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s telecomunicacdes vém conhecendo um rapido e profundo movimento
de mudancas estruturais desde a metade dos anos 80, iniciadas com a
esregulamentacao promovida pelos Estados Unidos, em 1984, que levou
ao fim do monopodlio da American Telephone Telegrafic (ATT). Mas foi na década
de 90 que as transformagoes institucionais avangaram muito no mundo, com as
privatizacdes de antigos operadores publicos, com a concessao de autorizacdes
para entrada de novas empresas, com a criagao de orgéos independentes de
regulacao e fiscalizagdo e com a ampliagéo da oferta de novos servigos.!
Entre 1997 e 1999, houve um aumento de 55% de paises asiaticos que
seguiram o caminho da privatizacao de seus operadores. Na Europa, em 1999,
cerca de 50% dos paises ja haviam privatizado, parcialmente, seus operadores.
Mas é na América Latina que se concentra o maior nimero de operadores
totalmente privatizados, mais de 20. Na Africa, 14 dos 42 paises privatizaram
seus operadores, enquanto, contrastando com as tendéncias descritas acima,
nos paises arabes, nenhum operador de linha fixa foi privatizado até 1999 (Wid
Telecommun. Rep., 1999).
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t Segundo levantamento da Unido Internacional de Telecomunicagbes (WIld. Telecommuc.
Rep., 1998), o nimero de 6rgaos de regulagdo passou de 10 em 1990 para 84 em 1999.
Na década de 90, cerca de 150 paises introduziram novas legislagdes ou alteraram a
regulamentacao ja existente. o o
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De outro lado, induzidas pelas inovagbes geradas na industria de
telecomunicagbes — com a substituicdo das redes publicas de comutacéo
eletromecanicas por centrais:digitais e com o aparecimento de novos equipamentos
de transmissdo (cabos de fibras épticas e satélites) —, as mudangas, nessa
industria, colocaram fim a'estabilidade tecnoldgica que se estendeu por quase 60
anos. A constituicdo de uma nova infra-estrutura de telecomunicacdes vem
possibilitando a rapida expansao de novos servigos e mercados, alterando os
padrdes culturais e de consumo, e propiciando novas bases para projetos
educacionais e comunitarios.

Entre os temas de destaque na nova agenda das telecomunicagdes, nos
anos 90, esta o servigo universal, que vem adquirindo um significado novo, deixando
de ser entendido apenas como acesso aos meios técnicos de comunicagzo
(infra-estrutura e servigo de voz), passando a ser também um instrumento contra
a discriminagao social (Poullet, 1996).

Ainformag&o passou a ser considerada como essencial e vital para garantir
a participacéo e a apropriagdo dos beneficios trazidos pela sociedade da informagcéo.
A preocupagao principal é evitar que haja discriminag@o entre os que tém
informagao e os que nao a tém?.

Exemplo disso é a legislacao americana, que fixou alguns critérios paraa
extensé@o do servigco universal: a essencialidade dos servigos para saude,
educacao ptiblica e seguranca; a escolha dos servicos por uma maioria significativa
de usudrios residenciais, a oferta dos servigcos pelos operadores em rede nas
redes publicas e a sua adequacao-e coeréncia com o interesse e com as
necessidades publicas.

O objetivo deste paper é analisar o tema do servigo universal a luz desses
processos de mudangas estruturais e de rediscusséo do proprio contetdo do
servigo universal, privilegiando a experiéncia do Brasil, em particular a do Estado
de Sao Paulo. O exame das perspectivas de universalizagao do servigo de
telecomunicacgtes no Brasil levara em conta trés ordens de fatores: (a) o contexto
das transformagoes institucionais recentes associadas a emergéncia de um novo
modelo de regulamentac¢ao e a concorréncia no setor de telecomunicagdes; (b)

2 O servigo universal, por sua natureza de servigo de interesse coletivo e essencial, pode ser
considerado um direito social, vinculado aos direitos humanos — o direito de se comunicar,
o direito a informagdo —, que é legitimo numa sociedade democratica. Os principios da
igualdade de oportunidade e do acesso aos servigos de interesse publico sdo derivados
dos valores democraticos. Estes, através da agédo das instituicdes democraticas, devem
limitar os ganhos privados na 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).
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as caracteristicas da estratégia de privatizacao do sistema brasileiro, es-
pecialmente no que tange a concepgao de servigo universal; (c) as caracteristicas
soOcio-econdmicas da sociedade brasileira, sobretudo as do Estado de Sé&o
Paulo.

Como se procurard demonstrar, em paises marcados por uma
universalizacao incompleta e por fortes desigualdades econdmicas, regionais e
educacionais, como o Brasil, a ado¢do de um enfoque centrado apenas no
mercado associado a uma concepgéo de servigo universal limitada ao acesso a
infra-estrutura fisica e aos servigos de voz, sanciona a heterogeneidade social e
econdmica existentes, sendo, por isso mesmo, incapaz de apresentar solu¢des
adequadas para a construgéo de uma sociedade da informacgéao, levando em
conta as especificidades do pais.

A especificidade brasileira ndo estd, como as vezes € sugerido, num sim-
ples atraso provocado pela ineficiéncia do monopdlio publico. Ao menos na ques-
tao da universalizagéo, hoje o problema esta na combinacgao perversa de uma
transicdo incompleta com a agenda classica de universalizacdo da telefonia
basica e a nova agenda fortemente associada as novas formas de acesso a
informagao impulsionadas pela veloz incorporacéo de progresso téenico,
sintetizada na convergéncia tecnoldgica.

O problema, visto numa perspectiva mais ampla, das tendéncias de difuséo
das tecnologias da informagao e de convergéncia entre informatica, comunicagoes
e telecomunicagbes nao se limita ao déficit atual de linhas telefénicas e nem
mesmo as dificuldades de acesso (Dalmazo, 1998).

Na verdade, o grande desafio, do ponto de vista da regulagdo publica, esta
em desenhar uma estratégia de universalizagao dos servigos de telecomunicagoes
gue atenda, simultaneamente, a dois requisitos: que universalize progressivarmente
0s novos servicos, adotando uma concepgéo dinamica de servigo universal, e
evitando uma concepcao limitada a telefonia fixa; que mitigue e, se possivel, crie
mecanismos para reverter o viés distributivo da privatizagio das telecomunicagoes
no Brasil.

Portanto, seguindo a adverténcia de Stiglitz (1998), é preciso rediscutir o
papel atribuido ao Estado e aos 6rgaos de regulagédo, ndo s6 pensando na
eficiéncia dos mercados, como também nos imperativos de integragéo econdmica
e social.

A grande heterogeneidade social € econdmica da sociedade brasileira viu-
-se traduzida na evolugado das telecomunicagdes no Pais. Os beneficios do enorme
esforgo de construgao de um sistema de telecomunicacgdes de ambito nacional e
integrado e a preocupagao com a universalizacao ndo foram suficientes para que
o Pais adquirisse uma densidade telefénica préxima a dos paises desenvolvidos.
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A abordagem do problema néo sofreu alteragbes importantes depois-da que-
bra-domonopdlio estatal. Com a entrada em vigor da Lei Geral de Telecomunica-
cdes (LGT), em 1997, e, pouco depois, com a privatizagdo dos antigos operado-
res publicos, o Brasil passou a organizar a exploragao dos servigos de telecomu-
nicagbes em consonancia com o cenario internacional, marcado por um forte
movimento de privatizagdo e de desregulamentagdo. Embora a revolugéo nas
telecomunicagdes tenha sido evocada como um fator decisivo para o fim do mo-
nopolio publico, a reforma brasileira parece ter esquecido sua importancia decisi-
va na constituigo da nova sociedade baseada na informacao.

Na Lei Geral das Telecomunicactes do Brasil, que definiu o arcabougo
politico-institucional da privatizagao do setor, a preocupagio com 0s servigos
publicos passiveis de universalizagao ficou circunscrita ao telefone fixo. De certa
forma, essa importancia reduzida ao servigo universal refletiu ndo apenas a
orientacao fortemente voltada para solugcdes via mercado, mas também ignorou
as potencialidades de convergéncia de plataformas tecnoldgicas e de servigos
e suas possiveis repercussdes sobre a definicdo de servigos essenciais de
telecomunicagoes.

Essa situagao pode ser confirmada examinando-se a propria definicdo
de servigos de telecomunicagdes adotada na reforma brasileira, que excluiu
todos os de valor adicionado do escopo daqueles considerados servigos
sob regime publico. Ao mesmo tempo, a orientagdo adotada pelo Ministé-
rio das Comunicacdes (Br. Minicom, Mckinsey, 1996) estabeleceu metas
muito modestas e restritas de obrigacdes de universalizagéo para o perio-
do 1997-01, limitando-se a aumentar a densidade dos telefones de uso
publico (TP) para as classes.de renda baixa. A principio, essas metas reve-
lam pouca atencéo para com os objetivos maiores de coesio econdmica e
social.

Por isso, a nova regulamentagdo - no Brasil introduziu-se em franco
descompasso com as possibilidades abertas pelas nova trajetoria tecnologica
em curso, no setor. Como se isso nao bastasse, a organizagdo do acesso
universal € entendida dentro de uma concepgdo global que contempla,
secundariamente, as classes ndo-econémicas e as regides de baixa densidade
econdmica. Além disso, as persistentes dificuldades de constituicdo do fundo
de universalizagdo acentuam, ainda mais, a baixa prioridade do tema na propria
estratégia de implementacao da reforma.

Tambem ndo se impdem mecanismos que condicionem 0s avangos
conquistados com a expanséao da rede basica na provisdo de servigos que oferecam
possibilidades de inser¢éo dos individuos em redes de conhecimento através de
plataformas tecnoldgicas integradas. Essa visao, diferentemente do que ocorre
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nos paises desenvolvidos, pode ampliar o divércio entre o servigo universal de
telecomunicagbes e a concepgao politica de uma’sociedade democratica e
participativa baseada na informagao.

Essas tendéncias contraditérias convivem de maneira clara no Estado de
S30 Paulo. Ele, certamente, pode ser estudado como caso ilustrativo do processo
de uma sociedade com uma agenda de transicdo, em que ainda se constata a
necessidade de contemplar os individuos com servicos basicos de telefonia,
mas que é altamente estimulada por necessidades complexas e diferenciadas
dos setores urbanos inseridos nas redes de comunicag¢éo multimidia.

A radiografia da infra-estrutura de telecomunica¢des no Brasil,
particularmente no caso de Estado de S&ao Paulo, revela fortes contrastes.
Responsavel por 37% do PIB brasileiro, nele convivem, de um lado, um parque
industrial robusto, uma estrutura de servicos moderna e uma regiao metropolitana
inserida nos circuitos mundiais de consumo e produgao e, de outro, um padrao
de universalizacdo da telefonia fixa ainda restrito, ou seja, uma densidade de 23
terminais por 100 habitantes em 1999.

O trabalho esta organizado em trés partes. Na primeira, apresenta-se o debate
recente sobre oconceito de servigo universal no quadro das transformagoes em
curso nas telecomunicacbes. Na segunda, situa-se o tema no arcabougo
institucional da privatizacéo do setor no Brasil. Na terceira, estuda-se, & luz do
caso de Sao Paulo, as possibilidades e os limites enfrentados pela atual politica
de universalizagao, introduzindo as caracteristicas sécio-econémicas do Estado.
Finalmente, apresentam-se algumas reflexdes a titulo de consideragtes finais.

- O servico universal e seus novos
significados

A universalizagéo da telefonia foi um dos principais objetivos do desenvolvi-
mento do modelo tradicional de telecomunicagdes (estatal ou privado) em todos
os paises. O carater universal significou tornar disponivel e acessivel o servico a
todos que o solicitarem, em qualquer lugar e a pregos ou tarifas razoaveis, inclu-
sive com a gratuidade destes para os usudrios menos favorecidos. Essa nogéo
compreendeu a cobertura geografica plena da provis&o dos servicos, sua acessi-
bilidade a todos os cidadaos, no sentido de que os pregos cobrados nas areas
urbanas, economicas e rentaveis, ndo deveriam divergir, significativamente, da-
queles cobrados dos usuarios nao-econdmicos e N&o rentaveis e das areas rurais
e remotas. Nesse sentido, a politica de universalizagdo tem sido um mecanismo
associado ao desenvolvimento e & construcdo da coesdo econdmica e social.
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O alto custo de instalagéo de rede para usuarios nao econémicos sempre
foi um problema importante no provimento dos servigos de telecomunicagoes. A
solugé@o encontrada foi oferecer os servicos para esses usuarios, em que o
custo medio para gera-los superava o prego médio que deveria ser pago por
eles, langando mao de algum mecanismo redistributivo como forma de financia-
mento.? ‘

Dessa forma, os usuérios foram favorecidos através de mecanismos de
reducéo de taxas de conexao, de tarifagdo com subsidios cruzados, de beneficios
a grupos de usuarios especificos, de financiamento a taxas subsidiadas, etc.

Embora assumindo diferentes caracteristicas nacionais, a politica de
universalizagdo nas telecomunicag¢des tornou-se um objetivo fundamental nas
politicas adotadas pelos diferentes governos, expressando os compromissos
destes com o desenvolvimento e 0 acesso democratico & informagao (Horwitz,
1989).

No novo quadro das profundas transformagdes das telecomunicacées, o
servico universal pode adquirir um significado novo, mais amplo, como instrumen-
to, na sociedade da informag&o, contra a discriminagéo social.

A discussao sobre o futuro do servigo universal é indissociavel da evolugio
tecnologica que vem sacudindo as telecomunicagées nas Ultimas décadas. A
convergéncia das tecnologias sistémicas das telecomunicagdes e da informagéo
vem criando a nova infra-estrutura de telecomunicagdes (NIT), que incorpora as
inovagbes nos trés segmentos de rede: comutag&o, transmissao e equipamen-
tos terminais (Tapia, Dalmazo,1999).

As potencialidades da convergéncia entre as tecnologias da lnformag:ao
da informatica e do audiovisual projetam perspectivas de desenvolvimento de
novos servigos e aplicagdes amplas, inclusive nas areas de satde, educagao
lazer, dentre outras.

Ao assumir esse novo contetido positivo (Poullet, 1996), ele deixa de ser
entendido unicamente como acesso aos meios técnicos de comunicagao (infra-
-estrutura e servigo de voz), passando, também, a ser visto como exigéncia de
criacdo e de disponibilidade de conteudos informacionais aos quais cada individuo
deve ter direito ao acesso.

O acesso a informagéo é considerado como essencial e vital para garantir a
participagéo e a apropriagdo dos beneficios trazidos pela sociedade da informa-
¢éo. Nos termos da National Information Infrastructure, do Governo Clinton, tra-

¢ Universalizagao foi o termo utilizado pelo Minicom para expressar o acesso a servigo de
telecoms em geral, e servigo universal para expressar os servigos deficitarios e de respon-
sabilidade da Unigo.
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ta-se de zelar para que néo haja discriminagao entre os que tém informacgao e
0s que n&o tém. ‘

Esse principio esta presente na reforma das telecomunicacoes de 1996,
que definiu o servigo universal como “(...) um nivel evolutivo dos servigos de
telecomunicacgdes, que sera estabelecido periodicamente em fung¢ao do
desenvolvimento dos servi¢os e das tecnologias da informagéo”.

Embora poucos paises europeus tenham uma legislag&o especifica sobre
servigo universal (Global..., 1997), os principais documentos da Uni&o Européia
(1996,1997) também falam na extensao da nogao tradicional, através da ampliagao
do acesso publico na construgdo da sociedade da informag&o. Esse maior
acesso publico significa a conexao de escolas, de universidades, de hospitais,
de 6rgdos publicos, de bibliotecas e de outros pontos publicos com as redes
telematicas da sociedade da informagéo.

Assim, a Unido Européia estabeleceu que a liberalizago, a abertura e a
concorréncia ndao poderiam excluir nenhum segmento da populagéo dos avancos
tecnologicos vividos pelas telecomunicagoes.

Uma das melhores formulacdes sobre o papel do servigo universal no
contexto da liberalizagao das telecomunicagdes e da sociedade da informagao
esta nos documentos produzidos pelo Grupo NEXUS.

A idéia basica é que the universal service é, essencialmente, uma politica
complementar em relagéo & de liberalizagéo das telecomunicagdes, desenhada
para garantir a coesao social e econémica.

Essa nocédo de servigo universal tem duas dimensdes basicas: uma
normativa e a outra econdmica.

A dimensao normativa diz respeito

“(...) forinstance in relation to public and social policy, both universal
service and cohesion both ultimately draw their legitimacy from the
fundamental aims of democratic society. In both universal service
and cohesion, the same higher, collective, ideal is invoked: The
enjoyment of the fruits of social progress is the right of all, and equity
considerations must thus be applied in their distribution” (An
assessement..., 1996, p.vii).

[“Por exemplo, as politicas publicas e sociais, ambas se caracterizam
como politicas de servigo universal e de coesao social, que alimentam
sua legitimidade na visio da sociedade democratica. O servigo universal
e a coesao social invocam o mais elevado ideal coletivo: 0 acesso
aos frutos do progresso social € um direito de todos, e o principio da
equidade deve ser aplicado na sua distrui¢éo” |
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Em contraste com a era do telefone fixo, os servicos de comunicagao na
Sociedade da Informag&o (...) s&o restritos a grupos de usuarios; suas deman-
das sao funcionaimente diferenciadas, e exigem equipamentos caros; elas exi-
gem alto nivel de treinamento e envolvem o fornecimento de servigos e equipa-
mentos, bem como operadores de network” (An assessement..., 1996, p.2).

Esse enfoque adotado pelo Relatério NEXUS (1996) propde uma diferen-
ciagdo dos usuarios considerando quatro niveis de necessidades.

“Disponibilidade irrestrita de acesso: todos os usuarios, residencial e
comercial, teriam garantida a disponibilidade de acessos, com
quahdade e capacidade de acesso aos servigos da Sociedade da
Informagéo, tais como e-mail e internet.

“Acesso SMEs: entende-se por SMEs um conjunto de servicos
relativamente avangados, que poderiam ser disponibilizados nas areas
rurais e urbanas, por tarifas relativamente acessiveis, como Electronic
Data Interchange (EDI), e-mail, call-centers; e servigos inteligentes.

“Acesso comunitério institucional: para acesso aos servigos sociais,
como salide, educacio, bibliotecas, bancos de dados e outros que
poderiam ser acessados a partir da Integrated Services Digital Network
(ISDN), com tarifas subsidiadas, se necessano e a medlo prazo,

acesso aos serwgos avancados.

“Acesso comunitario direto para o publico: finalmente, o publico em
geral poderia ter acesso, a baixo custo ou gratuitamente, aos servicos
basicos e avangados da Sociedade da Informagéo em lugares
publicos, tais como livrarias, centros comunitairos e escolas” (An
assessement..., 1996; p.12).

Nessa perspectiva, por exemplo, 0 acesso ao correio eletrénico e a Servicos
on line podem ser pontos de partida para uma concepgao de servico universal
ampla, que leve em conta os interesses coletivos essenciais.

O fundamental é a idéia de que a redefinicio do contetido do que se entende
por servigo universal, aproveitando as possibilidades técnicas oferecidas pela
revolugao das telecomunicagdes, deve ser uma politica complementar aquela
voltada para a liberalizag&o dos mercados de novos servigos, orientada pelos
imperativos da integragdo social e econémica do conjunto de grupos sociais e
deindividuos.
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Convém lembrar que a obrigacdo de universalizagdo tem um custo bem
menor do que se pensa e nfo representa uma barreira radical a competi¢ao (Tapia,
Dalmazo, 1999; Noam, 1996). Além disso, a obrigacdo de universalizagao nao
significa servigo gratuito, mas uma “(...) politica publica para ampliar os servigos
de telecomunicacbes para a maioria dos membros da sociedade e tornando
disponiveis, direta e indiretamente, os recursos necessarios” (Noam, 1996, p.1).

Essa concepgao e essa preocupacao, relevantes nos paises capitalistas
avangados, sdo ainda mais importantes no caso dos paises como o Brasil.
Afinal, o Brasil tem se mostrado capaz de se inserir nas redes mundiais de
comunica¢des, mas, ao mesmo tempo, convive com o legado resultante de um
processo incompleto de universalizacdo dos servigos basicos para o conjunto
da populagdo. A agio do Estado, o tema da integragéo social e econémica e a
busca de mecanismos para evitar o aprofundamento da heterogeneidade social
sao desafios fundamentais.

2 - As obrigacoes de universalizacao
e de liberalizacao das telecomunicacoes
na reforma brasileira

Diferentemente de grande parte dos paises em desenvolvimento, o Brasil
foi capaz de construir um sistema nacional de telecomunicagoes, entre 1960 e
1980, bastante integrado e complexo.

Mesmo assim, devido as dificuldades econdémicas enfrentadas pelo Pais,
atransicéo tecnoldgica e a formagdo de fortes interesses privados, ja na década
de 80 surgiram as primeiras pressoes e tentativas de rompimento do monopdlio
publico. Foi, contudo, na década seguinte, que o processo de privatizagao das
telecomunicagtes no Brasil ganhou lugar de destaque na estratégia de reformas
pro-mercado seguida pelos diferentes governos.

Apesar disso, sua trajetoria foi longa e marcada pelo seu carater tardio e
truncado (Almeida, 1994, 1999; Moreira, 1989; Crosseti, 1995; Dalmazo, 1999).
Além do timing especifico, a experiéncia brasileira também mostra singularidade
em relacao aos demais paises latino-americanos pelo porte do operador publico —
Telebras — e pelo maior tamanho do seu mercado.

O fim do monopdlio publico foi consumado, definitivamente, em julho de
1997, com a aprovagao da nova Lei Geral de Telecomunicagbes n® 9.472, que
dispde sobre a organizacdo dos servigos de telecomunicagdes no Pais, sob
regime privado de exploracéo, e a criagdo de um novo arcabougo regulatorio
para o setor. Os caminhos para atingir esses objetivos foram: a criagéo de um
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orgao regulador, a Anatel; a.organizagdo das telecomunicagdes num ambiente
competitivo na exploragéo dos servicos; e a privatizagao das operadoras ptibli-
cas do sistema Telebras. : :

A LGT, no art. 60, definiu como servigos de telecomunicagbes aqueles
dedicados “(...)atransmissao, emissao ou recepgao, por fio, radio-eletricidade,
meios Opticos ou qualquer outro processo eletromagnético, simbolos, caracteres,
sinais, escritos, imagens, sons ou informagdes de qualquer natureza”. Ja os
servigos de valor adicionado correspondem “(...) a atividade que acrescenta, a
um servi¢o de telecomunicagées que lhe da suporte e com o qual ndo se confunde,
novas utilidades relacionadas ao acesso, armazenamento, apresentacio,
movimentagéo ou recuperagao de informagoes” (art.61).

Claramente, a LGT excluiu os novos servigos de valor adicionado do Ambito
da regulamentacao dos servigos de telecomunicagdes. Explicitamente, diz a
LGT, o provedor de um servigo de valor adicionado € um usuario que recebe
suporte da rede.

A legislag@o brasileira considerou como servigos de telecomunicacdes
apenas a infra-estrutura e a telefonia de voz, deixando fora do &mbito da regulagao
0S novos de servigos, ou seja, 0s conteludos informacionais associados aos
mesmos.

A partir desses pressupostos, a LGT classificou os servigos de telecomu-
nicagdes em servigos de interesse restrito e em servigos de interesse coletivo,
segundo o campo de abrangéncia dos usuarios. O art. 60 tipifica o servigo de
telecomunicagdes como “(...) o conjunto de atividades que possibilita a oferta de
telecomunicagao, sendo considerado um servigo publico e de responsabilidade
da Uniao assegurar sua prestacao, diretamente ou mediante outorga a terceiros”.
Essa classificagao teve como objetivo delimitar o campo de atuagéo da regulagéo
e o proprio alcance da regulamentagao.

A Lei atribui carater de servigco universal ou obrigacéo de universalizagio
apenas aos servigos de interesse coletivo®. Assim, na LGT, a universalizagdo do

4 Quando da atribuigdo de metas de obrigagdes de universalizagéo pelo érgao regulador, os
defensores da exploragéo privada das concessbes de servigos, geralmente, argumentam
que elas podem criar barreiras & competi¢do no setor. Esse argumento reflete o enfoque do
operador privado que esta referido ao célculo do custo financeiro num ambiente concorrencial,
isto é, sem as obrigagdes de servigo universal. Entdo, definem-na como a diferenca entre o
custo total do operador com a obrigagao de servigo universal e o custo total sem essa
obrigagao. Ela representa custos indiretos (manter a planta instalada nas areas ndao econd-
micas), entretanto, nessa visdo, o potencial da universalizacdo — que pode gerar benefi-
cios no longo prazo — néo é linear & logica maximizadora do operador, pois o argumento
otimizador se fixa na busca de maximizacdo das finangas, significando que prover servigo
universal € uma atividade deficitaria (Louth, 1996, p.2).
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acesso dos servicos de telecomunicacdes contempla duas situagdes tipicas. A
primeira corresponde a “(...) servigos de telecomunicagées individuais, com
niveis de qualidade aceitaveis, {que] devem ser fornecidos a tarifas comercial-
mente razoaveis, dentro de um prazo razodvel, a qualquer pessoa ou organiza-
¢ao que os requisitar’(Br. Min. Telecom., 1997). A segunda contempla as de-
mais formas de “(...) acesso a servi¢cos de telecomunicac¢des [que] devem ser
fornecidas, em localizagGes geograficas convenientes, a tarifas acessiveis, agque-
las pessoas que nio tiverem condigdes econdmicas de pagar tarifas comercial-
mente razoaveis por servi¢os individuais”.

Na primeira dessas situagdes, a universalizacéo é feita pelo mercado. Aqui,
as tarifas devem cobrir os custos operacionais e ainda proporcionar rentabilidade
para remunerar o capital investido, “(...) ou seja, a competicao na explora¢do
dos servigos fard com que os consumidores economicamente atrativos sejam
atendidos satisfatoriamente, tendo acesso a servigos que supram de forma
adequada suas necessidades de telecomunicagdes” (Ibid., 1997).

Embora sujeitos a regulamentagao da Uniao, os servigos restritos poderao
ser explorados economicamente pela iniciativa privada, como, por exemplo, trunking,
paging, comunicac¢ao de dados, bip e bap, dentre outros. Esses servigos devem
ser prestados em regime competitivo, atendendo aos direitos dos consumidores
e aos dos usudrios. Nessa modalidade, a agéncia reguladora observara a exigén-
cia de minima interven¢éo na vida privada.

A segunda situagao corresponde ao conceito de obrigacao de servigo universal
fornecido em regime publico. Nesse caso, a suposi¢éo é de que o custo de prover
0 acesso fisico seja elevado (por exemplo, em localidades remotas no interior do
Pais, nas areas rurais, nas periferias das grandes cidades, em regides escassarmen-
te povoadas), ou em que os clientes potenciais disponham de renda inferior a que
seria necessaria para criar uma oportunldade de investimento atrativa para algum
provedor de servi¢o.®

5 As tarifas de servigo universal de interesse coletivo sdo 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 flxag,ao das tarifas maximas, ou o reglme de liberdade
vigiada.
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.Cabe a Uni&o assegurar a universalizagdo e-a continuidade dos servicos
de interesse publico.® Os servigos de-interesse coletivo caracterizam-se como
aqueles abertos a todos, devendo ser prestados mediante concessao, permis-
s80 ou autorizagao, cujas existéncia, universalizagéo e continuidade a Unido
deve resguardar, e sujeitos aos maiores condicionamentos legais e administra-
tivos-da Lei Geral das Telecomunicagdes. Em certas condi¢tes, determinados
‘servigos podem ser prestados em regime privado (por exemplo, o telefone fixo
comutado destinado ao uso publico, telefone fixo prestado pelas empresas-
-espelho).

A LGT admite que a obrigacdo e as metas de servico publico umversal

podem variar ao longo tempo. Diz a Lei:

“(...) essa obrigag&o pode variar com o tempo, & medida que certos
objetivos sejam atingidos e que a evolugao da economia, do
desenvolvimento regional, das questdes demogréficas, da distribuigao
de renda e outras vao alterando as condicées iniciais. Por isso, as
metas especificas de servico universal devem poder ser modificadas
periodicamente, de forma a ser adaptadas as condigcdes de cada
momento” (Ibid., 1997).

Para financiar essa situagdo, a LGT instituiu o Fundo de Universalizagéo
dos Servigos de Telecomunicagdes (FUST). Entretanto nao ha na LGT uma
definigao clara quanto a forma de financiamento da obrigagzo de universalizagao
da telefonia para usuarios ndo econdémicos e de regides remotas. O provimento
de telefonia desses potenciais usudrios nao gera receitas suficientes para cobrir
0s custos dos servigos, conforme o Minicom (Br. Minicom, Mckinsey, 1996),
produzindo um potencial déficit que devera ser coberto com recursos das se-
guintes fontes; do orgamento Geral da Uni&o, dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios; do Fundo de Universalizagao das Telecomunicagdes, especifi-

® As obrigagbes de universaliza¢do e de continuidade dos servigos de interesse coletivo de
responsabilidade da Unido estdo definidos na LGT:

“Art. 79 - A Agéncia regulard as obrigagbes de universalizacdo (servigos publicos) e de
continuidade atribuidas as prestadoras de servigo no regime publico.

“12 - ObrigagGes de universalizagdo sdo as que objetivam possibilitar o acesso de qualquer
pessoa ou instituigdo de interesse publico a servigo de telecomunicagdes, independente da
sua localizag@o e condigéo socio-econdémica, bem como as destinadas a permitir a utilizagéo
das telecomunl(‘agoes em servigos essenciais de interesse publico.

“22 - OQbrigagGes de continuidade sdo as que. objetivam possibilitar aos usudrios dos servi-
¢os sua fruicao de forma ininterrupta, sem paralisa¢Ges. injustificadas, devendo os servigos
estar a disposicdo dos usudrios, em condigbes adequadas de uso.” I
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camente criado para essa finalidade; e da contribuicdo das prestadoras de ser-
vigos de telecomunicacdes no regime privado e no regime publico (art. 81). A lei
apenas lista essas provaveis fontes de recursos, pois cabera a nova lei do Fun-
do, a ser criada, explicitar de onde virdo os recursos. Efetivamente, a tendéncia
sera exigir que todas as operadoras contribuam para o Fundo e n&o so as
incumbent (operadoras j4 instaladas), para evitar beneficiar aquelas que explo-
ram nichos de mercado, geralmente mais rentaveis, sem contrapartida social.

O Fundo de Universalizagdo dos Servigos de Telecomunicagoes, Lein® 9.998,
aprovado no texto da Lei Geral, foi instituido apenas em 17.08.00. O Fundo tem
por finalidade proporcionar recursos distinados a cobrir a parcela de custo exclu-
sivamente atribuivel ao cumprimento das obrigagbes de universalizacdo de servi-
¢os de telecomunicagdes para usuarios ndo econdmicos, que nao interessam ao
mercado. As receitas do FUST constituem-se pelas seguintes fontes: dotagbes
orgamentarias da Unido; taxas sobre concessao, permissio, autorizagao de ser-
vigo de telecomunicacdes ou de uso de radiofreqgliéncia; receita de um por cento
sobre a receita operacional bruta das operadoras de servigos de telecomunicagoes
nos regimes publico e privado, deduzida do ICMS, PIS e Cofins; receitas de
doacoes; e outras.

Quanto as metas de universalizagdo, estas sdo objeto de definicdo periddica
proposta pela Anatel e aprovadas pelo Poder Executivo. A elaboragéo do Plano
Geral de Metas de Universalizagdo (PGMU) e do Plano Geral de Metas de Quali-
dade (PGMQ) cabe a Anatel, que propde ao Presidente da Republica sua aprova-
¢&o0. O PGMQ compde-se de um conjunto de indicadores com metas que podem
medir a qualidade do servico de interesse coletivo prestado em regime publico a
serem exigidas das operadoras privadas (indicadores de atendimento as solicita-
¢Oes de reparos, de atendimento as solicitagbes de mudancas de endereco, de
modernizag¢ao da rede, de densidade telefonica, de acessibilidade do tom de dis-
car, de qualidade do telefone de uso publico sobre emissao de contas, etc.).

O PGMU, Decreto n® 2.592, de 15.05.98, estabelece um conjunto de me-
tas que visam & universaliza¢éo do uso da telefonia fixa através da expanséo da
planta de acessos individuais e da planta de TPs. Foram definidas metas de
expanséo de acessos individuais para cada estado da FederacgZo e metas gerais
paratodo o Pais, com prazos para implantar acessos individuais nas localidades
e para atender as solicitacbes de acesso. Cabe destacar a expansao de 17,0
milhGes de acessos em 1997 para 25,1 milhGes de acessos até 1999 e para
33,0 milhdes até 2001, ou seja, uma expansdo média de 93,9% na planta. Na
Regido 1, a Telesp Participagdes devera aumentar a planta existente em 87%;
na Regiao 3, em 87,5%; e, na Regido 2, em 63,3%.

As metas gerais estabelecem colocar a disposicio acessos individuais
em todas as localidades com mais de 1.000 habitantes até 2001; até o ano
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2003, as localidades com mais de 600 habitantes; e aguelas com mais de 300
habitantes até 0.ano 2005. Quanto'ao atendimento das localidades onde ja
existe a rede implantada, a Anatel estabeleceu prazos exiguos para atender as
solicitacGes de acesso. Enfim, o conjunto de metas de universalizag&o constitui
um plano ambicioso de implantagédo da telefonia no Pais para 0s usudrios
econdmicos. Trata-se.de metas para o mercado de exploragéo privada da telefonia.

A obrigac&o de fornecimento de servigos publicos para atendimento dos
usuarios nao econbémicos ficou restrita ao servigo telefénico de uso publico, o
TP. A expansdo da planta desses acessos coletivos devera ser de 469.100 em
1997 para 713.200 em 1999 e de 981.300 acessos em 2001, crescendo a planta
em 109% no periodo. Nas localidades com rede de telefonia fixa individual, as
metas.estabeleciam a colocagdo de um TP a cada 800 metros de distancia até
1999 e de um a cada 300 metros de distancia até 2003. Entretanto, curiosamen-
te, o art. 8°do PGMU diz “(...) do total de Telefones de Uso Publico em servico,
em cada localidade, no minimo cingtienta por cento deverao estar instalados em
locais. acessiveis ao publico vinte e quatro horas por dia (...)". Significa que 50%
dos TPs poderao ser terceirizados ou fixados em ambientes privados e disponiveis
apenas no horario comercial. Por tltimo, nas demais localidades néo atendidas,
as metas para TPs capazes de originar e receber chamadas de longa disténcia
e internacional s&o: instalar em 100% das localidades com 1.000 habitantes,
até o ano 1999, e, progressivamente, completar o atendimento até as localidades
com 100 habitantes, no ano 2005.

Avaliando-se as diretrizes em que se assentaa LGT, é posswel identificar
trés aspectos problematicos. Em primeiro lugar, embora a LGT manifestamente
tenha a preocupagdo com a garantia de acesso livre as redes fisicas (infra-
-estruturas), assegurando a interconexao, ao excluir 0s novos servigos de valor
adicionado das obrigacdes de universalizagio, optou por uma regulamentagao
segmentada.

Em segundo lugar, limitou a nog&o de servi¢o universal ptblico a telefonia
de voz, renunciando a uma concepgao dinamica e evolutiva, isto €, a centralidade
da informag&o para o conjunto de relagdes sociais, econdémicas, politicas e
culturais da sociedade da informacéo e 0 acesso aos conteudos informacionais.

-Emterceiro lugar, a rigida separagéo entre infra-estrutura fisica e servigos
de conteudo parece ser cada vez mais problematica, a medida que o avango da
convergéncia vem permitindo a complementaridade das diferentes plataformas
gue transmitem contetidos informacionais diferenciados. Os riscos dessa situagao
estao visiveis na convergéncia tecnologica e dos proprios servicos, que podem
tornar inoperante e obsoleta a regulamentagao dos servi¢os de telecomunicagtes
definidos pela 6tica da transmissao.
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Na verdade, a opgéo brasileira foi a de considerar que a universalizagao
dos servigos de telecomunicacdes seria feita, majoritariamente, através da
regulagéo da concorréncia e por uma politica focalizada de expansao da oferta
de telefones publicos.

Aparentemente, 0 éxito da estratégia de universalizagéo via liberalizagédo e
concorréncia parece repousar sobre dois pressupostos ou condigdes. A primeira
é a de que o Brasil tivesse atingido um nivel de universalizagio expressivo antes
da privatizacdo. A segunda é que o nivel de renda estivesse se elevando de
modo a permitir que a provisao dos servicos pudesse ser feita via mercado.

Como se vera a seguir, a partir da analise da situagdo do Estado de Sao
Paulo, nenhuma dessas condicdes esta presente. Ao contrario, a realidade bra-
sileira, estilizada na experiéncia paulista, mostra os efeitos negativos da combi-
nacao entre a baixa universalizacao da telefonia fixa e a grande desigualdade
em relacéo as possibilidades de acesso de parcela ponderavel da populacao
ao0s novos servigos oferecidos em regime de concorréncia privada.

3 - Infra-estrutura de telecomunicacoes
em Sao Paulo

No caso brasileiro, o conservadorismo dos objetivos das politicas de
universalizagio definidas pela agéncia reguladora nacional frente as transformagGes
tecnoldgicas, econdmicas e sociais em curso sdo exemplares no Estado de Séo
Paulo. Aqui, condensam-se algumas caracteristicas tipicas do padrao de
desenvolvimento brasileiro, marcado, de um lado, por uma grande desigualdade
de renda e uma baixa densidade da rede de telefonia basica e, de outro, também
por uma ampla base social, com um perfil de consumo tipico das sociedades de
massa, que demandam um amplo acesso as redes de comunicagéao globalizadas.
Essa riqueza de situagdes mostra a coexisténcia de problemas da nova agenda
do servigo universal no capitalismo desenvolvido e aqueles herdados da experiéncia
passada, universalizacdo basica e desigual, 0 que expressa simultaneidade das
agendas do velho paradigma e do hovo emergente.

Essas caracteristicas contrastantes da problematica brasileira estdo muito
bem sintetizadas na experiéncia do Estado de Sao Paulo. Este concentra pouco
mais de um tergo das plantas de telefonia fixa, publica e movel existentes no
Brasil. Apesar da consideravel dimens&o da planta de telefonia, apenas 50%
dos domicilios estavam integrados a rede basica em 1998, segundo dados da
Pesquisa de Condicbes de Vida da Fundacdo SEADE, orgéao estatistico vincu-
lado ao Governo do Estado de S&o Paulo. Além disso, ainda que 0 numero de
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terminais por 100 habitantes, em Sao Paulo, seja superior a média nacional, ou
mesmo & de alguns paises latino-americanos, a faixa da populacio atendida
ainda é restrita em relagédo aos paises que lograram a universalizagao dos ser-
vicos basicos de telefonia. Se comparado a ltalia, para se usar um pais comum
nivel intermediario de difusao do servico telefénico, em termos dos padroes eu-
ropeus, Sdo Paulo mostrava, em 1999, uma taxa de penetragao que ja havia
sido conquistada por aquele pais em 1980.

Esse quadro de precariedade se acentua quando se observa que a rede de
telefonia do Estado apresenta uma situagdo ainda mais desfavoravel para as
aglomeragtes médias e pequenas. Tomando-se a rede de atendimento segundo
o porte dos municipios (Tabela 1), constata-se que 57% da populagdo paulista
reside em cidades com mais de 200.000 habitantes e convive com uma densi-
dade de 29 terminais por 100 habitantes, contrastando com as cidades com
menos de 50.000 habitantes, que, representando cerca de 19% da populagéo
do Estado, mostram niveis de acesso do servigo telefdnico que se igualam a
média nacional, ou sd0 ainda menores, como nas areas mais carentes do Pais.

Tabela 1
Populagao, terminais e densidade telefonica, segundo o ranking da populagéo
nos municipios do Estado de Sdo Paulo — 1999
POPULAGAO TERMINAIS DENSIDADE
RANKING DA
POPULAGCAO
Uso Uso
Absoluta % Total Pablico Total Pliblico
TOTAL ... 35582772 100,0 8251984 217 316 23,2 6,1
Maior que 200.000 ... -20437623 59,0 5824 965 140 497 28,5 6,9
Entre 200.000 e 100.000 5142082 14,2 1014697 29 319 19,7 5,7
Entre 100.000 e 50.000 ... 3193802 10,2 575 591 17 990 18,0 5,6
Entre 50.000 e 20.000 3717 214 10,9 527 973 17 331 14,2 4.7
Entre 20.000 e 10.000 1 680 554 4.9 171 028 6 401 10,2 38
Menor que 10.000 1411497 41 137 730 5778 9,8 41

FONTE: Telecomunicagbes de Sao Paulo S/A
Fundagdo SEADE
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Em relacdo a distribuicdo dos terminais publicos, ainda que a sua densida-
de média se encontre em patamares mais elevados para o conjunto da popula-
¢ao residente nos centros com mais de 200 mil habitantes, o atendimento aos
pequenos e aos médios municipios continua distante das metas de
universalizagdo de sete terminais pUblicos e semipublicos por 1.000 habitantes,
tal como as definidas pelo PGMU. Apenas 70 municipios alcangaram essa meta
em 1999, de um total de 609 analisados no Estado. Comparando-se os niveis de
penetracéo da telefonia fixa e da TP, & perceptivel uma distorgao: o fragil
adensamento de terminais publicos ¢ mais sentido justamente nos municipios
com menor disponibilidade de acessos residenciais, ou seja, apresentam pior
distribuicio justamente onde seriam mais necessarios.

Enquanto a concentragio geografica dos servigos telefonicos mostra a
centralidade dos centros urbanos e econdmicos mais importantes, sua
distribuicéo entre os grupos sociais, por classe de renda, revela tambem uma
situacgéo de forte polarizagéo. Entre as familias de baixa renda, aquelas que
recebem até 2, de 2 a 3, e de 3 a 5 salarios minimos, 0s percentuais de acesso
telefdnico sao, respectivamente, 17%, 22% e 23%. Essa situagéo se altera de
forma significativa nas familias com rendimento acima de 10 salarios minimos,
mas s&0 aquelas com renda total acima de 20 saldrios as mais beneficiadas,
possuindo, praticamente, cobertura universal, apesar de representarem apenas
cerca de 15,5 do total de familias do Estado.

Tabela 2

Distribuigio dos domicilios por acesso ao telefone convencional, segundo grupos de renda por domicilios,
no Estado de Sao Paulo, na Area Metropolitana de Sao Paulo e no Interior — 1998
(%)

ESTADO DE SAO AREA INTERIOR

DOMICILIOS POR PAULO METROPOLITANA

GRUPOS DE RENDA

. Né&o . Nao . Nao
Total Proprio proprioc  Total Proprio  preprio Total  Proprio  préprio

TOTAL 100,0 458 54,2 100,0 44,2 558 100,0 -49,1 50,9
Até 2 SMs 100,0 16,8 83,2 100,0 (1)154 84,6 100,0 19,8 80,1
Entre 2 e 3 SMs 100,06 21,9 78,1 100,0 212 788 100,0 23,2 76,8
Entre 3 e 5 SMs .. 100,0 238 76,2 100,0 216 784 100,0 ‘ 28,4 71,6
Entre 5 e 10 SMs 100,0 40,2 59,8 100,0 378 62,2 100,0 44,9 55,1
Entre 10 e 20 SMs 100,0 - 65,2 34,8 100,0 62,4 37,6 100,0 70,1 29,9

Mais doque 20 SMs ... 100,0 879 12,1 100,0 87,5 125 100,0 88,9 11,1
FONTE: Fundagio SEADE Pesquisa sobre Condigdes de Vida ~ PCV. 1994-1998

NOTA: indice de inflacdo usado: DIEESE - ICV. Valores expressos em salarios minimos de outubro de 1999

(1) Valor sujeito a erro superior a 30%
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O Grafico 1 mostra o forte avango da telefonia mével no Estado, passando
de 780 mil em 1996 para pouco.mais de 4,2 milhdes em 1999. Se as projecbes
do Ministério das Comunicacbes se confirmarem, a planta de telefonia mével
serd 38% de toda planta telefonica do Estado em 2003.

Entretanto, mantidas as atuais tendéncias, é extremamente d|scut|vel gue
0S-acessos celulares se coloquem como uma alternativa para contemplar aqueles
desprovidos de telefonia fixa, pois a concentragdo do acesso telefénico entre as
classes de maior poder aquisitivo se reproduz com mais intensidade em relagdo
aos telefones celulares no mesmo periodo. A Tabela 3 permite observar a distribuicéo
do niimero dos celulares entre as familias que dispdem de seu acesso: para as
faixas com mais de 20 salarios minimos, a densidade de terminais é de 799
acessos para cada 1.000 familias, enquanto, para as faixas abaixo de 5 salrios,
ela varia entre 27 e 34 acessos. Percebe-se que a densidade mais favoravel as
classes de maior poder aquisitivo se da de forma semelhante na Regidao Metro-
politana de Sdo Paulo e no interior do Estado.

Gréfico 1

Numero de telefones fixos, publicos e celulares, no Estado
de S&o Paulo — 1996-99 e 2003
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FONTE: Ministério das Comunicagoes.
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Tabela 3

Numero de chamadas por domicilio, segundo grupos de renda por domicilio e per capita,
no Estado de Sao Paulo, na Area Metropolitana de S&o Paulo e no Interior — 1998

GRUPOS DE RENDA ESTADO METRéEgﬁITANA INTERIOR
TOTAL .o, 201 000 227 000 ' 160 000
At 2 SMS oot 27 000 29 000 22 000
Entre2e 3 SMs ...oocvvcvvinnnn 24 000 23 000 26 000
Entre 3e 5 SMS .o 34 000 31 000 39 000
Entre 5 10 SMS .....cocoviiniiinns 75 000 78 000 70 000
Entre 10 e 20 SMs ... 227 000 222 000 234 000
Mais de 20 SMs ........ccccevvnvencne 799 000 875 000 628 000

FONTE: Funda¢do SEADE. Pesquisa sobre Condiges de Vida - PCV. 1994-1998.

NOTA: indice de inflagéo usado: DIEESE - ICV. Valores expressos em salarios minimos de ou-
tubro de 1999.

Essa concentra¢ao dos acessos telefdnicos convencional e celular nao im-
pediu que as transformagoes tecnoldgicas em curso alargassem o leque de ser-
vicos disponiveis, sobretudo em fungdo da expansdo dos computadores domici-
liares que, associada & disponibilidade de linhas telefénicas, conduz a um contin-
gente significativo de familias aptas a formularem uma demanda sobre urna nova
base de servigos (internet, acesso a banco de dados, redes digitais, etc.).

Uma analise mais apurada das informagdes conhecidas aponta, entretanto,
que a disponibilidade dos componentes essenciais para a utilizagéo das redes
telematicas, computadores e linhas telefonicas se constituem em privilégio que
demarca um nivel de disparidade social ainda mais elevado. No Estado de S&o
Paulo, cerca de 13% das familias dispdem desses equipamentos simultanea-
mente, mas, nas faixa acima de 20 salarios minimos, essa proporgao alcanga
51% (Tabela 4). A renda per capita das familias que possuiam acesso telefonico
e computador era mais que o dobro da média estadual e cinco vezes maior que a
renda per capita das familias desprovidas de qualquer um desses equipamentos.
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Tabela 4

Distribuicdo percentual dos domicilios por acesso a telefone convencional
& a microcomputador, segiundo grupos de renda dos domiicilios,
‘ no Estado de Sao Paulo — 1998 :

ACESSO AQ TELEFONE OU AO
B MICROCOMPUTADOR PROPRIO
GRUPOS DE RENDA NAO
POR DOMICILIOS  TOTAL  pRAPRIO Somente ¢
! A omente
Total Microcom- &0 the Ambos
putador : :
100,0 53,7 46.3 22 307 13,4
100,0 82,8 17,2 14,9
Entre 2 e 3SMs ........ 100,0 79,6 20,4 18,3
Entre 3e5SMs ... 100,0" 770 - 230 20,9 (11,5
Entre 5 e 10 SMs ...... 100,0 59,8 40,2 2,0 33,1 5,1
Entre 10220 SMs ... 100,0 31,9 68,1 4,0 46,8 17,4
Mais de 20 SMs ........ 100,0 9,7 90,3 3,7 34,9 51,7

FONTE: Fundagdo SEADE. Pesquisa sobre Condigdes de Vida - PCV. 1994-1998.
NOTA: indice de inflagao usado: DIEESE - ICV. Valores expressos em salarios minimos de ou-
tubro de 1999.

(1) Valor sujeito a erro superior a 30%.

Esse processo de concentragéo dos beneficios é percebido, também, a
partir da insergédo dos individuos no sistema escolar: mais de 51% das familias
cujo chefe possui ensino superior (completo ou incompleto) dispdem de acesso
telefonico e de equipamentos de informatica, propor¢éo que se reduz a 20,7%
quando o chefe tem ensino médio completo (11 anos de estudo), 9% quando
cursou ate o ultimo ano do ensino fundamental (8 anos) e apenas 4% entre
aquelas familias em que os chefes sao individuos analfabetos, ou nio possuem
ensino fundamental completo. E importante notar que, neste ultimo segmento,
se concentra 55% do total de familias do Estado.
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Gréfico 2

Namero de assinaturas de TV a cabo, por mil habitantes, no Brasil, no Estado
de Sao Paulo e em paises selecionados — 1998
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FONTE: Fundacao SEADE.
Associagao Brasileira de Telecomumcagoes por Assinatura (ABTA).
Banco Mundial.

O precario provimento dos servicos basicos de telefonia tem levado a algu-
mas consideracoes sobre as possibilidades de outras plataformas tecnoldgicas
se colocarem como alternativas para a provisdo de acessos para os servi¢os de
telecomunicactes. Uma das propostas aventadas seria deslocar o foco das
plataformas de telefonia fixa para as oportunidades oferecidas pelas operadoras
de TVs por assinatura, pois, no contexto do processo de convergéncia
tecnoldgica, os varios provedores de redes teriam a sua disposi¢ao um terminal
de acesso com maior difusédo capilar do que o parque de computadores e de
telefone: a televisao.
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Dados da Associacao Brasileira de Telecomunicacdes por Assinatura (ABTA)
indicam que havia no Estado mais de 745 mil assinantes, o que significava 32% do
mercado brasileiro em 1999. Entretanto as experiéncias paulista e brasileira mos-
tram que a “explos&o” das TVs se limitou aos primeiros anos de sua implantag&o no
Pais e nao se aprofundou de forma generalizada. A estagnagédo no ndmero de assi-
nantes deveu-se, em grande parte, as injun¢des macroecondmicas que reduziram
amassa de rendimentos nas areas metropolitanas desde o fim de 1997: a densida-
de de 23,4 assinantes por mil habitantes no Estado, apesar de ser superior a brasi-
leira, apresenta-se muito aquém da dos paises desenvolvidos e da de paises como
a Argentina, onde existemn 116,4 assinantes por mit habitantes.

O caso da TV por assinatura € bastante ilustrativo das limitag6es decor-
rentes da exclusao da TV a cabo de qualquer regime publico, seja como servico
de telecomunicagdes, seja como servico de valor adicionado. A falta de regula-
mentagdo, que pode se dar em torno dos servigos submetidos ao regime privado
de exploragao, em que as prestadoras nao assumem obrigacdes de universa-
lizagao e de continuidade nas areas de concessao, tende a se tornar ainda mais
restrita do que aquelas oferecidas pelas empresas de telefonia fixa.

Gréfico 3

Percentual de empresas usuarias de tecnologias da informagao, segundo
‘0 numero de empresarios, no Estado de Sao Paulo — 1996
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FONTE: Fundacao SEADE. Pesquisa da Atividade Econdmica Paulista.
NOTA: Os valores absolutos e as percentagens foram calculados com base
no numero total de respostas validas. Os casos sem informagao foram des-
considerados.
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Esse processo de exclusdo das possibilidades de acesso néo se limitam
as familias, mas se estendem, inclusive, as pequenas e médias empresas. Em
um periodo em que as tecnologias de informag¢ao sao consideradas insumo
essencial para a insergao das empresas em um ambiente de acirrada competi-
¢Ao intercapitalista, os maiores recursos das redes de alto valor agregado estéo
situados nas grandes empresas.

Dados da Pesquisa da Atividade Econdmica Paulista (PAEP) realizada para
as industrias que atuam no Estado de Sao Paulo, com base no ano de 1996,
mostram que, de um universo de quase 49 mil industrias no Estado de S&o Paulo
com mais de cinco empregados, cerca de 39% ainda nao dispunham de computa-
dor. Nas empresas com contingente entre 5 e 25 empregados, constatou-se que
apenas 10% ligavam seus computadores em rede, 8,7% dispunham de rede de
intercambio eletronico de dados externa e 2,3 de internet, sendo, ainda, pratica-
mente inexistente o uso de Eletronic Data Interchange (EDI). Em contrapartida; no
grupo de empresas com mais de 500 empregados, mais de 90% delas possuiam
equipamentos de informatica funcionando em redes (interna e externa), 40% ja
tinham acesso a rede mundial de computadores, e 26% utilizavam EDI.

A profunda heterogeneidade econdémica e social encontrada em S&o Paulo
condiciona e é realimentada pela prépria dindmica do padrao de difuséao das
tecnologias de informagéo e de comunicacdes. Nesse sentido, a possibilidade
de acesso as novas redes e servicos é condicionada por trés fatores: o porte e
a densidade econémica dos municipios, a disponibilidade de renda e o nivel de
escolaridade.

4 - Consideracoes finais

Recapitulando, como se viu nos casos dos Estados Unidos e da Europa,
as mudangas institucionais recentes de liberalizagdo e de privatizagéo das
telecomunicagdes vém ocorrendo, envolvendo debates amplos acerca da
natureza do servigo universal, seu escopo, seu conteiido e como compatibiza-lo
com os processos de liberaliza¢éo e de desregulamentagéo.

No caso da experiéncia de privatizagao brasileira, ao contréario, o debate
em torno do servigo universal foi quase inexistente. A principal preocupagéo dos
operadores da reforma esteve voltada para a liberalizagdo dos mercados de
novos servicos (Dalmazo, 1999). Além da escassa importancia do tema na
agenda da reforma, a concepgdo de universalizacao adotada contentou-se com
uma concepgao restrita de telefones publicos, obviamente importante, mas in-
suficiente.
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Na verdade, os legisladores apostaram como caminho de acesso e de
universalizagao a reducao de tarifas e a elevacdo de renda dos usuarios ao
longo do tempo. Dessa maneira, atribuiram pouca importancia as grandes dife-
rencas de condi¢cbes econdmicas e sociais existentes no Pais, acreditando que
os beneficios da privatizagéo e da liberalizagao seriam suficientes para remover
as dificuldades e os constrangimentos colocados pelo padrdo social e econémico
desigual do Pais. » ‘

A luz das observacgtes anteriores, é dificil deixar de sublinhar a timidez
com que os temas do direito & informag&o e da universalizagao dos servigos de
telecomunicagbes vém sendo tratados. Aliado ao carater quase rarefeito do debate
publico sobre o servigo universal, encontra-se a auséncia de linhas estratégicas
para tratar o problema na sua complexidade e importancia. Nesse quadro, a
politica de universalizagdo, apesar das boas intengdes dos legisladores, ficou
reduzida a difusao de telefones puiblicos para os usuarios e para as regiées n4o
lucrativas e a regulagéo neutra da concorréncia para garantir a ampliagéo das
condigOes de acesso, via mercado, as empresas e aos grupos de rendas mais
altas.

Da analise precedente, é possivel, ainda, extrair algumas conclusées im-
portantes da perspectiva da garantia do acesso universal aos servicos das
telecomunicagbes. Em primeiro lugar, o caso de Sdo Paulo traz uma licao
importante: num contexto de acentuada desigualdade de renda, a segmentacao
dos servigos de telecomunicagdes em plataformas tecnolégicas diferenciadas e
com conteudos distintos tende a reforgar demandas especificas e a criar redes
de acesso restrito. Dessa 6tica, a provisdo através do mercado e da regulacédo
da concorréncia sem uma politica de redes publicas de acesso que englobe os
novos servigos de valor adicionado, tende a acentuar um viés distributivo, refor-
¢ando e mesmo ampliando as fortes assimetrias de acesso e de apropriacao da
novainfra-estrutura de telecomunicagoes.

Em segundo lugar, no modelo concorrencial, a exploracdo privada dos
servicos de telecomunicagdes, na auséncia de mecanismos de regulagao
orientados para atender as classes de menor-renda e as zonas menos rentaveis,
sempre dara prioridade as areas e aos setores mais rentaveis, como-maneira de
assegurar o retorno esperado dos investimentos. Em outras palavras, o acesso
aos servigos estara condicionado ao pagamento de pregos razodaveis que
remunerem o capital adequadamente. Por isso, a expansio dos servicos sob
regime privado visara, primeiro, atender aos potenciais usuarios mais rentaveis,
empresas e usuarios de estratos de renda superior, declinando para a explora-
¢ao dos servigos até o limite dos usudrios apenas rentaveis, excluindo os nio
rentaveis.
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Da perspectiva dos policy makers, a situagao encontrada em Sdo Paulo
mostra exemplarmente a necessidade de politicas diferenciadas, mas
complementares, voltadas para amenizar os mecanismos cumulativos de
desigualdades e as assimetrias entre diferentes grupos de renda e mesmo entre
as empresas de diferentes portes e localizagido geogréfica.
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Abstract

The goal of this paper is to analyze the issue of Universal Service
under the light of these processes of structural changes and the appraisal
of the content of Universal Service itself, in particular the Brazilian
experience, especially the case of Sao Paulo. The exam of perspectives
of universalization of telecommunication services in Brazil will take into
account three kind of factors: (a) the context of institutional changes
recently associated to the rise of a new model of regulation and competition
in the telecommunication sector; (b) characteristics of the strategy of
privatization of Brazilian system, especially in what concerns the concept
of universal services; (¢) the socioeconomic characteristics of Brazilian
society, especially in the State of S4do Paulo.




