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RESUMO

O presente artigo foi desenvolvido durante intercambio no Cade
(PinCade). Ele pretende discutir as consequéncias do processo de
convergéncia tecnoldgica entre as diferentes redes do setor de
telecomuni cages para 0 segmento de telefoniafixa, no que tange ao
mercado relevante e a agenda regulatéria. Inicialmente, estuda-se a
configuragdo tradicional do setor eexplora-seaevolugdo datelefonia
fixa no Brasil. Em seguida, passa-se para a conceituacédo de
convergéncia tecnoldgica e para o exame de seus impactos nesse
segmento, tanto no Brasil quanto no mundo. Entdo, feita esta
contextualizac&o geral, enfrentam-se as questfes propostas. Assim,
analisam-se suasimplicagdes natelefoniafixa, primeiramente, paraa
definicdo de mercado relevante e, em segundo lugar, para a
implementac&o de uma agendaregulatéria.

Palavras-chave: setor de telecomunicacdes; telefonia fixa;
convergéncia tecnol 6gica; mercado relevante; agenda regulatéria.



42 Revista USCS — Direito — ano XI - n. 22 — jan./jun. 2012

ABSTRACT

The present article is aresult of the exchange program of the Cade
(PinCade). It intends to discuss the consequences of the process of
technological convergence among the different networks in the
telecommunications industry for the fixed-line phone services,
regarding the relevant market and the regulatory framework. Initialy,
the sector's traditional configuration and the evolution of the fixed
telephony in Brazil are studied. Then, the concept of technological
convergenceisdefined and itsimpactsin this segment, both in Brazil
and the world, are examined. Finally, after this general background,
the posed questions arefaced. Thus, itsimplicationsfor thefixed-line
phone services are analyzed regarding, firstly, to the delimitation of
the relevant market and, secondly, to the implementation of the
regulatory agenda.
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1. INTRODUCAO

No presente artigo, pretende-se analisar as consequéncias do processo de
convergénciatecnol 6gicaparao setor de tel ecomunicacdes. Mai s especificamente,
busca-se estudar osimpactos deste fendmeno no segmento de telefoniafixa, tanto
na delimitacdo do mercado relevante quanto na adequacéo da atual agenda
regulatéria.

Tal processo gera, basicamente, a competic&o entre redes de tecnologias
distintas. Entdo, se antes cada servico de telecomuni cagdes sO podia ser oferecido
por determinadarede especializada, atual mente, umamesma plataf ormatecnol égica
pode oferecer diversos deles. Com isso, atera-se a configuracdo do mercado
relevante eaformapelaqual o setor deve ser regulado, principa mente em relagéo
a0 segmento de telefonia fixa (no qual a convergéncia encontra-se em estagio
mais avancado, justificando a pertinénciado tema).
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Destaforma, primeiramente, estudar-se-aacomposi ¢éo tradicional do setor
de telecomunicagdes e a evolucao histérica datelefoniafixano Brasil. Apos, far-
se-& uma breve conceituacdo do que seja convergéncia tecnol 6gica e um exame
de seus impactos para o referido setor, tanto no Brasil quanto no mundo. Por
ultimo, buscar-se-a analisar suas consequéncias para a delimitacdo do mercado
relevante e para aimplantacdo de umanova agenda regul atéria, mais adaptada as
novas tendéncias.

2. O SETOR DE TELECOMUNICACOES

Atualmente, conceituar o que sgja o setor de telecomunicagdes € tarefa que,
além de ardua, esta fadada a se tornar obsoleta dentro de poucos anos. Isto porque
as mudancas que ele tem sofrido em virtude do desenvolvimento tecnol 6gico sdo
imensas. De qualquer forma, e apenas para fins didaticos, pode-se citar adefinicdo
dada a ele pelo artigo 60, parégrafo 1° da Lei n. 9.472/97, no qua consta que
“telecomunicacdo é a transmissao, emissao ou recepcao, por fio, radioel etricidade,
mei os Gpticos ou qual quer outro processo el etromagnético, de simbol os, caracteres,
sinais, escritos, imagens, sons ou informacfes de qualquer natureza’

Este setor tem como particul aridade ser formado por indUstrias de rede, as
guais possuem como caracteristica marcante o fato de conectarem usuarios entre
Si, cujos respectivos vinculos sdo af etados uns pelos outros. Em outras palavras,
quanto mais consumidores ligados a uma rede, mais consideravel sera o valor e
maior a utilidade da conexao de todos'.

Tradicionalmente, tal setor sempre ofereceu seus servigos por redes
especializadas. Elaseram divididas em dois diferentes blocos: de um lado, haviaos
servigos construidos em torno de redes de mediag&o e, de outro, os estruturados
em torno de redes de difusdo. Esta diferenciacdo é importante, pois elas possuem
caracteristicas distintas e s30 reguladas de formas desiguais’.

Em relacdo aos primeiros (de mediacdo), suas redes permitem uma
comunicagdo bidirecional, possibilitando que ambos os participantes interfiram,
agindo alternadamente como receptores e emissores. Elaligadois pontos diferentes
e permite a troca de informagGes entre eles’.

' Cf. Pereira NEeTo, Caio Mario daSilva& Prapo FiLHo, José Inécio de Almeida. Externalidades de
rede e condutas anticoncorrenciais no sistemafinanceiro, p. 113.
Cf Faraco, Alexandre Ditzel. Regulacéo e Direito Concorrencial, p. 22.
°Cf. Faraco, Alexandre Ditzel. Regulacéo e Direito Concorrencial, p. 22.
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Tais aspectos geram algumas caracteristicas préprias. Primeiramente, as
redes de mediag&0 sdo marcadas por externalidades de rede’. Para que se entenda
este conceito, contudo, faz-se necessario, antes, definir “externalidades”.

Elas sdo umafahade mercado, e ocorrem quando alguns custos ou beneficios
da prética de determinada atividade recaem sobre outros que ndo o responsavel
pelo ato®. Passa a ser de rede quando tal fendmeno se opera em umaindustria de
rede, como no caso. Destaforma, quando alguém entra em determinadarede com
n integrantes, isto faz com que n vezes n-1 novas conexdes surjam (pois cada um
dos antigosintegrantes pode agora conectar-se com o novo, e vice-versa’), gerando
beneficios para todos, decorrentes de sua expansio” &.

Parailustrar, imagine-se, por exemplo, o segmento de telefonia fixa. Para
cada novo adquirente de um terminal (telefone fixo), todos os que j& 0 possuem
ganham, pois, quanto maior for o nimero de pessoas que tém tal aparelho, mais
atrativa e valiosa sera a rede. Afinal, de nada adianta alguém ter um telefone se
n&o houver uma quantidade minima de pessoas com quem €ele possa conversar’,

A outra caracteristica destas redes é o fato de que a privacidade tornou-se
algoinerente ao uso de seus servicos. Destaforma, tal direito ndo pode ser violado,
salvo por ordem judicial, e aregulacdo deve levar isso em consideracéo.

Diante destes fatos, aliados ao alto volume de investimentos demandados a
entrada e a enorme escala necessdria para sua rentabilidade, este setor constituiu-
se historicamente na forma de um monopdlio natural™ — afinal, esta era a Unica

4 Cf. Faraco, Alexandre Ditzel. Regulacéo e Direito Concorrencial, p. 171-172.

5 Cf. Nuspeo, Fahio. Curso de Economia: introducdo ao Direito Econémico, p. 151. Vale destacar
aqui que o conceito de falhas de mercado adotado pelo autor é o da teoria neocléssica, e ndo, por
exemplo, 0 keynesiano, o qual é muito maisamplo.

8 Como ficaclaro, isto geraumaeconomiade escala, pois, amedida que aescaladaempresa cresce,
todos os consumidores ganham. A diferenca é que elaresultade um aumento nademanda, e ndo da
oferta (cf. Priest, George L. Rethinking Antitrust Law in an age of network industries, p. 3).

" Cf. CHurcH, Jeffrey & GanpaL, Neil. Platform competition in telecommunications, p. 6.

8 Interessante notar que o ganho de utilidade para toda a rede supera as vantagens individuais
adquiridas pelo novo entrante com sua propriaentrada. Destaforma, justifica-se a cobrancade um
valor pequeno ou mesmo nulo a novos Usudrios que se conectem a ela (até porque ela s se torna
atrativa quando possui um amplo nimero de usuérios — massa critica).

9 Paramaisarespeito, ver: Pereira NeTO, Caio Mério daSilva& Prapo FiLHo, José Inécio deAlmeida.
Externalidades de rede e condutas anticoncorrenciais no sistemafinanceiro, p. 113-116.

0 O monopdlio natural ocorre nas situacées em que o ponto 6timo de producéo de apenas uma
empresa ja é suficiente para atender & demanda de todo o mercado. Em outras palavras, ele € um
fendmeno que se dano &mbito da oferta, e ndo no dademanda (como o das externalidades de rede)
(cf. ABreu, YolandaVieirade, Reestruturacéo e privatizagdo do setor elétrico brasileiro, p. 74).
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forma encontrada para tornar viavel a sua exploracdo comercial*’. Como
consequénciadireta, ele também sempre foi marcado por umaforte regulacdo do
Estado (pelaAgénciaNacional de Telecomunicagbes—Anatel), visando aimpedir
qualquer forma de abuso do poder econdmico e prejuizo aos consumidores'.

Exemplos das redes de mediacéo sdo as de telefonia fixa, telefoniamovel,
de telegrafia e telex (para transmiss3o de textos) e de transmissio de dados®.

Ja em se tratando das redes de difusdo, elas funcionam de forma
unidirecional. Com isso, ainformag&o parte de um ponto e val até os receptores,
que n&o conseguem interagir com o emissor™.

Como jé dito, elas possuem diferencas em relagdo as de mediagao.
Primeiramente, elas ndo geram externalidades positivas®™. Além disso, seus
problemas ndo estdo relacionados com a privacidade de seus usuarios, mas sim
com a liberdade de expressdo e a influéncia no debate politico dos meios de
comunicacdo em massa, devido ao enorme alcance que possuem™. Com isso, a
regulacéo do setor deve se preocupar, majoritariamente, em, por um lado, garantir
gue ele ndo se torne extremamente concentrado, de forma a ndo prejudicar o
debate e o pluralismo e, por outro, impedir sua fragmentacdo em diversos
concorrentesfracos, situacdo em que se observariam 0s seguintes aspectos: nenhum
deles teria qualquer relevancia no espacgo politico; eles poderiam se tornar
dependentes financeiramente do governo; a oferta de programas serialimitada e
de baixaqualidade e o of erecimento de outros mais el aborados, como o jornalismo
investigativo, por exemplo, setornariainviavel; e seimpossibilitaria o alcance de
escala naciona as midias".

" Cf. Faraco, Alexandre Ditzel. Regulagéo e Direito Concorrencial, p. 31-32.

22 Cf. Pires, José Claudio Linhares. Politicas regul atérias no setor de telecomunicagoes, p. 61.

1 Cf. Faraco, Alexandre Ditzel. Regulagéo e Direito Concorrencial, p. 22.

1 Cf. Faraco, Alexandre Ditzel. Regulagéo e Direito Concorrencial, p. 23.

> Naverdade, pode-se considerar que as redes de difusdo geram externalidades positivas indiretas.
I sto porque o val or daconexdo de cadausuério arede aumentaem virtude damelhoriade qualidade/
quantidade do servico, o que se d4, por exemplo, pelaentrada de novosintegrantes aela. Contudo,
e como se percebe, estarelacdo decorre apenas indiretamente do crescimento darede (cf. CHURCH,
Jeffrey & GanpaL, Neil. Platform competition in telecommunications, p. 4-7.

16 Cf. Faraco, Alexandre Ditzel. Democracia e regulagdo das redes €l etr énicas de comunicagéo, p.
35-49.

I Cf. Faraco, Alexandre Ditzel. Democracia e regulagéo das redes el etr6nicas de comunicacao, p.
121-130.
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Por estas razdes, as redes de difusdo normamente se encontram na forma
de oligopdlios'. A eles pertencem as de radiodifusio (como rédio etelevisio) eas
de televisio a cabo™.

3. HISTORICO DO SEGMENTO DE TELEFONIA FIXA NO BRASIL

Em 1972, comalei n. 5.792, foi criadano Brasil a sociedade de economia
mista chamada Telecomunicagdes Brasileiras S/A, vinculada ao Ministério das
Comunicacles. Ela era composta por uma subsidiaria em cada Estado e uma
operadora de longa distancia, constituindo o Sistema Telebras, que possuia a
concess3o para exploracdo deste servico plblico em todo o territério nacional ®.

Este model o de desenvolvimento, dependente de investimentos estatais, no
entanto, comegou a se mostrar esgotado na década de 1980. As principais razbes
paratanto foram o model o tariférioinadequado, aextremaburocratizacdo, aauséncia
de competicao, a desprofissionalizacdo e a politizacdo de suas diretorias®.

Em 1997, entdo, entrou em vigénciaal el Geral das Telecomunicacles, que
reformulavao setor. Isto levou aprivatizacao detodo o sistemaTelebrase acriagdo
daAgénciaNacional de Telecomunicagdes (Anatel?), cujafuncdo eraregular® a
nova dindmica setorial que se afigurava.

O processo de privatizacdo se deu da seguinte forma: dividiu-se o territério
brasileiro em quatro regides (pelo Plano Geral de Outorgas, de 2 de abril de 1998)
e fizeram-se leil8es outorgando a concesséo da exploragcdo de cada uma. Dai, a
regido 1% foi adquirida pela Telemar (Oi); all®, pelaBrasil Telecom (por suavez

18 Por ndo serem monopdlios naturais, as redes deste setor ndo precisam de uma regulagéo téo forte
guanto as de mediag&o.

¥ Cf. Faraco, Alexandre Ditzel. Regulagéo e Direito Concorrencial, p. 23.

2 Cf. CorpoviL, Leonor Augusta Giovine. A intervencao estatal nas telecomunicagdes, p. 181.

2 Cf. CorpoviL, Leonor Augusta Giovine. A intervencao estatal nas telecomunicagoes, p. 185-186.

2 | nteressante destacar que, nagrande maioriados paises, 0 processo de privatizagdo foi concomitante
com o de criagdo de agénciasreguladoras. Namaioriadeles, primeiro se criavaaagénciae, depois, se
privatizava. No Brasil, 0 ocorrido foi 0 oposto (cf. CorpoviL, Leonor AugustaGiovine. Aintervencdo
estatal nastelecomunicaces, p. 185-186).

2 Por regular, entenda-se 0 ato de legislar sobre o referido setor.

2 Englobaos seguintes estados: Rio de Janeiro, Minas Gerai's, Espirito Santo, Bahia, Sergipe, Alagoas,
Pernambuco, Paraiba, Rio Grande do Norte, Ceard, Piaui, Maranh&o, Pard, Amapa, Amazonas e
Roraima.

% Englobao Distrito Federal e osestados de Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parang, Mato Grosso
do Sul, Mato Grosso, Goiés, Tocantins, Rondénia e Acre.
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adquiridaem maio de 2009 pela Oi), Sercomtel e CTBC; alll®, pelaTelefonicae
CTBC; ealV#, pela Embratel.

Concomitantemente, buscou-se inserir a concorréncia neste setor mediante
a delegacdo de autorizacOes a empresas particulares para também oferecerem o
servico detelefoniafixa(chamadas de empresas-espel ho), deformaa se estabel ecer
um duopdlio em todas as regides. Este sistema se manteria durante o chamado
periodo de transicdo (até dia 31 de dezembro de 2001), a partir de quando n&o
haveria mais qualquer restrigdo ao nimero de concorrentes®. A diferenga, no
entanto, entre as autorizadas e as concessionérias era que, enquanto aquelas se
submeteriam ao regime juridico privado, estas se submeteriam ao publico, o que
resultariaem umasérie de obrigagdes a serem cumpridas, como auniversalizagéo
do servigo®.

Estaarquiteturado mercado so setornou possivel com aaplicacdo dadoutrina
das essential facilities. Ela cabe em casos de monopdlio decorrentes de razbes
estruturais, ou sgja, quando o dono dainfraestruturanecessariaaprestacdo do servico,
cuja duplicacdo € impossivel economicamente, Se recusa a permitir o acesso de
competidoresaela, apesar de ele ser viavel, impedindo-os de entrar neste mercado®.

Como fica claro, este € exatamente 0 caso do segmento de telefonia fixa,
pois, paraque o oferecimento deste servigo sejapossivel, €indispensavel 0 acesso
a sua rede, que se encontra nas maos de um terceiro. Para estas situacoes, a
citada doutrina define que o direito de propriedade do titular serarestringido pela
func&o socia de seu bem. Destaforma, as solucdes previstas sdo duas: em primeiro
lugar, pode-se intervir estruturalmente, retirando do poder do monopolista a
propriedade da infraestrutura em questéo e criando duas outras empresas
concorrentes neste mercado (no caso das telecomunicacfes, esta solugdo ndo €
inteiramente possivel, pois a duplicacdo darede é inviavel; o que se pode fazer é
impedir que seu controlador ofereca o servico ajusante™).

% Engloba apenas o Estado de Sdo Paulo.

2 Englobatodo o territorio nacional e objetivaa prestagéo de servicosdetelefoniadelongadistancia
einternacional.

% Cf. Faraco, Alexandre Ditzel. Regulagéo e Direito Concorrencial, p. 137.

2 Cf. Prapo, Luiz Carlos Delorme. A convergénciatecnol égicae seusimpactos concorrenciais, p. 19.

% Cf. WerpeN, Gregory J. The law and economics of the essential facilities doctrine, p. 445-446. A
citada sistematizac&o da doutrina aparece no caso “ M Cl Communications vs. American Telephone
and Telegraph Co. (AT&T)”, de 1983.

3 Cf. SaLomAo FiLHo, Calixto. Regulagéo e concorréncia, p. 42-43. Estafoi asolugdo encontradapela
Inglaterra, onde a empresa controladora da rede de telefonia fixa ndo oferece servigos de
telecomunicagoes.
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Além disso, pode-se obrigar otitular dainfraestruturaapermitir o acesso aela
a0s outros agentes. Estafoi aopcdo escolhidano caso datelefoniafixano Brasil (e
namaior parte do mundo), pois as concessionarias possuiam o dever de garantir a
utilizagco de suas redes pel as autorizadas. L ogicamente, para que aconcorrénciase
insirano mercado ajusante, € necessario que o prego cobrado pel o uso sgjarazoavel .
No caso do setor de telecomunicaces, este valor chama-se tarifa de interconexéo,
e sua regulacdo é justamente uma das maiores tarefas da Anatel.

Apesar detodo o esforco, tanto as empresas-espel ho quanto as que entraram
no mercado a partir de 2002 ndo conseguiram concorrer de forma significativa
com as concessi ondrias, vendo-se obrigadas asobreviver por meio do of erecimento
de servicos de voz mais sofisticados™. A consequéncia, entdo, foi a continuidade
do monopdlio no setor, destavez, privado.

Diante destas limitacBes, a Anatel publicou propostas para a reviséo do
Plano Geral de Outorgas (PGO), de 1998, e do Plano Geral de Atualizacdo da
Regulamentacdo das Telecomunicacdes (PGR)*, submetendo-as a consultas
publicas® (em 16 de junho de 2008). Elas também possuem diretrizes para o setor
pel os préximos dez anos.

4. ACONVERGENCIATECNOLOGICA

Desde o final da Segunda GuerraMundial, e em especia a partir do inicio
dadécada de 1980, o mundo vive as repercussdes daterceirarevolucao industrial,
também chamada de revolucédo tecnocientifica. Ela se d4, basicamente, devido a
crescente robotizacdo e automagdo dos meios de produgdo®.

O setor dastel ecomuni cagdes € um dos que mai s estéo mudando neste periodo.
Nele, devido ao enorme avanco nas formas de divulgacéo de informagdes, estdem
curso um fendmeno chamado de convergénciatecnol 6gica. Ele pode ser conceituado
como o0 processo pelo qua as telecomunicactes, a tecnologia da informagéo e a
midia, setores que, originalmente, operavam em separado, estéo se conectando e

%2 Cf. SaLomAo FiLHo, Calixto. Regulagéo e concorréncia, p. 43-46.
3 Cf. CorpoviL, Leonor Augusta Giovine. A intervencao estatal nas telecomunicacdes, p. 204.
Este plano possui metas para a universalizagdo e para a melhoria da qualidade dos servicos de
telecomunicagoes.
% Consultas publicas n. 22 (revisio do PGR) e n. 23 (reviso do PGO), daAnatel.
% Cf. CorpoviL, Leonor Augusta Giovine. A intervencédo estatal nas telecomunicacoes, p. 103.
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formando um s6 mercado®’. Em outras palavras, diferentes redes, antes especificas,
passaram a poder oferecer diversos servigos, competindo entre si®.

Emlinhasgerais, estaconvergénciasetornou possivel devido adigitalizacéo
das redes®. Com isso, qual quer informac&o (como voz, dados ou imagens) a ser
transmitida € convertida em linguagem numeérica binéria, o que as uniformiza e
permite que sejam transmitidas pelos mesmos meios®.

Escapa das pretensdes deste artigo analisar este fendbmeno em suaamplitude
total. De forma diversa, seu escopo serd a analise de seus impactos no segmento
de telefonia fixa no que tange a definicdo de mercado relevante e a agenda
regulatoria.

5. IMPACTOS NO SETOR DE TELEFONIA FIXA

Diversos estudos demonstram que a convergéncia tecnologica esta em
progressiva ascensdo no segmento de telefonia fixa, tanto no Brasil quanto no
exterior. Destaforma, se antes el e eratido indubitavel mente como um monopdlio
natural, com o desenvol vimento tecnol 6gi co e ainser¢édo daconcorrénciano setor,
este dogma passou a ser questionado.

Elaestavindo de diferentes frentes. Em primeiro lugar, tem ocorrido, cada
vez mais, umasubstitui¢do do telefone fixo pelo moével. Isto acontece basicamente
em razéo da brusca reducéo de precos a novos assinantes de celular, a qual se
tornou possivel devido a alguns fatores: a concorréncia entre os provedores, a
diminuic&o dos custos nos quais as operadoras incorrem para oferecer 0 Servico;
as mudancas regulatorias, e a aceitagdo, cada vez maior, dos consumidores a
mobilidade, cobertura e flexibilidade dos celulares*. O gréfico abaixo evidencia
claramente esta tendéncia.

87 Cf. Sroesg, Antje & Jusr, Tobias. I T, Telecoms& New Media: thedawn of technological convergence,
p. 3.

% Além disso, éimportante ressaltar que os custos envolvidos nas prestagdes destes servigos também
diminuiram (FAraco, Alexandre Ditzel. Regulagéo e Direito Concorrencial, p. 39).

jg Isto significaque elas deixaram de ser anal 6gicas e setornaram digitais.
Cf. Faraco, Alexandre Ditzel. Regulagéo e Direito Concorrencial, p. 29.
Cf. DiproN, Christian M. & Tarbirr, Timothy J. The implications of convergence in
telecommunications, p. 32.
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Tabela 1: Quantidade de assinantes no mundo de determinados servicos de
telecomuni cacdes para cada cem habitantes

Global ICT developments, 2001-2011*
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* estimado
Fonte: Inter national Telecommunication Union (fevereiro, 2012)%.

Como se percebe, enquanto o nimero de assinaturas de telefones méveis
cresce vertiginosamente, o de fixos encontra-se em processo de estagnacao.

Além disso, na Finlandia, ainda em 2003, 46% da quantidade de ligagcdes
foram feitas por celulares. No mesmo ano, na Itdlia, esta quantia foi de 40%™.
L ogicamente que estes nimeros sGo maiores nos paises desenvolvidos (onde os
telefones méveis se consolidaram no mercado ha mais tempo) do que nos em
desenvolvimento, mas, de qualquer forma, eles demonstram umatendénciaglobal
de substitui¢éo do telefonefixo pelo movel.

Em relacio ao Brasil*, enquanto o niimero de celulares por cem habitantes
saltou de53,7, em 2006, para125,29, em janeiro de 2012 (al cancando amarcade 245,2
milhdes de aparelhos), o de acessos tel ef éni cos fixos em servigo™ diminuiu de 34.577,
em 2008, para30.715, em 2011, confirmando o impacto do fenémeno no Pais.

“2 Disponivel em: <http://www.itu.int/| TU-D/ict/statistics/>. Acesso em: 28 de fevereiro de 2012.

4 Cf. DiproN, Christian M. & Tarbirr, Timothy J. The implications of convergence in
telecommunications, p. 31.

“ Fonte: Teleco (http://www.teleco.com.br/). Acesso em: 28 de fevereiro de 2012.

% Segundo a Teleco, acessos telefonicos fixos em servigo “sdo 0s acessos instalados que estéo
colocados a disposi¢cdo dos usuérios, inclusive os terminais de uso publico (TUP)”. Os dados
referem-se apenas as concessionarias.
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Em segundo lugar, e principalmente em relagdo as chamadas de longa
distnciaeinternacionais, hdaconcorrénciacadavez maisvigorosadasdiferentes
solucdes de Vol P (Moice over Internet Protocol, que corresponde ao tréfego de
voz pela rede de transmissdo de dados sob uma infraestrutura de protocolo de
Internet®). Esta tecnologia esta se expandindo e ameagando cada vez mais o
mercado fixo local, porém maiores desenvol vimentos ainda sdo necessarios”.

Além do mais, as operadoras de TV a cabo também estdo entrando no
segmento de telefonia fixa local. Tal rede pode, com o grande aumento na
capacidade de transmisséo de informacdes, oferecer os servigos de televisio a
cabo, telefone fixo e banda larga. Isto, entéo, fez surgirem os pacotes chamados
de triple play®.

A grandelimitag&o del as, no entanto, em relagdo aconcorrénciano segmento
de telefonia fixa, é a pequena extensdo de suas redes. Apesar disso, nas grandes
cidades (onde suas redes sao maiores), asubstitutibilidade entre elas e as operadoras
de telefonia fixa é praticamente total (devido, também, & aplicagéo das essential
facilities, mediante tarifas de interconexdo razoaveis).

Diante desta ameaca, as empresas de telefonia tém buscado aternativas
para poderem competir de igual para igual, oferecendo também televisdo por
assinatura (além de telefoniafixa e bandalarga, ou sgja, pacotestriple play). Isto
fez com que a Telefonica, em 2007, adquirisse parte da TVA, e com gque a Oi, no
mesmo ano, comprasse aWay Brasil*®. Esta disputaintensificou-se a partir de 24
de novembro de 2010, quando aAnatel autorizou as concessionérias de telefonia

4 Cf. Ouiveira, Gesner et al. Impactos da convergénciatecnol égica sobre acompeti¢ao nos servicos
de telecomunicagdes, p. 179-180.

47 Interessante notar que os servicos Vol P, em 2006, na Franca (cujo mercado desta tecnologia € um
dos maiores do mundo), j& correspondiam a 10% do tréfego de ligagdes fixas do pais e possuiam
mais de 4 milhBes de assinantes, contra 33 milhdes das empresas de telefonia fixa (cf. Biswur,
Sophie. Competition in European telecom markets, p. 6). Além disso, no mesmo ano, no Chile, a
Compariia de Tel ecomunicacionesde Chile (CTC), operadorahistéricado setor detelefoniafixado
pais, foi processada pela Voissnet por impedir a utilizaggo gratuita, por outros operadores, de
servigoseaplicativosdalnternet, em especial o Vol P. A CTC acabou sendo condenadaao pagamento
de 1,1 milhdesde ddlareseaparar com suacondutaanticoncorrencial, e o Vol Pfoi declarado servico
publico de telecomunicacOes, porém sem as obrigacOes tipicas das concessionarias, como a
universalizag&o do servico (cf. Ponton, ErikaLopez. Theimpact of technological convergenceon
antitrust analysis in the Latin American Telecommunications Sector, p. 12).

8 Eles s0 espéci e dos pacotes multiple play, que ocorrem quando determinadas operadoras, por meio
deredes com diferentestecnol ogias, of erecem mltipl os servicos de telecomuni cages, concorrendo
entresi (cf. OLivelra, Gesner et al. Impactos da convergénciatecnol gica sobre acompeticao nos
servicos de telecomunicagOes, p. 192).

4 Cf. PrapO, L Uiz Carlos Delorme. A convergénciatecnol 6gicae seusimpactos concorrenciais, p. 33-35.
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fixa (Oi, Telefénica e Embratel) a oferecerem servicos de TV acabo, 0 que antes
Ihes era vedado.

Por estas razbes, a concepcdo classica de que a telefonia fixa era um
segmento de monopdlio natural tem que ser revista. Afinal, redes de telefonia
movel, TV acabo e de transmissdo de dados (por meio de solucbes de Vol P) tém
comegado aconcorrer neste setor. Prova concretadisto é que astarifas deligacoes
detelefones fixos estéo caindo em todo o mundo (na Uni&o Europeia, de 1998 até
2005, seu custo por usuério caiu, em média, 1% ao ano no mercado residencial e
3% ao ano no empresarial™), assim como as receitas das concessiondrias (em
relacdo ao Brasil, as receitas da Oi, Brasil Telecom — depois adquirida pela Oi —,
Telefénicae Embratel recuaram, de 2005 a2007, em média, 5,7% com ligagdes de
longa distancia e 24,5% com ligagdes internacionais™).

Tal andlise € importante, pois uma delimitacdo equivocada de mercado
relevante af eta diretamente aanalise de poder de mercado de determinadaempresa
(podendo sobre-estimé&-10). L ogicamente que as concessionarias ainda possuem a
maior fatia do mercado, mas esta situacdo esta em processo de mudanca,
principal mente nos paises desenvolvidos, onde a extensdo das redes e 0 acesso a
diferentes tecnol ogias sdo mais elevados.

6. O MERCADO RELEVANTE

O mercado relevante é“ aguel e em que setravam asrel agcBes de concorréncia
ou atua 0 agente econdmico cujo comportamento esta sendo analisado”. E
justamente a partir de sua definicao que se examinam as situagdes de restricdo da
concorréncia (tanto decorrentes de condutas quanto de atos de concentragdo™).

Contudo, sua aplicacdo prética ndo é simples™. Isto porque, para que se
descubra o mercado em que 0 agente concorre com seus bens ou Servigos, precisa-
se, antes, delimitéa-lo em seus aspectos geogréfico e material®.

% Fonte: OCDE. Retirado de: BismuT, Sophie. Competition in European telecom markets, p. 20.

5L Cf. OLiveira, Gesner et al. Impactos da convergéncia tecnol Ggi ca sobre a competicdo nos servigos
de telecomuni cagdes, p. 206-207.

52 Cf. Foraloni, PaulaA. Os fundamentos do antitruste, p. 231.

% Qu sgja, éapartir dadefinicao de mercado relevante que se analisam as hipéteses deincidénciados
artigos 20/21 (condutas) e 54 (estruturas) daLei n. 8.884/94.

% Nos Estados Unidos, a definicdo de mercado relevante é feita a partir das Horizontal Mergers
Guidelines, as quais adotam o teste do monopolista hipotético. Destaforma, ao se fazer aandlise,
consideram-se as conseguéncias no mercado de um aumento de preco “ pequeno, mas significativo
endo transitorio” (cf. Foraioni, PaulaA. Direito concorrencial erestrigdes verticais, p. 89-90).

% Cf. Foraioni, PaulaA. Os fundamentos do antitruste, p. 232-233).
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Em relacdo ao mercado relevante geogréafico, ele éinfluenciado pelanatureza
do produto e por quais pessoas que 0 compram e o vendem. Seu tamanho
corresponde a &rea em que a empresa pode aumentar seu prego sem que um
grande nimero de consumidores opte por um fornecedor aternativo localizado
foradaguelaregido e sem que produtores fora daguel alocalidade passem também
aconcorrer nela com produtos substitutos™.

Destaforma, nahora de se delimité-lo, devem-se considerar os hdbitos dos
consumidores, os custos de transporte, as caracteristicas dos produtos, oseventuais
incentivos de autoridades locais, a possivel existéncia de barreiras a entrada de
novos players naguele mercado e a taxa de cambio™.

Por ultimo, éimportante destacar que 0 aspecto geogréfico pode ser analisado
tanto do lado da of erta quanto do dademanda. Em relagdo ao da of erta, considera-
se a perspectiva dos fornecedores (ou sgja, quais deles atuam em que &rea). Ja
quanto ademanda, os consumidores é que sdo 0 objeto de estudo (ou seja, delimita
se de quais regides sdo os consumidores dagquele bem ou servico).

Em se tratando do mercado relevante material, ele € formado pelagamade
produtos intercambiaveis entre si naquela area especifica. Ou sgja, 0s produtos
devem ser fungiveis e o consumidor deve estar disposto asubstituir um pelo outro®.

Esta substitutibilidade da demanda, ent&o, existe quando ocorre entre eleso
fendmeno da el asticidade cruzada™. Ela se da, basicamente, nas hipéteses em que
0 aumento do prego de um produto causa um acréscimo na demanda por outro®.

% Cf. Hovenkamp, Herbert. Federal Antitrust Policy: the law of competition and its practice, p. 113.
O autor afirmou também que aérea correspondente ao mercado rel evante geogréfico significaque,
naquelaregido, as empresas |a atuantes possuem uma vantagem de preco em relagdo as que lanéo
atuam. Obviamente que esta vantagem n&o € infinita e, se ultrapassada, acarretard a entrada de
outras empresas fora daquela area neste mercado. Isto ndo significa, necessariamente, que elas
pertencam ao mesmo mercado relevante, pois o ¢l culo deste deve ser feito apartir de situagdes de
precos competitivos (falacia do celofane, ou, em inglés, “cellophane” fallacy) (cf. HoveEnkAmP,
Herbert. Federal Antitrust Policy: the law of competition and its practice, p. 114). Para mais
informagdes arespeito, ver: BAKER, Jonathan B.; GaviL, Andrew |. & Kovacic, William E. Antitrust
Law in perspective, p. 472-473.

5" Cf. Foralioni, PaulaA. Os fundamentos do antitruste, p. 238-241.

% Cf. Hovenkamp, Herbert, Federal Antitrust Policy: the law of competition and its practice, p. 91.
O autor também afirmou que produtos complementares (como automovel/gasolina ou torradeiral
pao) ndo fazem parte do mesmo mercado relevante, pois ndo competem entre si (cf. Federal
Antitrust Policy: the law of competition and its practice, p. 100-101).

% A exemplo da andlise de mercado rel evante geogréfico, deve-se atentar para que ndo seincorrana
falacia do celofane, hipdtese na qual se considera haver uma alta el asticidade cruzada entre dois
produtos, que, naverdade, sO existe devido a prética de pregos abusivos (cf. Hovenkamp, Herbert.
Federal Antitrust Policy: the law of competition and its practice, p. 92).

€ Cf. Hovenkamp, Herbert. Federal Antitrust Policy: the law of competition and its practice, p. 103-104.
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Ha, ainda, a substitutibilidade da oferta, a qual decorre da facilidade com
gue outros concorrentes podem entrar naquele mercado. Logicamente, ela é
diretamente influenciada pela facilidade com que importagdes podem ser feitas,
pela existéncia ou ndo de barreiras a entrada e pela quantidade de empresas que
poderiam rapidamente alternar sua produc&o para a do produto em analise™

Deve-se sdlientar, no entanto, que, ao se analisar aintercambialidade entre
dois produtos, os habitos dos consumidores precisam ser considerados, de modo
que se chegue a um resultado razoavel e coerente com a realidade™.

Diante do exposto, a questdo € como aplicar tais conceitos ao segmento de
telefoniafixaaluz da convergéncia tecnol6gica. Nele, como ja provado, tanto as
redes de tel evisdo acabo, quanto as de transmisséo de dados (ol P) e detelefones
moveis, com o desenvolvimento tecnol6gico, passaram a concorrer com a de
telefoniafixa. No entanto, paraque os efeitos deste fendbmeno sejam maximizados,
€ necessario que todas estas redes possam interagir entre si.

Isto se torna possivel com a aplicacdo da doutrina das essential facilities
no setor, obrigando as empresas a permitirem 0 acesso das outras a suas redes
mediante o0 pagamento dataxadeinterconexdo (aqual deveter umvalor razoavel,
sob pena de o oferecimento do servico ajusante se tornar inviavel).

Desta forma, considerando-se esta integracdo total das redes, percebe-se
gueo conceito deexternalidadetorna-se muito maisamplo. |to porque um determinado
individuo, ao se conectar aqual quer umadestas redes, permite que osintegrantes de
todasasdemai s se comuniquem com ele. Ou sgja, as externaidades positivasgeradas
abrangem todo o segmento®, ndo se resumindo a uma rede apenas™.

Naturalmente, entdo, o proprietario da maior rede disponivel (no caso, as
concessiondrias e as grandes operadoras de celular®™) buscara evitar o acesso de
seus concorrentesaela, deformaque elesndo usufruam das externalidades geradas
por ela. Dai aimportancia da regulacdo, pelaAnatel, das tarifas de interconexao
(tornando-as obrigatérias e controlando seus pregos), pois a insercdo da

Cf Hovenkawvp, Herbert. Federal Antitrust Policy: thelaw of competition and its practice, p. 112-113.
Cf Foraioni, PaulaA. Os fundamentos do antitruste, p. 245.

Com apossivel excecdo das redes telefonicas particul ares.

Cf Katz, Michael L. & SHaPIRo, Carl. Network externdlities, competition and compatibility, p. 424.
*No Brasil, Vivo, Claro, Tim e Oi.
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concorrénciano segmento de telefoniafixa depende em grande medidadisto, pois
universaliza as externalidades de rede geradas®.

Ent&o, pode-setirar a primeira conclusio: umavez aplicada a doutrina das
essential facilities neste segmento, a tendéncia é que todas estas redes se tornem
substituiveis entre si, formando um mesmo mercado relevante material. Diante
disto, restara aos competidores tentar atrair mais clientes com melhores precos e
novastecnol ogias, beneficiando os consumidores™.

Outro ponto importante € a questdo do dinamismo deste setor. Em outras
palavras, este mercado é caracterizado por uma eficiéncia dinamica®, ou sgja, os
agentes econdmicos nele instalados constantemente inovam e investem em
tecnologias mais modernas, de forma que elas se tornam obsoletas muito
rapidamente enquanto as antigas sdo logo suplantadas por outras mais recentes™.

| sto acarreta constantes mudangas estruturai s neste segmento, o quedificulta
adelimitacéo correta de um mercado relevante, pois a realidade presente logo se
alterard. Para efeitos de comparacéo, pode-se utilizar como exemplo o caso da
indlstria de VHS™.

Suponha-se que, em um primeiro momento, aempresaA, produtoradefitas
VHS, domine este mercado. Passado alguns anos, com aintrodugéo dos DVDs"™,
naturalmente 0 monopolio daempresaA vai se quebrar (ando ser quetivessesido
ela acriadora da novatecnologia), pois eles agora substituiréo os videocassetes.

% Destaforma, elasdeixam de ser umaforte barreiraaentrada de novos competidores neste segmento.
Caso ndo fosse assim, aentradade novos players seriainviavel, poisninguém comprariaum servico
detelefonefixo cujarede praticamente ndo o ligaanenhum outro individuo. I sto €, basicamente, 0
que ocorre com o monopdlio da Microsoft no mercado de sistemas operacionais (consumidores
compram o Windows, pois a grande maioria dos aplicativos s roda nele — cf. Pace, William H.
Microsoft and the limits of antitrust, p. 10).

7 Nesta situagdo, mesmo existindo um monopolista, ele ndo poderiaabusar de suaposi¢do dominante,
por exemplo, elevando precos, devido asuafaltade poder de mercado (cf. EasterBROOK, Frank H.
The limits of antitrust, p. 15).

& A analise dinamica, ao examinar o mercado, levaem consideragdo também asformas pelas quais os
players nele atuam, ndo se limitando a considerar apenas o market share de cadaum (cf. SaLomAo
FiLHo, Calixto. Regulagéo e concorréncia, p. 79).

% Cf. WHisH, Richard. Competition law, p. 4. Em permanente trade-off com ela existe a eficiéncia
estética, aqual éaandiseneocléssicatradicional. Por elg, analisa-se 0 mercado apartir dos conceitos
tradicionais daeconomia, como o do equilibrio geral competitivo (pelo qual sebuscaaconcorréncia
perfeita, atomistica) e o do 6timo de Pareto (situagdo naqual ndo se é possivel melhorar determinado
agente sem piorar outro). Como fica claro, eles ndo conseguem ser aplicados em um contexto
dinamico (como o dos mercados de altatecnologia).

" \ideo home system.

" Digital versatile disc.
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Apligque-se, entdo, estanogdo a um mercado onde a evolugéo tecnol 6gica é
constante (como no de telecomunicactes). Percebe-se que, devido a brevidade
dos ciclos de vida dos produtos, um monopolista precisa constantemente investir
em novas tecnologias, sob pena de ser suplantado por concorrentes inovadores.

Diante disto, ao se aplicar o conceito de mercado relevante aum setor deste
género, o estudo de sua configuracdo atual ndo é suficiente. Afinal, como elelogo
se mostrara desatualizado, faz-se necessério analisar também qual sera sua
arquitetura futura, de modo que os reais impactos de determinada conduta ou ato
de concentracdo sejam melhor auferidos. Logicamente que estatarefaé deimensa
dificuldade e sua margem de erro muitas vezes ata, fatores que, no entanto, ndo
fazem com que o exame deixe de ser indispensavel (naverdade, devem-sevalorar
suas conclusdes, sabendo que elas possuem certo subjetivismo, maior ou menor
em cada situacéo).

Além disto, paraquetaisinvestimentos, bastante el evados, sejam possivels,
altos recursos sdo necessarios. Com isso, eles sd podem ser feitos por grandes e
fortes empresas, com capital suficiente para vultosas aplicacfes em pesquisa e
desenvolvimento™.

Chegarse, entdo, aumaencruzilhada: se, por umlado, aconcorrénciaestimula
a inovagdo, por outro, apenas grandes concentracdes de empresas possuem
capacidade para financiar projetos que resultem em novas tecnologias”.

Destaforma, néo se pode conceber um setor de tel ecomuni cagBes atomi zado,
com player sfracos e com peguenafatiado mercado. Dai, certo grau de aglutinacéo
€ positivo, e por isso a guns atos de concentracéo devem ser autorizados. A grande
questdo é achar o grau 6timo que, por um lado, permite ainovagdo tecnoldgicae,
por outro, ndo tornapossivel o abuso do poder econdmico, mediante, por exemplo,
aelevacdo injustificada de pregos.

A conclusdo, entdo, é que o melhor arranjo possivel para o segmento de
telefoniafixaé o de um oligopdlio, no qual alguns players, fortes e com bastante

2 Para uma interessante andlise a respeito dos efeitos positivos decorrentes de um monopdlio
inovador, ver: Gan, Lydial. & Y Ao, Shuntian. Monopoly innovation and welfare effects, p. 20.

7 Cf. WHisH, Richard. Competition law, p. 4.

™ De acordo com adoutrina, os requisitos para que se forme um mercado agrupado (cluster market)
s80 0s seguintes: disposicdo dos consumidores em pagar mais pela facilidade de ter os produtos
oferecidos de formaagrupadaou diminuicao do preco individual dos produtos quando vendidosem
uma cesta, devido aformacdo de economias de escala, do que quando vendidos separadamente; e
impossi bilidade dos fornecedores destes produtos de forma separada de comerciaiza-los em uma
cesta sem incorrer em altos custos (cf. SaLomAo FiLHo, Calixto. Direito Concorrencial, p. 106).
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capital, concorrem entre si. Afinal, muitos recursos sdo necessarios para que se
atinja a universalizacao da prestacéo deste servigo (com a expansdo das redes) e
se consigainvestir em novas tecnologias e inovacoes.

No entanto, deve-se garantir que a disputa pelos consumidores ocorra em
igual dade de condi ¢bes entre 0s agentes econdmicos. Paratanto, faz-se necesséria
a obrigatoriedade de compartilhamento das redes dos gque as possuem por seus
concorrentes, cobrando-se uma taxa de interconexdo razoavel. Além do mais, é
indispensével aexisténciaderivalidade entre os players, de formaaevitar abusos
do poder econdmico e acordosilicitos entre concorrentes. Justamente nestes pontos
€ que reside aimportancia da Anatel, cuja regulacéo precisa ser feita de forma a

asseguré-|os.

Partindo-se desta perspectiva, pode-se analisar de forma mais clara o
mercado relevante da tel efoniafixa Antes, no entanto, ha mais uma questdo a se
considerar. Com o surgimento dos pacotestriple play (TV acabo, telefonefixo e
bandalarga), oferecidos pelas empresas de TV acabo e de telefonia fixa, forma-
se um cluster market. Este existe quando ha um agrupamento de produtos que
resulta na maior atratividade deles para o consumidor™. Isto pode levar a duas
conclusdes: aprimeiraé quetais produtos participam do mesmo mercado relevante,
formando uma cesta Uinica; asegunda, mais polémica, € que estes mesmos servicos,
guando oferecidos separadamente, ndo pertencem ao mesmo mercado do que
guando servidos de forma agrupada, pois satisfazem interesses e necessidades
diferentes e atendem a outro tipo de consumidor™.

Diante de todo o exposto, a tarefa, agora, € associar suas conclusies.

A convergénciatecnol 6gica é um processo que estd em andamento. Desta
forma, asinovagfes s8o muito constantes, especialmente no segmento detelefonia
fixa. Assim, ao se analisar umaconduta ou um ato de concentracéo em seu ambito,
deve-se sempre estudar como possivelmente sera sua configuragdo futura.

Uma das tendéncias, entdo, € que as redes de telefonia fixa, movel, de
dados e de TV a cabo convirjam cada vez mais, todas estando aptas a oferecer o

™ Cf. SaLomAo FiLHo, Calixto. Direito Concorrencial, p. 106-107. Deve-se notar, no entanto, que
nem sempre um cluster market desagrega mercados (como no caso, onde se considerou que parte da
oferta, representada pelos pacotes triple play, forma um mercado relevante separado). De forma
diversa, ele também pode agregé-|os, hipdtese na qual um mesmo mercado inclui a producéo de
todos os produtos, independentemente de se vendidos conjunta ou separadamente. As consequéncias
de se adotar uma ou outra posi¢do sdo claras: enquanto que, no primeiro caso, 0 mercado torna-se
menor, diminuindo as possi bilidades de atos de concentragao, no segundo el e se expande, aumentando-
as (cf. SaLomAo FiLHo, Calixto. Regulagéo e concorréncia, p. 24-25).
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servigo de telefonia fixa, tornado-se substituiveis entre si. Com isso, elas devem
ser colocadas em um mesmo mercado material.

A outra é a formacdo de mercados agrupados (cluster markets), onde as
redes de telefonia fixa e de TV a cabo passam a oferecer, em uma cesta, 0s
servigos de telefone fixo, TV por assinatura e banda larga”.

Importante ressaltar, no entanto, que a convergéncia e suas consequéncias
encontram-se de forma mais acentuada no exterior, pois no Brasil e em outros
paises em desenvolvimento o acesso abandalargaea TV acabo é extremamente
limitado, assim como a extensdo das redes é menor”.

De qualquer forma, esse cluster market deve ser considerado como néo
pertencendo ao mercado formado por seusprodutosindividuais. Afinal, elesatendem
a diferentes tipos de consumidores, pois 0s servigos triple play sdo consumidos
(onde eles estdo disponiveis), basicamente, apenas por individuos de rendarazoavel
e interessados nos trés servigos’.

Entdo, de forma geral, observa-se a tendéncia a formacéo de quatro
diferentes mercados relevantes materiais no segmento de telefonia fixa™: o de
ligagBeslocais, a0 qual pertencem todos os of ertantes deste servigo por meio das
redesde TV acabo, telefoniamdvel etelefoniafixa; o deligacbesdelongadistancia
e o de internacionais, cujos integrantes so as redes de telefone movel, fixo e de

6 Além disso, as operadoras de celular ofertariam o quadruple play, o qual adicionaaestes servigos
amobilidade, servindoisto como um diferencial (cf. OLiveira, Gesner et al. Impactosdaconvergéncia
tecnol 6gi ca sobre a competi¢do nos servigos de tel ecomunicagdes, p. 193).

" Principalmente as de TV acabo.

8A mesma conclusdo chegou a Suprema Corte americana ao considerar as verduras vendidas em
supermercados como pertencentes a um mercado relevante distinto das vendidas em armazéns,
emporios e afins. A justificativafoi a de que os consumidores de verduras de supermercados sdo
pessoas que ndo tém tempo nem interesse paracompré-las em vendedores especializados, preferindo
adquiri-lastodas de umasd vez (reducdo dos custos de transagdo, devido, por exemplo, ao aumento
do tempo que pode ser aplicado em trabalho ou lazer) (cf. SaLomAo FiLHo, Calixto. Direito
Concorrencial, p. 106).

™ Importante ressaltar que o objetivo desta andlise é muito mais tedrico (no sentido de destacar as
tendéncias do setor) do que prético. Narealidade, seu valor é bastante limitado, pois eladeve ser
feitacasuisticamente. Além disso, seu prazo de validade € curto, devido asinimerastransformagdes
tecnol 6gi cas que vém ocorrendo neste segmento. Neste sentido, Calixto Salomé&o Filho afirmou: “o
mercado relevante ndo é algo que se possadeterminar deformaabstratae estética. E indispensavel
considerar os dados concretos de cada caso e do ato analisado, além do comportamento efetivo dos
consumidores e as caracteristicas do préprio sistema econdmico em que o agente se encontra’
(Regulagdo e concorréncia, p. 18).
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transmissdo de dados (Vol P)eo; e o dos pacotestriple play, que sdo oferecidos por
empresas de telefonia fixa e de TV a cabo (sendo seus planos plenamente
substituiveis entre si)®.

Quanto ao mercado geografico, aquestdo torna-se maissimples, poisele se
resume as localidades onde os respectivos servigos sdo oferecidos (devendo-se,
também, analisar a configuracdo das redess).

A critica que se pode fazer a esta divisdo do mercado material é que, no
caso do Brasil, 0 segmento de telefonia fixa continua excessivamente dominado
pelas concessionérias, o que demonstraque os efeitos da convergénciatecnol dgica,
neste aspecto, sdo ainda incipientes no Pais.

Tal argumento, sem duvida, é valido. Contudo, como ja dito, a evolugéo
tecnol 6gicano setor € muito rapidae, comisso, suas estruturas estédo em constante
alteracdo. Destaforma, se, por um lado, deve-se admitir que adiviséo apresentada
pode representar um “ otimismo exagerado” quanto aatua situagcdo daconvergéncia
no Brasil, por outro, cabe afirmar que o processo de evolucdo tem sido, e assim
continuard, muito vel oz, seguindo atendénciados paises desenvolvidos, nosquais
a aplicacdo da tabela apresentada ja se mostra bastante razoavel.

Por dltimo, e ndo obstante a todo o dito, € importante que se permitam
concentracdes neste setor, pois suaoligopolizacdo resulta em agentes econdmicos
fortes, com capacidade para investir em tecnologia e aumento das redes®,
beneficiando os consumidores.

Tal configurag8o proposta € especialmente viavel, pois, em um mercado
competitivo detelefoniafixa, ndo évantaj 0so, mesmo paraum monopolista, aumentar

8 \/ale notar que atendéncia, alongo prazo, é ade uma convergénciaaindamaior no setor, por meio
da formagéo de apenas um grande mercado relevante de telefoniafixa (ligagdes locais, de longa
distancia e internacionais), composto pelas redes de telefonia movel, fixa, de TV a cabo e de
transmissao de dados (Vol P).

8 Cabe notar que interpretacdo diversa acerca da questdo pode ser encontrada. Por exemplo, o
argumento utilizado pela Sprint Corporation e pelaMCI World Com, Inc. parajustificar afusdofoi
que produtos agrupados pertenceriam ao mesmo mercado dos produtos singulares (no caso, tratava-
sedeligacBesdelongadistancia). Afinal, apreponderanciade consumidores dos clustersdiante dos
dos produtosindividuais faria com que toda a produgéo devesse ser conjunta (cf. SaLomAo FiLHO,
Calixto. Regulacdo e concorréncia, p. 25). Este entendimento, contudo, apesar de possivel em
algumas situacOes (a serem descobertas casui sticamente), ndo parece ser 0 correto paraamaioria
dos casos de convergénciatecnol égica

8 Cf. SaLomAo FiLHo, Calixto. Regulagdo e concorréncia, p. 25-26.

8 Egpecialmente as de TV a cabo, cuja pequena extensdo € o maior entrave ao aprofundamento da
convergénciatecnol 6gicano Brasil (pois seu a cance praticamente se resume as grandes cidades, o
queimpede que elas oferegam o servigo de tel efonia fixa paragrande parte do Pais).
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seus pregos excessivamente. Afinal, a perda de receita gerada pela diminuic¢éo no
nimero de clientes é quase sempre maior do que o aumento delapelatarifamaior.
I sto ocorre porque o custo marginal damaioriadasindistrias de rede é muito baixo
e, entdo, para cada cliente que elas perdem, a economia gerada por ndo terem
mai s de of erecer o servico aguela pessoa é muito baixa. Destaforma, aanadise do
mar ket share dos players deste setor ndo representa fielmente qual é o real poder
de mercado de cada um®.

Todavia, isto precisa ser realizado de forma cautelosa, sob pena de a
competicdo ficar ameagada. Com isso, a anadlise dos atos de concentracdo do
setor deve ser feita casuisticamente, considerando-se sempre os efeitos pré e
extraconcorrenciais gerados e sopesando-0s com as restri¢cbes a concorréncia
eventual mente produzidas.

7.AAGENDAREGULATORIA

Em vista de todo o dito, e considerando-se 0s impactos da convergéncia
tecnol 6gica nas telecomunicagdes, a questdo agora é analisar como deve ficar a
agenda regulatéria setorial. No entanto, deve-se antes destacar a necessidade de
elaestar de acordo com as politicas publicas delineadas, incentivando-as, ao invés
de se tornar um obstécul o aimplementacéo.

Primeiramente, a consequéncia mais 6bvia deste fendmeno é a passagem,
no segmento de telefonia fixa, de uma situagcdo de monopdlio natural para uma
concorrencial. Com isso, uma regulacdo téo rigida e intervencionista deixa de ser
necessaria, devendo ser flexibilizada (o que ja vem ocorrendo, vide a autorizag&o
da Anatel a oferta de servigos de TV a cabo por parte das concession&rias de
telefonia fixa)®.

Todavia, anovaconfiguragao ase perseguir € um oligop6lio comrivalidade
entre 0s agentes (pois, como ja explicado, s agentes fortes conseguem investir
em novastecnol ogias e expandir asredes, buscando, por exemplo, auniversalizacdo
deste servico; e um market share elevado ndo representafiel mente, neste segmento,
0 poder de mercado). Desta forma, apesar de poder ser relaxada, uma agenda
regulatéria para o setor continua a ser essencial para seu bom funcionamento
(assm como adefesadaconcorréncia). Afinal, em umaconfiguracdo oligopolizada,
ha sempre o risco de abusos de poder econdmico e colusdes.

8 Cf. Dipron, Christian M. & Tardiff, Timothy J. The implications of convergence in
telecommunications, p. 38-39.

8 Cf. OLiveira, Gesner et al. Impactos da convergénciatecnol 6gica sobre a competi ¢do nos servicos
detelecomunicagdes, p. 213-214.
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O grande desafio, entdo, é encontrar o grau 6timo de concentragdo em que
aconcorréncia ndo figue ameacada e 0s agentes tenham recursos suficientes para
0 bom cumprimento de suas fungdes (inovar e investir na ampliacdo de redes).
Estes devem ser os objetivos do direito antitruste e daregul agéo, aqual precisaser
feitadeformamuito cautel osa e bastante estudada, devido ao equilibrio fino exigido
e ao fato de que previsdes futuras acerca da evolucdo do mercado tém que ser
levadas em conta.

Ademais, além de aumentar a concorréncia, a convergéncia tecnoldgica
também traz ganhos de €fici éncia aos agentes econdmicos deste setor, poispermite
a eles economias de escala (por poderem atuar em nivel nacional) e de escopo
(porque podem oferecer diferentes servicos). Com isso, a regulacdo deve buscar
retirar todos os obstécul os que eventual mente possam impedir que os concorrentes
(maior eficiéncia) e a sociedade (mais concorréncia) usufruam ao maximo dos
beneficios por elatrazidos. Assim, os maiores beneficiarios serdo os consumidores.

Para tanto, como diferentes plataformas tecnol 6gicas passam a competir
entre s, faz-se necessario que todas sejam reguladas de modo equanime. Neste
cenario, igualam-se direitos e obrigacdes (independentemente darede utilizada), e
a competicdo torna-se justa e sem privilegiados (acabando-se com a assimetria
regul atéria)®.

Neste sentido, o Brasil tem avancado, deixando de regular pelatecnologia
utilizada e passando afazé-1o pel o servico prestado, como é o correto. Por exemplo,
além da j& citada autorizacdo a oferta de servigos de TV a cabo por parte das
concessionarias detelefoniafixa, com aaprovacéo dal el n. 12.485/11, acabou-se
com a proibic¢ao do controle de operadoras de TV a cabo por capital estrangeiro,
alterando a Lei n. 8.977/1995 (Lei do Cabo) e tornando a disputa neste setor
equanime, uma vez que empresas que se utilizam de outras tecnologias, como o
DTH¥ e 0 MM DS, ndo sofriam qualquer restricdo a este respeito.

Apesar disto, ainda ha avancos a serem implementados. Primeiramente,
servigos de comunicagdes e informagdo deveriam ser regulados por um mesmo

8 Cf. PonToN, Erika Lopez. The impact of technological convergence on antitrust analysisin the
Latin American telecommunications sector, p. 14-15.

8 O DTH (Direct to home) é uma tecnologia que transmite, por meio de satélites, sinaisde TV, os
quais vao diretamente para a casa do consumidor. Exemplo, no Brasil, de empresaque autilizaéa
Sky.

8 O MMDS (Multichanell multipoint distribution service, ou Servigo de distribui¢do multiponto
multicanal) é uma forma de transmissdo de sinais de TV por meio de faixas de micro-ondas. No
Brasil, exemplo de empresaque autilizaéaTVA.
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0rgéo (agénciareguladora), deformaamelhor responder as exigéncias demandadas
pela convergéncia entre eles™.

Em segundo lugar, dever-se-iaimplantar um sistema de licenca unificada,
pelo qual apenas uma licenga ja seria suficiente para permitir ao agente o
oferecimento de toda a gama de servigos de telecomunicacdes. As vantagens
disto sdo que, além deincentivar aconcorrénciae aentradade novos competidores,
também se diminuem as taxas e os custos de transagdo (beneficiando,
principalmente, pequenas e médias empresas). Este sistema ja existe em paises
como aArgentina®, a Coldmbia™ e o Peru®™ *, por exemplo.

Além disso, o compartilhamento das redes entre as empresas que fornecem
0 servico de telefonia fixa apresenta-se como um ponto essencial para o estimulo
da competicéo no setor. Afinal, enquanto as concessionérias possuem redes com
enorme grau de al cance, muitas de suas princi pais concorrentes, como as operadoras
de TV acabo, possuem-nas em tamanho bastante limitado. Com isso, este fator
torna-se imperioso para a quebra das barreiras a entrada geradas pelas externali-
dades de rede e pel os atos investimentos em infraestrutura.

Paratanto, cabe aAnatel regular em quais situacGes o compartilhamento é
obrigatério e quais devem ser os valores das tarifas de interconex&o. Todavia, é
necessario destacar que o objetivo a ser atingido é o da existéncia de diversas
plataformas diferentes of erecendo 0 mesmo servico e concorrendo entre si. Dai, 0
investimento no aumento das respectivas redes dos players deve ser sempre
incentivado, o que faz com que tais regulagdes devam ser diminuidas e retiradas
aos poucos, de forma a ndo causar um “acomodamento” no mercado™.

8 Cf. OLiveira, Gesner et al. Impactos da convergéncia tecnol 6gi ca sobre a competicdo nos servicos
de telecomunicagdes, p. 214. Neste sentido, os autores salientam que, na Inglaterra, todas as
agéncias regul adoras que cuidavam do setor detelecomuni cagdes foram unificadas em uma, chamada
de Office of Communications (Ofcom).

% Neste pai's, umalicenca Unica é necessaria para a prestagéo dos servigos fixos, mévels, acabo e sem
fio, tanto em &mbito nacional quantointernaciona (cf. PonTon, Erikal opez. Theimpact of technological

,,convergence on antitrust analysisin the Latin American telecommunications sector, p. 16).

Desde 20009.

2 O Perufoi o primeiro pais daAmérica Latinaa unificar o sistemade licengas para o oferecimento
de servigos de tel ecomunicagoes. | sto se deu com alLey de Concesion Unica, de 1996, aqual entrou
emvigénciaem 2006 (cf. PonTon, ErikalL opez. Theimpact of technological convergence on antitrust
analysisin the Latin American telecommunications sector, p. 14).

% Cf. PonToN, Erika Lopez. The impact of technological convergence on antitrust analysis in the
L atin American telecommunications sector, p. 15-16.

% Cf. OLIveIra, Gesner, et al. Impactos da convergénciatecnol Ggi ca sobre acompeti cao nos servicos
detelecomunicagdes, p. 216-217. Os autores destacaram que as autoridades reguladoras de diversos
paises, como as dos EUA e daAlemanha, tém feito movimentos neste sentido.



A convergéncia tecnolégica na telefonia fixa 63

Devido, entdo, ao dinamismo do setor, que faz com que suas estruturas
sejam constantemente alteradas, a agenda regulatéria adotada, além de prever
todas estas alteragdes, precisatambém ser flexivel e periodicamente revisada, sob
pena de se defasar rapidamente e impedir a evolugdo deste mercado™.

Por ultimo, ha a complexa questdo da assimetria regulatéria entre as
concessionarias, que prestam o servico de telefonia fixa sob o regime juridico
publico, e as autorizadas, que o prestam sob o privado®. A consequéncia disto €
que, enquanto as incumbentes tém que cumprir uma série de obrigacdes e metas
estipuladas pelo Estado (como a universalizagdo do servi¢o), suas rivais ndo
precisam. Por conseguinte, a concorréncia fica prejudicada devido as obrigactes
maiores impostas a uma das partes.

Por outro lado, as metas impostas as concessiondrias’” servem também
para equilibrar o jogo de forcas no setor, tendo em vista que elas possuem redes
com enorme amplitude e inimeros consumidores ja vinculados (mercado ja
consolidado), paraos quais é sempre maistrabal hoso trocar de operadora (maiores
custos de transacdo).

De qualquer forma, o grande problema € como igualar o regime juridico
delas. H4, naverdade, trés possibilidades. primeiramente, poder-se-iaacabar com
anocao de servigo publico no setor, aplicando-se a ele sempre o regime privado;
além disso, a autorizagdo para sua prestacéo poderia ser proibida, de forma que
elasd pudesse ocorrer sob o regime publico (no caso, por concessan); e, emterceiro
lugar, manter-se-iam os dois regimes convivendo conjuntamente, buscando-se
harmonizar e tornar razoavel o inter-relacionamento deles.

Em relacdo a primeira opgdo, 0 empecilho & sua adogéo é claro: uma vez
gue apenas o regime privado seria aplicado, as metas de cunho social teriam que
ser definitivamente abandonadas, pois a perseguicado do lucro seria o Gnico motor
dasempresas. Afinal, e paraexemplificar o problema, determinado agente econdmico
ndo universalizaria 0 acesso a este servico e as suas redes, pois halocais em que
o investimento necessério eminfraestrutura (o qual, viaderegra, é bastante el evado)
€ mais custoso do que o retorno que ele podera obter.

% Cf. OLiveira, Gesner et al. Impactos da convergéncia tecnol 6gi ca sobre a competicdo nos servicos
de telecomuni cagdes, p. 220.

% Cf. PieTRO, Maria SylviaZanelladi, Direito Administrativo, p. 54-55.

" Em 2007, aobrigag&o das concessionérias de tel efoniafixadeixou de ser ainstalagdo detelefonesde
uso publico (TUPs) para se tornar, dentre outras, ainstalacdo da infraestrutura necessaria para o
provimento do servico de bandalargaem todos os municipios brasileiros até dezembro de 2010 (cf.
Prapo, Luiz Carlos Delorme. A convergénciatecnol 6gicae seusimpactos concorrenciais, p. 39-40).
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Quanto a segunda, ela também se mostra inaplicavel por duas razées. Por
um lado, caso todos os prestadores operassem sob o regime publico, a perda de
eficiénciaseriamuito grande, pois eles se obrigariam acumprir umasérie de metas
socials que ndo sdo rentavel sem termos econdmicos. Com isso, 0s precos subiriam
e o investimento em tecnol ogia seriamenor, prejudicando os consumidores. Além
do mais, poucos s80 0s competidores com capital suficiente para a construcéo de
redes. Desta forma, os altissimos custos iniciais ndo retorndveis seriam uma
consideravel barreira a entrada de novos players, diminuindo substancialmente a
concorréncia.

Jaem se tratando daterceira possibilidade, a convivéncia de dois regimes
juridicos diferentes para 0 mesmo mercado, apesar de normalmente nociva,
apresenta-se como a Unica solucdo possivel. Uma opcéao, entdo, para adequé-|os,
reside na possibilidade de aAnatel impor, quando necessario, condicionamentos,
restrigBes e compromi ssos as autori zadas, concedendo aelas, naturalmente, prazo
suficiente para.cumpri-los, conforme preceituam os artigos 130 e 135 daLei n.
9.472/1997 (Lei Geral de Telecomunicagdes)'®.

Assim, estas alternativas devem servir de instrumento para garantir a
funcionalidade das concess onérias, que tém outros objetivos que ndo simplesmente
lucrar. Com isso, em decorréncia destas obrigacOes, é razoavel a aplicacéo de
restricdes eventuais também as suas concorrentes, quando estas claramente
comegam a se sobressair devido aos menores deveres'”. Logicamente, isto deve
ser utilizado com parciménia, serenidade e apenas apds minuciosa anadise do
mercado pela agéncia reguladora, de modo a ndo sobrecarregar nenhuma das
partes, 0 que, a0 invés de beneficiar asociedade, apenas diminuiriaaconcorréncia,
prejudicando atodos.

% Qartigo 130dal e n. 9.472/1997 dispde que: “ A prestadora de servico em regime privado ndo tera
direito adquirido a permanénciadas condi ¢des vigentes quando da expedi¢do daautorizacéo ou do
inicio das atividades, devendo observar os novos condicionamentos impostos por lel e pela
regulamentac&o. Parégrafo Unico. As normas concederdo prazos suficientes para adaptagdo aos
novos condicionamentos’.

® QOartigo 135dalei n. 9.472/1997 dispde que: “ A Agéncia poderd, excepcionalmente, em face de
relevantes razfes de cardter coletivo, condicionar a expedicdo de autorizagdo a aceitagdo, pelo
interessado, de compromissos de interesse da coletividade” .

10 Cf, PraDO, Luiz Carlos Delorme. A convergéncia tecnol gica e seus impactos concorrenciais, p.
56-57.

101 Ed¢a faculdade decorre do principio da supremacia do interesse plblico sobre o privado, o qual
fundamenta todo o direito publico e é pressuposto da estabilidade da sociedade (cf. MeLLo, Celso
Anténio Bandeirade. Curso de Direito Administrativo, 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 30-31).
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8. CONCLUSAO

Como se pretendeu deixar claro, aconvergénciatecnol 6gicaé um fendbmeno
gue esta atingindo enormemente o setor de telecomunicaces no mundo inteiro.
Desta forma, diferentes redes (tanto as de mediagdo quanto as de difuso), antes
especificas, passaram a concorrer entre si, ofertando 0s mesmo servicos.

Além disso, ela é um processo continuo, que ainda esta em evolugdo. No
entanto, em relacdo ao segmento de telefonia fixa, suas consequéncias ja sdo
bastantevisiveis, o quejustificou adelimitacdo do tema.

A prestacdo deste servico passou por diferentes fases. Inicialmente, ele era
comumente ofertado por empresas estatais, na forma de um monopdlio natural.
No caso do Brasil, isto sedeu mediante aconstituicéo, em 1972, do SistemaTel ebras.

Ja a partir da década de 1980, com o esgotamento do Estado Social e o
surgimento do model o neoliberal*®?, umaondade privati zagdesteveinicio, seguida
pela criagdo de agéncias reguladoras. Assim, em 1997, com a aprovacdo da Lel
Gera de Telecomunicaces, as estatais brasileiras foram vendidas a iniciativa
privada, que passou a exploré-las sob o regime de concessao.

Apesar da reformulagéo, este setor continuou configurado como um
monopdlio natural (s6 que agora privado), porque as tentativas de insercdo de
concorréncia(mediante aautorizag&o, primeiramente aempresas-espelho e, apartir
de 2002, a agentes privados em geral, para também ofertarem 0 servico) se
mostraram frustradas.

Contudo, com o processo de convergéncia tecnol 6gica, 0 dogma de que a
telefonia fixa devia necessariamente se configurar na forma de um monopdlio
deixou deexistir. Afinal, tipicas prestadoras de outros servigos de tel ecomuni cagdes
passaram a concorrer, por meio de suas préprias redes, com as concessionarias.
Ademais, como cada rede passou a poder oferecer mais de um servigo, cestas
com diversos deles comegaram a surgir (cluster markets).

Portanto, seu 0 mercado relevante se alterou. Naturalmente, defini-lo de
forma estética e abstrata é tarefa ndo so dificil como improdutiva, tendo em vista
o dinamismo caracteristico do setor. Ele, na verdade, exige andlises atualizadas,
casuisticas e que levem em conta suaconfiguracéo futura. De todo modo, e sabendo
das limitacOes resultantes deste engessamento, observa-se a formac&o de quatro
mercados diferentes. o de telefonia local, formado pelas operadoras de telefonia

12 Aqui entendido como o model o de Estado cujafuncdo primordial é corrigir asfalhas do mercado.
Ele aparece, primeiramente, nos EUA (Ronald Reagan) e nalnglaterra(Margareth Thatcher).
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fixa, movel e de TV a cabo; os de telefonia de longa distancia e de ligagdes
internacionais, compostos pelas redes de tel efone fixo, mével e de transmissdo de
dados (VoI P); e o dos pacotes triple play (cesta com banda larga, TV a cabo e
telefone fixo), oferecidos por empresas de telefoniafixae de TV a cabo.

Diante desta novarealidade, a melhor arquitetura para o setor passaaser a
de um oligopdlio com rivalidade entre seus agentes. Afinal, s6 assim mantém-se a
concorréncia, por um lado, e a atuagéo de agentes fortes e com capital suficiente
parainvestimentos em tecnologia, inovacéo e expansdo das redes, por outro.

Neste cendrio, encontrar o grau 6timo de concentracdo passa a ser 0 maior
objetivo daregulacdo e do direito antitruste.

Além do mais, a obrigatoriedade no compartilhamento das redes entre todos
0S agentes a um preco razodvel é essencia paraaimersao da competicdo no setor.
| sto sedaem virtude das enormes diferencas no tamanho dainfraestruturadominada
por cadaplayer e das externalidades por €l as geradas (fatores que, se néo atenuados,
configurar-se-iam como barreiras a entrada praticamente intransponiveis).

Umavez, no entanto, que aconcorrénciajatenhaseinserido, tal regradeve
comegar aser retiradaaos poucos. Assim, impede-se a“ acomodacdo” dos agentes
do mercado, criando-se e mantendo-se estimulos a construgdo e a expansdo de

redes concorrentes.

Por altimo, outras questBes também sao importantes, como a regulagéo de
todo o setor de telecomunicagdes por um mesmo 6rgao, a criacdo de um sistema
de licenca unificada, aflexibilizagdo e arevisdo constante daregulacéo setorial e
aremocao de quaisguer assimetrias regulatdrias entre as diferentes plataformas
tecnol gicas (com aressal va das especificidades i nerentes aos servigos publicos).

A conclusdo, entdo, € ade que o processo de convergénciatecnol 6gicatraz
inimeros beneficios. As empresas, pois gera ganhos de eficiéncia, tanto em
decorréncia de economias de escal a (atuagcdo em nivel nacional) quanto de escopo
(cestas de produtos), aumentando os lucros. A sociedade, porque a concorréncia
insere-se no segmento de telefoniafixa, algo que antes eratido como inviavel. E,
principalmente, aos consumidores, devido a queda no prego e a0 aumento da
qualidade, em virtude das continuasinovacdes, dos servicos de tel ecomuni cagoes.

Desta forma, a agenda regulatéria e o direito antitruste devem ter como
norteador a maximizagdo de todos estes ganhos. Porém, por setratar de um servico
essencia atodos oscidadaos, o segmento detelefoniafixatambém deve ser pautado
pelagarantiadointeresse publico, expressado, por exemplo, pelasmetas estabel ecidas
aos players deste mercado, como a universalizacdo do acesso as suas redes.
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