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ENTRE EFICIENCIA E EQUIDADE: A UNIVERSALIZACAO
DAS TELECOMHNICA(;C)ES EM PAISES EM DESENVOLVIMENTO

RESUMO

NA LITERATURA ECONOMICA NEOCLASSICA E CONHECIDA A
METAFORA SEGUNDO A QUAL POLITICAS PUBLICAS
REDISTRIBUTIVAS SAO UMA ESPECIE DE BALDE QUE, AO SER
TRANSPORTADO DE UM LUGAR PARA OUTRO, VAZA
IRREMEDIAVELMENTE, DE MODO QUE SE PERDE PARTE DO
LiQUIDO NELE CONTIDO. ESSES E OUTROS EXEMPLOS SAQ
MOSTRA DE QUE, NO CAMPO DA REGULACAO, A JUSTICA
DISTRIBUTIVA E UM ELEMENTO EXOGENO E, COMO TAL,
ESTRANHO AQ FUNCIONAMENTO DOS MERCADOS. ESSA
CRENGA, POR SUA VEZ, PARECE ESTAR ANCORADA NA
PREMISSA DE QUE HA UMA RELAGAO DE EXCLUDENCIA
RECIPROCA (TRADE-OFF] ENTRE JUSTICA DISTRIBUTIVA E A
ALOCAGAO "NATURAL" DE RECURSOS ESCASSOS NA SOCIEDADE.
ESTE ARTIGO ALMEJA DISCUTIR A REGULACAO DE SERVICOS
PUBLICOS EM PAISES EM DESENVOLVIMENTO COM ESPECIAL
ENFASE NA TAREFA DE UNIVERSALIZACAO DO ACESSO AS
TELECOMUNICAGOES COMO POLITICA DISTRIBUTIVA.
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2 ¢, per se, uma tarefa

complexa em paises do mundo desenvolvido que, como sera discutido neste traba-

lho, atingiram ndo somente altos niveis de cobertura e capilaridade de suas redes de

infra-estrutura, como também alcangaram patamares bastante satisfatorios de assis-

téncia a usuarios de baixa renda antes de as privatizagdes ocorrerem.
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Os paises da OCDE? (os mais ricos do planeta) privatizaram suas empresas
publicas*, entre outras razdes, como resposta a crise de um Estado de Bem-Estar
nunca alcangado pelos paises em desenvolvimento. No ambito da OCDE, esse
Estado se traduziu, durante décadas, por, entre outras, politicas de planejamento e
investimento massivo em infra-estrutura. Assim, quando das privatizagdes, as redes
de servigos publicos desses paises tinham sido expandidas de modo a atingir pene-
tracdo quase completa. Mais especificamente, a universalizagao do acesso ao servigo
publico era uma tarefa praticamente cumprida.

Paises em desenvolvimento® — cujo déficit de infra-estrutura é um grande obs-
taculo ao desenvolvimento socioecondémico — tém a tarefa adicional e desafiadora de
promover a expansao de suas redes, bem como de garantir o acesso a muitos usua-
rios considerados “nao economicos” em um contexto pos-privatizagao. Ingredientes
adicionais, tais como sistemas tributarios regressivos e/ou ineficientes, austeros
programas de ajuste estrutural associados a condicionalidades e relagoes de depen-
déncia extremamente sensiveis em relacdo a mercados internacionais completam o
cenario regulatorio nesses paises com uma boa dose de complexidade.

Na década de 1990, 121 paises em desenvolvimento estimularam investimentos
privados em setores relacionados a servigos publicos® (Parker e Kirkpatrick, 2002:
2) e as privatizagdes de empresas estatais prestadoras de servigos ptblicos represen-
taram um ter¢o de todas as transagdes realizadas em paises em desenvolvimento
desde 1988. Entre 1988 e 1993, dos US$ 78 bilhdes arrecadados pelas privatizagoes
em paises em desenvolvimento, cerca de US$ 30 bilhGes foram obtidos mediante a
venda de empresas de infra-estrutura (Banco Mundial, 1995). Entre 1988 e 1996,
58% do total das privatizagbes no planeta ocorreram na América Latina (Manzetti,
2000: 1), onde mais de 800 empresas foram alienadas no periodo 1988-1997.

Dentre as diversas razoes por que muitos paises em desenvolvimento privatizaram
suas empresas estatais prestadoras de servigos publicos estava precisamente a necessi-
dade de investimentos em expansao. De modo geral, pode-se dizer que, ao contrario
do que ocorreu em paises do mundo desenvolvido, paises em desenvolvimento priva-
tizaram para criar, em larga escala, uma infra-estrutura inexistente. No caso da tele-
fonia fixa, por exemplo, postes, cabos, fios e centrais telefénicas tinham de ser insta-
lados em regides onde at¢ entao nao havia nenhuma infra-estrutura. Do mesmo
modo, a demanda reprimida dos grandes centros urbanos precisava ser atendida.

Em 1998 o Brasil privatizou sua empresa estatal de telecomunicages (a
Telebras). As razes foram em parte semelhantes, mas em parte bastante distintas
daquelas que motivaram paises como o Reino Unido’, por exemplo. Dentre outras
coisas, levou-se em conta no Brasil a necessidade de recursos para promover a
expansao da cobertura das redes de telefonia fixa, que s6 atendiam cerca de 13,6
habitantes a cada 100 habitantes no ano da privatizagao (ITU, 2001). Além disso, a
privatizagao iniciou-se no Brasil e em varios outros paises da América Latina em um
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contexto de crise fiscal e financeira que, somadas a crise externa, a crise da divida e
as condicionalidades posteriormente impostas por programas de ajuste estrutural,
desenham um pano de fundo proprio.

Deve-se atentar, nesse contexto, para o papel das empresas estatais como instru-
mentos de politica econémica, especialmente na Ameérica Latina. Florinda Pastoriza
(1996, 6) explica que durante os anos 1980 as estatais brasileiras foram sistematica-
mente utilizadas para atender objetivos como a reserva de mercados a fornecedores
domeésticos, a redugao de niveis de inflagao por meio do contingenciamento de pre-
¢os ¢ tarifas ¢ o cumprimento de metas de balang¢o de pagamentos em vista do cres-
cimento do endividamento externo. Note-se que, além de usadas como instrumen-
tos de politica econémica antiinflacionaria, as empresas estatais brasileiras também
cumpriam fungées redistributivas — hoje fortemente associadas a ineficiéncias. Estas
consistiam basicamente na diminuigao da disparidade de renda por meio do favore-
cimento de determinados consumidores e de beneficios concedidos a outros.

Nesse quadro, a opgao politica pela concessao de subsidios no passado levou o
setor publico a geragao persistente de déficits, que, por sua vez, contribuiram para
o aprofundamento da incapacidade de investimento. De acordo com Cook e

Kirkpatrick (1988: 1):

While economic theory would suggest that distributional objectives should
be pursued through the use of fiscal system, in practice LDC [less developed
countries] policy makers typically operate in a ‘second-best environment’ in
which limitations on the use of tax and subsidies measures require them to
pursue their redistributive goals by employing other, less direct instruments.

Uma breve observagao se faz necessaria neste ponto. Admite-se que a categoria
ampla “paises em desenvolvimento” abarque muitas nagoes em estagios muito diferen-
tes de desenvolvimento e com ambientes socioeconémicos, politicos e culturais muito
distintos3. Para os servigos publicos, hd muitas varidveis que diferenciam significativa-
mente paises agrupados sob o “guarda-chuva” do termo paises em desenvolvimento.
Algumas delas sao, por exemplo, area total do pais, renda e sua distribui¢ao, densida-
de populacional, grau de urbanizagao e avangos tecnologicos (Ospina: 2002: 9).

Nesse contexto, um rapido olhar para paises em desenvolvimento na Asia, Africa
e Ameérica Latina mostrara que caracteristicas peculiares (e razoes para a privatiza-
¢a0) sao especificas para cada pais e setor em questdao. Assim, o agrupamento desses
paises sob a expressao “paises em desenvolvimento” ¢, a rigor, uma simplificagao que
faz vistas grossas a tragos proprios a cada um desses paises. Entretanto, sustenta-se
aqui que algumas caracteristicas — como de¢ficits de estoque de infra-estrutura,
dependéncia de capitais externos e dificuldades em institucionalizar autonomia e
capacitagao regulatoria — sdo quase onipresentes nesses paises, de modo que ndo ¢
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de todo incorreta utilizagio dessa expressio nos limites desta discussao. Para
Petrazzini (1995: 7), também os programas de ajuste estrutural® sio um trago
comum a paises em desenvolvimento:

While MDCs [more developed countries] have reformed mainly in respon-
se to the pressures of large business users (who were responding to the
globalisation and information of the world economy), changes in LDC [less
developed countries] are generally initiated by the government as part of a
larger structural economic adjustment (aimed at battling fiscal crisis and
economic decay).

2 REGULACAO SOCIAL E REGULACAO ECONOMICA

Em seu esfor¢o de dar a regulagao contornos estruturais, Anthony Ogus introduz
uma especie de tipologia em que, entre outras coisas, propoe a existéncia de “razdes
econémicas” e “razdes nao-econémicas” para a regulagao. Dentre as justificativas
economicas para a agao regulatoria estao, para Ogus, as conhecidas falhas de merca-
do: os monopolios e monopolios naturais, os bens publicos e outras externalidades,
as assimetrias de informagao, a racionalidade limitada dos agentes economicos e os
problemas de coordenagao.

Dentre as razoes nao-economicas para a regulagao, figuram preocupagoes que
transcendem aspectos de eficiéncia pura. Essas, em geral, ndo levam em considera-
¢ao o modo com que se distribui a renda e o bem-estar na sociedade em diferentes
alocagoes, importando apenas que elas sejam dtimas desde os pontos de vista pare-

tiano!0

ou, mais freqlientemente, desde a otica do critério de Kaldor-Hicks!! — por
vezes simplificados por calculos e analises de custo-beneficio.

Ogus admite, assim, que a regulagao pode ser influenciada pelo objetivo de
obter alocagoes equdnimes, de acordo com valores de justica ou com objetivos redis-
tributivos. Esse autor explica ainda que, de modo geral, teorias redistributivistas da
regulagao entendem que alocagoes resultantes de dinamicas “puras” de mercado nao
sao necessariamente justas. Trata-se do reconhecimento de que o mercado — tal
como o governo — apresenta falhas, em geral sintetizadas sob a crenga de que o esti-
mulo a concorréncia, a regulagao de externalidades e a corregao de algumas desi-
gualdades de renda geradas pelo livre mercado devem ser reparadas por uma politi-
ca centralizada. De acordo com esse modo de ver, a “justi¢a” ou o contetdo de eqtii-
dade de uma alocagdo de renda ndo tem, em outras palavras, relacio necessaria com
critérios de eficiéncia na regulagao.

Em meio a outras possiveis, a forma de utilizagao da regulagao como instrumen-
to redistributivo mais inexplorada e controversa ¢ aquela cujos critérios se baseiam
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na transferéncia de renda e riqueza entre ricos e pobres. A primeira obje¢ao que se
faz ¢ a seguinte: para, valendo-se da regulacao, transferir renda de ricos para pobres,
¢ necessario preliminarmente identificar quem constituiria o grupo cuja renda seria
transferida e quem comporia o grupo beneficiario. Essa tarefa ndo ¢ trivial, embora
se possa dizer que em paises em desenvolvimento com renda muito mal distribuida
(como ¢ o caso do Brasil) algumas dificuldades possam ser atenuadas.

De qualquer modo, ¢ preciso definir métodos de distribui¢ao que permitam que
a renda seja transferida com o minimo de perda (ou ineficiéncia) possivel. A cons-
trugao desses métodos, todavia, pode ser ela propria uma tarefa custosa cujo cum-
primento pode demandar mais que os beneficios obtidos. Assim, a utilizagdo da
regulagao com o objetivo primario de promover a redistribui¢ao de renda ou a eqiii-
dade ¢ considerada um expediente heterodoxo e arriscado entre os autores dedica-
dos ao estudo da regulagao. De outro lado, a eficiéncia como contraponto excluden-
te da eqiiidade, nesse contexto, ¢ constantemente vista como o vetor principal a jus-
tificar o porqué da regulagao. Essa questao sera revisitada adiante.

Christopher McCrudden (1999) procura criar categorias sintéticas de reflexao a
respeito do papel da regulagao. Esse autor sugere que, ndo sem reconhecer o risco
de simplificagao excessiva dessa divisao, os teoricos da regulacao podem ser dividi-
dos em trés espécies: a primeira delas ¢ dos que aceitam o mercado como ambito
central a regulagdao, mas tentam dar-lhe (a regulagao) um viés social. Trata-se dos
social marketeers. Para essa categoria, a regulagao ¢ aceita como forma de intervencao
estatal e tem como fungdo tirar vantagem dos mecanismos de mercado quando isto
for possivel e atuar para atingir a rivalidade entre firmas e a concorréncia quando
isto for factivel. Ao mesmo tempo, porém, a regulagao deve promover a integracao
social e a eqiiidade como valores ndo-economicos. Em suas palavras, o autor descre-

ve a corrente dos social marketeers:

The idea of regulation envisaged is one where substantive values are com-
bined with efficiency, with the regulator being required to reach a balance
between competing social and economic goals. Central to this conception
of regulation is the role of public policy and an appreciation of the need
for sophistication and flexibility in the choice of appropriate instruments

to enable the appropriate balance to be made (McCrudden, 1999: 276).

A segunda categoria de McCrudden para classificar aqueles que refletem a res-
peito da regulagao ¢ dos seguidores da idéia de livre mercado (os free marketeers).
Essa categoria abarca aqueles que consideram que a regulagao tem como objetivo
estabelecer competicao suficiente de modo a tornar desnecessaria a propria regula-
¢ao. Em outras palavras, a regulacio existe para promover a concorréncia. Quando
esta for obtida em niveis satisfatorios, a regulagao passa a ser desnecessaria e deve
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ser abandonada. Para os teoricos dessa categoria, trazer para o ambito da regulagao
consideracoes de ordem social leva a distor¢ido nas alocacoes de mercado e também
a redistribui¢Ges inapropriadas. Nas palavras de McCrudden:

Central to the regulation envisaged by free-marketeers is the role of eco-
nomists in advising regulators about the appropriate strategies for achie-
ving effective competition, or for achieving results which a competitive
market would have achieved. The values which predominate are efficiency,
a scepticism of government, and a healthy regard for the property rights of
those affected by regulation (1999: 277).

O terceiro e ultimo grupo proposto ¢ o dos teoricos da “boa governanga” (good
governance). Para esse grupo, a questao do “por que regular?” ¢ uma questao em aber-
to. Membros desse grupo podem ser, segundo McCrudden, tanto defensores do
livre-mercado quanto pensadores para quem a regulagao social tem relevancia. O
que caracteriza esse grupo ¢ a crenga na idé¢ia de que, qualquer que seja o proposi-
to da regulagao, o regulador deve legitimar suas decisoes e tal legitimagao ¢ em larga
medida definida em termos procedimentais. Seja por meio de mecanismos de legi-
timagdo via accountability!? por parte dos Poderes Legislativo, Executivo ou
Judiciario, seja por meio da busca de efetividade e transparéncia na prestacio de ser-
vigos publicos ou ainda como meio de limitar a discricionariedade dos reguladores,
cumpre enfatizar que o que importa para os teoricos “procedimentalistas” da regu-

lagdo ¢ a legitimagao das decisoes regulat(’)rias”.

3 O TRADE-OFF ENTRE EFICIENCIA E EQﬁIDADE

A discussdo a respeito da existéncia de uma tensdo (ou trade-off'* como geralmen-
te se usa na lingua inglesa) entre eficiéncia e eqiiidade!® iniciou-se com a publica-
¢ao, no final dos anos 70, do livro Equity and efficiency: the big trade-off, de Arthur
Okun. Nessa obra, o autor sustentou que o conflito entre eficiéncia econémica e
eqiiidade ¢ inescapavel e, mais do que isso, implica trade-offs, isto ¢, escolhas que
pressupdem sacrificios.

Para demonstrar que esforg¢os do governo no sentido de promover eqiiidade
implicam necessarios sacrificios de eficiéncia na gestao de recursos em politicas
publicas, Okun descreveu o efeito do “balde que vaza” (leaking bucket). A premissa
basica dessa id¢ia ¢ a seguinte: cada dolar transferido de um individuo rico para um
individuo pobre por meio de uma politica de realocagao ou redistribui¢ao de renda
resulta em menos de um ddlar como beneficio para o individuo pobre.

Okun identificou quatro razdes que explicam essas ineficiéncias, como uma
metafora de um balde que perde liquido ao ser transportado: custos administrativos
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da redistribui¢ao, mudangas no esforgo para o trabalho induzidas pela redistribuicao,
mudangas no comportamento das disposi¢oes de poupar e investir e modificagoes
em atitudes — como a motivagdo para atrair capital humano — decorrentes da redis-
tribui¢ao pretendida. O resultado, de acordo com Okun, ¢ o seguinte: dos esforgos
dos governos para atingir eqliidade necessariamente decorrem diminuigao dos niveis
de renda total e uso menos eficiente de recursos. Ou seja, seria possivel concluir que
a eqiiidade pode estar positivamente associada a ineficiéncia.
Embora criticado por nao discutir um ponto central (e intuitivo) deste proble-
Ly L » A
ma, isto ¢, o de como diminuir os “vazamentos” ou a perda de eficiéncia decorrente

de politicas redistributivas!®

, 0 livro de Okun teve enorme repercussao. Usado
como livro-texto em diversas escolas de economia e administracao nos EUA e no
resto do mundo, Equity and efficiency: the big trade-off passou a ser visto como refe-
réncia para justificar a id¢ia de que eqiiidade e eficiéncia sao vetores excludentes quan-
do se trata de politicas publicas redistributivas e também da promulga¢ao de normas
juridicas de conteudo distributivo.

Toda uma geragao de economistas foi, em suma, criada para deduzir que, quan-
do se trata de alocar recursos escassos a finalidades que competem entre si, o trade-
off entre eficiéncia e eqiiidade serve para balizar o comportamento do agente que se
supoe racional, ainda que eqiiidade e eficiéncia sejam raramente definidas com pre-
cisao (Osberg, 1995: 3). Outro argumento bastante comum entre aqueles contrarios
a politicas redistributivas relaciona-se ao risco de que a redistribui¢ao favorega aque-
les que nao necessitam de transferéncia de recursos — mas que nao vao rejeita-la se
forem incluidos em um programa redistributivo, ou seja, um erro de inclusao — ou que
nao favorega aqueles que dela de fato necessitam (erro de exclusao).

Recentemente, contudo, parece ganhar forga cada vez mais na literatura econo-
mica, particularmente no campo do estudo do crescimento sustentado, o argumen-
to de que, na realidade, ndo ha necessario trade-off ou excludéncia reciproca entre
eficiéncia e eqiiidade. Ha, nesse sentido, muitos e cada vez mais estudos teodricos e
empiricos que procuram demonstrar que, em ultima analise e dadas certas condi-
¢oOes, paises mais equanimes crescem melhor e mais rapido.

Especialmente a partir dos anos 1990, comegou-se a propugnar a existéncia de
uma relagao positiva — e nao negativa — entre eqiiidade e eficiéncia. Essa corrente
tende a ver criticamente a idé¢ia de trade-off como uma espécie de construgao abstra-
ta, retorica e, especialmente, de contetido perigosamente generalizante de politicas
publicas de redistribui¢ao e crescimento. Parece haver assim uma retomada da distri-
bui¢do como um tema classico da economia — € nao como um mero resultado da dina-
mica propria do capital. “A redistribui¢ao saiu da geladeira”, diz-se agora.

Ainda que as relagdes de causalidade entre a diminui¢ao das desigualdades e o
crescimento (bem como a causalidade em sentido oposto) nao estejam comprovada-

mente demonstradas, ha estudos econémicos consistente em curso, com constante
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aprimoramento metodologico. Algumas conclusoes desses estudos, ainda que nao
absolutamente consistentes entre si, apontam com cada vez mais clareza para a supe-
ragao da idéia de que o crescimento leva a desigualdade. Alem disso, ha indicios cada
vez mais fortes de que a desigualdade atrapalha o crescimento. A seguir, uma rapida
compilagao das conclusées de alguns estudos relevantes:

a) Bruno, Ravallion e Squire (1996) rejeitam a idéia de que a distribui¢ao tende
a piorar com o crescimento econémico em paises pobres, antes de eventualmente
melhorar. Desde que a distribui¢io ndo piore, sustentam, o crescimento reduz a
pobreza absoluta.

b) Alesina e Rodrik (1994: 29), baseados em um modelo econométrico que pro-
cura relacionar o conflito politico e crescimento econémico, obtiveram uma série de
resultados envolvendo a relagao de influéncia politica de dois grupos (trabalhadores
e capitalistas), os niveis de tributagdo, investimento publico, redistribuigao de renda
e crescimento economico. Concluiram, por exemplo, que politicas que maximizam
exclusivamente o crescimento sao 6timas somente quando os governos preocupam-
se mais com o grupo dos capitalistas.

c) Perotti (1996) busca demonstrar que o efeito do sistema tributario em varios
paises marcados por grandes desigualdades tende a ser regressivo. Este ponto sera
retomado mais adiante.

d) Lusting, Arias e Rigolini (2002), em busca da demonstragao da relagao de
causalidade reciproca entre redugao da pobreza e o crescimento econémico, con-
cluem que quanto mais pronunciada for a desigualdade em um pais, menor o impac-
to do crescimento econémico na redugio da pobreza. Além disso, sustentam que a
velocidade na qual o crescimento diminui a pobreza depende nao somente da distri-
bui¢ao inicial da renda, como também da forma como a distribui¢ao se procede.
Assim, em sociedades com maior desigualdade, a mesma taxa de crescimento pode
ser menos influente no combate a pobrezal”.

e) Por fim, Bigsten e Levin (2001) defendem as conclusoes de que o crescimen-
to econémico rapido nao aumenta a desigualdade (tal como Bruno, Ravallion e
Squire). Além disso, dizem que, embora o nivel inicial de desigualdade de renda nao
seja um fator de explicagdo robusto do crescimento, ha estudos recentes que eviden-
ciam um impacto negativo da desigualdade de ativos no crescimento. As causas para
isso seriam, por exemplo, crédito restrito, possibilidades reduzidas de participagao
no processo politico e conflitos sociais.

4 DEVOLTA A REGULACAO

Christopher Foster cré que a distingao entre regulagao economica e social ¢ util e se
materializa da seguinte forma: em linhas gerais, a regulagao economica preocupa-se
com os monopolios e com a concorréncia, tendo como horizonte a eficiéncia. A
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regulagdo social, por seu turno, possui como escopo a busca de justica ¢ a eqliidade
entre diferentes grupos de interesse, a redistribui¢ao de renda ou outros fins deter-
minados pela politica (Foster, 1992: 186).

Foster acredita, contudo, que a regulagao social deve ficar reduzida a um mini-
mo, pois tende a produzir ineficiéncias. Pode-se aqui encontrar um desdobramento
do argumento de Okun (visto acima), segundo o qual ha uma inevitavel relagao de
trade-off entre eficiéncia e eqiiidade. Em particular, Foster refere-se aos efeitos inde-
sejaveis para a concorréncia que determinados arranjos regulatorios voltados para
objetivos sociais produzem. O exemplo ¢ o dos subsidios cruzados, muito utilizados
no passado por empresas estatais prestadoras de servigos publicos como forma de,
por meio da utilizacdo de receitas de uma atividade lucrativa, subsidiar servigos con-
siderados desejaveis e essenciais desde o ponto de vista social.

Do ponto de vista econoémico, subsidios cruzados geram distor¢oes de prego
tanto na atividade cuja produgao de receita serve como subsidio quanto na ativida-
de subsidiada. A primeira tende a ter pregos mais altos de que num mercado con-
correncial e a segunda tende a ter pregos artificialmente baixos, o que acarreta,
entre outras coisas, a falta de transparéncias nos custos e rentabilidade da empresa.

Dessa circunstancia de distor¢ao de pregos prejudica-se a concorréncia e conse-
qiientemente a eficiéncia (considerada, assim, um produto da concorréncia).
Subsidios cruzados, argumenta Foster, levam ao efeito conhecido como cream skim-
ming (ou cherry picking): a tendéncia de novos agentes economicos passarem a com-
petir precisamente nos mercados em que ha produgio de rendas excessivas (para o
subsidio cruzado) e negligenciarem os outros mercados. Tais entradas seriam, assim,
contraproducentes, ainda que o subsidio cruzado seja considerado algo desejavel do
ponto de vista dos formuladores de politicas.

Em suma, importa aqui sublinhar que Christopher Foster defende a tese segun-
do a qual em um ambiente regulatorio instituido posteriormente a uma privatizagao
de empresa estatal, na qual a pratica de subsidios cruzados era comum e foi transmi-
tida ao regulador como “heranga”, deve este agir ativamente para reduzir a regula-
¢ao social estimulando a competigao.

A competicao, grosso modo, traduz eficiéncia e, para Foster, esse ¢ o principal fim
da regulagao. Nesse sentido, esse autor parece subscrever uma id¢ia de Stephen
Littlechild — economista famoso pela invengao do price cap como método de tarifa-
¢ao de monopolios naturais regulados — segundo a qual o papel da regulagao ¢ “guar-
dar o forte enquanto a concorréncia nao chega”.

Em contraposi¢ao a visao de Foster, podem-se apresentar as id¢ias de Tony
Prosser. Prosser discorda frontalmente de Foster e suas objec¢oes sao brevemente
apresentadas a seguir. Em primeiro lugar, tal como Anthony Ogus, Prosser argu-
menta que a regulacao pode seguir diferentes objetivos, tanto econéomicos como
sociais. Mais do que isso, porém, Prosser cré que ambos os objetivos nao podem ser
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dissociados. Embora esteja ciente das distor¢es de prego causadas, por exemplo,
por subsidios cruzados, Prosser argumenta que a regulagao social tem grande rele-
vancia e que consideragées de ordem distributiva desempenham papéis cada vez
mais importantes em regimes regulatorios.

Em segundo lugar, Prosser discorda da idé¢ia de que a regulagao deve ceder
lugar, como num processo natural, a concorréncia. A regulacao ¢ uma forma com-
plexa de a¢do do Estado que veio para ficar e ser aperfeicoada, cré. Ademais, a
regulagao de monopolios naturais em geral diz respeito a servigos que nao se con-
fundem com “mercadorias comuns” e que se relacionam com a idéia de servigo
publico (Prosser, 1999: 198).

Esse ultimo fator merece destaque. Prosser chama atengao para um ponto por
vezes negligenciado por estudiosos de regulagao: o sistema e o arcabougo juridicos
de cada pais sao fatores determinantes dos contornos mais ou menos sociais (ou
redistributivos) da agao estatal. Dito de outro modo, embora a regulagao tenha dis-
seminado praticas experimentadas e aprovadas (as famosas best practices), nao ha uma
teoria geral ou uma teoria pura da regulagao. Ha, isto sim, principios juridicos e de
economia politica subjacentes a cada cenario regulatorio, sendo a nogao de “servigo
publico” vis-a-vis a concep¢ao anglo-saxa de public utility um exemplo disso.

Tony Prosser defende ainda que a relagao de trade-off entre regulagao econoémica e
regulagdo social pressupde — erroneamente — a atividade regulatoria como um fator exo-
geno de constrangimento dos mercados. Tal visao seria criticavel porque, embora a regu-
lagdo seja necessaria para maximizar a eficiéncia em circunstancias em que a existéncia
de elementos de monopolio ocorre, nao se pode ignorar que um dos grandes papéis
reservados aos reguladores ¢ criar mercados, além de somente supervisioné—loslg.

Negar a existéncia de uma vertente social da regulagao, nesse contexto, ¢ igno-
rar seu papel de “engenharia social” ou de politica publica, sustenta Prosser. Desse
modo, ver na regulagdo uma atividade exclusivamente voltada para a promogao da
eficiéncia ¢ uma espécie de purismo ingénuo, pois nao se pode insular totalmente o
critério econdmico de consideracdes sociais!®.

Ha para Prosser, enfim, um grande numero de razdes nao-econémicas para a
regulagao. Algumas envolvem logicas de politicas — legitimas — de governo, outras
existem para beneficiar determinados grupos de individuos considerados merecedo-
res de auxilio e suporte pela acao regulatoria em razao de sua renda, por exemplo.

5 VISAO “HETERODOXA”: REGULACAO PARA DISTRIBUIR RENDA

“E na redistribuicao que deve ser identificada a grande fungao do novo Estado”,
acredita Calixto Salomao Filho (2002: 41), para quem a redistribuigao, a difusdo
do conhecimento econémico e a cooperagao sao principios intimamente ligados
ao desenvolvimento e a democracia economica. Para Salomao, embora a fun¢io
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redistributiva desempenhada pelo sistema tributario seja altamente relevante, ¢
importante que sejam concebidos, hoje, mecanismos redistributivos setoriais —
sendo a universalizagio um deles??.

A idéia de utilizar mecanismos indiretos — como subsidios explicitos ou subsidios
cruzados — em vez da (ou como complemento a) tributagao ¢ um dos debates mais
antigos em politicas tributarias (Cremer et al.: 2001). Em 1976, o papel da tributacao
indireta como instrumento de uma politica tributaria 6tima foi severamente atacado
com a publicagao do paper de Atkinson e Stiglitz denominado The design of tax structu-
re: direct versus indirect taxation. Esse trabalho apresenta um teorema segundo o qual
a melhor forma de redistribuir renda ¢ a direta, isto ¢, por meio de sua tributago (o
imposto de renda, em outras palavras). Como explicam Laffont e Tirole (2000: 221):

The thrust of the Atkinson-Stiglitz result that... the income tax is all that
is needed for redistributive purposes. The underlying rationale is the follo-
wing: while the government may want to redistribute from the rich to the
poor, it should not substitute for the consumers and decide what they
want to consume. If consumers, rich and poor, have the same relative pre-
ferences for goods, there is absolutely no rationale for distorting the

system of relative prices.

O teorema Atkinson-Stiglitz pode, porém, ser questionado sob o ponto de vista
do funcionamento real dos sistemas tributarios, particularmente daqueles de paises
em desenvolvimento. Como se vera a seguir, algumas de suas premissas podem ser
relaxadas em vista do contetido regressivo e/ou ineficiente de sistemas tributarios
como o brasileiro. O resultado disso ¢ o enfraquecimento da tese segundo a qual a
tributacdo da renda ¢ o meio mais eficaz de redistribuir riqueza e, também, a aber-
tura de uma brecha para que se discutam as possibilidades de uma regulagao redis-
tributiva. As premissas do teorema Atkinson-Stiglitz sdo as seguintes:

1. Consumidores podem ser distinguidos com relagao as suas capacidades de
obter renda e essas capacidades ndo sdo observadas pelas autoridades tributarias;

2. Sua renda ¢ perfeitamente verificavel por autoridades tributarias;

3. Nao ha restri¢oes ou empecilhos a escalas de progressividade na incidéncia do
imposto sobre a renda;

4. As preferéncias dos consumidores sao separaveis em “ntimero de horas traba-
lhadas” de um lado ¢, de outro, na cesta de bens de consumo ou servigos. Dito de
outro modo, a preferéncia relativa por dois bens ¢ independente da quantidade de
horas trabalhadas por cada contribuinte; e

5. Nao ha externalidades de consumo.

Em seu estudo sobre a universalizacao das telecomunicagoes, Laffont e Tirole bus-
cam avaliar criticamente as premissas acima enumeradas. Argumentam, inicialmente,
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que, do ponto de vista estritamente logico, ¢ possivel deduzir que, se uma ou mais pre-
missas (acima) nao se aplicarem em razao do contexto, isto ¢, das caracteristicas par-
ticulares do sistema tributario em questdo, entdo podera haver espaco para politicas
redistributivas por intermédio de mecanismos outros que nao a tributacio direta.
Exemplos disso seriam os casos de sonegagao de impostos, trabalho informal e as difi-
culdades em instituir mecanismos de progressividade no bojo do sistema tributario de
paises em desenvolvimento, o que sugere desde logo o relaxamento da premissa

numero 2, acima:

Lets us relax assumption 2 and assume either that there is tax evasion or
else that the possibility of tax evasion constrains the progressivity of income
tax schedules and therefore income redistribution. If we simultaneously
relax assumption 4 according to which consumers have identical preferen-
ces over consumption goods, then one sees that it may be worth taxing
goods that are primarily consumed by the rich and subsidising the goods for
which the poor have a relative preference” (Laffont e Tirole, 2000: 225)21.

O exercicio de questionamento das premissas do teorema Atkinson-Stiglitz rea-
lizado por Laffont e Tirole ¢ util, assim, para que se compreenda que paises em
desenvolvimento podem necessitar de mecanismos redistributivos do tipo second best
(isto ¢, aqueles que nio os ideais)?2.

6 BRASIL: REGRESSIVIDADE NO SISTEMA TRIBUTARIO

O sistema fiscal brasileiro tem sido incapaz de reduzir a desigualdade de renda de
forma significativa. Ao contrario, esse sistema fiscal tem claras caracteristicas
regressivas. Especialistas em tributacao acreditam, de modo geral, que o imposto
sobre a renda (IR) ¢ um instrumento capaz de promover a redistribui¢ao da renda,
desde que utilizada uma técnica tributaria adequada capaz de imprimir progressivi-
dade?3. A progressividade, assim, informada pelo principio da capacidade contribu-
tiva, tem no IR (seja o da pessoa fisica, seja o da pessoa juridica) seu principal
campo para sua aplicabilidade. No Brasil, entretanto, esfor¢os no sentido de
aumentar a importancia do imposto de renda (da pessoa fisica em especial) pare-
cem ser prementes ¢ demandariam, entre outras coisas, o aumento da base de con-
tribuintes e a reduc¢io da evasao.

Além disso, o grande peso dos impostos indiretos na arrecadagao onera mais pesa-
damente, no Brasil, os setores de baixa renda. Tais impostos indiretos — que incidem de
forma igual para as diferentes camadas sociais — produzem efeitos perversos sobre a
distribui¢ao de renda. Estima-se que os mais pobres gastem 26,48% de sua renda com
o pagamento de impostos indiretos, enquanto os mais ricos gastem apenas 7,34%.
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Somando-se os percentuais gastos em impostos diretos e indiretos, vé-se, muito sinte-
ticamente, o qudo acentuada ¢ a regressividade do sistema tributario brasileiro.

De acordo com o Ipea, quem ganha até¢ dois salarios minimos gasta 29,19% da sua
renda com impostos, enquanto quem ganha mais de 30 salarios minimos gasta apenas
17,98%. Além disso, a regressividade do sistema fiscal brasileiro ¢ agravada pela forte
incidéncia de impostos sobre os produtos da cesta basica. A populagdo de mais baixa
renda gasta a quase totalidade do que ganha na compra de produtos que compdem a
cesta basica. O peso relativo desta tributacao para os mais ricos que consomem outros
produtos e poupam parte de suas rendas ¢ proporcionalmente menor do que para os
pobres. Desse modo, conclui-se que o desenho fiscal brasileiro — a arrecadagao e tam-
bém as transferéncias — se caracteriza pela incapacidade em transferir renda aos gru-
pos mais pobres, em contraste, por exemplo, com o observado nos paises europeus.

7 UNIVERSALIZACAO DAS TELECOMUNICACOES E PAISES EM DESENVOLVIMENTO
Uma observagao importante para o desenrolar da argumentagao neste trabalho ¢ a
seguinte: dentre os teoricos acima referidos, tanto Ogus quanto McCrudden, como
também Foster e Prosser (e ainda outros tedricos importantes)?#, discutem os limites
e a pertinéncia da idéia de regulagao social sob as perspectivas de observagao dos pano-
ramas europeu, britanico ou norte-americano. Em outras palavras, sugere-se que a dis-
cussao a respeito do papel redistributivo da regulagdo se tenha dado, até hoje, funda-
mentalmente em paises desenvolvidos, para os quais (tem-se aqui como premissa) a
redistribui¢ao por meio da regulagao assume papel secundario ou residual por conta
de seu avangado estagio de desenvolvimento socioeconomico e distribui¢ao de renda.

Com isso querem-se construir as bases do argumento segundo o qual paises em
desenvolvimento podem e devem ver na regulagao uma forma de cumprir, dentro de
certos limites a respeito dos quais deve haver discussdo ampla, uma certa “tarefa inaca-
bada” do Estado desenvolvimentista, submetido em grande escala a processos de priva-
tizagao orientados por logicas de curto prazo (dentre as quais se destaca a maximizagao
do valor da venda das estatais nos leiles) e pressionados por fatores macroeconémicos
conjunturais (como crises fiscais e programas de ajuste estrutural negociados junto a
organismos multilaterais). Sustenta-se aqui, assim, que a regulagao pode ¢ deve atentar
para os contornos especificos do subdesenvolvimento como resultado de um desequi-
librio na assimilagao de inovagdes técnicas produzidas pelo capitalismo industrial.

O estagio de desenvolvimento socioeconomico de um pais ¢, nesse quadro, um
fator determinante na distribuicao de pesos na relagao regulagao econémica—regu-
lagao social. Se isto for verdadeiro, pode-se afirmar que a regulagao tem, at¢ certo
ponto, um contetdo aberto cujo preenchimento depende do contexto. A regulagao
seria, entdo, um termo genérico que designa uma forma nao inteiramente predeter-
minada de atua¢ao do Estado. Embora algumas caracteristicas comuns ao que se
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convencionou chamar “regimes regulatorios” — como a existéncia de agéncias inde-
pendentes — sejam freqiientes, sustenta-se que a regulagdao pode assumir tragos dis-
tintos, pois as caracteristicas proprias dos setores regulados, tragos institucionais de
cada sociedade, o estagio de desenvolvimento socioeconomico de cada pais e seu
sistema juridico vigente ¢ que moldam a regulagao, nao o contrario.

Em suma, paises em desenvolvimento tém caracteristicas e problemas tnicos
que parecem sugerir a importancia de estrategias regulatorias que podem ser distin-
tas daquelas adotadas pela regulagao convencional do mundo desenvolvido. David
Parker e Colin Kirkpatrick apontam, nesse sentido, para o fato de que nao ha na lite-
ratura sobre regulagdo econémica uma vertente especialmente dedicada ao estudo
das particularidades de paises em desenvolvimento. “A razdo ébvia para o uso da lite-
ratura de regulagao econémica do mundo desenvolvido ¢ a falta de um aparato con-
ceitual alternativo”, explicam (2002: 9)°.

Celso Furtado explica que o subdesenvolvimento esta relacionado a uma assimetria
entre a absor¢ao de inovagoes nos padrées de consumo e o atraso na absor¢ao de técni-
cas produtivas mais eficazes. Furtado expoe que esses dois métodos de penetragio de
modernas técnicas se apdiam no mesmo vetor, que ¢ a acumulagao. Em suas palavras:

Nas economias desenvolvidas existe um paralelismo entre acumulagio nas
forgas produtivas e os objetivos de consumo. O crescimento de uma
requer o avan¢o de outra. E a desarticulacdo entre esses dois processos que
configura o subdesenvolvimento (Furtado, 1992: 41-42).

O subdesenvolvimento pode ser medido de diferentes maneiras. Dentre elas, a
falta de uma infra-estrutura que dé suporte para as atividades econémicas cujo fluxo
depende de meios fisicos e instalagdes como redes de energia elétrica, telecomunica-
¢oes, gas natural, ferrovias, rodovias, hidrovias, portos, acroportos, transporte urbano
e saneamento basico. Nao ¢ a toa que provisao de infra-estrutura seja um dos assuntos
mais debatidos nas teorias do crescimento econémico (Bowles e Maddock, 1998: 25).

Ha ainda um outro ponto de vista relevante: o estudo econémico das externali-
dades sociais positivas que os investimentos expansao da infra-estrutura geram.
Externalidades s3o tradicionalmente classificadas como um tipo de falha de merca-
do. Uma externalidade ocorre quando efeitos sociais (positivos ou negativos) nao
sao refletidos nos pregos de determinado produto. Das externalidades positivas,
beneficia-se a sociedade de maneira desproporcional ao prego ou custo de fabrica-
¢ao do bem ou produto. Um exemplo disso ¢ a educagio: os custos da educagao nao
refletem integralmente a potencialidade de beneficios que a sociedade pode ter por
conta da difusao do conhecimento as geracoes presentes e futuras. Outros exem-
plos de externalidades sociais positivas podem ser considerados os beneficios
socioeconomicos gerados por investimentos em energia elétrica, telecomunicagoes



(ReVISH® DIREITOGV 2 v.1N. 21 P 137 - 160 | JUN-DEZ 2005 : 151

e transportes em uma determinada regiao e a melhoria da saude da populagao que
resulta de investimentos em saneamento basico.

As telecomunicagoes apresentam uma externalidade positiva tipica das indus-
trias de rede, conhecida na literatura como “efeito de rede”. Um telefone conectado
a um tnico outro telefone (e somente a ele) ¢ inutil. O telefone somente passa a ter
utilidade com o aumento do numero de possibilidades de destinatarios de ligagGes.
Quanto mais assinantes, maior o universo possivel de pessoas com quem um desses
assinantes pode se comunicar, o que aumenta, do ponto de vista agregado, o valor
da rede. O trago de externalidade, nesse contexto, se encontra no fato de que, se
por um lado uma rede de telecomunicagdes ¢ mais valiosa quanto maior o niimero
de assinantes, por outro lado, tal dimensionamento (agregado) nao ¢ percebido pelo
assinante individual, que leva em conta somente seu beneficio privado e individual
ao juntar-se a rede. O valor referente ao ganho coletivo, decorrente do aumento da
rede e da potencialidade de comunicagao resultante, nio ¢, assim, parte do prego
individual de assinatura.

Sob as perspectivas regulatoria e de planejamento setorial, a existéncia de exter-
nalidades positivas nas telecomunicagées ¢ um ponto a favor da universalizacio.
Sustenta-se que, se o mercado nao contar com politicas de universaliza¢do (ficando
sujeito a sua propria logica de expansao de redes com base apenas em estimulos a
concorréncia, por exemplo), a participagao dos assinantes tende a ser subotima do
ponto de vista do bem-estar social, isto ¢, muito baixa. E preciso, entdo, estimular a
expansao de redes para o nivel que maximiza o bem-estar.

Para as telecomunicagoes, além disso, existem diversos modelos de causalidade
que demonstram haver relagoes reciprocas entre gastos em expansao de infra-estru-
tura e o crescimento do PIB. Ainda sob o aspecto econémico, as telecomunicagoes
removem algumas barreiras a comunica¢do organizacional em todos os setores da
economia, o que acarreta condi¢bes favoraveis para o aumento da produtividade e
eficiéncia. Do ponto de vista social, as telecomunicagdes exercem um importante
papel de integragao (Cherry, 1997, 113), pois aproximam pessoas, permitindo inte-
racao instantanea entre pessoas distantes umas das outras.

A universalizacdo pode ser vista também como instrumento de transferéncia de
renda ou como politica compensatoria. Essa tarefa complementa (mas evidentemen-
te ndo substitui) as fungGes de tributagao progressiva e pratica de subsidios diretos
como politicas de transferéncia de renda, de conotagao social, portanto. Nas teleco-
municagGes, a universalizagao desempenharia, ainda, o papel de um instrumento de
ajuste — por faixas de renda — dos ganhos de produtividade decorrentes dos investi-
mentos e exploracdo eficiente da infra-estrutura fisica de telecomunicagdes?®.

E de notar que ha uma clara relagdo entre universalizagao e desenvolvimento
socioeconémico. O raciocinio, por oposigao, ¢ o de que paises em desenvolvimento
se ressentem da falta de redes de telecomunicagbes e que a provisio insuficiente
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desse insumo fundamental torna suas economias mais ineficientes e desiguais em
termos de acesso as comunicacoes e a informacao.

Estimou-se que somente um pouco mais de um ter¢o dos domicilios do planeta
tinham, em 1996, uma linha de telefone instalada — do em total de 1,46 bilhao, algo
proximo de 920 milhdes de domicilios nao tinham telefone. Desses 920 milhées,
aproximadamente 700 milhdes nao dispunham de linha telefénica em razao da falta
de renda para pagar as contas e arcar com os custos de assinatura e pagamento de
taxas de conexdo. O restante dos domicilios sem telefone se divide entre aqueles
habitados por pessoas que teriam, em tese, renda para arcar com os custos de insta-
lagao, manutengdo e pagamento de contas, mas que por razdes diversas — dentre as
quais a existéncia de uma infra-estrutura débil — ndo tém linhas instaladas (um total
de cerca de 200 milhdes). Outros cerca de 20 milh6es de domicilios aguardavam,
naquele ano, a instalagao de uma linha (ITU, 1998: 7).

De acordo com especialistas do Banco Mundial?’, infra-estruturas de informagio
em economias em desenvolvimento representam, em média, um sétimo do tamanho
das infra-estruturas de informagio dos paises desenvolvidos. Com cerca de 81% da
populagao mundial (dados de 1999), paises nao pertencentes a OCDE detinham ape-
nas 43% de todas as linhas de telefone (fixas e moveis) e somente 20% das contas de
Internet. A tabela abaixo ilustra as maiores diferencas entre infra-estruturas relacio-

nadas a comunicagdes em paises pertencentes e nao pertencentes a OCDE:

LINHAS TELEFONICAS FIXAS LINHAS CELULARES
POR CADA 100 HABITANTES POR CADA 100 HABITANTES
ASIA E PACIFICO 7.1 3.1
EUROPA CENTRAL, ORIENTAL E ASIA CENTRAL 23 4.5
AMERICA LATINA E CARIBE 14 3.1
ORIENTE MEDIO E NORTE DA AFRICA 1 4.5
AFRICA SUB-SAHARA 35 4.5
AFRICA SUB-SAHARA, SEM A AFRICA DO SUL 0.8 3.1
SUBTOTAL PAISES NAO-MEMBROS DA OCDE 9.3 3.6
PAISES-MEMBROS DA OECD 56 33

FONTE: BANCO MUNDIAL (ANO: 2000)

O Brasil, com seus 8,5 milhdes de quilometros quadrados e mais de 170 milhoes
de habitantes, tem cerca de 40% de todas as linhas de telecomunicacoes da América
Latina. Entretanto, suas notorias desigualdades tambem estao refletidas no campo
das telecomunica¢oes. O Estado de Sdo Paulo tinha em 1999 teledensidade (nime-
ro de telefones a cada 100 habitantes) igual a 23,1, ao passo que areas rurais do
Nordeste possuiam teledensidade igual a 9,1. Segundo a ITU (International
Telecommunications Union), desigualdades dessa natureza permeiam quase todas as
estatisticas brasileiras de telecomunicagées (ITU, 2001). Dados atualizados, que ja
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incorporam os investimentos obtidos apos a privatiza¢ao, indicam que a teledensida-
de no pais se encontra no seguinte estado, de acordo com a tabela abaixo:

TELEDENSIDADE (NUMERO DE ACESSOS A CADA 100 HABITANTES)
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FONTE: ANATEL (2001)

Como se pode observar acima, houve uma significativa melhoria nos numeros de
acesso as telecomunicagdes (telefonia fixa) no Brasil. Se a estimativa para 2005 se
confirmar, a teledensidade tera praticamente quadruplicado no periodo de uma
década. Os numeros da telefonia celular também mostram um grande avango: ha
perto de 30 milhdes de aparelhos em funcionamento. De modo geral, portanto, os
niimeros pés-privatizagdo indicam bons resultados’$.

A universalizagao no Brasil, entretanto, ¢ uma tarefa que ainda nao foi totalmen-
te cumprida. Alguns problemas precisam resolvidos e maior relevancia e atengao
precisam ser dadas a dois aspectos discutidos neste trabalho: a questao redistributi-
va e o contexto do subdesenvolvimento. Esses problemas serdo brevemente descri-

tos na préxima parte, a seguir.

8 DESAFIOS PARA A UNIVERSALIZACAO: RENDA E TARIFAS

Uma espécie de efeito ndo pretendido materializou-se nas telecomunicagoes brasilei-
ras: se, por um lado, houve grande inclusao de cidadaos as redes de telefonia, ocor-
reu, por outro lado, um aumento significativo das tarifas, o que fez com que, para
muitos, o acesso ao telefone seja proibitivo. Nao se sugere aqui que o sistema ante-
rior de propriedade publica da Telebras fosse melhor ou mais acessivel aos pobres.
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Antes das privatizagoes, ao contrario, as linhas de telefone eram carissimas e inflacio-
nadas por gargalos de demanda. O que se quer dizer ¢ que a comparagao “antes e depois
das privatizagdes” nao ¢ uma boa forma de refletir a respeito do aperfeicoamento da
regulacao da universalizagdo das telecomunicagoes nos dias atuais. Essa comparagao ¢
viciada por maniqueismos e paralisa a reflexao presente a respeito de como lidar, por
exemplo, com a questao da falta de renda para pagar contas de telefone.

O aumento das tarifas no Brasil se explica em razao de dois fatos. O primeiro ¢
o seguinte: como parte do processo de liberalizagao, ocorreu em diversos paises,
como mencionado antes, um aumento sensivel de tarifas no caso da telefonia fixa,
tradicionalmente subsidiada pelas taxas cobradas na telefonia de longa distancia sob
a forma de subsidios cruzados. Dado que, como visto acima, tais subsidios represen-
tavam um entrave a concorréncia, os governos precisaram rebalancear tarifas (elimi-
nando os subsidios cruzados) para que nao houvesse distor¢ao na formagao pregos.
Essas distor¢oes de prego seriam, como apontado, fatais para a introdugao de con-
corréncia no setor de telecomunicagdes, ja que beneficiariam um concorrente em
detrimento de outros. Assim, ¢ comum que os pregos de ligagoes locais subam (e
caiam os de ligages de longa distancia) no periodo que antecede as privatizagoes.

Quanto aos consumidores de baixa renda em particular, economistas do Banco
Mundial?® explicam os impactos da liberalizagio da seguinte forma: se a cobertura
fisica de telecomunicagoes de um territério ¢ baixa porque a empresa estatal mono-
polista ndo tinha recursos suficientes para expandir o sistema (caso freqiiente dos
paises em desenvolvimento, pressionados pelas crises fiscais e incapacidade de inves-
timento das estatais), entdo as reformas devem, em principio, beneficiar os consu-
midores — mesmo que impliquem pregos mais altos. Isto ocorreria em razao do
atendimento a uma demanda reprimida por telefonia.

Veja-se, porém, que esta conclusio pressupée que os consumidores tenham
renda para gastar com a instalagao de telefones e o pagamento das contas e encargos
associados a prestacao do servigo de telecomunicagoes e outros de valor agregado.
Contudo, se o problema de acesso as telecomunicages estiver relacionado a capaci-
dade aquisitiva dos consumidores (e nao a oferta de acesso decorrente de gargalos
de fornecimento), esses autores explicam que as reformas somente beneficiarao os
mais pobres, se elas resultarem em pregos menores.

Isto significa que mesmo que, do ponto de vista agregado, tenha havido expan-
sao das redes (e respectivo impacto no PIB) e inclusao de cidadaos que antes nao
tinham acesso as telecomunicagdes, o aumento das tarifas locais pode prejudicar os
pobres, se considerados individualmente. Em outras palavras, se por um lado o ser-
vigo de telecomunicagées pode ficar mais acessivel aos cidadaos de baixa renda, pode
também ficar mais caro.

Assim, vista sob a perspectiva da demanda (capacidade de pagamento do consu-

midor), a liberalizagao pode requerer que algumas regides e¢/ou faixas de renda
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recebam subsidios como condigao de que a sociedade as veja conectadas. Pode-se
argumentar que, no Brasil, o problema da renda nao ¢ da regulagao. A diminuigao do
poder aquisitivo ¢ a elevagao da inadimpléncia poderiam ser credenciadas (por
algum critico) a um quadro macroeconémico mais amplo e desfavoravel, e nao a
uma falha da regulagao das telecomunicagoes. Isso pode ser verdadeiro, mas a regu-
lagao ndo deve cruzar os bragos diante dessa realidade. Embora limitados — e longe
de serem sucedancos de politicas sociais e da redistribui¢ao via sistema tributario —,
instrumentos de regulacao redistributiva devem ser buscados e aperfeigoados.

A outra razao para os aumentos das tarifas ¢ o fato de ter sido escolhido o inde-
xador IGP-DI3? como referéncia para reajustd-las. Com as desvalorizagdes cambiais
iniciadas em virtude da crise de janeiro de 1999, as tarifas da telefonia vém reper-
cutindo a alta do délar por conta desse indice. A escolha desse indexador remete a
¢poca da privatizagdo da Telebras e de certa forma traduz uma resposta a imperati-
vos econdmicos de estabilizagao, como a sustentagio do Plano Real. Naquele
momento, o IGP-DI era um indice conveniente para os potenciais investidores “ala-
vancados” em dolar. Como o objetivo era a maximizagao do valor da venda da esta-
tal em leilao, foi esse o indexador escolhido.

Desde a privatizagao, em 1998, o aumento médio acumulado da “cesta de tari-
fas” (habilitagao, pulso ou minuto e assinatura) foi significativo: 39,59%. No mesmo
periodo, as operadoras aumentaram a assinatura residencial em 88,35%. Essa ques-
tao da tarifa fortemente influenciada pelo délar evidentemente dificulta a utilizagao
do telefone por consumidores de baixa renda, que tendem a migrar para a utilizagao
de telefones celulares pré-pagos.

Enfim, os mercados sao solu¢oes poderosas para gerar eficiéncia produtiva e
alocativa. Entretanto, nao funcionam perfeitamente para prover distribuigao justa
dos ganhos de produtividade e eficiéncia, de modo que alguma intervengao conti-
nua pode ser apropriada e isso pode ser, em parte e com limita¢oes claras, feito por
meio das politicas de universalizagdo. Um exemplo disso ¢ a proposta de um “paco-
te de telefone popular”, com pregos subsidiados ou ainda a adogao de planos de
acesso a telefones fixos pré-pagos. Acessos coletivos — em vez da perseguicao da
meta de um telefone por domicilio — podem ser outra alternativa para favorecer
consumidores de baixa renda.

9 ConNcLusAo

Este artigo procurou apresentar argumentos no sentido de que (i) a regulagao social
¢ legitima e de que (ii) a nogao de regulagao pode admitir um vies redistributivo,
especialmente se um pano de fundo tipico a paises em desenvolvimento for estendi-
do. No caso especifico das telecomunicagoes brasileiras, nao faltam evidéncias empi-
ricas nem normas juridicas3! que sustentem a vertente social da regulacao.
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Sustentou-se, ainda, que o contexto do subdesenvolvimento pode influenciar os
contornos que se dao a regulagao em vista de desafios e problemas particulares. Se
esses argumentos forem admitidos como validos, podem entao o regulador ¢ os for-
muladores de politicas setoriais brasileiros procurar meios de valer-se de uma regu-
lagao mais atenta aos efeitos redistributivos em meio a aplicagao de regras ligadas a
busca de eficiéncia e competigao.

A ponderagao entre objetivos de eficiéncia e objetivos de eqiiidade em paises em
desenvolvimento ¢, porém, uma missio extremamente dificil ¢ um desafio a ser expe-
rimentado na pratica. Por outro lado, se somente a eficiéncia for privilegiada as expen-
sas da eqtiidade, o fosso que separa os que foram incluidos as redes de servigo publico
daqueles que ndo o foram nao sera reduzido porque algumas pessoas, na melhor das
hipoteses, ficardo em melhor situagao e outras ficarao estaveis em seu grau de privagao.
Isto implica admitir que a regulagdo permanecera indiferente as condigdes iniciais de
notavel desigualdade tipicas de paises em desenvolvimento, postura aqui rechagada.

Parece, enfim, necessario concluir que a reflexao a respeito da regulagao nao se
deve fechar a tragos institucionais, estruturais, juridicos e culturais particulares a
cada contexto e setor regulado e que mecanismos inovadores — como estimulos eco-
némicos ou a associagao de uma atividade lucrativa a outra deficitaria — podem e
devem ser objeto de mais atengao de quem se dispuser a refletir sobre este tema.

: ARTIGO CONVIDADO

NOTAS

1 Professor da Faculdade de Direito da USP. O autor agradece os comentarios e criticas recebidas por ocasiao
do debate deste trabalho no Worshop de Pesquisadores da Escola de Direito de Sio Paulo da Fundagio Gettlio Vargas
(FGV-EDESP), onde foi pesquisador na area de direito econémico. Agradece também a oportunidade de discutir o texto
na reunido plendria do Nicleo Direito ¢ Democracia do CEBRAP. E-mail de contato: diogocoutinho@usp.br.

2 A universalizagdo ¢, em termos muitos simples, uma politica piblica cuja fungdo ¢ a de provocar a expansio de
redes e funcionalidades de telecomunicages, entre outras infra-estruturas, em geral (mas ndo necessariamente) associadas

a prestagao de servigos ptiblicos para todos os membros da sociedade, sem distingao de renda ou localizagao geografica.
3 Organizagao para a Cooperagao Economica e Desenvolvimento.

4 Para uma interessante discussao a respeito das razées que levaram os paises da OCDE a privatizagao, ver
Hood (1994).

5 Paises em desenvolvimento (ou “paises menos desenvolvidos”) s3o paises em que o dominio de técnicas e tec-
nologias, bem como os niveis de renda, sio inferiores aos paises de industrializacao avangada. A maior parte dos paises
em desenvolvimento tem altos niveis de dependéncia do setor primario ¢ do comércio exterior, assim como rendas

médias reduzidas. “Trata-se de uma expressio eufemistica para os paises pobres do mundo — algumas vezes conhecidos
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otimisticamente como economias emergentes. Cerca de quatro quintos dos 6 bilhdes de habitantes do planeta vivem em
paises em desenvolvimento, muitos deles em estado de pobreza abjeta” (The Economist, 2000: 67).

6 Em geral, os servigos publicos objeto de privatizagio sdo a distribuigdo de energia elétrica, o servico de tele-
fonia fixa comutada, o sancamento basico, a distribuigao de gas natural e servigos de transporte em geral.

7 Quando ocorreu, em 1984, a privatizagio da British Telecommunications (atual BT, antiga estatal de telecomuni-
cagGes inglesa), quase todo o territério desse pais (mais de 80%, segundo a Oftel, agéncia reguladora das telecomunicages)
estava coberto por redes de telefonia fixa. Desse fato decorre, o que ¢é sintomatico, que os esfor¢os de universalizagio para
os quais se empenhou a regulagao subseqiiente foram no sentido de servir areas muito remotas e, para as regides urbanas,

favorecer a populagao de baixa renda por meio de subsidios e pacotes de telefones, servigos e facilidades “populares”.

8 O Oxford Dictionary of Economics aponta o fato de que ha grande heterogencidade entre paises classificados como
“em desenvolvimento”. Alguns deles, como o Kuait e outros exportadores de petroleo, tém renda per capita compara-
vel aquela de paises desenvolvidos. Nesse sentido, a expressio “em desenvolvimento” ¢ uma questio de grau. Certos
paises da Africa sub-Sahara sio considerados “em desenvolvimento” sob todos os pontos de vista possiveis, mas muitos
paises de industrializagdo tardia como a China apresentam uma mistura de setores produtivos primarios muito pobres
e uma industria avangada. Paises-membros da OCDE ndo sio paises em desenvolvimento, embora a Turquia, que ¢
membro desse grupo, tenha renda per capita inferior a de alguns paises de industrializacio tardia. Ex-republicas sovié-
ticas ¢ algumas nagoes da Europa de Leste também tém esse mesmo tipo de problema de classificagdo.

9 Com efeito, a maioria das privatizages nos paises em desenvolvimento ocorreu no contexto da aplicagao das
politicas de ajuste estrutural, surgidas no ambito do que se convencionou chamar de Consenso de Washington. Esse
termo, cunhado em 1990 pelo economista inglés John Williamson, designa o conjunto de politicas liberalizantes em
seguida recomendadas pelo Tesouro norte-americano, pelo Fundo Monetario Internacional ¢ pelo Banco Mundial para
paises em desenvolvimento (todos com sede em Washington). As politicas do consenso enfatizam a estabilizago de pre-
¢os, a austeridade fiscal, a contengdo de gastos ptblicos, a privatizagao, entre outras medidas, para que paises em desen-
volvimento retornem a rotas de crescimento.

10 Trata-se de circunstancia distributiva na qual nenhuma mudanga pode elevar o grau de bem-estar de alguém
sem com isso depreciar o grau de bem-estar de pelo menos um outro individuo. Dito de outro modo: uma alocagio de
recursos sera Pareto-6tima se nenhuma mudanga puder ser feita para que, simultancamente, nenhuma pessoa fique em

situagdo pior e a0 menos uma pessoa fique em situagdo melhor.

11 Os economistas Nicholas Kaldor e John Hicks propuseram uma concepgao de eficiéncia distinta, fundada no
principio da maximizacao da riqueza. De acordo com essa concep¢ao, uma alocagao sera Kaldor-Hicks-eficiente (ou efi-
ciente no sentido de maximizar a riqueza), caso os individuos que dela se beneficiem experimentem beneficios que
excedam as perdas de quaisquer outros individuos. Dessa forma, aqueles que se prejudicam podem ser potencialmente
compensados pelos que se beneficiam com a vantagem de que, ao final, havera um ganho liquido. E relevante notar que,
de acordo com o teorema de Kaldor-Hicks, a compensagao dos prejudicados nao ¢ necessariamente devida — caso con-
trario, voltar-se-ia para a situa¢do de 6timo de Pareto. Assim, a diferenga principal entre o sistema paretiano e o assim
chamado teorema de Kaldor-Hicks reside no fato de que, quanto ao segundo, a compensagao pode ser hipotética e nao
real. O teorema de Kaldor-Hicks possibilita, conseqiientemente, a avaliagao de politicas que produzem perdedores com
resultado. Se houver pagamento de compensagio aos perdedores, o estado de alocagao Kaldor-Hicks volta a um estado
de superioridade de Pareto.

12 Accountability pode ser traduzida como responsabilidade com dever de prestagdo de contas ou, simplesmente, respon-
sabilizagdo. Em linhas muito gerais, traduz um dos mecanismos de freios e contrapesos adotados por sociedades demo-
craticas com o fim de limitar o poder concedido aos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como a 6rgaos da
administracio indireta, como bancos centrais ¢ agéncias reguladoras. Trata-se, em suma, da institucionalizagio de um
mecanismo de checks and balances por meio da prestagao de contas ¢ responsabilizagio. O objetivo ¢ limitar o exercicio
indiscriminado (e antidemocratico) de poderes conferidos ou delegados como resultado da organiza¢io do Estado. Para
uma discussao da accountability — em particular vista como contrapartida da autonomia dada a autoridades monetarias

—, ver Veiga da Rocha (2001).

13 Para mais informagdes (e também criticas) a respeito das concepgdes “procedimentalistas”, neoclassicas e igua-
litarias da regulagdo, ver Adler (2000).
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14 Trade-off, por sua vez, significa em economia um processo por meio do qual uma coisa ou um objetivo ¢é esco-
lhido em detrimento de outro — isto ¢, traz subjacente a nogao de sacrificio. A idéia de trade-off relaciona-se a busca de

eficiéncia no sentido que implica conseguir mais de algo desejavel com o menor sacrificio possivel.

15 Eqiidade, no sentido utilizado neste trabalho, tem conotagao semantica aproximada a das palavras justica distri-
butiva ou justica social. Nesse sentido, relaciona-se a distribui¢ao adequada, conforme um principio de justica, de recur-
sos, dircitos, deveres, oportunidades e obrigagées na sociedade como um todo. Nao se relaciona sendo indiretamente,
portanto, com nogao de eqiiidade como procedimento judicial extraordinario baseado em principios imutaveis de justi-
¢a, adotado quando ndo ha norma juridica aplicavel a determinado caso concreto (¢ comum no jargao juridico a expres-
sao “julgar por eqiiidade”). Trata-se, neste trabalho, de uma tradugao aproximada do termo equity, da lingua inglesa. Em
inglés, equity também tem diferentes significados: equities ou corporate equity significam, respectivamente, agdes ordinarias
de uma companhia ou o residuo liquido de ativos de uma sociedade comercial distribuido aos acionistas depois de pagos
debenturistas ¢/ou acionistas preferenciais. Todavia, equity pode amalgamar um conjunto de idéias de dificil expressao em
uma s6 palavra na lingua portuguesa. Nesse sentido, pode ser, grosso modo, traduzida como “tratar a todos com justica e
igualdade”. Em inglés, o sin6nimo mais proximo para equity ¢ a palavra fairness. Em portugués, eqiiidade tem como sin6-
nimos igualdade e retidao. Neste trabalho procurou-se adotar o vocabulo eqiiidade como um desdobramento concreto da
igualdade como principio juridico constitucional positivado, na ordem juridica brasileira, pelo art. 5.° da Constituigao
Federal de 1988. Dessa perspectiva, a igualdade ¢ associada a uma liberdade formal de todos perante a lei e a eqiiidade (ou
justica social) ao tratamento dos sujeitos de acordo com as reais condigdes e situagao econémica (Comparato, 1996: 113).

16 Para uma critica a este ponto em especifico, ver Blanc (2002: 4).

17 Em suma, esses autores sustentam que medidas pro-crescimento e medidas que almejem melhorar a vida dos
pobres reforcam uma a outra e, quanto maior for essa relagao de complementaridade, mais efetivo sera o papel do cresci-
mento econémico no sentido de diminuir a desigualdade. Na mesma linha, quanto mais os paises se esforgarem para climi-
nar os empecilhos que mantém os pobres alheios a construgao da sociedade, maior o potencial de crescimento e eficiéncia.

18 Tony Prosser vé, em suma, trés tarefas a serem desempenhadas pela regulacio: a primeira delas ¢ “mimetizar”
o mercado no caso de monopolios naturais, o que implica o controle de pregos e qualidade dos servigos. A segunda tare-
fa ¢ estimular a concorréncia, criando condig¢Ges para que ela exista e persista. Exemplos disso seriam as medidas para
promover a interconexao de redes de telecomunicagoes, por exemplo, além do controle do abuso do poder econémico
por meio de politicas antitruste. Em terceiro lugar, tem-se subjacente a regulagio a idéia de “regulagio social”, que, como
dito acima, nao tem como racionalidade primaria a logica econémica, e sim nogées de direito publico (Prosser, 1997: 5).

19 Nas palavras do proprio Prosser (1997: 6): “Failure to separate adequately these different types of regulation
has caused much confusion in the current regulatory debate and, in particular, has led to an assumption that some types
of regulation, especially social regulation, are illegitimate, or that, with the decline of natural monopoly, regulation can
be replaced with self-regulating competition”.

20 “Na verdade, a universalizagdo se insere no género mais amplo das politicas publicas de subsidios entre consu-
midores de alta e baixa renda. Crucificada no direito concorrencial como forma de abuso, a discriminagio entre con-
sumidores, desde que imposta por via regulatoria, como subsidio setorial, ¢ totalmente admissivel como politica redis-

tributiva” (Salomao Filho, 2002: 44).

21 Ademais, sustentam Laffont e Tirole, se a premissa nimero 5 for analisada a luz da racionalidade econémica
das industrias de rede, pode-se argumentar que havera lugar para subsidios como forma de correcio de internalizagao
de externalidades.

22 Em linha de argumentagio semelhante, tem-se a proposta de Estache, Gomez-Lobo e Leipziger (2000), para
quem a utilizagdo de programas de bem-estar na regulagio de servigos ptiblicos — em complemento a redistribuigoes
via sistema tributario — pode ser uma oportunidade de aplicagio de programas de redugio da pobreza.

23 Esta, por seu turno, ¢ fundada, na ordem juridica brasileira, no § 1.° do art. 145 da Constitui¢io Federal.

Grosso modo, implica a tributagao diferenciada, com aliquotas diversas, em fung¢do da renda do contribuinte.

24 Para uma continuagao do debate a respeito da legitimidade e racionalidade da fungio redistributiva da regula-
¢do, ver Yarrow e Vickers (1996), Burns, Crawford e Dilnot (1995), Breyer (1982) e McCrudden (1999).
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25 De modo semelhante, embora mais genérico, o cientista politico Sérgio Abranches explica que, em linhas
gerais, a interveng¢do do Estado na vida econémica de um pais ¢ determinada pelo curso de desenvolvimento da estru-
tura produtiva, pelo grau de heterogeneidade estrutural da economia, pelos modos de inser¢ao na ordem econémica

mundial e pela dindmica politica dos interesses sociais (Abranches, 1979: 9).

26 Nessa linha, a universalizagdo visaria a atender, basicamente, a duas categorias de consumidores: aqueles ditos
“consumidores de alto custo” (exemplo: domicilios rurais localizados em areas de baixa densidade e consumidores com
limitada mobilidade geografica) e os consumidores de baixa renda (consumidores urbanos com dificuldades para pagar suas
contas telef6nicas, por exemplo). Em ambos os casos, buscar-se-ia corrigir desigualdades, efeitos adversos ou nao previsi-

veis da regulagdo concorrencial sobre o acesso as telecomunicagées por meio de transferéncia de renda e subsidios.
27 Wellenius, Primo Braga e Qiang (2000: 640).

28 Resumidamente: de julho de 1998, quando a Telebras foi privatizada, até fevereiro de 2002, o estoque brasi-
leiro de infra-estrutura de telecomunicag¢ées cresceu de 20 milhdes de terminais (teledensidade = 12,5) para cerca de
49 milhdes de terminais (teledensidade = 28,2). O nimero de telefones publicos cresceu de 550 mil para 1,4 milhao.

Na telefonia mével, o salto foi de 5,6 milhdes para 29 milhoes.
29 Clarke e Scott, 2002.

30 O IGP-DI (fndice Geral de Pregos, no conceito de Disponibilidade Interna), calculado pela Fundagao Getulio
Vargas, resulta da média ponderada de trés indices. O IPA (Indice de Pregos no Atacado) é o principal componente por-
que, na média, tem o maior peso: 60%. E também aquele que recebe maior impacto do dolar. Esse indice ¢ pesquisado
nacionalmente, por meio de consultas a nimeros de cerca de 500 empresas. Outro componente do indice geral ¢ o IPC
(Indice de Pregos ao Consumidor), pesquisado no Rio ¢ em Sao Paulo, com peso de 30%. E indicador de pregos no vare-
jo, semelhante ao IPC da Fipe e do INPC. A média ponderada se completa com o INCC (Indice Nacional do Custo da
Construgao), com peso de 10%, que reflete precos de materiais da constru¢ao e da mao-de-obra.

31 Naio foi objeto deste trabalho uma analise dogmatica de normas constitucionais e infraconstitucionais a respei-
to da eqiiidade e dos aspectos redistributivos da regulagao das telecomunicagdes no Brasil. Esse esforco interpretativo
— de grande importancia — sem davida acrescentaria maior concretude as idéias aqui expostas.
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