentos apés a
privatizacdo da Telebrés.

Em anexo encontram-se os Programas de Investimento do PASTE
(Anexo 1) e o Desempenho Técnico e Econdmico do Sistema Telebras (Anexo

11).

1. Investimento em Telecomunicac¢cdes: Impactos da Transigcéo
Regulatoria

1.1. Transicao regulatdria e determinantes setoriais do investimento

O investimento no setor de telecomunicacdes dos paises desenvolvidos,
até a década de 1970 (durante a denominada fase analdgica), esteve
condicionado pelas decisdes politicas tomadas de forma direta (como no caso
europeu) ou indireta (via 6rgdo regulador independente, como nos EUA), uma
vez que prevalecia a regra institucional de monopolio publico direto ou indireto
(privado fortemente regulamentado). Nessa fase, caracterizada pela profunda
estabilidade nos planos tecnoldgico (predominio de tecnologias eletromecéanicas
- de base analdgica - que favoreciam o monopdlio “natural”) e econdmico
(monoproduto - basicamente telefonia), eram poucos 0s agentes intervenientes
no setor (agentes A, B e C), como indica a parte A da Figura 1.



FIGURA 1 3
AGENTES BASICOS DAS TELECOMUNICAGOES

A - FASE ANALOGICA B - FASE DIGITAL

E. Instituicbes de
Regulamentacgéo

oo | o vsinos | [Breadores | usuanos
de Redese | residencial Servicos i res@e_nmal
Servigos - negocios negocios

y
A. Fornecedores T >< T
de Equipamen- A. Forne(_:edores D. Provedores
tos e Terminais de Equipamen- de Servicos
tos e Terminais

Fonte: Gamela, M. In: Revista AHCIET, outubro-dezembro de 1996.

A acdo do Estado, até entdo, era feita de modo direto e, a excecdo dos
Estados Unidos, n&o havia separagao institucional entre as funcbes de
planejamento, regulamentacdo (como agéncia propria), operacao e fiscalizacao.

A intervencao estatal foi decisiva e realizada em todo o mundo por meio
de um processo historicamente definido em bases nacionais - regulamentando
tarifas, controlando rentabilidade, investimento (indiretamente nos EUA) e
condigbes de entrada no segmento, atuando como produtor direto (como na
Europa), fomentando as condi¢des para a universalizacao da rede, incentivando
as atividades de P&D e implementando politicas industriais e tecnoldgicas por
meio do poder de compra da operadora e de outros instrumentos (as ultimas trés
medidas foram praxe nos paises avancados). Dessa forma, nos paises centrais
a atuacado do Estado foi de fundamental importancia para a constituicao da infra-
estrutura bésica de telecomunicacbes, e também para a formacdo de uma
industria competitiva de producdo de telequipamentos, via promoc¢do dos
"campedes" nacionais (nos paises avancados de maior porte).

Ponto importante a reter € que nos paises desenvolvidos de grande porte
ou com especializacdo em telecomunicagbes, como nos paises nordicos, a
relacdo entre os grandes fornecedores (oligopodlio) e o operador de servigos
(monopolista para frente - forward - e monopsoénico para trds - backward)
acabou por levar a formag¢do de um macro-segmento econémico - com diversas
conformacdes e desempenhos nos diferentes paises avancados -




estabelecendo-se um verdadeiro (sub)complexo CIST - “industria-servicos de
telecomunicacdes” no interior do complexo eletrdnico.?

O comportamento de complexo advém, fundamentalmente, do fato das
telecomunicacdes apresentarem uma estrutura tecnoprodutiva e um processo de
inovacdo diretamente vinculado as oportunidades que surgem com O
aparecimento de um novo paradigma tecnoldgico®, atuando como uma indudstria
intensiva em ciéncia (science-based), nos moldes da classificagdo proposta por
Pavitt (1984)°. Nessas circunstancias, as tarefas de padronizacdo e
harmonizacdo de normas técnicas para a compatibilizacdo dos diferentes tipos
de equipamentos, por um lado, bem como o esforco de compartilhamento das
despesas com P&D assumem importancia crucial, ensejando a colaboracao
estreita entre fabricante e operador®.

Os paises desenvolvidos que conseguiram implantar um CIST bastante
articulado tenderam a apresentar niveis de investimento mais’ elevados que os

% O complexo eletrdnico também abrange a eletronica de consumo, a informatica, a automagcao
comercial e industrial, os equipamentos médicos e a eletrénica embarcada.

* Este é o caso da evolucdo tanto da telefonia tradicional, desde o final do século passado, como
também dos atuais sistemas teleinformaticos, que surgem com a fuséo das telecomunicacées e
da informatica. Como se sabe, a propria telefonia nasceu a partir de uma inovacao tipicamente
"schumpeteriana” (com a invencéo do telefone por parte de Graham Bell, em 1876) e evoluiu no
contexto das subsequientes inovagdes secundarias que surgiram com o desenvolvimento do
Earadigma eletromecanico , que se estendeu até a década de 60 deste século.

A classificacdo proposta por Pavitt (1984) distingue as diferentes industrias de acordo com o
processo de geracao e difusao tecnoldgica no seu interior; basicamente sédo apresentados quatro
tipos de industrias: supplier-dominated (téxtil, por exemplo); scale-intensive (siderurgia, por
exemplo); specialized-suppliers (instrumentos de engenharia, por exemplo) e science-based
(eletrbnica, por exemplo). Nessas Ultimas, as chances de apropriacdo de ganhos vinculados a
introducéo de inovagfes sdo muito altas, basicamente em decorréncia da complexidade técnica
envolvida, do carater cumulativo desse conhecimento e também em funcdo da existéncia do
sistema de patentes.
® Deve-se notar também gue o comportamento de complexo ndo advém nao apenas dos lagos
de interdependéncia tecnoldgica, financeira e de mercado, mas também da natureza
extremamente concentrada de ambos. Até recentemente, 0s servicos eram integralmente
monopolicos e a indlstria - que se mantém nessas condi¢des - oligopdlica, 0 que contribuia para
o aprofundamento de rela¢bes bastante organicas entre os dois segmentos.

" Os principais complexos servigos-industrias (CIST) que se desenvolveram no decorrer da era
analdgica, foram os seguintes:

EUA: AT&T e Western Eletric (verticalizacdo no antigo Bell System), dentro do pais, e, no
plano internacional, a partir de 1924, por meio da ITT - International Telephone and Telegraph
Corporation, pois apés esse ano a AT&T nao podia mais operar no exterior;

" Alemanha: Deutsche Telekom e especialmente a fabricante Siemens;

Suécia: Televerkt (operador sueco que recentemente mudou sua denominacéo para Telia) e
Ericsson, que possui ampla presenca internacional,

" Japdo: NTT (operadora) e a chamada familia Den-den, composta pela NEC, Fujitsu, Hitachi e
Oki;

Inglaterra: até a década dos 70, através do Post Office e das firmas Plessey, GEC e STC.
Internacionalmente os sistemas de telecomunicacdes de suas coldnias eram administrados por
meio da entédo operadora publica Cable and Wireless (privatizada em 1981);



demais paises atingindo, consequentemente, uma maior expansao relativa da
planta. Nesse sentido, a Tabela 1 identifica a evolugdo de longo prazo da
densidade telefénica em onze diferentes na¢des ao longo do século. Note-se
gue até a década de 50, além dos pequenos paises escandinavos, o Unico que
alcancou um indice significativo de penetracdo da rede foram os EUA (24,2
telefonesl/100 habitantes em 1948). A partir da década seguinte, porém a
despeito de manterem-se diferentes graus de desempenho, ocorre um
crescimento expressivo na cobertura das redes dos paises selecionados. Deve
ser observado também que alguns paises, como a Franca, somente iriam atribuir
alta prioridade para a expansao da rede em meados da década de 70.2

Franca: France Telecom (operadora), que somente na década de 80 veio a constituir o braco
industrial francés de sua articulagéo, destacando-se o fabricante Alcatel;

Itdlia: integracao vertical (empresa fabricante ltaltel) dentro da STET (holding estatal que
controla as telecomunicacdes), mas com presenca de outros fornecedores europeus.
A Franga foi um caso classico de ndo priorizacéo da politica de expansao da planta telefénica,
em particular até a década de 1970, e sim de outras infra-estruturas, como a de energia elétrica,
especialmente de seu parque gerador de termo-elétricas de origem nuclear. Nao por acaso, até
essa década a Franca nao possuia fornecedores nacionais de telequipamentos, dependendo da
producéo de fabricantes estrangeiros ou de importacéo. Ou seja, ndo existia um CIST nesse pais
e sua densidade telefénica era bem menor do que a de seus vizinhos ingleses e alemaes.No
entanto, a partir do final da década de 1970, o governo francés elaborou um fabuloso plano de
recuperacdo da rede telefonica do pais (Plan de Ratrappage), elevando fortemente os
investimentos do operador publico (DGT - nome anterior da France Telecom). Logo apds, no
bojo das estatizacGes dos fornecedores estrangeiros por parte do governo Mitterrand (1982) e
das subsequentes privatizacbes de 1986/87 (ministério de Jacques Chirac), emerge uma
industria privada e fortemente competitiva, fornecedora privillegiada da France Telecom, tendo a
sua frente a poderosa Alcatel, uma das maiores empresas mundiais de telequipamentos.



) TABELA 1
EVOLUCAO DA DENSIDADE TELEFONICA A LONGO PRAZO (1888-1980):
PAISES SELECIONADOS

N° DE LINHAS POR 100 HABITANTES | 1.888 | 1.913 ( 1.928 | 1.938 | 1.948 | 1.960 | 1970 | 1980
Estados Unidos 0,25 9 15,8 | 15,1 | 24,2 | 39,5 58,6/ 79,9
Canada - - 13,2 | 11,9 | 17,4 | 30,8 45,4 66
Japao - - - - 3 7 15| 46,3
Suécia 0,31 4,9 7,7 11,7 | 21,2 | 35,3 55,7| 77,3
Suica 0,27 2,7 5,6 10,2 | 16,3 | 29,6 48,2 70
Alemanha Ocidental 0,08 2,1 - 5,3 6 11 22,4 43,4
Inglaterra 0,06 1,6 3,6 6,4 9,3 15 25| 48,1
Franca 0,03 0,8 2,2 3,7 52 9,1 17,2| 41,5
Italia 0,04 - 0,7 1,4 1,6 7,1 17,4] 31,8
Espanha 0,05 - 0,6 1,2 1,8 54 13,4 29,9
Dinamarca 0,13 4,7 9,3 11,2 | 14,8 | 22,2 34,2 61,5

OBS: Inglaterra, Fran¢a, Alemanha e Japéo tiveram suas redes parcialmente destruidas durante a
Segunda Guerra Mundial.
Fonte: Aurelle (1986:33)

Uma das vantagens financeiras dos antigos monopdlios residia no uso
intensivo do subsidio cruzado (onde segmentos superavitarios, como a longa
distancia financiavam os deficitarios, como o servi¢o local) como mecanismo de
financiamento do sistema. No caso americano também ocorria um subdsidio
cruzado entre trafego e o acesso a rede: cobrava-se barato para aderir ao
sistema (direito de uso de uma linha telefénica) e, em compensacgao, cobrava-se
mais caro para a utilizacéo do telefone, em especial na longa distancia.

O que importa ressaltar, no entanto, é que, na época do predominio das
estruturas monopolicas nos Estados Unidos, a regulamentacdo das public
utilities desse pais (como no caso das telecomunicac¢des) ocorria por intermédio
do sistema rate-of-return regulation, em que as tarifas eram controladas de modo
a viabilizar uma determinada taxa de rentabilidade. No caso da fair rate of return,
as tarifas deveriam permitir a operacdo dos servi¢cos, o pagamento de dividendos
adequados aos acionistas e também dos juros do endividamento, bem como
ressarcir os investimentos de reposi¢cdo e de ampliacdo do sistema. Portanto,
grosso modo, no caso classico de regulamentacdo dos monopdlios das public
utilities, o nivel dos investimentos estava diretamente associado a evolug¢do do
mercado e a fixacdo das tarifas na base do rate-of-return regulation.

Em termos estilizados da economia neoclassica, os principais parametros
da regra rate-of-return podem ser apresentados como se segue (Vickers &
Yarrow, 1988). Para um fornecedor monopolista de apenas um servico,
produzido com dois insumos - L denotando o trabalho e K o capital -, sua fungao
de producédo € Q = F (L, K). Considerando a funcao inversa da demanda P = P
(Q), areceita obtida pelo monopolista sera:

R (L, K)=F (L, K)*P (F (L, K)) (1)



Na medida em que os precos dos fatores forem w para o trabalho (L) e r
para o capital (K), a rentabilidade (P) do operador sera dada por:

P (L, K)=R (L, K) - wiL - K (IN)

A taxa de rentabilidade permitida (s) certamente devera ser superior a r
(taxa de juros). Nessas condi¢cdes, a empresa devera operar com a seguinte
restricao efetiva:

[R(L, K)-w*L]/KOs (I

A taxa de lucro permitida (s), por sua vez, é inferior a taxa de lucro de um
monopolista operando sem regulamentacao (monopdlio puro
desregulamentado). Portanto o comportamento da empresa monopolista -
incluindo sua decisao de investimento (DK) - pode ser deduzido da propenséao da
maximizacgao da rentabilidade (ll), sujeita a restricdo indicada em (l11).

Deve-se alertar, entretanto, que desde a década de 1970, a regra rate-of-
return vem sendo contestada teoricamente (vide o debate a respeito do efeito
Averch-Johnson, concernente ao sobreinvestimento, descrito por Vickers &
Yarrow, 1988, item 4.2.1) ao mesmo tempo que as novas condi¢bes
tecnoldgicas, econbmicas e institucionais das telecomunicaces mudaram
profundamente os determinantes do investimento no setor.

Condicionadas pelo acirramento da concorréncia internacional e pelo
reforco da globalizacdo e concentracdo das grandes operadores e fornecedores,
essas mudancas estao produzindo um ambiente muito mais complexo do que o
que vigorou até meados da década de 1970. Essas mudancas incorporam o
surgimento de novos mercados - produzido no bojo das inovag@es tecnoldgicas -
e de novos atores - que se originam nos movimentos de privatizagao e
liberalizacdo das teles. Em especial convém destacar o surgimento de
servigos/produtos antes inexistentes - como a video-conferéncia, a comunicacao
de dados a alta velocidade, servicos interativos de home- banking e
telecompras, Internet/Intranet/ Extranet - e de operadores que atuam tanto na
area de redes bésicas quanto como ofertantes de servicos especializados
(comunicacgao de dados, Internet, integragao de sistemas e outros).

Nessa nova fase, que pode ser designada como digital (em contraposi¢cao
ao predominio anterior de tecnologias de base analdgica), novos agentes foram
incorporados ao setor (ver parte B da Figura 1 - recordando que pode haver
superposicao de funcdes entre 0s agentes) e seus principais aspectos podem
ser sintetizados da seguinte maneira:

- alta taxa de inovacdo tecnolégica do setor, induzida sobretudo pela
convergéncia entre as telecomunicacdes, a informatica e o setor audiovisual,
forte demanda de servigos avangados, de valor adicionado (como a Internet) e
também dos tradicionais de longa distancia - crescentemente vinculados a um



ambiente de globalizacdo financeira, comercial e produtiva da economia
contemporanea;

drastica reducdo do monopdlio “natural”, quebra extensiva da estrutura
monopdlica e surgimento de novos agentes;

ampliacao das privatizagoes;

redefinicdo da regulamentacdo e surgimento de oOrgdos reguladores com
inspiracdo na FCC americana,;

tendéncia de substituicdo do controle via rate-of-return pelo sistema de price-
cap (teto de precos), onde uma cesta tarifaria deve ser anualmente reduzida
conforme um indice referente aos ganhos de produtividade;

expressivo movimento de internacionalizagdo e concentracdo dos grandes
operadores;

ampliacdo do comércio mundial de telecomunicac¢des (equipamentos e
também servicos).

Nesse contexto, as regras do CIST, que envolviam um antigo pacto entre
o fornecedor privilegiado e o operador monopolista publico, estdo sendo
submetidas a tensodes, derivadas especialmente do acirramento da concorréncia
oligopolista (que se desenvolve em ambito mundial), onde sé&o justapostas novas
formas de alianca entre os grandes fornecedores e operadores (ndo mais
monopolistas) de seus paises de origem e tentativas de estabelecimento de
relacbes baseadas em regras de mercado, compromissos de eficiéncia e
competitividade, em um quadro de crescente abertura ao comércio internacional
de telequipamentos.

A medida que as telecomunica¢Bes ndo mais se restringem a um servico
publico e crescentemente sdo oferecidas em um mercado competitivo e
internacionalizado, as operadoras abandonam sua identidade original de
“reparticdo publica” (excegdo historica dos EUA, onde sempre foram de
propriedade privada) e passam a adotar estratégias concorrenciais e de
investimento tipicas de outros setores oligopolizados e intensivos em ciéncia:
diferenciacdo de produto, utilizagdo de vantagens tecnoldgicas (o que inclui
diversificacdo de mercados), conglomeracao vertical e/ou horizontal, enfoque no
cliente, marketing, capacitacdo gerencial, P&D para competitividade,
capitalizacdo nos mercados internacionais de capital, aliancas estratégicas,
internacionalizacao etc.? Desde logo, as novas estratégias forcam uma mudanca
na natureza das barreiras a entrada no segmento, contribuindo decisivamente
para estabelecer outros tipos de barreira.’

° A dificuldade de tornar competitivo 0 operador publico de telecomunica¢des tem levado muitos
paises latino-americanos a privatizar essas empresas, de modo que as reformas gerenciais
sejam feitas diretamente por operadores internacionais (como no Chile, Argentina, México, Peru
e Venezuela).

1% Mansell (1993), por exemplo, efetuou uma interessante andlise do atual desenvolvimento da
rede inteligente (RI), ressaltando que os aspectos de rivalidade das empresas interessadas
nesta arquitetura de rede conduzem a desigualdades de acesso.
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Os grandes operadores que atuam nesse novo ambiente sdo as novas
multinacionais deste fim de século, atuando crescentemente como verdadeiros
“conglomerados de informacao” e de forma bastante concentrada. Até a década
de 70, quase todos os paises tinham seus operadores monopodlicos de
telecomunicacfes, que se interligavam por meio de satélites e cabos para
viabilizar as comunicag¢des entre os paises. O cenario exclusivamente nacional
foi drasticamente alterado por meio do movimento de internacionalizagdo dos
operadores de telecomunica¢gbes - as novas multinacionais. A estratégia de
internacionalizacdo vem sendo seguida pelos grandes operadores mundiais
(como a conhecida AT&T, a British Telecom, as Baby Bells norte americanas e
as estatais - ou recém ex-estatais - européias, entre elas, a Telefonica
espanhola, a STET italiana e a France Telecom), tanto por intermédio de
Investimento Direto Externo (IDE) como por diversas formas de aliancas e
acordos. Responde ndo s6 a maior concorréncia interna, induzida pela reforma
regulamentar realizada em paises-chaves(inicalmente EUA e Inglaterra e
posteriormente a Europa Continental), mas também aos imperativos vinculados
a maior globalizacéo financeira, produtiva e comercial da atualidade.

As grandes empresas mundiais de telecomunicacdes estdo se
transformando em global partners que acompanham o movimento das
macroempresas transnacionais. A formacdo de poderosas e sofisticadas redes
de comunicacéo de dados (privadas ou fornecidas por operadores publicos) é o
vetor basico desse movimento, uma vez que essas redes contribuem
decisivamente para a globalizagdo, em um processo retroalimentador, gerando
uma demanda de telecomunicacdes altamente rentdvel e tecnologicamente
muito avancada que pode ser satisfeita pelas operadoras de grande porte. Além
das implicagbes econbmicas desse fato, j& €& possivel notar que a
internacionalizacdo exige uma mudanca profunda das regras de concorréncia
dos mercados locais.

Em geral, nota-se que as novas estratégias concorrenciais e de
investimento dos operadores tém pressionado de forma particularmente intensa
0 marco juridico e institucional das estruturas de mercado, sejam elas
conformadas pelo Estado ou pela esfera privada, invertendo assim a classica
sequéncia presente nos estudos tradicionais de organizacdo industrial - a
estrutura de mercado determina as estratégias industriais (de forma nao
interativa). A Tabela 2 apresenta os principais contrastes dos determinantes
setoriais do investimento entre as épocas do monopolio regulamentado e do
oligopdlio internacionalizado (com regulamentacgéo restrita).
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TABELA 2
DETERMINANTES SETORIAIS DO INVESTIMENTO

MONOPOLIO AMPLAMENTE OLIGOPOLIO INTERNACIONALIZADO
REGULAMENTADO (REGULAMENTACAO RESTRITA)
Sobre-determinacao politico-regulatéria |- Estratégia oligopdlica competitiva
Evolucdo do mercado nacional - Perspetiva do mercado global
(em um espaco nacional auto-suficiente) (espaco nacional como apoio as redes globais)
Importancia relativa do CIST no pais - P&D competitivo vinculado ao paradigma digital

Fonte: Elaboragéo propria.

Do ponto de vista da andlise econdmica, deve-se ressaltar que as antigas
condicdes que favoreciam o investimento publico direto ou indireto (sobre-
determinacao politico-regulatéria) - basicamente centradas na menor expectativa
de rentabilidade e na auséncia de risco - sdo radicalmente invertidas no novo
ambiente. O estabelecimento da concorréncia significa risco (mesmo detendo
uma concessédo de exploracdo para longo prazo) e as novas tecnologias
implicam em maior rentabilidade™. As novas condicdes - vigentes em um
mercado que rapidamente foi internacionalizado - favorecem a concentracdo e
realizacdo de um sem numero de aliancas estratégicas visando ganhar posi¢coes
competitivas em um mercado global. Nesse sentido, observa-se que aquisi¢éo e
fusdo de empresas vinculadas as telecomunicacgdes, informética e audiovisual
tornaram-se episédios rotineiros nos paises centrais - nos paises latino
americanos, no caso das telecomunicagbes, resultam da privatizacdo das
operadoras publicas.

1.2. Aspecto da transicao nos paises latino-americanos:
internacionalizacdo e monopdlio privado temporério

Neste item serdo feitas algumas consideracfes sobre os paises latino
americanos, com o0 objetivo de situar a evolugao do setor de telecomunicagdes
desse grupo de paises no marco de mudanca dos determinantes setoriais,

1 Exemplos de maior rentabilidade das novas telecomunicacdes podem ser encontrados nos
seguintes servicos: a) servigos de valor adicionado, em que se agrega valor ao transporte de
informacgdes (que crescentemente transforma-se em mera commodity) por meio do oferecimento
de servigos de busca, processamento e analise da informacao transmitida; b) servicos de redes
corporativas, especialmente aos setores intensivos em informacdo (como o sistema financeiro);
C) servicos em que o(s) operador(es), direta ou indiretamente (via diferentes tipos de aliancas,
com ou sem participagdo acionaria), detém maior controle do ciclo da informacao (producéo do
conteudo, emissdo, transmissdo e recepcdo da informacdo). Esse Ultimo caso é bastante
emblematico na articulagcdo de interesses que atualmente envolve a MCI (operadora americana
de longa distancia) e empresas de midia do grupo pertencente ao Sr. Ralph Murdoch.
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acima referido. Como poderad ser notado, é possivel observar um padrao
razoavelmente comum de ajuste do setor, tanto com relagdo a progressiva
reconfiguragao da estrutura de mercado como em termos de comportamento dos
investimentos, aspectos indissociaveis, uma vez iniciada a trajetéria de reforma

regulamentar.

Ao final da década passada, os operadores publicos de telecomunicacdes
nesses paises, como os dos demais setores de infra-estrutura, encontravam-se
numa posicdo fragilizada (com existéncia de alta demanda reprimida),
pressionados pelas dificuldades de financiamento para novos investimentos e
aquisicdo de tecnologias. O pano de fundo das dificuldades residia no
agravamento da crise econd6mica latino-americana (que veio a redundar na
chamada "década perdida“, os anos 80), causada pela interrupgdo dos fluxos de
recursos externos, elevacéo das taxas de juros internacionais e deterioracao dos
termos de troca da regido.

Nessa época, a situacdo comegou a ser enfrentada por meio de propostas
de privatizacdo dos operadores publicos de telecomunicagdes, as quais vieram
efetivamente a ocorrer dentro do quadro maior da politica econémica, de acordo
com o processo de reajustamento estrutural e reforma.

A evolucdo das privatizagdes latino-americanas langa luz sobre um dos
aspectos basicos que mencionamos acima, a internacionalizacdo dos grandes
operadores mundiais, como pode ser facilmente observado na Tabela 3. Mais
que isso, porém, a analise da privatizacdo das telecomunicacdes latino-
americanas é central para a compreensao da evolucdo do investimento no setor
na regiao.

De fato, na privatizacdo das teles latino-americanas (viabilizada pela
reforma regulamentar) ganha relevo o papel fundamental que as operadoras
internacionais desempenhardo na estratégia de expansdo e modernizacdo das
redes de telecomunicagfes latino-americanas. Para além de gerar recursos
fiscais, as privatizagbes da regido parecem consumar um "encontro” entre as
decisbes de internacionalizacdo dos agentes transnacionais e as necessidades
de investimento e tecnologia, bastante acentuadas nos paises em
desenvolvimento, sobretudo nos menos industrializados e de menor porte.
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TABELA 3
OPERADORAS INTERNACIONAIS NA AMERICA LATINA

(REDE FIXA)
OPERADOR INTERNACIONAL PAIS ANO OPERADORA LOCAL PRIVATIZADA
Telefénica de Espanha Argentina 1990 Telefonica (Sul)
(estatal - 22% até 1996) Chile 1988 ENTEL
1990 CTC

Venezuela 1991 CANTV

Peru 1994 ENTEL e CPT

Porto Rico 1991 TLD

Brasil 1996 CRT (privatizagéo parcial)
France Telecom (estatal) Argentina 1990 Telecom (Norte)

México 1990 Telmex
STET (estatal até 1997) Argentina 1990 Telecom (Norte)

Bolivia 1995 Entel
Southwestern Bell México 1990 Telmex
GTE Venezuela 1991 CANTV
AT&T Venezuela 1991 CANTV

Fonte: Maculam (1992), Gazeta Mercantil (19.08.94), Telepress (1992, marco/abril), Beca
(1992) e atualizacad feita pelo autor.

Dai se compreende uma das caracteristicas centrais das privatizacdes na
regido, a manutencdo transitoria do monopodlio na rede basica, incluindo os
servigos locais, interurbano e internacional. Ainda que condicionado por um
conjunto de contrapartidas, como a imposi¢ao de certas metas de atendimento -
implicando, portanto, na manutencdo de determinados niveis de investimento™ -
0 monopdlio privado aparece freqiientemente como uma espécie de garantia da
vinda dos recursos externos necessarios a reestruturacdo do setor, bem como
para a viabilizacdo de operadoras competitivas a longo prazo. Na raiz dessa
opcao de regulacdo do setor, encontra-se a avaliacdo de que um mercado
concorrencial ndo seria capaz de estimular os investimentos desejados, uma vez
gue ndo lograria criar condicBes de retorno propicias a acumulagdo. Ou seja,
como garantia dos investimentos e da ampliacdo da planta - a curto prazo - €
concedido um periodo de transicdo onde o fluxo de caixa da empresa € certo e
previsivel, propiciando que a empresa se financie fortemente com recursos
proprios.

Os casos da Argentina e do México séo ilustrativos: nos dois ultimos
segmentos, foi prevista a abertura do monopdlio, apds seis anos (México) ou
sete anos (Argentina), com a possibilidade desses prazos serem prorrogados

2 No caso do Argentina, o contrato de concessdo para as operadoras privadas envolveu uma
meta obrigatdria de 1,2 milhdes de novas linhas (5,6% ao ano); no caso mexicano, uma taxa de
crescimento anual das linhas fixas no valor de 12% ao ano; no caso brasileiro, a ANATEL propés
gue as metas do PASTE fossem incorporadas aos contratos de concessdo com os futuros
operadores privados.
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por mais trés anos no caso da Argentina. O Chile® apresenta-se como exce¢ao
no restante da regido, uma vez que, cerca de trés anos apos a privatizagdo, sua
rede basica foi aberta gradualmente a concorréncia™. A Tabela 4 mostra o
periodo de protecdo dado para algumas operadoras antigas (incumbents),
inclusive latino americanas.

B TABELA 4
ANOS DE PROTECAO GARANTIDOS A OPERADORA ANTIGA
PAIS REDE LOCAL INTERURBANO
Argentina 7 (opcéo p/10 anos) 7 (opcéo p/10 anos)
Chile® 10 10
Grécia 2.003 (prazo final para 2.003 (prazo final para
liberalizacdo na UE) liberalizacdo na UE)
Indonésia 10 15
Irlanda 2.003 (prazo final para 2.003 (prazo final para
leberalizacéo na UE) leberalizacéo na UE)
Malasia 7 0
Perd 5 5
Portugal 8 8
Singapura 8 8
Venezuela 9 9

OBS: a - no caso chileno, os 10 anos referem-se a lei de telecomunicacdes.

Fonte: “Diretrizes Gerais Para Abertura do Mercado de Telecomunicagfes -
Vol. Il Documentos de Suporte”. Ministério das Comunicacoes.
Brasil, abril de 1997

2 0 Chile apresenta um alto grau de liberalizacéo na telefonia basica e pode ser visto como uma
espécie de “laboratério” para o resto da regido. Nao deve ser esquecido que a reforma das
telecomunicacdes foi antecedida de um processo impar de reestruturacao produtiva (em um pais
de reduzida dimenséo relativa e, na época, dirigido um forte governo militar), configurando um
movimento de desindustrializacdo com forte reespecializacdo para o exterior, com base em
vantagens comparativas decorrentes de seus recursos naturais (cobre, vinho, macéa etc.). Na
telefonia local, a CTC, ex-monopolista nesse servico, mantém 87% do mercado; na telefonia
interurbana, a CTC e a ENTEL (ex-monopdlista nas éareas interurbana e internacional)
representam 70,3% (ENTEL com 38,5% e CTC MUNDO com 31,8%) do mercado; na telefonia
internacional, essas duas Ultimas retém 62,9%, sendo a ENTEL com 41,0% e a CTC MUNDO
com 21,9% (dados de 1995, conforme Revista AHCIET, N° 64, enero/ marzo 1996).

' Deve ser mencionado gue, em meados de 1996, a Colémbia fez uma concorréncia para abrir
uma parte do seu mercado de longa distancia; em 1997, o México, (conforme o contrato de
privatizacéo), apos sete anos de monopdlio privado na rede basica, devera abrir o mercado de
longa-distancia. Ainda em relacdo ao México, nota-se que a integracao desse pais ao NAFTA e
a grande presenca de empresas norte americanas sao fatores que induzem a reproducao de
alguns aspectos do padrédo de concorréncia das telecomunicagfes dos EUA.
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Assim desenhada, a transicdo das telecomunicacdes latino-americanas
tem configurado um fendmeno relativamente padronizado de elevagdo do
investimento no periodo pré e pos abertura de mercado. Sugerindo uma
generalizacdo, pode-se enquadrar 0 comportamento da maioria das operadoras
de telecomunicagbes que atuam em paises com demanda reprimida no
esquema desenvolvido a seguir:

Num primeiro momento, especialmente nos monopolios publicos
burocratizados e sujeitos a cortes politicos de investimento (especialmente nos
paises em desenvolvimento), enquanto ndo se configura a ameaca efetiva da
concorréncia, o operador pode comportar-se de forma “acomodada” (ou seja,
investimento reduzido).

Uma vez tomada a decisdo de abertura (a ser implementada em prazo
futuro) bem como a de privatizagcdo (usualmente realizada antes da
concorréncia), o monopolista “ameacado” responde de forma exuberante
(grande nivel de investimento), sendo que tais niveis ainda seriam mantidos na
fase inicial da concorréncia. Finalmente, na fase seguinte de abertura (inicio de
saturacdo do mercado), os investimentos passam a ocorrer em funcdo das
estratégias competitivas do operador.

Deve ser recordado que no caso da Europa Continental foi o monopdlio
publico que respondeu de forma positiva ao estimulo da preparagcdo para a
concorréncia (no inicio da década fixou-se o prazo de 1998 para a quebra do
monopdlio dos paises avangados, sendo concedido mais cinco anos de protecao
monopolistica para os paises europeus menos desenvolvidos).

Na América Latina espanhola, como vimos, em primeiro lugar ocorreu a
privatizacdo (como na Argentina e no México), acompanhada da manutencao
temporéria do monopdlio privado em contrapartida de obrigacdes contratuais de
expansdo dos niveis de atendimento e do investimento e, em um segundo
momento (apds cerca de sete a dez anos, conforme o pais e 0 servico em
questdo), foi programada a liberalizagdo dos mercados béasicos. J& no Brasil,
como serd visto a seguir, a sequéncia foi inversa; investiu-se a frente da
privatizacao.

Dessa maneira, considerando-se apenas 0s determinante setoriais do
investimento (ou seja, ignorando-se as variaveis macroeconémicas),
hipoteticamente, no contexto da introdugéo da concorréncia e da privatizacao, os
operadores de telecomunicagdes atravessariam diferentes fases quanto a seu
nivel de investimento, conforme esté indicado na Tabela 5 abaixo:
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TABELA 5
TENDENCIA SETORIAL DO INVESTIMENTO

FASE DA OPERADORA TENDENCIA SETORIAL DO
INVESTIMENTO
Monopdlio “acomodado” Baixo
Monopdlio “ameacado” Alto
Incumbent sob concorréncia inicial Alto
Incumbent com mercado em Conforme a estratégia
saturacao competitiva

Fonte: Elaboragéo propria.

O que fica claro é que nesse contexto de ampla transicdo do setor de
telecomunicacdes torna-se decisiva a existéncia de organismos reguladores
para reordenar e integrar a expanséao da infra-estrutura de telecomunicagdes nos
espacos nacionais (e regionais) garantindo, simultaneamente, as condi¢cdes de
atratividade necessarias para a realizacdo de empreendimentos privados.

2. A Mudanca do Marco Regulatorio das Telecomunicagdes Brasileiras

Este item apresenta o0s principais aspectos da reforma de
telecomunicacgdes do pais, enfatizando as principais etapas viabilizadas pela Lei
Geral de Telecomunicac¢des (sancionada em julho de 1997) e também pela
proposta de regionalizacdo da Telebras e subsequente organizacdo dos
mercados regionais (conforme o Plano Geral de Outorgas). A reestruturagao,
como sera visto a seguir, teve inicio com a quebra do monopdlio e a instituicdo
da chamada lei “minima” (telefonia celular privada e outros servicos)*>.

A fim de contextualizar a politica implementada, primeiramente seréo
mostrados 0s principais tragos da situacdo do setor de telecomunicagdes no
periodo que antecedeu o governo Fernando Henrique Cardoso.

2.1. Situagao Prévia

Ao final dos anos 80, a Telebras®® ainda sofria os efeitos da politica de
contencdo de investimentos posta em marcha no inicio da década. A Telebras
foi uma das primeiras estatais a reduzir seus investimentos de modo a diminuir
seu endividamento e portanto sua contribuicAo a conta Necessidade de
Financiamento do Setor Publico (NFSP).

* Devido a organizacao do relatério, os aspectos politicos referentes ao encaminhamento da
agenda de telecomunicacbes do governo - subjacentes ao desbloqueio do investimento da
Telebras - ndo serdo aqui analisados, e sim no item 3.2.3.

1% A Telebras (ou Sistema Telebras), antes de sua reestruturacao, era formada por uma empresa
holding, 27 empresas-pélo e uma operadora nacional e internacional (Embratel).
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Como se sabe, os problemas de financiamento do setor publico tomaram
propor¢des draméticas a partir da crise da divida externa em 1982, de modo
gue, a partir dessa época, a SEST (6rgao do Ministério do Planejamento para o
controle das empresas estatais), com vistas a reducdo do endividamento do
setor publico, efetuou grandes cortes nos investimentos de todas as estatais. Em
comparacao com o setor elétrico, o outro grande segmento de infra-estrutura, as
telecomunicagbes foram relativamente mais atingidas, devido ao carater
modular’’ da expans&o de seu sistema, mais flexivel e, portanto, mais tolerante
em relacdo a uma répida reducdo de investimentos. Além disso, do ponto de
vista politico, as telecomunica¢des ndo contavam com a presenca das grandes
empreiteiras de construgdo civil, & época detentoras de uma poderosa rede de
articulacdo politica junto ao setor publico, cuja acdo contribuia para arrefecer
(mas néo eliminar) o movimento de imediata redu¢ao dos investimentos de seus
clientes publicos.

A despeito da estrutura financeira saudavel da Telebras e da razoavel
margem liquida de rentabilidade, o blogueio dos investimentos do setor de
telecomunicagbes continuou até meados da década de 1990, com
consequéncias perversas. As dificuldades advindas da contengdo dos
investimentos e da progressiva burocratizacdo da gestdo da Telebras levaram a
formag&o de um conjunto numeroso de deficiéncias no inicio dos anos 90, sendo
as principais as seguintes:®

pequena dimensao (absoluta e relativa) da rede telefénica, configurando uma
enorme demanda reprimida;

desequilibrios regionais excessivos em relacdo a distribuicdo dos terminais
telefonicos;

gualidade insuficiente do servigo e excessiva taxa de congestionamento;
oferta insuficiente de telefonia avancada e de servi¢os de "valor adicionado";
alto custo dos terminais, longo prazo de espera para a instalacéo de linhas e
consequente formacdo de um especulativo mercado secundario de linhas
telefénicas (com pregcos de trés a cinco vezes o valor da empresa-pélo,
conforme a cidade e o bairro em questao);

estrutura tarifaria defasada e desequilibrada;

niveis de investimentos irregulares e insuficientes;

falta de incentivos e de regulamentacdo adequada para investimentos
privados no setor, apesar das boas perspectivas de captacao de recursos no
mercado financeiro internacional;

auséncia de um sistema de planejamento consistente de médio e longo prazo,
juntamente com a presenca de um processo de desprofissionalizagdo na

7 Ao contrario do sistema hidroelétrico que exige grandes blocos de investimentos,

especialmente na area de geracao.

'8 Wohlers de Almeida. “Servicos de Infra-Estrutura de Telecomunicagcfes e Competividade”. In:
ECIB - Estudo da Competitividade da Industria Brasileira. IE/UNICAMP - |IEI/UFRJ - FDC -
FUNCEX (ex-mimeo), Campinas,1993
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escolha dos dirigentes de determinadas empresas do Sistema (“politizacéo”
das nomeacgfes com uma desvinculagéo crescente de critérios técnicos);
ociosidade na industria produtora de telequipamentos (especialmente os de
grande porte) e auséncia de uma politica industrial voltada para a
competitividade desse segmento.

O enfrentamento dessa situagdo somente comecgou a ocorrer no inicio da
década de 1990. Entretanto, deve ser lembrado que, em fins da década
passada, enquanto outros paises latino-americanos (Argentina, México e Chile,
por exemplo) preparavam planos para a privatizagdo de suas operadoras, 0
Brasil reafirmava  constitucionalmente o  monopdlio  publico das
telecomunicacdes. Através dessa definicdo, estabelecia-se que a recuperacao e
a modernizagdo do sistema (ampliacdo da digitalizagcdo e oferta de novos
servicos) seriam realizadas dentro do modelo organizacional pré-existente
(monopdlio publico da Telebras), cenario modificado somente a partir de 1995.

Embora o Ministério das Comunicacfes continuasse a exercer seu papel
regulador convencional (baseado no antigo Cédigo de Telecomunicacdes de
1962 e subsequente regulamentacdo), a Constituicdo de 1988 delimitou os
marcos basicos da organizacao institucional do setor, incluindo uma defini¢cdo
explicita do modelo de exploracdo das telecomunicacdes sob controle publico.
Conforme estipulado no artigo 21, inciso XI, da Constituicdo de 1998, competia a
Uniéo:

“explorar diretamente ou mediante concessdo a empresas sob
controle acionario estatal, os servicos telefonicos, telegraficos, de
comunicagdo de dados e demais servicos publicos de
telecomunicacdes, assegurada a prestacao de servi¢os de informagao
por entidades de direito privado através da rede publica de
telecomunicacdes explorada pela Uniao”

Note-se, porém, que além de manter o monopdlio publico nos servigos
basicos, a Constituicdo de 1988 também garantiu um espaco de atuacdo para a
iniciativa privada®®. Por meio do inciso XlI (letra a) do mesmo artigo 21 estava
assegurada a exploracao - mediante autorizagdo, concessao ou permisséo - dos
servigos de radiodifusdo sonora e demais servigos de telecomunicacdes. Nesta
modalidade, destacam-se os servicos de radio (AM, FM, onda média, curta e
tropical), de televisdo (UHF e VHF), de videodifusado (TV por assinatura), de
cabodifusdo e de radiochamada (paging), além de servicos limitados como rédio-
taxi, radioamadorismo etc. Nestes servicos, o Estado atribui as frequéncias
utilizadas e fiscaliza seu uso adequado.

% Deve ser lembrado que a nova Constituicdo, juntamente com a eleicdo indireta de Tancredo
Neves e José Sarney, em 1985, foi um dos principais marcos da transicdo brasileira a
democracia, apés duas décadas de vigéncia do autoritarismo militar. Nessa mesma época, ao
final de 1988, o0 pais preparava-se para sua primeira elei¢céo direta, a ser realizada em 1989, e
também convivia com o fracasso de varios planos de estabilizagdo da moeda (como o Plano
Cruzado, em 1986).
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Durante o governo Collor (1990-92), as solucdes para os problemas do
setor incluiram a aplicacdo de medidas de desregulamentagdo e privatizacao.
Entre 1990/1992, foram muito fortes as iniciativas para privatizar (total ou
parcialmente) e desregulamentar as telecomunicacbes, tematica que seria
retomada de forma polémica na tentativa fracassada de revisdo constitucional®
em fins de 1993 e inicio de 1994.

O governo Collor, entretanto, ndo alcancou a definicdo de uma politica
consistente para a area de telecomunicagfes. A extincdo do Ministério das
Comunicacbes seguida da proliferacdo de medidas de cunho liberalizante
ocorreram sem que houvesse a formulagcéo prévia de um modelo consistente de
concorréncia (em determinados segmentos da rede) e a criacdo de mecanismos
adequados de regulamentacéo.

Por um lado, algumas medidas chegaram a conflitar com os preceitos
constitucionais, provocando divergéncias de interpretacéo e disputas juridicas?,
favorecendo ainda mais a formagédo de um quadro de caos e paralisia politica no
setor. Para contornar o monopolio constitucional no caso da telefonia celular, por
exemplo, a estratégia do governo nessa época (90-92) foi a de interpreta-la
como um servico publico restrito, de modo a classifica-la como um tipo especial
de comunicagdo movel, passivel de ser explorado pela iniciativa privada,
conforme o Cdodigo de Telecomunicagfes de 1962.

Apés ter sido estipulado que a faixa de frequéncia referente a banda A
seria reservada as operadoras publicas e a banda B as eventuais operadoras
privadas houve, porém, forte questionamento juridico quanto a
constitucionalidade da licitacdo da telefonia celular privada, particularmente
guanto a possibilidade de interpretar o servico como um servi¢o publico restrito,
conforme o decreto n° 96.618, de 31.08.88. Um pronunciamento do Supremo
Tribunal Federal, divulgado em setembro de 1991, considerou a citada portaria
ministerial sem poder normativo, e dessa forma n&o entrou no mérito
constitucional da matéria, tornando incerto o futuro dessa modalidade de
exploracgéo privada.

Depois de marchas e contramarchas, o edital da telefonia celular privada
foi divulgado em junho de 1992. Contudo, em virtude do processo de
impeachment do ex-presidente Collor, as decisbes foram adiadas para o proximo
governo. Em marco de 1993, o Minicom resolveu suspender a licitacdo privada
(Banda B), tendo iniciado em fins de 1992 licitagbes publicas (Banda A),

% A revisdo constitucional encerrou-se em maio de 1994, sem tomar decisdo sobre as
telecomunicagoes.

A partir do inicio de 1990 foi baixado um grande nimero de decretos e portarias de conteddo
desregulacionista, destacando-se o decreto No 177 (de 17/7/91) do MINICOM, relativo a
regulamentacdo dos servicos limitados de telecomunicagfes, e a portaria No 883 (de 8/11/90) do
MINFRA, que enfatiza que a telefonia celular deve ser considerada como um Servico Publico
Restrito.
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sobretudo da Telesp® - ou seja, com muito atraso em relacdo aos demais paises
latino americanos.

Por outro lado, a tentativa do governo Collor de incentivar uma maior
participacdo dos agentes privados no setor também ndo se mostrou das mais
eficientes. No periodo 1990-92 retardou-se deliberadamente o investimento
publico no segmento - e consequentemente a instalacdo das redes de telefonia
celular - por parte de algumas empresas regionais que tinham mercado cativo
(institucional) de grande porte (como S&do Paulo e Minas Gerais, por exemplo),
de forma a que o setor privado viesse a explorar esses rentaveis mercados,
conquistando assim, em primeiro lugar, os melhores clientes.”

Sob essa atuacgdo, a politica do governo Collor terminou por restringir de
forma deliberada tanto o investimento publico como o privado no emergente e
promissor segmento da telefonia celular. O primeiro (investimento publico) foi
contido como medida de reserva de mercado para o setor privado; o segundo
(investimento privado), por sua vez, estava constitucionalmente proibido, nao
obstante em 1991-92 terem sido formados grandes consoércios, envolvendo na
maior parte dos casos importantes grupos nacionais, grandes empreiteiras,
bancos, fabricantes estrangeiros de equipamentos e operadores internacionais.

No governo Itamar Franco (1993-94) delinearam-se contornos mais
consistentes em relagdo a politica de telecomunicacbes. As mudancas de
comando politico na Telebras indicaram a retomada de a¢gbes mais coerentes.
Em particular, destaca-se um esboco de politica de telecomunica¢des contida na

Exposicdo de Motivos NO 20, de 22 de dezembro de 1992, elaborada
conjuntamente pelos Ministérios das Comunicacdes, da Fazenda e também pela
Secretaria de Planejamento, tendo recebido o "de acordo” do presidente da
Republica. O documento indica a meta de duplicar o0 niumero de terminais
instalados (cerca de 10,6 milhdes ao final de 1992), até o ano 2000, e também
menciona a intencdo de concluir rapidamente a elaboragcdo de uma politica
industrial e tecnoldgica de longo prazo, além da proposta de um novo perfil
empresarial para o Sistema, incluindo-se o Contrato de Gestdo. Além dessas
questdes, o documento oficializa uma politica de recuperacao real (40,15%) de
tarifas até junho de 1993 (incluindo a diminuicdo dos subsidios cruzados),
descontando 1/3 dos ganhos de produtividade.

2 Deve ser lembrado gue algumas subsidiarias como a Telerj (Rio de Janeiro) e a Telebrasilia
(DF) iniciaram a implantacao do sistema celular em 1991, apds realizagcdo de concorréncia para
o fornecimento dos equipamentos, na qual participaram a NEC, Ericsson, Northen, entre outras,
'%ntamente com seus sOcios nacio_nais. _ _

O mercado paulista, entdo avaliado em centenas de milhdes de dolares, era a ultima grande
metrépole no mundo que ainda nado dispunha desse sistema de comunicagédo, o que da a medida
dos interesses envolvidos nessa estratégia. Além da alta rentabilidade da telefonia celular, a
participacdo de um operador privado significava também o dominio de uma tecnologia avancada
no principal mercado da América Latina, reforcando assim sua vantagem competitiva no quadro
internacional.
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2.2. As reformas do governo Fernando Henrique Cardoso: o novo
marco institucional

Com retardo de quase uma década em relacdo a reorganizagdo e
privatizacdo das telecomunicacdes de paises latino americanos como o Chile,
Argentina e México, o governo Fernando Henrique Cardoso, logo no comeco de
seu mandato (1995-98), iniciou o processo de reforma com a quebra do
monopdlio constitucional que reservava a exploragdo dos servicos de
telecomunicagbes para as empresas sob controle acionario estatal. Nessa
mesma época foram também aprovadas Emendas Constitucionais suprimindo
outros monopdlios legais na area de infra-estrutura (como petrdleo, navegacao
de cabotagem e gas canalizado).

De fato, a mudanca constitucional e o subsequente reordenamento
juridico eram condigbes absolutamente indispensaveis para 0 sucesso da
reforma. Como vimos, a negligéncia em relagcdo aos aspectos legais foi um dos
principais fatores que obstruiram a abertura da telefonia celular privada iniciada
pelo governo anterior (Fernando Collor - 1990-92).

Em 15 de agosto de 1995 foi aprovada a Emenda Constitucional n° 8,
alterando o inciso Xl do artigo 21 da Constituicdo, cujo texto passou a ser o
seguinte:

Art. 21 Compete a Unido:

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao
ou permissao, dos servigos de telecomunicacdes, nos termos da
lei que dispora sobre a organizacdo dos servicos, a criagdo de
um oOrgao regulador e outros aspectos institucionais.

Uma vez aprovada a modificacdo constitucional relativa a quebra do
monopdlio publico, o Ministério das Comunicagfes claramente estabeleceu uma
estratégia de acdo composta por trés etapas basicas®* (ver Tabela 6):

A. abertura imediata do mercado de telefonia celular privada -
Banda B - por intermédio da Lei Minima (1996-97);

** No tocante a definicdo dos rumos da reestruturacdo, deve ser ressaltado que nessa época
(final de 1995) o Ministério das Comunicagdes também divulgou as diretrizes da reforma por
meio do Documento REST - Reforma Estrutural do Setor de Telecomunicacdes (REST-1/95 -
Plano de Trabalho e REST-2/95 - Premissas e Consideracdes Gerais). Esse documento
divulgado em setembro de 1995, anunciou o programa de trabalho a ser realizado pelo Ministério
das Comunicacbes, enfatizando os dez principais produtos (incluindo dispositivos legais) a
serem desenvolvidos, a saber: projeto de lei geral; regulamento da lei geral; questbes de
interconexao, modelo tarifario, implantagdo do 6rgdo regulador, modelo de editais de licitacéo,
modelos de contrato de concesséo, preparagdo da Telebras para a competicdo (na fase de
transicdo), conograma para introducdo da concorréncia nos servicos e regulamentagdo (Lei
Minima).
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B. elaboracéo e aprovacao da Lei Geral de Telecomunicagbes

(1997); e

C. reorganizacgéo e privatizagdo da Telebras, com introducéo de
concorréncia na rede béasica (1998-99).

TABELA 6

ETAPAS BASICAS DA REFORMA DAS TELECOMUNICACOES

ETAPAS

OBSERVACOES

A.LEI MINIMA E
CONCORRENCIA NA
TELEFONIA CELULAR

A Lei Minima, autorizando a liberalizacéo na telefonica celular, foi enviada
ao Congresso em 28.11.95 e sancionada em 19.07.96. O edital de licitac&o
para as concessfes foi promulgado em janeiro de 1997 e a abertura das
propostas teve inicio em maio desse ano. Os primeiros contratos
comecaram a ser assinados em junho de 1997 e em dezembro entrou em
operagdo o 1° prestador privado (Americel) na regido de Brasilia e Centro-
Oeste.

REGULAMENTACAO

B. LEI GERAL E ORGAO DE

Apresentacdo pelo Executivo em dezembro de 1996, discussdo pelo
Legislativo no 1° semestre de 1997, aprovagdo em 16.07.97 e
estabelecimento da legislacdo complementar no 2° semestre de 1997.

C. REESTRUTUBA(;AO,
PRIVATIZACAO E
CONCORRENCIA

C.1. REORGANIZACAO DO
SISTEMA TELEBRAS

Aglutinagdo das empresas-polo em trés empresas regionais (Telesp, Tele
Centro/Sul e Tele Norte/Nordeste/Leste) de forma consistente com o plano
de outorgas.

C.2. PRIVATIZACAO DAS
EMPRESAS DO SISTEMA
TELEBRAS

ApGs a reorganizacdo serao privatizadas as trés empresas regionais, a
Embratel e as nove empresas operadoras de telefonia celular puablica (a
serem constituidas de forma independente), totalizando 13 operadoras a
serem desestatizadas em meados de 1998 (previséo).

C.3. CONCORRENCIA NA
REDE BASICA (LONGA
DISTANCIA E SERVICO
LOCAL)

Somente apds a privatizacdo e a aprovagdo do plano de outorgas (inclui a
redivisdo territorial das areas operacionais) seria dado inicio efetivo a
introducéo da concorréncia na longa distancia e no servico local; havera um
periodo de transicdo de 3 a 4 anos com duopdlio nos principais
mercados/servigos.

Fonte: Elaboracdo prépria com base na Lei Minima, na Lei Geral de Telecomunica¢des e nas diretrizes
anunciadas pelo Ministério das Comunicagfes em 23.10.97.

Como pode ser percebido, o vetor condutor das reformas do setor é o
binbmio concorréncia/privatizacao.

Deve ser ainda sublinhado que, ao priorizar a abertura imediata do
mercado de telefonia celular privada (instituindo a chamada Lei Minima) e
encaminhar a Lei Geral em um segundo momento, 0 governo nado apenas

comecou a abertura em um setor

de alta atratividade econbmica (e

consequentemente alvo de forte presséo por parte do setor privado interessado
em sua exploragdo), mas também agiu conforme as linhas de menor resisténcia
politica, uma vez que setores do governo previam que a elaboracédo, discussao e
regulamentacdo da Lei Minima consumiriam menos tempo do que o equivalente
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processo da Lei Geral®. No entanto, a Lei Minima ndo deixou de ser objeto de
varios questionamentos constitucionais por parte dos partidos de oposicédo (PDT
e PT, em particular), e sua implementacgéo teve que ser compatibilizada com os
dispositivos da Lei Geral.

Etapa A: Abertura Imediata do Mercado de Telefonia Celular Privada -
Banda B - por Intermédio da Lei Minima (1996-97)

Do ponto de vista estritamento técnico, o segmento da telefonia celular é
um dos relativamente mais faceis de ser aberto a concorréncia e, de fato, foi
uma das primeiras providéncias concretas do governo Fernando Henrique
Cardoso.”

Apds a quebra do monopdlio constitucional (agosto de 1995), em
novembro de 1995, o Ministério das Comunicac¢des encaminhou ao Congresso
um projeto de lei (PL n° 1.287), conhecido por “Lei Minima” (em vez de propor
uma Lei Geral das Telecomunicagées - prevista no novo texto constitucional)®.
O projeto continha medidas regulamentares destinadas a viabilizar a rapida
introducdo do setor privado na telefonia celular, e também nos segmentos de
transmissdo por satélite e de servigos limitados (para grupos fechados de
usuarios) e de valor adicionado, tendo sido aprovado pela Camara e pelo
Senado e posteriormente sancionada pelo Presidente da Republica, em julho de
1996 (Lei 9.295 de 19.07.96).

De acordo com essa Lei (que dispde apenas sobre telefonia celular,
transmissao por satélite, servigos limitados e de valor adicionado), nos primeiros
trés anos as concessfes para a exploracdo da telefonia celular (a serem
outorgadas por meio de licitagdo) somente serdo concedidas a empresas

> Deve ser ressaltado gque essa previsao foi equivocada, uma vez que, na pratica, o prazo de
discusséao e aprovacao da Lei Geral foi menor que o da Lei Minima.

% A relativa facilidade de abertura & concorréncia decorre da adocdo do padrdo americano de
alocacao de frequéncias AMPS (Advanced Mobile Phone Service) em todo o continente. O
padrdo AMPS situa-se na faixa de 800 Mhz, onde as frequéncias de transmissdo (do telefone
celular para a antena ERB e vice versa) sao divididas em dois blocos independentes, situados na
mesma faixa de 800 MHz, denominados banda A e banda B, sendo que essas duas bandas de
frequéncia podem vir a ser alocadas para duas operadoras distintas. Dessa forma, do ponto de
vista técnico, a estrutura de mercado viabilizada pelo sistema AMPS, desde sua origem, é a de
um duopdlio.

2" Além do projeto de lei dispondo sobre a exploracdo da telefonia celular, no final de novembro
de 1995, o governo publicou os seguintes documentos: portaria sobre a politica de utilizacao de
satélites de telecomunicagdes; decreto que aprova o regulamento de outorga de concessao ou
permissdo para exploragdo de servicos de telecomunicagfes em base comercial; decreto que
altera dispositivos do regulamento dos servicos de radiodifusdo; decreto que aprova o
regulamento do servigco de televiséo a cabo e portaria do ministro das Comunicacfes que adota
principios gerais a serem considerados na elaboracdo e revisdo das normas referentes aos
servicos de radio-comunicacdes. Deve-se ainda destacar que, no primeiro semestre de 1995, os
Ministérios de Comunicacéo e da Ciéncia e Tecnologia comunicaram as decisbes relativas a
estrutura organizacional da Internet no pais e a respectiva participacdo privada (anteriormente,
sua espinha dorsal e acessos vinham sendo implantados com exclusividade pela Embratel).
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brasileiras, que tenham pelo menos 51% do capital votante pertencente, direta
ou indiretamente, a brasileiros (ou seja, o limite de participacdo do capital
estrangeiro é de 49% no capital votante e de 83% no capital total). O prazo de
concessao € de quinze anos, renovavel por igual periodo.

A legislagdo, na pratica, induziu a formacdo de consércios entre capitais
privados nacional e internacional. O mecanismo utilizado foi a exigéncia de
capacitacdo prévia (em larga escala) na telefonia celular por parte do proponente
na licitacdo (experiéncia essa obviamente n&o detida pelo setor privado
nacional). No Estado de S&o Paulo, por exemplo, o edital de licitacdo exigia que
0 proponente tivesse experiéncia operacional minima de 1,8 milhdes de
terminais méveis celulares (valor compativel com a area a ser explorada), ou
seja, demandava a presenca de uma grande operadora internacional.

Além de induzir a formacdo de consorcios entre as iniciativas privada
nacional e internacional, outro tema importante da regulamentacdo do segmento
foi a abertura de diferentes oportunidades de negdcio por meio da definicdo de
diversas areas operacionais. Nesse sentido, a configuracdo do novo mercado foi
feita por meio da divisdo do pais em dez areas de concessdo. Seis delas estédo
nas regides mais ricas (sul e sudeste, areas 1 a 6) e as outras quatro, em areas
mais pobres (Norte, Nordeste ou Centro-Oeste, areas 7 a 10). Foi estabelecido
também que uma mesma empresa ou consorcio poderia operar até duas areas
de concess&o: uma na regido mais rica e outra na mais pobre (Portaria N° 1.533
de 04.11.96).%

As dez areas de concessdo podem ser vistas na Tabela 7 abaixo. A soma
do valor minimo da concessao dessas areas atingiu 0 montante total de R$ 3,7
bilhdes.

8 No tocante & privatizacé@o, a nova lei obriga as concessiondrias (empresas- p6lo) a transformar
as unidades de negdcio que operam a telefonia celular em empresas independentes (no prazo
de até dois anos), as quais poderéo vir a ser privatizadas.
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_ TABELA7
AREAS DE CONCESSAO BANDA B - INDICADORES BASICOS

AREA PIB POP. AREA TELEF. VALOR MINIMO
FIXO DA CONCESSAO
(% em relacdo ao Pais) (R$ mil)
1 Grande SP 18,2 11,6 0,1 19,3 600
2 SP Interior 17,4 11,7 2,7 17,1 600
3 RJ e ES 14,6 10,8 1,1 14,7 500
4 Minas G. 12,5 10,8 6,8 10,4 400
5 PR e SC 9,1 8,9 3,5 8,9 330
6 R. G. do Sul 6,6 8,2 3,3 6,3 330
7 DF, GO, TO, MS |, MT, 6,3 8,1 26,7 8,5 270
RO, AC
8 AM, RR, AP, PA,e MA | 4,0 6,8 41,3 3,4 200
9 BA e SE 4.9 9,1 6,9 4,2 230
10 |[PI, CE, RN, PB, PE, e 6,5 16,5 7,5 7,2 230
AL

Fonte: Indicadores da Banda B - Edital de Licitagdo do Servico Mével Celular (1997).
Etapa B: Elaboracéo e Aprovacéao da Lei Geral de Telecomunicagdes (1997)

Estando em pleno andamento a fase de preparacéo legal da abertura da
telefonia celular privada, em 12 de dezembro de 1996 o governo enviou ao
Congresso um amplo e detalhado projeto de Lei Geral das Telecomunicacoes
(LGT), contendo 211 artigos distribuidos por quatro livros (capitulos). Apos os
debates no Congresso, a Lei Geral foi publicada em 16.07.97, sob o n° 9.472
(com 216 artigos).

O projeto foi acompanhado de uma detalhada Exposicdo de Motivos (E.
M. n° 231/MC), que € um documento imprescindivel ndo apenas para uma
adequada interpretacdo da lei, mas também para o correto entendimento das
premissas e objetivos da reforma, bem como das diretrizes que o governo
pretende imprimir ao setor de telecomunicacoes.

Os quatro capitulos (livros) da Lei Geral sédo: os principios fundamentais;
0 Orgdo regulador ANATEL - Agéncia Nacional de Telecomunicacdes e as
politicas setoriais; a organizacdo dos servi¢os (classificados em regime publico
ou privado e interesse coletivo ou restrito); e a reestruturagdo e a
desestatizagéo.
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O 6rgéo regulador - ANATEL

Iniciando-se a descricdo dos aspectos centrais da LGT, deve-se ressaltar
gue o 6rgao regulador - ANATEL - foi instituido como uma autarquia especial
vinculada ao Ministério das Comunicacfes que, além de poder exercer o papel
de poder concedente, celebrando e gerenciando os contratos de concesséao,
também cumpre as func¢des de planejamento, fiscalizacdo e normatizacdo dos
servicos de telecomunicacdes. Embora setores do governo e do Congresso
tenham almejado instituir um 6rgéo regulador independente, a semelhanca da
FCC americana ou da OFTEL inglesa, o grau de liberdade obtido para o
funcionamento da agéncia conformou-se, por um lado, as restricbes impostas
pela Constituicdo e legislacdo pertinente. Por outro, foi também resultado do
jogo politico que se desenvolve no ambito da coalizacdo de centro-direita
(centrada basicamente nos partidos PSDB e PFL) que sustenta o governo
Fernando Henrique Cardoso.

Em termos legais foi estabelecida a designacao “especial” para exprimir o
grau de independéncia da autarquia ANATEL - que, formalmente, € um 6rgao
ministerial - denotando que a agéncia € administrativamente independente,
financeiramente autbnoma, ndo se subordina hierarquicamente a nenhum érgéo
de governo (suas decisdes s6 podem ser contestadas judicialmente) e seus
dirigentes tém mandato fixo e estabilidade.

As atividades de regulamentacdo da Agéncia sdo bastante amplas (em
sua maior parte herdadas do Ministério das Comunicac¢des), incluindo-se as
seguintes responsabilidades:

Estabelecer a estrutura tarifaria de cada modalidade de servigcos prestados
em regime publico

Elaborar/alterar as normas para prestagéo de servicos;

Exercer o poder concedente e aplicar e gerenciar os contratos de concessao
no regime publico;

Propor a instituicdo ou eliminacdo da prestacdo de modalidade de servico no
regime publico;

Propor o plano geral de outorgas (divisdo do pais em &areas, numero de
prestadoras em cada area, prazos de vigéncia e para admissdo de novas
prestadoras);

Propor o plano geral de metas para universalizacdo dos servicos de
telecomunicacoes;

Administrar o espectro de radiofrequéncias e o uso de 6érbitas;

Compor administrativamente conflitos de interesses entre prestadoras de
servigos de telecomunicagoes;

Atuar na defesa e protecao dos direitos dos usuarios;

Atuar no controle, prevencéo e repressao das infracdes de ordem econdmica,
no ambito das telecomunicagdes, ressalvadas as competéncias legais do
CADE (Conselho de Administracédo de Defesa Economica);
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Estabelecer restricdes, limites ou condicbes a grupos empresariais para
obtencdo e transferéncia de concessodes, permissfes e autorizagbes, de
forma a garantir a competicdo e impedir a concentragdo econdmica no
mercado;

Implementar, na sua esfera de atribuicbes, a politica nacional de
telecomunicacoes;

Representar o pais nos 0rgéos internacionais de telecomunicacdes.

Cabe ressaltar que o Poder Executivo (em ultima instancia a Presidéncia
da Republica) ainda reteve importantes atribuigdes regulatérias, tais como:

Nomear os cinco membros integrantes do Conselho Diretor;

Aprovar o plano geral de outorgas;

Aprovar o plano geral de metas para universalizacao;

Instituir as modalidades de prestacao de servi¢cos no regime publico;
Estabelecer os limites a participacéo estrangeira no capital dos operadores de
telecomunicacoes;

Autorizar a proposta orcamentéria da ANATEL,;

Autorizar empresa brasileira a participar em consorcios intergovernamentais.

O 6rgdo maximo da ANATEL é o Conselho Diretor, encarregado de
executar as atribuicbes do organismo. Existe ainda um Conselho Consultivo -
concebido como 6rgéo de participacao institucionalizada da sociedade, cabendo
opinar sobre as decisdes e atos do Conselho Diretor -, uma Ouvidoria, uma
Procuradoria, uma Corregedoria e uma Biblioteca, garantindo assim a
transparéncia necessaria nas suas decisoes.

O Conselho Diretor € composto por cinco membros com mandatos de
cinco anos, estando vedada a reconducgédo (os primeiros conselheiros terdo
mandatos de trés, quatro, cinco, seis e sete anos, permitindo o rodizio de
participantes). A indicacdo é prerrogativa do Presidente da Republica com
aprovacdo do Senado Federal. Em outubro de 1997 foram designados os cinco
primeiros membros que compordo o Conselho, sendo indicado o0 antigo
Secretario Executivo do Ministério das Comunicacdes para o cargo de
Presidente. Os demais membros tem origem na burocracia do Ministério ou das
operadoras da Telebrés.

O Conselho Consultivo é formado por 12 membros, sendo dois indicados
pelo Senado Federal, dois pela Cémara dos Deputados, dois pelo Poder
Executivo, dois pelas entidades de classe das prestadoras de servicos de
telecomunicacdes, dois pelas entidades representativas dos usuarios e dois
indicados pelas entidades representativas da sociedade.
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A Agéncia conta com recursos proprios oriundos do FISTEL - Fundo de
Fiscalizacdo das Telecomunicacdes™. A proposta orcamentaria da ANATEL para
1998 envolve um expressivo volume de recursos (R$ 466 milhdes), superior ao
valor destinado as demais agéncias reguladoras recém instituidas (energia
elétrica e petrdleo), de modo a propiciar a desejada independéncia financeira.

Seu quadro funcional abrange funcionarios do Ministério e os requisitados
da Telebras ou de outros 6rgdos publicos. Sua sede - um conjunto com duas
torres - foi comprada junto a Telebras no Setor de Autarquias Sul, em Brasilia.

A organizacgéo dos servigcos

Em relacdo a organizacdo dos servicos, a LGT abandonou as antigas
denominacdes (servi¢os publicos, publicos-restritos etc., previstos no Cédigo de
1962) e foram propostos apenas dois critérios basicos: quanto a abrangéncia,
poderdo ser de interesse coletivo e de interesse restrito; quanto ao regime
juridico de exploracdo seréo classificados em publicos e privados. Os servigos
de interesse coletivo deverdo ser fornecidos sob o regime publico.

Os servigos de interesse coletivo, caracterizados como servi¢os abertos a
todos, sdo voltados principalmente para a concretizacdo dos objetivos
governamentais e, portanto, sujeitos a maiores condicionamentos legais e
administrativos. Ja os de interesse particular, caracterizados como de livre
exploragdo, sujeitam-se apenas aos condicionamentos necessarios para evitar
gue sua exploracdo possa acarretar prejuizos ao interesse coletivo, devendo ser
prestados sob o regime de direito privado. Sob essa Otica, os servicos de
telecomunicagdes de interesse coletivo, cuja existéncia, universalizagdo e
continuidade a Unido comprometa-se a assegurar - nas formas e condi¢bes
fixadas no plano geral de metas de universalizacdo - devem, em principio,
comportar prestacdo no regime publico, o que ndo exclui, em certas condicoes,
sua prestacdo no regime privado. Por exemplo, o servigco telefbnico fixo
comutado, destinado ao uso do publico em geral, inclui-se nessa categoria.

Como novidade, admite a LGT que, em qualquer regido, area ou
localidade, uma mesma modalidade de servico possa ser prestada apenas no
regime publico, apenas no regime privado, ou em convivéncia dos dois regimes,
publico e privado, desde que o plano geral de outorgas assim tenha
estabelecido, calcado em opcdes politicas devidamente justificadas, e que essa
situacdo nao inviabilize ou torne injustificadamente mais onerosa para a
sociedade a prestacdo do servico no regime publico. Essa possibilidade de

* A autonomia financeira da agéncia esta assegurada, principalmente, pelos recursos do Fundo
de Fiscalizacédo das Telecomunicagfes (Fistel), o qual serd de sua exclusiva gestdo. A ANATEL,
em sua proposta orgcamentaria anual e no plano plurianual, prevera o montante dos recursos a
serem destinados ao Fundo de Universalizagdo dos Servicos de Telecomunicacdes, depois que
este for criado por lei, bem como os valores que serdo transferidos ao Tesouro Nacional.
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conceder licencas em ambos os regimes é, assim, um importante instrumento
para incentivo da concorréncia.

Deve-se ainda destacar que o LGT apresenta aspectos bastante
oportunos: além de estabelecer uma rigorosa conceitua¢cdo econémica e juridica
da regulamentacdo das telecomunicacdes, também pretende conciliar
concorréncia justa e efetiva com atendimento universal, o que é uma idéia
altamente louvavel. Ou seja, como o0 mercado de telecomunicacdes
normalmente é bastante heterogéneo em termos de rentabilidade®, para que a
concorréncia ndo se concentre na disputa dos melhores clientes devem existir
mecanismos que compensem tais desniveis.

Para tanto, a Lei Geral define o que € universalizacdo (acesso de
qualquer pessoa a servico de telecomunicacdes, independentemente de sua
localizacdo e condicdo sécio-econdmico - artigo 79, 1° paragrafo) e também
indica os possiveis mecanismos de seu financiamento: orcamento geral do
Estado (Unido, Estados e Municipios); fundo especifico (posteriormente
denominado FUST - Fundo de Universalizagdo dos Servicos de
Telecomunicagdes); subsidio cruzado entre modalidades de servicos ou entre
segmentos de usuarios; e pagamento de adicional ao valor de interconexao
(artigo 81). Como a utilizacdo do orcamento do Estado competiria com
aplicacbes de maior prioridade social e a constituicdo de um fundo especifico de
universalizacdo demandaria um certo prazo, a lei admite (até a constituicdo do
fundo especifico) o recurso as duas ultimas modalidades de financiamento.

Contudo, ainda subsistem algumas preocupacfes referentes a temas
criticos do setor, cuja importancia deve ser ressaltada. Uma delas refere-se ao
tratamento pouco aprofundado da questdo da politica industrial (0 que inclui o
direcionamento do poder de compra de equipamentos por parte das operadoras)
e do fomento as atividades de pesquisa e desenvolvimento. Como se sabe, no
decorrer da fase monopodlica, a estreita cooperagdo entre a Telebréas, a industria
de telequipamentos e varias Universidades (UNICAMP, USP, ITA e PUC/RJ) e
centros de pesquisa (INPE) produziu resultados altamente favoraveis, tais como
a formacgéo e expansédo do CPgD (Centro de Pesquisas e Desenvolvimento da
Telebras), o desenvolvimento de importantes tecnologias (entre elas a familia de
centrais digitais Tropico), além da constituicio de um segmento produtor de
telequipamentos no pais. Os instrumentos dessa politica foram muito variados,
abrangendo a politica de compras da Telebras, o repasse de tecnologia
desenvolvida pelo CpgD para empresas nhacionais, a politica de incentivos do
PPB (processo produtivo basico) e o desenvolvimento conjunto de normas e
padrées. No entanto, face ao cenario futuro de privatizagcdo, concorréncia e

% De um lado, usuérios residenciais de baixa renda situados em &reas rurais ou urbanas de
dificil acesso, implicando alto custo de atendimento e baixo retorno econémico, e, de outro,
grandes clientes corporativos geradores de alto trafego, como bancos e sistema financeiro,
usualmente situados em regides de alta densidade econdmica, decorrendo, inversamente,
escalas, custos e retornos muito mais favoraveis.
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continuidade do progresso tecnolégico nas telecomunicagcdes, € consenso que
0s objetivos e meios dessa politica devem ser atualizados e remodelados para
enfrentar o novo desafio.

Etapa C: Reorganizacdo e Privatizagcdo da Telebras, com Introducdo de
Concorréncia na Rede Béasica (1998-99)

O Ministério das Comunicac¢fes (MC) descartou a idéia da criacdo de uma
empresa Unica, de abrangéncia nacional, o que significaria a existéncia, desde o
inicio,b de wuma operadora provavelmente forte, capaz de competir
internacionalmente, e a0 mesmo tempo, apta a investir em todas as regides do
pais, utilizando-se inclusive de subsidios cruzados internos, fazendo com que as
regibes mais dindmicas compensassem as menores vantagens obtidas nas
areas menos desenvolvidas. Alternativamente, foi proposta a criagdo de um
pequeno numero de empresas de abrangéncia regional (trés - T1, T, e T3) para a
telefonia fixa, a serem privatizadas a partir de meados de 1998. As trés holdings
sdo as seguintes: T, - Tele Norte/ Nordeste/ Leste; T, - Tele Centro/Sul; e T3 -
Telesp - Estado de Séo Paulo.

Os principais motivos alegados pelo Ministério para efetuar essa divisao
foram os seguintes:

0s subsidios cruzados sado incompativeis com ambientes competitivos;

as trés operadoras regionais (T1, T2 e T3) teriam porte razoavel, comparavel
ao de suas maiores congéneres latino-americanas, com possibilidade de
geracao propria de recursos para financiar parte expressiva dos investimentos
necessarios;

a regionalizagdo permitiria a focalizacdo dos investimentos dentro de cada
regido, aumentando assim as frentes de inversdes e cobrindo portanto o pais
todo;

a existéncia de varias companhias facilitaria o trabalho do érgdo regulador,
porgue o fato de haver mais empresas significa menor poder monopolista e
maior possibilidade de competicdo entre os operadores;

a regionalizacdo permitiia a criacdo de mecanismos de incentivo aos
investimentos necessarios a implantacao de infra-estrutura e ao atendimento
das obrigagbGes de servico universal, por exemplo por meio da remocéo das
restricdes (de natureza geografica e de limites quanto aos servigos prestados)
apos o operador ter atingido as metas previamente definidas.

o modelo de regionalizacdo da ensejo a uma combinacdo apropriada de
negocios;

a regionalizagdo deverd facilitar o processo de privatizacdo. O programa de
privatizacdo do setor de telecomunicacdes no Brasil exibirh magnitude sem
precedente nos mercados emergentes. Devido a limitacdo de capital nacional
para o financiamento desses investimentos, um fator importante para o
sucesso de qualquer estratégia de privatizagdo podera ser a atracdo de
parceiros estratégicos, com conhecimento operacional e tecnoldgico de alta
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qualidade, capazes de promover substanciais investimentos de capital de
longo prazo e de reestruturar as operagdes atuais, de modo a viabilizar a
ampliacdo da disponibilidade e da qualidade dos servicos prestados.

Ao que tudo indica, uma das importantes determinacdes da deciséo de
desmembramento (regionalizacdo) é a necessidade de atracdo de capital
estrangeiro para o financiamento externo da economia brasileira.

A recuperagdo recente da expansdo da planta e dos investimentos
permitiu que cada uma das trés teles regionais viesse a apresentar um bom
desempenho operacional, conforme pode ser visto, de forma resumida, pela
Tabela 8 abaixo.

TABELA 8
PERFIL OPERACIONAL E ECONOMICO DAS TELE REGIONAIS - 1997
(TELEFONIA FIXA)

Ta T2 Ts
Tele Norte/ Nordeste / | Tele Centro/Sul Telesp -
Leste (Estado de S&o Paulo)

Numero de Linhas 5.642.452 3.694.939 5.074.239
Empregados (com celular) 37.106 19.724 24.162
% do PIB do Brasil 39% 25% 36%
% da Populacédo do Brasil 54% 34% 22%
% de Digitalizac&o 73% 69% 75%

Fonte: “Implementagéo da Lei Geral de Telecomunicacgdes - Proposta Basica” (apresentacao do
C em Brasilia, 23.10.97).

A Tele Norte/Nordeste/Leste abrange os Estados do Rio de Janeiro,
Espirito Santo, Minas Gerais, Bahia, Sergipe, Alagoas, Pernambuco, Paraiba,
Rio Grande do Norte, Ceard, Piaui, Maranhdo, Para, Amapa, Amazonas e
Roraima, em uma é&rea em que vive 54% da populagdo brasileira e é
responsavel pela geracédo de 39% do PIB do pais. Essa empresa regional tem a
maior amplitude geografica, grande potencial de crescimento, incorporando
regides com diversas caracteristicas de mercado. Em meados de 1997 tinha
37,1 mil empregados e apresentava um grau de digitalizacéo de 73%.

A Tele Centro Sul inclui os Estados do Rio Grande do Sul (onde a
Telebras, de fato, opera a CTMR na cidade de Pelotas e adjacéncias, pois a
CRT, operadora do Estado de RGS, pertence ao governo gaucho que, em 1996,
vendeu 35% das acdes ordinarias para um consorcio liderado pela Telefonica de
Espanha), Santa Catarina, Paranda, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso,
Tocantins, Rondonia e Acre, abrangendo cerca de 34% da populagéo do pais e
25% do PIB. Essa regido, além de possuir uma atratividade estratégica (fronteira
com paises do Mercosul), apresenta um tamanho substantivo e possui uma
grande taxa de crescimento no setor de telecomunicacbes. O numero de
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empregados dessa operadora é de 19, 7 mil e sua taxa de digitalizacdo é de
69% (meados de 1997).

A Telesp (Estado de Sao Paulo) é a operadora melhor estruturada (néo
sera agregada a outras empresas), apresenta um forte potencial de crescimento
e realizou recentemente um alto volume de investimentos. Tem 24,2 mil
funcionérios, 75% de taxa de digitalizacdo e em sua area de operacéo vive 22%
da populacgéo brasileira, sendo gerado 36% do PIB do pais.

A Embratel opera os servigos de longa distancia nacional e internacional,
comunicacdo de dados, servicos via satélite e outros, com excelente infra
estrutura de cabos 6pticos, terrestres e submarinos, operando também o sistema
doméstico de telecomunicagfes via satélite (A2, B1 e B2, em orbita, e B3
lancado no inicio de 1998). E uma empresa que utiliza sistemas de alta
tecnologia, estd bem estruturada e tem realizado um significativo volume de
investimentos.

Em relag@o a exploragdo dos diferentes servicos, a decisdo do Ministério
€ a de que as trés empresas regionais deveriam explorar os servigos locais,
interurbano intra-estadual (intra-setorial) e interestadual (inter-setorial), dentro de
sua area de concessdo. A Embratel (EBT), por sua vez, exploraria 0s servi¢cos
intra-estadual, interestadual e internacional em todo o Pais. Haveria, portanto,
competicdo entre as empresas regionais e a EBT. Essa competicdo nao
ocorreria inicialmente, entretanto, nos servicos locais (restritos as empresas
regionais e aos novos operadores locais) nem nos de longa distancia interareas

de concessdo e internacional (restritos a EBT e aos novos operadores
nacionais).

Em relacdo ao numero de novos operadores®, observa-se que,
inicialmente, haveria apenas um em cada regido - NT; (até o ano de 2.002,
conforme o projeto de Plano de Outorgas de 04.12.97), e outro em concorréncia
com a Embratel (NEBT), prestando respectivamente 0S mesmos Servi¢cos que as
teles regionais e a Embratel. As respectivas autorizacdes de exploragdo seriam
licitadas imediatamente apds as privatizacbes das T, e da EBT. Portanto,
segundo esse projeto, haveria um duopdlio temporario até 2.002 (ver Tabela 9
acima apresentada) e depois abertura a concorréncia (desde que tal fato nao
venha a prejudicar o desempenho econdémico do incumbent, que opera em
regime publico e tem obrigagfes de universalizagdo - art. 136 da LGT)

¥ No gue se refere as restricdes a propriedade cruzada na area de telecomunicacdes e TV a
Cabo (futuro concorrente, devido a sua posse de redes de acesso que podem vir a ofertar
servicos de telecomunicacbes), a Lei Geral de Telecomunicagbes nédo incluiu nenhum
detalhamento especifico, tdo somente advertindo que poderéo ser instituidos instrumentos que
impe¢am a concentracdo econdmica.
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TABELA 9

ESTRUTURA DE MERCADO DA TELEFONIA FIXA
FASE DE TRANSICAO ATE 2002

SERVICO T N; EBT NEBT OBSERVACAO
LOCAL ] [ ] DUOPOLIO
L. D. INTERIOR - INTRA-SETORIAL [ ] [ | [ 4 COMPETIDORES
L. D. INTERIOR - INTER-SETORIAL u u u u 4 COMPETIDORES
(INTRA-REGIONAL)
L. D. INTERIOR - INTER-REGIAO u u DUOPOLIO
L. D. INTERNACIONAL u u DUOPOLIO
OBS: T - Teleregional - empresas-polo agrupadas (incumbent) - concessionéria; i - 3 Regides; EBT -

3.

Embratel - concessionaria (incumbent); NT - Novo Operador - autorizado
Fonte: Projeto do Plano Geral de Outorgas (04.12.96)

Apoés o periodo de duopdlio, as incumbents (T;) e as novas autorizadas
poderiam gradualmente ir obtendo autorizacdes de regido em regido, até cobrir
todo o territério nacional, sem qualquer restricdo de atuagdo, nem geogréfica
nem de servicos. Esse movimento ocorreria sem prejuizo da licitagdo de novas
autorizacOes, de modo a incentivar a concorréncia no setor.

Em resumo, o modelo de privatizagdo com regionalizacdo da Telebras
(com introducéo de concorréncia na rede basica) envolve os seguintes aspectos:

Regionalizacdo da Telebrds em trés holdings regionais - (T, - Tele Norte/
Nordeste/ Leste; T, - Tele Centro/Sul; e T3 - Telesp - Estado de Sao Paulo) - e
manutencao da Embratel (EBT);
Privatizacdo dessas quatro operadoras (as 3 holdings regionais e a EBT) e
das nove (futuras) operadoras regionais de telefonia celular da Telebras (a
serem desmembradas do atual sistema), totalizando treze empresas a serem

desestatizadas;

Introducdo de concorréncia na rede bésica convencional por meio de
concessdes (regionais e nacionais) a novos entrantes (duopdlio até 2.002 e
auséncia de restricdo para novas autorizacdes apds esse ano - conforme

projeto de Plano de Outorgas de 04.12.97).

Sistema Telebras:
privatizacéo

Investimentos em Aceleracdo na Fase Pré-

Neste item serdo discutidas as razées de ordem econdmica e politica que
explicam a mudanca radical do patamar de investimentos da Telebras, a partir
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de 1996. Como sera visto, nesse ano registrou-se um acréscimo de 51% diante
do valor investido em 1995, alterando substancialmente o padrédo histérico de
investimento da Telebras. A mudanca de patamar reflete uma forte alteragédo de
prioridade politica - passivel de ser executada por uma empresa mononopolista
amplamente regulamentada, como a Telebras.

A elevagcdo do investimento foi preconizada pelo programa de metas
setoriais do Ministério das Comunica¢des (PASTE), anunciado no final de 1995.
Esse documento alerta para a imperiosa necessidade de realizagdo de grandes
investimentos em telecomunicagcdes como forma de preparacdo para o
estabelecimento da infra-estrutura bésica da Sociedade da Informacéo.

As bases econOmicas da mudanca do patamar de investimento foram as
seguintes: (i) comportamento altamente favoravel da relacdo lucro/tarifa da
Telebras (financiamento com recursos préprios); (ii) mercado em forte expanséo
(alta demanda reprimida); e (iii) excelente oportunidade de concentragdo no
segmento da telefonia celular.

Por sua vez, a agenda politica de telecomunica¢bes do governo - que
implicou no desbloqueio do investimento - foi marcada pelos seguintes aspectos:
(i) atendimento a reivindicacao de imediata abertura da telefonia celular ao setor
privado; (ii) decisdo de elevagcdo do investimento juntamente com anuncio da
privatizacao/concorréncia (investir para privatizar e ndo para dar continuidade a
uma estatal); (iii) centralizacdo de poder politico do Ministro das Comunicagdes e
rapidez nas decis6es (“efeito Sérgio Motta”).

Para efeito expositivo, serdo examinados, sob itens distintos, os motivos
(determinantes) econdmicos e politicos referentes ao aumento dos investimentos
do Sistema, embora reconheca-se que ambas as dimensdes encontram-se
profundamente articuladas, seja no sistema decisoério das organiza¢des publicas
e privadas seja no ambito analitico da ciéncia econdmica.*

No item 3.1 examinaremos as diretrizes lancadas pelo PASTE - Programa
de Recuperagdo e Ampliacdo do Sistema de Telecomunicagdes e do Sistema
Postal. Em seguida, o item 3.2, além de mostrar um perfil sumério do Sistema
Telebrds e mencionar aspectos da industria de telequipamentos do pais,
abordard a evolugdo quantitativa do investimento da Telebras e as razdes
econOmicas e politicas que explicam a sua mudanca recente.

% Deve-se ainda registrar que o movimento de reformas vém atingindo também as operadoras
publicas ndo pertencentes ao Sistema Telebras (CRT, CETERP e SERCOMTEL). Essas
empresas tem implementado politicas de abertura do capital, embora sem perder o respectivo
controle acionario (privatizagdo parcial). No caso da CRT gaucha (patriménio liquido de R$ 1,5
bilh&o ao final de 1995), como o governo do Rio Grande do Sul detinha 85,4% do capital da
operadora, foram vendidos 35% das a¢des (pelo valor de US$ 656 milhdes, incluindo um agio de
54,8% sobre o valor minimo arbitrado) para um consoércio liderado pela Telefénica de Espanha,
constituindo-se pois em um negdcio de grande magnitude financeira, além das implicacdes
estratégicas referente a um Estado de fronteira, parceiro importante no Mercosul.
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3.1. O Plano de Metas do Minicom (PASTE)

Na mesma época em que foram efetuados os preparativos iniciais para a
abertura da telefonia celular privada (final de 1995), o Ministério das
Comunicacfes também efetuou projecdes relativas ao crescimento do mercado
e a evolucdo dos investimentos nas telecomunicagdes do pais por meio do
PASTE - Programa de Recuperacdo e Ampliacdo do Sistema de
Telecomunicagbes e do Sistema Postal. Em sua versao resumida, apresentada
em novembro de 1995, o documento continha trés capitulos, sendo o primeiro de
natureza mais qualitativa, mostrando as tendéncias tecnoldgicas do setor de
comunicacdes, e o0s dois seguintes de natureza quantitativa, onde sao
mostradas respectivamente as projecoes referentes aos setores de
telecomunicacdes e postal.

O PASTE parte do principio de que a década de 1990 vem
testemunhando a transicdo para a Sociedade da Informac&o. Ou seja, registra-
se uma forte tendéncia na direcdo da construcdo de uma infra-estrutura de
comunicacdo de grande capacidade e alta velocidade, capaz de transmitir
informacdes vinculadas & multimidia (voz, dados, textos, imagens e video), de
forma a incentivar o desenvolvimento de um mercado de informacdes
eletrbnicas, sobretudo no segmento de negadcios.

A medida em que se caminha para a Sociedade da Informacio, os
processos de producédo, distribuicdo e consumo tornam-se cada vez mais
dependentes de comunicacdes eletronicas, exigindo pois uma postura ativa no
tocante ao estabelecimento da Infra-estrutura Global de Informacéo (Gll). A
disponibilidade de infra-estruturas como a GlI para, eletronicamente, transferir e
permitir o acesso a informagcdo € considerada como essencial para oferecer
rapidamente a sociedade beneficios econémicos, sociais e culturais, bem como
para trazer vantagem competitiva e inserir qualquer pais em posicado destacada
no contexto internacional.®

¥ O PASTE enfatiza gue existem trés definicdes distintas para a idéia de Infra-estrutura Global
de Informacéo (GllI). Sob o ponto de vista de informéatica, trata-se de uma rede de computadores
de alto desempenho que facilitard o acesso e recuperacao de dados em alta velocidade. Sob o
aspecto de entretenimento, trata-se de um meio sobre o qual se pode prover servico de televisédo
interativa, em que um aparelho de TV inteligente torna-se o principal canal de comunicacédo, sem
necessidade do uso de um computador ou telefone com video. Finalmente, sob o enfoque de
telecomunicacdes, a Gll € uma rede multimidia cujo uso primario é cursar trafego de video em
conjuncdo com voz, dados, textos e imagens. Os provedores de servicos de informatica,
telecomunicacdes e de entretenimento poderdo entdo utilizar-se de uma rede comum, a rede das
redes, unindo as aplicacdes especificas de cada segmento, desde que existam 0s seguintes
elementos comuns: (i) técnica digital; (ii) largura de banda; e (iii) qualidade. Nos anos 70,
continua o documento, criou-se o conceito da Rede Digital de Servicos Integrados (RDSI) de
faixa estreita, integrando servicos de voz, textos, imagens e dados, com velocidades de até
2Mbps. Nos anos 80, surgiram as redes de fibras Opticas de faixa larga. Todavia, é a partir dos
anos 90 que a idéia de universalizacdo da informacdo associada a interatividade consolida-se
com o conceito de superestrada da informacéo e infra-estrutura global de informacéo - “GllI".
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Nesse sentido, o documento d& destaque para trés proposicdes
fundamentais:

a disponibilidade de adequada infra-estrutura de telecomunicagbes é fator
determinante para a insercdo de um pais no contexto econdmico
internacional;

0S paises mais desenvolvidos estdo incrementando velozmente seus
investimentos na infra-estrutura de telecomunicacdes, visando promover o
desenvolvimento da Sociedade da Informacéao;

0s paises em desenvolvimento, como o Brasil, devem integrar-se
urgentemente a essa revolucao, com o fim de potencializar as oportunidades
oferecidas por essas novas tecnologias e, assim, estimular o seu
desenvolvimento social, politico e econémico (PASTE, 1995, p. 5)

Considerando o0 atraso da expansdo e modernizacdo da rede de
telecomunicacgdes brasileira, resultado direto do blogueio dos investimentos da
Telebrés, observa-se que as proposi¢des lancadas pela PASTE constituem uma
competente fundamentacéo para a proposta de elevacao dos investimentos no
setor, especialmente por parte da Telebras (recuperagédo do tempo perdido).

Examinando-se agora as projecbes quantitativas do programa, nota-se
gque o PASTE basicamente configura um plano de metas setorial. De certa
forma, € uma modalidade de planejamento indicativo, antecipando o tipo de
atuacdo que deverd caracterizar o Ministério das Comunicagbes apds a
privatizacao da Telebras (formulacdo de politicas gerais de longo prazo).

A realizacdo e ampla divulgacdo de projecBes oficiais referentes a
evolugéo do mercado e do investimento no setor é um exercicio que se reveste
de grande importancia, pois é um marco de referéncia decisivo para orientar o
planejamento estratégico dos investidores em telecomunica¢cfes, desde o0s
grande operadores até os de médio e pequeno porte, 0s quais podem ter maior
dificuldade para a obtencéo de informacdes. Até entdo as projecdes do mercado
de telecomunicagdes eram efetuadas por meio de documentos de uso interno da
Ministério e da Telebras, sendo sua circulacdo bastante restrita.

O programa prevé a evolugcdo do mercado até 2.003 e a aplicacdo de
91,75 bilhdes (de acordo com a nova versao divulgada em marco de 1997 - valor
original: R$ 75,06 bilhdes, em 1995), oriundos dos setores publico e privado,
sendo a metade prevista para o primeiro periodo de sua execuc¢do (1995/99) e a
outra metade no segundo periodo (2000/03). A projecdo da evolucdo do
mercado nacional de telecomunicagfes feita no PASTE estd indicada nas
Tabelas 10 e 11. Deve ser ressaltado que esse programa nao esta restrito a
Telebras, abrangendo outras redes, como a da telefonia celular privada (banda
B), a da TV por assinatura, e aquelas que estdo vinculadas aos servicos de
paging e truncking.
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TABELA 10 5
METAS DO PROGRAMA DE EXPANSAO (PASTE)

SERVICO UNIDADE 1994 1995 |1996 |199 |1998 |1999 | 2003
7
Telefonia fixa milhdes de acessos 13,3 14,6| 16,5| 19,5| 22,7| 26,0 40,0
Telefonia mével milhdes de acessos 0,6 1,4 27| 6,0 9,1 12,0 23,0
Telefonia Virtual milhdes de caixas 0,05| 0,38| 0,84| 2,40| 4,10| 5,70 12,60
Telefone Publico milhares de telefones 340 370 430| 600( 710| 870 1.00
Comunicacao de dados | milhdes de usuarios 1,00 1,50 2,50( 3,80 5,40| 7,35| 20,00
TV por assinatura milhdes de assinantes 0,2 0,9 1,8| 3,5 57 7,0 16,5
Paging milhdes de assinantes 0,2 0,4 08| 1,2 1,8| 2,7 6,5
Trunking milhares de acessos 70 80| 100| 150 350| 530| 1.220

Fonte: PASTE - Programa de Recuperacdo e Ampliacdo do Sistema de Telecomunicacdes e do Sistema
Postal. Ministério das Comunicacdes. Brasilia, 1997.

TABELA 11
INDICES DE ATENDIMENTO DO PROGRAMA
DE EXPANSAO (PASTE)

SERVICO UNIDADE 1996 1999 2003
Telefonia fixa acessos/100 habitantes 10,6 15,8 23,2
Telefonia movel (geral) acessos/100 habitantes 1,7 7,3 13,4
Telefone Publico telefones/1000 habitantes 2,7 53 10,5

Fonte: PASTE - Programa de Recuperacdo e Ampliacdo do Sistema de Telecomunicacdes e do
Sistema Postal. Ministério das Comunicacdes. Brasilia, 1997.

O PASTE também faz uma previsdo dos investimentos especificos
necessarios para alcancar as metas acima. Esses investimentos foram
distribuidos em cinco programas relacionados as partes (redes) estruturais do
Sistema Nacional de Telecomunicacbes: Redes de acesso; Redes de
Interligacdo; Redes Basicas; Redes Especializadas, e Sistemas Integrados de
Operacao e Apoio), conforme pode ser visto na Tabela 12.
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TABELA 12
PLANO DE INVESTIMENTO - VALORES POR PROJETO

Programas 1995|1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 95-99 | 00-03 | Total
1. Redes de acesso 1,53| 2,73 3,5 3| 2,65 13,41 9,3| 22,71
2. Redes de interligacéo 0,84 1,38 2,15 2,12| 2,11 8,61 9,15| 17,76
3. Redes basicas 1,77 2,96| 4,96 4,58 4,38/ 18,65/ 18,51| 37,16
4. Redes especializadas 0,37 0,64 1,33 1,19 1,11 4,64 4,071 8,71
5. Sistema integrado de operagéo e apoio | 0,21| 0,37 0,59 0,55 0,53| 2,25 2,16 4,41
INVESTIMENTO TOTAL 4,72| 8,08 12,54| 11,44| 10,78| 47,56| 43,19| 90,75
INVESTIMENTO MEDIO - - - - - 9,51| 10,80 10,10

OBS: Em 1997/1998 serdo implantados os sistemas moveis celulares da banda “B”.
Fonte: PASTE - Programa de Recuperagdo e Ampliacdo do Sistema de Telecomunica¢gbes e do

Sistema Postal. Ministério das Comunicacdes. Brasilia, 1997.

Sem nenhuma duvida, as metas propostas sdo bastante arrojadas,
significando praticamente a duplicagdo do numero de terminais fixos e quase a
quadruplicacdo do numero de acessos celulares, entre 1997 e 2.003*. Em
termos de densidade telefénica, essas metas equivalem a atingir, em 2.003, um
nivel de penetracdo de 23,2 acessos/100 habitantes para a telefonia fixa e 13,4
acessos/100 habitantes para a telefonia movel, o que envolve uma média de
investimentos de R$ 10,1 bilhdes anuais entre 1995 e 2.003. *°

Entretanto, sua efetiva realizacao, especialmente a partir de 1998, quando
a Telebras passar para o controle privado, dependera de elementos-chave cuja
evolucdo apresenta algumas incertezas. Além das condi¢Bes de financiamento
interno e externo disponiveis para as operadoras de telecomunicagfes, o
investimento estara na dependéncia dos seguintes fatores:

(i) comportamento da relacdo lucro/tarifa. A geracdo propria de recursos é
uma das principais fontes de financiamento dos investimentos por parte das
operadoras de infra-estrutura (especialmente as de telecomunicagdes), que
sdo empresas de grande porte e detentoras de um ativo fixo de grande
magnitude. Usualmente as tarifas de telecomunica¢gfes s&o ajustadas na
época da privatizacdo, garantindo adequada rentabilidade aos investidores e,
posteriormente, as tarifas dos servigos regulados sao reajustadas por algum
critério especifico. Esse é o caso do sistema de price-cap, onde a evolugéo
da tarifa de uma cesta de servigcos deve diminuir pela incorporagédo da
reducdo de custos advindos de ganhos tecnoldgicos;

% De certa forma, as metas do PASTE configuram previsdes excessivamente otimistas. Via de
regra, as empresas de consultoria de mercado aplicam um pequeno fator de correcdo em
relacdo a essas projecoes oficiais.

% Note-se, porém, que descontando-se os R$ 12,8 bilhdes j& aplicados no biénio 1995-96, ainda
restaria um expressivo valor de R$ 77,9 bilhdes (correspondendo a um investimento médio de
R$ 11,4 bilhdes anuais) a ser gasto entre 1997 e 2.003.
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(if) confirmacé&o da expansao do mercado de telecomunicacdes que, grosso

modo, vincula-se tanto a evolugdo do PIB como a sua redistribuicao,
incorporando ao mercado 0s segmentos de baixa renda;

(iii) obrigacdes diretas ou indiretas de investimento a serem incluidas nos
contratos de privatizagcédo e de concesséo a novos operadores (por exemplo,
metas de universalizacdo, expansdo ou atendimento dos servi¢cos publicos
de telecomunicagcbes, como o0 servico de telefonia fixa comutada, que
deverao fazer parte dos novos contratos);

(iv) confirmacdo dos cenarios tecnolégicos embutidos no PASTE. As
projecbes feitas pelo PASTE (ver Anexo 1), na realidade, contemplam
cenarios de mercado e também de penetracdo de novas tecnologias. Dentre
essas Ultimas, além da expansdo da RDSI (Rede Digital de Servigcos
Integrados), destacam-se, especialmente para o periodo 2.000-03, 0 acesso
local ao usuario por meio de acessos Opticos (para os grandes clientes) e
celular fixo (WLL - Wirelless Local Loop). No periodo 1995-99, o PASTE
prevé que o0 acesso convencional (via cabo de pares de fios de cobre)
deverd responder por 16% do investimento total do periodo (R$ 47,6
bilhdes), enquanto que os acessos Optico e WLL ficariam com 13% do total.
J& no periodo 2000-03, essa proporcdo se inverte de forma bastante
favoravel para as novas tecnologias de redes de acesso (Optica e WLL) que
responderiam por 19% do investimento total do periodo (R$ 43,2 bilhdes),
restando apenas 2% para o investimento em redes de acesso por meio de
tecnologia convencional.

3.2. Investimentos da Telebras: razdes econdmicas e politicas

Contrariamente a suas congéneres latino americanas, que somente apos
a privatizacdo foram fortalecidas e receberam os investimentos necessarios para
a ampliacdo da rede, a Telebrés, desde o final de 1995, foi objeto de uma série
de medidas destinadas a sua revitalizac&o.

A elevacéo dos investimentos da Telebras nesse periodo foi uma decisdo
tipica de uma empresa monopolista amplamente regulamentada, onde ha uma
sobre-determinagdo  politica-regulatéria  (vide Tabela 2 apresentada
anteriormente) muito forte. Entretanto deve ser ressaltado que, no caso
brasileiro, a decisdo sustentou-se em determinadas bases econOmicas
(sobretudo a intensa elevacgdo tarifaria) e, mais ainda, fez parte de uma agenda
de decisbes politicas, cujo encaminhamento adequou-se ao desbloqueio dos
investimentos da Telebras.
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3.2.1. Investimentos do Sistema Telebras
3.2.1.1. Caracteristicas Basicas do Sistema Telebras

O Sistema Telebras opera o sistema de telecomunicagbes do pais e
atualmente é formado por uma empresa holding, 27 empresas-p6lo e uma
operadora nacional e internacional (Embratel), representando cerca de 91% da
planta telefénica do pais. Além da Telebras existem outra quatro empresas
independentes, que sao, porém, tecnicamente integradas ao sistema: a
Companhia Riograndense de Telecomunicac¢des (CRT, pertencente ao governo
do Estado do Rio Grande do Sul); a Centrais Telefénicas de Ribeirdo Preto
(Ceterp, operadora municipal de Ribeirdo Preto - SP), a Servicos de
Comunicac0Oes de Londrina (Sercomtel, operadora municipal de Londrina - PR) e
a Companhia Telefénica do Brasil Central, (CTBC, a Unica empresa privada no
setor, operando na regido de Uberlandia, no Triangulo Mineiro).

A Telebrds foi formada em 1972 e os principais resultados
alcancados, desde entéo, podem ser vistos na Tabela 13.

TABELA 13
ATENDIMENTO DA TELEBRAS
SERVICO UNIDADE 1972 1996 1997 1998°
Telefonia fixa milhdes de acessos 1,4 14,9 17,0 20,2
Telefonia movel (geral) milhdes de acessos - 2,5 4,0 6,4
Telefone Publico milhares de telefones 10,3 406 484 590
Localidades Atendidas mil localidades 2,5 20,6 22,0 24,1
Companhias Telefénicas
Telebras Cias. 9 29
Outras Cias. 927 4

OBS: a - previséo
Fonte: “Livro Azul” (1994), “Evolucdo da RNT” (Minicom, Brasilia, 23.10.97) e “Modernizagdo
Ampliacédo do Sistema TELEBRAS” (Minicom, Brasilia, 28.01.98)

A Telebras é uma das principais empresas do pais, haja vista que é a
segunda empresa brasileira em receita e patriménio liquido. Ao final de 1996, o
Governo Federal detinha 50,04% da capital votante, e tdo somente 21,45% do
capital total. Conta com um numero expressivo de acionistas, cerca de 4,3
milhées (em dezembro de 1996), incluindo investidores de grande porte e
individuais. A holding Telebras possui o controle acionario de suas subsidiérias e
os servicos de telecomunicagfes séo explorados sob a concessao da Unido. A
Tabela 14 mostra a participagdo das operadoras na receita de exploracdo do
Sistema Telebras, bem como a participacdo da Telebras no capital total dessas
empresas. Como pode ser observado, existe uma alta concentragdo no ambito
do Sistema, uma vez que a Embratel e as seis primeiras operadoras
responderam por 74,3% da receita liquida, em 1996.
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3 TABELA 14
PARTICIPACAO DAS OPERADORAS NO SISTEMA TELEBRAS

Empresa Receita Porcentagem Lucro/(prejuizo) | Porcentagem do
operacional das receitas liquido em 1996 | capital total
liqguida em 1996 | liquidas do (em R$ milhdes | pertencente a
(em R$ milhdes | Sistema de 1996) b Telebras
de 1996) ° Telebras
1. Embratel 1.938 14,9 403 98,7
2. Telesp 3.675 28,3 904 76,9
3. Teler; 1.279 9,8 920 82,1
4. Telepar 709 55 149 75,5
5. Telemig 1.092 8,4 288 84,0
6. Telebrasilia 389 3,0 113 84,6
7. Telebahia 574 4,4 97 95,3
8. Outras (21 3.345 25,7 878 -
empresas)
TOTAL 13.001 100,0 2.922 -
Sistema Telebras, -
consolidado 12.773 100,0 2.745

OBS: a - as receitas operacionais liquidas das empresas, exceto Embratel, estdo liquidas dos
valores pagos por tais empresas a Embratel; b - Antes da eliminacdo de transacdes
intercompanhia na consolidacéo.

Fonte: Telebras - Relatério da Administracéo - Exercicio de 1996.

Os servigos oferecidos pelas operadoras do Sistema Telebras abrangem
os servicos de telefonia convencional e celular, servicos de longa distancia
(doméstica e internacional), telefonia publica, transmissao de dados sob varias
modalidades, videotexto, servi¢os de interesse publico, de entretenimento, além
dos novos servigcos (vinculados a rede inteligente, como os 0800 ou 0900).

Em dezembro de 1997, a Telebras operava 21,0 milhdes de terminais,
sendo 17 milhdes convencionais e 4 milhBes celulares, perfil que garante a
Telebras ocupar a posicdo de 11 planta mundial. Cerca de 70% dos terminais
fixos instalados sdo de tipo residencial e os restantes 30%, comerciais. Nessa
mesma época, a densidade telefénica do pais atingiu cerca de 11,5 terminais
fixos por cem habitantes (em relacdo ao celular este indice foi de 2,7). Tais
valores podem ser considerados modestos quando comparados aos de paises
desenvolvidos, que atingem taxas acima de 40 telefones para grupos de 100
habitantes, em telefonia fixa. Assim, o Brasil (& exce¢do de suas principais
capitais) ainda esta distante do Primeiro Mundo no ranking internacional de
densidade telefonica. *

Além de apresentar baixo indice de penetracdo em nivel nacional
(agregado), o pais também exibe significativas desigualdades na sua densidade

% O ntimero de telefones publicos ao final de 1995 era de cerca de 400 mil, significando uma
média de 2,5 tel.publ./1000 hab., valor relativamente baixo se comparado ao dos paises
industrializados, que apresentam um indice entre 4 e 6 tel.publ./1000 hab.
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telefénica, refletindo de certa forma os desequilibrios regionais e de distribuigdo
de renda. O fendbmeno é bastante freqlente em paises que apresentam restricdo
na oferta de servicos telefénicos. Dessa maneira, os Estados mais ricos do pais
possuem uma densidade média bastante superior a média nacional. Sdo Paulo,
por exemplo, em 1996, apresentou uma densidade de cerca de 16,4 linhas para
cada 100 habitantes, situando-se quase 60% acima do valor médio para o Brasil.

Terminaremos este topico com uma observacao de natureza tecnoldgica.
Observando-se a dimenséo industrial e tecnolégica das telecomunica¢des no
Brasil, cabe ressaltar que um dos impactos mais significativos da evolucao das
telecomunicagbes no pais foi o desenvolvimento da industria de
telequipamentos, fato relevante no ambito dos paises latino-americanos. Na
década de 70, periodo caracterizado por brutal descontinuidade tecnoldgica
(transicdo da comutagcdo analdgica para a digital), surgia a oportunidade impar
de efetuar um salto tecnolégico (leapfrogging), desenvolvendo-se,
simultaneamente, a implantacdo de uma rede de Ultima geragéo e a capacitacdo
tecnologica da indastria nacional em segmentos-chave, como a comutagdo
publica.

Naquele periodo, a medida que acelerava fortemente o crescimento da
infra-estrutura de telecomunicagdes, o Brasil, além de paises como a Franca e a
Coréia do Sul, introduziu importantes medidas de politica industrial e tecnoldgica
(envolvendo uma intensa coordenagcdo entre operadores de servicos,
fornecedores e 6rgdos de pesquisa) buscando o desenvolvimento integral das
telecomunicacdes (ou seja, grande expansdo da rede em conjunto com o
desenvolvimento da industria nacional fabricante de telequipamentos).

Ao longo de duas décadas, ou seja, até meados da década de 90, essa
politica produziu resultados positivos - como a formagédo do CPgD da Telebrés, o
desenvolvimento de significativas tecnologias e também a constituicdo de um
segmento produtor de telequipamentos no pais. Tais resultados, no entanto,
ficaram aquém do que havia sido programado no inicio dos anos 70:
implementagdo integral de wuma moderna infra-estrutura (rede) de
telecomunicacgdes e o desenvolvimento de uma industria nacional competitiva na
area de telequipamentos. A Franca e a Coréia do Sul, ao contrario, conseguiram
desenvolver grandes empresas nacionais produtoras de telequipamentos, como
a Alcatel e a Matra, no caso francés, e a Goldstar, Samsung e outras grandes
firmas, no caso coreano.

A Tabela 15 ilustra as principais entidades diretamente envolvidas na

politica desenvolvimentista das telecomunicac¢des nos trés paises mencionados:
Brasil, Coréia do Sul e Franca.
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TABELA 15

INSTITUICOES DA POLITICA DESENVOLVIMENTISTA NAS

TELECOMUNICACOES

BRASIL COREIA DO SUL FRANCA
Operador Publico Telebras MOC/KT DGT/FT
Orgéo Publico de P&D |CPgD ETRI CNET
Fabricantes nacionais |Empresas nacionais Chaebols Grupos nacionais fortes

(conglomerados)

decorrentes de
estatizacao, fusdo e
reprivatizacao

Tecnologia Nacional de |Tépico

Comutacao

TDX

E10

Fonte: Elaboragéo propria.

3.2.1.2. Evolucao geral do investimento

Os valores investidos pela Telebras tém sido bastante insuficientes, além
de apresentarem sensivel irregularidade. Observando-se de forma panoramica a
evolugdo do investimento total agregado, pode-se identificar quatro etapas

distintas, a saber:

(i) 1974-82: época de “ouro” da formacao do Sistema Telebras;
(i) 1983-87: ajuste da década de 1980;
(i) 1988-95: retomada do investimento;
(iv) 1996-97: elevacao estratégica como preparagao para a privatizacao e

concorréncia.

(i) 1974-82: época de “ouro” da formacdo do Sistema Telebras. A partir da

criacdo da Telebras (em 1972), os investimentos realizados na infra-estrutura
de telecomunicaces, especialmente em meados da década de 1970, foram
bastante elevados (época de “ouro” da formagdo do Sistema Telebras).
Nessa época buscava-se reverter, num curto espaco de tempo, a péssima
situacdo em que se encontrava o setor, com baixissimos niveis de qualidade
e de penetracdo da rede telefonica (densidade em torno de 1 linha por 100
habitantes). Como pode ser visto por meio da Tabela 16 e dos Gréficos 1 e 2,
o investimento médio anual no periodo inicial de formacdo do Sistema
Telebras atingiu uma média de R$ 4,1 bilhdes anuais (em moeda constante
de dezembro de 1995). O pico de investimento ocorreu em 1976 (1,08% do
PIB).

(if) 1983-87: ajuste da década de 1980. No inicio da década de 1980, como

resultado do processo de ajuste que atingiu todo o Setor Produtivo Estatal
(SPE), os investimentos cairam para um patamar médio anual de R$ 3,1
bilhdes (periodo 1983-87) atingindo seu valor minimo de R$ 2,6 bilhBes em
1984. A Telebras foi uma das primeiras empresas publicas que diminuiram
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seus investimentos nessa época de ajuste (apds a eclosao da crise da divida
externa em 1982).

(ili) 1988-95: retomada do investimento. A partir de 1988 observa-se certa
retomada do investimento, pela qual é atingida a cifra de R$ 4,4 bilhdes em
1989. Entretanto no biénio Collor (1990-91) o investimento sofreu uma brutal
redugéo (-36% em 1990 e -26% em 1991, diante do valor de 1989) como
consequéncia da politica de forte ajuste recessivo que acompanhou o Plano
de Estabilizacdo (Plano Collor) posto em marcha no comec¢o de 1990. Em
1993, o investimento da Telebras foi novamente recolocado no patamar
anterior, aproximando-se do valor médio de 1988-89 (R$ 4,3 bilhdes),
permanecendo nesse nivel até 1995. Dessa maneira, observa-se que o
investimento médio no periodo 1988-95, incluindo-se a expressiva reducao
de 1991-92, alcancou o valor de R$ 4 bilhdes anuais.

(iv) 1996-97: elevacao estratégica como preparagdo para a privatizagcédo e
concorréncia. O ano de 1996 registra o inicio de uma nova fase no tocante a
evolugéo do investimento da Telebras. Refletindo a nova politica realizada
pela Telebras, o valor investido, em 1996, alcancou a cifra de R$ 6,8 bilhdes
(acréscimo de 51% face a 1995), prevendo-se um valor de R$ 7,0 bilhdes,
em 1997.

As decisbes que conduziram a esse novo patamar serdo analisadas de
forma mais pormenorizada no proximo item; entretanto pode-se antecipar que
fizeram parte da politica de revitalizacdo da Telebras com vistas a sua
privatizacao e fortalecimento diante da concorréncia a ser implantada em todos
0s segmentos do setor. Deve ser ainda registrado que, para 1997 e 1998,
inicialmente foram previstos investimentos em torno de R$ 8 bilhdes. Contudo
espera-se que, em 1997, o investimento atinja um montante R$ 1,0 bilhdo
menor; da mesma forma, o valor incluido na proposta orcamentaria de 1998
(enviada ao Congresso Nacional) foi cerca de 20% menor do que a cifra
originalmente prevista pela Telebrés.
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TABELA 16
INVESTIMENTOS DA TELEBRAS 1974-1998

(em R$ de Dez./95)

Ano Valor Inv./PIB Ano Valor Inv./PIB
(R$ milhdes)| (%) (R$ milhdes) (%)

1974 3.216 0,73 1988 4,231 0,64
1975 4.641 0,94 1989 4.383 0,62
1976 5.871 1,08 1990 2.783 0,49
1977 5.149 0,89 1991 3.263 0,60
1978 4.431 0,73 1992 4272 0,79
1979 4.057 0,61 1993 4.285 0,69
1980 2.678 0,39 1994 4,414 0,60
1981 3.159 0,52 1995 4532 0,62
1982 3.576 0,56 |M 1988-95 4.020

M 1974-82 4.086 1996 6.843
1983 2.907 0,52 1997 7.000
1984 2.560 0,46 1998* 5.000
1985 2.809 0,44 1998° 6.900
1986 3.445 0,49
1987 3.566 0,51

M 1983-87 3.057

OBS: a - valor ap0s o corte do pacote fiscal de novembro de 1997 (orcado até

agosto de 1998); b - orcamento original de 1997.

Fonte: Relatérios de Diretoria da Telebras (varios anos) e Sistema de
Telecomunicacdes da Unido. Auditoria Operacional do Tribunal de
Contas da Uni&o. Ministro Fernando Gongalves, abril de 1997.



GRAFICO 1
INVESTIMENTOS TELEBRAS 1974-87
(em R$ de Dez./95)
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Fonte: Tabela 16.

GRAFICO 2
INVESTIMENTOS TELEBRAS 1988-98
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OBS: a - valor ap0s o corte do pacote fiscal de novembro de 1997 (orcado até agosto de 1998); b - orcamento
original de 1997.
Fonte: Tabela 16.

47



Quanto & composicao dos investimentos, deve-se recordar que, do ponto
de vista técnico, estes abrangem uma ampla gama de equipamentos, bastante
complexos, incluindo a rede externa, centrais de comutacéo, entroncamentos
locais e interurbanos, equipamentos de energia, obras civis e varios outros.
Esses equipamentos viabilizam as funcbes bésicas de uma rede de
telecomunicacdes: transmissdo e comutagcédo (selecdo e encaminhamento de
informacdes) de sinais eletronicos.

O Relatério Anual da Telebras divide os investimentos realizados pelo
sistema em diversos itens, destacando-se 0s equipamentos telefénicos (por sua
vez subdivididos em centrais de comutacgao, transmissao, instalacdes externas e
demais itens), o equipamento de telefonia celular, o investimento operacional,
além daqueles destinados a comunicacdo de dados e ao pessoal vinculado a
expansao da rede (ver Tabela 17).

Entre 1991 e 1995 (periodo cujos dados desagregados encontram-se
disponiveis), a composi¢cdo dos investimentos mudou bastante, ndo obstante,
como vimos, essa fase pertenca a um periodo mais longo (1988-95) onde os
valores investidos, em termos absolutos (a exce¢do da época da recessao do
governo Collor), permaneceram relativamente constantes (média de R$ 4
bilhdes anuais). No entanto, sua composicdo mudou fortemente de modo a
registrar a participagdo crescente da telefonia celular, cujos investimentos
saltaram de um valor praticamente insignificante, em 1991 (0,4% do total), para
atingir 20,1% do montante total investido em 1995. O aumento do investimento
em telefonia celular, particularmente a partir de 1993, refletiu o grande esforco
da Telebras no sentido de implantar a rede de telefonia mével celular e atender
enorme demanda reprimida desse servico.

Por sua vez, nota-se que os investimentos em telefonia convencional,
embora tenham registrado uma certa oscilagdo no periodo 1991-95 (maximo de
R$ 2,8 bilhdes, em 1992, e minimo de R$ 2 bilhdes, em 1995), permaneceram
praticamente constantes em valores absolutos, o0 que acarretou uma
pronunciada queda de sua participacdo no volume global investido: 68,9% do
total, em 1991, para 45%, em 1995.

O ano de 1996, como vimos, representa o inicio de uma nova fase,
voltada & preparacdo para a privatizacdo e ao enfrentamento da concorréncia
(inicialmente na telefonia celular e posteriormente na rede fixa). O investimento
global aumentou em valor absoluto, bem como seus principais componentes
(telefonia convencional e celular), embora o crescimento do investimento em
telefonia celular tenha sido bem maior que o da telefonia convencional. Em
1996, o investimento total aumentou 51% diante do valor registrado em 1995,
enquanto que o crescimento do valor investido nas telefonia celular e
convencional, no mesmo periodo, foi respectivamente de 88% e 52%. Esse
desempenho garantiu a esses mesmos itens uma participacdo relativa no
investimento total, em 1996, de 51,9% e 25,1%
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. TABELA 17 )
COMPOSICAO DOS INVESTIMENTOS DA TELEBRAS (1991-96)

em R$ milhdes

1991 1992 1993 1994 1995 1996
Valor| % |[Valor| % |Valor| % |Valor| % |[Valor| % |Valor| %
1. Total telefonia 2.248| 68,9( 2.803| 65,6 2.242| 52,3| 2.413| 54,7| 2.388| 52,7| 3.546] 51,9
convenc. (com PCT) ?
Centrais 603| 18,5/ 692| 16,2| 598| 14,0 605| 13,7 551| 12,2| 586 8,6
Transmissao 743| 22,8| 966| 22,6/ 780| 18,2 740| 16,8/ 687| 15,2| 1012| 14,8
Instala¢des externas 697| 21,4 828 19,4 596| 139| 723| 16,4 535 11,8 803| 11,8
Telefones Publicos 32| 1,0 44| 1,0 34| 0,8 35 0,8 24| 0,5 76| 1,1
Imoveis 173| 5,3] 230 5,4 162 3,8/ 164| 3,7 178/ 3,9 235 34
Redes especializadas 0 0 0 0 71 0,2 411 0,9 61 1,3 76| 1.1
PCT’ 0 0 43 1,0 64| 15| 104 2,4 352 7,8 458 6,7
2. Telefonia celular 13| 0,4 210 4,9] 864| 20,2| 845 19,1 908| 20,0 1711 25,1
3. Investimento 244 7,5 256| 6,00 218/ 5,1 252| 5,7 416| 9,2| 565 8,3
operacional
5. Transmisséo de dados 98| 3,0 214 5,0 216/ 5,00 142 3,2| 132 29 190 2,8
6. Pessoal de expanséo 490| 15,0 576 13,5 562 13,1 526| 11,9 473| 10,4 495 7,3
7. Diversos 170 5,21 213| 5,0 183| 4,27 236 5,3] 216 4,8 319 4,7
INVESTIMENTO TOTAL | 3.263| 100,0| 4.273| 100,0| 4.285| 100,0| 4.414| 100,0| 4.532| 100,0| 6.826| 100,0

OBS: a - a tabela original apresenta uma inconsisténcia R$ 300 milhdes na soma do item 1 (a qual foi

mantida por ndo prejudicar a analise agregada); b - PCT: Programas de expansdo municipal

Fonte: Telebras - Relatério 1996 (Formulério 20-F para apresentacéo junto & SEC americana). Brasilia.

Pode-se ainda mencionar a participagcdo relativa das principais
operadoras no investimento total do sistema. No que se refere a planta basica e
respectivas redes de acesso, usualmente os investimentos séo repartidos de
modo a procurar um compromisso entre o atendimento dos diversos planos de
expansdo e o ndo desequilibrio da participacdo das operadoras na planta
instalada (ou seja, ampliar o sistema sem uma reducdo pronunciada da
participacéo relativa de cada uma das operadoras).

Entretanto, como mostra a Tabela 18, entre 1994 e 1996 houve uma forte
diminuicdo da participacéo relativa do investimento da Telesp (31,7% para
22,6%) em beneficio de uma pronunciada elevacdo da proporcéo realizada pela
Telerj (9,2% para 14,1%) no conjunto do investimento do sistema. Certamente
tal movimento ocorreu no sentido de contribuir para a recuperagdo da historica
defasagem da modernizagao e ampliagdo da planta da operadora carioca.
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_ TABELA18
PARTICIPACAO RELATIVA DAS PRINCIPAIS
OPERADORAS NO INVESTIMENTO TOTAL

em %
1994 1995 1996
TOTAL TELEBRAS 100,0 100,0 100,0
TELESP 31,7 23,1 22,6
TELERJ 9,2 6,5 14,1
TELEMIG 10,3 10,7 8,5
TELEPAR 5,0 7,2 7,2
TELEBAHIA 4.6 3,6 4,7
TELEBRASILIA 2,8 3,7 3,1

Fonte: “Evolucdo da RNT” (apresentacéo do Minicom em Brasilia, 23.10.97).
3.2.2. Bases econdmicas do investimento recente

A elevacao dos investimentos da Telebras, além das condi¢des favoraveis
do mercado nestes Ultimos anos, especialmente na telefonia celular, teve como
base econbmica central a ampliacdo substantiva da capacidade de geracéo de
recursos proprios do sistema. Essa elevagdo esteve amparada em trés fatores, a
saber:

(i) comportamento altamente favoravel da relagdo lucro/tarifa da Telebrés
(financiamento com recursos proprios);

(i) mercado em forte expanséao (alta demanda reprimida);

(iif) excelente oportunidade de concentragdo no segmento da telefonia celular.

(i) comportamento altamente favoravel da relacdo lucro/tarifa da Telebras
(financiamento com recursos proprios)

Antes que seja examinada a relacao tarifa/lucro do Sistema Telebras, nos
ultimos anos bastante modificada pelo esforco de recomposicdo e rearranjo
tarifario realizado nesse periodo, procurar-se-4 sintetizar a estrutura de
financiamento do Sistema no periodo pregresso, de modo a apurar com mais
clareza os impactos das iniciativas implementadas.

Historicamente o Sistema Telebrds contou com quatro fontes de
financiamento para seus investimentos: recursos proprios (geracdo de caixa),
recursos de terceiros (empréstimos e financiamentos); autofinanciamento
(assinantes) e recursos fiscais (até o inicio da década de 1980, a maior parte era
constituida pelo Fundo Nacional de Telecomunicagdes - FNT).

Conforme mostra a Tabela 19, a partir de 1986 0s recursos proprios
responderam sempre por mais de 50% das fontes de recursos (a excecao de
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1989)*. Tal fato é consistente com o aumento continuo da oferta de servigos por
parte da Telebras.

No periodo 1991-96, verifica-se um pequeno aumento da participacdo
relativa dos empréstimos e financiamentos, bem como dos recursos
provenientes do auto-financiamento (fonte oficialmente revogada em meados de
1997), em contraposicdo a um declinio relativo (igualmente reduzido) dos
recursos proprios.

Entretanto, a partir de 1996-97, a estrutura de financiamento reflete o
novo patamar tarifario (o qual sera detalhado mais a frente), de tal forma que os
recursos préoprios ampliam ainda mais sua participagdo no financiamento dos
investimentos. Embora em 1996 tenham registrado uma pequena queda relativa,
em 1997 atingem uma proporcdo extraordinaria (77% do total), a qual nunca
havia sido atingida em toda a historia financeira da Telebras.

TABELA 19
FONTES DE FINANCIAMENTO DO SISTEMA TELEBRAS (1986-1997)
ANO INVEST. FINANCIAMENTO - PARTICIPACAO RELATIVA
(R$ milhdes (%)
de 1995)

RECURSOS EMPR. E AUTO- REC.

PROPRIOS FINANC. FINANC. FISCAIS
1986 3.445 52,5 13,0 22,5 12,0
1987 3.566 474 1,5 47,6 6,5
1988 4.231 61,5 20,5 14,8 3,2
1989 4.383 26,3 46,0 27,1 0,6
1990 2.783 76,2 6,5 17,2 0,1
1991 3.263 62,0 21,8 16,2 0
1992 4.272 66,4 20,3 13,3 0
1993 4.285 55,3 33,0 11,7 0
1994 4.414 62,9 19,7 17,4 0
1995 4.532 50,7 31,1 18,2 0
1996 6.843 48,2 28,1 23,7 0
1997 7.000 76,9 4.6 18,5 0

Fonte: “Livro Azul” (1994) e “Modernizacdo e Ampliagéo do Sistema TELEBRAS” (Minicom,
Brasilia, 28.01.98)

% Em 1987, a contribuicdo dos recursos préprios ndo chegou a atingir 50% por uma diferenca de
apenas quatro pontos percentuais (nesse ano registrou-se uma abrupta reducdo dos
empréstimos e financiamentos, representando apenas 1,5% sobre o total das fontes de
recursos).
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O exame das fontes de financiamento (periodo 1986-97) pode ainda ser
detalhado por meio da discriminagéo gréfica da respectiva participagdo anual. A
evolucdo individualizada de cada uma das fontes de recursos pode ser
visualizada por meio do Gréafico 3 apresentado a seguir.

) GRAFICO 3
PARTICIPACAO DAS FONTES DE FINANCIAMENTO EM 1986-97
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Fonte: Tabela 19.

No que se refere as restricbes ao financiamento dos investimentos na
década de 1980, pode-se destacar a enorme compressao das tarifas reais (via
politica anti-inflacionéria), o rigido controle de captacdo de empréstimos e
financiamentos, além da extincdo legal do FNT, em 1986 (sendo que
anteriormente grande parte de seus recursos ja era desviada para outros
setores). A seguir ressaltaremos 0s aspectos centrais da politica tarifaria, em
especial a recuperacgdao iniciada ao final de 1995.

N&o obstante terem se tornado a principal fonte de receitas, as tarifas de
telecomunica¢gbes da Telebras, de forma semelhante ao ocorrido com o0s
operadores de servi¢os publicos em praticamente toda a América Latina, foram
sistematicamente subcorrigidas desde o final da década de 1970, tendo se
constituido em instrumento auxiliar (e ineficaz) de combate inflacionério.
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Dessa forma, a Telebrds, até 1995, esteve submetida a um enorme
arrocho tarifario®. Em 1991, por exemplo, a tarifa interurbana média (valor
basico por minuto) atingiu o valor de R$ 0,253 (em moeda constante de
dezembro de 1995), correspondendo a uma queda real de 81% em comparacao
a de 1983. Esse patamar foi mantido até o final de 1995. A assinatura basica
também teve seu valor real corroido pela inflagdo, atingindo um valor
praticamente simbdlico de R$ 0,44, as vésperas do reajuste tarifario iniciado no
final de 1995.

O Gréfico 4 mostra a evolugdo do valor real (R$ de dez/95) da tarifa
interurbana e da assinatura basica residencial a partir de 1983, evidenciando a
brutal queda ocorrida desde entdo, que ja havia sido, porém, iniciada
anteriormente.

% Observe-se que, além da desvalorizacéo real das tarifas, até 1995 sua estrutura também

evoluiu de forma muito desequilibrada, particularmente em relagdo a algumas tarifas basicas
(assinatura e pulso local, por exemplo). As distor¢cfes existentes até 1995 podem ser vistas por
meio do exame da situacdo brasileira em uma amostra composta por onze paises
representativos (Brasil, Argentina, México, EUA - Bell South, Canada, Inglaterra - BT, Alemanha,
Italia, Franga, Austrdlia - Telstra e Japdo - NTT). Essa andlise foi preparada pela Telebras
(Tarifas Telefonicas - Posi¢do do Brasil no Mundo - 1995/1996 - Brasilia, mar¢co de 1996), com
base nos estudos feitos pela Siemens (Siemens National Telephone Tariffs: 1985, 1988 e 1995).
As principais conclusGes do estudo da Telebras foram as seguintes: a) assinatura basica
(incluindo a franquia mensal de 90 pulsos): o valor no Brasil era o0 menor da amostra de onze
paises, seja em janeiro de 1995, seja apd0s 0 primeiro reajuste, ao final desse ano,
representando 27% da tarifa mexicana e 38% da argentina; b) chamada (pulso) local: a excecao
do Canada e da Bell South (EUA), onde a chamada local é gratuita, novamente a tarifa brasileira
era a menor da amostra, representando 62% da tarifa mexicana e 50% da argentina; c) tarifa
interurbana (tarifa vigente na maior cidade do pais estudado, com duracdo de trés minutos,
durante o dia - horario comercial - e DDD automatico para distancia superior a 100 km): a tarifa
brasileira encontrava-se em uma situacdo intermediaria na amostra; d) tarifa de instalacdo
(autofinanciamento): em relacdo ao seu valor bruto, a tarifa de instalacdo no Brasil apresentava
um dos maiores valores do mundo (US$ 1.154 em janeiro de 1995). Se for considerado que o
usudrio ao adquirir um plano de expanséo recebia um pacote de acdes (cerca de 20.500 no
inicio de 1995), pode-se estimar um valor liquido (descontado o valor de mercado dessas acgdes)
muito inferior. Como o valor médio da acao, em janeiro de 1995, foi de cerca de US$ 38,5 por mil
acoes, pode-se dizer que sua venda renderia em torno de US$ 790,04, de modo que o valor
liquido da tarifa de instalagdo (residencial) seria de US$ 364. Dessa maneira, o valor liquido
dessa tarifa no Brasil seria inferior ao do Japéo (US$ 739) e ao da Argentina (US$ 590); e) cesta
telefonica: representa o dispéndio monetario de um usuario padrao e seu valor no Brasil (US$
180, em janeiro de 1995) € o menor da amostra analisada. Concretamente a cesta telefénica
corresponde ao dispéndio de um usuario padréo, representando o valor de uma cesta padréo de
consumo fisico anual de servicos telefénicos, equivalendo a: 700 chamadas locais, 200
chamadas interurbanas - distribuidas entre tarifa de pico e reduzida -, assinatura mensal - paga
em um ano - e um décimo da tarifa de instalacéo.
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GRAFICO 4
EVOLUCAO REAL DE TARIFAS DO STB (1983-1997):
INTERURBANO E ASSINATURA BASICA)
(em R$ dez./1995)

—— Tarifa interurbana

—@— Assinatura basica

83 85 87 89 91 93 95 97 maio

OBS: Tarifas vigentes em janeiro de cada ano
Fonte: Indicadores IESP (varios nimeros).

O curioso € que apesar das restricdes tarifarias vigentes até 1995, a
receita global do Sistema Telebras evoluiu positivamente desde o inicio da
década de 1990. No periodo 1990-1995, a receita ligliida cresceu a uma taxa
média de 6,0% a. a. (ver o0 Anexo 2), as custas da expansdo da planta em
servico (ainda que relativamente lenta) e do crescimento do trafego de longa
distancia nacional e internacional (cujas tarifas situavam-se em patamares
internacionas).

O crescimento substantivo das receitas acabaria por ocorrer efetivamente
a partir de 1996. O principal fator a determin-lo foi a implementacdo de uma
decidida recuperacéo tarifaria cuja seqiéncia passamos a detalhar.

Em novembro de 1995, o governo federal promoveu um reajuste tarifario
nas telecomunicac¢des, incluindo uma redugéo do subsidio cruzado. A assinatura
basica residencial subiu 513,6%, o minuto local 63,7%, e o reajuste médio do
minuto interurbano foi de 8,3%. Foi o inicio do alinhamento dos prec¢os publicos
(n&o so das telecomunicac¢des) em um periodo de inflacdo relativamente baixa e
economia menos aquecida. O reajuste no setor de telecomunicagdes veio logo
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em seguida a correcdo das tarifas de energia elétrica, anunciada no mesmo
més. Nessa época, foi também anunciado que o proximo reajuste deveria ser
realizado ap4s um ano.

O segundo reajuste (igualmente com reducdo do subsidio cruzado) -
interpretado pela imprensa como um auténtico “tarifaco” - ocorreu em abril de
1997: aumento de 270,4% da assinatura residencial, elevacdo de 163,6% do
minuto local, reducdo de 31,8% do interurbano (minuto médio) e de 17% das
ligacdes internacionais (minuto médio) e ainda uma diminuigcdo média de 42% na
comunicacdo de dados. A Tabela 20 apresenta a evolugcédo de algumas tarifas
bésicas da Telebras.

TABELA 20
REAJUSTE DAS TARIFAS TELEFONICAS DA TELEBRAS
em R$ correntes

VALOR REAJUSTE NOV/95 S/ REAJUSTE |NOV/97 S/| NOV/97 S/
ANTERIOR NOV./95 VALOR ANT ABR./97 NOV/95 | VALOR ANT
% % %
Assin. Mensal Resid. 0,44 2,70 513,6 10,00 270,4 2.172,7
Assin. Mensal Com. 5,22 9,42 80,5 15,00 59,2 187,4
Minuto Local 0,022 0,036 63,7 0,058 61,1 163,6
Minuto Interurbano 0,180 0,195 8,3 0,133 -31,8 -26,1

OBS: Valores nominais liquidos de impostos.
Fonte: Indicadores IESP/FUNDAP (maio/junho de 1997) e Banco Bozano, Simonsen (1997)

A assimilagdo néo-inflacionaria desse enorme reajuste foi devida néo
apenas a defasagem histérica do valor real das tarifas, mas também ao
esclarecimento, por parte do Ministério das Comunicacdes, de que tais
aumentos faziam parte dos planos e da estratégia de preparacdo da privatizacédo
da Telebras.

Os reajustes tarifarios, somados ao crescimento do trafego, produziram
uma forte elevagéo da receita. Em 1997, a receita bruta (de exploragao) atingiu o
montante de R$ 20,7 bilhdes (crescimento de 25,6% diante de 1996) e a receita
ligiiida (receita bruta deduzidos o ICMS, PASEP, COFINS e outros) *. o valor de
R$ 15,8 bilhdes (com crescimento de 20,8% em relacdo a 1996)*.

% Sobre as tarifas dos servicos de telecomunicacbes s&o cobrados os seguintes

impostos/encargos sociais: ICMS (25% - na maioria dos Estados da federacéo); PASEP (0,65% -
em nivel nacional); e COFINS (2% - em nivel nacional). A aplicacdo desses impostos nos
valores das tarifas é feita “por dentro”, da seguinte maneira: ICMS + PASEP + COFINS =
27,65%; multiplicador = 1/(1-0,2765) = 1,3827. Portanto o valor pago pelo usuario é a tarifa
definida pelo Ministério acrescido do fator 1,3827.

“° No periodo 1995-96, as receitas bruta e da liquida aumentaram em 58%.
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A composicédo da receita bruta em 1996 e a prevista para 1997* pode ser
vista nos Gréficos 5 e 6.

GRAFICO 5

COMPOSICAO DA RECEITA BRUTA DO STB EM 1996
(VALOR ABSOLUTO = R$ 16,5 bilhdes correntes)
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Fonte: Relatério Anual da Telebras (1996).

GRAFICO 6

Telefonia internacional

COMPOSICAO DA RECEITA BRUTA DO STB EM 1997 (PREVISAO)
(VALOR ABSOLUTO = R$ 21,1 bilhdes correntes)
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Fonte: Elaboracao prépria.

“! No inicio de 1998, a Telebras somente publicou o valor de sua receita agregada em 1997. Os
dados desagregados deverdo ser divulgados juntamente com Balanco Anual, em marco de

1998.
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A expressiva participacdo da telefonia celular na composi¢cédo da receita
de exploragdo é um dos principais aspectos a ser destacado. O crescimento
explosivo da planta de telefonia celular (94,3% em 1995, e 60,1% em 1996,
conforme mostra a Tabela 21 apresentada mais adiante) bem como da receita
gerada por esse lucrativo servico (124% em 1995, e 84% em 1996) sdo os
fatores basicos que explicam a rapida elevacdo de sua participacdo na receita
de exploragéo: 4% em 1994, 12% em 1995, 14% em 1996 e previsdo de 20%
em 1997. Deve-se destacar também que, em 1996, o principal componente da
receita de exploragdo do Sistema Telebrds foi o servigo interurbano, que
respondeu por 37% da receita bruta de exploracao (em 1995 representou 38%),
seguido pela telefonia local, que respondeu por 33% da receita. Em 1997, devido
ao reajuste tarifario prevé-se que a telefonia local devera ser o item de maior
propor¢cao na receita (cerca de 44%), seguido da telefonia interurbana (em torno
de 26%).

Visto o desempenho da receita, examinaremos agora as margens obtidas
pela Telebrés, especialmente da relacéo lucro/tarifa (que, em sua forma contabil,
equivale a margem de lucro liquido), objeto central deste topico.

Em primeiro lugar deve-se chamar a atencdo que o periodo recente
também registrou sensiveis ganhos de escala e uma conteng¢do dos custos do
sistema (0 custo dos servigcos prestados chegou a diminuir em valor absoluto,
entre 1995 e 1994). A relacdo terminais fixos por empregados é o principal dos
indicadores utilizados para mensurar os ganhos de escala e a produtividade.
Entre 1994 e 1997, esse indicador (em mil unidades) saltou de 117 para 176, ou
seja, ocorreu elevagao de 50,4% (ver Tabela 21).

TABELA 21
RECEITA E MARGENS DA TELEBRAS (CONSOLIDADQ)
1994 1995 | 1996 | 1997
Valor |Margem| Valor |Margem| Valor | Margem | Valor [Margem
(%) (%) (%) (%)
VALORES ECONOMICOS-FINANCEIROS:
1. Receita operacional bruta 10.400 11.151 16.478 20.698
2. Deducbes (imp. sobre vendas e outros) 2.339 2.533 3.991 4.892
3. Receita operacional liquida (3=1-2) 8.060| 100,0f 8.618| 100.0| 12.487| 100,0| 15.806| 100,0
4. Custo dos servigcos prestados 4.845 60,1f 4.562 52,9| 5.809 46,5
5. Receitas (despesas) operacionais -2.564 -2.031 -2.750
6. Lucro Operacional 988 12,3 1.533 17,8| 4.066 32,6/ 5.165] 32,7
7. Lucro Liquido do Exercicio 684 8,5 810 9,4 2.756 22,1 3.900{ 24,7
8. Depreciacdo e amortizacédo 2.994 2.886 3.564
9. Geragao de caixa oper.EBITDA (9=3-4-5+8) 3.645 452 4.911 57,0 7.492 60,0
10. Investimentos 3.373 4.660 6.843 7.000
DADOS FISICOS:

11. Empregados (unidade) 95.596 92.509 89.549 87.282
12. Term. Fixos em Serv. por Empr. (milhar) 117 131 151 176

Fonte: Relatérios e Balangos Anuais da Telebras (varios anos).
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O comportamento do custo dos servigos prestados foi altamente favoravel
no periodo 1994-96, observando-se uma reducdo de sua participacdo sobre a
receita liguida de 60,1% para 46,5%. Além desse fato, pode-se constatar
igualmente a extraordinaria evolugdo da margem de lucro operacional (sobre a
receita liquida): 12,3%, em 1994, saltando para 32,7%, em 1997.

O fato mais relevante concerne a evolucdo do lucro liquido do sistema.
Em 1997, o lucro liquido da Telebras (consolidado) atingiu a cifra recorde de R$
3,9 bilhdes, correspondendo a uma margem liquida de 24,7% (praticamente
triplicando em relacao a 1994).

Por sua vez, os valores referentes ao EBITDA - Earnings Before Income
Tax Depreciation Amortization também podem ser vistos na mesma tabela. A
geracdo de caixa operacional pode ser percebida pela confrontacdo entre as
receitas e custos do Sistema Telebras. Nota-se que, entre 1994 e 1996, a
geracao de caixa operacional do sistema aumentou expressivamente de R$ 3,6
bilhdes (margem de 45,2% sobre a receita liquida) para R$ 7,5 bilhBes (margem
de 60,0%), prevendo-se um valor de cerca de R$ 10 bilh6es em 1997 (margem
de 50%), valor que poucas empresas de telecomunicacdes do mundo séo
capazes de alcangar. Tendo em vista a baixa alavancagem financeira da
Telebras, observa-se que a geragdo de caixa em grande medida é destinada aos
investimentos. Ambas as séries relativas a geracao de caixa e aos investimentos
podem ser vistas na mesma tabela.

Deve-se também registar que o excelente desempenho da Telebras foi
responsavel pela formidavel valorizacdo das acdes da Telebrds desde 1995.
Isso contribuiu para que a Telebras seja considerada uma empresa
financeiramente saudavel e atrativa no mercado financeiro (interno e externo),
levando a empresa a ampliar sua captacdo direta de recursos externos
(Eurobonds, ADR - American Depositary Receipts, etc.).

Por fim resta ainda tecer breves observacdes relativas ao endividamento
da Telebras. Atualmente os principais projetos de expansao do STB apresentam
uma taxa de retorno superior as taxas de empréstimo ou de lancamento de
titulos no mercado financeiro internacional, sendo razoavel admitir um aumento
na captacdo desses recursos, de forma a permitir uma alavancagem financeira
positiva.

De fato, de outubro de 1991 a outubro de 1993, a Telebras langou no
mercado internacional sete séries de titulos de divida expressos em dolares
norte-americanos e uma série em ienes japoneses. Em fevereiro de 1996, a
empresa emitiu R$340 milhdes de titulos de divida expressos em Lira italiana, a
juros de 13% ao ano. Todos os titulos existentes vencerao até o final de 1997,
excetuando-se o titulo relativo ao empréstimo em liras italianas, que devera
vencer no final de 1998. As taxas de juros sobre os Eurobonds expressos em
dolares norte-americanos oscilam entre 10,000% e 10,375%.
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A Tabela 22 abaixo mostra as caracteristicas dos Eurobonds emitidos.

TABELA 22
CARACTERISTICAS DOS EUROBONDS DA TELEBRAS
Emis- Amortizacdo Valor Taxa de | Pagamento Valor em
séo Prazo do principal | Moeda | Original juros de juros 1996
(milhdes) anual (R$ milhges)
1| 1993/6 semestral US$ 200 10,000% semestral -
3 1997 semestral US$ 90 10,000% semestral 78
4 1997 semestral US$ 100 10,000% semestral 104
5 1997 semestral US$ 100 10,375% semestral 104
6 1997 semestral US$ 40 10,000% semestral 42
1 1996 semestral ¥ 20.000 7,2000% anual -
1 1999 semestral Lit 500.000 13,000% semestral 340
Total 668

Fonte: Relatério de Diretoria da Telebras (1996).

Apesar da Telebras ter emitido esses titulos e aumentado fortemente seu
investimento, deve-se observar que seu grau de endividamento (geral) reduziu-
se entre 1994 e 1997 (20,2% em 1997, diante de 24,9% em 1994), como mostra

a Tabela 23.

TABELA 23

ITENS DO PASSIVO E ENVIDAMENTO DA TELEBRAS
em R$ milhdes

1994 1995 | 1996 | 1997
Passivo Circulante (PC) 3.505| 3.818| 4.998| 5.339
Exigivel a Longo Prazo (ELP) 3.219| 2582 2.881] 2.651
Patrimonio Liquido (PL) 22.338| 24.248|27.662| 31.259
Recursos Capitalizaveis (RC) 953| 1.184| 2.186| 1.199
Participacdo Minoritaria (PtMin) 3.696| 3.850| 4.362| 7.113
Endividamento Geral (PC+ELP)/(PL+RC+PtMin) (%) 24,9 21,9 23,0 20,2

OBS: Os valores de 1994 e 1995 estdo denominado em moeda real de dezembro de 1995; os

valores de 1996 e 1997 estdo em moeda nominal.

Fonte: Balancos Anuais da Telebras.

Nota-se ainda que o endividamento ndo sé decaiu em termos relativos
como também absolutos. O exigivel a longo prazo sofreu uma reducdo absoluta
nominal, entre 1996 e 1997 no valor de R$ 230 milhdes, fato bastante singular
em se tratando da 5% operadora mundial de telecomunicacées (considerando-se

0 seu valor de mercado).

Essa reducgdo dos niveis absoluto e relativo de endividamento corrobora a
elevada participagdo dos recursos proprios no financiamento dos investimentos
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(especialmente em 1997) secundada, como vimos, pelos recursos advindos do
autofinanciamento.

A seguir seréo sintetizados os outros fatores que sustentaram o aumento
do investimento (desempenho dos mercados de telefonia convencional e
celular), fatores esses que, na pratica, permitram o aumento das tarifas e a
consequente elevagdo dos recursos proprios.

(i) mercado em forte expanséo (alta demanda reprimida)

A evolucdo altamente favoravel das tarifas como fonte geradora de
recursos para investimentos da Telebras somente poderia ser sancionada por
um mercado em firme expansdo, como o de telefonia basica (local e longa
distancia) do pais. A base dessa expansdo evidentemente € a forte demanda
reprimida existente no setor.

Em 1990, a densidade telefénica média do pais era de cerca de 7,0
terminais por 100 habitantes, enquanto esse mesmo indice, nos paises
desenvolvidos, era superior a 40. Embora a distribuicdo do atendimento
telefénico grosso modo acompanhe a distribuicdo de renda (com razoavel
atendimento para as faixas superiores de renda, e piorando sensivelmente com
o decréscimo da renda), a densidade brasileira configurava claramente um caso
de altissima demanda reprimida.

Ainda que ndo esteja adequadamente medida, conforme atesta o
documento elaborado pelo Ministério das Comunicacgdes, “Diretrizes Gerais para
a Abertura do Mercado de Telecomunica¢cbes - Suméario Executivo” (1997),
avalia-se que o quadro observado no inicio da década ndo tenha sofrido
alteracOes qualitativas. De acordo com esse mesmo documento, a demanda
reprimida em telecomunicac¢des no pais deve variar (dependendo do método de
estimacdo utilizado) entre 3,5 e 10,5 milhdes de potenciais usuérios,
circunstancia que cria um imenso espaco para a valorizagdo dos investimentos
em telecomunicagfes (sejam eles em telefonia convencional ou mével), bem
como, ao mesmo tempo, oferece uma forte justificativa politica para a sua
realizagao.
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3 TABELA 24
EVOLUCAO DA PLANTA DA TELEBRAS (1993-98)

1993 | 1994 1995 1996 1997% | 1998% | 1993-97
(% Cr. Geom.)
Terminais Fixos Instalados (Mil) 11.385( 12.036( 13.310{ 14.891| 17.000{ 20.200
Cresc. Anual (%) 57 10,6 11,9 14,2 18,8 10,5
Terminais em Servigo (Mil) - 11.200{ 12.100{ 13.500( 15.400{ 19.000
Cresc. Anual (%) 8,0 11,6 14,1 23,4
Terminais Celulares em Servico (Mil) 180,2( 574,0{ 1.285,5| 2.498,2| 4.000,0 6.400
Cresc. Anual (%) 218,5| 1240 94,3 60,1 60,0 217,1
Total de Term. em Serv. (Fixo e Cel.)  (Mil) - 11.774 13.386| 15.998| 19.400( 25.400
Cresc. Anual (%) - - 13,7 19,5 21,3 30,9
Densidade Fixa 8,0 8.4 9,2 10,2 11,5 13,5
(Term. Fixo. Inst. por 100 hab.)
Densidade Celular 0,2 0,4 0,9 1,7 2,7 4,3
(Usuérios por 100 habitantes)
Taxa de Digitalizacdo da Rede 27,9 35,7 46,7 57,1 69,0 78,7
(% linhas locais digitais)
Empregados (unidade) 93.574| 95.596| 92.509| 89.549| 87.282| 87.100
Cresc. Anual (%) 2,2 -3,2 -3,2 -2,5 -0,1
Terminais Fixos em Servi¢co por Empregado - 117 131 151 176 218
(milhar)
Trafego Local (Bilhdes de Pulsos) 53,3 55,6 58,7 59,6 60,4 65,4
Cresc. Anual (%) 4,3 5,6 15 1,3 8,3 3,2
Trafego Interurbano (Bilhdes de Minutos) 13,7 15,9 20,4 23,0 26,7 32,3
Cresc. Anual (%) 16,1 28,3 12,7 16,1 21,00 18,2
Trafego Internacional’  (Milhdes de Minutos) 150,6| 181,4 286,4] 358,9] 395,8 600,0
Cresc. Anual (%) 20,5 57,9 25,3 10,3 51,6 27,3

OBS: a - Previsao ;b - Trafego Internacional de Saida
Fonte: Relatérios Anuais da Telebras; previsdo de trafego para 1998 apresentada em “Evolugédo da RNT” Minicom,

Brasilia, 23.10.97).

A taxa de crescimento histérica da planta de telefonia fixa (taxa de
crescimento geométrica), no periodo 1984-94, situou-se em torno de 6% ao
ano®. No entanto, conforme mostra a Tabela 24, o crescimento recente situou-
se em um patamar muito mais alto, especialmente o do periodo 1993-97, que foi
de 10,5% (taxa geométrica). Esse aumento permitiu que a densidade de
telefonia fixa, em 1997, tenha atingido o indice de 11,5 term./100 habitantes. As
projecdes para 1998 indicam uma sustentacdo do crescimento, prevendo-se, em
relagdo ao numeros de terminais fixos instalados, uma elevacédo de 18,8% diante
de 1997 (o que implicaria em uma densidade fixa de 13,5).

O crescimento do trafego foi também muito acentuado no periodo 1993-
97, sendo de 3,2% para o trafego local, 18,2% para o interurbano e 27,3 % para
o internacional (trdgego sainte). A expansdo das linhas e especialmente do

*2 Conforme o documento “Diretrizes Gerais Para Abertura do Mercado de Telecomunicacdes -
Vol. [l Documentos de Suporte”. Ministério das Comunicacdes. Brasil, abril de 1997 (p. 130).
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trafego, em um quadro de novo patamar tarifario, sustentou, como afirmamos
acima, a elevacao da receita mencionada no item anterior.

Deve-se ainda observar que as metas do PASTE projetam uma taxa de
crescimento para a planta de telefonia fixa da ordem de 13,5%, no periodo 1996-
2.003, ou seja, quase o dobro da taxa historica do periodo (1984-94), mas
bastante proxima do periodo recente (11,9% no periodo 1995-96 e 13,5% em
1996-97).

(iii) excelente oportunidade de concentragcdo no segmento da telefonia
celular

Convém destacar, mais uma vez, o aparecimento de oportunidades de
investimento bastante rentaveis na area de telefonia celular, cujo mercado
literalmente explodiu na presente década, de modo a abranger 4 milhdes de
usuarios, ao final de 1997, no Sistema Telebras. A Tabela 24 permite constatar o
crescimento extraordinario desse mercado no periodo recente o qual, como
observamos, diante da restricdo da oferta de telefonia fixa, também apresentou
um forte efeito de substituicdo em relacdo esse servico. O niumero de usuérios
de telefonia celular, no periodo 1993-97, cresceu a uma taxa (geométrica) de
217,1% ao ano. As projecdes para 1998 indicam que o numero de Usuarios
deverd atingir a cifra de 6,4 milhdes (aumento de 60% em relagdo a 1997).

Tal desempenho permitiu que a densidade de telefonia celular da
Telebras viesse atingir, ao final de 1997, o valor de 2,7 usuarios/100 hab., sendo
gue algumas operadoras apresentaram um indice ainda superior, tal como a
Telebrasilia (5,08) e a Telesp (4,27).

Quando foi analisada a evolugdo da composicdo do investimento
Telebrés, constatou-se uma elevagdo do volume global dos investimentos em
1996, com crescimento absoluto dos dois principais agregados - telefonia
convencional e celular. A explicacdo para o maior crescimento (em termos
absolutos e relativos) do investimento na telefonia celular, de fato, reside na
fabulosa expanséo de seu mercado.

Desde logo, os menores investimentos iniciais associados a essa
tecnologia (baseada na otimizagcdo do espectro de radiofrequéncia e no uso
intenso de software), o reduzido prazo de instalacdo (ndo € necessério cabear a
cidade) e o seu diminuto tempo de retorno (em comparagdo com a telefonia
fixa), em um contexto de enorme demanda reprimida para esse servico que é
um substituto parcial da rede fixa, configuraram uma oportunidade de realizagao
de um negécio dotado de rentabilidade expressivamente superior aquela que se
verifica na telefonia convencional, sem prejuizo da constatacdo de que também
nessa as condi¢des de retorno do investimentos encontravam-se asseguradas.
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Como Séao Paulo representa o principal mercado de telefonia celular do
pais (e da América Latina), a operadora Telesp foi uma das principais
beneficiarias desse movimento. Antecipando-se, alids, ao crescimento
observado, a operadora paulista realizara ja no periodo pré 1996 (que antecede
a elevacdo do investimento) uma notavel mudanca na composi¢cdo dos seus
investimentos, de modo a favorecer a telefonia celular.

3.2.3. O contexto politico do desbloqueio do investimento: a nova agenda
das telecomunicacdes

Desde o inicio dos anos 80, o investimento da Telebras esteve sujeito a
um forte processo de contencdo, de natureza essencialmente politica. Essa
restricdo materializava-se nos reduzidos valores aprovados no orgamento de
investimento das empresas estatais da Unido (justificados para reduzir a conta
NFSP - Necessidade de Financiamento do Setor Publico). Ndo obstante a
Telebrds e o Ministério das Comunicac¢des usualmente proporem volumes de
investimento mais altos (necessarios para atender a demanda reprimida), os
cortes eram executados pelo Ministérios do Planejamento e da Fazenda ou
entdo efetuados no decorrer do processo de votacdo do orcamento no
Congresso.

No entanto, como assinalamos anteriormente, a partir de 1996 o governo
Fernando Henrique Cardoso conseguiu desbloquear o investimento da Telebras.
Essa deciséao foi efetivada a partir da constituicdo e implementacdo de uma nova
agenda politica de telecomunicacdes, onde devem ser destacadas as seguintes
iniciativas basicas:

(i) atendimento a reivindicacao de imediata abertura da telefonia celular ao setor
privado;

(i) decisdo de elevacdo do investimento juntamente com andncio da
privatizacao/concorréncia (investir para privatizar e ndo para dar continuidade
a uma estatal);

(iii) centralizacdo de poder politico do Ministro das Comunicagdes e rapidez nas
decisdes (“efeito Sérgio Motta”).

Tais iniciativas politicas podem ser convenientemente examinadas
levando em consideracdo o conjunto dos atores que direta ou indiretamente
influenciam a agenda publica do setor de telecomunica¢fes do pais. Esses
atores e seus respectivos recursos politicos (e econémicos)®* podem ser vistos
na Tabela 25.

*® Deve-se relembrar gue a definicdo e respectiva implementacdo de uma determinada agenda
publica é sempre feita por um conjunto de atores, os quais podem incluir/retirar temas da agenda
bem como veta-los, como ocorre em todo processo politico. Sobre os diferentes enfoques
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TABELA 25

ATORES PRESENTES NA FORMULA(}AO~ E IMPLEMENTACAO DA POLITICA
DE TELECOMUNICACOES BRASILEIRA

ATORES

RECURSOS POLITICOS E ECONOMICOS

1. Governo/Ministério das
Comunicagdes

Prerrogativas legais do Executivo; tradicdo na formulacdo e
implementacdo da politica de telecomunicagfes

2. Congresso

Prerrogativas legais do Legislativo; acesso a midia; abertura de espaco
para formacédo de redes de interesses

3. Diretores e Gerentes das
Empresas do Sistema Telebras
(empresas-polo e Embratel)

Experiéncia acumulada (expertise); relacionamento com grupos de
pressao e com parlamentares (recursos importantes nao para influir na
agenda mas sim para especificar alternativas e participar da
implementacao da politica)

4. Fornecedores de
Telequipamentos

Disponibilidade tecnolégica; conhecimento das rotinas e padres
tecnoldgicos em uso; rede de relacionamento com a Telebras (os grandes
fornecedores sdo multinacionais; a maioria das firmas nacionais de alta
tecnologia sdo pequenas e beneficiaram-se do poder compra da Telebras
e da transferéncia de tecnologia dos do CPgD)

o1

. Comunidade cientifica

Conhecimento cientifico de P&D basico e aplicado

6. Sindicatos

Mobilizagdo de classe e impacto na opinido publica (no entanto,
atualmente, os sindicatos estdo em fase de baixa mobiliza¢ao)

7. Investidores Estrangeiros

Recursos financeiros expressivos em moeda forte (necesséarios para a
expansao da infra-estrutura e para o financiamento externo da economia)

8. Midia

Grande influéncia na opinido publica e na definichio da agenda
governamental

9. Investidores Nacionais

Recursos financeiros

10. Operadoras Estrangeiras

Recursos tecnoldgicos de ponta; grande experiéncia operacional em
servicgos tradicionais e avangcados

11. Bancos e outros grandes
usuarios

Geracao de receita para operador publico (montagem de rede prépria ou
por meio de terceiros impacta negativamente no caixa do operador
publico); inducao de solugdes tecnoldgicas avangadas

12. Opiniao publica

Influéncia na formacao geral da agenda governamental

13. Empresas detentoras de infra-
estrutura (utilities que possuem direito
de passagem, como as energéticas)

Infra-estrutura para montagem de rede alternativa de telecomunicacfes
(processo embrionario com realizagdo de experiéncias-piloto)

14. Empress de TV a Cabo

Infra-estrutura para montagem de rede alternativa telecomunicacfes
(processo embrionario com realizagdo de experiéncias-piloto)

Fonte: Elaboragéo propria.

No antigo modelo monopolista publico, o bloco hegembnico que definia e

implementava as politicas do setor era composto por um pacto politico formado
por quatro for¢as basicas (incluindo seis atores): A) Governo (nessa €poca, 0S
atores 1, 2 e 3 podiam ser tratados de forma conjunta como atores
governamentais, incluindo os dirigentes da Telebras - ator 3) - que estava
comprometido com o monopdlio publico; B) fornecedores de telequipamentos -
ator 4; C) comunidade cientifica - ator 5; e D) sindicatos (autonomia bastante
restrita) - ator 6.

Na nova agenda do governo (genericamente centrada na
abertura/privatizagdo das telecomunicag¢des), como vimos, 0 primeiro passo foi

metodologicos relativos a interpretacéo do papel dos atores na formulagéo e na implementacéo
das politicas publicas, consultar Viana (1996).
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dado em 1995 por meio da aprovacao do texto constitucional que suprimiu o
monopdlio publico. Na atual fase de transicdo (1998/99), observa-se que parte
das negociacOes foi anteriormente estabelecida no Congresso, especialmente
em relacdo a abrangéncia tanto da Lei Minima (liberalizag&o da telefonia celular,
satélites, VANS, servicos limitados e privatizacdo da telefonia celular publica),
como da Lei Geral (destacando-se o instituicAdo do oOrgdo regulador, a
classificacdo dos servicos e a autorizagdo para reorganizar e privatizar a
Telebras).

A fase atual - centrada em uma nova politica - incorpora outros agentes
(numerados de 7 a 14), que mobilizam diferentes recursos na definicdo da
agenda e na implementacdo da politica. Aléem do governo, que é o agente
decisivo, os atores que mais se destacam na sustentacdo da politica de
abertura/privatizacdo sao aqueles numerados de 7 a 11* Esses atores sao
também agentes econdmicos direta ou indiretamente interessados na formagéo
de novas redes e na oferta de servicos de telecomunicacdes (telefonia celular,
satélites e outros). No entanto, a estratégia efetiva desses agentes (investimento
e mercados-alvo) estd condicionada a definicdo das regras especificas de
regulamentacdo e privatizacdo (especialmente o edital de privatizacdo da
Telebrds), principalmente no tocante a formacdo de pregos, as regras de
concorréncia (Plano de Outorgas) e a forma e custo do acesso a rede publica.

Como anunciamos anteriormente, no que se refere ao desbloqueio do
investimento da Telebras, o encaminhamento da agenda de telecomunicagfes
do governo foi marcado por iniciativas bastante proprias, as quais serao
sintetizadas a seguir.

(i) atendimento a reivindicagcdo de imediata abertura da telefonia celular ao
setor privado. Como vimos, a politica do governo Collor para as
telecomunicagdes envolveu uma severa reducdo dos investimentos e uma
forte ofensiva politica no sentido de abrir a telefonia celular privada (Banda
B), em particular no mercado do Estado de Sdo Paulo (o maior da América
Latina), antes do oferecimento da telefonia celular publica - Banda A. Em
paralelo, deve ser notado que, nessa mesma época, ndo apenas foram
formados varios consorcios privados visando a licitagdo da Banda B, mas
também foi instituido um influente lobby empresarial (visando a abertura das
telecomunicacdes), denominado Instituto Brasileiro para o Desenvolvimento
das Telecomunicagdes (IBDT; presidido pelo ex-deputado Oscar Correia
Junior), o qual foi formalizado no decorrer da revisdo constitucional de
1993/94. Na medida em que a nova agenda governamental - ap0s a quebra

* Em relacdo aos Ultimos trés atores (12, 13 e 14), atualmente, pode-se ressaltar os seguintes
aspectos: a opinido publica do pais € um ator importante em periodos eleitorais ou em
campanhas politicas de peso, altamente divulgadas pela grande midia; as empresas detentoras
de infra-estrutura (p. ex. energia elétrica estao fazendo experiéncias-piloto para instalarem redes
alternativas de telecomunicacdo); e as empresas de TV a cabo estdo comecando a
implementacéo de uma ampla rede no pais e estdo incluidas em grupos (Grupos Globo e Abril,
por exemplo) que possuem outras empresas interessadas na area de telecomunicacdes.
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do monopolio, em agosto de 1995 - priorizou a aprovacao da Lei Minima (em
detrimento da imediata elaboracdo da Lei Geral) e respectiva regulamentagao
e lancamento dos editais de licitacdo das areas de exploragdo da Banda B,
tal iniciativa, na pratica, significou o incorporacdo e atendimento da
reivindicacdo de agentes privados (atores 7 a 10) que, de forma direta (via
lagos com o Congresso e ramificagbes no proprio Ministério das
Comunicacdes®) ou indireta (via publicacées, participacdo em congressos do
setor etc.) sancionavam a contencdo do investimento da Telebras. Uma vez
contemplada essa reivindicacdo, de fato, a decisdo de elevagdo do
investimento da Telebras deparou-se com um ambiente muito menos adverso
€ pouco sujeito a vetos e protestos por parte da iniciativa privada;

(i) decisdo de elevagdo do investimento juntamente com anuncio da
privatizacdo/ concorréncia. Logo no inicio do governo, o proprio presidente
da Republica declarou que sua intencdo ndo era a de privatizar todo o
Sistema Telebras, mantendo a propriedade de algumas operadoras de
natureza mais estratégica, nominalmente a Embratel. A prioridade nessa
época era “flexibilizar” o monopdlio publico por meio de uma Emenda
Constitucional especifica para esse fim. No entanto, logo ap6s a aprovacao
da Emenda, o Ministério das Comunica¢des, em setembro de 1995, ou seja,
decorrido apenas um més, divulgou o documento REST - Reforma Estrutural
do Setor de Telecomunicagcbes (REST-1/95 - Plano de Trabalho e REST-2/95
- Premissas e Consideracdes Gerais, Brasilia, setembro de 1995), o qual
anuncia os rumos e as medidas a serem adotadas na reforma das
telecomunicacgfes, dentre essas a privatizagdo e abertura a concorréncia
(cujos detalhes seriam posteriormente comunicados). Ainda em setembro de
1995, o Ministério das Comunicagbes, como vimos, também divulgou a
primeira versdo do PASTE, onde é explicitada a urgente necessidade de
serem feitos grandes investimentos nas telecomunicac¢des do pais. Por fim,
deve-se ainda destacar duas decisdes centrais: por um lado, observa-se que
0 orcamento de investimentos das estatais federais (feito em 1995) propunha,
para o ano de 1996, uma elevacédo de 201% para a Telebras (e tdo somente
4% e 7% respectivamente para o aumento do investimento da Petrobrés e da
Eletrobras®); por outro, em novembro de 1995, finalmente o governo anuncia
a primeira etapa do reajuste tarifario. Dessa forma, as propostas de elevacao
do investimento e das tarifas puderam ser entendidas ndo como uma
revitalizagdo de uma empresa estatal - com vistas a sua continuidade publica
-, mas como uma proposicdo de revitalizacdo e valorizagdo visando sua

*® Vianna (1993), por exemplo, considerou que, ao estabelecer que o governo brasileiro deve
acelerar a privatizagdo das telecomunicagfes do pais, o0 Memorando de Entendimento Relativo a
Reestruturacéo do Setor de Telecomunicac¢fes Brasileiro , documento firmado pelo Ministro de
Transporte e Comunicacdes, Sr. Affonso Camargo, e pelo Sr. Armeane M. Choksi (Director,
Country Department | - World Bank), em 25 de setembro de 1992, é um claro exemplo de
pressdo de 6rgdos multilateriais em favor da privatizacao.

A respeito dos valores comparativos do orcamento de investimento das estatais federais,
consultar a Tabela 5 (sessdo Empresas Estatais) da publicacdo Indicadores IESP/FUNDAP
(setembro de 1995, N° 44).
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privatizacao (que também implica no aporte de significativos recursos fiscais)
e preparacao para o enfrentamento da concorréncia (garantia de substancial
market share futuro e portanto de valorizagao para venda). Nesse sentido, a
estratégia do governo pode ser vista como uma composi¢cao de dois vetores
basicos: investimento e preparacdo para privatizacao/concorréncia,
incorporando assim, e de forma definitiva, os atores privados na agenda de
decisdo das telecomunicacdes do pais;

(iii) centralizacdo de poder politico do Ministro das Comunicagdes e
rapidez nas decisfes (“efeito Sérgio Motta”). Muito mais do que
estabelecer e simplesmente encaminhar a agenda do setor, o papel do
Ministério das Comunicacdes, especialmente do Ministro Sérgio Motta, foi
exercido do forma bastante centralizada e por meio de rapidas decisdes.
Embora anunciadas em documentos publicos (como o REST e o PASTE),
tanto o estabelecimento do quadro regulamentar como a elaboracdo do
modelo de privatizacdo e abertura a concorréncia da rede bésica, foram
realizados de forma centralizada e fechada®. Para tanto, por intermédio da
UIT, em 1995-96, foram contratadas consultoras internacionais (McKinsey &
Co. e Kleinwort Benson/Lehman Brothers) as quais, a partir das premissas do
Minicom, elaboraram o quadro referencial basico da privatizacdo, da
concorréncia, da lei geral e do 6rgéo regulador®. A presenca de consultoras
internacionais, além de aportar experiéncia proveniente de sua participacao
em outros processos de reestruturacdo do setor, também contribuiu para dar
maior visibilidade e garantia a reforma brasileira junto ao setor financeiro
internacional e as operadoras estrangeiras. Por outro lado, no plano politico
interno, deve ainda ser levado em consideracdo que o Ministro das
Comunicagfes (amigo pessoal do Presidente e lider ativo do PSDB), ndo
apenas conseguiu nomear os principais dirigentes da Telebras e do Minicom,
mas adquiriu um espago politico privilegiado na esfera ministerial
(frequentemente pronunciando-se ndo s6 sobre temas de telecomunicagdes
mas sobre outras politicas governamentais, além de temas eleitorais). Ao
centralizar as negociagfes politicas que conduziram a rapida aprovacéo da
Lei Minima (1996) e da Lei Geral (1997), o ministro consolidou sua reputagado

*" E interessante contrastar com a experiénicia inglesa de reestruturacéo, igualmente orientada
para a privatizacdo e concorréncia. Nesse caso, conforme registram Vickers & Yarrow (1988, p.
210), houve uma intensa participacdo dos gerentes da British Telecom, os quais participaram do
debate referente a Lei de Telecomunicacdes inglesa (de 1984) e estabeleceram sélidos lagos
politicos com parlamentares, politicos e funclonarios publicos no sentido de impedir o
desmembramento da operadora em unidades regionais, medida essa que havia sido proposta
por membros do Partido Conservador (como havia sido o caso da AT&T americana, mas que era
muito maior que a operadora inglesa: as Baby Bells que resultaram da fragmentacdo americana
eram de porte semelhante ao da British Telecom). No caso brasileiro, os gerentes da Telebras,
salvo exce¢do no que se refere a temas estritamente técnicos, por determinagéo hierarquica,
ndo puderam partipar de discussdes publicas envolvendo o modelo de reestruturacdo do
sistema.

*® Nota-se uma diferenca essencial em relacdo a reforma do setor elétrico, onde foi contratada
um consoércio consultor liderado pela pela empresa Coopers & Lybrand, cujos trabalhos e
elaboracéo de propostas foram realizadas de forma mais aberta e participativa.
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de empreendedor agil e eficiente, de tal modo que a imprensa especializada
acabou por cunhar a expressao “efeito Sérgio Motta”.

4. O Investimento Privado na Telefonia Celular: Caracterizagao
Preliminar

Como vimos no item referente a alteragdo do marco regulatorio (item 2.2),
no caso da telefonia mével celular, a opgéo referente a estrutura de mercado
recaiu na formacdo de um duopdlio temporéario (até o ano 2.000), o qual foi
constituido pela entrada de uma empresa privada que devera atuar (na banda
B) em concorréncia com a operadora de telefonia celular da Telebras (na banda
A). Esta ultima devera ser separada da operadora de telefonia fixa e
posteriormente privatizada.

Em relacdo a previsdo do investimento a ser realizado pelas operadoras
privadas, pode-se dizer - preliminarmente - que o potencial de mercado bem
como sua regulamentacdo sinalizam de modo extremamente favoravel para a
realizagao de significativos volumes de investimentos a curto prazo. De fato, a
forte demanda reprimida, o baixo atendimento da telefonia celular pelo operador
da Telebras, especialmente nos Estados de Sdo Paulo e Rio de Janeiro (que
concentram os maiores mercados do pais), além da estabilidade proveniente da
estrutura de mercado duopdlica, sdo fatores decisivos para garantir as novas
operadoras de telefonia celular privada um mercado praticamente cativo, com
alta taxa de crescimento, de modo a induzir investimentos substantivos por
parte das operadoras dessas areas.

A legislacdo, como foi anteriormente referido, ao exigir no edital uma
ampla capacitagdo prévia na exploracdo de telefonia celular (experiéncia néo
detida pelo setor privado nacional) impds a formagcdo de consorcios entre
capitais privados e estrangeiros*®. O prazo de concess&o, como foi igualmente
descrito, é de quinze anos, prorrogavel por igual periodo. Nos primeiros trés
anos somente seriam admitidos consoércios com 51% do capital votante de
propriedade de brasileiros, isto €, o capital estrangeiro poderia deter um maximo
de 49% do capital votante ou 83% do capital total.

Deve-se ainda salientar que a regulamentagéo foi “complementada” de
modo a favorecer as futuras operadoras privadas: de um lado, por um
compromisso ndo formalizado por parte da Telebras pelo qual, num primeiro
momento, suas operadoras reservariam (ou seja, ndo atenderiam) cerca de 30%
a 40% do mercado (no agregado) para que este possa ser explorado pelo setor
privado. De outro, pelo atraso proposital do lancamento dos editais de
digitalizacdo da Banda A, impedindo a melhoria do atendimento do mercado por
parte das operadoras publicas.

* Deve ser sublinhado gue a atragcdo do mercado brasileiro de telecomunicacdes € amplamente
compativel com as estratégias de internacionalizacéo das grandes operadoras internacionais.
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Entretanto, além de garantir condigbes bastante propicias para o
investimento privado, a legislagdo posta em pratica promoveu uma forte
apropriagcédo de receita fiscal por meio da venda das licengas de exploragéo da
Banda B (com preco minimo sujeito a agio). A concorréncia praticada na
licitagdo obedeceu a um sistema de pontuagdo com dois requisitos basicos. Ou
seja, 0 indice que representa a pontuacdo dos proponentes tem dois
componentes: o primeiro deles, com participacdo de 60%, refere-se ao
distanciamento do valor efetivamente apresentado para compra da licenca
(concessdo) em relagcdo ao valor minimo estipulado para cada regido
(viabilizando maior receita fiscal); o segundo, com peso de 40%, diz respeito ao
rebaixamento da cesta tarifaria do plano de servico de cada operadora em
relacdo a cesta tarifaria méxima - igualmente de cada regido (propiciando maior
beneficio para o usuario).

Dessa maneira, a estratégia dos consércios privados na licitacdo, em
tese, poderia apontar para as seguintes dire¢bes: dar um grande lance para a
concessao (agio elevado) e manter as tarifas proximas a cesta tarifaria maxima;
diminuir o valor do lance para a licenca, mas rebaixar as tarifas; combinacéo de
ambas as estratégias. Como veremos a seguir, nas regiées onde existe uma alta
demanda reprimida (Sao Paulo, por exemplo) verificou-se a primeira estratégia;
nas regibes onde a taxa de atendimento é relativamente satisfatoria,
especialmente nas camadas de alta renda (Bahia e Sergipe, por exemplo) a
estratégia seguida foi a segunda. Portanto nesta Ultima ha um baixo lance para o
pagamento da concesséo e uma diminuicao das tarifas de modo a concorrer em
precos para atingir parcelas do mercado de menor faixa de renda.

Examinando-se agora os grupos constituidos para a licitagdo, observa-se
que, no dia 07 de abril da 1977 (data limite de entrega das propostas), foram
apresentadas quinze propostas de habilitagdo - quinze consorcios - compostos
por 35 grandes empresas brasileiras e 18 estrangeiras, estruturados segundo
diversas combinac¢@es e atendendo o requisito quanto a propriedade do capital ja
mencionado (ver Tabela 26). Mesmo havendo sido eliminados cinco dos
consorcios no processo de habilitacdo (Algar, Lightel, Tess, MCom Wireless e
Hutchison-Cowan), o uso de recursos legais permitiu que 0s mesmos viessem a
participar do processo de licitacao.
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TABELA 26

O MAPA DOS CONSORCIOS (fevereiro de 1998)

CONSORCIO/ GRUPO INVES- OPERADORA PADRAO AREA DE VENCEDORES
EMPRESA NACIONAL TIDOR P@%YA- DISPUTA (até setembro de 1997)
Avantel Stelar (25%); - Air Touch - EUA (25%) ndo definido |1, 2, 3,4, | Ficouem 2°lugar na area 2
Comuni-cagbes ° Camargo Correa (25%); 56,9e (interior de S&o Paulo); como o
Unibanco(25%); Jornal 10 consorcio vencedor - Tess - foi
Folha de S&o Paulo tem desabilitado, sua chance
opcéo de compra de 5%) dependia da deciséo final da
Justica. O consércio desistiu do
negaocio no inicio de 1998.
Brascom ° AG Telecom (25,5%); - SouthWestern Bell - EUA | TDMA 1, 2,34,
Monteiro Aranha (25,5%) (25%)/ Mannesmann - 5e6
Alemanha (24%)
Lightel d ABC Algar (51%); - Korea Mobile Telecom - CDMA 5,6e10 Considerado inabilitado pelo
Queiroz Galvéao Coréia MC; recorreu por meio de
mandado de seguranca
Hutchison Cowan (51%) - Hutchinson - Hong Kong CDMA 4e5 Considerado inabilitado pelo
Cowan ° (49%) MC; recorreu por meio de
mandado de seguranca
Mcom Wireless °© Mcom (51%) - Telmex - México (28%) / TDMA 3 Considerado inabilitado pelo
COMCAST - EUA (20%) MC; recorreu por meio de
mandado de seguranca
TT2°¢ Globopar (40%); - AT&T - EUA (37%)/ TDMA 1,2e3
Bradesco (20%) Stet - Italia (3%)
Tess ® Eriline (12%); - Telia - Suécia (49%) ndo definido |1, 2, 3,4, [Ganhou area 2 (interior de SP)
Primav (CR Almeida) (39%) 56,9e pagando &gio de 121%.
10 Considerado inabilitado pelo
MC; recorreu por meio de
mandado de seguranca
Telet a Citibank | Bell Canada International - | ndo definido |1, 2, 3,4, [ Considerado inabilitado pelo MC
(9%) Canada (20%)/ 5e6 para as areas 1, 2 e 3; recorreu
Telesystem - Canada por meio de mandado de
(20%) seguranca)
BCP © Banco Safra (44%), OESP - Bell South - EUA (44%) TDMA 1,2,3,4, | Ganhou area 1 (reg. Metrop. de
(6%) (Fornecedor: |5e6 SP) pagando R$ 2,6 bihdes pela
Splice (6%) Nortel) concessao (agio recorde: 341%)
GFFT ¢ Teldin; Garantia - France Télécom - Franca | n&o definido |1,3,5e
Investimentos 10
Algar ¢ ABC Algar (51%); - Korea Mobilie Telecom - CDMA 3 Considerado inabilitado pelo
Queiroz Galvao Coréia MC; recorreu por meio de
mandado de seguranca
BSE® Banco Safra (40,5%); - Bell South (40,5%) - EUA | TDMA 9e10 Ganhou a area 10 (NE, a
OESP (6%); Splice (6%); excecao da BA e SE) com agio
RBS 7% de 141%
Americel © Investidores Nacionais Citibank | Bell Canada International - | ndo definido | 7,9 e 10 Ganhou area 7 (Brasilia e CO)
incluindo Fundos (51%) b (9%) Canada (20%) / Unico concorrente (agio de
Telesystem - Canada 20% 23,4% sobre o valor minimo
concesséao)
Vicunha Grupo Vicunha (37%); - Stet - Italia (44%) TDMA 4,5, 6,9 e | Ganhou a area 9 (BA e SE) agio
Telecomunicagdes | Globopar e Bradesco (20%) 10 8,7% sobre o valor minimo da
¢ concesséo
Global Cia. Susano de Papel e - DDI - Japéo CDMA 2,4,5e6
Telecom * Celulose; Inepar e Motorola

% Fundos de Pensdo Petros, Telos, Sistel e Previ (25 a 30%), Fachsf, Aeros, Fapes e Valia, Opportunity, BBDTVM, La
Fonte; ® Fundos de Pens3o Petros, Telos, Sistel e Previ (25 a 30%), Fachsf, Aeros e Valia, Opportunity BBDTVM, La
Fonte; © empresa ja constituida; ¢ consércio; MC - Ministério das Comunicacdes.

¢ As areas correspondem as seguintes regides: 1-S&o Paulo, capital; 2-Sao Paulo, interior; 3-Rio de Janeiro/Espirito Santo;
4-Minas Gerais; 5- Parand/Santa Catarina; 6-Rio Grande do Sul; 7-Goids/Tocantins/Mato Grosso do Sul/Mato
Grosso/Rondénia/Acre/Distrito Federal; 8-Amazonas/Roraima/Amapa/Pard/Maranhao; 9-Bahia/Sergipe; 10-
Piaui/Ceara/Rio Grande do Norte/Paraiba/Pernambuco/Alagoas.

Fonte: Jornal de Telecomunicagdes (abril de 1997) e Folha de Sao Paulo (varias edi¢des).
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Os mercados de maior peso econdmico, como 0s da regido metropolitana
de Sao Paulo e interior do estado, foram alvo de propostas de sete grupos.
Inversamente, as areas mais pobres e com menor potencial econdmico e maior
custo (incluido o valor minimo de concessao) foram as de menor interesse. Tais
areas nao receberam nenhuma proposta (caso da area 8 - na regido amazonica)
ou foram alvo de apenas um consorcio, como no caso da &rea 7 (regido centro-
oeste), que foi conquistada pelo Unico licitante (consércio Americel). Dessa
forma, antecipam-se os problemas a serem enfrentados pelo modelo regulatério
brasileiro, uma vez que a concorréncia concentra-se preferencialmente nas
areas mais ricas (prevendo-se, nesse caso, a concorréncia via qualidade dos
servicos), sendo que as areas mais pobres e dispersas (como a Amazbnia)
deverédo requerer algum tipo de incentivo ou subsidio, a ser equacionado pelas
autoridades do setor.

Um dos grandes consorcios (TT 2) é representado pela associacao entre
a Globopar, o Bradesco (que formaram a UGB) e a AT&T, ao qual, nas vésperas
da entrega da proposta, também agregou-se a STET italiana. Estéo
representados nessa unido o maior banco privado do pais, o lider das
comunicacgbes, a maior operadora americana e mundial (gracas a compra da
maior operadora americana de telefonia celular - MacCaw - pela AT&T) e uma
das maiores operadoras européia. Seu poder financeiro e técnico € significativo,
e foi concentrado nos principais mercados, estado de S&o Paulo - regifes
metropolitana e interior - e do Rio de Janeiro, sem dulvida os mais promissores
do pais (e que por isso deverdo pagar maior agio). Uma das peculiaridades
desse consorcio refere-se ao envolvimento de dois produtores de equipamentos
para telefonia celular (a Ericsson, fornecedora da McCaw e a NEC -
indiretamente via Globopar). O fornecimento de equipamentos para a
associacdo devera ser um tema de grande importancia na definicdo final da
divisdo de atividades entre seus membros. Ressalta-se que esse grupo (sem a
participacdo da AT&T) reapresentou-se em outro consorcio dirigido a areas de
menor potencial relativo, sendo incorporado o grupo Vicunha como liderancga.

A construtora Andrade Gutierrez reconstituiu sua antiga associagao
(parceria feita em 1991-1992) com o grupo Monteiro Aranha no consércio
Brascom, tendo como operadoras a importante Baby Bell Southwestern Bell
(EUA), uma das controladoras da Telmex mexicana, e também a Mannesmann
alemad (grupo industrial que também opera telefonia celular). As propostas
apresentadas foram dirigidas para as regides mais ricas. No inicio de 1996, a
Andrade Gutierrez estava associada a Baby Bell US West, que abandonou seus
planos de operar no Brasil, provavelmente em funcao das oportunidades abertas
no proprio mercado americano, ap6s a aprovacdo da nova lei de
telecomunicacdes desse pais (em fevereiro de 1996).

A Bell South (operadora americana, lider absoluta na telefonia celular da
América Latina) participa de dois consércios: o BCP, que venceu a cobicada

71



area 1 (regido metropolitana de Sao Paulo, pagando um valor de R$ 2,647
bilhdes pela concesséao (agio recorde mundial de 341%), e o BSE, que ganhou a
regido 10 (Nordeste a excecdo da Bahia e Sergipe) com agio de 141% sobre a
concessdo. O BCP também é formado pelo Banco Safra (grande instituicdo
financeira), pela OESP (grupo formado pelo jornal O Estado de Sao Paulo) e na
ultima hora recebeu a adeséo da Splice (fabricante de telequipamentos sediado
no estado de Sao Paulo). A outra associacdo (BSE) em que participa a Bell
South, originalmente tinha como alvo a regido sul do pais e incluia a RBS (Rede
Brasil Sul da area de comunicacgdes) e a Arbi (Moddata), mas ficou restrita as
empresas Bell South, Safra, OESP e Splice e apresentou propostas apenas para
as regides 9 e 10. A RBS, que retirou-se num primeiro momento,para evitar
conflito juridico, uma vez que participa do consoércio liderado pela Telefonica de
Espanha que adquiriu 35% da CRT galcha (opera a Banda A), posteriormente
voltou a ter presencga no consaorcio.

Um outro consorcio (Avantel, que desfez-se no inicio de 1998) relne a
americana Air Touch e, como sdOcios nacionais, inicialmente registravam-se as
presencgas da construtora Odebrechet e do Unibanco. Esse grupo recebeu, nos
primeiros meses de 1996, a adesdo do Jornal Folha de S&o Paulo (que optou
por ser investidor e nao sécio) e posteriormente foi também agregada a
construtora Camargo Corréa. Anteriormente, 0s parceiros nacionais (Odebrechet
e 0 Unibanco) estavam unidos a Motorola, mas essa operadora foi descartada
por também ser uma forte produtora de equipamentos de telefonia celular (infra-
estrutura e aparelhos telefonicos celulares). Em meados de 1996, a Motorola e a
Companhia Suzano de Papéis constituiram um consorcio (Global Telecom) que
incluiu ainda o grupo Inepar, sediado no Parana (associado a Motorola no
projeto Iridium), a DDI japonesa, como operadora, e também a trading japonesa
Nissho Iwai (esse consorcio chegou a registrar a presenca da Ceterp, operadora
municipal paulista de Ribeirdo Preto).

No inicio de 1998, varios consorcios ja estabelecidos decidiram retirar-se
total ou parcialmente do negécio (como o Avantel, Hutshison/Cowan e a Telet),
seja por causas das pendéncias juridicas que atrasaram sobremaneira a decisao
final das licitagOes, seja pela menor atratividade diante do avanco da penetracéo
da Banda A, ou ainda pela proximidade da privatizacdo da Banda A (que ja esta
em operagao e conta com uma grande clientela).

Na época de apresentacdo das propostas (abril de 1997) véarios grupos
também haviam desistido de participar em consorcios ja estabelecidos, como foi
0 caso das operadoras americanas GTE e Millicom. Esta Ultima apresenta
caracteristicas bastante singulares, pois é uma operadora de porte relativamente
modesto (119 mil assinantes no total, em 1994), e sua estratégia de acao centra-
se na exploracdo de mercados mais pobres, situados em paises em
desenvolvimento (25 joint-ventures distribuidas em 19 paises). No Brasil a
operadora anunciou que repetiria essa estratégia de atuar em “nichos” de menor
renda, mas retirou-se da disputa, provavelmente em fungdo dos maiores custos
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dessas areas, além do fato do mercado potencial ser muito menor do que aquele
dos grandes centros do sudeste do pais (Sdo Paulo e Rio de Janeiro). Também
retiraram-se (em setembro de 1996) de consoércios ja formados as Baby Bells
Ninex e Bell Atlantic, que estdo em processo de fusao nos Estados Unidos.

A composicao dos demais grupos participantes pode ser vista diretamente
por meio da Tabela 26. Deve-se ainda sublinhar que a oportunidade aberta pela
exploracdo da telefonia celular privada no Brasil propiciou a agregacédo de
grupos originariamente dispares (empreiteiras, bancos e instituicdes financeiras,
grupos de comunicagdo e midia, fabricantes de telequipamentos, pelo lado
nacional, e grandes operadoras com estratégias definidas de
internacionalizacdo, do lado estrangeiro), portadores de culturas empresariais
bastante distintas, cuja convivéncia certamente sera bastante complexa e
atribulada, exigindo redobrada atencao do 6rgéo regulador.

Embora as licitagcdes ainda estivessem em andamento ao final de 1997,
pode-se fazer uma primeira avaliacdo dos investimentos realizados até entéo,
bem como dos valores anunciados pelos consércios vencedores. A Tabela 27
sintetiza os resultados do processo de licitacdo obtidos até essa época (final de
1997). Deve ser observado que foram efetivadas apenas metade das licitagcdes
programadas, embora as duas mais importantes areas de negécio - Sdo Paulo
(Regido Metropolitana) e interior de Sdo Paulo - j& tenham sido objeto de
concessao.

TABELA 27
INVESTIMENTO NA TELEFONIA CELULAR PRIVADA - RESULTADO
PARCIAIS
VALOR MIN. |VALOR PAGO | AGIO PG | INVEST. TECNICO | INVEST.TOTAL
AREA CONCESSAO (1) LEILAO ANUNCIADO (2) =D+ (2
(R$ mil) (R$ mil) (%) (R$ mil) (R$ mil)

Reg. Metr. S&o Paulo 600 2.647 341,25 500 3.147
SP Interior (TESS )? 600 1.326 121 380 1.706
RJ e ES 500
Minas G. 400
PR e SC 330
R. G. do Sul 330
DF, GO, TO, MS , MT, RO, AC 270 338,5 25,37 412 750,5
AM, RR, AP, PA, e MA 200
BA e SE 230 250 8,69 300 550
Pl, CE, RN, PB, PE, e AL 230 555 141,54 450 1.005
TOTAL 3.690 5.116,5 127,57° 2.042 7.158,5

a - os valores apresentados na Tabela consideram apenas aqueles referentes ao consércio TESS, declarado vencedor
guando da abertura das propostas, mas ainda sob judice; b - agio médio.
Fonte: Jornais - Folha de Sao Paulo e Gazeta Mercantil (varios nimeros); imprensa especializada: Jornal de

Telecomunicagdes (varios nimeros).

Como o Minicom esperava arrecadar cerca de R$ 3,7 bilhdes e, até
dezembro de 1997, ja foram obtidos R$ 5.416,5 bilhdes o Estado ja obteve R$
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1.416,5 bilhdes de receita acima do valor esperado. Caso esses valores
(manutencdo do &gio médio) indiqguem o potencial da arrecadacdo total, o
Estado obteria uma receita de R$ 10.833 bilhdes™. Considerando que a este
valor devera ser acrescido o valor de venda das unidades de negdcio das
empresas-polo estaduais a serem privatizadas durante o ano de 1998, o Estado
parece haver logrado obter amplo éxito na sua estratégia de maximizar a receita
fiscal resultante dos processos de abertura do mercado e das futuras
privatizacoes.

Considerando-se apenas as cinco licitagcfes ja realizadas, o investimento
técnico perfaz cerca de 29% do investimento total, isto €, a barreira & entrada no
mercado da telefonia celular (banda B), de fato, esta apoiada no custo do
processo licitatorio (preco da concessdo). Nao sem motivo, portanto, apenas
grandes capitais nacionais e internacionais (consorciados) puderam participar
da disputa pelas concessoes.

5. A Guisa de Conclusao

O investimento no setor de telecomunicacbes vem sendo ampliado em
praticamente todos os paises desde o final da década passada basicamente
devido as novas oportunidades vinculadas a onda radical de progresso técnico
no setor (centrada na difusdo das tecnologias digitais). Em termos concretos
essas oportunidades materializam-se na expressiva ampliacdo e alteragcdo do
perfil do mercado, decorrentes da intensificacédo e diversificagdo simultaneas do
uso da tele-informética.

Por outro lado, a maior concorréncia advinda da liberalizagdo do setor
(especialmente nos paises centrais), a intensificacdo do movimento de
globalizagdo da economia contemporanea, juntamente com a reducédo das
tarifas e respectiva mudanca dos precos relativos dos servicos basicos
(favorecendo as ligacdes de longa distancia nacional e internacional), também
constituem fatores que impulsionam o desenvolvimento do mercado e do
investimento. O novo ambiente institucional e de mercado induz a uma mudanca
da logica de atuacdo das operadoras de telecomunicacdes: antes essa légica
era condicionada por uma forte sobre-determinacéo politico-regulatéria; agora
desenvolvem-se estratégias oligopdlicas competivas com vistas ao mercado
global (sujeitas a regulamentacao restrita nos segmentos regulados).

No Brasil, além dos vinculos inerentes as restricbes de financiamento
interno e externo, o investimento da Telebras, desde o inicio da década de 1980,
sempre esteve sujeito a um forte processo de contencdo, de carater
essencialmente politico. Esse bloqueio concretizava-se nos baixos valores
aprovados no orgcamento de investimento das estatais federais. Nao obstante a
Telebrds e o Ministério das Comunica¢fes usualmente proporem montantes de

% O resultado final deve apresentar um valor menor do que o projetado, pois 0 agio da regiao
metropolitana de S&o Paulo foi recorde mundial e ndo devera ser repetido.
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investimento mais altos (necessarios para atender a demanda reprimida), os
cortes eram executados pelo Ministério da Fazenda e do Planejamento ou entao
efetuados no decorrer do processo de votagao do orcamento no Congresso.

No periodo 1988-95, excetuando-se a brutal retracdo do periodo Color
(1991-92), o investimento da Telebras situou-se proximo ao montante de R$ 4
bilhbes anuais. No entanto, a partir de 1996, o investimento em
telecomunicag¢des passou a aumentar rapidamente tanto no a&mbito da Telebras
como no setor privado (com elevagcao desde 1993-94).

O investimento do setor privado foi decorréncia direta da explosdo de
novos mercados, como 0s segmentos de telefonia celular, TV por assinatura,
redes corporativas, desenvolvimento de redes especializadas etc.

Pela sua maior importancia, convém ressaltar alguns aspectos do
investimento privado em telefonia celular (banda B). O modelo regulatério para
esse segmento centrou-se na constituicdo de um duopdlio temporario (cerca de
5 anos), para cada uma das dez areas em que o pais foi dividido. Ao ambiente
de “relativa” protecdo garantida pelo duopdlio, acrescenta-se a enorme demanda
reprimida existente nesse segmento (que também age como substituto da
telefonia fixa), de modo a incentivar sobremaneira os investimentos.

Resta mencionar um interessante fator de regulamentagdo assimétrica
(protecdo a iniciativa privada) nesse segmento de telefonia celular. Ou seja, o
marco regulatorio foi “complementado” de modo a favorecer as futuras
operadoras privadas: de um lado, por um compromisso nédo formalizado por
parte da Telebras pelo qual, num primeiro momento, suas operadoras
reservariam (ou seja, nao atenderiam) cerca de 30% a 40% do mercado (no
agregado) para que este possa ser explorado pelo setor privado. De outro, pelo
atraso proposital do lancamento dos editais de digitalizagdo da Banda A,
impedindo a melhoria do atendimento do mercado por parte das operadoras
publicas.

O surgimento de novos mercados, especialmente da telefonia celular,
também se refletiu na elevacdo do investimento da Telebras. Mais importante,
no entanto, é observar que o aumento do investimento da Telebrés faz parte da
estratégia de reforma das telecomunica¢fes que, como vimos, vem combinando
expanséo do sistema com implantacdo de um novo marco institucional (incluindo
a privatizacdo e a concorréncia). Deve-se notar que a reestruturacdo das
telecomunicacdes brasileiras distingue-se das demais experiéncias do
continente, ndo apenas pela maior dimenséao relativa do mercado e do porte de
seu operador publico (Telebras), mas especialmente pelo carater “tardio” das
mudancas (final da década de 1990) e pela sequéncia e timing de
implementacdo das medidas de privatizacdo e abertura (sem adoc¢ao de mopdlio
privado temporario na rede basica).
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No tocante ao tamanho, deve ser observado que o Brasil, ndo obstante ter
a opcdo de estabelecer uma empresa Unica - internacionalmente competitiva -
preferiu segmentar seu sistema em treze operadoras (trés fixas, nove celulares
Banda A e uma de longa distancia - Embratel). A vantagem reside na
possibilidade de atrair um namero maior de grande operadores internacionais,
qgue por sua vez, pretendem estabelecer posi¢cbes competitivas em um mercado
de grande importancia estratégica como o brasileiro. A desvantagem é que
empresas de menor porte, além da ndo poderem ter participacdo prépria em um
mercado internacional altamente dindamico e concentrado como o de
telecomunicagdes, também tem menor capacidade financeira de incentivar o
P&D nacional e a industria doméstica de telequipamentos.

A base econbmica da elevacdo do investimento da Telebras residiu no
excepcional desempenho da relag&o lucro/tarifa da Telebrés - resultado do forte
aumento tarifario e da contencdo de custos - o qual foi sancionado por um
mercado em grande expansdo, especialmente o rentavel segmento da telefonia
celular. Por sua vez, a agenda das telecomunicagdes priorizou iniciativas que, de
fato, romperam o bloqueio do investimento, tal como a abertura imediata da
telefonia celular privada, a elevagdo do investimento e das tarifas no mesmo
momento em que foi anunciada a privatizacdo da Telebras e também a
introducdo da concorréncia na rede basica, além da centralizacéo e rapidez das
decisdes do Ministro das Comunicac¢des (Sr. Sérgio Motta).

Ainda em relagdo a elevacdo dos investimentos da Telebrés,
especialmente no marco de uma transi¢ao institucional rumo a privatizacéo e a
concorréncia - controladas por um novo 6rgdo regulador (ANATEL) - trés
aspectos centrais devem ser destacados.

Em primeiro lugar, a curto prazo as tarifas interurbanas e internacionais
do Brasil j& foram reajustadas para um patamar mais proximo dos niveis
internacionais (embora ainda distante de tarifas competitivas como as do maduro
mercado americano), de certa forma reduzindo a contribuicdo das altas tarifas
das telecomuni¢cbes de longa distancia para o chamado “custo Brasil”. Esse
movimento sera ainda mais acentuado com a introducdo da concorréncia da
longa distancia, obrigando a Embratel e os newcomers a oferecerem tarifas mais
competitivas nesse segmento, 0 que certamente vira a beneficiar um amplo
segmento de pequenas e médias empresas usuarias desses servicos.

Em segundo Ilugar, a médio prazo a ampliacgdo da rede de
telecomunicagdes, bem como sua modernizagédo - com oferecimento de novos
servigos, maior largura de banda e maior velocidade de transmisséo de dados -
€ uma etapa imprescindivel para aumentar a competitividade sistémica da
economia brasileira. Entretanto o cumprimento do ambicioso Plano de Metas até
0 ano 2.003 (Programa PASTE) estara condicionado a evolucao tarifaria (que ja
foi reestruturada em direcdo a patamares mais competitivos), ao crescimento da
economia e também a redistribuicdo pessoal e regional de renda (incorporacéo
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ampla de novos usuérios residenciais e comercias e de regides de menor
densidade econbmica). No caso da Telebras, deve ser relembrado que

atualmente seu grau de endividamento é muito baixo, podendo vir a ser
ampliado como meio de alavancagem de seus investimentos.

Deve-se recordar que as novas telecomunicac¢des propiciam uma sensivel
reducdo dos custos de transagdo (com melhoria notavel na coordenacao
inter/intra empresarial), otimizam o uso da infra-estrutura de transporte
(interurbana e urbana), aumentam a produtividade, especialmente dos setores
info-intensivos (setor financeiro, industria do software e de alta tecnologia,
multinacionais em geral, transporte aéreo e segmentos correlatos, midia,
governo e outros), além de viabilizar novos mercados vinculados a transacéo e
acesso de informacdes e estimular novas formas de producéo, distribuicdo e
consumo com integracao eletronica dos respectivos agentes sociais.

A construcdo de uma verdadeira Infra-estrutura Global de Informacédo
(Gll) é um fator determinante para a insercao internacional do pais, impossivel
de ser adequadamente realizada sem o estabelecimento de redes e
disponibilizacao de servigcos (mesmo com a existéncia de um certo retardo - lag)
semelhantes aos usualmente oferecidos pelos paises centrais.

Em terceiro lugar € necessério ressaltar a problematica concernente ao
impacto da privatizagdo junto a indastria doméstica de telequipamentos. Na
verdade, existe uma grande incognita referente a politica de compras da
Telebrds no pos privatizagdo. Ou seja, ha medida em que as operadoras da
Telebras certamente vao ser vendidas para consorcios que terdo forte presenca
de operadoras estrangeiras, as quais ja praticam um politica de sourcing proprio,
trabalhando com determinados fornecedores nos paises em que operam ha, de
fato, um elemento de forte incerteza no tocante a magnitude e ritmo das
importacdes de telequipamentos por parte das operadoras apds sua
privatizacdo. Por um lado existe um grande parque industrial ja instalado,
composto por fornecedores domésticos de origem estrangeira e nacional aptos a
continuarem abastecendo o mercado (ndo obstante a forte elevagdo de
equipamentos para telefonia celular no periodo recente); por outro, dentre os
objetivos pretendidos pelos novos operadores, pode estar a decisao de participar
da privatizagdo no Brasil justamente por este constituir um amplo mercado a ser
disputado pelos fornecedores com os quais ja mantém relacdes privilegiadas no
exterior.

Por fim, deve ainda ser salientado que as expressivas privatizagbes das
telecomunicacdes e do setor elétrico colocam o programa de privatizagdo do
pais, para 1998, especialmente na area de infra-estrutura, como o0 maior em
ambito internacional, devendo atrair grande fluxo de capital externo, Unica forma
de viabilizar as vendas. Afora os objetivos vinculados a reforma e modernizacéo
do Estado, ao saneamento das financas publicas e aos ganhos de produtividade
técnica e gerencial, do ponto de vista da conjuntura econbémica, 0 bom
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desempenho financeiro das privatizacdes sera muito importante para garantir a
entrada de recursos externos que deverdo melhorar as condicdes de
fechamento do balanco de pagamentos. Além desse aspecto, ndo deve ser
desconsiderado que 1998 é um ano eleitoral, e dessa forma, o resultado da
privatizacdo é também significativo como fonte geradora de recursos para
investimentos e despesas em geral.
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