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RESUMO

O objetivo deste trabalho de pesquisa ¢ analisar o modelo regulatério da qualidade dos servigos
de telecomunicagdes implantado no Brasil a luz da pratica internacional em paises escolhidos.
O referencial tedrico sobre a presenca do estado na economia, as peculiaridades do servi¢o
publico, os principais conceitos sobre regulacdo e sobre qualidade dos servigos publicos
trouxeram o aporte de conhecimento necessario a compreensao e analise das caracteristicas dos
diferentes modelos regulatorios estudados. O percurso metodologico para alcangar o objetivo
da pesquisa envolveu a selecdo de paises identificados como referéncia pelas suas
caracteristicas geograficas, econdmicas e sociais, além da qualidade regulatdria definida pelo
Indice de Qualidade Regulatoria (IQR) do Banco Mundial. Um dos pressupostos para sele¢ao
dos paises a serem estudados foi que eles apresentassem uma economia de mercado € o setor
de telecomunicacdes fosse explorado por empresas privadas. Foram selecionados para estudo
os modelos de regulagio praticados na Alemanha, Australia, Estados Unidos, India, Malasia e
Reino Unido. Para possibilitar a comparabilidade do modelo de regulagao da qualidade dotado
em cada pais selecionado com o do Brasil, optou-se por tematizd-lo em dez quesitos
estruturantes. Esses quesitos foram definidos a partir de pesquisa documental no acervo da
Anatel, considerando as contribuicdes recebidas em consultas ptblicas e tomadas de subsidio
com representantes das operadoras, da industria interessada e de entidades representativas da
sociedade, por tratarem dos temas mais recorrentemente abordados. Para cada um deles, fez-se
uma analise descritiva do modelo regulatorio da qualidade adotado em cada pais com base em
pesquisa documental. Como desfecho da andlise dos quesitos regulatérios comparados, conclui-
se que o modelo regulatorio da qualidade adotado no Brasil apresenta algum alinhamento com
os modelos caracterizados pela “regulacdo econdmica”, mais praticados no bloco de paises
economicamente desenvolvidos, formado pela Alemanha, Australia, Estados Unidos e Reino
Unido, mas possui muito maior grau de alinhamento com os modelos caracterizados pela

“regulagdo social”, praticados no bloco dos paises emergentes, formado pela India e Malasia.

Palavras-chave: Qualidade de Servico; Regulacdo; Telecomunicagdes.



ABSTRACT

The objective of this research is to analyze the regulatory model of quality of
telecommunications services implemented in Brazil in the light of international practice in
chosen countries. The theoretical reference on the presence of the state in the economy, the
peculiarities of the public service, the main concepts on regulation and on the quality of public
services brought the contribution of knowledge necessary to understand and analyze the
characteristics of the different regulatory models studied. The methodological path to reach the
research objective involved the selection of countries identified as a reference for their
geographic and socioeconomic characteristics, as well as the regulatory quality defined by the
World Bank's Regulatory Quality Index (RQI). One of the assumptions for the selection of the
countries to be studied was that they had a market economy and the telecommunications sector
was exploited by private companies. The regulatory models practiced in Germany, Australia,
the United States, India, Malaysia and United Kingdom were selected for study. In order to
make possible the comparability of the quality regulation model endowed in each selected
country with that of Brazil, it was decided to thematize it in ten structuring questions. These
items were defined based on documentary research in the Anatel collection, considering the
contributions received in public consultations and subsidies with representatives of operators,
interested industry and representative entities of society, for dealing with the most frequently
addressed issues. For each of them, a descriptive analysis was made of the regulatory quality
model adopted in each country based on documentary research. As a result of the analysis of
the comparative regulatory issues, it is concluded that the regulatory quality model adopted in
Brazil presents some alignment with the models characterized by "economic regulation", most
practiced in the block of economically developed countries, formed by Germany, Australia,
United Kingdom and the United States, but has a much greater degree of alignment with the
"social regulation" models in the emerging countries block, which is formed by India and

Malaysia.

Keywords: Quality of service; Regulation; Telecommunication.
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INTRODUCAO

Na década de 1970 o Reino Unido liderou um movimento na direcdo de adogado de
praticas de redugdo da participagdo do Estado no dominio econdmico. Esse modelo, com
algumas adaptacgdes, foi logo replicado em outros paises europeus com o afastamento da
atuacdo direta do Estado em setores de servigos publicos de infraestrutura e adogdo de praticas
regulatdrias, com a criacao de entidades publicas reguladoras seguindo o modelo cléssico norte-
americano. Com a chamada "liberaliza¢do" ou privatizagdo dos servigos, passou-se a
privilegiar a prestacdo de tais atividades em regime concorrencial (CARVALHO, 2007, p. 26).

O Reno Unido e varios outros paises, como Chile e México, privatizaram suas principais
empresas operadoras de servigos de telecomunicacdes e, mesmo os Estados Unidos, onde o
servico ja era prestado por empresas privadas, promoveram mudancas significativas em seu
mercado de telecomunicagdes para privilegiar a concorréncia.

No Brasil, sob a influéncia de mudancas no cenario econdémico mundial e desse conjunto
de ideias que objetivavam frear o carater intervencionista do Estado na economia, consolidou-
se a partir da segunda metade da década de 1990 um novo modelo de intervencao estatal na
atividade econdmica do setor de telecomunicagdes. A chamada “reforma neoliberal”, como se
convencionou chamar, tinha dois principais fundamentos: a crise fiscal da década de 1970 e
periodos seguintes e a baixa performance do setor de telecomunicagdes nesse contexto (NOLL,
1999).

A melhoria da qualidade da prestagcdo dos servigos foi um dos principais objetivos desse
processo de reestruturagdo setorial no Brasil. O modelo de prestacdo de servigo vigente até
entdo, baseado em um conglomerado de empresas estatais sob controle da holding Telebras',
dava sinais de esgotamento pela falta de recursos para investimento em ampliagdo e
modernizagdo da infraestrutura instalada. O surgimento de novos servicos como a telefonia
movel, internet e Tv por assinatura, que ainda era privilégio de alguns poucos brasileiros
residentes nas maiores capitais, colocava mais pressao sobre o modelo.

A solucdo adotada pelo Estado brasileiro foi promover uma ampla reforma que incluiu
a privatizagdo das empresas operadoras dos servigos e o estabelecimento de um marco
regulatorio setorial. A racionalidade utilizada como justificativa na exposi¢do de motivos da
Lei Geral de Telecomunicagdes (Lei n° 9.472 de 16 de junho de 1997) foi que em um regime

de competi¢do, com mais de uma empresa oferecendo os mesmos servigos, a elevacao dos

! Telecomunicagdes Brasileiras S.A. € uma empresa estatal que até 1998 era a holding de um conglomerado de 27
empresas estatais que detinham o monopdlio da prestagdo dos servigos de telecomunicagdes no Brasil.
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niveis de qualidade seria uma conquista natural e automatica. Além disso, com empresas de
capital privado operando os servicos de telecomunicagdes, haveria mais recursos financeiros e
humanos para o alcance dos objetivos pretendidos (BRASIL, 1996).

Para cuidar do marco regulatério setorial foi instituida a Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes - Anatel, que definiu uma estratégia regulatéria objetivando fomentar a
competicdo, universalizar ¢ melhorar a qualidade dos servicos oferecidos pelas empresas
privadas.

A estratégia para regular a qualidade ganhou forma por meio de instrumentos
normativos inspirados ainda na forma de comando e controle utilizada pela Empresa Telebras
para controlar o desempenho da suas subsidiarias estatais operadoras dos servigos no periodo
anterior.

Ja nesse primeiro momento, Bernardo Lins em sua Andlise Critica do Desempenho da
Anatel no Periodo de 1998 a 2000, tratando da regulagdo da qualidade dos servigos de
telecomunicagdes, ressalta a necessidade de que os objetivos de melhoria se referenciassem,
dentre outros, em métricas recomendadas por organismos multilaterais e referenciais
comparativos em mercados competitivos e de outros paises (LINS, 2001)

Passados vinte anos desde a reestruturagdo ocorrida em 1997, os servigos de
telecomunicagdes passaram de pouco mais 29 milhdes de acessos em servi¢o para mais de 331
milhdes de acessos ao final de 2016, considerando a Telefonia Fixa, Telefonia Movel, Banda
Larga Fixa e os servigos de Tv por assinatura, distribuidos nos 5.570 municipios brasileiros
(ANATEL, 2017).

Nesse cenario, entende-se oportuno avaliar como evoluiu a estratégia regulatoria
adotada no Brasil para garantir a adequada qualidade da prestacio dos servicos de
telecomunicagdes para os seus usuarios. Esse trabalho de pesquisa busca contribuir com o
aperfeigoamento do modelo regulatorio brasileiro por meio de uma analise € comparagao com
os modelos regulatorios praticados em alguns paises escolhidos.

Em suma, se pretende encontrar resposta para o seguinte problema de pesquisa: o
modelo regulatério da qualidade dos servicos de telecomunicacdes adotado no Brasil estd
alinhado com a prética internacional?

Considerando o fato de adotarem praticas concorrenciais no mercado de
telecomunicagdes e, por suas caracteristicas geograficas, econdmicas, sociais e pela qualidade
regulatéria, foram selecionados como referéncias comparativas os modelos regulatorios da

qualidade adotados na Alemanha, Australia, Estados Unidos, India, Malésia e Reino Unido.
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Para facilitar a compreensao, o trabalho estd segmentado em seis capitulos logicamente
sequenciados em fun¢do da precedéncia de requisitos de informagao. O Capitulo 1 ¢ dedicado
ao referencial tedrico. Inicialmente se trata se trata da regulagdo de servigos publicos,
comegando pelos aspectos que caracterizam a interven¢ao do Estado no dominio econdmico e
evoluindo pelas teorias da regulagdo. Em seguida sdo abordados aspectos conceituais sobre
qualidade e sua aplicacdo aos servigos publicos. No Capitulo 2 ¢ apresentado o método utilizado
para realizacao do estudo, com a descri¢cdo geral da pesquisa, a caracterizagao dos instrumentos
utilizados, a forma como se deu a coleta dos dados, a delimitagdo do objeto e o procedimento
de comparacdo. O Capitulo 3 traz um estudo sobre a regulacdo dos aspectos da qualidade dos
servicos de telecomunicagdes nos paises escolhidos. Para cada um deles ¢ feita uma
contextualizacao socio econdmica, uma contextualizacao do seu setor de telecomunicagoes e,
por fim, a descricdo do modelo regulatério da qualidade, considerando os dez quesitos
metodologicamente escolhidos. No Capitulo 4 ¢ a vez de tratar da regulagdo da qualidade dos
servicos de telecomunicagdes no Brasil. Primeiro se busca contextualizar e caracterizar o marco
regulatério instituido no pais com a reestruturagdo do setor de telecomunicagdes. Depois, de
forma semelhante ao realizados para os outros paises, sdo apresentadas as caracteristicas do
modelo regulatorio da qualidade adotado. A andlise e comparacdo dos modelos de regulagao
da qualidade dos paises estudados com relagdo ao modelo brasileiro toma forma no Capitulo 5.
Nesse capitulo s3o confrontadas as caracteristicas do marco regulatorio de cada pais com as do
Brasil, considerando os dez quesitos comparativos definidos. A guisa de conclusao, no Capitulo
6 sdo apresentadas as convicgoes formadas em decorréncia da pesquisa e feitas recomendacgdes

para o seu aprofundamento em trabalhos futuros.
Justificativa

A pesquisa hora proposta ¢ motivada pela oportunidade de analisar, por meio do rigor
metodologico de um trabalho académico, as principais caracteristicas do modelo regulatério
adotado no Brasil e em outros paises para tratar a qualidade da prestagdo dos servigos de
telecomunicacoes.

A importancia do tema pesquisado decorre da necessidade de buscar, em outros paises
que apresentam caracteristicas geograficas, econdmicas, sociais e adotam praticas
concorrenciais de mercado no setor de telecomunicagdes, referéncias que possam contribuir

para o aperfeicoamento do modelo regulatorio brasileiro.
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Com efeito, fica enriquecido o debate sobre a necessidade e profundidade de revisao do
atual modelo regulatorio adotado no Brasil, com vistas a adequa-lo a realidade das melhores

praticas internacionais.
Objetivos

O objetivo geral a que se propde esse trabalho de pesquisa ¢ avaliar se o modelo
regulatorio da qualidade dos servigcos de telecomunicagdes adotado no Brasil se encontra
alinhado com os modelos praticados em alguns paises selecionados.

O alcance desse objetivo se da a partir do percurso dos seguintes objetivos especificos:

o Identificar e selecionar paises que adotam praticas concorrenciais no mercado
de telecomunicagdes e, por suas caracteristicas geograficas, econdmicas, sociais
e pela qualidade regulatéria, possam servir de referéncia para o modelo
brasileiro;

e Elaborar estudo do marco regulatorio atual, referente ao modelo de regulagdo da
qualidade dos servigos de telecomunicacdes, adotado em cada um dos paises
selecionados e no Brasil;

e Analisar o atual modelo de regulagdo da qualidade dos servigos de
telecomunicagdes adotado no Brasil e nos outros paises selecionados,

destacando as principais semelhangas e diferencas.

1. REFERENCIAL TEORICO

Nesse capitulo sdo abordados os conceitos centrais acerca dos temas que balizam este
trabalho de pesquisa: regulacao e qualidade de servicos publicos. Inicialmente sao abordados
os aspectos inerentes a regulagdo de servicos publicos desde as matizes ideoldgicas que
influenciam a maior ou menor presenca do Estado na economia, passando pelos principais
conceitos que delineiam a atividade regulatoria com enfoque no setor de telecomunicacdes. Em
seguida ¢ abordada a alternativa de regulacdo dos servigos pelas proprias entidades privadas
operadoras de servicos, chamada de autorregulacdo. Por fim, sdo abordados os principais
conceitos de qualidade e sua evolugdo, passando pelo emprego inicial voltado para produtos e

suas adaptacdes para caracterizagdo de servigos em geral e, finalmente, de servigos publicos.
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1.1. A Presenca do Estado na Economia

Tem se revelado apenas aparente a dita contradicao entre a presenca estatal no dominio
econOmico e o livre funcionamento dos mercados. Desde o Século XIX que o mundo vive numa
sociedade de mercado com fundamento na propriedade privada dos meios de produgdo e no
contrato.

Segundo Derani (2001, p. 97), o Estado produtor de normas e o mercado das relagdes
econOmicas sempre estiveram juntos. Argumenta ainda esse autor que existe entre Estado e
mercado um movimento de complementacao que € “a base do nascimento e desenvolvimento
do modo de producao capitalista”.

Por outro lado, entende-se que os movimentos de maior ou menor participagdo do
Estado na economia variaram sob a influéncia da corrente ideoldgica predominante. Em uma
analise histdrica, percebe-se que em alguns momentos, em alguns paises, correntes ideoldgicas
delimitaram, a seu modo, a presenc¢a do Estado no dominio econémico.

Grosso modo, ao longo do tempo percebe-se a prevaléncia de duas correntes ideoldgicas
distintas: a capitalista, que em visdo meramente tedrica enxerga um "Estado Minimo" com
reduzida participacdo na economia €, na posi¢ao contraria, a socialista, que prega o "Estado
Maximo", com ampla participagdo nas atividades econdmicas. Mas, a realidade historica nunca
registrou "uma forma ideologica pura" (SOUZA, 2003, p. 314-315).

A corrente capitalista inicialmente se baseou na concepcdo de Estado Liberal, que
predominou no século XIX e projetou-se para o século XX, sendo acolhido em paises europeus
e americanos. Percebe-se do que afirmam os estudiosos do assunto, que a caracteristica
principal do Estado Liberal ¢ a distingdo entre o dominio da atividade econdmica, reservada aos
agentes privados, e o exercicio das fungdes do Poder Publico. Sobre essas limitagdes, Smith
(1993, p. 173) sustenta que ao Estado cumpre trés deveres essenciais: a) proteger a sociedade
da violéncia e da agressdo de outras sociedades independentes; b) proteger cada individuo da
injustica ou da opressdo de qualquer outro membro da sociedade e estabelecer adequada
administracdo da justica; c) criar e manter servicos publicos ndo suscetiveis de interesse por
parte dos individuos, por ndo serem lucrativos.

O modo de producgdo capitalista sob a ideologia liberal resultou em grande impulso
econdmico e tecnoldgico. Em menos de dois séculos, entre a Revolugdo Francesa e a Primeira
Guerra Mundial (1789 a 1914) o mundo se transformou embalado pela Revolucao Industrial.

Segundo Dallari (1955, p. 235), além de progresso material pode se atribuir ao liberalismo
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beneficios como: o despertar da consciéncia para a importancia da liberdade humana; a
sobreposi¢do da ideia de um poder legal ao poder pessoal, que vigora no absolutismo.

Todavia, acontecimentos relevantes como as guerras mundiais, a depressao de 1929 e
experiéncias de regimes totalitarios, em muito contribuiram para que o Estado passasse a
ampliar sua atuacdo no dominio econdmico. Como medida de enfrentamento da crise
econdmica de 1929, Venancio Filho (1998) relata que o Estado seguiu as recomendagdes do
economista britanico John Maynard Keynes, estimulando a economia e redirecionando sua
atuacdo sem ferir o sistema baseado na propriedade particular. Assim, segundo esse autor, teria
consolidado dois dos maiores fatores de estabilidade social: a iniciativa privada e a agdo
governamental.

Com isso, o chamado Estado Social ou Estado do Bem-Estar Social passa a assumir
atribui¢des econdmicas e sociais que antes nao eram possiveis porque constituiam o dominio
reservado a iniciativa individual. Aos poucos o Estado passa a oferecer prestagdes de servigos
aos cidaddos, como educagdo, satide, previdéncia. Traz para si a incumbéncia de incrementar o
desenvolvimento econdmico e instituir empresas para atuar na ordem economica e social.

Esse conjunto de ideias voltadas para a justiga social, sem abrir mdo dos principios
capitalistas de producdo, durante o século XX foram refletidas em grande parte das
Constitui¢des promulgadas pelos Estados democraticos. A Constituigdes do Brasil (1988),
Alemanha (1949), Portugal (1976), Espanha (1978) se propuseram a constituir um Estado
Democratico de Direito, acrescentando novo elemento a concepg¢dao de Estado Social: mais
ampla participagdo popular no processo politico, nas decisdes do governo, no controle da
administragdo publica. Em consequéncia estreitou-se a relacao entre Estado e sociedade e na
area econoOmica avangaram as parcerias publico-privadas. (DI PIETRO, 2001).

Para Moncada (2000, p. 29-30), o Estado Social supre deficiéncias denominadas "falhas
de mercado", como € o caso da concentracao econdmica, que inibe ou falseia os mecanismos
de decisdo dos agentes econdmicos que ja atuam ou que pretendem ingressar em um
determinado mercado.

Nusdeo (2000, p. 165) enxerga também uma atuagdo publica na economia com
motivacdo positiva, ndo limitada apenas a reparar um mau funcionamento operacional do
mercado. Refere-se a0 momento em que o Estado tenta suprir as "externalidades negativas",
como em casos de exaustdo de recursos naturais ou de poluigdo ambiental, que representam
custos sociais nao compensados pelos mecanismos naturais do mercado. Também justifica a

presenca do Poder Publico nas situagdes em que ¢ possivel implementar resultados melhores
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ou mais desejaveis do que seriam de se esperar do livre funcionamento dos mercados, embora
corrigidas suas deficiéncias de operacionalidade.

Fato € que, entre as décadas de 1940 e 1970, o Estado Social passou a acumular fungdes
de prestador de servigos, empresario, investidor e controlador dos agentes econdmicos no
mercado. Mas, ap6s alcancar o auge do seu desempenho, passou por uma grave crise fiscal que
aliada a outros fatores desfavoraveis na conjuntura internacional, como a crise do petréleo em
1973, levou muitos estudiosos a questionar a viabilidade econdomico-financeira do modelo. O
resultado foi um longo periodo de recessao, combinando baixas taxas de crescimento, com altas
taxas de inflagdo, desemprego e elevacao de taxas de juros (CARVALHO, 2007, p. 22).

Segundo Sader (2003) o diagndstico liberal para a crise apontou a excessiva
regulamenta¢do que marcou a intervencao do Estado Social no dominio econdémico como
responsavel pelo desestimulo aos investimentos. Portanto, a livre circulacao do capital seria a
alternativa para se retomar o desenvolvimento.

Heber e Fischer (2000, p. 143-163) acrescentam que a desilusdo com o modelo de
desenvolvimento liderado pelo setor publico fez ressurgir antigas ideias liberais baseadas na
premissa de um "equilibrio geral" do mercado.

A Inglaterra foi o primeiro pais com capitalismo desenvolvido a por em pratica os
chamados programas “neoliberais”, sob a lideranca da premier Margaret Thatcher no fim da
década de 1970. Nesse Governo, foram elevadas as taxas de juros, reduzidos os impostos sobre
os rendimentos mais elevados, abolidos os controles sobre os fluxos financeiros, realizados
cortes nos gastos sociais e aprovada uma legislacdo que contrariava o interesse dos sindicatos.
Posteriormente se deu inicio a um amplo processo de privatizagdo em setores basicos como
eletricidade, telecomunicagdes, agua, gés e petrdleo. Na area de telecomunicacdes, foi definido
um marco regulatorio e criada a Ofice of Telecommunications (OFTEL), depois a companhia
estatal, British Telecom, foi privatizada em 1984.

O modelo inglés, sem a mesma pureza ideologica, foi replicado em vérios paises do
continente europeu. A expansao dos programas de privatizagcdo provocou sensivel modificacao
no regime de prestacao de servigos. Com o afastamento da atuacao direta do Estado em setores
de servigos publicos de infraestrutura, ganhou forca a atividade regulatoria, inclusive com a
criagdo de entidades publicas reguladoras seguindo o modelo cldssico norte-americano. De
outra parte, com a chamada "liberalizagdo" ou privatizagao dos servigos, passou-se a privilegiar
a prestacao de tais atividades em regime concorrencial (CARVALHO, 2007, p. 26).

Essa influéncia se fez presente no Brasil a partir da Constituigdo de 1988. Segundo o

art. 173 dessa Constitui¢do ainda vigente, somente para atender aos imperativos da seguranca
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nacional ou a relevante interesse coletivo, o Estado poderia explorar diretamente atividades
econdmicas. De acordo com o art. 174, por outro lado, o Estado passa a atuar como agente
normativo e regulador das atividades economicas, exercendo, na forma da lei, as fungdes de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento.

Mas, essa nova forma de participacdo do Estado na economia comegou a tomar forma
marcante no Governo de Fernando Collor em 1990, e se propagou, com algumas adaptagdes,
pelos governos de Itamar Franco e Fernando Henrique. Nesse periodo, foram adotadas medidas
como: liberalizagcdo econdmica de mercados; privatizacdo de empresas estatais operadoras de
servigcos publicos; abertura dos mercados nacionais; estabelecimento de um marco regulatério

e criagdo de agéncias reguladoras.
1.2. Caracteristicas do Servi¢co Publico

Como se pode perceber, alargou-se a nogao de servico publico que passou a englobar a
exploragdo de atividades econdmicas que o Estado exercia predominantemente em regime
privado. Além disso, segundo Mello (2005, p. 633, em nota de rodapé), algumas outras
atividades desenvolvidas por iniciativa propria de particulares, mas sob regramento publico,
também foram incorporadas como “servigos publicos virtuais”.

Em algumas atividades econdmicas qualificadas como servigos publicos, para as quais
o Estado ndo detém suficiente infraestrutura administrativa, passou-se a utilizar do instituto da
concessao, delegando a particulares a execucdo desses servigos. Em uma segunda etapa, foram
instituidas entidades com personalidade privada, sob dominio do Estado, para atuar em um
regime que ndo era estritamente publico (Carvalho, 2007).

A partir de critérios adotados por alguns tedricos Di Pietro (2005, p. 97) traga um quadro
de critérios para identificar determinada atividade como servico publico: prestagdo direta pelo
Estado (critério subjetivo); satisfacao de “necessidades coletivas” (critério objetivo); prestacao
do servigo em regime de direito publico, derrogatorio e exorbitante do direito comum (elemento
formal).

Para Carvalho (2007, p. 52) a configurag¢do de servigo publico como uma espécie de
atividade econdmica encontra solida sustentacdo doutrinaria e adequado respaldo no texto
constitucional brasileiro. Segundo esse autor, o texto constitucional, afirma que “servigo
publico é uma espécie de atividade economica que se diferencia daquelas livremente exercidas
pelo setor privado por estarem submetidas a um regime juridico diferenciado, sob titularidade

estatal a vista do alto grau de sensibilidade social de que se revertem”.
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Alguns outros autores também enxergam na prestacdo de servigos publicos uma
modalidade de atividade econdmica, portanto, passivel de exploragdo lucrativa. Marques Neto,
interpretando o disposto no art. 175 da Constituigdo Federal concebe servico publico como
atividade de conteudo econdémico, dotada de especial relevancia social. Para esse autor, a
Constitui¢ao ou a lei confere titularidade a um dos entes da Federa¢ao, como forma de assegurar
o0 seu acesso por todos os cidaddos permanentemente. E uma espécie do género atividade
econdmica cuja exploragdo, remunerada por tarifa, ¢ delegada a iniciativa privada. Mas, mesmo
quando essa atividade ¢ explorada diretamente pelo Estado, ndo se desfaz do conteudo
economico (MARQUES NETO, 2002).

Carvalho (2007, p. 51) trata dos “servigos publicos em sentido estrito”, entendidos como
atividades econdmicas exercidas em regime de privilégio pelo Estado, em fun¢do de reserva
constitucional, embora suscetiveis de delegagdo a particulares em regime de concessdo ou
permissao, nos termos do art. 175 da Constituicao Federal.

Todavia, ndo se pode deixar de registrar que ha uma corrente tradicional de pensadores
que pdem em relevo o regime diferenciado de prestacdo de atividades econdmicas e conclui
que o servico publico nao pode ser considerado atividade econdmica. Nesse grupo se destaca
Odete Medauar, que argumenta que a Constitui¢do brasileira, em seu art. 175, fixa um vinculo
de presenca do Poder Publico em atividades qualificadas como servigos publicos. Para ela, esse
vinculo pode ser mais forte ou menos forte, mas ndo pode ser abolido. Ressalta, ainda, que
alguns preceitos do art. 170 da Constituicdo, destinados a nortear a atividade econdmica, ndo
se aplicam a servigo publico, como ¢ o caso da “livre iniciativa” (MEDAUAR, 2003, p. 536-
537).

Para Washington Peluso o Estado brasileiro sempre pratica atividade economica, ainda
que indiretamente. Para ele, o legislador constituinte foi claro ao colocar os temas dos arts. 173,
174 e 175 na modalidade “atividades econéomicas”. Ao interpretar o art. 175 Peluso avalia a
logica do sistema de “concessdo de servigos publicos”: o Estado recolhe o beneficio da
prestacdo do servigo sob sua competéncia e transfere ao particular, com a garantia do beneficio
de lucro, por meio da tarifa. Com isso, o Estado colhe o “lucro social” do “beneficio” de
oferecer o servico ao publico, que ¢ o seu destinatario constitucional, enquanto o agente
econémico obtém “lucro privado” como resultado da atividade econdmica desenvolvida"
(SOUZA, 2003, p. 284-285; 288-289).

Entendido que o servico publico ¢ uma espécie de atividade econdomica submetida a
acdo regulatoria do Estado, torna-se relevante avaliar as especificidades das politicas

econdmicas direcionadas para disponibilizar esses servigos essenciais a coletividade.
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Segundo Mello (2005, p. 888-889) a execuc¢do de atividades econdmicas qualificadas
como “servigos publicos” veio, pouco a pouco, a ser submetida a um regime juridico peculiar
que se caracteriza e se estrutura a partir de um conjunto de “principios” que lhe conferem
especificidade e singularidade. Para Carvalho (2007, p. 54) pode-se até afirmar que as politicas
regulatorias concebidas e executadas para setores econdmicos especificos, qualificados como
servigos publicos, ndo podem deixar de considerar a recepg¢ao e a aplicagdo desses "principios",
sob pena de ndo serem alcancados os objetivos maiores dessa modalidade de atividade
econdmica, como constitucionalmente definidos.

Uma das especificidades apontadas por Carlos Eduardo Vieira de Carvalho ¢ a
obrigagdo estatal de manter servigo adequado. Para esse autor, a constitui¢ao brasileira imputa
ao Estado dever de promover a prestacao de servigos publicos a todos os cidadaos de forma
"adequada", observada uma "politica tarifaria" que assegure o atendimento aos direitos dos
usuarios (art. 175 e paragrafo tnico da Constitui¢do Federal). A defini¢do dos principios a
serem observados para se identificar um servigo publico como "adequado" é remetida para a
legislagao infraconstitucional. A Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que dispde sobre o
regime de concessdo e permissao de servigos publicos, alinha, no § 1°, art. 6°, os seguintes
principios: regularidade, continuidade, eficiéncia, segurancga, atualidade, generalidade, cortesia
e modicidade das tarifas (CARVALHO, 2008, p. 54).

Bertrand du Marais trata do principio da "continuidade do servigo publico". Segundo
esse autor, o principio tem como base o valor constitucional brasileiro de que os servigos
publicos devem funcionar de forma ininterrupta e regular para satisfazer as exigéncias de
interesse geral e atender ao principio da "continuidade do Estado"(MARALIS, 2004, p. 104).

Os demais principios também tém sido objeto da atencdo de estudiosos e doutrinadores.
E o caso da "regularidade do servi¢o", que na concepgdo de Grotti (2003, p. 287), além de
"continua", a prestacao do servico deve observar normas e regras preestabelecidas.

J& o principio da "atualidade do servico" consiste na "adaptabilidade" ou
"mutabilidade". Compreende, segundo o art. 60, § 20, da Lei n. 8.987/95, "a modernidade das
técnicas, do equipamento e das instalagoes e a sua conservagdao, bem como a melhoria e a
expansao dos servigos"(BRASIL, 1995)

Destaca ainda Bandeira de Mello que as politicas concebidas para setores de servigos
publicos ndo podem deixar de considerar a aplicagdo do "principio da modicidade das tarifas".
Se o Estado atribui relevo a uma determinada atividade, a ponto de qualifica-la como servico

publico, seria incoerente que os integrantes da coletividade, para que dele viessem desfrutar, se
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obrigassem a pagar excessivamente ou ficassem marginalizados de seu acesso (MELLO, 2005,
p. 639).

Outra especificidade de significativa importancia para abordagem nesse trabalho de
pesquisa diz respeito a universalizagdo do acesso a servigos publicos e a dimensdo das politicas
econdmicas concernentes. Para Carvalho (2007, p. 56) uma caracteristica indissocidvel da
nogdo de servigo publico ¢ atender a todos os cidaddos, independentemente de condi¢ao
econdmica e¢ da fronteira geografica de seu domicilio. Aplica-se o "principio da
universaliza¢do”, também doutrinariamente identificado como "principio da universalidade"
ou da "generalidade". Numa visdo mais genérica, complementa Carvalho, ¢ a aplicagdo do
"principio da igualdade", no sentido de que os servigos publicos devem atender a todos que
deles necessitem.

No Brasil, esse compromisso esta disposto na Constituicdo Federal e na legislagdo
infraconstitucional. O art. 196 da Carta Magna assegura a todos as acdes e os servicos de saude,
direito "garantido mediante politicas sociais e economicas", assim como a educagdo ¢
contemplada no art. 205 como "direito de todos e um dever do Estado e da familia". No § 4° do
art. 211 se preveem formas de colaboragao entre estados e municipios, “de modo a assegurar
a universalizag¢do do ensino obrigatorio"

A legislacao infraconstitucional recepciona o "principio da universalizagdo" em setores
diversos de servigos publicos. Exemplo disso ¢ o disposto na Lei n. 9.074, de 07 de julho de
1995 ("estabelece normas para a outorga e prorrogagoes das concessoes e permissoes de
servigos publicos"), que, em seu art. 3°, inciso IV, impde ao concessionario de servigo publico
o "atendimento abrangente ao mercado, sem exclusdo das populagoes de baixa renda e das
areas de baixa densidade populacional, inclusive as rurais".

No tocante ao setor de telecomunicacdes, a Lein. 9.472, de 16 de julho de 1997, define,
no art. 79, "obrigagoes de universalizagao" como sendo as que objetivam possibilitar o acesso
de qualquer pessoa ou institui¢cdo de interesse publico, a servigo de telecomunicagoes,
independentemente de sua localizagcdo e condi¢do socioeconomica, bem como as destinadas a
permitir utilizarem-se telecomunicagoes em servigos essenciais de interesse publico".

Ensina Carvalho (2007, p. 56) que o direito de acesso a servigos essenciais representa
exercicio de "cidadania" diretamente relacionado ao objetivo da "reducdo das desigualdades
regionais", conforme dispde o inciso I1I do art. 30 da Constitui¢do Federal. De forma especifica,
cita que outro dispositivo constitucional, o inciso II do paragrafo tinico do art. 175, determina
ao legislador que assegure os "direitos dos usuarios". Argumenta, ainda, que a garantia de

obtencdo, por todos os cidadaos, de prestagdes materiais que se revelam essenciais, impede a
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"elitizag¢do do servi¢o publico" com a restricdo do seu acesso aos que dele se possam servir

mediante pagamento.

1.3. A Regulacio de Servigos

Regulagdo ¢ um termo ao qual se pode atribuir diferentes defini¢des, considerando o
contexto ao qual esteja relacionado. Para Aragdo (2002, p. 208) a regulagdo no contexto

econdmico pode ser definida como:

O conjunto de medidas legislativas, administrativas, convencionais, materiais ou
econOmicas, abstratas ou concretas, pelas quais o Estado, de maneira restritiva da
autonomia empresarial ou meramente indutiva, determina, controla ou influencia o
comportamento dos agentes econdmicos, evitando que lesem os interesses sociais
definidos no marco da Constituigdo ¢ os orientando em dire¢des socialmente

desejaveis.

Nas palavras de Cardoso (2017) a regulagcdo pode também ser definida como “os meios
de conformagdo de determinada atividade, de modo a assegurar que seu funcionamento atenda
a objetivos de interesse coletivo™.

No mesmo sentido, Moreira (1997, p. 34) conceitua a regulagdo como o
“estabelecimento de regras para a atividade economica destinadas a garantir o seu
funcionamento equilibrado, de acordo com determinados objetivos publicos”.

Esses conceitos estdo intrinsecamente associados a producdo de instrumentos
normativos que possuem como objetivo direcionar o desenvolvimento e execucdo de certa
atividade. A iniciativa de adocdo de medidas regulatérias, bem como da producdo de
instrumentos normativos para tal pode ter origem tanto na esfera publica (regulagdo estatal)
quanto na privada (autorregulacdo). Portanto, pode respectivamente ser produzida para recair
sobre terceiros ou sobre si proprio, como se podera perceber adiante.

Além disso, a regulacdo também pode adquirir contornos internacionais, que
ultrapassam as fronteiras geograficas de um Estado, como ¢ o caso das atividades financeiras
bancarias, das competicdes esportivas, do codigo de ética de empresas multinacionais e com
processos internacionais de padronizagdo, como o [Ifernationtal Organization of

Standardization (ISO), dentre outros.

1.3.1. Regulaciao Estatal

Como ja se pode perceber, a regulagdo estatal de servigos publicos ndo ¢ um fendmeno

recente, embora somente tenha ganhado destaque em alguns paises europeus na década de 1980
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e no Brasil somente na década de 1990 em virtude da reestruturagdo econdmica de alguns
mercados, principalmente dos setores de infraestrutura. Segundo Aratjo (1997), a regulacao de
mercados ¢ tdo velha quanto a existéncia de sociedades organizadas em Estados, pois ndo existe
um mercado funcionando sem alguma base em leis, normas e convengdes sociais que lhe dao
forma especifica e até seu contetido. Para esse autor, desde as civilizagdes antigas parte
significativa das normas e leis visavam ordenar a atividade economica de modo a garantir a
prosperidade geral ou o bem comum.

A discussdo sobre regulacao permanece evidente em estudos como o de Fiani (1998a),
que tragou uma evolucdo histoérica do tema e Chang (1997), que caracterizou suas trés fases
distintas. Para esses autores, a regulacdo surge inicialmente como um resultado natural das
transformagdes por que passava a base produtiva das principais economias avangadas na virada
do século XX, com o surgimento dos servicos de energia elétrica e telefonia, entre outros.
Depois segue um periodo de institucionalizacdo, entre a Grande Depressao de 1929 e o final
dos anos 1970, quando se encontra nas institui¢des governamentais um corpo técnico preparado
e com atribuigdes bem definidas. Por ultimo, o periodo que se inicia a partir dos anos oitenta,
conhecido como a “Era da Liberalizagdo” ou da “Desregulamentag¢do” ou, ainda, da
“Desregulagdo”.

Na primeira fase, as explicagdes para os problemas econdomicos eram abordadas
principalmente com base na microeconomia tradicional. Todavia, algumas questdes como o
papel do Governo e da regulamentacao dos mercados, a racionalidade dos agentes em colher e
processar informacgoes, a assimetria de informagdo e a importancia das barreiras a entrada e
saida de novas firmas no mercado continuavam sem respostas. Esta fase antecedeu a Grande
Depressdo de 1929, quando se descobriu que o instrumental disponibilizado pela
microeconomia tradicional ndo era suficiente para dar explicagdes convincentes sobre suas
causas (CHANG, 1997).

Iniciou-se entdo a segunda fase evolutiva com as primeiras contribuigdes dadas ao
estudo da regulacdo pelos tedricos da Organizagdo Industrial. Esses teoricos passaram a dar um
enfoque mais realistico as questdes econOmicas, principalmente aos casos extremos da
concorréncia perfeita e dos monopoélios. Uma de suas correntes, denominada institucionalista,
enfatizava a importancia da intervengdo governamental como forma de se atingir o bem-estar
social e econdmico. A regulagdo serviria, entdo, como uma forma de intervencdo do Estado,
através de normas e regras, com a finalidade de regular e estimular o aumento da eficiéncia por

meio da competicao (CHANG, 1997).
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Seguiram-se varias contribui¢des de estudiosos sobre o tema nesta fase, dentre as quais
merece destaque as de Stigler (1971), Mitinick (1989), Aglieta (1979) e Boyer (1990). Os dois
primeiros autores tratam a regulagdo de uma forma menos abrangente, como no sentido
americano, enquanto que para os dois ultimos a regulacao assume um sentido mais amplo, como
tratada no sentido francés. Todavia, tornou-se comum o uso pelos autores da vertente americana
do termo regulagdo, tanto para a regulagdo econdmica no seu sentido amplo (como na
abordagem francesa), quanto para seu sentido mais restrito. Também ¢ fato, que a maioria dos
autores brasileiros, como Coutinho (1990), usam o termo regulagdo e, em sua minoria, como ¢
o caso de Farina (1990), o termo regulamentac¢do. Isto tem induzido ao uso dos dois termos
como sindénimos.

No inicio dos anos 1980 comeca a terceira fase evolutiva da regulacao, a chamada “Era
da Liberaliza¢do Econéomica” ¢ marcada por uma onda de privatizacdo, que ocorreu em
contraponto ao aumento da importincia do papel do Estado como 6rgao regulador, combatendo
os excessos a livre concorréncia e a formagdo de grandes monopolios, considerados como
causadores da crise que se instaurou em meados dos anos 1970 (CHANG, 1997). Surgiram
nesta fase, denominagdes como “Desregulamenta¢do™ e “Desregula¢do” empregadas para
enfatizar a retirada do Estado da economia na condi¢cdo de empresario (FIANI, 1998a).

Alguns tedricos defendem também a adocao do termo “re-regulamentagdo economica’,
posto que o livre mercado na realidade ndo se afigurou. Segundo Chang (1997), o que ocorreu
na maioria dos paises de industrializacao avangada foi uma reformulacao do papel do Estado
como regulador, a fim de estimular a competicdo no mercado e as privatizagoes.

Neste trabalho ha uma clara preferéncia pelo uso do termo regulagdo referindo-se a
atuacdo do Estado com a finalidade de limitar, por meios de regras e normas, a acdo dos agentes

econdmicos, ou seja, no seu sentido mais restrito, como nos moldes da regulacdo americana.

1.3.1.1.Fundamentos da Regulacao

A competicdo tem sido tradicionalmente considerada pela ciéncia econdmica como
instrumento eficiente na busca do bem-estar social nas economias de mercado. Ela seria
alcangada em um mercado competitivo e ndo regulamentado, quando os excedentes dos
consumidores e dos produtores sdo maximizados, uma vez que existiriam informagdes
completas a respeito das preferéncias de trocas entre eles e nenhuma transa¢do voluntaria
poderia melhorar a situagdo de um sem piorar a situagdo de outro, configurando assim o
equilibrio “Otimo de Pareto”, ou seja, o estagio de welfare economics, ou estado de bem-estar

social, através do livre mercado, sem interferéncia do governo.
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Todavia, como ensinam Possas et al (1997) nos setores de infraestrutura, de forma geral,
a competicdo, pela dificuldade de ser alcangada, por si s6 ndo conduz a eficiéncia econdmica
no sentido alocativo, ou seja, ao “otimo de Pareto” — sendo esta entendida como a maxima
satisfacao dos produtores e consumidores.

Na mesma linha Pyndick e Rubinfield (1994), argumentam que o conceito de eficiéncia
derivada da competicdo ¢ restritivo, pois ndo leva em conta as chamadas falhas de mercado,
que quase sempre estao presentes na economia e tendem a diminuir o seu nivel de desempenho.

Autores como Araujo (1997), Fagundes et al (1998) e Maculan e Legey (1995), dentre
outros, entendem necessaria a participagdo do Estado como regulador, impondo regras que
simulem um ambiente competitivo. Nesse cenario, segundo Fagundes et a/ (1998) defendem
que se faz necessaria uma fiscalizacao eficiente exercida por um 6rgao regulador, que também
tenha o papel de regulamentar e outorgar licengas para prestacao dos servigos.

Estudos econdmicos sobre as falhas de mercado, como o desenvolvido por George
Joseph Stigler, justifica a regulacdo de atividades econdmicas pela existéncia de imperfeigdes
que minam os requisitos da competi¢ao e causam desvios de eficiéncia. A regulacdo surge,
entdo, como meio para perseguir o bem-estar social, pois a busca do interesse individual
defendida por Adam Smith, produzindo e trocando bens, nem sempre conduziria ao bem
comum. A interacdo entre ofertantes e demandantes somente atua no sentido de promover o
bem comum, quando existe um nimero suficiente de mercados e todos os consumidores e
produtores se comportam competitivamente levando a um equilibrio 6timo no sentido de
Pareto. Mas, quando o mercado falha na sua tarefa de gerar um Otimo paretiano, surge a
necessidade de intervencdo do Estado na economia através de impostos, subsidios, regulacao
de quantidades etc., para promover um nivel de bem-estar para a sociedade como um todo
(STIGLER, 1975)

Considera-se assim, que a regulacdo econdomica em mercados imperfeitos substitui o
controle social que regula naturalmente os mercados em que existem condi¢cdes de
concorréncia. Nesse contexto, a regulagdo econdmica pode ser entendida como a ac¢do do
Estado que tem como finalidade limitar os graus de liberdade que os agentes econdmicos
possuem no seu processo de tomada de decisdes (FIANI, 1998b).

Sdo quatro as falhas de mercado mais comumente identificadas na literatura sobre o
tema: poder de monopolio, externalidades, bens publicos e informacao assimétrica.

O poder de monopdlio resulta em uma perda bruta, seja da parte dos compradores ou
dos vendedores, pois sob regime de monopolio a quantidade a ser vendida, determinada pelo

empresario monopolista, ¢ menor do que se tivesse em concorréncia, a0 mesmo tempo em que
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o preco ¢ maior. Assim, ganha o empresario, embora venda uma quantidade menor, e perde o
consumidor, que compra menos do que gostaria a um prego maior (POSNER, 2004).

A externalidade ¢ entendida como um efeito externo de uma decisdao econdmica, que
beneficia ou prejudica uma pessoa que nao participa da decisdo. Desse modo, conclui-se que
toda e qualquer agdo econdmica provoca externalidades aos agentes. As externalidades serdo
negativas se a acdo de uma das partes impde custos sobre outra e serdo positivas quando a acao
de uma das partes beneficia a outra. Especificamente, as externalidades ocorrem quando os
precos de mercado nao refletem as atividades de produtores ou consumidores, ou ainda quando
alguma atividade de produ¢@o ou consumo possui um efeito indireto sobre outras atividades de
consumo ou de produ¢do que nao sejam diretamente refletidas nos precos de mercado. Quando
uma externalidade esta presente, o prego de uma mercadoria ndo reflete necessariamente o seu
valor social. Nesse caso as empresas poderdo vir a produzir quantidades excessivas ou
insuficientes, de maneira que o resultado pode acarretar uma ineficiéncia ao mercado
(STIGLER, 1971).

Bens publicos sdo os usados por diversas pessoas ao mesmo tempo. O principio da ndo-
exclusao no consumo de bens publicos torna a solu¢do de mercado, em geral, ineficiente para
garantir a producdo da quantidade de bens publicos requerida pela sociedade. Por conseguinte,
a responsabilidade pela provisdo de bens publicos recai sobre o governo, que financia a
producdo desses bens através da cobranga compulséria de impostos (POSNER, 2004).

A informacao assimétrica, por sua vez, refere-se a falta de informagdes exatas por parte
dos produtores ou consumidores. A falta de informacdo leva os produtores a ofertarem
quantidades excessivas de determinados bens e quantidades insuficientes de outros, e os
consumidores deixam de ter informagdes a respeito dos precos de mercado ou da qualidade do
produto. Podera ocorrer também que alguns consumidores podem estar deixando de adquirir
um produto especial mesmo que pudessem ser beneficiados na sua compra, enquanto que outros
poderao estar adquirindo produtos que lhes causam prejuizos (STIGLER, 1975).

Como se pode observar, a regulagdo utiliza a concorréncia para alcancgar eficiéncia
econdmica nos mercados. Em se tratando de eficiéncia, a literatura econdOmica traz trés
conceitos: produtiva, distributiva e alocativa, podendo ainda acrescentar o conceito de
eficiéncia seletiva ou dinamica.

Ocorre eficiéncia produtiva quando a estrutura produtiva instalada e sua respectiva
tecnologia sdo utilizadas com méaximo rendimento € minimo custo. A distributiva refere-se a
capacidade dos agentes individuais em eliminar, por meio de concorréncia ou outro dispositivo,

as rendas advindas do monopolio ou outros ganhos temporarios. E a eficiéncia alocativa, por
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sua vez, considera que quando o maximo de transagdes € alcangado, maior renda € gerada e que
os agentes estdo num grau 6timo de satisfagdo, ou 6timo de Pareto, uma vez que ndo podem
melhorar sua situa¢ao sem prejudicar a de outro. Esta situagdo tornou-se sinénimo de eficiéncia
econOmica. Ja a eficiéncia seletiva focaliza um mercado como um ambiente seletivo, capaz de
selecionar inovagdes de produtos e processos o que repercute numa futura redugdo de custos e
precos e na melhoria da qualidade. Diferentemente da natureza estatica do 6timo paretiano, esta
¢ uma situagdo dinamica, nos moldes da interpretacdo neo-shumpeteriana (POSSAS et al,
1997).

No setor de infraestrutura, a falha de mercado mais comumente encontrada € a existéncia
de economias de escala que configuram um monopoélio natural. Se um determinado bem ou
servico, que nao possui substitutos proximos, pode ser fornecido por uma tnica firma para um
mercado a menor custo que duas ou mais, com as tecnologias disponiveis, diz-se que este setor
apresenta caracteristicas de monopolio natural. Isto ocorre se existem economias de escala até
volumes de producdo da ordem da dimensdo do mercado. Dois casos distinguem-se no
monopodlio natural: se os custos médios decrescem em toda a dimensdo do mercado, o
monopdlio ¢ dito forte. No entanto, pode haver deseconomias de escala se a firma atender todo
o mercado, mesmo assim o mercado ¢ mais economico, pois ¢ produzido por apenas uma firma.
Neste caso o monopolio ¢ dito fraco (POSSAS et al, 1998).

Nesse contexto, a eficiéncia econdmica seria alcancada por meio de 6rgdos reguladores
e regulamentos capazes de controlar a estrutura e o funcionamento do setor. Existem, no
entanto, algumas restri¢cdes intrinsecas ao processo de regulagdo, como a propria assimetria de
informagdo, ja comentada acima, que também impedem os 6rgaos reguladores de atingir seus
objetivos plenamente.

Para autores como Lafont e Tirole (2001), entre outros, em virtude da existéncia de um
ambiente intrinsecamente incerto, os efeitos praticos da agdo regulatoria podem ser muito
distintos daqueles previstos nos modelos tedricos. Segundo esses autores, ao admitir essa
possibilidade assume-se que a regulacao pode penalizar ou beneficiar os agentes atingidos pela
intervengdo governamental através de seus efeitos sobre o comportamento dos precos, custos,
investimentos, produtividade, qualidade, taxa de inovagao e etc, cujo desempenho revela, em
ultima instancia, seus desdobramentos sobre a eficiéncia alocativa, produtiva, distributiva e
dindmica da industria.

Na mesma linha, Newberry (2001), entre outros, trata a intervengdo estatal como
intrinsecamente ineficiente, pois faz com que menos produto seja gerado nos setores regulados,

o que refletiria um “custo regulatdrio” que seria imposto a coletividade.
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1.3.1.2. A Relacio Agente-Principal

Segundo Ghirardi (2003, p. 923) a oferta de servigos publicos através de um regime de
concessao configura uma “relagdo de agéncia”, que se caracteriza pela existéncia de um agente
que “manda fazer” e outro que “‘faz por encomenda’. Na definicao de Ross (1973), ocorre uma
relacdo de agéncia entre duas (ou mais) partes sempre que uma delas, designada agente, age em
lugar de, ou como representante de uma outra parte, designada principal. Esse autor explica
ainda, que em praticamente todo e qualquer arranjo contratual estd presente elementos de uma
situagdo de relagcdo de agéncia.

Laffont e Tirole (2001) defendem que na relagdo agente-principal o elemento central ¢
a assimetria de informagao, que caracteriza uma falha de mercado. Isto ocorre porque o agente,
dispde de mais e melhor informagdo do que o principal sobre as condi¢des relevantes para
tomada de decisdo. Ghirardi (2003) exemplifica que numa situacao ideal, o principal (poder
publico) contrata um agente qualificado (empresa operadora), oferecendo uma remuneracao
mutuamente satisfatoria (estrutura de tarifas), pela qual o agente passaria a agir exatamente na
forma pretendida pelo principal. No entanto, segundo esse autor, os problemas de regulacio
surgem porque, na pratica, este arranjo ideal nao se verifica, devido a presenca de “risco moral”.

Para Brusseau (1993) o risco moral ocorre a partir do momento que o agente desrespeita
uma condicao contratual considerando que o principal ndo dispdes de recursos para perceber o
seu comportamento. Portanto, para esse autor, o risco moral resulta da racionalidade do agente,
que o leva a ndo respeitar um contrato, se isto lhe permitir melhorar sua situagao individual.

As situagoes de risco moral decorrem de “acdo oculta” e “sele¢do adversa” no
entendimento de Armstrong, Cowan e Vickers (1997). Para esses autores, a primeira ocorre
quando a empresa regulada possui melhor informag¢do que o regulador sobre suas agdes,
principalmente sobre aquelas adotadas pela empresa regulada para reduzir seus custos. A
segunda, para os mesmos autores, ¢ provocada pelo fato do regulador ndo dispor do mesmo
nivel de informagdo que a empresa regulada a respeito de fatores externos que afetam a sua
eficiéncia, tais como: comportamento da demanda, poder efetivo de negociagdo de cada uma
das classes de consumidores, parametros tecnologicos, dentre outros.

Na pratica isto quer dizer que, motivada pela redugdo de custos e de forma racional, a
empresa operadora do servigo regulado podera ndo atender rigorosamente a todas as clausulas
contratuais, inclusive as que dizem respeito a qualidade do servigo, desde que esta acdo nao

seja percebida pelo agente regulador ou pelos usuérios.
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Sappington (2000) apresenta uma sintese dos problemas na relacdo entre agente e
principal, identificando quatro elementos de atrito na relacdo de agéncia: o primeiro elemento
¢ o custo que o principal incorre para obrigar o agente a cumprir as condi¢des acordadas em
contrato, ja que na pratica este poder para impor o cumprimento das condig¢des € limitado; o
segundo elemento € a aversao ao risco por parte do agente, o que obrigaria o principal a assumir
parte deste risco; o terceiro elemento € o custo que o principal incorre para obrigar o agente a
cumprir as condigdes acordadas em contrato; € o quarto elemento ¢ a impossibilidade de
observacgado (verificagdo) publica perfeita do desempenho do agente, ou seja, ha um custo
consideravel para verificacdo do cumprimento das condi¢gdes de contrato.

E presumivel que na medida em que essas falhas dificultam a tarefa do regulador,
também representem, e de forma mais critica ainda, vulnerabilidade para o consumidor em sua
relagdo com a empresa fornecedora de servigos. Segundo Ghirardi (2003) a assimetria de
informagdo e o risco moral atingem mais criticamente o grupo de pequenos consumidores de
servigos. Explica que diante de condi¢des insatisfatorias de servigo (prego ou qualidade), os
grandes consumidores podem simplesmente trocar de fornecedor. J4 os pequenos consumidores
quase sempre sao cativos, pelo fato de estarem vinculados a uma empresa fornecedora, sem
muitas possibilidades de escolha, mesmo quando estdo insatisfeitos com as condicdes de

prestagdo do servigo.

1.3.1.3. A Regulacio em Setores de Infraestrutura

A regulacdo econdmica dos mercados pode ser tanto uma regulacdo especifica dos
servicos publicos de infraestrutura, quanto uma regulacao dos mercados em geral. No primeiro
caso, chama-se regulagdo ativa, isto ¢, um tipo de intervengao que nao induz a concorréncia,
mas tende a substitui-la por mecanismos e metas regulatorias. A pratica ativa da regulacao tem
sido vista especialmente nos setores de infraestrutura, devido a presenca de importantes
economias de escala e de escopo, e, também, por se tratar de um setor que influencia o
desenvolvimento de outros elementos importantes do arcabougo regulatério. Ja o segundo caso,
a regulacdo dos mercados em geral, trata-se de uma regulacdo reativa, ou seja, destina-se a
preservacdo e repressdo de condutas anticompetitivas (antitruste). Este tipo de regulagdo esté
sujeita a supervisdo geral da concorréncia e das autoridades antitruste e tem se mostrado
bastante adequada tanto para estimular a concorréncia quanto para prevenir prejuizos potenciais
aela. As leis antitrustes tém como objetivo a promoc¢ao de uma economia competitiva, por meio

da proibicao de acdes que sejam capazes de limitar o poder de mercado (POSSAS et al, 1998).
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Desta forma, a economia chegaria a eficiéncia econdmica através da harmonia entre as
leis antitruste e a regulagdo. Ficando ao cargo do Conselho Administrativo de Defesa
Economica - CADE, no caso do Brasil, fiscalizar e reprimir, quando for o caso, as agdes
anticompetitivas das empresas, de forma a manter um nivel de concorréncia sem prejuizos para
0s empresarios e consumidores.

Os setores de infraestrutura sdo conhecidos por tradicdo como “monopdlios naturais”.
As empresas atuantes nesses setores (como as de telecomunicagdes, por exemplo) contam com
forte poder de mercado, e como forma de proteger o consumidor desse poder os pregos dos
servigos prestados sempre foram objeto de regulagao, seja pela nacionalizagdo das empresas ou
pela criagdo de orgaos reguladores.

Contudo, segundo Possas et al (1998) a forte onda de inovagdo tecnologica nesses
setores, principalmente no de telecomunicagdes, reduziu a importancia das economias de
escala, e em alguns casos as de escopo, na determinacdo de tamanhos minimos eficientes de
planta, desafiando a existéncia de um significativo frade off entre eficiéncia produtiva e
alocativa, utilizado como justificativa para a regulacdo dos monopolios naturais.

Com isso, a regulacdo deixa de ser justificada somente pela existéncia de monopolio
natural e passa ser a solucdo para se evitar trés alternativas consideradas inferiores do ponto de
vista do bem-estar da sociedade, segundo Possas et al (1998): a livre operacdo de uma Unica
empresa privada, que acabard por restringir a quantidade ofertada e praticar pregos de
monopdlio; a livre operagao de varias empresas privadas com escalas sub-6timas, o que implica
precos e custos elevados, embora as margens de lucro possam ser reduzidas; e a producao
estatal com uma escala de produgdo eficiente, mas sujeita a ineficiéncias oriundas de uma
gestdo politizada ou meramente sem incentivos para buscar ganhos de produtividade e
qualidade.

As empresas ja estabelecidas ou novas entrantes, que eventualmente det€ém o poder de
monopdlio através de concessao, podem adotar agdes anticompetitivas que impecam a entrada
de novas empresas ou até mesmo determine que estas operem sob condi¢des desfavoraveis nos
segmentos de mercados liberalizados. Assim, havendo abuso de poder, o mercado falha em
gerar o equilibrio competitivo, ou em gerar o bem-estar economico.

Para o setor de infraestrutura, o elemento de produ¢cdo mais comumente apresentado ¢
a existéncia de economias de escala que configuram um monopdlio natural. Na auséncia de
regulagdo, o monopolista cobrara um preco maior que o que se esperaria caso o mercado
funcionasse corretamente, de modo a maximizar lucro. A producao ¢ menor, reduzindo o acesso

dos consumidores ao bem ou servico. A perda sofrida pelos consumidores ¢ maior que o
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sobrelucro da firma. Em consequéncia, perde a sociedade como um todo, além de piorar a

distribuico de renda (ARAUJO, 1997).

1.3.1.4. Regimes Regulatorios

As estratégias regulatérias consagradas na literatura para induzir concessionarias dos
servicos publicos ao comportamento desejado apresentam-se em duas linhas principais. Uma
delas ¢ a regulacdo da taxa de retorno (cost plus) permitida a empresa concessiondria € a outra
¢ o estabelecimento de um preco-teto (price cap) que o concessiondrio pode cobrar pelo servigo.
Encontra-se nos Estados Unidos uma longa tradicao de regulagdo pela taxa de retorno, € na
Gra-Bretanha a experiéncia com regulacdo pela fixacdo do limite de preco. Esta ultima foi a
adotada para regulacdo do segmento de telefonia fixa no Brasil, prestado sob regime de
concessao.

Ghirardi (2003) afirma que ndo ha evidéncia conclusiva a favor de uma dessas
estratégias, pois cada uma pode mostrar-se superior, dentro de condig¢des idealizadas de
informagdo. Para Laffont e Tirole (2001) numa situagdo em que o regulador tem pleno
conhecimento do nivel de esfor¢o da concessiondria, a estratégia de regular a taxa de retorno
produz os melhores resultados. No extremo oposto, assumindo-se que ¢ impossivel o
monitoramento de custos, segundo esses autores, o melhor resultado seria obtido por meio de
contratos com limite de prego.

O controle pela taxa de retorno faz com que o prestador do servigo tenha algum interesse
em revelar seus custos para justificar tarifas que permitam o retorno adequado. O
estabelecimento de um prego teto, por sua vez, motiva o prestador do servigo a fazer o maximo
esfor¢o para reduzir custos. Como se pode observar, essas duas estratégias podem levar a
diferentes implicagdes para a qualidade do servigo. Na regulagdo por meio da taxa-de-retorno,
como a empresa regulada garante uma remuneragdo fixa sobre o investimento, seu lucro ¢
proporcional a base de capital investido. Dessa forma, essa empresa tem incentivo para investir
cada vez mais, proporcionando alto padrao de qualidade de servigo. Porém, esse padrao pode
se mostrar excessivo ¢ economicamente ineficiente, fato conhecido como efeito Averch-
Johnson. Por outro lado, o sistema de controle pelo preco teto pode produzir efeito negativo
sobre a qualidade do servigo. Na condi¢do de credor do excedente residual abaixo do preco-
teto, a empresa regulada sente-se estimulada a reduzir custos, o que pode implicar no
rebaixamento do padrdo de qualidade do servigo, posto que este representa custo adicional de

investimento (LISTON, 1993).
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A melhoria de qualidade afeta a demanda pelo servigo e implica em aumento de custos.
Para a empresa monopolista, o aumento da demanda decorrente do investimento em qualidade
sO contribuird para aumentar lucros se o pre¢o permitido for maior que o custo marginal da
melhoria de qualidade. Dessa forma, o interesse da empresa recais somente sobre o efeito
marginal decorrente da demanda, contrariando o interesse do usuério que preferiria um servigo
com melhor qualidade.

A existéncia deste conflito de interesses entre a empresa € 0s usuarios no tocante a
qualidade dos servigos representa um argumento solido para que exista atuagdo explicita e
proativa por parte do agente regulador com respeito a qualidade de servigo sob o sistema de
regulagdo pelo preco. Nesse contexto a agdo de verificagdo continua das condi¢des de qualidade
na prestacdo do servico apresenta-se como atribuigao tipica da agéncia reguladora. Isto significa
dizer que, dada a estratégia regulatoria adotada para a prestacao do servigo, seria essencial que
a agéncia reguladora estivesse presente, idealmente, desde o primeiro momento da concessao
dos servigos ao operador privado.

No Brasil, somente o servigo de Telefonia Fixa € prestado em regime publico, portanto,
mediante concessdo. Ainda assim, o marco regulatorio estabeleceu a possibilidade de
concomitancia na prestacdo desse servigo por empresas autorizadas, em regime privado. Com
efeito, somente as empresas concessiondrias do servigo de Telefonia Fixa possuem suas tarifas
controladas pela Anatel por meio de prego-teto. As demais concorrentes, que prestam o servigo
em regime privado, sdo livres para fixar o prego de oferta dos seus servicos, submetendo-se

apenas as restrigoes do mercado.

1.3.1.5. Regulac¢do Economica e Social.

Dados da OCDE (2002) demonstram que nas ultimas décadas houve um aumento
significativo da agdo regulatdria sobre os mercados. Estudo de Jordana, Levi-Faur e Fernandez
1 Marin (2011) mostra que houve um aumento do niimero de autoridades reguladoras, tanto no
setor social, quanto no econdmico. Percebe-se nesses estudos que a regulacdo em areas
econdmicas tradicionais como comércio, corporacdes, finangas e competicao, e areas sociais
tradicionais relativas a satde, seguranca, protecao ao consumidor e meio ambiente, cresceu em
numero, tamanho, alcance e complexidade. Também se pode perceber que novos cendrios
regulatérios surgiram em dreas diversas como biotecnologia, internet, telefonia celular,
igualdade de oportunidades e antidiscriminacdo, privacidade, protecdo as criangas, idosos e

animais, e fertilizacdo e reprodu¢do humana, para nomear alguns.
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Windholz e Graeme (2013, p.16-17) enumeram algumas teorias formuladas na tentativa
de explicar esse crescimento em uma era dominada pelo discurso da desregulacdo: a
intensificacdo das expectativas publicas; que moramos em uma “sociedade do risco” na qual
0s avangos em ciéncia e tecnologia criaram novos riscos; a queda da confianga publica nas
instituicdes politicas, econdomicas e sociais; o paternalismo no qual “especialistas” ou a
chamada “elite”, reivindicando saber mais, substituem as escolhas e preferéncias dos individuos
pelas suas.

Seja qual for a razao apontada para esse crescimento, o aumento dos custos regulatorios
¢ recebido negativamente pelo setor empresarial. As empresas resistem a novas iniciativas
regulatdrias por questdes econdmicas. O argumento € que isso as torna menos competitivas em
um crescente mercado global.

Por outro lado, Walle (2009) argumenta que os governos sao simultaneamente
convocados a salvaguardar uma quantidade cada vez maior de direitos e fornecer protecao
contra uma variedade cada vez maior de riscos, devendo fazer isso de forma a ndo onerar
desproporcionalmente os encargos fiscais e regulatorios dos contribuintes, dos regulados e da
sociedade em geral. Segundo esse autor, os governos também sao demandados por acdes para
equilibrar a eficiéncia do mercado com as demandas da sociedade e, ainda, para buscar a
eficiéncia econdmica com justi¢a, equidade e razoabilidade.

As mudangas e a forma como os governos estdo sendo convocados a fazé-las remete, na
concepcao de Windholz e Graeme (2013) a duas nog¢des de regulacdo: regulacdo social e
regulacdo econdmica.

Essas duas concepgdes foram sempre tratadas como diferenciadas e mutuamente
excludentes: a regulagdo econdmica projetada para melhorar a eficiéncia economica e de
mercado e a regulagdo social projetada para produzir resultados socialmente desejados, tanto
por meio da correcao dos efeitos prejudiciais da atividade econdmica quanto da produgdo de
resultados diferentes e melhores do que aqueles produzidos pelo mercado (WINDHOLZ e
GRAEME, 2013).

Fato ¢ que os governos estdo crescentemente usando a regulagdo para entregar metas
sociais, tradicionalmente alcancadas através de acdo direta do Estado. Haber (2010) denomina
essa nogdo como “‘regulagdo para o bem-estar” ou “regimes de bem-estar regulatorio” e
técnicas regulatorias baseadas na economia, para definir e resolver problemas sociais.

Na concepcao da OCDE, as caracteristicas que definem a regulagdo econdmica podem

ser descritas como:
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As regulacdes econdmicas interferem diretamente nas decisdes de mercado como
prego, concorréncia, entrada ou saida do mercado. A reforma tem como objetivo
aumentar a efici€ncia economica através de reducdo de barreiras para concorréncia e
inovagdo, frequentemente por meio da desregulacéo, e uso da regulacdo de promogédo
a eficiéncia, e do aprimoramento das estruturas regulatorias, para funcionamento de
mercado e supervisdo prudente (OCDE, 1997, p. 28)

A regulagdo econdmica tem como base os valores de eficiéncia e concorréncia, e
geralmente envolve agdes voltadas para corre¢do de falhas ou imperfei¢cdes de mercado que as
atrapalha, dentro de um mercado especifico, como ¢ o caso do monopolio, informagao
assimétrica, externalidades ou poder de monopdlio (OGUS, 2004).

Sobre a regulagdo social, Windholz e Graeme (2013, p. 27) afirmam haver pelo menos

duas correntes distintas e conflitantes sobre como essa regulacio ¢ concebida: “(a) para corrigir
os efeitos prejudicais da atividade economica (deficiéncias de mercado), e (b) para atingir
determinados resultados socialmente desejados.”

Sdo diversas as defini¢des de regulacdo social em termos de correcdo dos efeitos
prejudiciais da atividade econdmica. Para Baldwin, Scott e Hood (1998, p. 41):

A regulagdo social tende a operar por todos os setores da economia e comumente
envolve o exercicio da influéncia do Estado, em relacdo aos efeitos indesejados da
atividade industrial na sociedade — como poluigdo ou riscos a satide e seguranga dos
empregados e consumidores.

De acordo com essa definicdo, a regulacdo social se ocupa da correcdo de falhas de
mercado, como externalidades, poder de monopolio, informacgao assimétrica, bem ptiblico, acao
coletiva, e outros problemas de coordenacao, que originam esses efeitos indesejados.

Por sua vez, em contrapondo a primeira defini¢do, a regulagdo social também ¢ definida
em termos de alcance de certos resultados socialmente desejados, de satisfazer as aspiragdes e
os desejos coletivos, e de produzir resultados sociais diferentes e melhores do que aqueles
produzidos por uma economia de mercado operando eficientemente. Esses resultados
socialmente desejados refletem valores sociais mais amplos como justica, equidade e
razoabilidade, coesao social ou solidariedade, ¢ refor¢o da confianca. Essa defini¢do considera
a regulacdo social positivamente, como algo necessario ao ajuste dos resultados moralmente
arbitrarios (e antidemocraticos) até mesmo de economias de mercado perfeitamente eficientes
(WINDHOLZ ¢ GRAEME, 2013).

1.3.2. Regulag¢io Privada

Como se pode perceber, ndo ¢ facil a tarefa da regulagdo estatal, pois ha riscos
relacionados a falta de regulagdo, ao excesso de regulagdo, aos equivocos na regulagdo, dentre
outros. Diante dessas dificuldades a autorregulacdo se impulsiona, em certa medida, como uma
espécie de resposta alternativa aos problemas relacionados a capacidade regulatéria do Estado.

Sao diversas as definicdes cunhadas por estudiosos sobre esse modo de regulacdo
privada. Para Saddy (2015, p. 87) a autorregulacao
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Nada mais é do que o estabelecimento de normas de conduta e padrdes de
comportamento criados por entes extra estatais ou ndo, cujo cumprimento foi fixado
previamente como objetivo a ser seguido por pessoas fisicas ou juridicas que
elaboram, aprovam e subscrevem ou aderem a essa autorregulagao.

Na mesma linha Marques Neto (2011, p. 89 e 90) define autorregulacao como sendo:

o mecanismo de regulacdo que se estabelece pela adesdo e observancia consensual de
normas e padrdes de atuacdo por agentes econdmicos, com vistas a preservar as
condigdes ideais de exploragdo de uma atividade econdmica, sujeitando-os a
mecanismos de incentivo, sangdes premiais, censuras comportamentais ou exclusao
associativa.

Resumidamente, consiste na regulagdo exercida pelos proprios agentes regulados, ou
seja, por pessoas fisicas ou juridicas, ou grupo destas que se impdem uma autolimitagdo ou
cerceamento de suas liberdades de escolhas futuras. O objetivo € estabelecer um padrao de
conduta com o intuito de criar condi¢des ideais € melhorias continuas para o desempenho de
determinada atividade economica.

Dias e Becue (2012, p. 23), atribuem a autorregulacdo trés caracteristicas principais: a
imposi¢do de regras desenvolvidas pelos proprios regulados; ¢ um fendmeno coletivo, fruto de
uma organizacao estabelecida para tal fim, ndo se confundindo com normas individuais e
especificas de autodisciplina; tem carater privado e nao estatal.

Mas a autorregulagdo, ao menos em tese, pode gerar algumas vantagens se comparada
aregulagdo estatal. Primeiro por que o conhecimento técnico dos criadores, e futuros regulados,
pela norma autorregulatoria confere maior eficicia e eficiéncia as regras. Outra vantagem
consiste na possibilidade de autocontrole da atividade desenvolvida, fato que contribui para
elevacdo do nivel de qualidade e de seguranga legalmente estabelecido. A terceira vantagem
consiste no aumento da confianga dos clientes, o que incrementa e otimiza a rentabilidade e os
resultados econdmicos das empresas ou profissionais. No mais, as normas criadas e pensadas
pelos proprios regulados possuem maior flexibilidade e agilidade em relacdo a necessidade de
mudangas e atualizagdes, seguindo exigéncias, mutacdes e evolugdes constantes do mercado
autorregulado. Por fim, € a0 menos em um primeiro momento, a autorregulacdo pode evitar a
criacdo de novos entes e 0rgdos estatais reguladores, fato que gera altos custos (tanto para o
Estado quanto para o setor regulado), tempo, burocracia, dentre outros (CHAUVET,1997, p.
94-96).

Por outro lado, também s3o apontadas possiveis desvantagens associadas a
autorregulacdo. A primeira ¢ que mesmo em um ambiente autorregulado, eventual atuagao

estatal pode ser necessaria. Segundo, diretamente relacionada a primeira, refere-se a eventual
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redundancia regulatéria e eventual contradicio normativa entre a regulacdo estatal e a
autorregulacdo privada. Além disso, pode ser apontada como uma terceira desvantagem, sem a
exclusdo de outras, a possibilidade de realizacdo de praticas anticoncorrenciais a partir da
criacdo de normas autorregulatorias (CHAUVET, 1997, p. 96-99).

Como em tudo, ndo se pode acreditar somente na existéncia de modelos de regulacao
estatal e autorregulacdo na sua forma pura. A literatura trata também de possibilidades de
complementariedade entre os dois tipos de regulagdo. Segundo Saddy (2015, p. 117) existem,

pelo menos, trés modelos que correlacionam a autorregulagao privada e a regulacao estatal:

um modelo de autorregulagdo complementar ou suplementar regulada, pelo qual o
Estado regula determinada atividade econdmica e a iniciativa privada se autorregula
de forma complementar ou suplementar; um modelo de autorregulagdo regulada
subsidiaria ou supletiva, pelo qual o particular se autorregula ¢ o Estado apenas regula
nos aspectos necessarios; e um modelo de autorregulacdo regulada pura, em que o
Estado supervisiona, fiscaliza e controla a autorregulagdo auténoma do particular.

Casos de complementariedade dos modelos de regulagdo estdo presentes em
diferentes segmentos economicos. No Brasil, um dos casos mais ilustrativos do papel da
regulagdo governamental e sua autorregulacdo complementar ¢ o da Bolsa de Mercadorias e

Futuros (BM&FBOVESPA), analisado em artigo por Silva (2015).

1.4. A Qualidade em Servigos

A contribuicdo da Administracdo Publica é importante para desempenho de qualquer
economia como se pdde discutir no inicio deste capitulo. Sdo muitos os beneficidrios dos
servicos publicos, desde os utilizadores primarios (entidades governamentais € outros grupos
de interesse politicos) aos cidaddos e empresas. As implicacdes estratégicas do seu desempenho
sdo globais, condicionando a eficicia das politicas desenvolvidas pelo governo, a atividade
empresarial e ainda, direta e indiretamente, a satisfacdo das necessidades dos cidaddos e a sua
qualidade de vida.

De acordo com as mais recentes correntes de pensamento sobre a gestdo publica, a
Administragdo Publica tem que ser mais que um excelente prestador de servigos, devendo
também ser excelente na forma como desempenha as suas responsabilidades sociais e politicas.
Assim, constata-se a necessidade de desenvolver novos modelos e instrumentos de avaliagao
da qualidade dos servigos publicos que contemplem dimensdes especificas adequadas as suas
caracteristicas, pois a literatura aponta ainda para modelos originalmente desenvolvidos para o

sector privado.
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Ainda mais emblematico ¢ a avaliagdo da qualidade de servigos publicos concedidos
para prestacao por empresas privadas. Nesse caso, a concessionaria, embora seja uma entidade
privada, submete-se ndo s6 apenas ao crivo dos seus clientes, mas também a agao regulatoria
do Estado. Esse, por sua vez, dadas as dificuldades inerentes a relagdo agente-principal, busca
encontrar meios de promover servicos adequados a natureza dos usuarios em meio a
preocupagdo com os custos regulatorios.

Para atingir o objetivo desse trabalho de pesquisa, torna-se essencial, entdo, conhecer os
principais conceitos e caracteristicas que norteiam o controle da qualidade da prestacao de

servigos publicos.

1.4.1. Conceitos Fundamentais Sobre Qualidade

A busca pela qualidade sempre esteve presente nas organizagdes, primeiramente ligada
aos produtos, com um grande desenvolvimento conceitual e metodoldgico a partir dos anos
1960, tendo sido reconhecida como uma ferramenta estratégica ndo s6 para aumentar a
eficiéncia operacional, mas também para melhorar o desempenho global da organizagdo. A
importancia de definir e medir a qualidade de produtos e servigos se tornou uma necessidade
inegavel para a gestdo de empresas, pois nao se pode gerir o que nao se pode medir.

Ao longo de sua trajetéria evolutiva surgiram varias defini¢des de qualidade:
conformidade com os requisitos (CROSBY, 1984), adequacdo ao uso (JURAN, 1988),
satisfacao do cliente (EIGLIER ¢ LANGEARD, 1987), zero defeitos (PARASURAMAN,
ZEITHAML e BERRY, 1985), ou exceder as expectativas (ZEITHAML, PARASURAMAN e
BERRY, 1990).

De forma simultinea a essa evolucao do conceito de qualidade, surgiu a visdo de que o
mesmo era fundamental no posicionamento estratégico da empresa perante o mercado. Depois
se percebeu que o planejamento estratégico da empresa enfatizando a qualidade, por si s6, era
insuficiente para seu sucesso. Deming (2003) propde, entdo, uma abordagem holistica da
qualidade, que deu origem ao modelo de Gestdo da Qualidade Total, sob o argumento de que
melhorias da qualidade e da gestdo levam a um aumento da produtividade, a qual, por sua vez,
permite redu¢do dos precos e aumento da participacdo de mercado e, portanto, um potencial
crescimento futuro da empresa. O conceito de qualidade foi entdo estendido para outras

entidades envolvidas com as atividades da Empresa. O termo Qualidade Total passou a
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representar a busca da satisfagdo, niio so do cliente, mas de todos os stakeholders® e também da
exceléncia organizacional da empresa.

Holbrook (1994) enxerga em cada segmento onde ¢ aplicado distintos conceitos de
qualidade: no marketing e na economia, ¢ geralmente entendida como dependente do nivel de
atributos do produto (cf. HAUSER E SHUGAN, 1983); na gestdo das operagdes, ¢ definida
como tendo duas dimensdes principais — adequagdo ao uso e confiabilidade (cf. GARVIN,
1988; JURAN, 1988) e na literatura do marketing dos servigos, ¢ vista como uma avaliagdo
global (cf. PARASURAMAN, ZEITHAML e BERRY, 1985).

Entende-se que esses sdo conceitos complementares que enfatizam a necessidade de
melhoria continua da qualidade, a importancia da gestdo participativa e o empenho da dire¢ao

da empresa.

1.4.2. A Qualidade Como Atributo de Servicos

Tratar da qualidade de servigos ¢ uma tarefa bem mais complexa que de produtos, pois,
segundo Cunningham e Young (2002, pp. 4-5), “ndo é fun¢do de medidas estatisticas da
qualidade, incluindo defeitos fisicos ou julgamentos de gestdo. Inversamente, é fungdo das
percepgoes dos clientes sobre os servigos”. Os servigos sao na sua esséncia comportamentos,
nao objetos fisicos, sendo descritos por Berry (1980) como “agdes, atos e performances”, o que
torna bastante complexo medir a sua qualidade. Essa dificuldade decorre das proprias
caracteristicas dos servicos, referidas na literatura do marketing, segundo Berkowitz, Kerin e
Rodelius (1986, pp. 608-610), como: intangibilidade (o que leva a subjetividade das percepgdes
dos consumidores), inseparabilidade entre produgdo e consumo (o que torna s6 por si a
avaliacdo mais dificil, até pela propria interagdo entre os funciondrios € o consumidor),
perecibilidade e heterogeneidade, causada pelas caracteristicas acima referidas, tornando cada
processo de produgdo Unico.

Argumenta Gronroos (2001, p. 150) que “um servigo é um processo que leva a um
resultado durante os processos parcialmente simultaneos de produgdo e consumo”. Portanto,
sendo os servigos processos, € ndo objetos fisicos, o desafio ¢ medir a qualidade de processos
interativos, que requerem uma miriade propria de analise.

A qualidade de servigos ndo ¢ enxergada tradicionalmente como uma construcao
isolada, mas como a agregacdo de diversas dimensdes ou componentes. As pesquisas mais

recentes sugerem que os fatores relevantes para a avaliacdo da qualidade dos servicos sdo seus

2 Entidades significativas na existéncia da empresa.
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antecedentes e ndo propriamente seus componentes (DABHOLKAR et al, 2000). Isto significa
que os consumidores avaliam diferentes fatores ou atributos do servi¢o, mas também procedem
a uma avaliagdo global da qualidade do servico, que nao resulta do simples somatorio dos seus
componentes.

Nao existe, porém, uma defini¢do Unica de qualidade do servigo na literatura. Garvin
(1984) identifica duas perspectivas da qualidade dos servigos: uma do ponto de vista das
operagoes (perspectiva do prestador do servi¢o) e a outra do ponto de vista do marketing (a
perspectiva do cliente).

A maior parte dos modelos da qualidade dos servigos baseia-se no paradigma da
desconfirmacdo das expectativas, de acordo com o qual a qualidade percebida resulta da
comparagao entre qualidade experimentada e esperada (Oliver, 1980). A qualidade percebida
do servigo (perceived service quality) ¢, entdo, entendida como o grau e¢ a direcdo da
discrepancia entre as expectativas e as percepgoes dos consumidores.

Em contraponto, outra corrente de investigacdo argumenta que os resultados do
paradigma da desconfirmagdo sdo irrelevantes, podendo até mesmo enviesar as conclusoes.
Propde, entdo, essa corrente que se tome em consideragdo apenas o nivel de desempenho.
Assim, a inclusdo ou ndo das expectativas como determinantes da qualidade do servico levou a
dois paradigmas alternativos, o paradigma da desconfirmagao e o da percepgao, e duas escalas
principais, Servqual (PARASURAMAN, ZEITHAML e BERRY, 1985; ZEITHAML,
PARASURAMAN e BERRY, 1990) e Servperf (CRONIN E TAYLOR, 1992). Em ambos os
casos, estudos de Carman (1990), Finn e Lamb (1991), Dabholkar et al (2000) e Zhao, Bai e
Hui (2002) demonstraram que as escalas ndo sdo genéricas, ndo sendo igualmente aplicaveis a
todos os contextos de servi¢os, uma vez que ndo conseguem captar as dimensdes especificas
subjacentes as percepgoes de qualidade.

Sendo assim, uma possivel solucao seria incluir ponderagdes nas escalas de medigao.
Porém, segundo Bolton e Drew (1991), embora o Servperf ponderado demonstre alguma
superioridade relativamente ao Servqual ponderado, verifica-se que esta alteragdo ndo leva a
significativas melhorias na avaliacdo da qualidade dos servigos.

Todavia, cabe destacar que ha na literatura outras evolucdes modificadas do modelo
Servqual e também modelos baseados no paradigma da importancia/desempenho que ainda
carecem de melhor avaliagdo (MARTILLA; JAMES, 1977).

Em suma, pode-se concluir que as avaliagdes da qualidade do servico sdo processos
complexos que operam a variados niveis de abstracdo, ndo existindo ainda uma teoria

unificadora que reflita toda esta complexidade.
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1.4.3. O Controle da Qualidade em Servicos Publicos

As questdes inerentes a qualidade de servigos também estdo sendo exploradas na
literatura que trata dos servigos publicos. Apesar da corrente nogdo de qualidade dos servigos
ter como referéncia o conceito de Gestdo da Qualidade Total (TQM), proveniente da esfera
privada, ndo significa que a administragdo publica ndo tenha um passado orientado para a
qualidade.

Na verdade, o conceito de qualidade na administragao publica tem até sofrido alteracdes.
Tanto ¢ verdade que Beltrami (1992) distingue trés fases na evolugdo do conceito de qualidade
no setor publico: qualidade no sentido de respeito pelas normas e procedimentos; qualidade no
sentido de eficacia; qualidade no sentido da satisfagdo do consumidor.

Todavia, esse debate tem perdido sentido & medida que a dicotomia entre os setores
publico e privado tende a amainar-se na maior parte das economias ocidentais. Na verdade,
como resultado da concessdo de servigos, os servigos publicos sdo atualmente prestados por
organizagoes publicas, voluntérias e privadas.

Contudo, ¢ importante reconhecer que a introdugao de conceitos de gestdo da qualidade
oriundos do setor privado ndo ¢, de fato, isenta de problemas. Em particular, Swiss (1992)
aponta quatro aspectos que merecem alguma reflexao.

Primeiro, a natureza dos servicos em oposicdo a dos produtos. Segundo Zeithaml,
Parasuraman e Berry (1990), existem trés diferencas fundamentais entre servigos e produtos:
0s servigos sdo intangiveis, portanto raramente se pode estabelecer especificagdes precisas; 0s
servigos com uso intensivo de trabalho humano tendem a ser muito heterogéneos; na maior
parte dos servigos verifica-se a inseparabilidade entre a producao e o consumo.

Segundo, a definicdo do “cliente” do servigo publico. Para Mintzberg (1996) este € um
aspecto ¢ essencial, pois ha uma diferenca fundamental entre a gestdo empresarial e a gestdo
publica no facto de que os cidaddos ndo podem ser reduzidos a meros consumidores.

Em terceiro, as diferencas no foco do servico privado em relagdo ao publico:
respectivamente resultados versus recursos e processos. Muito embora, nas duas ultimas
décadas, muitos governos passaram a implantar sistemas orientados para resultados, com énfase
nos indicadores de desempenho relativos ao cliente externo e ndo tanto para o processo. A TQM
rebate este raciocinio, privilegiando os processos, porque se estes estiverem de acordo com o
previsto o resultado s6 podera ser de elevada qualidade.

Em quarto lugar, as questdes relacionadas com a cultura organizacional. Na verdade, a

TQM depende de uma cultura organizacional extremamente forte, com um compromisso quase
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unico na qualidade, em que os gestores deverdo estar continuamente envolvidos na melhoria da
gestdo. Porém, no setor publico a rotatividade dos quadros de comando ¢ muito elevada e a
cultura de qualidade geralmente mais fraca que no setor privado, predominando uma cultura
fortemente marcada por questdes de natureza politica.

Pode-se, entdo, dizer que, além de ser muito dificil definir o conceito de qualidade, ¢
também dificil transformd-lo numa politica coerente no contexto dos servigos publicos. Gaster
(1995) sugere que os sistemas de qualidade para o setor publico devem levar em consideragao
alguns aspectos essenciais: os valores do sector publico (nomeadamente equidade, igualdade,
democracia, eficiéncia,), a prestacdo de contas (accountability) democratica (perante os
eleitores) e profissional (perante os responsaveis politicos), as relacdes com o publico (clientes
e cidadaos), as cadeias de servico longas e complexas e, finalmente, os constrangimentos legais,
financeiros e politicos. Todavia, apesar de reconhecer a existéncia de uma grande variedade de
problemas na aplicagdo da TQM aos servigos publicos, Rago (1994, p. 64) defende que “mesmo
na presenga destes problemas, seria um erro acreditar que a TOM ndo pode ser integrada com
sucesso na organizagdo do governo’.

Fica, entdo a percep¢ao de que, apesar de ndo existir um modelo 6timo para gerir a

qualidade dos servigos publicos, tem-se reconhecido mérito a GQT neste contexto.

2. METODO DE ESTUDO

Segundo Marconi e Lakatos (2001), escolher uma metodologia esta relacionado com o
problema estudado e consequentemente com o objetivo da pesquisa. Pretende-se aqui
apresentar os métodos e técnicas que compdem o percurso metodoldgico do presente trabalho

de pesquisa.
2.1. Tipo e Descricio Geral da Pesquisa

Com base na concepcao de Marconi e Lakatos (2001), esse trabalho de pesquisa traz
abordagem qualitativa, de natureza aplicada, com objetivo exploratdrio, baseada em
procedimentos de pesquisa bibliografica e documental.

Creswell (2007) ensina que a analise ¢ um processo constante que faz com que o
pesquisador reflita continuamente sobre os dados coletados, dando-lhes um carater emergente
e cientifico. Considerando esse aprendizado, se buscou justificar objetivamente cada uma das

escolhas do percurso metodologico da pesquisa.
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A escolha da abordagem qualitativa se d4 com base na concep¢ao de Minayo (2001)
pela necessidade de trazer para a discussdo um universo mais abrangente de significados dos
processos ¢ dos fendmenos que ndo podem ser reduzidos a simples operacionalizacdo de
variaveis.

E uma pesquisa de natureza aplicada, como definida por Gerhardt e Silveira (2009), pois
envolve verdades e interesses locais e objetiva gerar conhecimentos para a aplicagdo pratica,
destinada a solugao de problemas especificos.

O objetivo da pesquisa ¢ exploratorio, conforme definida por Gil (2002) pois visa
proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo mais explicito ou a
construir hipdteses.

A pesquisa bibliografica em livros e periddicos acrescenta a esse trabalho a experiéncia
trazida a partir de iniciativas de estudos ja realizados por outras pessoas. A pesquisa
documental, fundamentalmente baseada em informacdes obtidos a partir da andlise de
instrumentos normativos, relatorios de gestdo e registros administrativos, traz os dados e fatos

sob os quais se pretende inferir.
2.2. Caracterizacio dos Instrumentos da Pesquisa

Este trabalho busca as informagdes necessarios a consecucao dos objetivos da pesquisa
por meio da utilizag@o pesquisa bibliografica e documental.

A pesquisa bibliografica na concep¢ao de Marconi e Lakatos (2001) é o levantamento
de toda a bibliografia produzida, em forma de livros, revistas, publica¢des avulsas e imprensa
escrita. Para essas autoras, a finalidade ¢ fazer com que o pesquisador entre em contato direto
com a literatura existente sobre um tema de forma a auxilia-lo na analise de sua pesquisa ou na
manipulacdo de suas informagdes. Creswell (2007) destaca que uma de suas caracteristicas
principais ¢ dar ao pesquisador uma bagagem tedrica variada, contribuindo para ampliar o
conhecimento e fazer da pesquisa um material rico sobre o assunto, fundamentando
teoricamente o conteido a ser analisado.

Considerando esses ensinamentos, a pesquisa bibliografica teve como principal objetivo
dedicar ao tema um olhar aprofundado e critico confrontando aspectos identificados como
relevantes para a discussdo. Nesse sentido se buscou abordar os conceitos centrais tomando
como base as principais referéncias literarias acerca dos temas que balizam este trabalho de
pesquisa: servigo publico, regulacdo e qualidade de servigos.

Para Liidke e André (1986), a andlise documental representa uma fonte natural de

informacdes, sem interferéncias do ambiente. Outra vantagem da analise documental, refere-se
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ao fato de ter baixo custo para obteng¢do, porém, requer disponibilidade de tempo e atencao do
pesquisador na sele¢do dos artefatos mais relevantes para o trabalho. Posto que para alcangar o
objetivo do trabalho uma ac¢ao fundamental € comparar as estratégias de regulacao da qualidade
dos servigos de telecomunicacdes de alguns paises com a do Brasil, essa ¢ a fonte principal de
informagdes da pesquisa, pois as regras e procedimentos que caracterizam o arcabougo
regulatério sdo em sua maioria estabelecidas em instrumentos normativos ou atos

administrativos.
2.3. A Coleta de Dados

Com a finalidade de manter contato direto com o que ja foi escrito sobre o tema da
pesquisa e possibilitar a construcdo do referencial tedrico para dar suporte a andlise desse
trabalho de pesquisa, foi realizado um levantamento bibliografico seguindo a concepgao de
Marconi e Lakatos (2001). Foram pesquisadas as bases de dados académicas Scielo, CAPES e
ProQuest, além de repositorios de universidades brasileiras para levantamento de artigos
cientificos em periddicos e teses académicas.

Como se trata de uma pesquisa envolvendo documentacdo referente a atividade
regulatéria em seis paises, além do Brasil, como etapa preliminar da pesquisa documental foi
realizada a identificagdo e delimitacdo da documentacdo a ser analisada em cada pais. Essa
etapa foi cumprida por meio da extragdo de informagdes de apresentacdes realizadas por
painelistas no ITU Workshop on Telecomunication Servige Quality, realizado no periodo de
27/11/2017 a 29/11/2017 na cidade do Rio de Janeiro, dos sitios na internet dos orgaos
reguladores, das bases de dados da UIT e CITEL e por meio de correspondéncia eletronica
encaminhada aos respectivos 6rgaos reguladores de cada pais selecionado.

Com base no método descrito em Cervo e Bervian (2007), a pesquisa documental
propriamente dita se debrugou sobre o arcabougo normativo, relatorios e registros
administrativos atinentes a qualidade da prestacdao dos servicos de telecomunicacdes em cada
pais. A analise da documentacao selecionada privilegiou a busca de informagdes referentes a
dez caracteristicas inerentes a estratégia regulatoria adotada em cada pais, delimitadas nesse
trabalho de pesquisa para possibilitar a comparabilidade com o as caracteristicas observadas no

Brasil.
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2.4. Delimitacoes do objeto

Este trabalho de pesquisa delimitou-se a comparar a estratégia regulatoria adotada no
Brasil para garantir a adequada qualidade da prestagdo dos servicos de telecomunicagdes com
a de alguns paises escolhidos, tendo como referéncia o arcabouco normativo vigente.

A defini¢ao dos servigos de telecomunicacdes ndo ¢ homogénea entre os paises. Cada
nacao ao construir seu arcabouco regulatério tratou de defini-los de acordo com o seu plano de
outorga. Inicialmente a defini¢ao dos servicos se deu em funcao da tecnologia empregada como
suporte. Em alguns casos ainda permanece assim em muitos paises. Mas, com a evolugdo
tecnologica que trouxe a tendéncia de utilizagdo de tecnologias digitais, a outorga de servigos
vem evoluindo em diversos paises em direcdo a uma licenga tinica de servigos convergentes.

Para fins desse trabalho se utiliza como referéncia as defini¢des de servigos utilizada no
Brasil, fazendo-se as associagdes com as definigdes correntes em outros paises, ressaltando-se
as diferengas significativas, quando houverem.

Dentre os servigos de telecomunicacdes atualmente regulados no Brasil, somente quatro
possuem tratamento sistematico e permanente da qualidade:

Servigo de Comunicag@o Multimidia — SCM (Banda Larga Fixa)

Servigo Movel Pessoal — SMP (Telefonia Mdvel)

Servigo Telefonico Fixo Comutado — STFC (Telefonia Fixa)

Servicos de Tv por assinatura, que engloba os servigos licenciados por tecnologia
TVA, TVC, DTH, MMDS e o Servigo de Acesso Condicionado -SeAC, que ¢ a
modalidade de licenciamento convergente de todos.

Nesse trabalho somente serdo contemplados para fins de estudo os servigos de Telefonia
Fixa, Banda Larga Fixa e Telefonia Movel, este separando as tecnologias de transmissao de voz
e dados. Os servicos de Tv por assinatura ndo foram incluidos porque ndo possuem
acompanhamento sistematico em alguns dos paises pesquisados.

Para selecao dos paises a serem estudados se partiu da premissa basica de que se
tratassem de nag¢des com reconhecida orientacdo da politica econdmica voltada para o livre
mercado. Dentre esses, se buscou avaliar as caracteristicas geograficas, economicas e sociais.
O objetivo primordial foi selecionar um grupo de paises que apresentassem diversidade de
caracteristicas que permitissem tragar paralelos com a realidade brasileira.

Nesse sentido, as informacdes geograficas, sdo relevantes porque permitem melhor
compreender o desafio de logistica de cada pais na oferta e manutengdo dos servigos de

telecomunicagdes. Por outro lado, as caracteristicas econdmicas e sociais revelam o estagio de
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desenvolvimento de cada pais, possibilitando melhor compreender sua capacidade de
investimento e demanda por qualidade de servigos.

Também foi considerada a qualidade regulatoria de cada pais, com base no IQR?
divulgado pelo Banco Mundial. O objetivo foi selecionar exemplos de modelo regulatério de
paises que pudessem servir de referéncia para o modelo de gestdo da qualidade dos servigos de
telecomunicagdes brasileiro.

Obviamente que um limitador da gama de paises e caracteristicas que poderiam ser
estudadas foi a disponibilidade e facilidade de acesso a dados e informacdes necessarias a
consecucao do objetivo da pesquisa. Nesse sentido, pesam a falta de uma maior integragdo entre
os oOrgaos reguladores dos paises, a pouca coordenacdo de informagdes sobre o tema por parte
de organismos como UIT e CITEL e a propria barreira de compreensao dos idiomas nos quais
se encontram escritos os documentos que seriam objetos de pesquisa.

Ao fim do percurso dessa etapa, foram selecionados para estudo e compara¢do os
modelos de regulagdo da qualidade da Alemanha, Australia, Estados Unidos, India, Malasia e

Reino Unido.
2.5. Procedimento de Comparacao

Este trabalho de pesquisa traz como mecanismo central uma analise comparativa do
modelo de regulacdo da qualidade dos servigos de telecomunicagdes adotado no Brasil com o
de outros paises selecionados. Sao confrontados os aspectos considerados mais relevantes nos
modelos de cada pais, de forma a identificar diferengas e semelhangas e responder o problema
de pesquisa.

Como se pdde perceber na discussdo do referencial tedrico, de acordo com as suas
caracteristicas, cada pais estabelece a estratégia regulatoria para atingir os fins pretendidos.
Como tarefa inicial desse trabalho de pesquisa se buscou identificar o modelo regulatorio
adotado em cada pais selecionado com o objetivo de garantir aos seus usudrios a adequada
qualidade da prestagao dos servigos.

Para possibilitar a comparabilidade do modelo de regulacdo da qualidade dotado em
cada pais selecionado com o do Brasil, optou-se por tematiza-lo em dez quesitos estruturantes.
Esses quesitos foram definidos a partir de pesquisa documental no acervo da Anatel,

considerando as contribui¢des recebidas em consultas publicas e tomadas de subsidio com

3 O Indice de Qualidade regulatoria (IQR), calculado pelo Banco Mundial, capta a percepgdo da capacidade dos
governos em formular e implementar politicas e regulamentos sélidos que permitam e promovam o
desenvolvimento do setor privado (WORLD BANK, 2018).
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representantes das operadoras, da industria interessada e de entidades representativas da
sociedade, por tratarem dos temas mais recorrentemente abordados.

Da percepcao de que a estratégia adotada para regular os servigos de carater universal
pode ndo ser a mesma definida para os outros servigos, optou-se por pesquisar o modelo
regulatorio da qualidade do servigo prestados com essa designagdo de forma separada dos
demais servigos.

Para cada quesito comparativo foram definidos atributos classificatérios que
representam as caracteristicas regulatdrias mais frequentemente observadas na pesquisa
documental. Cada pais teve seus atributos de cada quesito comparativo classificado
considerando o critério de maior aproximagao das caracteristicas regulatorias reveladas pelas
informacdes contidas na documentagao pesquisada.

A Figura 1 adiante demonstra uma representacdo esquematica dos quesitos

comparativos, segmentados por tipo de servigo, e seus respectivos atributos classificatorios.

Figura 1 — Representacdo Esquematica dos Quesitos Comparativos
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Fonte: elaboracdo propria.

No quesito Forma de Regulacao se busca identificar se as caracteristicas regulatérias de
cada pais pesquisado se aproximam mais do atributo de Regulagdo Estatal, na forma definida
no item 1.3.1, ou de autorregulagdo, como definido no item 1.3.2.

Com o quesito Modelo de Gestao se pretende identificar, em cada pais pesquisado, se o

modelo de regulacao da qualidade se aproxima mais da estratégia de monitorar e divulgar o
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desempenho das empresas operadoras do servigo para a sociedade ou da estratégia de controle
sistematico com previsao de sancionamento.

O quesito Foco Regulatorio se presta a identificar se o arcabougo normativo de cada
pais pesquisado estabelece foco mais proximo do controle da qualidade geral do servico,
avaliado de forma coletiva, ou das questdes que envolvem a relagdo individual de consumidores
e operadoras do servico.

Por meio do quesito Questdes Individuais de consumo se pretende identificar em cada
pais pesquisado de que forma a regulamentacao preve o tratamento das questdes que envolvem
a relacdo de consumo entre usudrios e prestadores de servigo, considerando as possibilidades
de aproximagdo com as praticas de controle e sancionamento, arbitragem de conflitos por
entidade estatal, monitoramento e publicidade ou mediacdo de conflitos por organizagdes
privadas.

No quesito Forma de Monitoramento se busca identificar a forma como o 6rgdo
regulador de cada pais pesquisado busca aferir o desempenho das operadoras, considerando as
aproximacdes com o estabelecimento de indicadores com metas associadas ou apenas de
indicadores sem metas.

Por meio do quesito Padrao de Aferi¢do se pretende identificar se os pardmetros de
calculo dos indicadores destinados ao monitoramento do desempenho das operadoras adotado
em cada pais pesquisado consideram padrdes internacionais recomendados por organizagdes
como UIT, ETSI e IETF ou se utilizam metodologia propria.

Com o quesito Tipos de Indicadores se busca identificar no processo de monitoramento
do desempenho das operadoras em cada pais pesquisado a utilizados indicadores de QoS*e
QoF°.

No quesito Abordagem Geografica se pretende identificar se hd em cada pais pesquisado
regramentos diferenciados para monitoramento da qualidade em funcdo da localizacdao
geografica da area de atuacao das operadoras.

O quesito Abordagem Mercadologica visa identificar se nos paises pesquisados ocorre
diferenca de regramento na regulacdo da qualidade em fun¢do das caracteristicas econdmicas

do mercado ou do porte da operadora.

4 Qualidade de Servigo, ou QoS, é um termo abreviado usado para representar todas as caracteristicas de uma
conexao de rede, como taxa de bits, laténcia, perda de pacotes, jitter e assim por diante (STRUBLE, 2016, p. 4).
5 Qualidade da experiéncia, ou QoE, é um termo abreviado usado para representar a percepgdo de um usuario de
um servico particular, tipicamente de uma forma holistica que avalia o nivel geral de satisfagdo que o usuario tem
em usar o servico (STRUBLE, 2016, p. 4).
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O quesito Mecanismo de Enforcement visa identificar qual o atributo que mais se
aproxima das caracteristicas do mecanismo utilizado pelo 6rgdo regulador de cada pais
pesquisado para conduzir a operadora no sentido de praticar a adequada qualidade na prestagao
dos servicos nos casos em que nao isso ocorre espontaneamente. Sao consideradas as

possibilidades de métodos sancionatérios e de incentivo a concorréncia.

3. A REGULACAO DA QUALIDADE DOS SERVICOS DE
TELECOMUNICACOES NO MUNDO

Nesse capitulo pretende-se estudar o marco regulatério referente qualidade da prestagao
dos servigos de telecomunicacdes nos seis paises selecionados: Alemanha, Australia, Estados
Unidos, india, Malasia e Reino Unido.

Para cada um deles, inicialmente ¢ feita uma rapida descricao dos aspectos geografico
e socioecondmico que serviram de base para suas respectivas selecdes como objeto de estudo
neste trabalho de pesquisa. Em seguida ¢ feita uma contextualizagdo do setor de
telecomunicag¢des, abordado o marco regulatorio setorial e apresentando algumas informacdes
sobre difusdo e uso de TIC, com foco nos servicos abrangidos nesse estudo. Por fim, faz-se uma
analise descritiva do modelo regulatorio da qualidade adotado em cada pais com base nos dez

quesitos comparativos definidos na metodologia.

3.1. A Regulaciao da Qualidade na Alemanha

A Republica Federal da Alemanha, ou simplesmente Alemanha, como trataremos nesse
trabalho de pesquisa, € uma federacdo de dezesseis estados. O Governo esta organizado como
uma republica parlamentar federal. Desde o fim da II Guerra Mundial, a Alemanha tem mantido
um sistema politico democratico liberal estavel. Em 1990 passou por um processo de
reunificagdo com a Republica Democratica Alem3®, que se mantinha independente como nagio
desde 1945. O pais ¢ membro fundador da UE e integrante da ONU, da OTAN, do G8, do G20,
da OCDE e da OMC (ALEMANHA, 2018).

A Alemanha detém a quarta maior economia do mundo em PIB nominal e a quinta
maior em paridade do poder de compra, segundo dados do Banco Mundial. O pais tem
desenvolvido um alto padrdo de vida e estabeleceu um sistema global de seguranga social. A
Alemanha ocupa uma posi¢ao-chave nos assuntos geopoliticos da Europa. O pais também ¢

reconhecido como lider cientifico e tecnoldgico em varios dominios (ALEMANHA, 2018).

¢ Também conhecida como Alemanha Oriental.
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A Tabela 1 abaixo apresenta os principais dados socioecondmicos da Alemanha.

Tabela 1 — Contexto Socioecondomico da Alemanha

Area (Km?) 348.540
Populagdo (Milhdes) 80,9
Densidade Populacional (hab./Km?) 230
Populagdo Urbana 75%
Populacdo em aglomerados com mais de 1mil habitantes 10%
PIB (USS$, Bi) 3.852,6
PIB per capta (US$) 47.627,39
Indice de Qualidade Regulatoria (posigdo entre 209 paises) 9
GINI 31,4
IDH 0,926

Fonte: ONU (2016); World Bank (2016a); World Bank (2016b); World Bank(2018).
3.1.1. O Contexto das Telecomunicacgoes

O principal normativo atinente aos servigos de telecomunica¢des na Alemanha é o
TKG' - de 22 de junho de 2004. Essa lei de abrangéncia nacional foi revisada em 2012 e, desde
entdo, complementada por uma série de decretos provenientes do Poder Executivo, que também
possuem forca de lei (BNETZA, 2017b).

O organismo responsavel pela regulacio dos servigos é a BNetzA®. E uma Agéncia que,
além de telecomunicacgdes, regula também os servicos de energia (gas), postal e de transporte
ferroviario. E uma instituigdo com autonomia administrativa, seu orgamento é definido pelo
parlamento e tem como fontes de recursos o orcamento do Governo Federal e a arrecadagao
propria, proveniente da cobranca de taxas de remuneracdo pelo uso de recursos escassos
(numeragao, espectro, etc.) e multas aplicadas as operadoras dos servigcos. Tem como atribui¢ao
principal implementar a politica setorial definida pelo Governo (BNETZA, 2017b).

O TKG, na Sec¢ao 3 da Parte 1, define os servicos de telecomunicagdes como "servicos
normalmente prestados mediante remunera¢do que consiste no, ou tendo como seu principal
recurso, envio de sinais através de redes de telecomunicagoes, e inclui servigos de transmissao
em redes utilizadas para a radiodifusdo" (ALEMANHA, 2014).

Para a exploracao comercial de servicos de telecomunicacdes em territorio alemao, a
Secao 6 do TKG prevé que a BNetzA seja apenas informada mediante o preenchimento de um
formuldrio. Outorgas (geral ou individual) s6 sdo necessarias para usar espectro de frequéncia

e sobre o uso de vias publicas (ALEMANHA, 2014).

7 Telekommunikationsgesetz.
8 Bundesnetzagentur fiir Elektrizitiit, Gas, Telekommunikation, Post und Eisenbahnen.
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Com forte orientagdo para competicdo, a Alemanha ndo impde limitagdes quanto ao
numero de concorrentes no mercado de telecomunicagdes, exceto nos casos em que 0 acesso a
recursos escassos (por exemplo, espectro de radiofrequéncia) € necessaria para a prestacao dos
servicos. A competi¢do € incentivada através de uma regulagdo que busca criar o minimo de
barreiras burocraticas ao ingresso de novos operadores de servico e de medidas como a
portabilidade numérica’ e interconexdo de redes baseada em custos (BNETZA, 2017b).

A FCO'? ¢ a entidade nacional responsavel pela aplicacdo da lei da concorréncia
(GWB)!! e, como tal, é responsavel pelos procedimentos de controle de fusdes e aquisi¢des e
controle geral de praticas anti-concorrenciais.

O Governo alemdo também define um conjunto minimo de servicos de
telecomunica¢des com qualidade especificada, que devem estar disponiveis a todos os usuarios
independentemente do seu lugar de residéncia ou de trabalho, a pregos acessiveis e cuja oferta
ao publico como um servigo basico torna-se indispensavel. E o chamado servigo universal, cuja
incumbéncia ¢ definida pelo regulador (BNETZA, 2017b).

A Figura 2 apresenta os principais indicadores de difusdo e uso de TIC e acessos aos

servigos basicos de telecomunicacdes na Alemanha.

Figura 2 — Uso de TIC e Acesso aos Servicos de Telecomunica¢des na Alemanha

Indice de Desenvolvimento em TIC* Acesso a TIC*™*
Residéncias com computador

IDI (Valor) 8.39 IDI (Rank)™ 128

Densidade de Acessos™*

140,0%

119,0% Residéncias com internet
120,0%
100,0%

80,0%

59,0%
60,0%
45,0%

40,0% 35,0%
Individuos que utilizam internet
20,0%
0,0%
Assinaturas de Assinaturasde Assinaturasde banda Assinaturasde banda
telefonia fixa por 100 telefonia mével por 100  larga fixa por 100 larga mével por 100
habitantes habitantes habitantes habitantes

* Dados de 2017; **Entre 176 paises pesquisados; *** Dados referentes a 2016.

Fonte: elaboragdo propria com dados da UIT (2017).

° Assim como ocorre em outros paises, as operadoras de servigcos devem permitir que os clientes mantenham o seu

numero de telefone quando mudam de fornecedor do servigo, permanecendo dentro da mesma area geografica.
10 Bundeskartellamt.
! Gesetzgegen Wetthewerbsbeschrinkungen.
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Como se pode observar, o pais apresenta um alto IDI, de 8,39, numa escala que vai de
0 a 10, que o coloca na posi¢ao de 12° pais mais desenvolvido em TIC entre os 176 pesquisados
pela UIT. Os dados de acesso as TIC mostram uma forte presenca dessa tecnologia nos lares
das familias alemas e uso pelos seus individuos. O pais possui também indices elevados de
densidade de acessos por terminais moveis, no entanto a densidade de usudrios de internet ainda

nao ¢ tao elevada quanto em outros paises objetos deste estudo.
3.1.2. A Estratégia de Controle

A qualidade ¢ um tema bastante presente na literatura estudada sobre a prestacdao dos
servigos de telecomunicagdes na Alemanha. Referéncias ao tema foram encontrados em leis e
decretos do Poder Executivo e em regulamentos emitidos pela BNetzA. A estratégia adotada
por esse pais para promover a adequada qualidade da prestagao dos servigos para seus cidadaos

se encontra descrita adiante.
3.1.2.1.A Forma de Regulacio

Dispositivos que tratam da gestdo da qualidade estao presentes no TKG e em alguns
outros instrumentos normativos da BNetzA. Em especial, o TKG ressalta a qualidade como
atributo do servico universal'?.

A BNetzA monitora e realiza estudos aprofundados sobre a qualidade da prestagdao do
servico, como o The Quality of Servige of Broadband Access (BNETZA, 2013). Percebe-se,
entdo, que hd uma regulacio estatal dessa caracteristica da prestacdo do servigo. No entanto, a
regra ndo € sempre intervir na relagdo entre o usudrio e o operador do servico, mas permitir que

o mercado produza os ajustes necessarios, deixando a ag¢do da Agéncia para os casos

controversos.
3.1.2.2.0 Modelo de Gestio

As questdes relativas a qualidade de servigos, via de regra, sdo deixadas a cargo dos
mercados competitivos, por meio das escolhas naturais dos consumidores, auxiliados por

relatorios divulgados anualmente pela BNetzA relativos a pesquisas de satisfacdo e estudos

12 De forma generalizada entre os paises pesquisado, se refere ao servico de telecomunicagdes considerado
essencial e definido em politica publica para oferta em localidades onde ndo se revela economicamente atrativo e
para as pessoas que ndo dispdem de recursos para contratar a pregos de mercado.
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especificos e pontuais realizados para os principais problemas identificados nas rela¢des de
consumo (BNETZA, 2017a).

As agodes do regulador sdo prioritariamente no sentido de promover a competi¢ao nos
diversos segmentos de prestacdo de servicos, facilitando o ingresso de novos provedores e
concentrando seus esfor¢os na promoc¢do do acesso aos mercados de atacado (BNETZA,
2017a).

Para salvaguardar os interesses dos consumidores, o TKG, em sua Se¢do 45, traz
dispositivos de transparéncia que estabelece as obrigagdes dos prestadores de servigos no
fornecimento de informagdes sobre as caracteristicas dos servigos e os direitos do consumidor.
Os consumidores também sdo resguardados nas questdes de qualidade pelas regras e prazos de
qualidade especificados em contrato, que também prevé a reparacdo nos casos de nado
cumprimento do que foi acordado.

As operadoras de servigos universais estdo sujeitas a obrigacdes de qualidade de servico
relativos aos tempos de conexdo inicial, taxa de avarias por linha de acesso, tempo de reparacao
de avarias, tempo de resposta para os servigos informativos, correcao de conta, dentre outros.

Em suma, o modelo de gestao da qualidade implementado pela BNetzA, ao apostar na
competicao como forma principal para alcangar adequados niveis de qualidade, ndo estabelece
mecanismos de controle absolutos, nem previsao de san¢des compulsdrias. Isto ndo significa
que a BNetzA ndo tenha amplos poderes para assegurar o cumprimento das disposi¢cdes do

TKG, através da tomada de medidas corretivas, conforme sera explicitado adiante.

3.1.2.3.0 Foco Regulatorio

Na abordagem da BNetzA, a qualidade experimentada (QoE) e a qualidade de servigo
(QoS) relacionam-se com a qualidade geral da prestacao dos servicos, que considera o conjunto
dos usuarios.

Na busca pela qualidade geral 6tima, perceptivel do ponto de vista coletivo dos usudrios
do servico, a estratégia ¢ promover a competi¢cao nos diversos segmentos de prestacdo de
servigos, facilitando o ingresso de novos provedores e concentrando seus esfor¢os na promog¢ao
do acesso aos mercados de atacado (BNETZA, 2017a).

Em outra frente, a BNetzA também ajuda e apoia os usudrios finais dos servigos com
informacdes, intermediando disputas, dando ferramentas aos clientes para medir o desempenho
do provedor de servigos, estabelecendo requisitos de transparéncia nos acordos contratuais e

adotando medidas dentro da sua capacidade de enforcement (BNETZA, 2017b).
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3.1.2.4.0 Tratamento das Questoes Individuais

Mesmo tendo como seu foco regulatério a promocdo da qualidade geral dos servigos,
perceptivel do ponto de vista coletivo dos usuarios, a BNetzA desenvolve uma série de
atividades visando tratamento de questdes envolvendo a relagdo individual entre os
consumidores e as operadoras dos servicos.

A Agéncia mantém um servigo permanente de orientagdo aos consumidores, visando
dota-los de informagdes e receber queixas sobre a prestagdo dos servigos. Os tipos de perguntas
e queixas recebidas sdo categorizados e tornados publicos em seu relatério anual de gestdo
(BNETZA, 2017a).

Como forma de tornar mais transparente a relagdo consumerista dos usuarios com as
operadoras, na Secdo 45 do TKG ha um dispositivo que estabelece os deveres dos prestadores
de servigos de fornecer informagdes sobre as caracteristicas chave dos produtos e direitos do
consumidor.

O TKG também impde aos prestadores de servicos a obrigacao de incluir, nos contratos
celebrados com usudrios finais, informacdes detalhadas sobre o servigo a ser prestado, suas

caracteristicas comerciais € 0s compromissos de performance pactuados.

3.1.2.5.A Forma de Monitoramento

A BNetzA monitora a qualidade da prestagao dos servigos de telecomunicagdes por
meio de pesquisa de satisfacdo com os usudrios e, complementarmente, com estudos técnicos
pontuais e especificos, objetivando diagnosticar causas e determinar medidas corretivas para
deficiéncias constatadas. Tanto a medida de QoE quanto a de QoS s3o tomadas como
representativas da qualidade geral da prestacdo do servigo, pois nao estabelecem diferenciagdes
em relacdo a caracteristica do mercado, tamanho da empresa, presenca geografica, tecnologia
ou usuarios (BNETZA, 2017a).

A pesquisa de satisfagdo ¢ realizada anualmente por meio de entrevista de usudrios do
servico de cada operadora e seus resultados sao divulgados ao publico e utilizados como insumo
para identificar indicios de deficiéncias que podem ensejar a realizacdo de estudos técnicos
especificos (BNETZA, 2017a).

Os estudos pontuais e especificos recaem sobre questdes que demandam atuacdo
regulatoria, identificadas por meio das pesquisas de satisfacdo ou pelas queixas recebidas
diretamente dos usuarios. Nesses estudos, além das operadoras sdo envolvidos também

segmentos da industria fabricante das solucdes tecnologicas envolvidas. A partir dos resultados
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a Agéncia adota medidas para corre¢do das deficiéncias, que podem ser em forma de
determinagdo ou alteracdo regulamentar, como no caso do incremento da Sec¢ao 45 da TKG a
partir do resultado do BNetza (2013).

Para as operadoras do servi¢o universal hda um monitoramento regular de QoS. De
acordo com o TKG, empresas operadoras de servigos universais devem, quando solicitadas,
fornecer a BNetzA informacdes adequadas e atualizadas sobre o seu desempenho na prestagao
do servigo universal e publica-las. Essas informagdes devem se basear em parametros de
qualidade do servigo, definicdes e métodos de medigao estabelecidos no Anexo III da Diretiva
2002/22/CE do Parlamento Europeu e na Diretiva de Servigo Universal (de 7 de marco de
2002), do Conselho do Servigo Universal (BNETZA, 2017b).

De acordo com a Secao 127 da TKG, a BNetzA pode solicitar a operadoras de redes e
prestadores de servigos, qualquer informacao que seja necessaria para avaliar o cumprimento
da regulamentacdo.

A BNetzA publica as reclamacdes dos consumidores por tipo e a respectiva quantidade
recebida anualmente. Algumas das reclamag¢des podem levar a BNetzA a suportar os
consumidores tentando alcancar um acordo com o operador, dentro do seu limite e capacidades

de enforcement (BNETZA, 2017b).

3.1.2.6. Padroes de Afericao

Como pais membro da Unido Europeia - UE, a Alemanha segue recomendacdes de
politica regulatéria dessa comunidade de paises. Em 2009, a UE aprovou um conjunto de
instrucdes, cuja finalidade € direcionar autoridades reguladoras nacionais (NRAs) na aprovagao
de certas normas e metas no mercado de telecomunicagdes. O estabelecimento de parametros
de QoS, defini¢des e avaliacdo de desempenho por empresas designadas pelas NRAs com uma
obrigacdo de servigo universal baseia-se no guia do European Telecommunications Standard
Institute - ETSI- EG201769 - Parametros de Qualidade dos Servigos (Anexo III da Diretiva de
Servigcos Universais). O documento do ETSI contém uma série de definicdes e métodos de
medicao aplicaveis a uma gama de pardmetros de qualidade de experiéncia de usudrio

atribuiveis ao servigo de telefonia de voz padrao.

3.1.2.7. Tipos de Indicadores

Na abordagem BNetzA, a qualidade ¢ monitorada considerando-se parametros de QoS
e QoE. Os parametros de QoS sao derivados diretamente das recomendagdes da UIT, ETSI e

IETF. Os de QoE sdo extraidos a partir do resultado da interagdo dos usuarios a propria BNetzA,
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com as operadoras, em seus respectivos canais de atendimento, e da pesquisa de satisfacdo.
Ambos se relacionam com o desempenho técnico global dos servigos que beneficia

coletivamente os consumidores.

3.1.2.8. Abordagem Geografica

Nao se verificou na documentagdo analisada qualquer assimetria regulatdria
estabelecida em face de questdes geograficas. Os parametros de QoS e QoE, estabelecidos para

monitoramento dos servigos sao aplicaveis igualmente em todas as regides indistintamente.

3.1.2.9. Abordagem Mercadologica

Nao se verificou na documentagdo analisada qualquer assimetria regulatoria
estabelecida em face de questdes mercadologicas. Todas as operadoras, independente do porte,

market share, ou segmento de atuacao estdo submetidas as mesmas exigéncias de QoS e QoE.

3.1.2.10. O Mecanismo de Enforcement

O marco regulatorio estabelecido na Alemanha ndo prevé sangdes pré-definidas e
compulsdrias para o descumprimento de obrigacdes pelos prestadores de servico. A agdo
primordial da BNetzA ¢ de buscar sempre por meio do fomento a competigdo e a transparéncia
das informacgdes criar um ambiente em que mercado seja capaz de resolver naturalmente as
questdes envolvendo a relagdo entre usuarios e prestadores de servico (BNETZA, 2017b).

Como isso nem sempre acontece, foi delegada a BNetzA amplos poderes para assegurar
o cumprimento das disposi¢des do TKG, através da tomada de medidas corretivas. Quando se
verifica que uma empresa nao esta cumprindo alguma obrigagdo, a BNetzA exige manifestacao
e ado¢do de medidas corretivas dentro de um limite de tempo determinado, conforme Se¢ao
126 do TKG. Caso a operadora ndo volte a cumprir com suas obriga¢des dentro do prazo fixado,
a BNetzA pode ordenar as medidas que sejam necessarias para assegurar o cumprimento.

No caso de descumprimento grave ou repetitivo das obrigacdes por uma empresa ou
falha no cumprimento de medidas corretivas ordenadas pela BNetzA, a empresa pode ser
multada (conforme Se¢aol15 do TKG) ou até proibida de operar sua rede de telecomunicagdes

ou de fornecer servigos de telecomunicagdes, conforme Sec¢ao 126 do TKG.

3.2. A Regulacio da Qualidade na Australia
A Comunidade da Austrdlia, ou simplesmente Australia, como trataremos nesse

trabalho de pesquisa, ¢ uma federagcdo com sete estados e um territorio federal. O Governo esté
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organizado como uma monarquia constitucional e democratica federal parlamentar. Desde a
proclamacdo da federagdo, a Australia tem mantido um sistema politico democratico liberal
estavel e continua a ser um reino da Comunidade das Nagdes'?. O pais ainda é membro das
Nagdes Unidas, do G204, da ANZUS', da OCDE e da OMC (AUSTRALIA, 2018).

Tecnologicamente avancada e industrializada, a Austrdlia ¢ um prospero pais
multicultural e tem excelentes resultados em muitas comparagdes internacionais de
desempenhos no que se refere a satide, expectativa de vida, qualidade de vida, desenvolvimento
humano (segundo maior IDH do mundo), educagao publica, liberdade economica, bem como a
protecdo de liberdades civis e direitos politicos. Dona de uma vasta extensao territorial (sexta
maior do mundo), tem sua populacdo concentrada na faixa litoranea e apresenta uma das
menores densidades populacionais entre todos os paises (AUSTRALIA, 2018).

A Tabela 2 abaixo apresenta os principais dados socioecondmicos da Australia.

Tabela 2 — Contexto Socioecondomico da Australia

Area (Km?) 7.692.024
Populagdo (milhdes) 24,8
Densidade Populacional (hab./ Km?) 2,96
Populagdo Urbana 75%
Populacdo em aglomerados com mais de 1mil habitantes 10%
PIB (USS$, Bi) 1.482,0
PIB per capta (US$) 62.821
Indice de Qualidade Regulatoria (posigdo entre 209 paises) 6
GINI 30,5
IDH 0,939

Fonte: ONU (2016); World Bank (2016a); World Bank (2016b); World Bank (2018)

3.2.1. O Contexto das Telecomunicacoes

Os principais instrumentos normativos do setor de telecomunicagdes na Australia sdo o
Telecomunications (Consumer Protection and Service Standards) Act 1999, que estabelece o
regramento geral para funcionamento do setor, o Australian Communications and Media
Authority Act 2005, por meio do qual foi criada e estabelecidas as prerrogativas de atuagdo da
ACMA, e o Competition and Consumer Act 2010, que normatiza a promog¢ao da concorréncia

e do comércio justo e provisao para prote¢do ao consumidor.

13 A Comunidade das Nagdes ou Commonwealth & uma organizagdo intergovernamental composta por 53 paises
membros independentes, onde exceto Mogcambique ¢ Ruanda, todos os demais ja fizeram parte do Império
Britanico.

14 Grupo formado pelos ministros de finangas e chefes dos bancos centrais das 19 maiores economias do mundo
mais a Unido Europeia.

15 A ANZUS é a sigla pela qual ficou conhecido o tratado celebrado por Australia, Nova Zelandia e Estados Unidos
da América, formando uma alianga militar defensiva no Pacifico Sul.
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O orgao regulador de telecomunicagdes australiano ¢ a Australian Communications &
Media Authority - ACMA, que ¢ responsavel pela concessdo de licencas, regulamentagdo
técnica, gestdo do espectro e regulamentacdo de conteido. O 6rgdo foi criado em 2005, ¢
autonomo para tomar decisdes, seu orcamento ¢ definido pelo parlamento e tem como fontes
principais o orcamento geral do Governo e as taxas aplicadas pelo 6rgdo (numeragdo,
licenciamento, espectro, multas, etc.) No que se refere a regulagdo da concorréncia, a
competéncia para regular o setor de telecomunicagdes € dividida com a Australian Competition
and Consumer Commission - ACCC, que ¢ o regulador de todos os setores econoOmicos para
esse fim. Alem desses, o proprio Ministério das Comunicacdes pode, com base na
Telecomunications (Consumer Protection and Service Standards) Act 1999, fazer
determinagdes em relacao as questdes de cobrangas dos provedores de servigos para os servigos
considerados basicos ou fundamentais para beneficio social. Ha também um grau de
autorregulacdo através do qual os participantes da industria desenvolvem codigos de conduta
que sdo, entdo, submetidos 8 ACMA (AUSTRALIA, 2007).

A Australia deposita maxima confianga sobre a dindmica de mercados competitivos para
oferecer o bem-estar aos consumidores no setor. Por isso, ndo impde limitagdes quanto ao
numero de operadoras de servigos, exceto nos casos em que O acesso a recursos escassos (por
exemplo espectro) ¢ necessaria para prestar determinados servicos. A competicdo também ¢
incentivada através de medidas como a portabilidade numérica'® e interconexo baseada em
custos!” (ACMA, 2014).

A Secdo 3 (2) (a) da Telecomunications (Consumer Protection and Service Standards)

Act 1999 define um servigo para oferta universal'®

, com base no servico de telefonia padrao de
voz ou equivalente adequado a pessoas com deficiéncia. O objetivo € assegurar a
disponibilidade para todos os usuarios em qualquer lugar na Australia dos servigos basicos em
termos de importancia social € econdmica e que os mesmos tenham precos acessiveis.

A Figura 3 demonstra os principais indicadores de uso de TIC e acessos aos servigos

basicos de telecomunicagdes na Australia.

16 Cf. Nota de Rodapé n°® 9.

17 A compensagio entre as operadoras pelo uso de recursos de rede se d4 com base no Custo Médio Ponderado
de Capital (Weighted Average Cost of Capital — WACC).

18 Cf. Nota de Rodapé n° 12.
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Figura 3 — Uso de TIC e Acesso aos Servicos de Telecomunicagdes na Australia

Indice de Desenvolvimento em TIC* Acesso a TIC*™*
Residéncias com computador
IDI (Valor) 8.24 IDI (Rank)** 14°
Densidade de Acessos™*
120,0% o,
9 107,0% 111,0% i
Residéncias com internet
100,0%
80,0%
60,0%
44,0%
40,0%
25,0% Individuos que utilizam internet
20,0%
0,0%
Assinaturasde Assinaturasde Assinaturasde banda Assinaturasde banda
telefonia fixa por 100 telefonia mével por 100  larga fixa por 100 larga mével por 100
habitantes habitantes habitantes habitantes

* Dados de 2017; **Entre 176 paises pesquisados; *** Dados referentes a 2016.
Fonte: Elaboragdo propria com dados da UIT (2017).

Como se pode observar, o pais apresenta um alto /DI — ICT Development Index, de 8,24,
numa escala que vai de 0 a 10, que o coloca na posicao de 14° pais mais desenvolvido em
Tecnologia da Informagao e Comunicagao (TIC), entre os 176 pesquisados pelo International
Telecomunication Union (ITU). Os dados de acesso as TIC mostram um forte uso por parte de
seus individuos, mas, relativamente a outros paises do mesmo porte econdmico, uma pequena
quantidade de lares com acesso a internet. Isto pode ser explicado pelo fato de ser um pais com
uma grande extensao territorial € com muitas areas de dificil provimento de infraestrutura de
rede para oferta de servi¢o de banda larga.

Por outro lado, o pais possui também indices elevados de densidade de acessos por
terminais moveis, que € tecnologicamente muito mais facil de ser ofertado em regides com

grande extensao territorial e baixa densidade populacional.

3.2.2. A Estratégia de Controle

A énfase regulatoria na Australia recai sobre a concorréncia, como se pdde perceber. O
entendimento ¢ que a dinamica do mercado ¢ suficiente para estabelecer uma prestagao de
servico adequada qualidade aos usudrios. H4, no entanto, um conjunto minimo de requisitos
quanto a qualidade, propostos pelas proprias operadoras dos servigos, cuja observagdo ¢

acompanhada e divulgada pela ACMA.



63

3.2.2.1. A Forma de Regulag¢io

Pode-se dizer que a forma de regulacdo da qualidade na Australia estd baseada na
autorregulacdo, mas com acompanhamento velado do 6rgao regulador. A qualidade ¢ tratada
como uma questao para cada prestador de servigos gerenciar dentro de suas relagdes comerciais
com os clientes. Sujeita-se, no entanto, aos requisitos minimos de garantia de servigo,
estabelecidos na Telecommunications (Customer Service Guarantee) Standard 2011 (emenda
n® 1 do Telecomunications (Consumer Protection and Service Standards) Act 1999), e a
proibicao geral sobre a conduta desleal e enganosa, estabelecida na Competition and Consumer
Act 2010. Os dispositivos de garantia de servigo foram desenvolvidos pela industria e aprovados

pela ACMA apds um periodo de consulta ptblica.
3.2.2.2. O Modelo de Gestao

As questdes relativas a qualidade de servicos sdo deixadas a cargo dos mercados
competitivos, por meio das escolhas naturais dos consumidores, auxiliados por relatorios
divulgados pela ACMA, pelo Telecomunication Industry Ombudsman — TIO - e pelas proprias
operadoras dos servigos (ACMA, 2014).

A ACMA cumpre obrigacdo legal nos termos do Artigo 105 da Telecomunications
(Consumer Protection and Service Standards) Act 1999 de informar anualmente o Ministério
das Comunicagdes sobre o desempenho das operadoras e provedores de servigos de transporte,
incluindo a satisfacdo do cliente, beneficios para o consumidor e qualidade do servico. Nesse
relatério os indicadores de QoS e QoE fornecidos pelas operadoras dos servicos sdo avaliados
individualmente (ACMA, 2014).

Para salvaguardar os interesses dos consumidores, dispositivos de garantia estdo
estabelecidos na Telecommunications (Customer Service Guarantee) Standard 2011. Esses
dispositivos foram desenvolvidos pela industria e aprovados pela ACMA ap6s um periodo de
consulta publica. Os prestadores de servigos estdo comprometidos com o cumprimento dessas
obrigacdes e, na sua falta, arcam com o pagamento das penalidades previstas aos consumidores
afetados. Tais obrigagdes estdo relacionadas a prazos de instalacdo e reparacdo de acessos. Os
consumidores também sdo resguardados nas questdes de qualidade pelas regras e prazos de
qualidade especificados em contrato, que também prevé a reparacdo nos casos de nao
cumprimento do que foi acordado.

Os prestadores de servico telefonico padrdo para fins de servigo universal (STS) tém

requisitos minimos especificos referentes a prazos de conexdo e reparo de falhas para os
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servicos definidos no Telecommunications (Customer Service Guarantee) Standard 201 1. Estes
requisitos estdo diretamente relacionados a experiéncia fisica do cliente com o prestador de
servicos (ou seja, para a instalacao ou o reparo de um servico), mas apenas na medida em que
se trata de um servigo telefonico fixo.

Em suma, o modelo de gestdo da qualidade implementado na Austrélia, ao apostar na
competicao como forma principal para alcangar adequados niveis de qualidade, ndo estabelece
mecanismos de controle absolutos, nem previsao de sangdes compulsorias. As agdes do
regulador sdo prioritariamente no sentido de promover a competi¢do nos diversos segmentos
de prestacdo de servigos, estabelecendo medidas econdmicas que combatem a concentragdo de
mercado e adotando medidas de transparéncia para possibilitar a livre escolha do prestador de

servicos pelos usudrios.

3.2.2.3. O Foco Regulatério

A forma de regulagdo adotada na Australia estd baseada fundamentalmente no estimulo
a concorréncia entre os prestadores de servico e na liberdade de escolha por parte dos seus
usuarios (AUSTRALIA, 2007).

Quase todo arcabougo regulatdrio proveniente da ACMA e da ACCC estao voltados
para tratamento global das questdes que afetam a prestacdo do servigo de telecomunicagdes.
Buscam sempre privilegiar a agdes que produzam ganhos coletivos para os usuarios
(AUSTRALIA, 2006).

Mesmo quando sdo estabelecidas garantias em prol dos consumidores, como no
Telecommunications (Customer Service Guarantee) Standard 2011, isto ndo se da de forma
individualizada. As garantias ndo s3o absolutas e aplicaveis individualmente a cada usuario.
Tao somente visam proteger o conjunto de usudrios na sua relacdo de consumo com os
prestadores de servigo.

As questdes individuais dos usuarios sdo tratadas diretamente com os prestadores do
servico. Quando ndo ha entendimento, os usuarios podem recorrer a uma institui¢ao privada, a
Telecomunication Industry Ombudsman — TIO — que presta um servigo independente de

resolugdo de conflitos (ACMA, 2014).

3.2.2.4. O Tratamento das Questoes Individuais

Percebe-se que a regulagdo da qualidade estabelecida na Australia tem como principal
preocupacdo o desempenho global das operadoras em seu relacionamento com o0s

consumidores. Questdes especificas de clientes individuais ou grupos de clientes sao temas a
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serem resolvidos diretamente com a operadora de servigos. No caso de falha na resolugdo
através do sistema de reclamacdes da operadora de servicos, os clientes podem buscar a
resolucdo de disputas através do TIO.

Todos as operadoras de servigo estdo obrigadas a se inscrever no TIO, exceto quando a
ACMA a isenta. Todas as operadoras sdo obrigadas a manter procedimentos internos de
resolucdo de litigios para permitir que os clientes fagam reclamagdes e tenham suas reclamagoes
resolvidas. Se o processo interno ndo resolver as questdes suscitadas, o cliente pode recorrer ao
TIO. As operadoras contribuem financeiramente para a manutencdo do TIO de forma
proporcional ao uso por seus clientes. Esse mecanismo tem como objetivo incentivar a
resolugdo dos conflitos dentro da propria operadora sem necessidade de interveniéncia da TIO
(ACMA, 2014).

Prazos para a resposta diretas das operadoras as reclamagdes de clientes ou por
intermédio do TIO s3o definidos no Telecommunications (Customer Service Guarantee)
Standard 2011 e nos contratos de prestacao de servigo

A ACMA nido intervém nas respostas de reclamagdes dos consumidores. Se um
consumidor faz uma queixa ao regulador ou ao TIO, serd direcionado a operadora de servigos.
Todavia, pode agir em casos de reclamagdes recorrentes para eventualmente promover
alteragdes na regulamentacio. A ACMA também publica em seu relatério anual
(Communication Report) os dados fornecidos pelo TIO sobre o ntimero de reclamagdes e
desempenho das operadoras na resolucao de conflitos.

Tanto a ACMA, quanto a ACCC, fazem campanhas de educagdo voltadas para os
consumidores. Muitas questdes sdo temas destas campanhas, como, por exemplo, nos ultimos

tempos, a seguranga on-line (especialmente para criangas), televendas e qualidade de servigo.

3.2.2.5. A Forma de Monitoramento

A ACMA monitora os aspectos referentes a qualidade dos servicos de telecomunicagdes
com base em informagdes produzidas pelas operadoras e por outras entidades autobnomas, como
o TIO e a Communication Alliance'. Nao ha uma norma especifica, estabelecendo parametros
e procedimentos para acompanhamento e controle, como ocorre em outros paises (ACMA,
2014).

A estratégia adotada pela ACMA ¢ de dar transparéncia para os usuarios quanto ao

desempenho das operadoras e dialogar permanentemente com todas as empresas do setor de

Y A Communications Alliance é uma associagio de empresas do setor de comunicagdes da Australia.
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comunicagoes. Esse esfor¢o é visto como o meio de fomentar a oferta dos servigos com as
caracteristicas minimas de qualidade que possibilite o uso e incentivar a concorréncia no
mercado com o objetivo de promover oferta com caracteristicas de qualidade superiores
(AUSTRALIA, 2007).

A ACMA publica dados de desempenho de QoS e QoE periodicamente ou em relatorios
ocasionais. Os dados de QoE s3o produzidos pelas operadoras e enviados a ACMA
trimestralmente. Os de QoE também sao frequentemente produzidos pelas operadoras, mas com
base anual. H4 também pesquisas de satisfagdo dos usuarios que sao realizadas e divulgadas
por entidades privadas, como a Communications Alliance (ACMA, 2014).

Cumprindo obrigacdo legal de informar o ministério das comunicagdes australiano
sobre o desempenho das operadoras e provedores de servigos de transporte de dados, nos termos
do Artigo 105 do Telecomunications (Consumer Protection and Service Standards) Act 1999,
a ACMA publica anualmente o seu Communication Report, onde analisa individualmente e

sem correlacdes essas duas formas de aferir a qualidade dos servigos, dentre outras informagoes.
3.2.2.6. Padroes de Afericao

Para inferir sobre a qualidade dos servigos a ACMA adota como referéncia as normas
da UIT, ETSI e IETF, relativamente ao desempenho e operagdes de rede. A ACMA também
realiza drive-tests’’ para analise da rede sob a perspectiva dos consumidores, feita por entidade

independente (ACMA, 2014).

3.2.2.7. Tipos de Indicadores

O monitoramento ¢ feito com base em indicadores de QoS e QoE. Nao hd uma
correlacdo estabelecida entre esses dois tipos de indicadores. Dados de QoS do prestador de
servicos sao coletados numa base trimestral, e publicados em relatorios anuais ou relatorios
ocasionais. O QoE ¢ tipicamente baseado em dados das operadoras e em pesquisas preliminares,
realizadas em campo a partir da perspectiva dos consumidores por uma entidade terceira

independente (ACMA, 2014).

3.2.2.8. Abordagem Geografica

Como o modelo regulatdrio adotado prevé a autorregulagdo dos aspectos referentes a
qualidade, ndo se verificou na documenta¢do analisada qualquer assimetria regulatoria
estabelecida em face de questdes geograficas.

20 Medigdes em campo de parAmetros técnicos de uso de radiofrequéncias no servigo de Telefonia Movel com o
objetivo de otimizar a cobertura ¢ desempenho da rede da operadora em uma area especifica.
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3.2.2.9. Abordagem Mercadologica

Nao se verificou na documentacdo analisada qualquer assimetria regulatoria
estabelecida em face de questdes mercadologicas. Todas as operadoras, independente do porte,

market share, ou segmento de atuacao estao submetidas autorregulacao.

3.2.2.10. O Mecanismo de Enforcement

O marco regulatorio estabelecido na Australia ndo prevé sangdes pré-definidas e
compulsdrias para o descumprimento de obrigacdes referentes a qualidade pelos prestadores de
servigo. A acdo primordial da ACMA ¢ de buscar sempre por meio do fomento a competi¢ao e
a transparéncia das informagdes criar um ambiente em que mercado seja capaz de resolver
naturalmente as questdes envolvendo a relagdo entre usuarios e prestadores de servigo
(AUSTRALIA, 2007).

E dever de cada operadora de servigos gerenciar suas relagdes com os cionsumidores,
sujeita as diretrizes minimas estabelecidos na Telecomunications (Consumer Protection and
Service Standards) Act 1999 e Telecommunications (Customer Service Guarantee) Standard
2011, tais como proibi¢do geral sobre a conduta desleal e enganosa. As operadoras de servigo
estdo comprometidas com o cumprimento dessas obrigagdes e, na sua falta, arcam com o
pagamento das penalidades previstas aos consumidores afetados.

Todas as operadoras sdo obrigadas a manter procedimentos internos de resolugdo de
litigios para permitir que os clientes fagam reclamacdes e tenham suas reclamagdes resolvidas.
Se o processo interno ndo resolver as questdes suscitadas, o cliente pode recorrer ao TIO. As
operadoras contribuem financeiramente para a manutencdo do TIO de forma proporcional ao
uso por seus clientes. Esse mecanismo tem como objetivo incentivar a resolugdo dos conflitos
dentro da préopria operadora sem necessidade de interveniéncia da TIO.

A ACMA nio intervém nas respostas de reclamac¢des dos consumidores. Se um
consumidor faz uma queixa ao regulador ou ao TIO, sera direcionado a operadora de servigos.
Todavia, pode agir em casos de reclamagdes recorrentes para eventualmente promover
alteragdes na regulamentacdo. A ACMA também publica em seu relatério anual
(Communication Report) os dados fornecidos pelo TIO sobre o niimero de reclamacgdes e

desempenho das operadoras na resolucao de conflitos (ACMA, 2014).
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3.3. A Regulacio da Qualidade nos Estados Unidos

Os Estados Unidos da América (EUA), ou simplesmente Estados Unidos, sio uma
republica constitucional federal composta por 50 estados e um distrito federal. A maior parte
do pais situa-se na regido central da América do Norte, formada por 48 estados e Washington,
D.C., o distrito federal e capital do pais. Dois outros estados, o Alasca e o Havai, ficam em
areas territoriais separadas do mesmo continente. O pais também possui varios outros territorios
no Caribe e no Oceano Pacifico. Com 9,37 milhdes de km? de area e uma populacao de mais
de 300 milhdes de habitantes, o pais ¢ o quarto maior em area total, o quinto maior em area
contigua e o terceiro em populagdo. Os Estados Unidos formam uma nacdo multicultural e
etnicamente diversa. Sua geografia e sistemas climaticos também sdo extremamente
diversificados, com desertos, planicies, florestas e montanhas que abrigam uma grande
variedade de espécies (E.U.A.,2018).

Os Estados Unidos sd3o um pais desenvolvido e formam a maior economia nacional do
mundo, com um produto interno bruto que em 2015 de 17,4 trilhdes de ddlares, equivalente a
19% do PIB mundial por paridade do poder de compra (PPC). Sua renda per capita era a sexta
maior do mundo em 2015, no entanto o pais ¢ o mais desigual dos membros da Organizagao
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), conforme céalculo do Banco
Mundial. Sua economia ¢ alimentada pela abundancia de recursos naturais, por uma
infraestrutura bem desenvolvida, pela alta produtividade e desenvolvimento tecnoldgico.
Apesar de ser considerado uma economia pos-industrial, o pais continua a ser um dos maiores
fabricantes de produtos industrializados do mundo. Os Estados Unidos respondem por 39% dos
gastos militares do planeta e s3o um forte lider econdmico, politico e cultural (E.U.A., 2018).

A Tabela 3 abaixo apresenta os principais dados socioecondmicos dos Estados Unidos.

Tabela 3- Contexto Socioecondmico dos Estados Unidos

Area (Km?) 9.371.175
Populag@o (milhdes) 318,9
Densidade Populacional (hab./ Km?) 33
Populagdo Urbana 81%
Populagdo em aglomerados com mais de 1mil habitantes 45%
PIB (USS$, Bi) 17.419
PIB per capta (US$) 54.629,50
Indice de Qualidade Regulatoria (posigdo entre 209 paises) 18
GINI 47,7
IDH 0,920

Fonte: ONU (2016); World Bank (2016a); World Bank (2016b); World Bank (2018).
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3.3.1. O Contexto das Telecomunicacoes
O principal instrumento normativo do setor de telecomunicag¢des nos Estados Unidos ¢

o Telecommunication Act of 1996. Essa lei federal foi aprovada em substituicdo parcial do
Communication Act of 1934 com objetivo de “promover a concorréncia e reduzir a
regulamentagdo, a fim de assegurar pregcos mais baixos e servigos de melhor qualidade para
consumidores de telecomunicagoes e incentivar a rapida implanta¢do de novas tecnologias de
telecomunicagoes”. Nela foram estabelecidos dispositivos que tratam do fomento a competigao,
reestruturacao do mercado, definicdo de servigos, reforma regulatéria e regras de protegao
contra a obscenidade, o assédio e a injustica com uso de facilidades de telecomunicacdes
(E.U.A., 1996).

A estrutura regulatéria do setor foi estabelecida ainda no Communication Act of 1934,
com um regulador nacional, a Federal Communications Commission — FCC, responsavel pelos
servicos interestaduais e as Public Utilities Commissions -PUCs, responsaveis pelos servicos
estaduais. Sdo organismos vinculados ao Poder Legislativo de suas respectivas esferas, mas
dotados de autonomia administrativa e orcamentaria. Seus orcamentos t€ém como fontes
principais o orcamento geral dos governos e as receitas decorrentes de taxas pelo uso de
recursos escassos, licenciamento de produtos e penalizagdes pecuniarias (E.U.A., 1934).

As operadoras precisam obter autorizagdo do FCC para servigos interestaduais e
servicos internacionais e das PUCs - para os servigos prestados dentro de cada um dos Estados.
As obrigacdes gerais impostas as operadoras sdao no sentido de oferecer precos, termos e
condicdes de uso justos e razodveis e proibir a discriminacdo. Processos e requisitos podem ser
diferentes entre PUCs e geralmente sdo mais onerosos para o fornecimento de linhas e servigos
locais (FCC, 2017).

O Telecommunication Act of 1996 promoveu grandes mudancas no setor, estabelecendo
um modelo de regulacdo baseado na concorréncia em vez do monopdlio. Os Local Exchange
Carriers - LECs - foram autorizados a oferecer servigos de longa distancia dentro dos limites
de cada estado e a vender servigos de telefonia mével, enquanto que as Inter-exchange Carriers
— IXCs - foram autorizadas a explorar os mercados locais. A regulagdo passou a ter como foco
os mercados onde as forcas competitivas sdo consideradas insipientes para proporcionar uma
oferta de servico adequada aos consumidores (E.U.A., 1996).

Assim como ocorre em alguns outros 6rgaos reguladores, a FCC ndo limita o nimero
de licengas (autorizagdes) que sdo emitidas para prestacdo de servico, exceto quando envolve
recursos escassos. De um modo geral, os Estados Unidos incentivam a concorréncia entre

operadoras de servigo por meio da construcao de infraestrutura redundante de rede. Inicialmente



70

a concorréncia se dava com base em infraestruturas de redes com tecnologia cabeadas (wired).
Atualmente hd uma forte concorréncia entre tecnologias, com destaque para as sem fio
(wireless). A competicdo também ¢ incentivada por meio de medidas como a portabilidade do
numero e de interconexao baseada em custos (FCC, 2017).

O Telecommunication Act of 1996 identifica separadamente servigos de operadoras
comuns, regulamentagdo do espectro de radiofrequéncias (incluindo a radiodifusao terrestre) e
TV a cabo. As regras sdo aplicaveis a cada forma de comunicagdo (E.U.A., 1996).

Um servigo universal € definido no Telecommunication Act of 1996 como aquele servigo
criado para promover a disponibilidade de servigos de qualidade a pregos razoaveis e acessiveis.
Semelhante ao que ocorre em outros paises, o servico universal ¢ tratado pelo FCC com base
no principio de que todos os americanos devem ter acesso a servicos de comunicagdes. Um
fundo federal, o Universal Service Fund - USF, suporta a prestagdo de servicos de
telecomunicagdes (incluindo telefonia fixa e servicos de banda larga) em areas de alto custo,
para os grupos de consumidores de baixa renda, instalacdes de satide, escolas e bibliotecas nas
zonas rurais. O USF ¢ composto através de taxagdes de todos os prestadores de servicos e
administrada por uma organizacdo independente ndo lucrativa, a Universal Service
Administrative Company — USAC (E.U.A., 1996).

A Figura 4 demonstra os principais indicadores de uso de TIC e acessos aos servigos
basicos de telecomunica¢des nos Estados Unidos.

Figura 4 - Uso de TIC e Acesso aos Servigos de Telecomunicagdes nos EUA

Indice de Desenvolvimento em TIC* Acesso a TIC***
Residéncias com computador

IDI (Valor) 8.18 IDI (Rank)™ 16°

Densidade de Acessos™*
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127,2% sn o " .
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0,0%
Assinaturasde Assinaturasde Assinaturasde banda Assinaturas de banda
telefonia fixa por 100 telefonia mével por 100  larga fixa por 100 larga mével por 100
habitantes habitantes habitantes habitantes

* Dados de 2017; **Entre 176 paises pesquisados; *** Dados referentes a 2016.
Fonte: elaboragdo propria com dados de UIT (2017).



71

Como se pode observar, o pais apresenta um alto /DI — ICT Development Index, de 8,18,
numa escala que vai de 0 a 10, que o coloca na posi¢cdo de 16° pais mais desenvolvido em
Tecnologia da Informagao e Comunicacao (TIC), entre os 176 pesquisados pela UIT. Os dados
de acesso as TIC mostram um forte uso por parte de seus individuos, tanto de telefonia quanto
da banda larga mével. H4 também uma forte presenga de TICs nos lares americanos, mas, ainda

com uma parcela significativa de individuas que delas ndo fazem uso.

3.3.2. A Estratégia de Controle

A regulacdo do setor de telecomunicacdes nos Estados Unidos ¢ orientada para a
promogdo da concorréncia entre as operadoras de servico. No que se refere a qualidade, a
preocupacao tanto do FCC quanto das PUCs em monitorar e divulgar informagdes sobre o

desempenho de cada uma das operadoras, como se podera observar adiante.

3.3.2.1. Forma de Regulagiao

A regulacdo do setor de telecomunicacdes nos Estados Unidos ¢ orientada para a
promogao da concorréncia entre as operadoras de servico, como forma de promover a adequada
prestacao dos servigos para seus cidaddos. Entende-se que a dindmica do mercado ¢ suficiente
para estabelecer uma relagdo virtuosa entre usudrios e prestadores de servi¢o para alcangar esse
fim (FCC, 2009).

A FCC nao impde padroes de qualidade para as operadoras de servigo de
telecomunicagdes, mas coleta e publica juntamente com as PUCs dados detalhados de QoS das
operadoras com o objetivo de auxiliar os usuarios na tomada de decis@o sobre a contratacdo dos

servicos (FCC, 2009).
3.3.2.2. O Modelo de Gestao

O foco do modelo de gestao da qualidade adotado nos Estados Unidos baseia-se no
fortalecimento dos contratos de servigo com os consumidores € na publicacao de relatorios de
qualidade, sem a imposi¢ao de padrdes, nem san¢des compulsorias (FCC, 2016b).

Até 2008, ainda no ambito do processo de reestruturacdo do setor iniciado com a
publicacdo do Telecommunication Act of 1996, havia um controle de qualidade sobre as
operadoras incumbentes locais (ILECs). Na atualidade, a FCC se restringe apenas a obrigar as
operadoras a coletarem e enviarem dados de QoS que sdo resumidos e publicados um relatorio

sobre a qualidade e tendéncias de servigos anualmente (FCC, 2009).
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A partir de 2010, o FCC estabeleceu um estudo permanente sobre a velocidade da banda
larga fixa, denominado Measuring Broadband America — MBA, que produz um relatério
analitico do desempenho das operadoras. O objetivo € medir o desempenho da rede que atende
a uma amostra representativa da populagdo e de camadas demograficas de servigos em todo os
Estados Unidos (FCC, 2016).

As PUCs também publicam relatdrios periodicos sobre a qualidade dos servicos das
operadoras locais para auxiliar os usuarios na decisdao sobre a contratacdo de servigos (FCC,

2009).

3.3.2.3. O Foco Regulatorio

Na estratégia adotada pelo FCC e as PUCs, a qualidade de servigo (QoS) se relaciona
com a qualidade geral da presta¢do dos servigos, que considera o conjunto de usuarios (FCC,
2017). Na busca pela qualidade geral adequada, perceptivel do ponto de vista coletivo dos
usudrios do servico, a estratégia € promover a competicao nos diversos segmentos de prestagao,
por meio da redundancia de infraestrutura de rede, portabilidade numérica®' e interconexio
baseada em custos?? (E.U.A., 1996).

Nao sdo estabelecidas garantias absolutas e aplicaveis individualmente a cada usuario.
As iniciativas regulatorias somente visam proteger o conjunto de usuarios na sua relacao de
consumo com os prestadores de servigo. A forma encontrada ¢ o fortalecimento dos contratos
de servigo e a publicacdao de dados sobre o desempenho das operadoras, como forma de auxiliar

0 usuario no uso da sua liberdade de escolha para contratacdo de servigos (FCC, 2017).

3.3.2.4. O Tratamento das Questoes Individuais

Mesmo tendo como seu foco regulatdrio a promogao da qualidade geral dos servicos,
perceptivel do ponto de vista coletivo dos usuarios, a FCC lida com o gerenciamento de
reclamagdes de usudrios na sua esfera de atuacao (servicos interestaduais) e as PUCs tratam em
nivel estadual.

A FCC tem uma secdo de reclamagdes on-line ¢ um centro de atendimento ao
Consumidor. Na organizacao da FCC existe, ainda, o Comité Consultivo do Consumidor que

faz recomendagdes a Comissdo de Dirigentes sobre questdes de consumo de sua competéncia

21 Cf. Nota de Rodapé n°® 9.
22 Cf. Nota de Rodapé n® 17.
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e para facilitar a participacao de todos os consumidores em procedimentos perante a ela (FCC,
2009).

A FCC nao estabelece prazos para atendimento de reclamagdes dos usuarios pelas
operadoras. Todavia, monitora estatisticamente o desempenho das ILECs em relagdo ao nivel
de servigo ofertado. Os relatérios da FCC mostram a evolu¢do do desempenho (analise de
tendéncia) das operadoras ao longo do tempo, em atividades como, por exemplo, ordens de
servico de assisténcia técnica (FCC, 2009).

Para os servigos estaduais, as PUCs geralmente exigem submissao e aprovagao prévias
dos termos e condi¢des contratuais aplicaveis aos servigos. Para servicos interestaduais isso nao
¢ exigido, mas a FCC tem autoridade para intervir, se julgar necessario. A FCC e as PUCs
geralmente requerem condi¢des justas e razoaveis apresentadas de uma forma que nao seja

enganosa para os consumidores (FCC, 2017).

3.3.2.5. A Forma de Monitoramento

Até 2008, a FCC monitorou dados das operadoras usando sua gestdo automatizada de
relatorios do sistema de informacao Armis. Esses dados sdo uma mistura de medidas de QoS —
como por exemplo, cumprimento de prazos de instalacdo, cumprimento de prazos de reparagao,
percentuais de equipamentos comutadores com interrupgdes e taxa de problemas relatados por
mil linhas de acesso - € medidas de QoE — como por exemplo, reclamacdes médias por milhdo
de linhas, percentual de insatisfagdo com a instala¢do e percentual de insatisfagdo com reparos.
Os requisitos de QoS foram aplicados em todo o pais pela FCC, mas cada PUC pode estipular
requisitos locais adicionais e coletar diferentes dados de qualidade do servigo (FCC, 2009).

Esses dados foram publicados pelo FCC anualmente em seu relatorio Quality of Service
of Incumbent Local Exchange Carriers. A leitura desse relatorio permite que os consumidores,
os reguladores e a industria avaliem as tendéncias de qualidade do servigo das principais
operadoras incumbentes de redes locais, bem como as operadoras incumbentes menores. Os
dados sdo apresentados separadamente para cada empresa e inclui medidas de qualidade de
servico prestados aos clientes usudrios finais residenciais e empresariais, bem como a qualidade
dos servigos prestados as operadoras de longa distancia (FCC, 2009).

A partir de 2010, a FCC estabeleceu o estudo de desempenho a nivel nacional de
servigos de banda larga, incluindo servicos fixos e moveis. O programa MBA objetiva melhorar
a disponibilidade de informagdes de servi¢os de banda larga para os consumidores (FCC, 2016).

Referente a banda larga fixa, a coleta de dados ¢ feita por meio do recrutamento de

usudrios voluntarios. Para esses, sdo enviados roteadores off-the-shelf com software pré-
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instalado que medem o desempenho da banda larga. Sem interferir no servigo prestado ao
consumidor, o software ¢ executado realizando testes randomicos de desempenho. Os
resultados dos testes sao entdo recolhidos e agregados para produzir o relatorio anual de banda
larga. Cada um dos participantes voluntarios fornece informagdes sobre o seu servigo de
Internet. Utilizando estes dados, o programa de MBA ¢ capaz de medir as reais velocidades de
desempenho contra o que o ISPs anuncia para o cliente (FCC, 2016).

Para a banda larga moével, o programa utiliza o aplicativo Speed Test da FCC para
dispositivos Android e iPhone. O aplicativo mede o desempenho da banda larga movel em
quatro categorias: velocidade de download, velocidade de upload, laténcia e perda de pacotes.
Os relatérios com esses dados s@o publicados pelo MBA, detalhando o desempenho individual
das maiores operadoras em suas respectivas areas de atuacao, mas sem periodicidade definida

(FCC, 2016).
3.3.2.6. Padroes de Afericao

Para inferir sobre a qualidade dos servigos a FCC adota como referéncia as normas da

UIT, ETSI e IETF, relativamente ao desempenho e operagdes de rede.

3.3.2.7. Tipos de Indicadores

Os indicadores estabelecidos pela FCC, até 2008, sao uma mistura de medidas de QoS
(por exemplo, percentual de compromissos de instalacdo cumpridos, comprimentos de prazos
de instalacao, cumprimentos de prazos de reparagdo, percentuais de switches com interrupgoes,
a taxa de problemas relatados por acessos em servigo) e medidas que se aproximam da QoE
(por exemplo, reclamag¢des média por milhdo de linhas, percentual de insatisfagdo com a

instalacdo, e porcentual de insatisfagdo com reparos) (FCC, 2016).

3.3.2.8. Abordagem Geografica

Requisitos de QoS sdo aplicados em todo o pais pela FCC, mas cada PUC pode estipular
requisitos locais adicionais ou coletar diferente dados de qualidade do servico. Tanto a FCC
quanto as PUCs publicam dados por empresa, de modo que as diferengas de desempenho por
tamanho, area de atuacdo ou porte pode ser verificada.
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3.3.2.9. Abordagem Mercadologica

A FCC ndo estabelece distingdo de requisitos de qualidade em func¢do de caracteristicas
mercadologicas. Todavia, como as PUCs também podem estabelecer indicadores adicionais,

pode ocorrer diferenciacao.
3.3.2.10. O Mecanismo de Enforcement

Como ja descrito, a estratégia regulatoria dos Estados Unidos ¢ orientada para a
promogao da concorréncia entre as operadoras de servico, como forma de promover a adequada
prestacao dos servicos para seus cidadaos.

Desde 2008, a FCC nao tem exigido as obrigagdes relativas a qualidade de servigo das
incumbentes. No entanto, em casos criticos, recorrentes e de conhecimento da operadora de
servico universal, a FCC tem a possiblidade de penalizar com multas o descumprimento de
obrigagoes. As PUCs podem fazer cumprir as normas de qualidade de servico do seu estado e
obrigagdes de comunicagdo (FCC, 2017).

Em amplo aspecto, a FCC ndo impde padrdes de qualidade para as operadoras de servigo
de telecomunicagdes, mas coleta e publica juntamente com as PUCs dados detalhados de QoS
das operadoras com o objetivo de auxiliar os usudrios na tomada de decisdo sobre a contratagdo
dos servigos (FCC, 2016D).

No que se refere as questdes envolvendo usudrios individuais, nos estados as PUCs
geralmente exigem submissdo e aprovacdo prévias dos termos e condigcdes contratuais
aplicaveis aos servigos. Para servigos interestaduais isso ndo ¢ exigido, mas a FCC tem
autoridade para intervir, se julgar necessario. A FCC e as PUCs geralmente requerem condig¢des
justas e razoaveis apresentadas de uma forma que ndo seja enganosa para os consumidores

(FCC, 2016b).
3.4. Regulaciio da Qualidade na India

A Republica da India, ou simplesmente India, como trataremos nesse trabalho de
pesquisa, ¢ uma republica composta por 28 estados e sete territorios da unido, com um sistema
de Governo parlamentar. O pais ¢ a décima maior economia do mundo em Produto Interno
Bruto (PIB) nominal, a terceira maior do mundo em Paridade de Poder de Compra, segundo o
Banco Mundial. Com 3,287 milhdes de Km? de area territorial e uma populacao de mais de 1,2
bilhdo de habitantes, o pais ¢ o sétimo maior em 4rea total, e o segundo em populagdo no mundo

(INDIA, 2018).
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As reformas econdmicas feitas desde 1991 transformaram o pais em uma das economias
de mais rapido crescimento do mundo. No entanto, a India ainda sofre com altos niveis de
pobreza, analfabetismo, violéncia de género, doengas e desnutri¢cdo. Uma sociedade pluralista,
multilingue e multiétnica, a India também é um pais com grandes riquezas naturais (INDIA,
2018).

A Tabela 4 abaixo apresenta os principais dados socioecondmicos da India.

Tabela 4 - Contexto Socioecondmico da India

Area (Km?) 3.287.590
Populacédo (milhoes) 1.295,3
Densidade Populacional (hab./ Km?) 329
Populagdo Urbana 32%
Populagdo em aglomerados com mais de 1mil habitantes 14%
PIB (USS$, Bi) 2.066,9
PIB per capta (US$) 1.595,70
Indice de Qualidade Regulatoria (posigdo entre 209 paises) 110
GINI 36,8
IDH 0,624

Fonte: ONU (2016); World Bank (2016a); World Bank (2016b); World Bank (2018).

3.4.1. O Contexto das Telecomunicacoes

O principal instrumento normativo do setor de telecomunicag¢des na india é o Telecom
Regulatory Authority of India Act, 1997 — TRAI Act. Essa lei de abrangéncia nacional prevé o
estabelecimento da autoridade reguladora de telecomunicacdes da India e do tribunal de
apelagdo de telecomunicacdes, para regulamentar os servigos de telecomunicagdes, julgar
disputas, proteger os interesses dos prestadores de servigos e consumidores, para promover e
assegurar o crescimento ordenado do setor de telecomunicagdes (INDIA, 1997).

O orgao regulador do setor de telecomunicagdes indiano ¢ a Telecom Regulatory
Authority of India - TRAIL E um 6rgdo com autonomia administrativa, seu orgamento ¢ definido
pelo parlamento e tem como fonte principal o or¢amento geral do Governo. A politica do setor
¢ definida pelo Ministério das Comunicac¢des e Tecnologia da Informagdo (TRAI 2016).

A TRAI tem como principais atribui¢des as questdes relacionadas com o funcionamento
do mercado e os aspectos de servigos universais, enquanto as questoes técnicas e regulamentos
de qualidade sao temas tratados pelo Department of Telecommunications — DoT- do Ministério
das Comunicagdes e Tecnologia da Informagdo (INDIA, 1997).

A India possui uma lei geral de concorréncia e um regulador de competicio especifico,

a India Communication Comission - ICC. O Competition Act, 2002 proibe os acordos
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anticoncorrenciais e o abuso de posi¢ao dominante por parte das empresas, além de regular
movimentos de mercado que causem ou possam vir a causar um efeito adverso significativo
sobre a concorréncia (INDIA, 2002). Assim a TRAI deve encaminhar os casos identificados de
monopdlios e de praticas comerciais restritivas para a ICC no caso de quaisquer preocupagoes
relacionadas com a concorréncia, conforme exigido pela secdo 13 do TRAI Act (INDIA, 1997).

Em 2012, o Governo indiano propds uma nova Politica Nacional de Telecomunicagdes
com objetivo de transformar o cenario socioecondmico através de um crescimento econdmico
acelerado equitativo e inclusivo, dando énfase especial ao fornecimento de servigos de
telecomunicagdes acessiveis e de qualidade em &reas rurais e remotas.

Uma série de documentos normativos foram publicados pela TRAI durante 2014 para
considerar as mudangas necessarias para um regime de outorga unica de servigos,
especificamente orientagdes sobre a forma de licenciamento nas diferentes categorias e as
alteragdes de certas condigdes da autorizacdo. As autorizacdes sdo concedidas para servigo
nacional ou para uma area de servigo local (a India também ¢ dividida em "circulos" geograficos
em que determinados servicos podem ser oferecidos). A intengdo € que uma empresa nao tenha
autorizacdo em ambas as categorias, evitando assim criar participagdes cruzadas que possam
ter consequéncias negativas para a concorréncia, especificamente, se essa empresa tiver dois
conjuntos de espectro na mesma area (TRAI, 2016).

As autorizacdes sdo ainda classificadas como de "acesso", que sdo aquelas de servico
de telefone basicos (servigos de transporte e de dados); de telefonia moével celular, e agora,
autorizagdes unificadas de servigo de acesso. (TRAI, 2016).

A obrigagdo de servico universal é definida na Secdo 3 do Indian Telegraph
(Amendment) act, 2003, como "a obrigac¢do de fornecer acesso a servicos basicos telegraficos
para pessoas em dreas rurais e remotas, a pregos acessiveis e razoaveis" (INDIA, 2003).

Os servigos geralmente assumem a forma de telefones comunitarios rurais. Ha também
casos em que a conectividade de banda larga deve ser fornecida, servicos moveis devem ser
estendidos a dreas rurais e remotas, € as novas tecnologias devem ser introduzidos em vilarejos
(TRAI, 2016).

A Figura 5 demonstra os principais indicadores de uso de TIC e acessos aos servigos

basicos de telecomunicagdes na India.
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Figura 5 — Uso de TIC e Acesso aos Servicos de Telecomunicacdes na India
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Fonte: elaboragdo propria com dados de UIT (2017).

Como se pode observar, ao contrario dos paises estudados até aqui, a India apresenta
um baixo IDI — ICT Development Index, de apenas 3,03, numa escala que vai de 0 a 10, que o
coloca na posi¢cdo de 134° pais em desenvolvimento em Tecnologia da Informacdo e
Comunicagao (TIC), entre os 176 pesquisados pelo International Telecomunication Union
(ITU). Os dados de acesso as TIC mostram um baixo uso por parte de seus individuos, de todos
os servicos, exceto de telefonia movel. H4 também uma baixa presenga de TICs nos lares

indianos, com parcela pequena de individuos que delas fazem uso.

3.4.2. A Estratégia de Controle

A qualidade ¢ um tema bastante presente na literatura pesquisada sobre a prestacao dos
servicos de telecomunicagdes na India. A estratégia de gestdo adotada por esse pais para
promover a adequada qualidade da prestacao dos servigos para seus cidaddos ¢ uma atribuicao

da TRAI e ocorre na forma descrita adiante.

3.4.2.1. A Forma de Regulacao

A regulagdo do setor de telecomunicagdes indiano € caracterizada por uma regulacao
estatal com forte normatizacdo. Além de algumas poucas acdes de estimulo a concorréncia
como forma de alcancar a adequada prestagdo dos servicos, hd uma gama enorme de

mecanismos regulatdrios previstos no 7RAI Act e outros instrumentos normativos posteriores
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por meio dos quais o regulador pode intervir na prestacdo do servico, seja determinando
correcdes ou estabelecendo sangdes pelo descumprimento de obrigacdes.

Essa forma de regular com maior énfase no controle vai na direcdo oposta a dos paises
estudados até aqui, que buscam, principalmente por meio da promog¢do da concorréncia entre

as operadoras de servigo, alcancar a adequada prestagdo dos servigos para seus cidadaos.

3.4.2.2. O Modelo de Gestao

A TRAI possui amplos poderes, nos termos da Secdo 11 do TRAI Act, para regular a
qualidade do servigo e avaliar regularmente o desempenho das operadoras do setor. As
definigdes de qualidade de servigo sdo regidas em grande parte por meio de condigdes de
licenciamento, embora a TRAI também tenha publicado numerosas instrug¢des e regulamentos
disciplinando o tema, como The Standards of Quality of Service of Basic Telephone Service
(Wireline) and Cellular Mobile Telephone Service Regulations, 2009 (TRAI 2014).

Dentro da estratégia de acompanhamento e controle, as operadoras enviam relatorios
trimestrais de QoS a TRAI, que, apds complemento com Drive-Tests*, realizados por entidade
independente, publica os resultados em seu sitio na internet. O descumprimento das metas
estabelecidas para os indicadores de QoS enseja a aplicacdo de sangdes pecuniarias as
operadoras. A TRAI também pode expedir determinagdes especificas para melhoria de

qualidade pelas operadoras, sob pena da aplicacao de sancoes (TRAI, 2016).
3.4.2.3. O Foco Regulatorio

A estratégia regulatéria adotada na India busca prover a qualidade adequada da
prestagao de servigo tanto por meio de agdes com foco coletivo. Estdo presentes no TRAI Act,
no National Telecom Policy 2012 e em varios outros instrumentos regulatorios, dispositivos
que apontam na dire¢do da busca pela qualidade geral 6tima, perceptivel do ponto de vista
coletivo dos usudrios do servigo, por meio da promog¢do da competicdo e do acompanhamento
e controle do desempenho operacional das operadoras (INDIA, 2012).

Por outro lado, a TRAI também realiza acdes de voltadas para protecao do consumidor,
no sentido mais tradicional, e prevé que queixas por parte deles sejam tratadas de uma forma
particular. As condicdes das autorizacdes de servigcos de telecomunicacdes exigem certos
padrdes a serem cumpridos sob pena de multa que deve ser paga ao consumidor. A TRAI exige

que as operadoras se organizem para receber notificacdes de falhas e reclamagdes dos seus

23 Cf. Nota de Rodapé n® 20.
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usuarios. Os prazos para respostas das reclamagdes sdo estabelecidos e a performance

controlada (TRAI 2012).

3.4.2.4. O Tratamento das Questdes Individuais

Para autorizagdes de servigos de telecomunicagdes na India sdo exigidos certos padrdes
a serem cumpridos sob pena de multa pecunidria que deve ser revertida para o consumidor. A
esse respeito, TRAI publicou uma nova alteragdo do Telecom Consumers Protection 2012, que
trata especificamente da queda de chamadas e dos pagamentos pelas operadoras aos
consumidores por chamadas abandonadas (TRAI 2012b).

A TRALI exige que as operadoras se organizem para receber notificagdes de falhas e
reclamacoes por parte dos consumidores. Existem prazos definidos para resposta e indicadores
que medem a performance das operadoras na resolugdo dessas reclamagdes. A TRAI também
exige das operadoras que forne¢am aos consumidores informagdes sobre as suas tarifas, o
consumo de servigos € o que fazer se perceber alguma falha na prestagao dos servigos (TRAL,
2012a).

Além da TRAI existe ainda um tribunal de apelagdo que trata de divergéncias entre as
operadoras de servigos e os consumidores. As operadoras também sdo obrigadas a organizar
oficinas de educagao ao consumidor (TRAI, 2012a).

A TRALI nao realiza uma ponderacdo de indicadores de qualidade para classificar os
operadores, mas os parametros individuais estdo disponiveis no seu sitio na internet para que

os consumidores finais possam fazer suas proprias classificagdes e avaliagdes.

3.4.2.5. A Forma de Monitoramento

A TRAI monitora permanentemente a qualidade dos servigos de telecomunicagdes por
meio da coleta de indicadores de desempenho operacional das operadoras. Indicadores de
qualidade de servigo sdo normalmente disponibilizados pelas operadoras 8 TRAI em uma base
trimestral. As categorias de relatorios incluem provisionamento de servigos, relatos de falhas
pelo cliente, restauracao do servigo, tratamento de reclamagdes e precisao de faturamento. A
TRALI financia pesquisas adicionais de agéncias independentes de tempos em tempos (TRAI,
2014).

Em 2014 a TRAI publicou o The Standards of Quality of Service of Basic Telephone
Service (wireline) and Cellular Mobile Telephone Service Regulations, onde estabelece os
parametros de QoS para o servigo de telefonia fixa e mével. Desde antdo, esse normativo vem

sendo revisado e j& se encontra na sua quinta edicdo, onde se estabelecem mudangas para
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aumentar os padrdes de qualidade exigidos a partir de ambas as redes fixas e moveis, e,
similarmente, aumentar as sang¢des pecuniarias aplicaveis, de forma a incentivar o cumprimento
(TRAIL 2014).

Um relatorio trimestral, denominado The Indian Telecom Services Performance
Indicators, ¢ publicado no portal da TRAI na internet, onde se enuncia os indicadores de QoS
de todas as operadoras e os principais parametros e tendéncias de crescimento para as industrias
de telecomunicagoes ¢ de radiodifusdo. Anualmente a TRAI também resume os dados desses
relatorios no Yearly Performance Indicators of Indian Telecom Sector.

A menos que expressamente previsto, ndo ha variagdes nos niveis de qualidade de
acordo com as normas ou nos controles de desempenho do servigo. Em geral, os padroes
requeridos das operadoras na mesma categoria sao os mesmos. O monitoramento ¢ realizado
por areas, de modo que as diferengas de desempenho e as violagcdes das metas estabelecidas
possam ser rastreadas. O regime regulatorio ¢ tecnologicamente neutro em relacdo a
regulamentac¢do dos servigos. No entanto, para alguns elementos de qualidade, por exemplo a
cobertura, a TRAI pode estabelecer requisitos minimos através das condigdes da licenca (TRALI,

2014).

3.4.2.6. Padroes de Afericao

De um modo geral a India adota padrdes internacionais, incluindo as ja previstas pela
UIT, ETSI e IETF. Todavia, criou desde 2012 um organismo de desenvolvimento dos padrdes
de telecomunicag¢des (TSDO), entidade autonoma com a participagdo efetiva do Governo,
industria, centros de P & D, prestadores de servigos, € universidades para chegar ao consenso

sobre normas para atender as exigéncias nacionais, incluindo as necessidades de seguranca.

3.4.2.7. Tipos de Indicadores

Nao existe uma referéncia especifica expressa publicamente pela TRAI O foco seria na
medic¢ao do desempenho em termos de QoS. No entanto, as medidas de desempenho utilizadas

também contém uma série parametros QoE.

3.4.2.8. Abordagem Geografica

Nao se verificou na documentacdo analisada qualquer assimetria regulatoria
estabelecida em face de questdes geograficas. Os parametros de QoS e QoE, estabelecidos para
monitoramento dos servigos sao aplicaveis igualmente em todas as regides indistintamente.
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3.4.2.9. Abordagem Mercadologica

Nao se verificou na documentacdo analisada qualquer assimetria regulatoria
estabelecida em face de questdes mercadologicas. Todas as operadoras, independente do porte,

market share, ou segmento de atuacao estao submetidas as mesmas exigéncias de QoS e QoE.
3.4.2.10. O Mecanismo de Enforcement

Como ja se pdde perceber a regulagio que trata da qualidade dos servigos na India
estabelece uma grande quantidade de obrigagdes para os prestadores. Essas obrigagdes sao
monitoradas permanentemente pelo orgdo regulados por meio da coleta de informagdes
periddicas.

Sem prejuizo do uso dessas informagdes nas agdes em prol da competicao e para auxiliar
os usuarios na decisdo de consumo, sdo amplos os poderes de enforcement estabelecidos no
Telecom Regulatory Authority of India Act, 1997, para a TRAI, incluindo, determinacdes de
medidas corretivas, sangdes pecunidrias e cassacdo de autorizagdes de prestacao de servico.

No TRAI (2014), onde estdo estabelecidos os pardmetros de QoS atuais para o servigo
de telefonia fixa e movel, sdo também estabelecidas as sangdes pecuniarias aplicaveis as
operadoras pelo descumprimento das metas associadas aos indicadores.

As sangdes pecunidrias aplicadas por descumprimento dos parametros de QoS
estabelecidos sdo revertidos para os consumidores afetados, conforme dispde o TRAI (2012).
A esse respeito, ainda em 2012 a TRAI publicou uma nova alteragao desse normativo, que trata
especificamente da queda de chamadas e dos pagamentos pelas operadoras aos consumidores

por chamadas abandonadas (TRAI, 2012b).

3.5. Regulacio da Qualidade na Malasia

Malaysia ou Malasia, como trataremos nesse trabalho de pesquisa, ¢ um pais do Sudeste
Asiatico que compreende dois territdrios distintos: a parte sul da peninsula Malaia e ilhas
adjacentes, ¢ uma se¢do do norte da ilha de Bornéu. A Malasia ¢ uma monarquia eletiva
constitucional federal. Seu sistema de Governo ¢ muito semelhante ao sistema Westminster** e
seu sistema legal é baseado na common law®’, ambos por influéncia da colonizag¢io Britinica

que durou até o Século XXIX. O chefe de Estado ¢ o Rei. Ele ¢ um monarca eleito entre os

24 Sistema de Governo baseado em uma monarquia parlamentarista praticado no Reino Unido.
25 ¢ o direito que se desenvolveu em certos paises por meio das decisdes dos tribunais, € ndo mediante atos
legislativos ou executivos.
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governantes hereditarios dos nove estados malaios a cada cinco anos. O chefe de Governo ¢ o
Primeiro Ministro (MALASIA, 2018).

Desde a independéncia, a Malésia sempre teve um dos maiores crescimentos dentre os
paises asiaticos, com o PIB crescendo em média 6,5% ao ano. A economia tem sido
tradicionalmente baseada em recursos naturais, mas estd em expansdo nos setores de ciéncia,
turismo, comércio e turismo. Hoje, a Malasia tem uma economia de mercado recém-
industrializada, ficando em terceiro lugar no Sudeste Asidtico e sendo a 29* maior economia no
mundo. E membro fundador da Associagio de Nagdes do Sudeste Asiatico (ASEAN), da
Cupula do Leste Asiatico e da Organizacgdo para a Cooperagao Islamica, e tornou-se membro
da Cooperagio Econdmica Asia-Pacifico, da Comunidade de Nagdes, do Movimento Nio
Alinhado e da ONU (MALASIA, 2018).

A Tabela 5 abaixo apresenta os principais dados socioecondmicos da Malasia.

Tabela 5 — Contexto Socioecondmico da Malasia

Area (Km?) 328.550
Populagdo (Milhdes) 29,9
Densidade Populacional (hab./Km?) 83
Populagdo Urbana 74%
Populacdo em aglomerados com mais de 1mil habitantes 22%
PIB (USS$, Bi) 326,9
PIB per capta (US$) 10.933,49
Indice de Qualidade Regulatoria (posigdo entre 209 paises) 46
GINI 46,1
IDH 0,789

Fonte: ONU (2016); World Bank (2016a); World Bank (2016b); World Bank (2018).
3.5.1. O Contexto das Telecomunicacoes

O principal instrumento normativo do setor de telecomunicagdes na Malasia ¢ o
Communications and Multimedia Act 1998 - CMA. Essa lei nacional, segundo seu enunciado,
foi aprovada para “prever e regular as industrias convergentes de comunicagoes e multimidia,
e para assuntos incidentais”. E uma lei de alcance bastante abrangente, que vai desde a alocagio
de espectro e protecdo ao consumidor até¢ a regulamentacdo de contetido e poderes de
investigagdo do 6rgio regulador (MALASIA, 1998).

O orgao regulador malaio ¢ a Malaysian Communications & Multimedia Commission -
MCMC. Foi criado em 1998, ¢ autonomo para tomar decisdes, seu or¢amento tem como fontes
principais o or¢camento geral do Governo e as taxas aplicadas pelo 6rgdo (numeragdo,
licenciamento, espectro, etc.). A politica para o setor de telecomunicacdes ¢ definida pelo
Ministry Of Communications And Multimedia (ARTICLE 19, 2017).

A MCMC avalia pedidos de autorizacdes para prestacio de servicos de
telecomunicagdes e recomenda a concessdo das mesmas ao Ministry Of Communications And
Multimedia. Tanto a MCMC quanto esse ministério possuem consideravel poder discriciondrio
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na concessao de autorizagdes. Como resultado, existem poucos grandes operadores autorizados
individualmente na Maldsia, consequentemente pouca concorréncia na prestagao dos servigos
(ARTICLE 19, 2017).

Ainda assim, a MCMC demonstra ter alguma preocupagao em estabelecer um mercado
competitivo por meio de agdes para facilitar o acesso de instalagdes e servigos de atacado. Além
disso, a MCMC tem um dos mais extensos conjuntos de padrdes e indicadores de qualidade
estabelecidos, acompanhado por um sistema de monitoramento robusto (ARTICLE 19, 2017).

A forma de outorga de servigos na Maldasia, que estd definida na CMA, ¢ para um regime
de licenciamento neutro de tecnologia e de servigo de telecomunicagdes (techn ology-neutral e
service-neutral) e de radiodifusdo, em um esfor¢o para considerar as tendéncias de
convergéncia tecnoldgica (MALASIA, 1998).

Existe uma defini¢do de servi¢o universal, mas sem especificar tecnologias utilizadas
para promogao. Um fundo de recursos, formado a partir da contribui¢do das operadoras, tem
como objetivo possibilitar que a populagdo, particularmente aqueles que residem em areas com
desafios de acesso, possam usufruir de servicos modernos, incluindo acesso a internet
(MALASIA, 1998).

A Figura 6 demonstra os principais indicadores de uso de TIC e acessos aos servigos

basicos de telecomunicagdes na Malasia.

Figura 6 — Uso de TIC e Acesso aos Servigos de Telecomunicagdes na Malasia

Indice de Desenvolvimento em TIC* Acesso a TIC*™*
Residéncias com computador

IDI (Valor) 6.38 IDI (Rank)"™* 63°

Densidade de Acessos™*

160,0%

141,2% Residéncias com internet
140,0%

120,0%

100,0% 91,7%
80,0%
60,0%
40,0% Individuos que utilizam internet
20,0% 14,5% —
0,0%
Assinaturasde Assinaturasde Assinaturasde banda Assinaturasde banda
telefonia fixa por 100 telefonia mével por 100  larga fixa por 100 larga mével por 100
habitantes habitantes habitantes habitantes

* Dados de 2017; **Entre 176 paises pesquisados; *** Dados referentes a 2016.
Fonte: elaboragdo prépria com dados de ITU (2017).
Como se pode observar, o pais apresenta um alto /DI — ICT Development Index, de 6,38,
numa escala que vai de 0 a 10, que o coloca na posicao de 63° pais mais desenvolvido em
Tecnologia da Informagao e Comunicagado (TIC), entre os 176 pesquisados pelo International

Telecomunication Union (ITU). Os dados de acesso as TIC mostram um forte uso de telefonia
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e banda larga mével por parte de seus individuos. Mas ainda h4 muitos lares malaios que nao

dispde se aceso a internet e individuos que dela ndo fazem uso.

3.5.2. A Estratégia de Controle

A qualidade ¢ um tema bastante presente na literatura pesquisada sobre a prestacao dos
servicos de telecomunicacdes na Maléasia. A estratégia de gestdo adotada por esse pais para
promover a adequada qualidade da prestacao dos servigos para seus cidaddaos ¢ uma atribuicao

da MCMC e ocorre na forma descrita adiante.

3.5.2.1. A Forma de Regulagio

O setor de telecomunicacgdes malaio ¢ caracterizado por uma forte presenga da regulacao
estatal. S3o poucas as agoes regulatorias no sentido de buscar solugdes para adequada prestacao
dos servicos por meio da promog¢do da competi¢do, como ocorre em outros paises. H4 uma
gama enorme de mecanismos regulatorios previstos no CMA e em outros instrumentos
normativos por meio dos quais o regulador pode intervir na prestacao do servico, estabelecendo
requisitos minimos de qualidade a aplicando sangdes pelo descumprimento de obrigagdes

(ARTICLE 19, 2017).
3.5.2.2. O Modelo de Gestao

A MCMC monitora permanentemente a conformidade com padrdes estabelecidos no
Mandatory Standard Quality of Services por meio de relatdrios baseados em dados coletados
pelos prestadores de servigos e por medicdes proprias. Os prestadores de servigos sdo obrigados
a enviar relatorios auditados a MCMC a cada seis meses. Os relatorios devem detalhar varios
aspectos do seu desempenho e devem ser acompanhados de um formulario de declaracao de
responsabilidade devidamente assinado (MCMC, 2016a).

As normas abrangem todos as operadoras de servigos de rede autorizados
individualmente. Os padrdes de QoS sdo nacionais e aplicaveis para todos os provedores de
servicos. Para se certificar do cumprimento dos padrdes estabelecidos, a MCMC contrata
auditores independentes para avaliar os dados recebidos das operadoras e empresas
independentes para realizar medi¢des técnicas complementares (MCMC, 2016b).

Relatorios demonstrando a qualidade dos servigos foram publicados pela MCMC
somente até o ano de 2005. Desde entdao o tema tem sido apenas mencionado de forma sucinta
no relatorio anual de gestdo da MCMC. Além disso, a MCMC avalia tecnicamente os servigos

de telefonia movel, no entanto a tltima publica¢@o disponivel ¢ de 2004 (MCMC, 2005).
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O descumprimento do Mandatory Standard Quality of Services, que estabelece os
padrdes de qualidade de servigo, configura uma violacao do artigo 105 (3) da CMA. Caso uma
pessoa omita ou negligencie o cumprimento de tal norma obrigatoria, sera passivel de multa de
até 100 mil Ringgit (RM100,000) ou pena de prisdo por um periodo de até dois anos, ou ambos,

tal como previsto na Segdo 242 da CMA (MALASIA, 1998).
3.5.2.3. O Foco Regulatorio

O foco principal da atuagdo regulatoria da MCMC, no que se refere a qualidade dos
servicos, recai sobre o acompanhamento e controle global do desempenho das operadoras. As
acoOes buscam conduzir as empresas autorizadas na busca pela qualidade geral 6tima, que atenda
de forma coletiva os usuarios dos servigos de telecomunica¢des (MALASIA, 1998).

A MCMC monitora permanentemente a conformidade com padrdes estabelecidos no
Mandatory Standard Quality of Services por meio de relatdrios baseados em dados coletados
pelos prestadores de servigos e por medi¢des proprias (MCMC, 2016b). Para se certificar do
cumprimento dos padrdes estabelecidos, a MCMC contrata auditores independentes para
avaliar os dados recebidos das operadoras e empresas independentes para realizar medigdes
técnicas complementares (MCMC, 2016b). O descumprimento do Mandatory Standard Quality
of Services configura uma violacao do artigo 105 (3) da CMA e pode resultar em sangao
pecuniaria para a empresa e até prisdo para os proprietarios e dirigentes (MALASIA, 1998).

As questdes individuais sdo geridas por uma espécie de forum que estabelece um
conjunto de regras por meio do General Consumer Code. No entanto, a MCMC pode intervir
diretamente, se assim o desejar, e, em qualquer caso, pode utilizar-se de procedimentos
adequados para o tratamento e resolucdo de litigios de consumo e reclamagdes (MALASIA,

1998).
3.5.2.4. O Tratamento das Questoes Individuais

Como visto anteriormente, o foco regulatério da MCMC ¢ na promogado da qualidade
geral dos servicos. As questdes individuais sdo geridas pelo Codigo do Consumidor
desenvolvido pelo Férum do Consumidor.

O General Consumer Code foi elaborado em outubro de 2003 pelo Comunications and
Multimédia Consumer Forum of Malaysia - CFM, um organismo criado sob o patrocinio da
MCMC. Esse codigo estabelece em detalhes as obrigacdes dos prestadores de servigos de
consumo em relacdo a todas as questdes incluidas nas Secoes 189 e 190 da CMA. A maioria

das obrigacdes sdo relacionadas com o fornecimento adequado e claro de informagdes sobre
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pontos criticos do processo de vendas e entrega de produtos e servicos. O Codigo também se
refere a qualidade de servigo estabelecidos pela MCMC. Enumera principios gerais para
tratamento de reclamacgdes, no entanto nao estabelece um procedimento uniforme para tais
ocasioes (CFM, 2013).

Todavia, a MCMC pode intervir diretamente, se assim o desejar, e, em qualquer caso,
pode utilizar-se de procedimentos proprios para o tratamento e resolucao de litigios de consumo

e reclamacdes, conforme dispdes as Segdes 195 ¢ 196 da CMA (MALASIA, 1998)
3.5.2.5. A Forma de Monitoramento

Padrdes de QoS sdo determinados pela MCMC no Mandatory Standard Quality of
Services para atender aos niveis minimos e aceitaveis para os consumidores. Os prestadores de
servicos sao obrigados a enviar relatorios auditados a MCMC a cada seis meses. Os relatorios
devem detalhar varios aspectos do seu desempenho e devem ser acompanhados de um
formulario de declaragdo de responsabilidade devidamente assinado. Para se certificar do
cumprimento dos padrdes estabelecidos, a MCMC contrata auditores independentes para
avaliar os indicadores recebidos das operadoras e empresas independentes para realizar
medicoes técnicas complementares (MCMC, 2016b).

Os indicadores sdo baseados em servigos, disponibilidade e fung¢des especificas e sdo
selecionados por serem considerados de grande interesse para os consumidores. E de
responsabilidade dos fornecedores de servigo realizar medicao e reportar os resultados para a
MCMC. Uma metodologia especifica ¢ concebida para cada tipo de medida (MCMC, 2016b).

Os parametros de QoE, por sua vez, sdo capturados através dos processos de reclamacao
individual. A correspondéncia geografica das reclamagdes e do desempenho em QoS ¢ feita
para as operadoras de redes e prestadores de servicos (MCMC, 2016b).

Relatorios demonstrando a qualidade dos servigos foram publicados pela MCMC
somente até o ano de 2005. Desde entdao o tema tem sido apenas mencionado de forma sucinta
no relatorio anual de gestdo da MCMC. Além disso, a MCMC avalia tecnicamente os servigos
de telefonia mével, no entanto a ultima publicac¢do disponivel ¢ de 2004. A justificativa é que
a qualidade do servigo ja teria alcangcado um nivel elevado, de forma que se tornou

desnecessaria a continuidade de tal publicagdo (MCMC, 2005).
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3.5.2.6. Padroes de Afericao

As normas técnicas para monitoramento da qualidade na Malasia sao referenciadas em
recomendacdes da UIT e da ETSI. Como na Alemanha e Inglaterra, o momento de adogao ¢
dependente da maturidade das recomendacgdes e da disponibilidade de equipamentos de

fornecedores internacionais que atendam a esses padrdes.

3.5.2.7. Tipos de Indicadores

Segundo se pode compreender na documentacao estudada, a MCMC estabelece medidas
de QoS, que, se necessario, sao revistas, tendo em conta os requisitos minimos percebidos dos
consumidores. O QoE ¢ capturado através dos processos de reclamagao individual dos usuarios

nos canais de atendimento do 6rgao regulador.

3.5.2.8. Abordagem Geografica

Nao se verificou na documentagdo analisada qualquer assimetria regulatdria
estabelecida em face de questdes geograficas. Os parametros de QoS e QoE, estabelecidos para
monitoramento dos servigos sdo aplicaveis igualmente em todas as regides indistintamente.

3.5.2.9.Abordagem Mercadologica

Nao se verificou na documentagdo analisada qualquer assimetria regulatdria
estabelecida em face de questdes mercadologicas. Todas as operadoras, independente do porte,

market share, ou segmento de atuacao estdo submetidas as mesmas exigéncias de QoS e QoE.
3.5.2.10. O Mecanismo Enforcement

O descumprimento do Mandatory Standard Quality of Services, que estabelece os
padrdes de qualidade de servigo, configura uma violagdo do artigo 105 (3) da CMA. Caso uma
pessoa omita ou negligencie o cumprimento de tal norma obrigatéria, sera passivel de multa de
até 100 mil Ringgit (RM100,000) ou pena de prisao por um periodo de até dois anos, ou ambos,
tal como previsto na Se¢do 242 da CMA (MALASIA, 1998).

As questdes individuais sdo geridas pelo Codigo do Consumidor desenvolvido pelo
Forum do Consumidor. Esse codigo estabelece em detalhes as obrigagdes dos prestadores de
servigos de consumo em relagdo a todas as questdes incluidas nas Secdes 189 e 190 da CMA.
A maioria das obrigagdes sdo relacionadas com o fornecimento adequado e claro de
informacdes sobre pontos criticos do processo de vendas e de entrega (CFM, 2013). A MCMC

pode intervir diretamente, se assim o desejar, e, em qualquer caso, pode utilizar-se de
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procedimentos adequados para o tratamento e resolu¢do de litigios de consumo e reclamagdes,

conforme dispdes as Se¢des 195 ¢ 196 da CMA:

195. A Comissdo pode utilizar os seus poderes ao abrigo do presente ato na resolugéo
de reclamagdes recebidas de consumidores em relagdo a questdes de servico ao cliente
e prote¢do dos consumidores, incluindo, mas ndo limitado a falha por um licenciado
de cumprir o cédigo do consumidor elaborado nos termos desta Parte.

196. A Comissdo deve estabelecer procedimentos ou diretrizes para a tomada,
recep¢do e tratamento das queixas dos consumidores em relagdo a conduta ou
operagdo de licenciados.

Embora haja previsao na CMA, a MCMC ndo vem publicando os relatérios anuais

referentes aos QoS desde 2005(MCMC, 2005).
3.6. Regulacio da Qualidade no Reino Unido

O Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte, ou simplesmente Reino Unido,
como trataremos nesse trabalho de pesquisa, ¢ uma unido politica de quatro "paises
constituintes": Escocia, Inglaterra, Irlanda do Norte e Pais de Gales. O Governo ¢ regido por
uma monarquia parlamentarista constitucional, cujo monarca desempenha a funcdo de Chefe
de Estado e um Ministro eleito pelo parlamento o de Chefe de Governo. Com 244,8 mil km? de
area territorial e uma populacao de 64,5 milhdes de habitantes, o Reino Unido € o septuagésimo
nono em extensao territorial e o vigésimo segundo em populacao (REINO UNIDO, 2018).

O Reino Unido ¢ um pais desenvolvido, com o sexto maior PIB (nominal) e sétima
maior economia do mundo em Paridade do Poder de Compra (PPC). Sua economia ¢
considerada estdvel por manter os niveis de inflagdo, especulacdo e desemprego relativamente
baixos no cendrio europeu. No entanto, detém niveis de desigualdade social mais elevados que
alguns dos outros paises de forte economia na Europa (REINO UNIDO, 2018).

Reconhecido pela pratica de preceitos econdmicos de cunho liberal, O Reino Unido
passou na década de 1980 por um processo acelerado de reducao da intervencao do Estado na
economia, com a privatizagdo de suas principais empresas estatais. Atualmente o Governo
britdnico mantém escassas industrias e operadoras de servi¢o sob sua coordenagdo, uma das
quais € o seu servigo postal (REIMNO UNIDO, 2018).

Ocupa lugar de destaque na geopolitica mundial com forte influéncia econdmica,
cultural, militar e politica, sendo uma poténcia nuclear, com o quarto maior gasto militar do
mundo. E um Estado-membro da Unido Europeia, tem um assento permanente no Conselho de
Seguranca das Nacdes Unidas e ¢ membro do G8, da OTAN, da OMC e da Comunidade das
Nagdes (REINO UNIDO, 2018).

A Tabela 6 adiante apresenta os principais dados socioecondmicos do Reino Unido.
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Tabela 6 - Contexto Socioecondmico do Reino Unido

Area (Km?) 244.820
Populacédo (milhoes) 64,5
Densidade Populacional (hab./ Km?) 255,6
Populagao Urbana 82 %
Populacdo em aglomerados com mais de 1mil habitantes 29 %
PIB (USS$, Bi) 2.941,9
PIB per capta (US$) 45.603,29
Indice de Qualidade Regulatoria (posigdo entre 209 paises) 11
GINI 47,7
IDH 0,909

Fonte: ONU (2016); World Bank (2016a); World Bank (2016b); World Bank (2018).

3.6.1. O Contexto das Telecomunicacoes

O principal instrumento normativo do setor de telecomunica¢des no Reino Unido € o
Communication Act 2003. Conforme consta do seu enunciado, essa lei federal foi aprovada
para: conferir fungdes ao 6rgao regulador; prever a regulamentacao da prestagao servigos de
comunicagdes eletronicas e do uso do espectro eletromagnético; prever a regulamentagdo da
radiodifusdo e a prestacdo de servigos de televisdo e radio; fazer provisdes sobre fusdes
envolvendo empresas de jornal e outras midias e, a esse respeito, alterar o Enterprise Act 2002,
e para fins relacionados (REINO UNIDO, 2003).

Para defini¢cdo do ambiente regulatdrio, o Reino Unido considera as diretivas da Unido
Europeia e do Conselho de 7 de marco de 2002, relativas a interconexao de redes, autorizacao
de prestacao de servigos, quadro regulamentar comum, servigo universal e direitos dos usuarios
(OFCOM, 2016a).

O ¢6rgao regulador do Reino Unido € o Office of Communications - Ofcom. Esse 6rgao
foi criado em 2002, ¢ autdbnomo para tomar decisdes, seu orcamento ¢ definido pelo proprio
Conselho e tem como fonte principal o orcamento geral do governo, mas também os recursos
provenientes de arrecadagdo propria, decorrentes de taxas e multas. A politica do setor ¢
definida pelo Department for Business, Innovation & Skills (OFCOM, 2016a).

No Reino Unido ndo ha limitagdes quanto ao nimero de operadoras, exceto nos casos
em que O acesso a recursos escassos (por exemplo espectro) ¢ necessdrio para prestar
determinados servigos. A Ofcom acredita que a regulamentagdo do atacado reduz as barreiras
de entrada e facilita a concorréncia efetiva nos mercados de varejo, onde a intervengao

regulatdria ndo € mais necessaria. As medidas podem incluir a defini¢do de precos orientada a
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custos?®, separacio de contas, ndo discriminagio e transparéncia. Além dessas, a competi¢io
também ¢ incentivada por medidas como a portabilidade numérica?’ (OFCOM, 2016a).

A Ofcom tem amplos poderes ao abrigo da lei para proteger os interesses dos
consumidores e para abordar potenciais abusos por parte das operadoras com PMS.
Intervengdes tipicas sdo relativas a limitagdo do poder de operadoras com PMS, tais como
transparéncia, ndo-discrimina¢do e defini¢do de precos orientados a custos (REINO UNIDO,
2003).

Todos os mercados de varejo no Reino Unido sdo considerados efetivamente
competitivos e a regulamentacdo ex ante, incluindo controles de pregos, foram removidas pela
Ofcom, onde elas existiam. Nos mercados fixos isso aconteceu apds a criagio do Openreach’®
e da conclusao da Ofcom de que os servigos atacadistas fornecidos pela Openreach eram
adequados a finalidade (OFCOM, 2016a).

Obrigacdes de servigo universal no Reino Unido sdo baseados na Diretiva 2002/22/EC
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 7 de marco de 2002. O servigo universal tem como
objetivo central evitar a exclusdo social resultante da falta de acesso a um conjunto minimo de
servicos de telecomunicacdes que pode ndo ser disponibilizado, pelo menos a pregos razoaveis,
em um ambiente de mercado liberal. Os servicos essenciais sdo definidos através dessa
obrigacdo de servigo universal e sua continuidade ¢ mandatoria enquanto vigorar essa obrigagao
(as operadoras de servico universal ndo podem abdicar da prestacdo desses servicos) (OFCOM,
2016a).

Também existem obrigacdes minimas de cobertura relacionados as licencas para
prestacao de servigos de telefonia movel, que sdo de ambito nacional. Por exemplo, em 2013 a
Ofcom requisitou as empresas Three, O2, Vodafone e EE que garantissem que suas redes
cobrissem pelo menos 90% da populacdo, um aumento sobre a exigéncia anterior que era de
80%. Todos as operadoras cumprem agora esse requisito. A Ofcom também 1mpds obrigagdes
de cobertura 4G rigorosas como parte das autorizagdes relacionadas a implementagao do LTE
(OFCOM, 2016b).

A Figura 7 demonstra os principais indicadores de uso de TIC e acessos aos servigos

basicos de telecomunicagdes no Reino Unido.

26 Cf. Nota de Rodapé n° 20.

27 Cf. Nota de rodapé n° 9.

28 A Openreach é uma divisdo funcional da empresa British Telecom que possui e mantém os fios, dutos, armarios
que conectam quase todas as casas e empresas do Reino Unido a rede nacional de banda larga e telefonia.
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Figura 7 - Uso de TIC e Acesso aos Servicos de Telecomunica¢des no Reino Unido

Indice de Desenvolvimento em TIC* Acesso a TIC***
Residéncias com computador

IDI (Valor) 8.65 IDI (Rank)™ 52

Densidade de Acessos™*

140,0%
122,8% Residéncias com internet
120,0%

100,0% 91,4%

80,0%
60,0% 52,2%
39,2%

40,0%

Individuos que utilizam internet
20,0%
0,0%

Assinaturasde Assinaturasde Assinaturasde banda Assinaturasde banda
telefonia fixa por 100 telefonia mével por 100  larga fixa por 100 larga mével por 100
habitantes habitantes habitantes habitantes

* Dados de 2017; **Entre 176 paises pesquisados; *** Dados referentes a 2016.
Fonte: elaboragdo propria com dados de UIT (2017).

Como se pode observar, o pais apresenta um alto /DI — ICT Development Index, de 8,65,
numa escala que vai de 0 a 10, que o coloca na posi¢ao de 5° pais mais desenvolvido em
Tecnologia da Informagao e Comunicagao (TIC), entre os 176 pesquisados pelo International
Telecomunication Union (ITU). Os dados de acesso as TIC mostram um forte uso por parte de
seus individuos, tanto de telefonia quanto da banda larga movel. Ha também uma forte presenga
de TICs nos lares do Reino Unido, mas, ainda com uma pequena parcela de individuas que

delas nao fazem uso.

3.6.2. A Estratégia de Controle

A qualidade ¢ um tema bastante presente na literatura pesquisada sobre a prestacao dos
servicos de telecomunicagdes no Reino Unido. A estratégia de gestdo adotada por esse pais para
promover a adequada qualidade da prestagdao dos servicos para seus cidadaos € uma atribuicao

da Ofcom e ocorre na forma descrita adiante.
3.6.2.1. A Forma de Regulag¢io

O Communication Act 2003 estabelece em sua Secdo 3(1) como dever primério da
Ofcom, favorecer os interesses dos cidadaos e dos consumidores do Reino Unido. A Secao 14

dessa Lei dispde que o orgdo regulador deve tomar providéncias para se manter informado
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sobre as experiéncias dos consumidores que utilizam os servigos de comunicagio e recursos
associados, além da forma como sdo fornecidos. A Ofcom desempenha esse papel por meio da
realizagdo de pesquisa de servicos, que devem ser publicadas e consideradas nos termos da
Secdo 15, e fazendo recomendagdes com base na Secao 26 (REINO UNIDO, 2003).

A Ofcom estabelece padrdes minimos de qualidade de servigo através dos termos gerais
do regime de autorizagdo, através das obrigacdes de servigo universal e, no caso de OpenReach,
SLAs especificos no atacado a serem atingidos. A Ofcom também publicou um codigo de boas
praticas para o tratamento de reclamagdes que define as obrigacdes das operadoras relacionadas
a tratamento de queixas. A metodologia utilizada envolve pesquisas presenciais e andlise de
séries temporais para garantir a coeréncia com a analise de anos anteriores (OFCOM, 2016b).

Como se pode perceber, hd uma regulagdo estatal dessa caracteristica da prestacdo do
servico. No entanto, a regra ndo ¢ sempre intervir na relacao entre o usudrio e o prestador, mas
permitir que o mercado produza os ajustes necessarios, deixando a a¢do da Agéncia para os

casos esporadicos.
3.6.2.2. O Modelo de Gestao

No Reino Unido as questdes relativas a qualidade de servigos sdo deixadas a cargo dos
mercados competitivos, por meio das escolhas naturais dos consumidores, auxiliados por
relatorios expedidos pela Ofcom relativos a pesquisas de satisfagdo anuais e estudos especificos
e pontuais realizados para os principais problemas identificados nas relagdes de consumo. Uma
énfase maior ¢ dada as questoes de competicdo e assegurando que haja suporte e facilitacao da
competitividade nos diversos mercados (OFCOM, 2016a).

Os consumidores também sdo resguardados nas questdes de qualidade pelas regras e
prazos de qualidade especificados em contrato, que também prevé a reparacdo nos casos de nao
atendimento (OFCOM, 2017).

Por meio da General Condition 14, a Ofcom define condigdes gerais para que os
prestadores de servigos estabelecam e mantenham procedimentos para, entre outras coisas, lidar
com reclamacdes e resolver as divergéncias entre eles e seus pequenos clientes empresariais
domésticos. Ha penalidades para o ndo cumprimento dessa norma. Nos termos do artigo 96
desse instrumento normativo, a Ofcom podera impor uma pena de até dez por cento do volume
de negocios em caso de ndo cumprimento de uma notificagdo formal dentro do periodo

especificado (OFCOM, 2015).
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3.6.2.3. O Foco Regulatorio

Na abordagem adotada pela Ofcom, os requisitos de qualidade estabelecidos através dos
termos gerais do regime de autorizacdo, através das obrigagdes de servico universal e, no caso
de OpenReach, relacionam-se com a qualidade geral da prestagcdo dos servicos, que considera
o conjunto de usudrios (OFCOM, 2016b)

Na busca pela qualidade geral adequada, perceptivel do ponto de vista coletivo dos
usuarios do servigo, a estratégia ¢ promover a competi¢ao nos diversos segmentos de prestagao,
por meio da escolha livre dos consumidores, auxiliados por relatorios expedidos pela Ofcom
relativos as pesquisas de satisfacdo anuais e estudos especificos e pontuais realizados para os
principais problemas identificados nas relagdes de consumo (OFCOM, 2016Db).

Mas ha também mecanismos de prote¢ao individual dos consumidores nas questdes de
qualidade e prazos de atendimento estabelecidos nos contratos de prestacdo de servigo, que
também preveem reparacao nos casos de nao cumprimento (OFCOM, 2017).

Além disso, as operadoras sdo obrigadas a manter procedimentos para lidar com
reclamagdes e resolver as divergéncias com seus pequenos clientes, nos termos da General
Condition, com possibilidade de penalidades pelo ndo descumprimento dessa norma (OFCOM,

2015).

3.6.2.4. O Tratamento das Questoes Individuais

Como ja mencionado anteriormente, mecanismos de protecdo individual dos
consumidores nas questdes de qualidade e prazos de atendimento sdo estabelecidos nos
contratos de prestacdo de servigo, fruto da livre negociagdo entre as operadoras e seus clientes,
que também preveem reparagao nos casos de nao cumprimento (OFCOM, 2017).

Ademais, a estratégia regulatoria adotada pelo Ofcom para o tema qualidade ¢ de que
as forcas de mercado devem ser deixadas livres para fornecer um resultado eficiente e que o
papel do regulador ¢ o de facilitar o acesso a informagdo relevante que permita aos
consumidores tomarem decisdes embasadas sobre sua escolha de prestador de servico. Um
mercado de telecomunicagdes que funcione bem requer processo de mudanga eficaz e a Ofcom
publica informagdes, neste contexto, sobre a experiéncia do consumidor, queixas de operadores
e disponibilidade/ cobertura do operador (OFCOM, 2016a).

Reclamagdes sdo processadas e as principais estatisticas sdo publicadas no sitio da
Ofcom na internet trimestralmente. A Ofcom nao dispde de servigo de call center para

atendimento aos usuarios, pois entende que € um dever das operadoras dos servigos. Entretanto,
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a Ofcom tem uma equipe que lida com reclamagdes especificas apresentadas por usuarios finais.
O regulador mede o numero de queixas que foram resolvidas dentro dos prazos estabelecidos e
intervém sempre que considere que as operadoras nao cumpriram as normas minimas exigidas.
A Ofcom, sob amparo do Communications Act 2003, tem poderes para exigir que as operadoras
compensem um consumidor pela inconveniéncia que eles possam ter experimentado como parte
de quaisquer medidas coercivas adotadas pela violagcdo das normas regulamentares (OFCOM,

2017).
3.6.2.5. A Forma de Monitoramento

Para monitoramento da qualidade dos servigos, a Ofcom recebe dados coletados pelas
empresas operadoras. Os dados de QoS incluem informagdes sobre o fornecimento de servigos,
falhas relatadas pelos clientes, restauracdo de servigos, tratamento de reclamacdes e precisdao
da fatura. Usualmente, a periodicidade do recolhimento de dados ¢ trimestral ou bienal,
ocorrendo ainda de forma pontual para estudos nao recorrentes (OFCOM, 2016b).

Variacdes no acompanhamento da qualidade do servico das operadoras por parte do
regulador sdo relacionadas com os tipos de servicos, sendo os dados coletados nacionalmente.
As principais diferencas dizem respeito ao varejo (promogao da transparéncia) versus mercados
de atacado (defini¢do e monitoramento de padrdes minimos). Niveis de qualidade no nivel de
varejo ndo sdo diretamente definidos para nenhum segmento, exceto servigo universal
(OFCOM, 2015).

Para os casos de condigdes gerais inerentes a qualidade dos servigos estabelecidas no
Regime de Autorizagdo do Reino Unido (paragrafo 21), a Ofcom s6 pode solicitar que um
provedor de servigos publicos de comunicagdes eletronicas publique informagdes comparaveis,
adequadas e atualizadas para os usuarios finais sobre a qualidade dos seus servicos, depois que
este provedor foi autorizado a prestar servico por um periodo minimo de 18 meses (OFCOM,
2016Db).

A Ofcom ainda ndo exigiu formalmente de nenhum provedor a publicagdo desses dados,
embora os prestadores de servigos fixos com receita liquida trimestral relevante acima de £ 4
milhdes e mais de 100 milhdes de minutos de chamada por trimestre serem fortemente
incentivados a publicar tais informag¢des (OFCOM, 2016b).

Usando os dados das operadoras em conjunto com pesquisas primdrias, a Ofcom publica
regularmente resultados de investigacdes sobre os parametros de qualidade de servico. A
Ofcom também publica regularmente atualizagdes sobre a satisfagdo do usuario e pesquisas de

qualidade de servico para telefone fixo, banda larga, telefonia movel e servicos de TV paga,
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conduzida pela empresa de pesquisa Gfk. Para a BT Openreach, SLAs rigorosos sdao definidos
para a qualidade de servico, com penalidades para o ndo cumprimento. Para os contratos de
varejo, sangoes diretas para a ndo-aderéncia a qualidade dos compromissos de servigo nao sao
impostas pela Ofcom.

A pesquisa da empresa Gtk ¢ realizada através de entrevistas com os consumidores
(pesquisa primadria), por meio do painel de consumo da Gfk e por questiondrio e medidas nao
técnicas. A Ofcom paga pela realizacdo da pesquisa. Quatro rodadas de resultados foram
publicadas com cerca de 6 meses de intervalo. Esta pesquisa destina-se a informar os usuarios
finais e ndo como um meio para sancionar os operadores. Qualquer mediagdo ou reparagdo ¢
tratada através de contratos com os utilizadores finais e através do mecanismo de disputa
descrita (OFCOM, 2016b).

A BT Openreach ¢ obrigada a publicar informagdes sobre o seu desempenho por meio
de indicadores de qualidade predefinidos. Sangdes em caso de ndo cumprimento estdo em vigor
e sdo incluidas nos contratos com prestadores de servigos individuais. A Ofcom também
monitora os niveis de desempenho globais da Openreach ¢ intervém sempre que necessario,
inclusive por meio de multas. Um processo administrativo seria necessario para explicar a razao
da multa emitida e como se chegou a conclusido de ndo cumprimento da operadora (OFCOM,

2016b).
3.6.2.6. Padroes de Afericao

Como nagao integrante da Unido Européia - UE, o Reino Unido segue recomendagdes
de politica regulatéria dessa comunidade de paises.

Em 2009, a UE aprovou um conjunto de instrugdes, cuja finalidade ¢ direcionar
autoridades reguladoras nacionais (NRAs) na aprovacao de certas normas e metas no mercado
de telecomunicacdes. O estabelecimento de parametros de QoS, defini¢cdes e avaliagdo de
desempenho por empresas designadas pelas NRAs com uma obrigacdo de servigo universal
baseia-se no guia do European Telecommunications Standard Institute - ETSI- EG201769 -
Parametros de Qualidade dos Servicos (Anexo III da Diretiva de Servigos Universais). O
documento do ETSI contém uma série de definicdes e métodos de medicao aplicaveis a uma
gama de parametros de qualidade de experiéncia de usuario atribuiveis ao servico de telefonia
de voz padrao.

3.6.2.7. Tipos de Indicadores

Na abordagem da Ofcom, a QoE se relaciona com o desempenho técnico geral dos

servicos. A QoS se refere ao desempenho dos servigos que sao prestados através das redes.
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A QoS trata do desempenho dos servigos de voz e dados que sdo entregues através das
redes moveis. A qualidade do servico ¢ influenciada pela disponibilidade de servigo e cobertura,
de forma que estes fatores nao sao independentes um do outro.

A defini¢cdo do parametro de QoE ¢ baseado em dados dos operadores e em pesquisas
primarias realizadas na perspectiva dos consumidores, realizadas por um terceiro

independente.

3.6.2.8. Abordagem Geografica

Nao se verificou na documentagdo analisada qualquer assimetria regulatoria
estabelecida em face de questdes geograficas. Os parametros de QoS e QoE, estabelecidos para
monitoramento dos servicos sao aplicaveis igualmente em todas as regides indistintamente.

3.6.2.9. Abordagem Mercadoldgica

Nao se verificou na documentagdao analisada qualquer assimetria regulatoria
estabelecida em face de questdes mercadologicas. Todas as operadoras, independente do porte,

market share, ou segmento de atuacdo estdo submetidas as mesmas exigéncias de QoS e QoE.

3.6.2.10. O Mecanismo de Enforcement

O marco regulatorio estabelecido no Reino Unido ndo prevé sancdes pré-definidas e
compulsorias para o descumprimento de obrigagdes pelos prestadores da maioria dos servigos.
A excecdo fica com as operadoras de servico universal e a BT Openreach para as quais sdo
estabelecidos um conjunto de obrigagdes, sob pena de multa pelo descumprimento.

Como ja foi enfatizado, acdo primordial da Ofcom ¢ de buscar sempre por meio do
fomento a competicao e a transparéncia das informagdes criar um ambiente em que mercado
seja capaz de resolver naturalmente as questdes envolvendo a relacdo entre usudrios e
prestadores de servigo (OFCOM, 2016a).

Com esse fim, a Ofcom recebe dados coletados pelas empresas operadoras, referentes a
fornecimento de servigos, falhas relatadas pelos clientes, restauragao de servigos, tratamento de
reclamacoes e precisao da fatura e os torna publico regularmente (OFCOM, 2016Db).

Para os casos de condigdes gerais inerentes a qualidade dos servigos estabelecidas no
do Regime de Autorizagdo do Reino Unido (paragrafo 21), a Ofcom pode solicitar que um
provedor de servicos publique informagdes comparaveis, adequadas e atualizadas para os
usudrios finais sobre a qualidade dos seus servigos, depois que este provedor foi autorizado a

prestar servigo por um periodo minimo de 18 meses (OFCOM, 2016a).
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Usando os dados das operadoras em conjunto com pesquisas primarias, a Ofcom publica
regularmente resultados de investigacdes que realiza sobre os pardmetros de qualidade de
servico, especialmente quanto a parametros técnicos de desempenho de rede de comunicagdes
de suporte aos servigos e telefonia fixa, telefonia movel e banda larga (OFCOM, 2016b).

A Ofcom também publica regularmente atualizagdes sobre a satisfagdo do usuério e
pesquisas de qualidade de servico para telefone fixo, banda larga, telefonia mével e servigos de
TV paga, conduzida pela empresa de pesquisa Gfk (OFCOM, 2016b).

A BT Openreach ¢ obrigada a publicar informagdes sobre o seu desempenho por meio
de indicadores de qualidade predefinidos. Sangdes em caso de ndo cumprimento estdo em vigor
e sdo incluidas nos contratos com prestadores de servigos individuais. A Ofcom também
monitora os niveis de desempenho globais da Openreach e intervém sempre que necessario,
inclusive por meio de multas. Nesse caso, um processo administrativo seria necessario para
explicar a razdo da multa emitida e como se chegou a conclusdo de ndo cumprimento da
operadora (OFCOM, 2016b).

Ademais, por meio da General Condition 14, a Ofcom define condi¢des gerais para que
os prestadores de servigos estabelecam e mantenham procedimentos para, entre outras coisas,
lidar com reclamacdes e resolver as divergéncias entre eles e seus pequenos clientes
empresariais domésticos. Ha penalidades para o ndo cumprimento dessa norma. Nos termos do
artigo 96 desse instrumento normativo, a Ofcom podera impor uma pena de até dez por cento
do volume de negocios em caso de ndo cumprimento de uma notificagdo formal dentro do

periodo especificado (OFCOM, 2015).

4. A REGULACAO DA QUALIDADE DOS SERVICOS DE
TELECOMUNICACOES NO BRASIL

Até a metade da década de 1990, os servigos publicos de telecomunicacdes no Brasil
ainda estavam sob dominio estatal, via “Sistema Telebras”. Segundo D’ Albuquerque (2012, p.

69), nessa época o cendrio das telecomunicacdes no Brasil

pode ser resumido na dificuldade de atendimento a demanda reprimida, justificada
pela incapacidade de investimento pelo Estado, causada, principalmente: pelo
tratamento inadequado da questdo tarifaria, dissociado dos custos dos servicos e
utilizado como meio para conter o processo inflacionario; pelas restricdes impostas a
gestdo empresarial das empresas estatais de modo geral, que lhes limitava a
flexibilidade operacional ¢ aumentava custos; e, a acomodacdo resultante do
monopolio, haja vista a auséncia de competigdo.

Em meio a esse cenario e sob influéncia de mudancas ocorridas no cenario econémico

mundial e de um conjunto de reformas internas que objetivavam frear o carater intervencionista
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do Estado na economia privada e contrapor a instabilidade econémica vigente, na década de
1990 se consolidou no Brasil um novo modelo de intervengao estatal na atividade economica.
Esse novo modelo estabeleceu uma nova forma de relacionamento entre o Estado e operadores
privados dos servigos e também novos mecanismos para sedimentar as bases para a convivéncia
de interesses contrapostos: o governo, visando disseminar e ampliar servigos; o usuario,
demandante de servigos de qualidade a pregos modicos; e, o agente privado, pautado por
maximizar o retorno de seus investimentos (D’ALBUQUERQUE, 2012)

A 1ideia basica do novo modelo foi adequar o setor de telecomunicacdes ao novo
contexto de globalizagdo econdmica, de evolucao tecnoldgica setorial, de novas exigéncias de
diversificacdo e modernizagdo das redes e dos servigos, além de permitir a universalizagdo da
prestagao de servigos basicos, tendo em vista a elevada demanda reprimida no pais (BRASIL,
1996).

O Estado empresario, responsavel pela oferta dos servicos publicos de
telecomunicagdes, cedeu espago ao estado regulador ao privatizar as suas empresas estatais de
telefonia que formavam o antigo Sistema Telebréds, e ao criar uma agéncia especifica de
regulagdo para o setor, a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes - Anatel.

A chamada “reestruturacdo” do setor de telecomunicagdes tomou forma a partir de 1995
por meio de diversos dispositivos normativos, dentre eles a Emenda Constitucional n° 8, que
flexibilizou o modelo brasileiro de telecomunicacgoes, eliminando a exclusividade da concessao
para exploracao dos servigos publicos a empresas sob controle acionario estatal e buscou
introduzir o regime de competicao na prestacao desses servicos (WHOLLERS e FERREIRA,
1998).

Ao transferir para o setor privado a prestagdo dos servicos de telecomunicagdes, o
Estado esperava, por um lado, atrair investimentos suficientes para atender aos usuarios em
todos os segmentos de consumo e, por outro lado, garantir que os investimentos realizados
produzissem servigos dentro dos padrdes de qualidade adequados a finalidade a que se destinam

(BRASIL, 1996).

4.1. O Marco Regulatorio Setorial

O processo de reestruturacdo do setor de telecomunicagdes brasileiro se iniciou com a
aprovacao da Emenda Constitucional n°® 8, de 15 de agosto de 1995. Anteriormente o setor era
um monopolio estatal verticalmente integrado e explorado por empresas subsididrias da
Telebras, que forneciam servigos através de uma rede de telecomunicagdes interligada em todo

0 territorio nacional.
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Essa Emenda Constitucional suprimiu o monopo6lio do Estado e abriu caminho para a
aprovacao da chamada “Lei Minima”, Lei n® 9.295 de 19 de maio de 1996. Inicialmente as
empresas privadas comecaram a explorar o servico de Telefonia Mdvel celular, e s6 depois de
montado o novo arcabougo juridico-institucional ¢ que o Sistema Telebras foi privatizado.

Conforme as diretrizes divulgadas a época pelo Ministério das Comunicagdes, a ideia
basica do novo modelo foi adequar o setor de telecomunicagdes ao novo contexto de
globalizagdo econdmica, de evolucdo tecnologica setorial, de novas exigéncias de
diversificacao e modernizacao das redes e dos servicos, além de permitir a universalizagao da
prestacdo de servigos basicos, tendo em vista a elevada demanda reprimida no pais (BRASIL,
1997a).

Segundo Pires (1999, p. 21) a estratégia de reestruturagdao do Sistema Telebras baseou-

se em trés razoes:

a) criar empresas com porte significativo, considerando o contexto internacional,
que lhes permitisse ter capacidade de gerar recursos proprios e efetuar investimentos
em todas as regides do pais;

b) viabilizar, no mercado interno, diversas aliangas com players globais,
possibilidade que seria reduzida a uma s6 parceria se fosse mantida uma Unica
empresa (hipotese defendida por alguns especialistas); e

c) aumentar a eficiéncia da ag@o regulatoria ao permitir o recurso de comparagéo
entre as operadoras atuantes no mercado e ao diminuir a assimetria de informagao pro-
firma dominante, situa¢des que nio ocorreriam se houvesse um monopolio privado.

Ao contrario do ocorrido em diversos paises em desenvolvimento € mesmo em outros
setores de infraestrutura do Brasil, a privatizacdo do setor de telecomunicagdes foi precedida
da montagem de um detalhado modelo juridico-institucional, dentro do qual se deve destacar a
criacdo da Anatel. Também ¢ significativo o fato de a reestruturagdo do setor de
telecomunicagdes brasileiro ter sido precedida por reformas setoriais em diversos paises, o que
trouxe a vantajosa possibilidade de aprendizado com as experiéncias ocorridas anteriormente.

Da criag@o do arcabougo juridico e institucional até a privatizacdo do Sistema Telebras,
o processo de reestruturagdo do setor de telecomunicagdes brasileiro percorreu seis etapas
distintas.

A primeira foi a aprovacdo da Emenda Constitucional n° 8, de 15.08.95, que alterou o

inciso XI do art. 21 da Constituicdo de 1988, tornando competéncia da unido:

XI - explorar, diretamente ou mediante autoriza¢do, concessdo ou permissdo, os
servigos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizacdo dos
servicos, a criacdo de um o6rgéo regulador e outros aspectos institucionais;
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Assim eliminou a exclusividade de concessdo para exploracao dos servigos publicos a
empresas sob o controle aciondrio estatal e foi o ponto de partida para um conjunto de medidas
legais que visaram introduzir o regime de concorréncia na prestacao desses servigos.

A segunda foi a aprovacdo da Lei Minima das Telecomunicagdes (Lei 9.295, de
19.07.96). Essa lei estabeleceu os critérios para concessdes de servigos, em sua maioria ainda
ndo explorados pela iniciativa privada e que apresentavam elevada atratividade economica, tais
como o Servigo Movel Celular (SMC), o Servigos Movel Especializado (SME)?’, os “servigos
via satélite” e os “servigos de valor adicionado”3?. Também criou as condi¢des juridicas
necessarias para licitacdo das concessdes para exploracdo da Banda B de telefonia celular,
dividindo o pais em dez areas de prestagdo, e propds a separacao total das empresas de telefonia
fixa e celular oriunda do sistema Telebras.

A Terceira foi a aprovacao da Lei Geral das Telecomunicagdes (LGT) (Lei 9.472, de
16.07.97), que estabeleceu os principios do novo modelo institucional do setor. Dentre outras
medidas, a LGT determinou como sendo de competéncia da Unido, por meio do 6rgao regulador
e nos termos das politicas pré-estabelecidas pelos Poderes Executivo e Legislativo, a
organizagao dos servigos de telecomunicacdes a serem explorados (BRASIL, 1997b).

Na LGT a exploracdo dos servigos foi definida seguindo apenas dois critérios basicos:
quanto a abrangéncia poderdo ser de interesse coletivo e restrito; quanto ao regime juridico de
exploragdo serdo classificados em publicos e privados. No regime publico serdo prestados os
servicos de interesse coletivo, 0s quais se caracterizam como servigos abertos a todos, uma vez
que sao assegurados pela Unido. No regime privado serdo prestados os servigos de interesse
coletivo e restrito, caracterizados como de livre exploragdo, contudo estdo sujeitos a
condicionamentos necessarios para evitar que sua exploracao cause prejuizos ao interesse dos
usudrios. Pela Lei, fica a cargo do Presidente da Republica definir os servigos classificados
como explorados no regime publico, podendo um mesmo servigo até ser prestado sob os dois
regimes caso o Plano Geral de Outorgas (PGO) assim tenha estabelecido. O servico de telefone
fixo comutado, destinado ao uso do publico em geral, inclui-se nesta categoria (BRASIL,
1997b).

A LGT também definiu as condigdes técnicas e econdmicas para o estabelecimento da

concorréncia na rede bésica (longa distancia e local) de telecomunicagdes: sdo a interconexio®!

2 O Servigo Movel Especializado é popular mente conhecido como trunking.

39 Paging e outros que possibilitam a constitui¢do de redes corporativas.

31 A interconexdo ¢ definida como a ligagdo entre redes de telecomunicagdes funcionalmente compativeis, de
modo que os usuarios de servigos de uma das redes possam comunicar-se com os de outra ou acessar servigos nela
disponiveis (artigo 146 da LGT). A interconexo ¢ obrigatoria por causa do controle ao acesso final que operadoras
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obrigatoria; acesso ndo discriminatdrio dos clientes aos prestadores de servigos que competem
entre si; plano de numera¢do ndo discriminatorio; possibilidade de acesso dos concorrentes as
redes abertas em condi¢des adequadas; eliminacao dos subsidios cruzados entre tipos de
servicos; direitos de passagem ndo discriminatérios; regulacdo tarifaria dos operadores
dominantes; e resolucdo dos conflitos entre operadores pelo 6rgao regulador (BRASIL, 1997b).

As tarifas, que até entdo eram fixadas pelo Governo, com o interesse centrado na
contengdo do processo inflacionério, passaram a ser fixadas pelo sistema price cap®’, com base
numa cesta de servigos. Sendo que, apos trés anos, poderia ser adotado o regime de liberdade
tarifaria caso o orgdo regulador verifique a existéncia de ampla e efetiva competicdo entre as
operadoras dos servigos. As tarifas de interconexdo também ficariam sujeitas ao teto tarifario.

Na LGT ficou claro que a introdu¢do da competicao no segmento de telefonia fixa se
daria logo apos a privatizagdo da Telebras, por meio das empresas-espelho que concorreriam
com as empresas recentemente privatizadas. O critério de escolha das empresas-espelho seria
o técnico: no leildo teriam vantagens aquelas empresas que oferecessem maior abrangéncia e
atendimento do publico acima das especificagdes do edital de licitacdo, uma vez que o critério
técnico teria peso de 70% contra 30% para o critério econdomico (BRASIL, 1997b).

Além disso, a LGT define o que € universalizagdo e indica os possiveis mecanismos de
seu funcionamento. Universalizagdo ¢ definida, no Art.79, § 10°, como o acesso de qualquer
pessoa a servico de telecomunicagdes, independentemente de sua localizacdo e condig¢do
socioecondmica. O Art. 81 traz como mecanismo de financiamento o Or¢camento Geral do
Estado, o fundo especifico de universalizagao, subsidio cruzado entre segmentos de usuarios e
pagamento adicional ao valor de interconexdao (BRASIL, 1997b).

A LGT ainda dispde que cabe ao poder publico, por meio do 6rgdo regulador, garantir
a livre, ampla e justa competicdo no mercado, reprimindo as infracdes a ordem econdmica na
busca do pleno acesso aos servigos de interesse coletivo. A ANATEL — Agéncia Nacional de

Telecomunicacdes — passa a ser o 6rgao regulador do setor de telecomunicagdes.

ja instaladas tém. Desta forma, torna-se condig@o imprescindivel para viabilizar a entrada de novos operadores no
mercado (BRASIL, 1997b).

32O Price Cap, ou "prego-teto" é uma forma de regulagdo desenvolvida, na década de 1980, no Reino Unido
inicialmente pelo economista Stephen Littlechild O mecanismo consiste basicamente em uma regra que define as
condigdes sob as quais o reajuste das tarifas deve ser realizado periodicamente, sendo que o ganho de produtividade
alcancado pela prestadora é compartilhado com seus usuarios, considerando a formula RPI -X, onde RPI (Refail
Base Index) = Indice de inflagdo oficial e X = fator de eficiéncia. Em cada ano prego-teto e fixado pelo regulador
com base no prego do ano anterior ajustado pelo indice de inflagdo menos uma parte do ganho de produtividade
(LAFFONT; TIROLE, 2001)
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A quarta etapa foi a aprovagio do Plano Geral de Outorgas (PGO),* que fixou
parametros gerais para estabelecimento da concorréncia no setor, definindo as areas de atuagao
das empresas operadoras de servigos de telefonia fixa e estipulando as regras basicas para
abertura do mercado e autorizagdes futuras para exploracao dos servigos.

A quinta etapa foi a reestruturacio do Sistema Telebrés,* estatal que foi desmembrada
em trés grandes holdings de concessiondrias de servigos locais de telefonia fixa para atender a
distintas regides geograficas definidas pelo PGO (a Telesp, a Tele Norte-Leste e a Tele Centro-
Sul), sendo mantida a Embratel em sua configuragao tradicional e, além disso, criando-se oito
concessionarias de telefonia mdvel para operar os servigos oferecidos até entdo pelas
subsididrias da Telebras.

Por fim, ocorreu a licitacdo de termos de autorizacao para a operacdo de empresas-
espelho nas mesmas areas de atuacao das concessionarias de telefonia fixa oriundas do Sistema
Telebras, em razdo da determinagado legal do carater de ndo exclusividade dessas concessdes.

O aparato regulatério adotado procurou tragar diversas salvaguardas, a luz da
experiéncia internacional, para evitar a pratica de agdes anticompetitivas por parte dos
incumbentes. A LGT estabeleceu um importante papel de complementaridade para a Anatel na
aplicabilidade da lei de defesa da concorréncia (Lei 8.884/95), em conjunto com o Conselho de
Defesa Economica (CADE), no setor de telecomunicagdes. Isso implica, por exemplo, que as
empresas de telecomunicagdes devem submeter também, ao 6rgdo regulador, todos os atos que
possam limitar ou prejudicar a livre concorréncia ou que possam resultar na dominagao de
mercado relevante de bens ou servigos.

Dessa forma, a Anatel pode ter uma atuagdo efetiva no acompanhamento das condutas
verificadas no mercado, especialmente ao coibir agdes que se caracterizem como exercicio
abusivo de poder de mercado.

A exemplo da experiéncia internacional foi dada grande énfase na regulagdo da
interconexao no Brasil, objetivando viabilizar um ambiente pro-competitivo no mercado de
telecomunicagdes. As obrigagdes de interconexdo impostas aos incumbentes nos contratos de
interconexao estabelecem normas gerais para as negociagdes de acordos com os demais agentes
do mercado, visando inibir as seguintes praticas: subsidios tarifarios para a reducao artificial de

tarifas, utilizacdo ndo autorizada de informacgdes obtidas junto as concorrentes, omissdo de

33 O Plano Geral de Outorgas foi aprovado pelo decreto n® 2.534, de 2 de abril de 1998, e teve como objetivo tratar
das disposi¢des gerais para abertura da concorréncia no setor de telecomunicagdes apos a privatizagao.

34 Historicamente, as subsidiarias do Sistema Telebras eram concessionérias para o fornecimento dos servigos
locais (incluindo telefonia fixa e mével), enquanto a Embratel detinha o controle do segmento de liga¢des de longa
distancia (interurbanas) e internacionais.
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informagdes técnicas, obstrucdo, coagdo ou exigéncia de condigdes abusivas para a celebragao
dos contratos etc.

Além disso, todos os operadores de redes operadoras de servigos publicos de
telecomunicag¢des sao proibidos de conceder tratamento discriminatorio aos solicitantes e
obrigados a disponibilizar elementos desagregados de rede e pontos alternativos em suas redes,
para o acesso de seus competidores.

A arbitragem de todas essas transagdes foi dada como incumbéncia da Anatel, que
estipulou uma Comissdo Arbitral para solucionar os eventuais conflitos, o que refor¢a a
importancia de se ter previamente constituido uma agéncia autdnoma e independente no setor.

Merece destaque também o conjunto de regras assimétricas criadas buscando duas
consequéncias: a primeira delas foi estimular o cumprimento das metas de universalizagao,
melhorando o bem-estar social com a ampliacdo da cobertura dos servigos de telefonia; e a
segunda foi a entrada de novos agentes, objetivando o recurso do cream skimming,*> tendo em
vista que, na pratica, as incumbentes deveriam financiar suas metas por meio de subsidios
cruzados, utilizando, para isso, a flexibilidade permitida pelo regime tarifario a que ficaram

sujeitas.

4.1.1. A Agéncia Reguladora

Criada efetivamente pela Lei Geral de Telecomunicacdes (Art. 8) de 1997, a Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes — Anatel - representa um marco de mudanga na forma de
atuacdo do Estado de provedor para regulador de servigos publicos no Brasil. Juridicamente a
ANATEL ¢ uma autarquia especial, vinculada ao Ministério das Comunicagdes, que além de
exercer o papel de poder concedente, celebrando e gerenciando contratos de concessdo, também
cumpre as funcdes de planejamento, fiscalizagdo e normatizagdo dos servigos de
telecomunicagdes. O carater “especial” designado a agéncia decorre de sua independéncia
administrativa, auséncia de subordinacao hierdrquica e autonomia financeira, bem como do
mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes. A independéncia administrativa revela-se no
fato de que as decisdes da ANATEL sao terminativas no ambito administrativo, sendo a esfera
judicial o tUnico recurso cabivel. Possui um fundo proprio para custeio e investimento,

constituido por recursos provenientes da cobranga pela outorga de servigos, licenciamento de

35 Segundo Pires (1999), na literatura econdmica, a pratica de cream skimming ocorre quando novas firmas passam
a atuar nos segmentos mais rentaveis do mercado (o cream), oferecendo servigos a pregos mais baixos do que a
incumbente. Essa hipdtese é possivel porque a incumbente ¢ obrigada a recorrer a pratica de subsidios cruzados
para financiar obrigacdes impostas pelo regulador (universalizagdo, servigos de interconexdo etc.).
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recursos escassos (frequéncia e numeragdo) e produtos, além de outras taxas de servigos e
multas aplicadas as empresas do setor (NUNES ez a/, 2017).

A transparéncia é outra importante caracteristica da Agéncia. E de amplo conhecimento
publico tudo o que ela decide e examina, salvo o que for legalmente reservado. O publico ¢
consultado previamente a todo ato normativo e todas as sugestdes e opinides sdo examinadas e
respondidas. Ela possui uma biblioteca e um site na Internet em que coloca a disposi¢ao todos
os atos preliminares a objeto de decisdes futuras, o que vem dar maior garantia e transparéncias
nas suas decisdes (ANATEL, 2006).

A composicdo colegiada da Agéncia também assume importante caracteristica, dado
que evita personalismos e favorece a transparéncia das decisdes de seus membros. Sua estrutura
organizacional ¢ composta por um Conselho Diretor, o 6rgdo superior da ANATEL,
encarregado de executar as atribui¢cdes do organismo, um Conselho Consultivo, concebido
como 6rgdo de participacgdo institucionalizada da sociedade na agéncia, cabendo opinar sobre
as decisoes e atos do Conselho Diretor, e ainda dispde de uma Ouvidoria, uma Procuradoria e
uma Corregedoria (ANATEL, 2008).

O Conselho Diretor ¢ formado por cinco integrantes, escolhidos pelo Presidente da
Republica e aprovados, depois de submetidos a sabatina pelo Senado Federal. O mandato dos
conselheiros ¢ de cinco anos, sendo vedada a reconducdo. O presidente do Conselho, também
¢ nomeado pelo Governo dentre os integrantes, investe-se ao cargo por, no maximo, trés anos,
nao podendo ser reconduzido a presidéncia. Os membros do Conselho desfrutam de plena
autonomia na tomada de decisdes e sO perderdo seus mandatos em virtude de renuncia,
condenagdo judicial transitada em julgado ou processo administrativo disciplinar. Fica proibido
aos conselheiros usar informagdes privilegiadas depois de exercido o mandato, cumprindo um
prazo de quarenta dias para ocupar-se com outra atividade. Caso contrario incorre em
improbidade administrativa e pode ser punido na forma da Lei (DIEFENBACH e GOMES,
2017).

A participagao institucionalizada da sociedade na ANATEL ¢ garantida pela existéncia
do Conselho Consultivo, composto por doze membros. Este outro Conselho conta com
representantes do Senado Federal, da Camara dos Deputados, do Executivo, das operadoras de
servigos de telecomunicagdes, de entidades representativas dos usudrios e de entidades da
sociedade, cada um com dois representantes. Os integrantes do Conselho Consultivo ndo sao
remunerados ¢ o mandato ¢ de trés anos, vedada a recondug¢do, com a substituigao de um tergco
por ano. Podem opinar sobre o Plano Geral de Outorgas, o Plano Geral de Metas para

Universalizagdo de servigos prestados no regime publico e demais politicas governamentais de
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telecomunicagdes. Embora o Conselho seja um colegiado de consulta e ndo de execugdo,
preenche as fungodes de fiscalizador das atividades desenvolvidas pela Agéncia, cabendo-lhes

apreciar os relatorios anuais do Conselho Diretor (ANATEL, 2016).

4.2. A Regulacao da Qualidade

A Republica Federativa do Brasil, ou simplesmente Brasil, como trataremos nesse
trabalho de pesquisa, ¢ uma federacdo composta por 26 estados e um distrito federal. O Governo
¢ regido por um sistema presidencialista, formado pelos poderes executivo, legislativo e
judiciario. Com 8,515 milhdes de km? de area territorial e uma populagdo de 205,5 milhdes de
habitantes, o Brasil ¢ o quinto maior pais em extensdo territorial e o sexto em populacao
(BRASIL, 2018)

O Brasil ¢ um pais multicultural, geograficamente diversificado e com ampla variedade
de animais selvagens, ecossistemas e vastos recursos naturais em uma grande quantidade de
habitats protegidos (BRASIL, 2018).

A economia brasileira ¢ a maior da América Latina e do Hemisfério Sul, a oitava do
mundo em PIB nominal e a sétima em paridade do poder de compra (PPC). Reformas
econOmicas iniciadas na década de 1990 levaram o pais a ocupa lugar de destaque na
geopolitica mundial com forte influéncia econdmica, cultural e reconhecimento diploméatico. O
pais ¢ membro da ONU, G20, BRICS?%, CPLP, Unido Latina’’, OEA, OEI, Mercosul ¢ da
Unasul (BRASIL, 2018)

A Tabela 7 abaixo apresenta os principais dados socioecondmicos do Brasil.

Tabela 7 - Contexto Socioeconomico do Brasil

Area (Km?) 8.515.759
Populacdo (milhoes) 205,5
Densidade Populacional (hab./ Km?) 24,1
Populagdo Urbana 84,72 %
Populacdo em aglomerados com mais de 1mil habitantes 29 %
PIB (USS$, Bi) 2.141,2
PIB per capta (US$) 10.309
Indice de Qualidade Regulatoria (posigdo entre 209 paises) 99
GINI 49,8
IDH 0,754

Fonte: ONU (2016); World Bank (2016a); World Bank (2016b); World Bank (2018).

3¢ Grupo de paises formado pelo Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul.

37 A Unido Latina € uma organizagdo internacional composta pelos paises cujas linguas oficiais ou nacionais sdo
linguas romanicas (linguas neolatinas ou linguas latinas). Seu objetivo principal € promover e disseminar sua
esséncia comum e aquilo que identifica o mundo latino (UNILAT, 2018).
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4.2.1. O Contexto das Telecomunicacoes

O principal instrumento normativo do setor de telecomunicacdes no Brasil ¢ a Lei Geral
de Telecomunicagdes — LGT (Lei 9.472 de 16 de julho de 1997), que dispde sobre a organizagao
dos servigos de telecomunicacdes, a criagdo e funcionamento do 6rgdo regulador setorial e
outros aspectos institucionais, nos termos da Emenda Constitucional n° 8, de 1995 (BRASIL,
1997).

Como ja informado no item 4.1.1. o 6rgdo regulador setorial ¢ a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes — Anatel. Essa Agéncia foi instituida como uma autarquia federal especial,
dotada de autonomia administrativa e or¢amentaria, vinculada ao Ministério das
Comunicagdes, mas sem subordinag¢do hierdrquica. Possui um fundo proprio para custeio e
investimento, constituido por recursos provenientes da cobranga pela outorga de servigos,
licenciamento de recursos escassos (frequéncia e numeracao) e produtos, além de outras taxas
de servigos e multas aplicadas as empresas do setor.

A politica setorial ¢ definida pelo Ministério das Comunicagdes, cabendo a Anatel
dispor sobre o normativo infra legal, conceder e extinguir outorgas, celebrar e gerenciar
contratos de concessao e fiscalizar a prestacao dos servigos. Compete, ainda a Anatel, exercer,
no que se refere ao setor de telecomunicagdes, o controle, prevengao e repressao das infragdes
da ordem econdmica, ressalvadas as atribuigdes pertencentes ao Conselho Administrativo de
Defesa Economica — CADE.

No Brasil ndo ha limitagdes quanto ao nimero de operadoras de servigo. Mesmo nos
casos que envolve o uso de recursos escassos, como o Servico Mdvel Pessoal, as operadoras
podem ser autorizadas a operar em modo virtual, utilizando-se de recursos compartilhados de
outras operadoras (ANATEL, 2016).

A Anatel estabelece medidas de assimetria de obrigacdes de desempenho, bilhetagem e
oferta de recurso de infraestrutura por porte de mercado das operadoras. Também estabelece
medidas como a portabilidade numérica dos acessos (prestadores de servigos devem permitir
que, permanecendo dentro da mesma 4area geografica, os clientes mantenham o niimero de
telefone quando mudarem de fornecedor). Com medidas como essa a Anatel busca estimular a
competi¢do e melhorar a oferta e qualidade da prestacao dos servigos (ANATEL, 2016).

A Anatel também adota medidas no sentido de regulamentar, no ambito do setor de
telecomunicagdes, os principios do Codigo de Defesa do Consumidor — CDC (Lei 8.078 de 11
de setembro de 1990). Nesse sentido, aprovou o Regulamento Geral de Direitos do Consumidor

de Servigos de Telecomunicagdes- RGC (Resolugdo n° 632 de 7 de marco de 2014) que



108

estabelece regras sobre atendimento, cobranca e oferta de servicos relativos setor de
telecomunicagdes.

Com o objetivo de promover a oferta dos servicos em todo territdrio nacional, desde a
reestruturacao do setor de telecomunicagdes, o Brasil estabeleceu o STFC (Telefonia Fixa)
como servico essencial, para o qual o Estado estd comprometido com a continuidade e
universalizacdo. Por meio do Plano Geral de Metas para Universalizagdo - PGMU, as
operadoras desse servi¢o em regime publico (concessionarias) sdo obrigadas a oferta-lo em todo
territorio nacional.

A Figura 8 demonstra os principais indicadores de uso de TIC e acessos aos servigos

basicos de telecomunicagdes no Brasil.

Figura 8 - Uso de TIC e Acesso aos Servigos de Telecomunicac¢des no Brasil

Indice de Desenvolvimento em TIC* Acesso a TIC***
Residéncias com computador

IDI (Valor) 8.24 IDI (Rank)** 66°

Densidade de Acessos***

140,0%
— 118,9% Residéncias com internet
,0%

100,0% 89,5%
80,0%
60,0%
40,0% P o, .
20,4% Individuos que utilizam internet
20,0% 13,0%
0,0%
Assinaturasde Assinaturasde Assinaturasde banda Assinaturasde banda
telefonia fixa por 100 telefonia mével por 100  larga fixa por 100 larga mével por 100
habitantes habitantes habitantes habitantes

* Dados de 2017; **Entre 176 paises pesquisados; *** Dados referentes a 2016.

Fonte: elaboragdo prépria com dados da UIT (2017).

Como se pode observar, o pais apresenta um alto /DI — ICT Development Index, de 8,24,
numa escala que vai de 0 a 10, que o coloca na posi¢do de 66° pais mais desenvolvido em
Tecnologia da Informagdo e Comunicagado (TIC), entre os 176 pesquisados pelo International
Telecomunication Union (ITU). Os dados de acesso as TIC mostram um forte uso de telefonia
movel para fruigdo de voz por parte de seus individuos, mas em menor quantidade para a banda
larga movel. Pouco mais da metade dos lares brasileiros possuem computador e acesso a

internet, sendo que apenas 59% dos brasileiros fazem uso da internet.
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4.2.2. A Estratégia de Controle

A estratégia de regulacdo adotada pelo Estado brasileiro para promover a adequada
qualidade da prestacdo dos servigos para seus cidaddos ¢ uma atribuicdo da Anatel e ocorre na

forma descrita adiante.

4.2.2.1. A Forma de Regulacio

No que se refere a qualidade da prestagao dos servicos publicos de telecomunicacdes no

Brasil, a Lei Geral de Telecomunicagdes(LGT) dispde que:

Art. 3° O usuario de servigos de telecomunicagoes tem direito:

I - de acesso aos servigos de telecomunicagdes, com padrdes de qualidade e
regularidade adequados a sua natureza, em qualquer ponto do territorio nacional;
(BRASIL, 1997)

Os servigos de telecomunicagdes sdo definidos na LGT como “o conjunto de atividades
que possibilita a oferta de telecomunica¢do”. Essa, entendida como “a transmissdo, emissdo
ou recepgdo, por fio, radioeletricidade, meios Opticos ou qualquer outro processo
eletromagneético, de simbolos, caracteres, sinais, escritos, imagens, sons ou informagoes de
qualquer natureza” (BRASIL, 1997).

Dentre os servicos de telecomunicacdes, somente os de interesse coletivo®, tém a
qualidade sistematicamente monitoradas pela Anatel. Sdo eles: o Servico de Comunicagdo
Multimidia (SCM), o Servigo Modvel Pessoal (SMP), o Servigo Telefonico Fixo Comutado
(STFC) e os servigos de tv por assinatura, que abrange o DTH, MMDS, SeAC, TVA e TVC.

No exercicio de sua competéncia para expedir normas quanto a prestacao e fruicao dos
servicos, a Anatel, apds consulta publica a sociedade, aprovou regulamentacao especifica para
0 acompanhamento e controle da qualidade dos servicos prestados pelas empresas outorgadas.
Essa regulamentacdo estabelece indicadores, bem como seus respectivos métodos de coleta,
calculo e envio de informagdes a Anatel. O quadro abaixo resume o historico da regulamentagdo

atinente a qualidade dos servigos.

38 Servigos de interesse coletivo sdo aqueles passiveis de serem oferecidos a todos, ou seja, a operadora nio pode
deixar de presta-lo quando solicitado, desde que seja técnica e economicamente viavel.
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Quadro 1 - Evolugao da Regulamentacdo da Qualidade no Brasil

SERVICO REGULAMENTO RESOLUCAO PUBLICACAO VIGENCIA

Regulamento de Gestio da Qualidade do

SCM SCM(RGQ-SCM) Res. 574 de 28/10/2011 31/10/2011 01/11/2012
Plano Geral de Metas de Qualidade para o
Servico Movel Pessoal(PGMQ-SMP) Res. 317 de 27/09/2002 01/10/2002 01/03/2003

SMP Regulamento de Gestdo da Qualidade da
Prestago do Servigo Movel Pessoal Res. 575 de 28/10/2011 31/10/2011 01/04/2012
(RGQ-SMP)
Plano Geral de Metas de Qualidade para o
Servigo Telefonico Fixo Comutado Res. 30 de 29/06/1998 30/06/1998 01/03/2002

(PGMQ-STFC)

Plano Geral de Metas de Qualidade para o
STFC Servigo Telefonico Fixo Comutado Res. 341 de 20/0/2003 26/03/2003 01/01/2006
(PGMQ-STFC)

Regulamento de Gestdo de Qualidade da
Prestagdo do Servigo Telefonico Fixo Res. 605 de 26/12/2012 14/02/2013 15/06/2013
Comutado (RGQ-STFC)

Plano Geral de Metas de Qualidade para
STVA os servigos de televisao por assinatura Res. 411 de 14/07/2005 18/07/2005 18/07/2005
(PGMQ — STVA).

Regulamento das Condi¢des de Aferigao
do Grau de Satisfagdo e da Qualidade
Percebida junto aos Usudrios de Servigos
de Telecomunicagoes.

Fonte: Elaboragdo propria.

Todos Res. 654 de 13/06/2015 14/10/2005 14/10/2005

Com base no disposto na regulamentacdo, a Anatel monitora permanentemente a
qualidade dos servigos por meio dos indicadores informados pelas operadoras. Cada indicador
possui uma meta associada, que deve ser alcancada pela operadora do servigo mensalmente, em
cada area geografica definida na regulamentac¢ado, dentro da sua area de atuacao.

Visando constatar o correto emprego dos dispositivos regulamentares quanto a coleta, o
calculo e o envio das informagdes solicitadas, a Anatel realiza procedimentos fiscalizatorios

sistematicos e periodicos nas operadoras.
4.2.2.2. O Modelo de Gestao

O modelo de gestdo da qualidade adotado pela Anatel combina a¢des no sentido de
promover a competicdo entre as operadoras dos servigos com ac¢des de comando e controle.

No processo de reestruturagdo do setor ocorrido no final dos anos 1990 o Estado
brasileiro adotou a postura de fomentar a competicdo como uma forma de promover a melhoria
da qualidade e universalizar a prestacao dos servigcos. Naquela época as empresas estatais foram
agrupadas em lotes e privatizadas de forma que nenhum grupo econdomico pudesse obter a
hegemonia de mercado na prestagdo dos servicos. Esse fato se encontra melhor detalhado no
Item 4.2.2 deste trabalho.

Também no normativo regulatorio estabelecido apds a privatizagdo foram criados
diversos regramentos no sentido de diminuir a barreira a entrada de novas operadoras de

servigo, evitar a concentracdo de mercado e promover a competicdo. Entre essas medidas se
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destacam o Regulamento Geral de Interconexdo, o Plano Geral de Metas de Competicao —
PGMC, o Sistema de Negociagao de Oferta de Atacado — SNOA, o Custo Médio Ponderado de
Capital - CMPC (WAAC) e a portabilidade numérica dos acessos em servico.

A Anatel também criou um forte aparato regulatéorio com o objetivo de controlar a
qualidade dos servigos de telecomunicagdes, conforme descrito no Item 4.2.2.1. O desempenho
das operadoras ¢ monitorado permanentemente por meio de indicadores que abrangem
parametros técnicos da rede de comunicagao, atendimento a solicitagdo de servigos e reacao
dos usuarios. Para cada indicador ¢ estabelecida uma meta minima de desempenho a ser
alcancada mensalmente, considerando cada area geografica delimitada na regulamentagdo. Os
casos desempenho inferior ao estabelecidos resultam em aplicagdo de san¢do a operadora,
conforme detalhado no Item 4.2.2.10.

A percepcdo dos usudrios quanto a qualidade dos servigos também ¢ acompanhada
permanentemente por parte da Anatel por meio de pesquisa direta com os clientes de cada
operadora, realizada por empresa especializada. Para esse caso ndo ha previsdo de sangdo,
apenas de publicagao de relatdrios para conhecimento dos resultados pela sociedade.

Com o objetivo de proteger individualmente os usuarios, a Anatel também estabelece
regras sobre atendimento, cobranga e oferta de servicos por meio do Regulamento Geral de
Direitos do Consumidor de Servigos de Telecomunicagdes — RGC (Resolugao n® 632 de 7 de
margo de 2014). A inobservancia dos dispositivos dessa regulamentagdo também pode ensejar
sancao das operadoras, conforme detalhado no Item 4.2.2.10.

A Anatel mantém ainda canais destinados a receber denuncias e reclamagdes
diretamente dos usudrios, cujas demandas sdo encaminhadas para tratamento pelas operadoras
com o acompanhamento da agéncia. Com base nessas interagdes a agéncia publica
periodicamente relatérios com indices comparativos da solugdo de reclamagdes pelas

operadoras.
4.2.2.3. O Foco Regulatorio

Na abordagem adotada pela Anatel, os requisitos estabelecidos através dos
regulamentos de gestdo da qualidade dos servigos relacionam-se com a qualidade geral da
prestacao dos servigos, que considera o conjunto de usudrios.

Na busca pela qualidade geral adequada, perceptivel do ponto de vista coletivo dos
usuarios do servigo, a estratégia tem sido tanto de promover a competi¢do quanto estabelecer

requisitos minimos de desempenho para as operadoras.
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Sangdes administrativas e publicacdo de relatdrios periddicos dos indicadores
monitorados, bem como da pesquisa de qualidade percebida visam compelir as operadoras no
sentido de manter a qualidade geral dos servigos em nivel adequado.

Mas héa também mecanismos de protecao individual dos consumidores nas questdes de
atendimento, cobranga e oferta de servicos por meio do Regulamento Geral de Direitos do
Consumidor de Servigos de Telecomunicagoes — RGC (Resolugdao n°® 632 de 7 de margo de

2014).
4.2.2.4. O Tratamento das Questoes Individuais

Como ja mencionado anteriormente, no sentido de proteger individualmente os
usuarios, a Anatel estabelece regras sobre atendimento, cobranca e oferta de servigos por meio
do Regulamento Geral de Direitos do Consumidor de Servigos de Telecomunicagdes — RGC
(Resolugao n°® 632 de 7 de margo de 2014). A inobservancia dos dispositivos dessa
regulamentac¢do por parte das operadoras pode ensejar sangdo, conforme detalhado no Item
4.2.2.10.

A Anatel também mantém canais de atendimento, presenciais, por telefone e internet,
destinados a receber dentincias e reclamagdes diretamente dos usuarios, cujas demandas sao
encaminhadas para tratamento pelas operadoras com o acompanhamento da agéncia. Com base
nessas interagcdes a agéncia publica periodicamente relatdrios com indices comparativos da
solugdo de reclamagdes pelas operadoras. A base de dados desse atendimento também serve de
insumo para o planejamento de acdes fiscalizatorias especificas e presenciais nas operadoras.

Além disso, nos proprios regulamentos de gestdo da qualidade, que buscam tratar da
qualidade geral dos servigos, existem dispositivos relativos aos indicadores dos grupos de
atendimento aos usudrios que estabelecem prazos maximos, como por exemplo de tempo de
espera para atendimento por telefone e para atendimento a solicitagdo de reparo, que acabam

por proteger individualmente os usuarios.
4.2.2.5. A Forma de Monitoramento

Com base no disposto na regulamentacdo, a Anatel monitora permanentemente a
qualidade dos servigos por meio dos indicadores informados pelas operadoras. Cada indicador
possui uma meta associada, que deve ser alcancada pela operadora do servico mensalmente, em

cada area geografica definida na regulamentagdo, dentro da sua area de atuagao.
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Os indicadores sdo coletados, calculados e enviados a Anatel mensalmente pelas
operadoras. Parte dos indicadores, referentes a caracteristicas técnicas de rede de comunicacao
dos servicos de banda larga fixa (SCM) e telefonia mével (SMP) sdo coletados por uma
Entidade Aferidora da Qualidade — EAQ, contratada pelas operadoras com a chancela da
Anatel.

Os indicadores, bem como seus respectivos métodos de coleta, célculo e demais
requisitos de qualidade, estdo definidos em regulamentagdo especifica editada pela Anatel, em
conformidade com a legislagdo e apds consulta publica a sociedade. Os indicadores referentes
a banda larga fixa (SCM), telefonia movel (SMP) e Telefonia Fixa (STFC) sdo estabelecidos
nos Regulamentos de Gestao da Qualidade, anexos, respectivamente, a Resolugdo n® 574/2011,
a Resolugao n® 575/2011 e a Resolucao n° 605/2012.

Além dos indicadores de desempenho, a Anatel monitora também a disponibilidade da
prestacao dos servigos por meio da coleta sistematica de dados das operadoras sobre eventos de
interrupgdes, sejam eles programados ou decorrentes de falhas.

Visando constatar o correto emprego dos dispositivos regulamentares quanto a coleta, o
calculo e o envio das informagdes solicitadas, a Anatel realiza procedimentos fiscalizatorios
sistematicos e periodicos nas operadoras.

Para os casos em que se verificam indicios de desempenho ou conduta diferente da
estabelecida na regulamentacdo, a Anatel instaura Procedimento de Apuragdo de
Descumprimento de Obrigagdes (PADO) em desfavor da operadora. O rito do PADO obedece
ao disposto no Regimento Interno da Anatel (RIA), aprovado pela Resolucao n® 612/2013, que
preve transparéncia dos atos administrativos e assegura o direito a ampla defesa por parte das
operadoras. Quando cabiveis, as sangdes sdo aplicadas observando o Regulamento de
Aplicagao de Sangdes Administrativas (RASA), aprovado pela Resolu¢ao n° 589/2012, e
podem ser: adverténcia, multa, suspensdo temporaria, obrigacdo de fazer, caducidade ou
declaragao de inidoneidade.

Os indicadores de qualidade percebida, definidos no Regulamento das Condigdes de
Afericdo do Grau de Satisfacdo e da Qualidade Percebida junto aos Usuarios de Servigos de
Telecomunicagdes, aprovado pela Resolucdo n® 654/2015 da Anatel. Esses indicadores sao
calculados a partir de pesquisa direta com os usuarios de cada uma das operadoras, realizada
por empresa especializada, contratada pelas operadoras, e enviados semestralmente a Anatel.

A Anatel também mantém canais de atendimento, presenciais, por telefone e internet,
destinados a receber dentincias e reclamagdes diretamente dos usuarios, cujas demandas sao

encaminhadas para tratamento pelas operadoras com o acompanhamento da agéncia. Com base
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nessas interagdes a agéncia calcula o Indice de Desempenho no Atendimento — IDA — que
representa a performance das operadoras na resposta as reclamagdes dos usuarios no prazo
estabelecido. A base de dados desse atendimento também serve de insumo para o planejamento
de a¢des fiscalizatorias especificas e presenciais nas operadoras.

Todas as informacdes referentes aos indicadores de qualidade de servigo, de qualidade
percebida e de desempenho no atendimento pelas operadoras sdo publicados periodicamente no

sitio da Anatel na internet.

4.2.2.6. Padroes de Afericiao

Os padroes de afericdo da qualidade dos servicos de telecomunicacdes derivam
diretamente das praticas adotadas no periodo anterior a reestruturagio do setor. Aquela época,
0s servigos eram prestados por empresas com atuacdo em cada uma das unidades da federagao
€ uma com atuacdo nacional, controladas por uma holding, a Telebras. Como forma de manter
niveis minimos de qualidade na prestagdao dos servigos, a Telebras estabeleceu uma série de
recomendacdes de boas praticas de engenharia e passou a monitorar o desempenho de suas
subsidiarias por meio de indicadores técnicos de desempenho de rede e alguns aspectos
relacionados ao atendimento aos usudrios.

No momento imediatamente posterior a reestruturagao do setor, quando a prestacao do
servico passou a ser realizado por empresas privadas, a Anatel aprovou, por meio da Resolugao
n°® 30 de 26 de junho de 1998, o Plano Geral de Metas de Qualidade para o STFC (telefonia
fixa). Nesse primeiro normativo tratando da qualidade de servico de telecomunicagdes, foram
estabelecidos os indicadores e metas para aferigdo do desempenho das operadoras. Os
indicadores contemplavam caracteristicas de desempenho técnico da rede de comunicagdo,
como completamento de chamada e congestionamento, e, também, o desempenho no
atendimento a solicitagao de servigos e reclamacdes dos usuarios.

Desde entdo, a regulamentagdo referente a telefonia fixa (STFC) ja foi revisada duas
vezes, como informado no item 4.2.2.2. Também, de forma semelhante a essa regulamentagao
pioneira foram aprovados regulamentos de qualidade para os servigos de telefonia modvel
(SMP), banda larga fixa (SCM) e servigos de tv por assinatura.

Percebe-se da andlise da regulamentacdo vigente que, no tocante a essas medidas de
QoS, houve pouca evolugdo, limitando-se a adaptacdes e inclusdes de algumas caracteristicas
tecnoldgicas agregadas aos servigos. Nao se observou a ocorréncia de tentativas de adocao de

padrdes e normas internacionais, como os recomendados pela UIT, ETSI e IETF, mesmo tendo
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a sua infraestrutura rede de comunicagdes baseada em padroes tecnoldgicos definidos por essas
entidades.

Mesmo a aferi¢ao da qualidade percebida pelos usuarios, que surgiu como inovagao no
processo de acompanhamento e controle apés a mudanca para o modelo regulatorio, buscou

desenvolver padrdes proprios, sem considerar a experiéncia internacional e matéria de QoE.

4.2.2.7. Tipos de Indicadores

Como visto anteriormente, o modelo de regulagdo da qualidade dos servigos no Brasil
tem longa tradi¢ao no estabelecimento e monitoramento de parametros de rede de comunicagao.
Esses parametros técnicos, embora derivados da propria experiéncia, sdo de natureza
semelhante aos padroes de QoS recomendados por organismos internacionais, como a UIT,
ETSI e IETF.

Por outro lado, com o crescimento da exigéncia dos usudrios por servicos de melhor
qualidade e com tecnologias mais atualizadas, a Anatel passou a utilizar sua base de dados de
informacgdes de atendimento direto aos usuarios dos servicos de telecomunicagdes ¢ a realizar
periodicamente pesquisas de qualidade percebida. Embora também ndo esteja aderente a
padrdes internacionais, essas iniciativas sao tratadas pelo o6rgao regulados como medidas de

QoE.

4.2.2.8. Abordagem Geografica

O Brasil ¢ um pais com dimensodes territoriais superiores a 8,5 milhdes de quilometros
quadrados, o quinto maior do mundo. A ocupagao territorial ¢ desigual, com grandes diferengas
de densidade populacional entre regides. A maior parte da populagdo se concentra na zona
urbana das grandes cidades, sobretudo da faixa litoranea das regides nordeste, sudeste e sul. Em
contraste uma parcela significativa da populagdo se encontra espalhada em regides pouco
habitadas, em pequenas cidades do interior ou na zona rural nos estados do Nordeste, Norte e
Centro Oeste.

Logicamente, as regides mais densamente ocupadas contam com melhor infraestrutura,
recursos ¢ facilidades para prestacao de servicos. Além disso, representam um grande potencial
de demanda por servigos de telecomunicagdes concentrada em uma area contigua.
Naturalmente, isto faz com que o interesse comercial das operadoras dos servicos se volte para

o investimento em infraestrutura para atender essas areas.
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Independente das diferencas, a LGT (Lei 9.742 de 17 de junho de 1997) dispde que ¢
direto do usudrio ter acesso aos servigos de telecomunicagdes, com padrdo de qualidade
adequado, em todo territério nacional.

Na abordagem dada pela Anatel para atender a esse comando legal, ndo se estabelece
diferengas de requisitos de qualidade com base em critérios geograficos. Os indicadores e metas
estabelecidos nos regulamentos de gestao da qualidade sdo aplicaveis igualmente em todas as
areas geograficas onde as operadoras se encontrem em operagdo. Uma pequena excecao a essa
regra ocorre no RGQ-STFC (Resolu¢ao n° 605 26 de dezembro de 2012) para o caso do
indicador de reparo de Telefone de uso Publico - TUP (Orelhdo) - instalado em localidade
distante mais de 30Km de uma localidade atendida por acessos individuais, que possui um prazo

maior que o estabelecido para o TUP instalado em area urbana.

4.2.2.9. Abordagem Mercadologica

Em linha com a diretriz de fomento a competi¢dao, emanada da LGT, os regulamentos
que tratam da gestdo da qualidade do SCM, SMP e STFC estabelecem assimetria de obrigagdes
diferenciando as operadoras “Pequeno Porte”, que ndo estdo submetidas as obrigacdes de
cumprimento das metas de qualidade. Para esse fim, sdo consideradas de “Pequeno Porte” as
operadoras de SCM, SMP e STFC (em regime privado®’, na modalidade Local*’) que
contabilizam menos de cinquenta mil acessos em servigo e as operadoras de STFC (em regime
privado, nas modalidades LDN*!' ¢ LDI*?) que emitem mensalmente menos de cinquenta mil
documentos de cobranga. Para as operadoras de STFC em regime publico e de STVA ndo ha
previsdo de assimetria de obrigagdes.

Nesses casos as operadoras de “Pequeno Porte”, por ndo estarem obrigadas ao
cumprimento das metas de qualidade estabelecidas para as demais, possuem liberdade para
buscar um posicionamento comercial diferenciado e ocupar nichos de mercado. Essas
operadoras também se beneficiam de um custo regulatorio menor, pois nao estdo obrigadas a

coletar, calcular e enviar os indicadores de qualidade para a Anatel mensalmente.

3 A exploragio de servigo de telecomunicagdes no regime privado se di com base nos principios constitucionais
da atividade economica, mediante autoriza¢ao do poder concedente (BRASIL, 1997).

40 Modalidade do STFC prestado em uma area geografica continua, definida pela Agéncia, segundo critérios
técnicos e economicos (BRASIL, 1997).

4l Longa Distancia Nacional.

42 Longa Distincia Internacional.
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4.2.2.10. O Mecanismo de Enforcement

Os mecanismos de enforcement previsto no normativo regulamentar da Anatel vao
sempre na dire¢cdo da san¢do das operadoras nos casos de descumprimento de obrigagdes.

Para os casos em que se verificam indicios de desempenho ou conduta diferente da
estabelecida na regulamentagdo, a Anatel instaura Procedimento de Apuracdo de
Descumprimento de Obrigacdes (PADO) em desfavor da operadora. O rito do PADO obedece
ao disposto no Regimento Interno da Anatel (RIA), aprovado pela Resolugao n® 612/2013, que
preve transparéncia dos atos administrativos e assegura o direito a ampla defesa por parte das
operadoras. Quando cabiveis, san¢des sao aplicadas observando o Regulamento de Aplicagdo
de Sancdes Administrativas (RASA), aprovado pela Resolugao n® 589/2012, e podem ser:
adverténcia, multa, suspensdo temporaria, obrigacdo de fazer, caducidade ou declaracdo de
inidoneidade das pessoas envolvidas no ato.

Além desse mecanismo, com o objetivo de corrigir deficiéncias eventualmente
constatadas na qualidade da prestagdo dos servicos, a Anatel pode vir a adotar medidas
cautelares, determinando a execug¢do de plano de a¢do para correcio de conduta ou melhoria do
desempenho das operadoras, sempre de forma justificada e dentro das suas prerrogativas.

Por outro lado, a Anatel também publica periodicamente em seu sitio na internet
relatorios contendo dados brutos e indices comparativos, referentes a qualidade de servigo, a
qualidade percebida pelos usudrios e as reclamagdes recebidas sobre as operadoras. A iniciativa
ndo atende apenas a necessidade de transparéncia, mas também ao objetivo ¢ auxiliar os
usudrios na tomada de decisdo sobre a contratagdo de servigos e estimular a operadoras a adotar

diferenciais competitivos de qualidade para atender a demanda do mercado.

4.3. Resultados do Acompanhamento e Controle Sobre a Qualidade dos Servicos

A Anatel publica em seu sitio na internet relatdrios contendo o resultado do
monitoramento permanentemente da qualidade da prestacdo dos servigos de telecomunicagdes
com base em indicadores desempenho coletados das operadoras e da pesquisa de satisfacao e
qualidade percebida realizadas com os usudrios dos servigos. Com base nessa informagao

documental, encontra-se resumido adiante os resultados gerais alcangados.

4.3.1. A Qualidade Aferida

A qualidade dos servigos de telecomunicagdes ¢ acompanhada e controlada pela Anatel

desde que ocorreu a reestruturacdo do setor de telecomunicacdes no final dos anos 1990.
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Inicialmente somente o servigo de Telefonia Fixa foi contemplado, ainda no ano 2000, pois a
época era o Unico prestado em larga escala, sob o qual se estabeleceu obrigacao de continuidade
e objetivos de universalizagdo para as empresas concessiondrias. Com a difusdo e aumento da
importancia dos outros servigos, também se iniciou o acompanhamento e controle da qualidade
dos servigos de Telefonia Movel (2004), servicos de Tv por assinatura (2005) e Banda Larga
(2012).

O processo de acompanhamento e controle prevé o monitoramento permanente do
desempenho das operadoras por meio de indicadores. Os indicadores, bem como seus
respectivos métodos de coleta, calculo e demais requisitos de qualidade, estdo definidos em
regulamentacdo especifica editada pela Anatel, em conformidade com a legislacdo e apds
consulta publica a sociedade. A evolugdo dos instrumentos normativos referentes a qualidade
se encontra ilustrada no Quadro 1 no item 4.2.2.1.

Para todos os servigos a regulamentacao prevé que as operadoras coletem, calculem e
enviem a Anatel mensalmente indicadores que abrangem aspectos relacionados a parametros
técnicos de desempenho de rede, condi¢des atendimento pela operadora e reagdo dos usudrios.
Cada indicador possui uma meta de desempenho minimo associada, que deve ser alcangado
pela operadora dos servigos mensalmente, em cada area geografica definida na regulamentagao
dentro da sua Area de Atuacdo.

Para os casos em que se verificam indicios de desempenho ou conduta diferente da
estabelecida na regulamentagdo, a Anatel instaura Procedimento de Apuracdo de
Descumprimento de Obrigagdes (PADO) em desfavor da operadora. O rito do PADO obedece
ao disposto no Regimento Interno da Anatel (RIA), aprovado pela Resolugao n° 612/2013, que
preve transparéncia dos atos administrativos e assegura o direito a ampla defesa por parte das
operadoras. Quando cabiveis, as sangdes sdo aplicadas observando o Regulamento de
Aplicagao de Sangdes Administrativas (RASA), aprovado pela Resolu¢ao n° 589/2012, e
podem ser: adverténcia, multa, suspensdo temporaria, obrigagdo de fazer, caducidade ou
declaragao de inidoneidade.

O Grafico 1 demonstra a evolucdo do cumprimento de metas pelas operadoras no
periodo de 2013 a 2016. Sao considerados todos os indicadores das operadoras de cada servico,

que contabilizam mais de 50 mil acessos em servigo no periodo.
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Grafico 1 — Cumprimento de Metas dos Indicadores de Qualidade no Brasil
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Fonte: elaboragao propria com dados de Anatel (2017).

Como se pode observar, no periodo abrangido, ndo houve o cumprimento integral das
metas estabelecidas por todas as operadoras em nenhum dos trés servigos considerados. Os
percentuais alcangados nos servigos de Telefonia Mdvel e Telefonia Fixa se situaram em
patamares pouco superiores a 70%, ja para o servico de Banda Larga fixa os percentuais

alcancados foram um pouco inferiores, variando na faixa de 60% a 70%.

4.3.2. A Qualidade Percebida

A Anatel também monitora a qualidade dos servigos de telecomunicagdes por meio de
pesquisa direta com os usudrios. Inicialmente as pesquisas realizadas por empresas
especializada contratadas diretamente pela Anatel tinham como objetivo capturar a satisfagdo
dos usuarios dos servigos. Essa pesquisa teve uma edi¢ao realizada em 2002 e outra, dez anos
depois, em 2012. A partir de entdo, a regulamentac¢do passou a prever a realizagao de pesquisas
com o objetivo de captar a qualidade percebida pelos usudrios.

Com base no Regulamento das Condi¢des de Afericio do Grau de Satisfacdo e da
Qualidade Percebida junto aos Usuarios de Servigos de Telecomunicagdes, aprovado pela
Resolugdao n® 654/2015 da Anatel, as pesquisas passaram a ter periodicidade anual. Como
estabelecido nessa regulamentacdo, a pesquisa € realizada por empresa especializada,
contratada pelas operadoras, com metodologia definida pela Anatel. A pesquisa abrange todas
as operadoras ndo consideradas de “Pequeno Porte”, ou seja, as que contabilizam mais que 50
mil acessos em servigo nos segmentos de Telefonia Fixa, Telefonia Movel, Banda Larga Fixa

e Tv por assinatura.
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Os resultados da pesquisa sdao divulgados anualmente pela Anatel em forma de nota,
com intervalo de 0 a 10, resultante da pesquisa com os usuarios de cada operadora em cada uma
das unidades da federacao.

O objetivo principal dessa pesquisa ¢ prover informagdes para a sociedade sobre a
percepcao dos usuarios de cada uma das operadoras sobre a qualidade do servigo por ela
prestado. A expectativa € que essa informacao possa ser utilizada pelos usudrios como subsidio
na tomada de decisdo sobre a aquisi¢do de servico e despertar na operadora o interesse em
buscar diferenciais competitivos. Portanto, ndo ha metas de desempenho nem medidas
sancionatdrias previamente estabelecidas. Todavia, os resultados da pesquisa também sao
utilizados pela Anatel para detectar indicios de deficiéncias na prestacdo do servigo e
estabelecer a sua estratégia regulatoria.

O Gréfico 2 adiante mostra os resultados da nota geral de cada servigo pesquisado no
periodo de 2013 a 2016.

Grafico 2 — Evolucao da Nota Geral da Qualidade Percebida
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Fonte: elaboragdo propria com dados de Anatel (2017).

Como se pode perceber, as notas gerais de cada servigo no periodo considerado variaram
no intervalo entre 6 e 7. Isto significa que, na média, ha uma percepg¢ao por parte dos usuarios
que os atributos da qualidade pesquisado apresentam alguma deficiéncia. Nao se pdde, no
entanto, correlacionar essa percep¢ao dos usuarios com o resultado da afericdo da qualidade
(tratado no item 4.3.1), pois na documentagao examinada essas formas de monitoramento sao

tratadas como distintas e estanques.
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5. ANALISE E COMPARACAO DOS MODELOS REGULATORIOS

De forma geral, pode-se considerar que os paises estudados demonstram um interesse
significativo pelas questdes que envolvem a qualidade dos servigos de telecomunicagdes. Isto
se pode constatar pela existéncia de instrumentos normativos e procedimentos administrativos
especificos para tratar do desempenho das operadoras na prestagdo do servico em todos eles.

Todos os 6rgdos reguladores pesquisados possuem influéncia destacada nas economias
de seus paises. Na Malasia, o MCMC possui até poderes explicitos para o desenvolvimento
economico do setor de telecomunicagdes e afins. Nos demais, quase sempre a competéncia
para outorga de servigos e adocdo de medidas de defesa da concorréncia sao compartilhadas
com outros 0rgdos governamentais. Em alguns paises, como a Maldsia e a Australia, existem
entidades, respectivamente publica e privada, para auxiliar no tratamento das controvérsias
envolvendo a relagdo de consumo.

Nos paises estudados, os 6rgaos reguladores apresentaram, em primeira abordagem,
tracos de crenca nas forgas dinamicas dos mercados como forma alcangar beneficios para o
bem-estar social geral. Isto pode ser constatado pela ocorréncia de medidas explicitas de apoio
e fomento a concorréncia em todos eles. No entanto, alguns reguladores possuem uma atuagao
mais intensa do que outros no sentido de corrigir falhas de mercado, como ¢ o caso da India,
Malasia e Brasil.

A FCC e as PUCs nos Estados Unidos adotam medidas regulatorias por meio de
processos semijudiciais. Isto significa que, em sentido processual, possuem menos flexibilidade
na forma como podem adotar agdes e estabelecer normas que os reguladores dos demais paises.
Por outro lado, todos os demais reguladores operam sob marcos estatutarios, que lhes conferem
maior flexibilidade de acdo e estabelecimento de normas, mas, impde mais limitacdes as suas
competéncias regulatorias.

Na Alemanha e Reino Unido hd um controle mais efetivo sobre a qualidade dos servigos
universais que nos demais servicos, no que se refere aos quesitos Modelo de Gestao, Forma de
Monitoramento ¢ Mecanismo de Enforcement. Isto ocorre porque nesse caso particular as
operadoras ndo estdo expostas a um mercado competitivo, posto que sdo escolhidas com
exclusividade em cada pais para tomar parte em politicas publicas governamentais que visam
ofertar servigos em localidades onde ndo hé atratividade econdmica ou para a parcela da
populacdo que nao dispde de recursos para contratar os servicos a pre¢o de mercado. Essa
diferenciagdo ndo foi observada com a mesma €nfase nos outros paises pesquisados, incluindo

no Brasil.



Fonte: elaboragdo propria.

Quadro 2 — Resumo do Modelo Regulatoria dos Paises Pesquisados
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Regulagio estatal Autorregulagdo | Regulacdo estatal | Regulacdo estatal | Regulagdo estatal | Regulagdo estatal | Regulagdo estatal
Regulagao estatal Autorregulagdo | Regulacdo estatal | Regulagdo estatal Regulagdo estatal Regulagao estatal | Regulagdo estatal
Controle e Sangao h’:‘;ﬂﬁgﬁ:&‘:’ M‘;T{ﬁ;::g:;;o € | Controle e Sangdo | Controle e Sangdo | Controle e Sangdo | Controle e Sangdo
Monitoramento ¢ Monitoramento | Monitoramento e Controle ¢ Sancio | Controle ¢ Sangdo Monitoramento e Controle  Sancio
publicidade e publicidade publicidade publicidade
Qualidade Geral Qualidade Geral | Qualidade Geral Qualidade Geral Qualidade Geral Qualidade Geral Qualidade Geral
Qualidade Geral Qualidade Geral | Qualidade Geral Qualidade Geral Qualidade Geral Qualidade Geral Qualidade Geral
Monitoramento e Conciliagdo Monitoramento e Controle e Sancio Arbitragem Monitoramento e Controle e Sangdo
Publicidade Privada Publicidade Estatal Publicidade
Monitoramento e Conciliagdo Monitoramento e Controle  Sanciio Arbitragem Monitoramento e Controle e Sanciio
Publicidade Privada Publicidade Estatal Publicidade
Indicadores com Indicadores sem | Indicadores sem Indicadores com Indicadores com Indicadores com Indicadores com
Metas Metas Metas Metas Metas Metas Metas
Indicadores sem Indicadores sem | Indicadores sem Indicadores com Indicadores com Indicadores sem Indicadores com
Metas Metas Metas Metas Metas Metas Metas
Hadiay Padrao Proprio Hadiay HaEL Hadiag Hadiag Padrao Proprio
Internacional Internacional Internacional Internacional Internacional
Padrio Padrio Préprio Padrio Padrio Padrio Padrio Padrio Préprio
Internacional Internacional Internacional Internacional Internacional
QoS e QoE QoS e QoE QoS e QoE QoS e QoE QoS e QoE QoS e QoE QoS e QoE
QoS e QoE QoS e QoE QoS e QoE QoS e QoE QoS e QoE QoS e QoE QoS e QoE
Igual Igual Diferente Igual Igual Igual Igual
Igual Igual Diferente Igual Igual Igual Igual
Igual Igual Igual Igual Igual Igual Igual
Igual Igual Igual Igual Igual Igual Diferente
Sang¢do Estimuly a (e ifamily a Sangdo Sang¢do Sangdo Sang¢do
Concorréncia Concorréncia
Estimulo a Estimulo a Estimulo a N < Estimulo a N
P .. .. Sangdo Sangdo .. Sangao
Concorréncia Concorréncia Concorréncia Concorréncia
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Considerando individualmente cada um dos quesitos comparativos definidos para esta
pesquisa o Quadro 2 resume os atributos identificados em cada pais como sendo mais
aproximado das suas caracteristicas regulatorias. Os atributos destacados representam
diferentes abordagens em relagao ao modelo brasileiro.

Como se pode observar, quanto a Forma de Regulagdo quase todos os paises
pesquisados apresentaram caracteristicas de regulacdo estatal. Essa caracteristica pode ser
constatada pela existéncia de instrumentos normativos que estabeleciam parametros técnicos
de QoS e QoE, procedimentos para tratamento de demandas individuais. Também se verificou
a ocorréncia de procedimentos de monitoramento e adogao de medidas administrativas por parte
do 6rgdo regulados. Isto se verificou na Alemanha, EUA, India, Malasia e Reino Unido. Dentre
esses, merecem destaque a India e a Maléasia que possuem normatizagdo especifica e bastante
abrangente tratando da qualidade do servigo e estabelecem severas sangdes para as operadoras
que ndo alcangarem os objetivos. A exce¢do nesse grupo de paises pesquisados ¢ a Australia
que adota uma forma de regulacdo da qualidade mais caracteristica da autorregulacdo. Nao se
trata de afirmar que nesse pais inexista qualquer tipo de acao regulatdria do estado quanto a
questao da qualidade dos servigos de telecomunicagdes. Mas na Australia, o 6rgao regulador
com forte inclinagdo para promocao da competicao trata apenas de incentivar mecanismos de
transparéncia das informagdes sobre o desempenho das operadoras na prestacdo do servigo
como forma de auxiliar os usuarios na escolha e contratacdo dos servigos.

No Brasil, a forma se assemelha mais com o bloco majoritario de paises com regulagao
estatal. O Brasil possui um normativo especifico e bastante abrangente que envolve o
estabelecimento de obrigacdes minimas de desempenho de QoS, com possibilidade de sancao
em caso de desempenho inferior ao estabelecido, e de aferi¢do de QoE por meio de pesquisa
com 0Ss USUArios.

O Modelo de Gestdo da qualidade adotado pelos paises pesquisados varia desde
caracteristicas mais proximas do Monitoramento e Publicidade até aqueles que optam por um
modelo com maior participacdo do regulador por meio de Monitoramento e San¢do. No
primeiro grupo estdo a Alemanha, Australia, EUA e Reino Unido. Nesses paises se busca como
regra que a competi¢do entre as operadoras no mercado seja capaz de fomentar a qualidade.
Nesse sentido, os reguladores tornam publicas informacdes sobre QoS e QoE como forma de
diferencial competitivo. Todavia, na Alemanha e no Reino Unido as operadoras do servigo
universal estdo submetidas a um modelo de Monitoramento e San¢ao. Em ambos, parametros
minimos de qualidade sdo estabelecidos nos instrumentos de concessao desse servigo destinado

a oferta em localidades menos atrativas do ponto de vista econdmico. Esses pardmetros sao
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permanentemente monitorados e as incumbentes podem ser sancionadas quando ndo atingem o
desempenho minimo estabelecido.

No segundo grupo, estdo a India e a Malésia que optam por um modelo de gestdo com
maior intervengao do 6rgao regulador, com base em Monitoramento e San¢do sem distingao
entre o servigo universal e os demais servigos. Nesses paises, hd uma farta normatizagao
tratando de obrigacdes de desempenho minimo de paramentos de QoS para as operadoras dos
servicos. O desempenho das operadoras ¢ permanentemente monitorado e, no caso da Malasia
eventualmente e da India permanentemente, divulgados para conhecimento publico. Todavia,
em ambos os paises ha previsdo de sangdes severas para as operadoras que nao alcancam o
desempenho minimo estabelecido.

O Modelo de gestdao adotado no Brasil se assemelha mais ao de Controle e Sancao.,
como adotado na India e Malasia. A regulamentacdo especifica estabelecida pela Anatel ¢
bastante detalhada em termos de parametros de QoS e se aplica indistintamente para as
operadoras do servigo em regime publico (servigo universal) e em regime privado. Para cada
indicador de desempenho monitorado ¢ estabelecida uma meta de desempenho minimo com
periodicidade de aferigdo mensal. Os resultados sdo publicados periodicamente para
conhecimento do publico. Todavia, em caso de desempenho insatisfatorio as operadoras
também sdo fortemente sancionadas.

Dentre aos paises estudados, todos apresentaram Foco Regulatorio com caracteristicas
que mais se voltavam para a Qualidade Geral dos servigos. As agdes, seja de fomento a
competi¢do ou de comando e controle sempre apontam na direcdo da elevacdo geral da
qualidade da prestacdo dos servicos, perceptivel de forma coletiva pelos usuarios. Isto fica
bastante evidenciado pelo fato de todos, de alguma forma, monitorarem a qualidade por meio
de indicadores de desempenho de QoS e QoE, aferidos com base em parametros coletivos ou
pesquisa com oS usuarios.

Todavia, todos os paises, em maior ou menor intensidade, possuem algum mecanismo
voltado para auxilio ou protecdo individual dos direitos dos usuarios. Na Alemanha, Austrélia,
EUA, e Reino Unido as operadoras sdo obrigadas manter instancias administrativas para tratar
as questoes de consumo diretamente com seus clientes, com algum acompanhamento por parte
de entidade privada ou do proprio 6rgdo regulador. Na India as operadoras também sdo
obrigadas a manter instancia para tratar das reclamagdes dos usudrios, sendo que o 6rgao
regulador monitora o desempenho e pode impor sangdes. Na Malasia, as contendas envolvendo

operadoras e clientes sao mediadas por um 6rgdo estatal.
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A estratégia adotada no Brasil também foca no Qualidade Geral dos servigos. A
regulamentacdo que trata da qualidade da prestacdo dos servigos, assim como nos demais
paises, também estabelece indicadores de QoE e QoS que sdo aferidos por meio de parametros
de desempenho coletivo. Mas, também possui mecanismos de protecdo do direito individual
dos usuarios em regulamentagdo especifica e acompanha o desempeno das operadoras no
atendimento a reclamag¢ao dos usuarios.

No Tratamento das Questdes Individuais os paises estudados apresentam uma
diversidade de estratégias que vai desde uma acdo de acompanhamento até a efetiva
participagdo do orgdo regulador. Paises como a Alemanha, EUA e Reino Unido adotam como
estratégia obrigar as operadoras a manterem instancias administrativas para tratar as questdes
de consumo diretamente com seus clientes, mas possuem servigos proprios de atendimento ao
usudrio que funcionam como segunda instancia para reclamacgao e intermediacdao de conflitos
entre as partes. A Australia adota estratégia semelhante quanto ao atendimento de reclamagdes
dos usudrios em primeira instancia, mas em caso de conflito a conciliacdo ¢ feita por uma
entidade privada, custeada pelas operadoras em razdo proporcional do numero de casos
tratados. Todos esses paises publicam periodicamente dados sobre essa interagdo entre usudrios
e operadoras em seus respectivos sites na internet.

A India também estabelece obrigagdo para as operadoras de atendimento direto aos
consumidores. Nesse pais, o 6rgdo regulador exige o cumprimento de certos padroes de
desempenho no atendimento e a realizagdo de atividades educativas para o consumidor, com
previsdo de sancdao nos casos de inobservancia dessas obrigagdes. Dados brutos sobre essa
interagdo sdo disponibilizados para acesso do publico em geral no site do 6rgdo regulador.

Na Malasia as operadoras também estdo obrigadas a tratar as questdes de consumo
estabelecidas em um codigo do consumidor elaborado no &mbito de um férum patrocinado pelo
orgao regulador. A observancia dos dispositivos desse codigo pelas operadoras € monitorada
pelo orgao regulador que pode intervir diretamente, se assim o desejar, e, em qualquer caso,
pode utilizar-se de procedimentos administrativos para arbitrar os casos de litigio.

Nesse quesito o Brasil se aproxima mais da estratégia de Controle e San¢ao adotada pela
India. A regulamentagdo brasileira ¢ bastante proeminente no tratamento das questdes de
consumo. As operadoras dos servigos sdo obrigadas a manter servico de atendimento aos
usuarios de forma presencial e por telefone. Pardmetros de atendimento sdo estabelecidos na
regulamentac¢do e o desempenho aferido permanentemente pelo 6rgao regulador. Também sao

estabelecidos em regulamentacdo especifica algumas regras de conduta que devem ser



126

observadas pela operadora na relacdo com os consumidores. O desempenho incompativel com
o estabelecido e a inobservancia das regras de conduta podem ensejar a aplicagdo de sang¢des.

No que se refere a Forma de Monitoramento as estratégias adotadas dividem os paises
em dois blocos distintos. No bloco dos que adotam Indicadores sem Meta associada a
Alemanha, os EUA, cujos respectivos 6rgaos reguladores realizam esporadicamente estudos de
QoS e pesquisa de QoE, o Reino Unido, que estabelece indicadores que devem ser tornados
publicos pelas operadoras, e a Australia, cujos indicadores de QoE e QoS sdo autorregulados
pelas proprias operadoras. No outro bloco estdo a India e a Malasia, cujos respectivos 0rgaos
reguladores coletam periodicamente indicadores de desempenho das operadoras e aferem o
desempenho frente as metas associadas.

O alinhamento do Brasil nesse quesito ¢ mais proximo desse segundo bloco que adota
Indicadores com Metas associadas. Para cada servico ha no Brasil um conjunto de indicadores
de QoS e QoE estabelecidos na regulamentacdo. O 6rgdo regulador monitora periodicamente
esses indicadores e, no caso do QoS, afere o desempenho frente as metas associadas. Os casos
de desempenho inferior ao estabelecido ensejam sangdes administrativas.

O Padrao de afericdo de QoS adotado na maioria dos paises estudados tem como
referéncia principal as recomendagdes provenientes de organismos internacionais como UIT,
ETSI e IETF. Todavia, e alguns paises como a India e Malésia também estabelecem
indicadores adicionais baseados em estudos proprios. A Austrdlia, cuja pratica ¢ de
autorregulacdo adota parametros proprios, propostos pelas operadoras dos servicos e
chancelados pelo 6rgao regulador.

O Brasil destoa da maioria dos paises ao adotar majoritariamente um padrdo de afericao
baseado em uma métrica propria. Como descrito em 4.2.2.6. o padrdo de afericdo de QoE
adotado no Brasil ¢ derivado diretamente da pratica adotada pelas empresas do Grupo Telebras,
no periodo anterior a privatizacao das empresas do setor de telecomunicagdes, sendo mantido
com poucas atualizagdes, no caso do STFC, e adaptado para o SMP e SCM que foram criados
em periodo posterior. Para o QoE ndo existe padrdo recomendado, pois ¢ suscetivel a
influéncias socio culturais de cada pais. Assim cada pais, inclusive o Brasil, tratou de
desenvolver o seu modelo e forma de aferigao.

Todos os paises pesquisados adotam como Tipos de Indicadores para monitoramento da
qualidade os de QoS e QoE. O que difere entre os paises sdo os indicadores estabelecidos, sua
métrica de construgdo e a origem das informagdes utilizadas. Como ja visto, os indicadores de
QoS nesses paises se baseiam principalmente em pardmetros recomendados por organismos

internacionais como UIT, ETSI e IETF, com incrementos e adaptagdes para a realidade local,
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e sdo obtidos a partir de dados coletados das operadoras dos servigos. Os de QoE, na Alemanha,
Australia e Reino Unido sdo obtidos por meio de pesquisa de campo com usuarios e
complementada com informagdes provenientes da interacao dos usudrios com as operadoras e
com o 6rgao regulador em seus respectivos canais de atendimento. Por sua vez, na India e na
Malasia as referéncias encontradas a indicadores de QoE apontavam na direcdo do uso
exclusivo de informagdes provenientes da interagdo dos usudrios com o 6rgao regulador em
seus respectivos canais de atendimento.

No Brasil também sao utilizados indicadores de Qos e QoE. Os indicadores de QoS sao
definidos em regulamentagdo especifica e calculados a partir de informacdes coletados das
operadoras dos servicos. Os de QoE sdo provenientes de pesquisa de campo com usudrios dos
servicos € complementadas com informagdes provenientes da interagdo dos usudrios com as
operadoras e com o 0rgdo regulador em seus respectivos canais de atendimento.

Dentre os paises pesquisados, somente nos EUA se percebeu Abordagem Geografica
diferenciada quanto a regulacdo da qualidade. Nesse pais, o normativo regulatdrio ¢ combinado
entre o o0rgdo regulador federal e os 6rgaos reguladores dos estados federados. Percebe-se,
entdo, que em alguns estados sdo estabelecidos requisitos adicionais de qualidade para as
operadoras.

No Brasil toda legislacdo de telecomunicagdes ¢ de abrangéncia nacional, assim como
a atuacdo do o6rgao regulador. Mesmo com as diferencas geograficas e economicas ressaltadas
no Item 4.2. desse trabalho, o normativo estabelece o mesmo regramento quanto a qualidade
dos servigos em todo territorio nacional, com base no comando legal de universalidade do
servi¢o abordado em 4.2.

Nao se detectou nos paises estudados nenhuma diferenciagdo de Abordagem
Mercadologica no que se refere a regulagao da qualidade, exceto no que se refere a algumas
obrigacdes de qualidade estabelecidas especificamente para as operadoras de servigo universal.

No Brasil, hd uma assimetria regulatoria onde as operadoras consideradas de “Pequeno
Porte”, ou seja, que contabilizam menos de 50 mil acessos em servigo, estdo desobrigadas do
cumprimento das metas de desempenho estabelecidas na regulamentagao.

O normativo regulatdrio brasileiro ndo estabelece diferenciagdo de parametros de
qualidade entre operadoras do servigo universal e as operadoras do mesmo servi¢o em outro
regime. Todavia, dentre as que ndo prestam servigo universal, isenta do cumprimento das
obrigacdes de qualidade todas as que sdo classificadas como operadoras de Pequeno Porte, ou

seja, que contabilizam menos de 50 mil acessos em servigo.
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No que se refere a utilizagdo de Mecanismos de Enforcement os paises estudados se
dividem entre os que ao perceberem deficiéncias na prestacdo dos servigos ou inobservancia de
preceitos regulamentares apenas se limitam a lancar mdo de mecanismos de estimulo a
concorréncia e outros que adotam medidas severas de san¢do com fins coercitivos. No primeiro
grupo se inserem a Australia, os EUA e, parcialmente, a Alemanha e Reino Unido, que no limite
podes multar as operadoras do servigo universal. No outro grupo, se fazem presentes a India,
que costuma adotar sangdes pecuniarias para corrigir deficiéncias e condutas inapropriadas das
operadoras, ¢ a Malasia que prevé até mesmo a prisao dos dirigentes das operadoras em caso
de reiterada inobservancia dos preceitos regulamentares.

O Brasil alinha-se mais com o segundo grupo, especificamente com a India, posto que
a regulamentacdo estabelece a possibilidade de sancdes para as operadoras em face de
deficiéncias ou inobservancia dos dispositivos regulamentares, sendo mais frequente a multa
pecuniaria, mas com previsao de adverténcia, suspensao temporaria da prestagdo, obrigacao de
fazer, caducidade ou declaracdo de inidoneidade dos dirigentes das empresas envolvidas no ato.

Em suma, dentre os dez quesitos comparados, em dois deles todos os paises se
mostraram completamente alinhados, nos demais houve alinhamentos parciais, que podem ser
explicados de formas distintas.

O alinhamento completo ocorreu nos quesitos Foco Regulatério, onde todos buscam a
Qualidade Geral dos servicos, e Tipo de Indicadores, onde todos utilizam indicadores de QoS
e QoE. Isto demonstra uma possivel influéncia da literatura difundida sobre os temas regulagao
e qualidade, como se pode estudar no referencial teorico, que apontam para o tratamento das
chamadas falhas de mercado e observacdo dos aspectos de conformidade e satisfagdo dos
usuarios no controle da qualidade.

No quesito Padrao de Afericao, o Brasil e a Australia se mostraram desalinhado dos
demais paises ao adotarem Padrdo Proprio, mas por razdes distintas. O Brasil ainda mantém
uma maneira de aferir a qualidade bastante influenciada pelo legado do periodo onde os servigos
eram prestados em regime de monopo6lio por empresas estatais. Na Australia, por sua vez, o
padrao de afericao € proposto pelas proprias operadoras dos servicos, dentro da estratégia de
autorregulacao permitida pelo regulador.

A Abordagem Geografica mostrou os Estados Unidos desalinhado de todos os demais
paises, ao adotar abordagem diferenciada, que pode ser explicado pelo fato de ser o tinico dos
paises pesquisados que possui um regulador federal, o FCC, dividindo as atribui¢cdes com
reguladores estaduais, as PUCs.

Na Abordagem Mercadoldgica o Brasil se mostrou desalinhado de todos os demais
paises pesquisados ao diferenciar prestadoras pelo niimero de acessos em servico que
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contabiliza. Nao se pode deslindar as razdes dos demais paises, mas o Brasil adota essa
estratégia como forma de reducgdo da barreira de entrada para novos operadores de servigo que
desejam explorar nichos de mercado. Nesse quesito, o Brasil se mostra mais aderente aos
pressupostos sobre regulacao de servigos discutidos no referencial teérico que os demais paises.

Nos cinco quesitos restantes houve uma clara divisao no alinhamento dos paises em dois

vieses regulatorios distintos. Um com caracteristicas mais proximas de uma “regulacio
econOmica” e outro de uma “regulacao social”, segundo a concep¢ao de Windholz e Graeme
(2013), discutida em 1.3.1.5. A Figura 9, traz uma inferéncia nesse sentido.

Figura 9 — Viés Regulatorio Econdmico e Social
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de mercado,

Fonte: Elaboragao propria.

Como se pdde observar na analise pontual, nesses cinco quesitos a Alemanha, Australia,
EUA e Reino Unido demonstram caracteristicas que apontam mais no sentido de permitir maior
liberdade para as operadoras, proporcionar maior capacidade de escolha e defesa dos interesses
pelos proprios usudrios e estimular a competi¢cdo, sem abrir mao de manter uma certa vigilancia
regulatoria para eventuais necessidades de intervencao. Por outo lado, a India, Malésia e Brasil
demonstram mais vigor no sentido de controlar permanentemente as agdes das operadoras,
impondo padrdes de desempenho, estabelecendo direitos e garantias para os usudrios e

sancionando em casos de inobservancia das regras impostas.

6. CONCLUSOES

O objetivo deste trabalho de pesquisa € analisar o modelo regulatorio da qualidade dos
servicos de telecomunica¢des implantado no Brasil a luz da pratica internacional em paises
escolhidos. O percurso metodolégico para alcangar esse fim envolveu a selecdo de paises

identificados como referéncia pelas suas caracteristicas geograficas, econdmicas e sociais, além
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da qualidade regulatéria definida pelo Indice de Qualidade Regulatoria (IQR) do Banco
Mundial.

Foram selecionados para estudo os modelos de regulacao praticados na Alemanha,
Australia, Estados Unidos, India, Malasia e Reino Unido. Para cada um deles, inicialmente foi
feita uma rapida descri¢cdo dos aspectos geograficos, economicos e sociais que serviram de base
para suas respectivas selecdes como objeto de estudo nesse trabalho de pesquisa. Em seguida
foi realizada uma contextualizag¢do do setor de telecomunicagdes, abordado o marco regulatdrio
setorial e apresentando algumas informagdes sobre difusdo e uso de TIC, com foco nos servigos
abrangidos nesse estudo. Por fim, fez-se uma andlise descritiva do modelo regulatério da
qualidade adotado em cada pais com base nos dez quesitos comparativos definidos na
metodologia.

O referencial teorico sobre a presenga do Estado na economia, as peculiaridades do
servigo publico, os principais conceitos sobre regulagio e sobre qualidade dos servigos publicos
trouxeram o aporte de conhecimento necessario para compreensao e analise das caracteristicas
dos diferentes modelos regulatdrios estudados.

Um dos pressupostos para selecdo dos paises a serem estudados nesse trabalho de
pesquisa foi que eles apresentassem uma economia de mercado e o setor de telecomunicagdes
fosse explorado por empresas privadas. Nesse sentido, em todos os paises, inclusive no Brasil,
as estratégias regulatdrias apresentaram algum traco de uso das forcas dinamicas do mercado
como forma de alcangar a adequada qualidade na prestagao dos servigos, em harmonia com o
modelo de regulacdo com caracteristicas econdmicas, discutido no item 1.3.1.5 do referencial
teorico. No entanto, alguns reguladores demonstraram uma atuacao regulatdria mais intensa do
que outros no sentido de corrigir falhas de mercado e promover justiga social, mais proxima do
modelo de regulagdo social também discutido no item 1.3.1.5.

O aparato regulatorio presente em todos os paises, inclusive no Brasil, se mostrou
bastante semelhante, com um O6rgdo regulador central autonomo, arcabouco regulatdrio
estabelecido em leis e regulamentada pelo regulador, que divide a competéncia de outorga,
defesa da concorréncia e, em alguns casos, a defesa dos direitos dos usuarios, com outras
instancias de governo ou entidades privadas.

Nao se identificou na Australia, EUA, India e Malasia, bem como no Brasil, diferenca
na regulacao da qualidade dos servigos universais. Na Alemanha e Reino Unido hd um controle
diferenciado, justificado pelo fato de tratar-se de um segmento de mercado onde ndo ha
incentivo concorrencial para busca de diferencial competitivo, portanto nos termos da

“regulacdo de monopolios” discutida no item 1.3.1.3. do referencial teodrico.



131

Apesar de ndo ter sido encontrada qualquer referéncia direta na documentagao analisada
de todos os paises, inclusive do Brasil, as caracteristicas dos modelos regulatérios revelam
pistas de que a qualidade do servigo publico perseguida por todos tem como referéncia tanto a
“conformidade” com padrdes estabelecidos quanto a “desconfirmacgdo” de expectativas, na
forma discutida no item 1.4 do referencial tedrico. Isto fica bastante evidenciado pelo fato do
modelo de regulacdo praticado em todos os paises prevé o monitoramento por meio de
indicadores de QoS e de QoE.

Da andlise pontual dos dez quesitos comparativos, somente em dois deles o modelo
regulatorio da qualidade adotado no Brasil se revelou completamente alinhado com o praticado
em todos os demais paises pesquisados. Nos outros oito quesitos, percebe-se maior ou menor
alinhamento do modelo regulatério adotado no Brasil com a pratica de algum pais isoladamente
ou de grupo de paises com praticas semelhantes.

No que se refere aos quesitos Foco Regulatdrio, Tipos de Indicadores, Forma de
Regulacdo e Abordagem Geogréfica, as caracteristicas do modelo regulatdrio adotado no Brasil
se mostraram bastante alinhadas com a pratica corrente nos outros paises pesquisados. Duas
pequenas excecdes ficam por conta da Australia, no quesito Forma de Regulagdo, que pratica
autorregulacdo privada na forma discutida no item 1.3.2. do referencial teodrico, e os Estados
Unidos, no quesito Abordagem Geografica, que adota uma abordagem geografica diferenciada
em face da existéncia de 6rgaos reguladores regionais.

No quesito Padrao de Afericdo o Brasil destoa de quase todos os outros paises, exceto
da Australia, que também adota parametros proprios ao invés de padrdes internacionais.
Todavia, os fatos motivadores sdo bastante distintos: o Brasil mantém, com pequenas
evolucdes, o padrao construido ainda no periodo anterior ao advento da regulacdo do setor de
telecomunicagdes, enquanto que na a Austrdlia ocorre em fung¢do de que os aspectos da
qualidade sdo autorregulados pelas operadoras privadas.

Dentre os paises pesquisados somente o Brasil apresenta uma Abordagem
Mercadolégica diferenciada, onde as operadoras de “pequeno porte” estdo desobrigadas do
cumprimento das obrigacdes de qualidade estabelecidas na regulamentacao. A explicagdo vem
da tentativa reduzir a barreira a entrada de novos e pequenos operadores para a exploragdao de
nichos de mercado que ndo sdo de interesse das grades operadoras, nem cobertos pela oferta do
servi¢o universal.

Nos quesitos Modelo de Gestdo, Tratamento das Questdes Individuais, Forma de
Monitoramento e Mecanismos de Enforcement, o Brasil se mostrou alinhado com as praticas

regulatorias da India e Maldsia. Nesses paises que também possuem economias emergentes, a
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pratica regulatdria se aproxima mais das caracteristicas de uma regulagdo social, conforme
discutido discutida no item 1.3.1.5 do referencial tedrico. Isto se deve, possivelmente, a uma
caracteristica comum entre esses paises: a existéncia de um grande contingente populacional
ainda sem acesso aos servigos de telecomunicacdes, conforme demonstrado nas respectivas
contextualizagdes do setor de telecomunicacdes nos itens 3.4.1, 3.5.1 e 4.2.1, o que enseja a
adocdo de politicas publicas e medidas regulatorias que incentivam a oferta de servigos em
areas onde ndo ha atratividade econdmica ou para segmentos de usuarios que nao dispdem de
recursos para contratagao do servigo a precos de mercado.

Nao se buscou um critério objetivo que permitisse mensurar qual dos paises pesquisados
adota a estratégia mais adequada para tratar da qualidade dos servigos, posto que seria
necessario nao somente analisar modelos regulatdrios, mas também avaliar € comparar os
resultados alcangados por cada um deles no enfrentamento da questao, o que foge aos objetivos
deste trabalho. Mesmo o Indice de Qualidade Regulatoria (IQR), utilizado nesse neste trabalho
como um dos critérios para selecdo dos paises pesquisados, apenas traz uma referéncia dos
paises cujo arcabouco regulatorio geral impde maior ou menor empecilho para o
desenvolvimento de atividade empresarial privada. A pretensao desta pesquisa €, tdo somente,
dar o primeiro passo no sentido de identificar e entender as diferencas e semelhangas do modelo
regulatério da qualidade adotado no Brasil em relacdo aos praticados nos outros paises
pesquisados.

Todavia, como se pdde perceber pelos resultados do acompanhamento e controle da
qualidade no Brasil, ha indicios de que o modelo atualmente adotado nao tem alcangado os
resultados desejados. Pelo método da Qualidade Aferida, abordado no item 4.3.1, no periodo
abrangido, constatou-se que ndo houve o cumprimento integral pelas operadoras das metas
estabelecidas para os indicadores em nenhum dos trés servicos monitorados. Por sua vez, pelo
método da Qualidade Percebida, abordada no item 4.3.2, observou-se, pela média das notas
atribuidas pelos usuérios, que hd um nivel significativo de insatisfagdo com a qualidade dos
Servigos.

Em face disso, um préximo passo importante para complemento deste trabalho de
pesquisa seria elaborar e propor um conjunto de recomendagdes que pudessem contribuir para
o aperfeicoamento do modelo regulatorio brasileiro, com base nas melhores praticas
identificadas nesses paises pesquisados. Também se revelou instigante para pesquisas futuras
algumas praticas regulatorias descobertas no percurso desse trabalho, como a “regulacdo

responsiva” (BRAITHWAITE E AYRES,1992), “regulagdao adaptativa” (SAGE, 1999) e
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“transparéncia regulatoria” (DIAS, 2014), que ja contam com experiencias reais em alguns dos
paises pesquisados.

Em suma, como desfecho da andlise dos quesitos regulatorios comparados, conclui-se
que o modelo regulatério da qualidade adotado no Brasil apresenta algum alinhamento com os
modelos caracterizados pela “regulagdo econdmica”, mais praticados no bloco de paises
economicamente desenvolvidos, formado pela Alemanha, Australia, Estados Unidos e Reino
Unido, mas possui muito maior grau de alinhamento com os modelos caracterizados pela

“regulagdo social”, praticados no bloco dos paises emergentes, formado pela India e Malasia.
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