Ensaios FEE, Porto Alegre, v.19, n.1, p.181-217, 1998

Politica de servico universal e liberalizacio
_ das telecomunicacoes

SR

Renato A. Dalmazo™

Estetexto tem por objetivo analisar a politica de universalizaggo da telefonia
no modelo tradicional de telecomunicagdes e os novos desafios colocados num
ambiente concorrencial. A obrigagéo de universalizagdo € um dos principais
objetivos da politica geral de telecomunicagdes, junto com a politica tecnologica
e de investimentos."

A construgio da rede nacional de infra-estrutura de telecomunicagbes
constituiu uma atividade institucionalmente organizada e fortemente protegida,
tendo por motivagbes, em geral, a necessidade de criar infra-estrutura e a
integracAo territorial, a economicidade, a disponibilidade tecnologica, a seguranca
nacional e a politica de universalizacéo da telefonia. No Brasil, a politica geral de
telecoms teve também essas motivagoes ?

A trajetoria das mudangas institucionais® recentes, de liberalizagao e de
privatizagcao das telecoms, vem ocorrendo no ambiente concorrencial e na
dimensao regulamentar dos servigos, sem descuidar, pelo menos nos paises
centrais, de recolocar adequadamente os principios de disponibilidade e de
acessibilidade, que fundam o servigo universal (SU). Uma raz&o primordial da
mudanca do modelo tradicional &, por suposto, promogéo da coesao econdmica
e social.

A obrigagéo de servico universal sempre foi negligenciada na politica geral
de telecoms no Brasil, especialmente para os usuarios ndo econoémicos, embora
o Pais desfrute de uma rede desenvolvida e moderna. Entretanto, no bojo das

* Economista da FEE, Professor da PUC-RS e doutorando de economia pela Unicamp. O autor
agradece o estimulo (e desafio) langado por Enéas Costa de Souza (FEE) e por Tarciso Dal
Maso Jardim (UNB)

"Uma analise completa da evolugéo da politica geral de telecomunicagdes (telecoms) no Brasil
encontra-se em Almeida (1994), Moreira (1989), Crossetti (1995) e Prates (1992)

2 Ver Earp (1982)

3 Como mudangas institucionais entendem-se tanto as alteragdes no modelo tradicional das
telecomunicacdes — monopdlio, oligopdlic — como as modificagdes na propriedade do
operador, na forma de financiamento interno e na forma de regulagao das atividades
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mudangas radicais promovidas no setor, o Ministério das Comunicagoes (Minicom)
estabeleceu metas muito modestas e restritas de obrigagcées de universalizacao
para o periodo 1997-2001, limitando-se a aumentar a densidade dos telefones
de uso publico (TP). Essas metas contém alto contetido social, sem duvida,
mas tém pouca substancia para objetivos maiores de coesio econdmica e
social .

Frente ao declinio da ag&o publica na busca da universalizag&o do servico
basico, propde-se, neste texto, resgatar a discuss&o desse principio fundamental
‘e a importancia da politica ptblica, através das seguintes questdes: por que a
politica geral de telecomunicagdes negligenciou a obrigag&o da universalizagio
da teiefonia? Como o direito a universalizacao da telefonia sera mantido no
ambiente liberalizado? E qual a proposta de universalizagao das telecomunicagdes
nanova lL.ei Geral de Telecomunicagdes (LGT)?

Como proposi¢éo central do texto, argui-se que os beneficios da poilitica
de telecomunicagdes, tanto no modelo tradicional quanto num ambiente
liberalizado e competitivo, sao restritos aos grupos de usuarios bem posicionados
(os centros urbanos de maior densidade econdémica e os grupos de alta e de
média renda) para obterem vantagens da infra-estrutura de rede. Primeiro, a
construgao da rede beneficia as regides economicamente mais densas, depois
estende-se para as areas menos densas e remotas. Isso sugere afirmar que a
disponibilidade e a acessibilidade da telefonia aos usuarios e as regides menos
densas e n&o econdmicas dependem da regulagzo estatal e da definigcao da
politica publica de telecomunicagbes.

A seguir, no item 1, analisam-se as dimensdes normativa e econémica do
servigco universal para qualificar as obrigagdes de universalizagao da telefonia.
No item 2, avanga-se na discussao sobre a natureza da nogzo de servigo universal
no contexto das novas tecnologias e num ambiente concorrencial. No item 3,
investiga-se o contelido da nogéo de servigo universal na nova LGT, bem como,
se mostra o quadro negligenciado da universalizagao da telefonia fixa de voz no
Brasil, nos anos 80 e 90. Por tltimo, o texto encerra-se com algumas
observacoes.

* Antes da liberalizag#o do setor prevista para 1998, a Franca, que j4 tem uma rede desenvol-
vida, estabeleceu como meta de universalizagdo da France Telecon ampliar ao maximo o
acesso a rede pela telefonia fixa, permitindo, assim, aos usuarios acessar a todos os
servigos de telecoms e instalar servigos de internet em todas as escolas publicas. A
Inglaterra, que ja privatizou sua operadora, a British Telecon , também definiu metas seme-
lhantes.
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1 - A nogao restrita e a alargada
de servico universal

O conceito de servigo universal nao é certamente Unico para
telecomunicagOes. Ele surgiu também para os servigos publicos basicos em
geral, como saneamento e agua tratada, energia elétrica, etc., que graduaimente
se tornaram essenciais a populacdo. O carater universal significa tornar disponivel
e acessivel 0 servico a todos que o solicitarem em qualquer lugar e a pregos ou
tarifas razoaveis, inclusive com a gratuidade destes para o0s usuarios menos
favorecidos. Essa nogdo compreende a cobertura geografica plena da provisao
dos servigos, a acessibilidade a todos os cidadaos, no sentido de que os pregos
cobrados nas areas urbanas, econdmicas e rentaveis nao devem divergir
significativamente daqueles cobrados dos usuarios ndo econdmicos e nao
rentaveis e das areas rurais e remotas. Nesse sentido, a politica de universalizagéo
€ um mecanismo portador de desenvolvimento e de coesdo econdmica e social.

A politica geral de telecoms incorporou as obrigacdes de universalizagio dos
servicos que, na pratica, favorecem aos usuarios através de mecanismos de redugao
de taxas de conexao, de tarifacdo com subsidios cruzados, de beneficio a grupos
de usuarios especificos, de financiamento a taxas subsidiadas, etc., constituindo-
-se, pois, num objetivo fundamental, que deve ser assumido por todo governo
comprometido com o desenvolvimento e a democracia (HORWITZ, 1989, p.132).

A universalizagao da telefonia foi o objetivo maior do desenvolvimento do
modelo tradicional (estatal ou privado) em todos os paises. O alto custo de
instalac&o de rede para usuarios nao econémicos sempre foi um problema para
prover servicos de telecoms. Ou seja, a provis&o de servigos para esses usuarios,
onde o custo médio para gerar os servigos supera o prego médio que deveria ser
pago por eles, requer criar alguma forma de financiamento. ® No modelo tradicional,
o pressuposto é que eles devem ser financiados pelo lucro monopolista. Isto €,
a obrigagao de universalizacao, expansao da oferta de servicos por um prego
menor, para determinado contingente de usuarios € a contrapartida do beneficio
de a operadora desfrutar a exploracao dos servigos de forma monopolista. Em
geral, o financiamento ocorria pelo mecanismo de tarifagéo, atraves das
transferéncias de subsidios cruzados da telefonia de longa distancia a favor da
telefonia local, complementado pela criagao de fundos fiscais e pelo financiamento
com taxas de juros subsidiadas. No caso dos EUA, os servi¢os de longa distancia

5 Ver a abordagem do monopdlio e do servico universal em Herrera (1996)
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explorados por empresas independentes das operadoras de servicos locais
(Babies Bells) pagam uma taxa adicional de acesso sobre o custo da
interconexao para financiamento da universalizagao (HORWITZ, 1989, p.135-
-137). No caso do Brasil, a universalizacao da telefonia foi financiada pelo sistema
de tarifagcao de subsidios cruzados, maior taxagao dos servigos interurbano e
internacional em favor da telefonia local, e pelas transferéncias fiscais.®

Portanto, a obrigacdo de universalizagdo da telefonia visa garantir a
disponibilidade e a acessibilidade’ dos servigos de telecoms a todos
independentemente da sua localizagao geografica, a pregos razoaveis. Destaca-
-se aqui que a natureza do servigo universal no modelo tradicional — portador de
interesse coletivo e de essencialidade & populagio — esta limitada ao acesso &
telefonia fixa de voz. Cabe discutir as dimensdes normativa e econdémica que
fundamentam o servigo universal.

1.1 - A dimensao normativa

Segundo Horwitz (1989, p.12), o servigo universal de telecoms constitui
um dos quatro canais que realizam as relagdes sociais e econdmicas entre os
membros de uma sociedade, os demais s30 os transportes, a energia e a moeda.

“They are central to the circulation of capital and literally constitute
both the foundation and the limit the overall economic functioning of a
society. This is why transportation, energy, telecommunications, and
currency systems are called infraestructures. They are the strutures
below or underneathe” ®

Essa vis&o enfatiza o carater plblico do servigo de telecoms, por representar
um meio primario para a circulagao das idéias e da informagao, e pondera a sua
essencialidade para o desenvolvimento econdmico e social.

¢ Para uma analise exaustiva dos subsidios cruzados, ver Aimeida (1994, p.95).

’ A acessibilidade compreende considerar um elemento absoluto, relacionado 4 capacidade
de pagar (no caso, sdo populagdes de baixa renda), e um elemento relativo, relacionado a
garantia de que nenhum grupo de usudrios deve pagar significativamente mais do que os
outros para utilizar servicos comuns.

¥ Tradug@o livre: "Os servigos universais s&o fundamentais para a circulacio do capital e do
conhecimento, constituindo ambos a base e o limite de muitas fungdes econdémicas da
sociedade E por isso que o transporte, a energia, as telecomunicagdes e o sistema mone-
tario sdo chamados de infra-estrutura. Eles s&@o as estruturas basicas’.
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A telefonia de voz provou, ao longo do tempo, ser universalmente desejavel
pela sua multiplicidade de usos. Tornou-se t&o absoluto que muitas atividades
econdmicas e sociais dependem da sua disponibilidade e acessibilidade. Porisso,
a sua natureza de servico de interesse coletivo e essencial configura o atributo de
ser um direito social, vinculado aos direitos humanos — o direito de se comunicar,
o direito & informac&o —, que ¢ legitimo numa sociedade democratica. Os principios
da igualdade de oportunidade e do acesso aos servigos de interesse publico sao
derivados dos valores democraticos, que, por vezes, até podem impedir aacumulacao
de riqueza. Enfatiza-se que, no limite, a agéo das instituigdes democraticas devem
limitar e temperar os valores da sociedade capitalista, controlar os seus excessos,
no sentido de fazer convergirem o interesse econdmico e o interesse social (AN
ASSESSEMENT..., 1996, p.63; SALSO, 1996, p.2).

Em suma, o aspecto normativo de servico universal de telefonia fundamenta-
-se em dois principios centrais, que s3o a disponibilidade e a acessibilidade,
que declaram o direito de todos os cidaddos de uma sociedade,
independentemente de sua condigao financeira e da localizag&o geografica, ao
acesso e ao uso dos servigos de telefonia.

1.2 - A dimensao economica

Um fator que permite o acesso a novos usuarios a rede com custos
adicionais bem baixos, tanto no ambiente do modelo tradicional como no ambiente
concorrencial, € o fato de, a partir de um cadastro significativo de usuarios, os
custos fixos de implantacao de rede serem altos, os custos marginais, baixos,
2 os rendimentos, crescentes. Como os custos fixos podem ser divididos por
um grande namero de usuarios, os custos médios tornam-se decrescentes.
Esse fato tem motivado a implementagio da politica de universalizagao de
telecoms, visando ampliar os beneficios & sociedade a custos baixos no modelo
tradicional. A politica visava corrigir as iniqlidades e as barreiras que limitavam
0 acesso dos grupos de usuarios nZo econdmicos, para obter-se maior eficacia
macroecondmica (meio de integragao e de disseminagéo da informagéo, etc.).
Por essa raz&o, a exploragéo privada das telecoms néao garante o provimento de
servigo universal para todos. Esse ponto sera retomado abaixo.

Entretanto cabe destacar algumas potencialidades da rede de telecoms,
como o surgimento de importantes economias de escala e de escopo, de
externalidades e outras vantagens que, de fato, bem capacitam as operadoras
para proverem obrigagdes de universalizagéo. Na infra-estrutura de telecoms, as
economias de escala aplicam-se pelo menos em dois niveis, no da transmiss&o
e no da comutacg&o. Vale recordar que, se os custos fixos de entrada do operador
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de rede sao altissimos e se 0s custos marginais sao muito baixos, os custos
altos s3o dimensionados para garantir uma demanda corrente e uma demanda
de pique diaria, sendo razoavel que os usuarios paguem, na tarifa, um prémio
para dispor dos servigos. Além disso, se desfruta de um custo varidvel muito
baixo, por suposto, apresenta custos médios decrescentes, a medida que
aumenta o volume de trafego e aumenta a lista de novos usuarios. Isso revela
gue a economia de escala capacita prover obrigacao de universalizagao. Tomam-
-se duas razdes como exemplo: uma, porque os custos marginais de acesso de
um usuario adicional na rede sao relativamente baixos; outra, porque 0s custos
envolvidos numa chamada telefénica adicional tendem a ser zero.® Na verdade,
essas potencialidades s&o apropriadas pela combinagdo e pela interagao desses
segmentos através do planejamento e do gerenciamento de rede como um todo
(ALMEIDA, 1994, p.124). A economia de escopo surge pela possibilidade de
prover, na mesma rede, 0s NOVOS servicos, como comunicagao de dados, infernet,
televisdo a cabo, correio eletronico, etc., além dos servigos tradicionais de
telefonia de voz. Em suma, as economias de escala e de €SCcopo, O nimero
crescente de usuarios e o aumento de trafego reduzem significativamente os
custos adicionais para prover servigo de telefonia.

A rede desenvolvida também traz grandes vantagens aos operadores,
chamadas de externalidades de rede. Sao externalidades positivas criadas pela
incorporagao de novos assinantes, que elevam a utilizagéo da capacidade de
rede sem aumentar os custos para os assinantes existentes. Ou seja, ha
possibilidade de ampliar a utilizagao de rede sem penalizar com custos adicionais
os assinantes. Essas oportunidades potenciais geram impactos que acrescem
as chamadas telefdnicas sem custos extras e engordam as receitas dos
operadores, por exemplo, com a oferta de servigos de televendas, telebanco,
teleservigos, etc. (AN ASSESSEMENT..., 1996, p.61). Nesse sentido, a obrigagdo
de universalizacao representa uma capacidade potencial de utilizacao darede e
de geracao de receitas, e, ao contrario, a exclusdo de um numero significante
de consumidores potenciais reduz essas externalidades de rede.

Soma-se ainda um conjunto de fatores sistémicos que condicionam o
desempenho e a competitividade das empresas, apresentando-se como
externalidades para a firma. S&o as caracteristicas gerais do sistema econémico
que as afetam, pelo lado da oferta, através das condi¢des que reduzem custos
e aprimoram a qualidade pelo uso de insumos materiais, humanos, organizacionais
e institucionais, moldando a incorporagao das inovagoes, €, pelo lado da procura,

¢ Uma andlise detalhada das economias de escala nas redes de telecoms encontra-se em
Almeida (1994, 120)
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através de estimulos, exigéncias, padroes de qualidade, pressoes de instituicbes
e pelo Estado. Essas externalidades transcendem o nivel da firma, e cabe nomea-
-las como as seguintes: os determinantes macroeconoémicos (politica cambial,
monetaria e fiscal), os politico-institucionais (politica de comércio exteriror e
tarifario, politica tributaria, poder de compra, etc.), os legais-regulatorios (defesa
da concorréncia e do consumidor, protec&o a propriedade intelectual e de controle
do capital estrangeiro, defesa do meio ambiente), os infra-estruturais, os sociais
(educacao, qualificagéo da mao-de-obra, padrao de vida dos consumidores, etc.)
e os determinantes internacionais. Esses fatores potenciais moldam o ambiente
concorrencial e sao apropriados, direta ou indiretamente, pela firma,
condicionando o desempenho e a acumulagao real de riqueza no setor (FERRAZ,
KUPFER, HAGUENAUER, 1995, p.10-32).

Como altimo aspecto da dimens&o econémica do servigo universal, cabe a
critica ao metodo de calculo dos custos dos operadores privados para ofertar servicos
de telecoms para os usuarios e as areas nao econdmicos. Os custos s30 estimados
sem considerar as vantagens da incorporagao de novas tecnologias, das
transformagdes do mercado, etc. Os custos de exploragio de servigos apresentam
uma composi¢ao muito diferenciada tanto entre os grupos de usuarios (comercial,
residencial, grandes empresas) como entre as areas (economicamente mais
densas, residenciais, distantes e remotas). Mas o calculo toma por base os baixos
custos de exploragao dos servigos para usuarios e areas mais econémicos e mais
rentaveis. Vale dizer, as estimativas avaliam os custos de uma faixa do mercado
mais rentavel, que permite o calculo aproximado das receitas média e marginal de
explorag&o dos servicos. Portanto, os custos séo ponderados por faixas de mercado,
em geral, por aquelas de maior retorno do investimento.

Entretanto essas estimativas de custos nao consideram as vantagens
propiciadas pela incorporagao de inovagdes, pelas mudangas no mercado, etc.
A digitalizag&o da rede de infra-estrutura ilustra bem esse aspecto, pois € uma
inovacao que reduz drasticamente os custos, possibilita baixar os pregos e
melhorar a qualidade dos servigos, permite explorar novos servicos, ofertar
Servicos por pacote para usuarios especificos e incorporar novas areas e grupos.
Enfim, ela cria capacidades virtuosas de expans&o dos servigos e de geragao
de externalidades positivas, reduzindo significativamente os custos, inclusive
para provimento de servigo universal (SALSO, 1996, p. 2).1°

' Segundo Nexus (AN ASSESSEMENT..., 1996, p.63), o custo de obrigagéo de universalizagio
da British Telecom representa 1% das receitas das chamadas domésticas (telefonia comer-
cial, residencial e internacional, excluindo receitas de aluguel de linhas) e é de 6% na Grécia,
que tem os mais altos custos da Unido Européia
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No texto acima, destacam-se duas conclusdes. Primeiro, a obriga¢éo de
universalizacdo tem um custo bem menor do que se pensa e nao representa uma
barreira radical a competigao. Segundo, a obrigagao de universalizagéo néo significa
servigo gratuito, mas, como coloca Noam (1996, p.1), uma “(...) politica plblica
para ampliar os servigos de telecomunicag¢bes para a maioria dos membros da
sociedade e tornando disponiveis, direta e indiretamente, os recursos necessarios”.

1.3 - Reconsiderando o servigo universal

As atividades de telecoms passam por grande evolugio tecnologica. A
convergéncia das tecnologias sistémicas das telecomunicagdes e da informacgéo
criou a nova infra-estrutura de telecomunicagdes (NIT), que incorpora as inovagdes
nos trés segmentos de rede (comutagao, transmissao e equipamentos terminais).
Os equipamentos de comutagao tém a funcéo de processamento da informagéo,
através da central de processamento armazenado (CPA), permitindo a utilizag&o
das técnicas digitais na transmiss&o de sinais agrupados conhecidos por Pulse
Coded Modulation (PCM). Essas inovagdes viabilizaram a utilizagao de recursos
de planejamento de rede e, principalmente, a geragao de novos servigos de telecoms.
As inovagdes nos equipamentos de transmissao, que tém a fungao de transportar
os sinais na rede, ocorreram com a utilizacao das fibras opticas, das comunicagdes
por satélites e da telefonia celular principalmente. Essas invovagdes introduziram
capacidade superior de transmissao, menor resisténcia, maior velocidade e maior
volume de informagao, que tornaram as transmissdes mais confiaveis e seguras.
Por exemplo, a introdugdo das fibras opticas na rede telefonica tem reduzido
significativamente os custos de transmisséo, tornando os custos das chamadas
locais (de 10 milhas) e os das ligagdes de longa distancias (de 100 a 1.000 milhas)
muito pouco diferentes. As novas tecnologias de radio-base aumentaram a qualidade
e a capacidade da rede e reduziram custos da telefonia celular. Por titimo, somam-
-se as inovagdes nos equipamentos terminais de rede, que atendem as fung¢des de
introduzir os sinais de origem na rede e/ou de reproduzi-los no destino (computador,
terminais inteligentes, videotexto, videoconferéncia, modem, etc.). Esse conjunto
magnificou a capacidade de rede para desenvolvimento, produtividade,
competitividade das empresas e para 0s beneficios dos usuarios em geral.

" Ver Prates (1992, p.20). A nova infra-estrutura de telematica “(. ..) € definida como o conjunto
de meios de transmissao e comutacéo digitais de alta capacidade das redes de telecomuni-
cagoes, enriquecidas com fungdes de software, capazes de suportar servigos que combi-
nam a movimentacéo, tratamento, armazenamento e/ou distribuicdo da informagéo, sob as
diferentes formas em que se apresente (voz, dados, imagem)”
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Prates (1992) denominou-a de “a nova infra-estrutura de telematica”",
definindo-a como uma rede de comunicagao do tipo intensiva, com as seguintes
caracteristicas: intensidade, instantaneidade (altissima rapidez), ubiglidade
(capacidade de transportar varios tipos de fluxos de informacgéo para diferentes
atividades) e multidimensionalidade (afeta as atividades politica, econdmica,
cuitural e social). A nova infra-estrutura de telecoms implica atribuir novos papéis,
novas fungdes e novas aplicagbes das telecomunicagdes na economia e nas
relagdes sociais propiciadas pela tecnologia centrada na digitalizacao da rede.
Os meios de comunicagdes modernos e os novos servicos tornaram-se um vetor
crucial para a comunicagdo e a interagao dos cidadaos e dos negocios, semelhante
ao potencial das ferrovias antigamente, comoe meio de consolidar o poder dos
Estados, integrar novos territorios e unificar o Estado nacional (HORWITZ, 1989,
p.13). ANIT atualiza aquele papel das ferrovias para a sociedade da informacgao,
na medida em que integra, unifica e agiliza o funcionamento do mercado e a
competicdo, através da maior difusdo da informagao, bem como a gestao
empresarial ganha maior capacidade de coordenagao, flexibilizagéo e velocidade
nas decisdes. Do ponto de vista macroecondmico, ela assume um carater
estratégico pelo impacto multidimensional e pelo alto potencial de encadeamento
entre os diferentes setores de atividades (PRATES, 1992, p. 18).

O ponto a destacar € que a nogao de servico universal deve ser diferenciada,
pois surgiram novos servigos e aplicacdes que beneficiam as atividades
econdmicas e tém largo uso social. Esses fatos, por sua vez, alargam o leque
de servicos de interesse coletivo e essencial, uma vez que nao é mais possivel
definir um Unico servigo universal para todos os usuarios, pois nem todos
necessitam de internet, de acesso a banco de dados, de rede digital de servigos
integrados — Integrated Services Digital Network (ISDN) —, de fax, etc. No
contexto da NIT e da liberalizagdo, a nocao restrita cede lugar ao conceito
alargado de servigo universal, incluindo a telefonia fixa e os novos servigos. O
novo quadro das telecoms, na verdade, atualiza, redefine e dinamiza o servigo
universal de telefonia, pois se sustenta na telefonia fixa de voz, que permite o
acesso arede e a difusdo e a utilizagao dos demais novos servicos de telecoms.

Por ultimo, a sociedade da informagao (SI), caracterizada pelo uso difundido
das novas tecnologias, pela rapida difuséo dos recursos da computacio na
economia e nas atividades sociais e pela conseqliente exploséo da informagao e
das comunicagdes, sustenta-se na nova infra-estrutura de telecomunicagoes.
As novas oportunidades passam a ter crescentes aplicagdes nas atividades
econdmicas, afetando as empresas, o trabalho e as atividades publicas, como a
capacidade de operar globalmente, a possibilidade de incorporacéo de mercados
remotos, o alargamento dos servicos especializados dos centros desenvolvidos,
a intensidade, a ubiquidade e a multidimensionalidade da informacgéao, etc.
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2 - Servigo universal num ambiente
de liberalizacao

O novo mapa das telecomunicagdes coloca uma questao importante: como
serdo mantidas as obrigagdes de universalizagéo da telefonia num ambiente
liberalizado? A introdugao da concorréncia, sem divida, produzira uma fragmentagao
no mercado que afetara o servigo universal. Os argumentos favoraveis enfatizam
que a fragmentagao modificara os custos de alocagéo de servigos e também os
custos da obrigagao de servigo universal. Em geral, 0s pregos dos servicos basicos
s80 aumentados, e os pregos dos servicos mais dinamicos (a telefonia de longa
distancia e os novos servicos) séo reduzidos. A tendéncia € reproduzir o patamar
de precos internacionais para todos os servigos. Entretanto o0 argumento recorrente
pré-abertura diz que a concorréncia pressionara os agentes a aplicarem tecnologias
mais eficientes, tornando-se competitivos e reduzindo custos. Isso aumentara a
oferta de servigos, reduzird precos e atraird mais usuarios. A NIT aumentara a
competitividade das empresas e também transmitira beneficios para a economiae
asociedade como umtodo. Nesse sentido, a obrigagéo de servigo universal depende
dos custos e da forma de financiamento (SALSO, 1996, p.8).

Contudo a atribuicao de definir metas de obrigagdes de universalizagéo pelo
orgao regulador provoca aira dos defensores da exploracéo privada nas concessoes
de servigcos, que argumentam que elas podem criar barreiras & competi¢ao no
setor. Ou seja, 0 enfoque do operador privado esta referido ao calculo do custo
financeiro num ambiente concorrencial, isto & semas obrigagdes de servigo universal.
Entao, definem-na como a diferenga entre o custo total do operador com a obrigag&o
de servico universal e o custo total sem essa obrigacao. Ela representa custos
indiretos (manter a planta instalada nas areas nao econémicas), entretanto,
nessa vis&o, o potencial da universalizagdo — que pode gerar beneficios no
longo prazo — nao é linear a logica maximizadora do operador, pois 0 argumento
otimizador fixa-se na busca de maximizacao das financas, significando que
prover servico universal € uma atividade deficitaria (LOUTH, 1996, p.2).

Portanto, a énfase exagerada no enfoque maximizador leva as operadoras
a registrarem nos custos o déficit estimado de obrigagdes de universalizagao.
Esse custo presumido corresponde ao déficit potencial dos usuarios e das areas
ndo econdmicas para prover os servicos. Por essa razdo, a tendéncia das
operadoras & concentrar as inversdes nas areas de maior densidade econémica
e nos melhores clientes, oferecendo melhores precos e, assim, obtendo maiores
retornos (HERRERA, 1996, p.22).

O contra-argumento diz que a fragmentagao do mercado de telecoms num
ambiente competitivo afeta negativamente a provis&o de servigo universal, pois,
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logicamente, os agentes privados concentram os investimentos na exploracao
de servi¢os para usuarios de maior retorno, em detrimento dos usuarios nio
econdmicos e das areas distantes e remotas. Nao ha como evitar essa logica
do investimento privado, e, por consequiéncia, ndo ha como evitar o déficit de
servigo universal nas areas nao econdmicas. Além do mais, os beneficios da
modernizagdo da rede nem sempre se transmitem sob a forma de reducgéo de
precos aos usuarios (UNIVERSAL..., 1996, p.10).

Em suma, vale dizer que as grandes vantagens da incorporago das inovagdes
arede, que geram externalidades positivas, ndo s&o consideradas pelos agentes
privados, entretanto, elas permitem a proviszo de servico com baixissimos custos
marginais. Isso sugere que nem sempre as obrigacdes de universalizagéo
representam perdas para os operadores. Portanto, ndo ha uma razzo forte parao
abandono do objetivo de obrigacao de universalizagio. Cria-se, sim, um espago
para a regulagéo estatal e, especialmente, para a politica publica de telecoms,
paratornar disponivel e acessivel o servico universal a todos, segundo as condi¢des
especificas nacionais, mesmo num ambiente liberalizado.

2.1 - Um escopo de servigo universal

As consideracbes anteriores tinham o propdsito de enfatizar a complexidade
do controle e do manejo da definicao de SU no contexto da nova infra-estrutura de
telecomunicagdes, especialmente num ambiente concorrencial. O objetivo aqui é
definir melhor o que seria um escopo de servigo com seu carater dinamico e alargado.

No Quadro 1, faz-se o contraste entre as caracteristicas do servigo universal
restrito e estatico do modelo tradicional e as da nogao alargada e dinamica na NIT.
Destaca-se claramente a caracteristica de acessibilidade, que perpassa o acesso
da telefonia fixa de voz em contraste com a complexidade e a barreira ao acesso
dos servigos de telefonia na nova infra-estrutura de telecoms. A utilizagéo dos
Servigos nao se restringe a simples conexdo a rede, mas exige, além do tradicional
telefone fixo de voz, equipamentos terminais complexos e capacidade para utiliza-
-los. Assim, o escopo de servico universal compreende a disponibilidade e a
acessibilidade a telefonia fixa de voz, com capacidade de acesso também para os
demais servigos providos na rede, com qualidade de transmisséo e de recepcéo de
chamadas e rapidez de conexao (bem como ter acesso as informacgdes sobre
custos e pregos dos servigos e a qualidade dos servicos prestados). Na NiT, ele
implica tornar disponivel e acessivel o servigo atodos com qualidade de transmisséo
para operar fax, computador, efc. e alguma forma de treinamento para operar esses
equipamentos, assim como o acesso a informagao, imprescindivel para os objetivos
de coesdo econdmica e social da sociedade politica e culturai e de democracia.
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Quadro 1
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Contraste entre o acesso aos servicos de telefonia de voz e a telefonia
na nova infra-estrutura de telecomunicagdes

ACESSO A SERVICOS DE
TELEFONIA DE VOZ

ACESSO A NIT

E um servico universal com usuario
definido e com aplicagbes especificas
determinadas pelo usuario.

Exige equipamentos similares e
funcionais para aplicagbes em
atividades sociais e negocios.

Pode ser facilmente utilizavel.

Os custos do equipamento terminal do
usuario e da conexdo a rede basica
séo baixos.

O acesso aos servicos depende de um
unico operador de rede

Também pode ser servico universal e ter
aplicacbes especificas, mas as variacdes
dependem da natureza do servigo.

O tipo de equipamento exigido depende da
finalidade que queira dar o usuério a telefonia,
para fins sociais ou para fins de negécios

Apresenta dificuldades para aplicagdo, in-
clusive exige conhecimento de computagédo

Exige equipamentos caros e uma aita

qualidade de conexao.

O acesso aos servigos depende, em geral,
mais do que de um provedor, do operador da

rede e dos produtores de equipamentos
sofisticados.

FONTE: NA ASSESSEMENT of the social and economic cohesion aspects of the development of
the information society in Europe (1996). Ireland: NEXUS Research Cooperative. v.5,
p.66.

Portanto, na NIT e num ambiente concorrencial, o SU também deve incluir
0S NOVOS servigos e as novas aplicagdes e levar em conta que um determinado
servigo pode ser essencial para um certo grupo de usuéarios, mas nao para
outros. O universo de usuarios para alguns servigos pode ser limitado, entretanto
o acesso pode ser fundamental, como telemedicina, televendas, internet, etc.;
por ultimo, a acessibilidade nao significa ter a qualidade de ser acessivel para
todos, para todas as residéncias e empresas, pois, para muitos usuarios, o
acesso ocasional pode ser plenamente satisfatorio. Entretanto é essencial, sim,
prover SU para as escolas, bibliotecas, centros comunitarios, centros de satide,
orgaos publicos, etc. (AN ASSESSEMANT..., 1996, p.69).

Conclui-se que ndo ha razao para excluir os novos servigos de telecoms do
escopo do SU e das obrigacdes de universalizagado, pois, se uma determinada
aplicagao for demandada por uma maioria potencial de usuarios, entao, tem-se
a evidéncia real de interesse coletivo e de essencialidade e, portanto, um direito
pelo beneficio que pode gerar. Da mesma forma, certos servigos podem ser
essenciais para um grupo de usudrios, mas nao tém o carater universalizante,
bem como a utilizagao de alguns servigos exige o uso do computador e um grau
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de habilidade, que constituem uma barreira ao acesso de muitos provaveis
usuarios. Assim, o escopo do SU deve iniciar e terminar na dimensao das
aplicacdes e dos beneficios dos servigos. O ponto a enfatizar aqui € que ha um
estagio intermediario entre servicos com carater universal, que devem ter seu
acesso garantido para o grande publico, pela agéo da politica publica, através
de instituicées, escolas, centros comunitarios, bibliotecas, etc. A seguir,
apresenta-se uma proposta de SU no ambiente da NIT.

Quadro 2
Fungdes e niveis do servigo universal na NIT
SERVICO SERVICO OBIETIVOS DA
UNIVERSAL DE UNIVERSAL
ITENS TELEFONIA NA NIT TELECOMU-
NICACOES
Acesso universal
Uso dos servicos Telefonia de voz Interagdo basicacom NIT  Uso da NIT para fins

para as necessida-  para as necessidades so- econdomicos e para fins

des cigis e as atividades de  sociais
negacios
Network 2,4 kbits 14,4 kbits (28,8 kbits) (1)

14,4 kbits, (28,8 kbits) e
ISDN

Acesso aos servigcos
avangados

Uso dos servicos Plena integragdo com NIT,

Interagdo basica dos ne-
novos nefworks de servigos

gécios com a NIT: EDI

Telefonia de voz
para aplicagbes em

negocios (2), e-mail, chamadas com aplicagdes em
avanga-das, telefonia  negécios
virtual, ban-co de dados,
teleservicos
Network 2,4 kbits 14,4 kbits (28,8 kbits);  Prego basico para ISDN
digitalizagdo dos troncos
locais
Acesso comunitario
institucional - Acesso para centros de  Uso avangado de servi-gos
Usc dos servigos saude, instituicobes  de saude e de edu-cagéo,
educa-cionais, bibliotecas  banco de dados
para beneficio publico
Network - Linhas alugadas, ISDN Demanda com faixa larga
(Bandwidth)
Acesso comunitario
direto para o publico
Uso dos servigos Telefone  publico Interagdo bdsica com a  Uso avangado da NIT nos
de voz NIT para necessidades centros publicos
sociais e para centros
educacionais, bibliotecas,
centros comunitarios, etc
Network 2,4 kbits 14,4 kbits (28,8 kbits); di-  Preco basico para ISDN

gitalizacdo dos troncos
lo-cais

FONTE: NA ASSESSEMENT of the social and economic cohesion aspects of the development of the information
society in Europe (1996). Ireland: NEXUS Research Co-operative. v.5. p 76, tab 25

(1) A capacidade do modem de 14,4 kbits € o minimo exigido para operar servicos avangados na NIT, entre-

tanto o porte adequado tem evoluido rapidamente para 28,8 kbits por segundo (2) Eletronic Data Interchange

(EDY)
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2.2 - A questao do financiamento

A regulagao estatal e a politica publica de telecoms sao fundamentais,
numa perspectiva de longo prazo, para definir o escopo do SU, as condi¢cdes de
acesso e uso e 0s meios de financiamento num ambiente concorrencial. '?

A introducao da competicdo nas telecoms exige definir as regras de
financiamento de obrigacdes de SU direta ou indiretamente, visto que os
operadores privados n&o esperam carregar tais custos. Trata-se de fazer uma
realocacgao de custos de uma area da sociedade para outra menos favorecida.
Observou-se, acima, que o financiamento tem assumido formas diferentes,
sustentando-se em trés fontes principais: no sistema de tarifagao com subsidios
cruzados, no or¢camento fiscal e no financiamento com taxas de juros
subsidiadas. Segundo os principios tributarios de capacidade de pagamento e
de equidade, os mecanismos de financiamento podem ser os mesmos no
ambiente liberalizado, ja que a telefonia fixa de voz e os novos servigos sdo
geralmente transmitidos pela mesma rede ou por rede paralela. O processo de
liberalizagdo do setor gera pressdes para o rebalanceamento de tarifas, reduzindo
drasticamente os subsidios cruzados. Entretanto os novos servicos devem
continuar a ser uma importante fonte de recursos, porque tém largas aplicagdes
nas areas economicamente densas, nos usuarios de altas rendas e nos usuarios
seletivos, além de serem servigos dinamicos e muito rentaveis. Os operadores
privados de novos servigos em redes paralelas, como telefonia moével celular,
transmissao por satélites, televisao a cabo, etc., também devem ser tributados
para financiar-se a expansao do servi¢o universal.

3 - A Lei Geral de Telecomunicagdes: obrigagoes
de universalizacao e liberalizagao

A nova Lei Geral de Telecomunicages, n°® 9.472, de 17.07.1997, dispbe
sobre a organizagao dos servigos de telecoms no Pais sob regime privado de
exploragao e sobre a criagdo de um novo arcabougo regulatoério para o setor. Os
caminhos para atingir esses objetivos sao: a criagao de um érgao regulador, a

2 Nesse sentido, alguns paises consideram a politica de servigo universal como parte da
politica cultural (EUA, Canad3, Inglaterra, Suica, Dinamarca, Finlandia, Franga). No caso da
Franga, por exemplo, o Governo definiu a meta de implantar acesso a internet em todas as
escolas em 1997
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Anatel; a organizagao das telecomunicacbes num ambiente competitivo na
exploracao dos servi¢os; e a privatizagao das operadoras publicas (teles), inclusive
a organizagao e a continuidade dos servicos de interesse coletivo. A Lei atribui
carater de servico universal ou obrigagao de universalizagao apenas aos servicos
de interesse coletivo. Cabe examinar aqui o seu contetdo.

E importante enfatizar que os servicos de telecoms foram classificados,
segundo o campo de abrangéncia dos usuarios, em servicos de interesse restrito
e em servicos de interesse coletivo. Os servigos de interesse restrito deverao
ser explorados sob o regime privado e destinam-se ao grupo-alvo de todo o
processo de abertura, o grupo de usuarios econdmicos e rentaveis. S4o os
usuarios comerciais e individuais que podem pagar tarifas que ddo um retorno
atrativo ao capital privado, de forma que as operadoras privadas decidam liviemente
fornecer servigos para esses consumidores. Esse é o alvo por exceléncia da
liberalizag&o das telecoms, que é a exploragao em regime privado. Os usuarios
econdmicos dos servigos restritos poderao escolher um nimero cada vez maior
de servigos sofisticados de telecoms e de 6tima qualidade, segundo suas
necessidades. Para esse grupo bem posicionado econdmica e socialmente, as
tarifas serao razoaveis, e devendo cobrir os custos operacionais e mais um
retorno atrativo ao investimento privado. O mercado resolve as suas demandas
de servico de telecoms.

No art. 126, o texto da Lei evoca os principios constitucionais da
organizagao da atividade econdmica como a livre concorréncia e a defesa
do consumidor-usuario. Nele, sao explicitados os pressupostos do regime
geral de exploragao privada dos servigos, tendo por objetivo o cumprimento
das leis relativas a ordem econdmica e aos direitos dos consumidores (de
consumir e de escolher os servigos) (art. 127). No art. 128, sao formalizados
o direito de exploragao sob regime privado das operadoras, assegurando
que “(...) a liberdade sera a regra, constituindo exceg¢ao as proibigdes,
restricdes e interferéncia do Poder Publico”, bem como os direitos de livre
acesso ao mercado, de tarifas justas, de justa remuneracao do capital. E,
no art. 129, explicita-se o preceito maior da livre competicdo — o prego
dos servigos sera livre. Portanto, a exploragio privada de telecoms tera
por preceitos a liberdade de mercado e a minima intervencgao estatal, como
bem caracteriza o espirito da lei: *(...) a Agéncia [Anatel] observara a
exigéncia de minima intervencgao na vida privada (...)". Mas o debate sobre o
principio da competi¢do na LGT nao € objeto deste texto.

Os servicos de interesse coletivo que deverao ser prestados sob regime
publico, mediante concessdo ou permissdo a prestadora, e estarao sujeitos a
obrigacao de universalizagao e continuidade seréo as diversas modalidades do
servigco telefénico fixo comutado (art. 64). A Unido devera assegurar a
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universalizagcao e a continuidade de telefonia fixa (art. 62). Portanto, a
telefonia fixa simboliza a nogao-sintese de SU a ser prestado em regime
pUblico e espago para uma politica publica focalizada de telecoms para fins
de universalizacdo. Entretanto essa situagao diz respeito aos casos em
qgue o custo de prover o acesso fisico seja elevado (por exemplo, em
localidades remotas, no interior do Pais, nas areas rurais, nas periferias
das grandes e pequenas cidades, em regides escassamente povoadas) ou
nos casos em que oS usuarios potenciais se classificam como nao
econdmicos e nao rentaveis. Esse grupo-problema representa a maioria da
populagao brasileira, que nao dispde da renda necessaria para pagar tarifas
razoaveis e atrativas ao investimento privado. Ou seja, embora esses servigos
gerem receitas, estas geralmente ndo cobrem os custos, ocasionando um
déficit na sua prestacdo. Por isso, o provimento deles depende de um
mecanismo de financiamento, abordado abaixo.

As obrigagdes de universalizagdo e de continuidade dos servigos de
interesse coletivo de responsabilidade da Unido estao definidos na LGT:

“Art. 79 - A Agéncia regulara as obrigagdes de universalizagdo (servigos
publicos) e de continuidade atribuidas as prestadoras de servigo no
regime publico

“1° - Obrigagdes de universalizagao sao as que objetivam possibilitar
0 acesso de qualquer pessoa ou instituicao de interesse publico a
servico de telecomunicagdes, independente da sua localizagao e
condicdo socio-econdmica, bem como as destinadas a permitir a
utilizagao das telecomunicagdes em servigos essenciais de interesse
publico.

"2° - Obrigagbes de continuidade sdo as que objetivam possibilitar
aos usuarios dos servicos sua fruicdo de forma ininterrupta, sem
paralisacdes injustificadas, devendo os servigos estarem a disposicao
dos usuarios, em condi¢gdes adequadas de uso”.

N&o ha duvida de que o conceito de SU tem uma dimensao ampla, pois
visa a acessibilidade e a continuidade a todos a servigo de telecomunicacdes,
bem como a utilizagao em servigos essenciais de interesse publico. A nogao
alargada possibilita definir metas de universalizagao que incluam novos servigos,
inclusive o provimento de servico de telecoms em escolas, hospitais, postos de
saude e outras organizagdes comunitarias, como bibliotecas publicas, centros
comunitéarios, etc. Essa nogao alargada de SU, por umlado, amplia a cidadania
dos brasileiros, porque garante a disponibilidade e a acessibilidade aos servigos
atodos Poroutro lado, se a regulagao estatal e a politica publica negligenciarem
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e nao definirem o escopo de SU e as metas adequadas as condi¢bes e as
necessidades nacionais e as metas de obrigacdo de universalizagao,
poderdo ser letra morta, se prevalecer o argumento difundido e recorrente
de que ele pode inibir os interesses privados. Na verdade, as metas serdo
objeto de definicado periodica, propostas pela Anatel e aprovadas pelo Poder
Executivo.

Na pratica, a dimensao ampla de servigo universal nao mereceu todo
esse brilho na modelagem da abertura do setor (TRANSFORMANDO ..., 1996)
que fundamentou a LGT."™ O Minicom definiu como metas indicativas de
servigo universal (ou obrigagao de universaliza¢ao), para o periodo 1997-
-2001, o telefone publico e o atendimento com TP as localidades com mais
de 100 habitantes para os usuarios nao econdémicos e nao rentaveis. As
metas sado as seguintes:

“Aumentar a densidade de telefones de uso publico, dos atuais 2,6
por 1.000 habitantes para 6 por 1.000 habitantes ou aumentar em
550.000 novos aparelhos TP; fornecer servicos de telefonia de acesso
coletivo (TP) com capacidade para fazer e receber ligagdes para todas
as localidades com mais de 100 habitantes (elevar de 20 mil para 40
mil o nimero de localidades atendidas); aumentar a cobertura urbana,
de modo que toda pessoa tenha acesso a um telefone de uso publico
numa faixa de 300 metros (especificando uma densidade minima)”
(TRANSFORMANDO..., 1996, p.18)

A definicio do escopo de obrigacao de universalizagao representa um ponto
delicado, pois uma nog¢ao alargada demais pode cair no vazio, e uma nog¢ao
demasiada estreita e modesta ndo promove a cidadania e acentua a exclusdo
de usuarios nao econdmicos, lesando o direito as telecomunicacdes. No entanto
essas metas foram consideradas realistas para as atuais condigbes nacionais
segundo o Minicom (TRANSFORMANDO. ., 1996). Sem duvida, elas tém alto
conteudo social e devem gerar grandes beneficios a populagao. Mas expressam
também uma nocao estreita e estatica de servigo universal, que n&o leva em
consideragao as potenciais capacidades de rede geradas pelas inovagdes. as
externalidades positivas e a larga utilizagao dos novos servicos; alem disso, sao

13 Universalizaco foi o termo utilizado pelo Minicom para expressar o acesso a servicos de
telecoms em geral e ao servico universal e para expressar os servi¢os deficitarios e de
responsabilidade da Unido
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muito modestas para a rede desenvolvida e moderna do Sistema Telebras e para
0s objetivos de coesao econdmica e social, de politica cultural, etc.™

A LGT n&o definiu claramente como deveria ser a forma de financiamento da
obrigac&o de universalizagdo. O provimento de telefonia de uso ptiblico e o atendimento
de regides rurais e remotas (com mais de 100 habitantes) com TP n&o gera receitas
suficientes para cobrir os custos dos servigos, conforme o Minicom
(TRANSFORMANDO..., 1996), gerando um déficit, potencial que devera ser coberto
com recursos das seguintes fontes: do Orgamento Geral da Unio, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios; do fundo especificamente criado para essa finalidade,
o Fundo de Universalizac2o; e da contribuicdo das prestadoras de servigos de telecoms
no regime privado e no regime publico (art. 81).'® A Lei apenas lista essas fontes provaveis
de recursos, pois cabera & nova lei do Fundo explicitar de onde virdo os recursos.
Efetivamente, a tendéncia sera exigir que todas as operadoras contribuam para o Fundo
e ndo so as incumbent (operadoras j4 instaladas), para evitar beneficiar aquelas que
exploram nichos de mercado, geralmente mais rentaveis, sem contrapartida social.

* A atual proposta do Plano de Outorgas da Anatel para a telefonia convencional visa estabele-
cer as metas de universalizag&o a serem cumpridas pelas futuras concessionarias privadas.
As principais metas indicativas para os usuarios econdmicos sdo as seguintes: (a) até
31.12.2001, as localidades com mais de 1.000 habitantes deverdo ter servigo telefonico
publico comutado; até 31.12.2003, deveréo ser atendidas as localidades com mais de 600
habitantes; e, até 31.12.2005, as localidades com mais de 300 habitantes; (b) a partir de
31.12.2001, o telefone devera estar disponivel em quatro semanas; até dez./2002, deve estar
disponivel em trés semanas; até dez./2003, em duas semanas; e, até dez /2004, em uma
semana, (c) a partir de dez./99, a concessionaria devera assegurar o acesso para deficientes
auditivos e da fala que disponham de aparelhagem adequada para a sua utilizagzo.

As metas de telefonia de uso publico s&o as seguintes: (a) a densidade de TP devera ser
superior a 10 por 1.000 habitantes até 2003 e de 10,5 TPs por 1.000 habitantes em 2005; (b)
a partir de dez /99, nas localidades onde ja existe o servigo telefonico fixo comutado, devera
ser garantido o acesso a um TP a cada 300 metros, e, nas escolas, devers ser instalado um
TP para cada grupo de 500 alunos; (c) entre 2000 e 2004, todas as localidades com mais de
100 habitantes deverdo ser atendidas com TP, sendo ampliados os servigos em 20% das
localidades a cada ano.

Essas metas indicativas de obrigagbes das novas concessionérias estéo limitadas aos servi-
¢os de voz, nao incluindo os servicos de dados, intemet, etc. Embora devam ser destacados
o carater mais arrojado de universalizag3o e o seu alto alcance social para o Pais, elas ndo
invalidam o argumento principal do texto, porque as novas metas indicativas se restringiram a
telefonia de uso publico, que se caracteriza por um restrito das telecomunicagées.

As tarifas de servigo universal de interesse coletivo serdo controladas pela Anatel e devem
corresponder a uma média ponderada de uma cesta de tarifas de servigos, ou a agéncia
devera estabelecer regras para a fixagao das tarifas maximas ou o regime de liberdade
vigiada.
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Por ultimo, num ambiente competitivo e de minima intervencao estatal na
vida privada, as politicas publicas assumem um carater focalizado e
compensatodrio a populacao-problema (nao econdmica). Elas constituem uma
variavel dependente do ajuste econdmico maior e da reduc&o da intervengao
estatal, buscando obter maior eficiéncia e maior equidade social dos parcos
recursos publicos. Classificam-se como medidas seletivas que visam beneficiar
uma populacéo, objetivo que reaimente necessita da assisténcia do Estado
(GRASSI, HINTZE, NEUFELD, 1994, cap. 2).

No caso das telecoms, as metas da politica focalizada de obrigagéo de
universalizagao deverdo ser definidas pelo Poder Executivo através da Anatel, o
gue implica definir a populagéo-objetivo, ou determinar quem sao os merecedores
do apoio estatal, e implementar, de forma n&o burocratica e descentralizada (via
operadoras privadas), a politica focalizada de universaliza¢ao da telefonia fixa,
mais especificamente, o telefone publico, para assegurar maior eficiéncia e
equidade do gasto social.

Assim, o enfoque focalizado da pdlitica publica descentralizada de telecoms faz
coexistirem dois sistemas sociais: um prestado pelo regime privado, de alto nivel,
financiado pelas classes de renda mais alta e bem posicionadas econémica e
socialmente, cujo acesso via mercado ficaria restrito a eles; e outro, prestado pelo
regime publico, de assisténcia social compensatoria e emergencial, com parcos recursos
publicos e de responsabilidade da Unigo. A criagao do Fundo de Universalizagzo para
financiar os servigos coletivos de telefonia insere-se nesse cenario, sendo o Fundo
concebido como um organismo flexivel, operativo, descentralizado, neutro emrelagao
as operadoras privadas e orientado para financiar projetos focalizados.

Esse enfoque da politica publica, de corte neoliberal, arrasou de vez com a
politica universalista do modelo tradicional, que foi duramente criticada por nao
realizar a universalizaggo da telefonia nos anos de supremacia do Sistema
Telebras, por beneficiar primeiro 0s gue mais tém e n&o os que mais necessitam
e por criar uma demanda ilimitada e sobredimencionada.

4 - Um sistema, uma politica e o servigo
universal de telecomunicagodes

O excepcional desenvolvimento do modelo tradicional de telecoms brasileiro
ate meados dos anos 80 mereceu o reconhecimento geral, especialmente em
relacao a construgao da rede nacional de telecoms e a politica de universalizagao
da telefonia. A regulagao estatal foi decisiva na condugao da trajetoria desses
objetivos. Conforme declara Eugénio G. Ferraz, Vice-Presidente da Telebras,
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‘O Sistema Telebras espera que Ihe sejam asseguradas as condigdes
de continuar perseguindo a universalizagao dos servigos basicos, pela
sua progressiva oferta a todas camadas da populagéo em todas as
localidades do Brasil, além de pleno atendimento aos constantes
reclamos de uma sociedade em transformacao. (...) e que o aval das
realizagbes do setor o credencia para ser um bem puablico a ser
preservado (...)" (QUAL..., 1986, p.37).

E importante enfatizar que a politica geral de telecoms no periodo,
especialmente a universalizagdo da telefonia fixa, se propunha a ser distributivista
para atendimento das populagdes menos favorecidas, inclusive prevendo a
gratuidade dos servigos. Esses principios configuraram-se na organizacéo dos
servigos através do sistema de equalizagao tarifaria e da construcéo da rede,
criando capacidade de financiamento do sistema.

A viabilidade econémica dessa politica apoiou-se, em primeiro lugar, na
equalizagéo tarifaria, que tem implicito o mecanismo de subsidios cruzados,
pressuposto para facilitar, a um maior niimero de pessoas, 0 acesso a rede de
servicos de telefonia. Em segundo lugar, apoiou-se nas transferéncias fiscais,
que também deveriam financiar o sistema, na medida em que este representa
uma atividade que presta um servigo essencial & cidadania, especialmente quando
demanda um grande volume de capital para investimento. Por tltimo, embora
represente uma verdadeira barreira & acessibilidade a rede, apoiou-se em recursos
do autofinanciamento, através da venda casada da linha de acesso telefonico
junto com um pacote de agdes ordinarias da empresa operadora publica.

A tarefa de construgao da rede nacional de telecomunicag¢oes e a busca
dos objetivos de universalizagao tiveram uma estratégia planejada de expansao
das atividades com o fim de fortalecer o setor: primeiro, construindo os troncos
principais nas principais cidades, os troncos estaduais e interestaduais e os
troncos internacionais e, apds, levando a rede aos extremos do Pais.

A sua evolugao pode se sistematizar nas etapas de expans&o seguintes Na
primeira etapa, que se estendeu até 1978, a estratégia do Sistema Telebras foi a
de implantar os servigos de maior rentabilidade, de acordo com a seguinte ordem
de prioridades: os servigos internacionais, os servicos interurbanos interestaduais,
0s servicos locais em cidades grandes, os servicos interurbanos estaduais e os
servicos locais nas demais cidades e/ou localidades. Portanto, o objetivo da politica
foi garantir o pleno atendimento das duas primeiras, criar servicos razoaveis paraa
terceira e a quarta prioridade e prestar atendimento razoavel para a tltima prioridade.

Na segunda etapa, entre 1979 e 1984, a politica do Ministério das
Comunicagdes, ja entdo contando com o Sistema Telebras organizado e com
poder de alavancagem financeira, voltou-se para a telefonia n&o sé para
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atendimento da demanda basica, mas para promover os atendimentos social e
universal. Além da ampliag&o dos investimentos em projetos rentaveis da telefonia
basica, foi definido que caberia ao Sistema Telebras levar a telefonia a todos os
municipios brasileiros e iniciar a tarefa de interiorizagdo da mesma. A meta
ardua de estender a rede a todos os municipios foi alcangada em nov./82.

Na terceira etapa, entre 1985 e 1989, o Sistema Telebras deu relativa prioridade
a popularizacao do telefone para as camadas de baixa renda e a interiorizagéo da
telefonia rural as localidades distantes, além de dar continuidade & universalizacéo
da telefonia fixa nos centros urbanos (implantar 4,3 mithdes de novos acessos em
quatro anos), melhorar a qualidade dos servigos e a modernizagao da rede.

As realizacdes do Sistema Telebras, no periodo 1985-89, ficaram muito
aquem das metas definidas, segundo a propria avaliacao do Minicom. Através
do Plano de Interiorizag8o, as localidades atendidas aumentaram 83%. Através
do Plano de Popularizagao, elevou-se em 145,7% o nimero de novos acessos
entre telefones publicos urbanos e interurbanos, telefones semipublicos e postos
de servicos. Os ganhos de novos acessos de projetos comunitarios
representaram apenas 3.023 acessos. Por (iltimo, os novos acessos de telefonia
fixa cresceram 33% (ou 3,4 milhdes de acessos). Enfim, as modestas realizagbes
da politica de universalizagao foram atribuidas & exacerbagao da utilizagéo do
setor como instrumento de estabilizagdo macroeconémica, através do corte de
investimentos, da compressao de tarifas, do corte dos recursos fiscais do Fundo
Nacional de Telecomunicacdes, etc

A quarta etapa da politica de telecomunicagdes iniciou-se nos anos 90.
Ela demarca uma negligéncia progressiva da universalizagao. O acirramento
das pressdes sobre o Sistema Telebras colocou em xeque o modelo tradicional,
principalmente a presséo das demandas por novos servigos e por grandes
usuarios. Os efeitos das novas tecnologias manifestaram-se de duas formas.
Primeiro, possibilitando prover novos servigos sem a necessidade de uma rede
fisica nos moldes tradicionais. As novas tecnologias proporcionaram a
diversificacao de meios alternativos de transmissao (telefonia celular, cabos de
fibras opticas, transmissao por satélites, redes corporativas), que tornaram
possivel criar redes paralelas & rede basica. Segundo, os efeitos tecnologicos
possibilitaram a geragao de novos servicos pelas modernas redes de
comunicagdes, que, como se observou acima, nao tém o mesmo carater
universalista da telefonia fixa de voz. Grande parte desses servigos tém uma
demanda segmentada e dirigida a grandes empresas, a usuarios especificos e
a grupos de usuarios. Em suma, a prioridade dos investimentos em
telecomunicagdes deu primazia a gerac&o desses servicos, a construgao de
redes modernas e a execugao de projetos rentaveis de telefonia fixa, o que
implicou a negligéncia da universalizago.
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4.1 - Universalizagao da telefonia fixa entre 1980 e 1995

Neste tdpico, examinam-se os indicadores de densidade telefénica no Brasil,
no periodo de 1980 a 1995, com o objetivo de identificar a trajetoria real dos
resultados da politica de universalizagdo para fins de confronta-la com as
proposicoes do texto. Apesar da énfase dada acima de que o conceito restrito
de universalizagao é inadequado, os dados disponiveis s6 permitem calcular
indicadores reducionistas e estaticos de densidade, como a distribuicao da
telefonia por grandes regides e por unidades da Federagao, por estrato de renda,
especialmente para os anos censitarios.

Os dados sobre distribuicdo dos investimentos do Sistema Telebras por
grandes regides brasileiras e por operadora demonstram uma forte concentragéo
na Regi&o Sudeste do Pais, num montante de 60% do total nos anos 80 e de 66%
nos anos 90. Apenas a participagao das duas operadoras de Sao Paulo (Telesp e
CTBC) centralizou 38% e 40% do investimento, respectivamente, em 1980-90.
Destacam-se as participagdes das operadoras Telerj (RJ) e Telemig (MG), atingindo
emtorno de 13% e 8%. A maior densidade econdmica e o desenvolvimento desses
estados condicionaram a alocacdo majoritaria dos investimentos. Nos anos 90, a
maior atragao de recursos nessas areas buscava solucionar a existéncia das mais
elevadas taxas de congestionamento de telefonia do Pais (Tabela 1).

O volume de investimentos da Embratel, operadora de telefonia de longa
distancia, representou em torno de 17% e 21,5% do total nos anos 80 e 90. Esse
porte de recursos deveu-se a execugao de grandes projetos de satélites — Brasilsat
I e Il no inicio dos anos 80, Brasilsat Il e IV — e das estradas de fibras opticas
interligando toda a costa maritima nos anos 90. Destaca-se também a prioridade
dada aos investimentos na Regido Nordeste, entre 1985 e 1989, com participagdo
de 18,5%. Por dltimo, a Regio Norte perdeu participagéo no periodo.

Assim, cabe a questao se essa concentracao dos investimentos no Sudeste
corresponde a uma seleg¢ao de projetos mais rentaveis de expanséao das telecoms
na regiao? A resposta, aparentemente ébvia, nao se revelou tao clara como o
esperado, nos indicadores calculados por grandes regides e por operadora
estadual: receita operacional por acesso, minutos tarifados urbanos por acesso
€ pulsos por acesso (Tabela 2). Os dois primeiros indicadores mostram que as
Regites Norte e Nordeste geram maior receita operacional e apresentam mais
minutos tarifados do que a Sudeste e as demais. Esse maior retorno é explicado
pela menor disponibilidade de acesso e pela maior utilizag&o da telefonia de
longa distancia, condicionada pelas regides distantes e dispersas do Norte e do
Nordeste. Entretanto, em relag&o ao numero de pulsos por acesso, a Regiao
Sudeste utiliza mais intensivamente a telefonia, indicando existir uma rentabilidade
maior por acesso, superior a 50%.
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Tabela 1
Investimento do Sistema Telebras por empresa operadora em alguns
anos selecionados do periodo 1980-94
1980-84 1984-87
1980 1984 Cresci- 1987 Cresci-
EMPRESAS (US$ (US$ mento A% (US$ mento A%
milhdes) milhdes) (US$ mithdes) (US$
milhdes) milhdes)

Norte ........... 26 31,2 20 52 65,1 108,7 49
Teleron .. 52 6,4 231 0,8 11,2 75 0,9
Teleacre . ... 2 1,6 -20 0,3 572 225 0,3
Telamazon ... 6,2 8,7 40,3 21 17 95,4 1,3
Telaima .......... 0,7 1,4 100 0,1 2,6 85,7 0,2
Telepara ........ 11,56 12 4.3 1,7 26,5 120,8 2
Teleamapa ... 0,4 1.1 175 0,2 2,6 136,4 0,2
Nordeste ... .. 123,9 79,5 -35,8 14,7 224 1 181,9 17,3
Telma ............. 6,6 7.6 15,2 1,2 21,4 181,6 1,7
Telepisa ......... 54 7 29,6 0,8 12,7 81,4 1
Teleceara ...... 24,3 12,2 -49,8 2,7 28,5 133,6 2,3
Telern ... 52 4,3 -17,3 0,7 10,6 146,5 0,8
Telpa .............. 6.4 59 -7,8 0,8 13,9 135,6 1,1
Telpe ..o 17,4 11,3 -35,1 1,9 32,2 185 2,4
Telasa ... 2,6 3,6 38,5 0,4 10,8 200 1
Telergipe ... 7.9 47 -40,5 0,6 8,9 89,4 0,7
Telebahia ....... 48,1 229 52,4 56 85,1 2716 6,3
Sudeste ......... 4531 410,6 94 609 706,2 72 60,1
Telemig........... 52,6 422 -19,8 59 100,3 137,7 8,1
Telest ............ 13,5 11,5 -14,8 19 21,1 83,5 1,8
Telerj/Cetel ... 187.4 90,1 -51,9 15,1 150,1 66,6 12,7
Telesp ........... 181,9 247.5 36,1 35 394,5 594 341
CTBC ........... 17,7 19,3 9 3 40,2 108,3 3,5
Centro-Oeste 58 55,6 -4.1 7.9 90,5 62,8 7.6
Telegoids ....... 14,4 13,3 -7,6 1,6 26,8 101,56 2,4
Telemat ... 0 0 0 0 0 0
Telems ... 18 21,9 21,7 31 291 32,9 2,5
Telebrasilia .... 25,6 20,4 -20,3 3,2 346 69,6 2,7
Sul ... 96,3 64,9 -32,6 11,3 115,1 77,3 1041
Telepar .......... 75,8 46 -39,3 7.5 82,1 78,5 7
Telesc ............ 19 16,7 -12,1 34 28,6 71,3 27
Ctmr ... 1,5 2,2 46,7 0,3 44 100 04
Subtotal ... 757,3 641,8 -15,3 100 1201 87,1 100
Embratel ..... . 139,2 185,2 33 17,8 194 48 16,1
Telebras ... ... 35,8 36,7 2,5 3,5 52,7 43,6 4,2
Subtotal das

empresas pu-

blicas ............ 932,3 863,7 7,4 100 14477 67,6 100
Outras (1) ... 160,1 67,6 -57.8 - 63,2 -6,5 -
TOTAL .......... 1038,9 912 -12,2 - 14707 61,3 -

(continua)
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Tabela 1
Investimento do Sistema Telebras por empresa operadora em alguns
anos selecionados do periodo 1980-94
1987-89 1989-94
EMPRESAS 1989 Cresci- 1994 Cresci-
(Us$ mento A% (US$ mento A%
mithdes) (US$ milhdes) (US$
milhdes) milhdes)
Norte ..... 54,8 -15,8 3.4 82,2 65,7 4.4
Teleron . 9 -19,6 0,6 12,7 411 1,0
Teleacre ........... 43 -17,3 0,2 5.1 18,6 1,6
Telamazon ........ 16,2 -47 0,9 12,8 -4, 0,5
Telaima ............ 55 11,5 0,2 33 -28,3 -0,5
Telepara ........... 16,2 -38,9 1,2 41,3 164,7 4.9
Teleamapa ....... 3,6 38,5 0,2 7 2043 47
Nordeste ......... 365,6 63,1 18,5 407 737 15,8
Telma ........ 16,2 24,3 1,1 294 129,7 38
Telepisa ............ 9.4 -26 0,6 22,4 94,8 2,9
Teleceara ......... 34 19,3 2 552 46 3.1
Telern ....... 13,56 27,4 0,7 25,5 78,3 2,6
Telpa ..... 21,9 57,6 1 20,6 35,5 1,6
Telpe ..... 49,8 54,7 2,3 58,3 24,6 2,9
Telasa 8,1 -25 0,5 26,6 135,4 3,9
Telergipe .......... 13,1 47,2 0,7 17,4 67,3 2.1
Telebahia .......... 199,6 134,5 9,6 151,6 104,3 7,2
Sudeste ........... 1321,3 87,1 60,2 1801,7 93,9 62,4
Telemig ............. 130,1 29,7 6,9 3417 131,3 13,7
Telest ................ 34,9 65,4 1,8 51,6 61,8 3,2
Telerj/Cetel ....... 253,2 68,7 13,9 306,2 -7,7 13,9
Telesp .............. 840,2 113 345 1028, 172,5 34,8
CTBC .....ccoevn 62,9 56,5 3 73,4 82,6 43
Centro-Oeste ... 193 113,3 8,2 257,8 33,9 10,7
Telegoias ... ... 69,9 160,8 27 105, 114,5 5,9
Telemat ............ 38,1 0 1,5 43,1 221 2,2
Telems ........... 18,2 -37,5 0,9 16,8 =311 0,2
Telebrasilia ... 66,8 93,1 31 92,8 10,7 472
Sul ..o 226 96,4 9,7 2482 -1,9 11
Telepar ............. 147,6 79,8 6,5 176 1,4 7.8
Telesc ......... 71,4 149,7 2.8 62,1 -147 2,7
Ctmr ... ... 7 59,1 0,3 10,1 53 1,5
Subtotal .......... 2160,7 79,9 100 2796,9 68,6 100
Embratel ........... 3514 81,1 14,5 546,1 21,5 17,6
Telebras ........... 46,9 -1 34 18,8 39,3 1
Subtotai das
empresas pu-
blicas ............... 2559 76,8 100 3361,8 58,5 100
Outras (1) ......... 1394 120,6 - 2774 -13,9 -
TOTAL ............. 2 635,5 79,2 - 3 565,8 48,4 -

FONTE: SH-94: séries historicas de 1994, expansao e modernizagao do sistema de telecomuni-
cagdes (1995). Brasilia, DF.: Telebras.

(1) Englobam CRT, CBTC, etc.
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Tabela 2

Relagao percentual entre os acessos instalados e a receita operacional
das empresas operadoras no Brasil — 1980-1995

MINUTOS

RECiggsggﬁﬁ‘g%oL%%POR PULSOS POR TARIFADOS

GRANDES (R$ 1 000) ACESSOS URBANOS
REGIOES POR ACESSO
1092 1995 1992 1995
1980 1985 1987 19gp (1000 (1000 (1000 (1000
pulsos) pulsos) minu- minu-

tos) tos)

Norte . .. . 157 0,74 1,06 088 299 2.95 1.23 1.42
Nordeste . ... 147 070 098 084 423 3,63 0,86 1,35
Sudeste . ... 113 067 081 079 446 4,96 0,78 1,29
Centro-Oeste . 1,09 080 106 081 412 3,11 1,06 1,57
Sul ... 122 064 093 090 482 2,75 1,03 1,54

TOTAL DO

SBT ...oooo........ 1,33 071 095 087 4,00 3,52 096 1,38

FONTE: SH-94: séries historicas de 1994; expansdo e modernizagdo do sistema de
telecomunicagdes(1995). Brasilia, DF.: Telebras.

Esse fato pode ser confirmado nas Tabelas 3 e 4 pelo indicador de densidade
telefonica, particularmente nas areas urbanas que concentram quase a totalidade
dos acessos existentes. O indicador nimero de acessos por 100 habitantes
(acessos/100 hab.) — largamente utilizado, mas sem muita expresséo, porque
relaciona varios tipos de acesso (comercial, residencial, TP, etc.) com o nimero
de habitantes em geral — mostra que a disponibilidade no Sudeste era trés
vezes maior do que no Norte e no Nordeste nos anos 80 e duas vezes e meia
maior nos anos 90. Sempre destacando-se os Estados de SP e do RJ com
maior disponibilidade.

Considerando-se a concentragao da telefonia fixa nos centros urbanos, os
indicadores das Tabelas 3 e 4 sdo mais adequados para medir 6 grau de
universalidade da telefonia fixa, visto separarem os acessos de uso comercial,
os de telefones publicos e os rurais, que representavam mais do que 30% do
total de acessos. A participagao dos estabelecimentos atendidos com telefonia
comercial fixa no Brasil era de 40% e 44,4% em 1985 e 1989 (RELATORIO.
1989, p. 13). Assim, a relagdo entre o niUmero de acessos residenciais por 100
habitantes urbanos revela a supremacia do Sudeste. Ou seja, nos anos 1980,
1991 e 1995, a disponibilidade erade 5,6, de 7,9 e de 8,9 acessos n cg(g
conforme resumo na Tabela 3.
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Tabela 3

Indicadores de densidade telefonica no Brasil — 1980-1995
(%)

DISCRIMINAGAO REGIOES
Norte Nordeste  Sudeste Sul Centro-  BRASK
-Oeste
Acessos residencial por
100 habitantes urbanos
1980 2,5 2,0 56 3,3 36 4,2
1991 4,0 3,5 7.9 59 6,3 6,3
1995 5,0 42 8,9 71 84 7,3
Acessos residencial por
domicilios urbanos
1980 13,9 9,9 23,9 13,9 17,0 18,9
1991 20,0 16,0 30,8 22,5 26,1 25,6
1995 23,3 17,9 33,2 25,2 30,6 28,0
Telefones publicos por
1.000 habitantes urbanos
1980 0,5 04 0.8 06 04 0,7
1984 0,8 0,6 1.1 1,0 08 1,0
1991 1.8 1,6 2,4 3.1 2,0 2,3
1995 1,7 1,6 2,7 2,2 2,1 2,3

FONTE: Tabela 4.

O indicador numero de acessos residenciais por domicilios urbanos
revela uma densidade telefdnica muito maior nas residéncias urbanas do
Sudeste, 23,9%, 30,8% e 33,2%, em nivel bem superior ao das demais,
especialmente no Norte e no Nordeste. No Distrito Federal, a densidade
dos domicilios urbanos com acesso € excepcional. Embora tenha aumentado
a proporgao de domicilios urbanos com acesso em todas as regides, nos
anos recentes o grau de universalizagao da telefonia fixa, mesmo nos centros
urbanos mais densos economicamente, € ainda extremamente baixo, como
evidenciam as Tabela 4 e 5.
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Tabela 4
Indicadores de densidade telefdnica para as grandes regides
do Brasil — 1980-1995
(%)

ESTADOS E ACESSOS TOTAIS/ ACESSO RESIDENCIAL/

GRANDES /100 HABITANTES (Telebras) /100 HABITANTES URBANOS

REGIOES 1980 1985 1990 1995 1980 1991 1995
Norte .............. 1.9 2,9 3.7 54 6.5 51 6.0
Rondonia ...... 2,2 4.0 4,5 54 2,3 43 5,0
Acre ................ 2,9 3,8 53 6,2 2,6 52 7,0
Amazonas 2,2 4.4 51 5,9 2,3 4,7 52
Roraima .......... 58 8,1 8,8 8,4 4,5 8,4 7.8
Para......... 2,0 2,3 2,9 4,0 25 3.6 52
Amapa ... 2,8 4.1 59 9,4 3,0 46 6,0
Tocantins ........ - - 1,9 3.4 - 1.7 2,2
Nordeste ........ 1,6 2.4 3.1 4.4 2,0 3,5 4.2
Maranhio ....... 0,8 1.2 1,8 2,7 1.5 3.2 3,4
Piaui ............... 1.1 2,1 25 42 1,8 3,3 49
Ceara.............. 1,8 2,7 3,3 5,1 2.1 35 43
Rio Grande do
Norte .............. 1,8 2,3 3,2 44 2,1 3,0 41
Paraiba ........... 1,8 22 3,3 46 2,1 4.1 4.6
Pernambuco ... 2,0 25 3,0 3,9 1,9 2,7 3,1
Alagoas .......... 1.6 1,8 2,8 3.8 2,0 3,2 4,0
Sergipe ........... 2.1 3,1 3,9 51 2,2 4.2 4.4
Bahia ............. 1.7 2,8 3,7 50 2,1 4.2 4.9
Sudeste ......... 7.2 92 10,3 12,2 56 7.9 8.9
Minas Gerais . 42 52 6,5 7.6 4.3 59 7.6
Espirito Santo 39 51 6,9 8,1 3,8 6,3 7.0
Rio de Janeiro 9,5 104 115 13,0 6,2 8,5 8,6
Sao Paulo ....... 8,4 11,3 121 14,5 6,0 8,5 9,7
Sul.................. 3,6 56 72 8,8 3,3 59 7,1
Parang ............ 4.6 6,6 8,7 9,3 4.4 7.4 83
Santa Catarina 2,9 44 57 9,3 2.8 55 7.2
Rio Grande do
Sul.............. 3.1 53 6,6 8,1 25 4,9 58
Centro-Oeste 4.8 6,4 7.9 12,3 3,6 6,3 8,4
Mato Grosso
doSul........ - 4,9 7.0 9,0 - 59 6,8
Mato Grosso .. 2.4 41 47 7,5 45 39 51
Goias .............. 3,5 42 56 8,9 2,6 4,2 5,0
Distrito Federal 13,6 16,5 18,8 30,0 8,0 13,5 20,8
BRASIL .......... 4.6 6,1 7.2 8,9 4,2 6,3 7.3

(continua)
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Tabela 4
Indicadores de densidade telefénica para as grandes regides
do Brasil — 1980-1995
(%)
ESTADOS E ACESSO RESIDENCIAL/ TELEFONES PUBLICOS/

GRANDES /DOMICILIOS URBANOS /1 000 HABITANTES URBANOS
REGIOES 1980 1991 1995 1980 1984 1991 1995

Norte .............. 13,9 244 27,2 05 0.8 1,8 1,7
Rondénia ........ 11,8 18,6 20,5 0,4 0,9 1,9 1,6
Acre ................ 12,8 23,5 29,6 0,4 0,6 2.1 1,9
Amazonas ...... 12,7 247 253 0,4 0,7 2,1 1,7
Roraima .......... 22,0 39,3 33,8 0,6 1,4 2,8 2,3
Para............ 14,4 18,3 248 0.6 0,8 1,6 1,7
Amapa ............ 17,8 25,0 29,0 0.5 0,6 1,3 1,6
Tocantins ........ 8,0 9.4 0,0 0,0 1.4 1.6
Nordeste ........ 9,9 16,0 17,9 0,4 0,6 1,6 1,6
Maranhio ....... 8,3 16,1 15,7 03 0,4 1.2 1,2
Piaui ............... 96 15,8 21,8 0,3 0,5 1,5 1,6
Ceara ............. 10,3 16,0 18,7 0,4 0,7 1,8 2,2
Rio Grande do

Norte ......ccc...... 10,2 13,5 17.4 0,3 0,4 1,2 1,6
Paraiba ........... 10,3 18,3 19,4 0.3 0,5 1,8 16
Pernambuco ... 9.1 11,8 12,9 0,3 0.4 1,1 1,2
Alagoas 10,0 145 17.4 0.3 0,5 1,0 1.4
Sergipe ........... 10,6 18,5 18,4 0,4 0,7 1,7 1,5
Bahia .............. 10,4 19,0 20,7 0,5 0,8 2,1 16
Sudeste ......... 23,9 30,8 33,2 0,8 1,1 2.4 2,7
Minas Gerais .. 20,0 24,5 29,5 0,5 0,7 1,8 2,0
Espirito Santo 17,2 25,9 35,6 0,4 0,8 2.1 2,6
Rio de Janeiro 25,0 31,3 30,0 1,0 1,2 2.1 1,9
Séo Paulo ....... 25,2 33,2 36,0 0,9 1,3 2.8 3,3
Sul.........ooees 13,9 22,5 25,2 0,6 1,0 3,1 2,2
Parana............ 19,7 29,0 30,7 0.8 1,2 53 2,5
Santa Catarina 12,8 21,5 26,5 0,4 0,9 1.9 2.1
Rio Grande do

Sul o 9.8 17,6 20,0 0,5 0.9 1,7 2,0
Centro-Oeste 17,0 26,1 30,6 0,4 0.8 , 2.1
Mato Grosso

do Sul............ - 241 26,5 0,0 0,7 1,9 1,7
Mato Grosso .. 23,1 17,0 20,7 0,7 0,7 0,4 2,2
Goias ... 12,4 16,9 19,0 0,3 0,6 2,0 1,6
Distrito Federal 36,5 57,1 61,7 1,0 1.1 06 35
BRASIL ......... 18,9 25,6 28,0 0,7 1,0 2,3 2,3

FONTE: ANUARIO ESTATISTICO DO BRASIL 1980, 1996 (1981, 1997). Rio de
Janeiro: IBGE.
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Tabela 5
Densidade telefonica por domicilios urbanos e rurais nas grandes regides
do Brasil e nos estados - 1980-1994
TOTAL DE DOMICILIOS DOMICILIOS DOMICILIOS
ESTADOS DOMICILIOS URBANOS COM RURAIS URBANOS COM
E COM ACESSOS/ ACESSO0S/ COM ACESSOS/ ACESSOS/
GRANDES /TOTAL DE /TOTAL DE /TOTAL DE /100 HABITANTES
REGIOES DOMICILIOS DOMICILIOS DOMICILIOS URBANOS
URBANOS RURAIS
1980 1991 1980 1991 1980 1991 1980 1991

Norte [RTPTR 6,70 10,87 12,10 22,79 1,35 0,12 2,28 4,58
Ronddnia (1) . 6,09 10,53 12,40 38,96 0,60 0,22 2,49 9,04
Acre R 14,26 21,83 . 4,87
Amazonas 7,64 15,67 12,93 20,93 0,16 0,19 2,49 4,00
Roraima . 27,15 36,21 7,78
Para 6,50 8,80 11,56 16,23 2,00 0,11 2,10 3,18
Amapa 17,93 21,99 4,05
Tocantins . 4,91 8,41 . 1,77
Nordeste . 5,06 9,33 9,59 14,76 0,57 0,18 1,95 3,24
Maranhao 1,96 5,86 4,04 14,54 1,11 0,01 0,77 2,92
Piaui 3,82 8,43 9,27 15,25 0,18 0,26 1,75 3,16
Ceara 6,10 10,19 11,16 15,12 0,37 0,05 2,25 3,29
Rio Grande do
Norte 5,18 9,46 8,55 13,25 0,41 0,26 1,74 2,93
Paraiba 5,056 11,47 9,14 17,01 0,50 0,48 1,90 3,82
Pernambuco 5,46 8,33 8,74 11,37 0,30 0,11 1,85 2,61
Alagoas 3,68 7,65 7.18 12,33 0,36 0,20 1,49 2,68
Sergipe 540 11,41 9,63 16,47 0,34 0,28 2,07 3,71
Bahia 5,06 10,51 10,20 17,00 0,29 0,27 214 3,73
Sudeste 18,22 24,85 21,40 27,39 1,83 3,62 513 7,01
Minas Gerais 11,50 18,44 16,98 23,82 0,60 0,70 3,73 575
Espirito Santo 9,19 18,15 13,95 22,90 0,21 3,05 3,16 5,60
Rio de Janeiro 22,96 25,16 24 57 26,23 2,16 0,86 6,24 7.1
Sao Paulo 19,97 28,19 21,87 29,53 4,06 9,27 5,29 7,56
Centro-Oeste . 11,13 19,19 16,38 22,91 0,45 2,53 3,54 5,50
Mato Grosso do
Sul 7,04 17,74 10,53 21,75 0,77 1,71 2,28 5,29
Mato Grosso 4,01 11,83 7,01 15,71 0,52 0,57 1,46 3,59
Goias 7,64 13,79 12,01 16,12 0,29 3,96 2,60 3,97
Distrito Federal 34,25 43,84 35,21 4598 1,16 3,97 7,75 10,87
Sul . . 10,49 18,59 15,75 22,96 0,72 4,64 3,80 6,07
Parana s 12,64 23,18 20,79 28,31 0,66 7,36 4,81 719
Santa Catarina . 7,28 15,73 11,34 20,52 0,79 2,93 2,57 5,22
Rio Grande do
Suf . 9,71 16,05 13,48 19,67 0,75 3,04 3,45 5,47
BRASIL .............. 12,39 18,64 17,58 23,33 0,93 1,87 4,00 571

(continua)
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Tabela 5
Densidade telefénica por domicilios urbanos e rurais nas grandes regides
do Brasil e nos estados — 1980-1994
DISTRIBUICAO
ESTADOS DOMICILIOS RURAIS DE TELEFONES
E COM ACESSO0S/ PUBLICOS POR ESTADOS
GRANDES /100 HABITANTES RURAIS DA FEDERAGAO (%)
REGIOES
1980 1991 1980-84 1985-87 1988-90 1991-94

Norte . 0,28 0,02 3,2 3,9 4,1 4,0
Rondénia (1) . 0,13 0,05 03 0.5 0,5 0.4
Acre 0,1 0,2 0,2 0,2
Amazonas 0,03 0,03 0,7 1,1 1,2 1.1
Roraima . 0,1 0,1 0,2 0,1
Para 0,40 0,02 2,0 2,0 1.7 1,6
Amapa e ) 0,1 0,1 0.1 0,2
Tocanting ... . 0,0 0,0 0,2 04
Nordeste . 0,12 0,04 13,4 14,8 15,7 14,9
Maranhdo .. 0,23 0,00 0,7 0,8 0,9 1,0
Piaui - 0,04 0,05 0,5 0,7 0,8 0,8
Ceara 0,07 0,01 2,5 2,4 2,5 3,1
Rio Grande do 0,08 0,05 0,5 0,7 0,8 1,2
Norte
Paraiba 0,10 0,10 0,9 1.1 1,5 1,1
Pernambuco 0,06 0,02 2,2 2,0 2,2 2,2
Alagoas 0,08 0,04 0,6 0,6 0,6 0,8
Sergipe 0,07 0,08 0,5 0,6 0,7 0,5
Bahia 0,06 0,05 4.9 57 59 4,2
Sudeste 0,40 0,81 63,3 56,4 55,0 52,5
Minas Gerais 0,13 0,15 8,0 8,3 8,3 7.8
Espirito Santo 0,05 0,67 1,3 1,6 1.6 1,9
Rio de Janeiro . .. 0,47 0,21 17,0 1,9 10,3 8,5
Sao Paulo . 0,89 2,17 37,0 347 34,7 34,3
Centro-Oeste 0,10 0,59 52 5,9 5,2 6,9
Mato Grosso do 0,18 0,40 0,8 1,1 1,0 0,9
Sul
Mato Grosso 0,13 0,12 0,7 0,7 0,8 1,2
Goias 0,06 0,97 1,9 24 21 2,9
Distrito Federal 0,22 0,90 1,9 16 1,4 2,0
Sul 0,15 1,10 15,0 19,0 20,0 21,8
Parana 0,14 1,67 7.0 11,9 13,7 13,9
Santa Catarina 0,16 0,67 2.0 2,0 2,0 3,0
Rio Grande do 0,17 0,77 6,0 51 4.3 49
Sul
BRASIL .............. 0,20 0,40 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTE: CENSO DEMOGRAFICO 1980, 1991; Brasil (1983, 1996). Rio de Janeiro: IBGE.
PESQUISA NACIONAL POR AMOSTRA DE DOMICILIOS 1991: Regido Metropoli-
tana (1992). Rio de Janeiro: IBGE

(1) Em 1980, inclui dados de Rondénia, do Acre, de Roraima e do Amapa
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Asituagéo € mais critica para os grupos de usuarios menos favorecidos residentes
tanto nos centros urbanos quanto nas areas distantes e remotas. A disponibilidade de
telefones publicos € baixissima em todas as regides, especialmente no Norte e no
Nordeste, commenos de dois telefones publicos por 1.000 habitantes urbanos (Tabela4).
Cabe relembrar que essas regides foramas mais favorecidas pelo Plano de Popularizagio
e de Interiorizag&o da telefonia no pericdo de 1985 a 1989, acima destacado. De fato, elas
obtiveram maior participag@o na disponibilidade de telefones publicns, embora esses
acessos também estejam concentrados majoritariamente no Sudeste desde sempre
(Tabela 5). 56 em S&o Paulo, localizam-se mais de 34% dos telefones publicos. Por sua
vez, o numero de localidades atendidas e ligadas a rede expandiu-se, de fato, mais no
Nordeste, inclusive nos anos 90. Entretanto, muitissimas localidades de populagdes
periféricas urbanas, rurais e das areas distantes ainda permanecem carentes do servico
mais simples de telecoms, o popular “orelho”.

Os projetos de acessos comunitarios foram desenvolvidos a partir de 1985, mas
tiveram mais prioridade nos anos 90, como se registrou acima, ligando arede telefones
publicos, semiptiblicos, compartilhados, etc. Em 1990, haviam apenas 16.006 acessos
comunitarios, aumentando para 337.803 acessos em 1994. Apenas S&o Paulo concentra
32% desses acessos; Minas Gerais participa com 14,4%; a Regido Sul, com 34,7%; o
Norte, com 5%; e o Nordeste, com 1,9% (RELATORIO..., 1995).

A telefonia rural também é uma questdo pendente a ser construida. A
participacao dos domicilios rurais com acesso era de 1,8% no Brasil, 9,2% em
Sao Paulo e 7,3% no Parana, em 1991. A disponibilidade de acessos rurais por
100 habitantes rurais, em 1991, era de 0,02% no Norte, de 0,04% no Nordeste,
de 0,41% na média do Brasil e superior a 1,5% apenas em S3o Paulo e no
Parana (Tabela 5). Efetivamente, em 1989, 34,8% das propriedades rurais
atendidas com acesso a telefonia rural concentravam-se em Sao Paulo, 26,5%
no Parana, 11,6% no Rio Grande do Sul, 4,36% no Nordeste e so 0,63% nas
regides distantes do Norte (RELATORIO..., 1995). Mais uma vez, tem-se um
grupo de usuarios quase plenamente carente dos servi¢cos de telecoms.

Os dados mais contundentes sobre a concentragdo da telefonia obtém-se
pela relagao entre o nivel de renda e os domicilios com e sem acesso através da
Pesquisa Nacional por Amostragem de Domicilios (PNAD) para as grande regites
metropolitanas nos anos de 1991, 1992 e 1995. Os dados do Censo de 1991
mostram que a disponibilidade e a acessibilidade de acessos individuais se
localizavam nas faixa de maior renda. Os domicilios com renda superior a 10
salarios minimos (SMs), que representam 21% dos domicilios totais, absorviam
45% dos acessos totais individuais. Os domicilios com renda entre cinco e 10
SMs (21% dos domicilios totais) focalizavam 26,2% dos acessos totais. Por
sua vez, os domicilios de baixa renda, com até cinco SMs (58% dos domicilios
totais) detinham apenas 25% dos acessos totais (Tabela 6).
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Participagao dos domicilios particulares permanentes com acesso convencional,
por classe de rendimento mensal, no total do Brasil — 1991-1995

TOTAL DE TOTAL DE
CLASSES DE TOTAL DE DOMICILIOS DOMICILIOS
RENDIMENTO DOMICILIOS URBANOS COM RURAIS COM
MENSAL COM ACESSOS/ ACESSO/ ACESSO/
DOMICILIAR /TOTAL DE /DOMICILIOS /DOMICILIOS
(SMs) DOMICILIOS URBANOS RURAIS
1991 (1) 1992 1995 1992 1995 1992 1995
Atet . 1,6 2,6 3.4 43 58 0,2 0,3
Maisde 1t a2 4,5 45 3,4 6,2 4,9 0,5 0,6
Maisde2a3... 8,9 8,1 5,9 9,7 7.5 1,5 1,5
Maisde 3 a5 ... 15,3 152 10,7 16,9 12,3 3,3 2,7
Mais de 5a 10 ... 38,1 33,1 244 35,0 25,8 7.5 10,0
Mais de 10 a 20 78,1 614 516 63,0 52,9 27,2 27,9
Mais de 20 ... 126,5 84,7 820 64,8 83,4 422 449
Outros (2) .......... 15,7 178 254 45,7 32,5 0,6 1,7
TOTAL (3) ......... 18,6 19,0 223 23,3 26,7 1,9 3,5
DISTRIBUICAO DOS TELEFONES
CLASSES DE
RENDIMENTO INSTALADOS POR DOMICILIO (%)
Dgﬂl\ﬁlr\(l:slakR Total Urbanos Rurais
(SMs) 1991 (1) 1992 1995 1992 1995 1992 1995
Até 1. . 23 2,0 1,4 2,0 1,4 3,2 1,6
Mais de 1 a 2 . 5,0 50 2,3 49 2,3 7.6 4.4
Maisde2a3 .. . 6,1 6,5 3,5 6,4 3,4 10,8 7.4
Maisde3a5 ... 12,3 14,3 8,7 14,2 8,6 18,7 12,1
Maisde 5a 10 .. 26,2 290 229 29,2 22,8 22,3 27,3
Mais de 10 a 20 . 25,4 246 281 246 28,1 23,2 26,4
Maisde 20 .. ... 19,4 148 291 14,8 294 11,7 19,0
Outros (2) ... 3,3 3,8 4,0 39 41 2,5 2,0
TOTAL (3).......... 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0  100,0

FONTE: PESQUISA NACIONAL POR AMOSTRA DE DOMICILIOS 1991, 1995: Regido etropolita-
na (1992, 1996). Rio de Janeiro. IBGE.

(1) Dados do Censo de 1991. (2) Nao inclui os domicilios da area rural de Rondénia, do Acre,
do Amazonas, de Roraima, do Para e do Amapa. (3) Inciui os domicilios sem rendimentos e

sem declaragao

Com os dados da PNAD, calculou-se um indicador mais adequado de
densidade, relacionando o nivel de renda e o nimero de domicilios urbanos com
acessos urbanos instalados, que torna elogliente essa observagao geral. Nos
domicilios urbanos com renda até cinco SMs, estavam instalados apenas 27%
dos acessos urbanos e com baixissima capilaridade de telefonia individual. Os
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domicilios urbanos corm renda entre cinco e 10 SMs, detinham 29% dos acessos
urbanos, e apenas 35% deies tinham telefone fixo individual. Nos domicilios
com renda superior a 10 SMs, estavam instalados 40% dos acessos totais, e
mais de 63% deles tinham acesso individual. Esse indicador aplicado na area
rural mostra que 70% dos acessos estavam instalados nos domicilios de renda
superior a 10 SMs, apresentando uma baixa penetracao da telefonia, embora os
domicilios rurais no estrato de renda até cinco SMs detivessem 40% dos acessos
rurais. Portanto, verifica-se que a disponibilidade e a acessibilidade da telefonia
beneficiaram largamente os estratos de renda superior, especiaimente nos centros
urbanos (Tabela 6).

Entretanto os dados de 1995 mostram que houve uma brutal concentragao
da telefonia fixa nas faixas altas de renda. Os domicilios urbanos de familias
com renda de até 10 SMs perderam participacéo nos acessos urbanos existentes,
caindo de 57% em 1992 para 39% em 1995, e menos de 25% deles tinham
acesso individual. Isso significa que mais de 60% dos acessos urbanos estavam
instalados nos domicilios com mais de 10 SMs, dos quais mais de 53% tinham
acesso individual. Na area rural, os domicilios beneficiados também foram os de
alta renda (Tabela 6). Portanto, constata-se que a expansao da telefonia fixa,
nos anos 90, favoreceu os domicilios com renda superior e mais rentaveis em
detrimento das familias de baixa renda.

Conclusao

Os dados acima evidenciam a grande concentragdo dos investimentos e a
consequente construg&o da rede nas regides mais densas economicamente.
No modelo tradicional, a rede foi construida, primeiro, nas regibes
economicamente mais densas e ricas, beneficiando empresas e as classes de
renda mais altas, estendendo-se depois para as areas menos densas e distantes
e para grupos de usudrios de menor renda. A construcdo das redes de
saneamento, energia elétrica e transportes também foi erguida sob essa légica,
tendo por forte argumento que a montagem das redes nas areas mais densas e
ricas geraria recursos préprios para financiar a sua expans&o para usuarios
areas menos favorecidas e nao econdémicas.

No modelo concorrencial, a exploragao privada dos servigos de telecoms
sempre dara prioridade as areas mais rentaveis e capazes de assegurar o retorno
esperado dos investimentos, obviamente Em outras palavras, o acesso aos
servigos estara condicionado ao pagamento de pregos razoaveis, que remunerem
o capital adequadamente. Por isso, a expansao dos servicos sob regime privado
visara, primeiro, atender aos potenciais usuarios mais rentaveis, empresas e



214 Ensaios FEE, Porfo Alegre, v.19, n.1, p.181-217, 1998

usuarios de estratos de renda superior, declinando para a exploragao dos servigos
até o limite dos usuarios apenas rentaveis, excluindo os nao rentaveis.

A politica geral de telecoms no Brasil tem negligenciado a obrigagao de
universalizago, especialmente nos anos 90. E uma obra pendente, ainda por
ser construida. Esses fatos demarcam que a disponibilidade e a acessibilidade
da telefonia a todos sempre dependerao da acao de regulacéo estatal e da
politica publica.

Ao longo do tempo, a telefonia provou ser universalmente desejavel de
forma tao absoluta que o desenvolvimento de muitas relagdes econémicas e
sociais depende do acesso e do uso de servico de telecomunicagdes. A definigéo
de uma nogao alargada e dindmica de servigo universal de telecoms torna-se
essencial para atender a crescente demanda dos usuarios na sociedade de
informagao. Tanto no modelo tradicional quanto no ambiente concorrencial, a
politica publica de telecoms é o marco que faz a diferenga para criar amplos
beneficios a sociedade, para facilitar o acesso a informagao, a educacéo adequada
e a salde, a participag@o nas decisdes, bem como melhorar a politica cultural e
reduzir o isolamento e a exclusao social. Em suma, para priorizar objetivos de
coeséo econdmica e social.

A regulagao estatal e a politica publica de telecoms sao os mecanismos
para a definigéo do escopo do servigo universal, da forma de financiamento,
bem como para a realizagao de obrigagdes de universalizagdo. Contudo,
mesmo que fosse possivel ampliar a disponibilidade e a acessibilidade a
telefonia através de solugdes de mercado, o beneficio a todos depende desses
mecanismos.

Por dltimo, destacam-se dois aspectos da LGT. um € a nogao ampliada
de obrigagao de universalizagao, que garante e amplia a disponibilidade e a
acessibilidade a servigos de telecoms aos brasileiros, especialmente os
nao econdmicos e nao rentaveis; outro, contraditorio, € a politica atual de
obrigagao de universalizagdo, que definiu metas muito modestas e restritas
de servigo universal até 0 ano 2001, mas exagerou a énfase no ambiente
concorrencial.
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Abstract

The objective of this text is to analyse the universal service of telefony
in the tradicional telecommunications model and the new challanges
branght about in a competitive enviromment. Based on the normative and
economic dimensions, it brings back the discussion of this fundamental
princeple: the right for all the people to enjoy the telecommunication
services, producing a connterpoint to the course of radical changes in
this sector. It discusses also the need of updating the restricted and static
notion of universal service, limited to the service of fixed voice teiephony,
to a wider and dynamic notion, adjusted to the new substructure of
telecommunications and to the information society. Accordingly, it
reasserts the importance of the role of state regulation and public policy
to reach the goals of economics and social coesion. It also examines the
universal servise notion in the new Telecommunications General Law of
Brazil. Finally, it shows the picture of negligence of the telephony
universalization in Brazil, specially for the less favored users and for the
rural and remote areas, between 1980 and 1995.




