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RESUMO



O objetivo da pesquisa se insere no ambito da compreens3ao da evolucdo do mercado de
prestacdo de servicos de telecomunicagdes mdveis no Brasil sob o angulo da intervengao
regulatdria do Poder Publico. A Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL), érgao
responsavel pela alocacdo do insumo essencial para a prestacdo desses servicos (frequéncias
do espectro radioelétrico), faz sua oferta aos prestadores privados em processos licitatorios,
por se tratar de recurso escasso. A mais recente oferta corresponde ao leildo das faixas que
dardo suporte a implementacdo da tecnologia 5G. A hipdtese de pesquisa buscou verificar se
a modelagem desse leildo pode consolidar uma modificagdo no cenario competitivo setorial
rumo a uma maior diversificacdo no nimero de prestadores. Para tanto, lancou-se mao de
metodologia qualitativa, direcionada ao exame de documentos e registros relativos a
elaboracdo do Edital 5G e outros. Os achados foram interpretados a luz das teorias de captura
regulatdria como instrumental explicativo para a constituicdo e a dinamica de grupos de
pressao de entes privados sobre reguladores. A constatacdo obtida foi a de verificagdo da
ocorréncia da hipdtese. A modelagem do leildo do 5G efetivamente contempla os interesses
de um grupo emergente de prestadores, que comecam a diversificar a competicdo. Ao final é
destacado que o regulador se defrontard com novas arenas de embate em que esse grupo
deve confrontar o status quo no futuro préximo.

Palavras-chave: Regulacdo; captura regulatéria; telecomunicagdes; espectro de
radiofrequéncias; 5G.

ABSTRACT

The objective of this research is within the scope of understanding the evolution of the market
for the provision of mobile telecommunications services in Brazil from the angle of regulatory
intervention by the government. The National Telecommunications Agency (ANATEL), the
agency responsible for allocating the essential input for the provision of these services
(radioelectric spectrum frequencies), offers them to private providers in bidding processes,
since they are scarce resources. The most recent offer corresponds to the auction of the
bands that will support the implementation of 5G technology. The research hypothesis sought
to verify whether the modeling of this auction could consolidate a change in the sector's
competitive scenario towards greater diversification in the number of providers. To this end,
a qualitative methodology was used, directed to the examination of documents and records
relating to the preparation of the 5G Tender Protocol and others. The findings were
interpreted in the light of the theories of regulatory capture as an explanatory instrument for
the constitution and dynamics of pressure groups of private entities on regulators. The
obtained finding was the verification of the occurrence of the hypothesis. The modeling of
the 5G auction effectively contemplates the interests of an emerging group of providers,
which begin to diversify competition. At the end, it is emphasized that the regulator will face
new arenas in which this group must confront the status quo in the near future.




Keywords: Regulation; regulatory capture; telecommunications; radio spectrum; 5G.




1. INTRODUCAO

O cendrio da prestacdo dos servigos de telecomunicagées no Brasil, sob a
perspectiva do numero de operadores, resulta, dentre outros fatores, do histérico de
concentracdo decorrente da antiga prestacdo estatal; do montante expressivo de
investimentos necessarios para implantacdo e manutencdo de infraestruturas; e, em
determinados casos, como em se tratando da telefonia movel, da dependéncia de um insumo
escasso (porcOes do espectro de radiofrequéncias).

Ao longo da ultima década, despontaram nesse cendrio novos atores, de porte
pequeno e atuacdo regional, voltados a prestacdo de acesso fixo a internet em banda larga,
identificado na regulamentacdo técnica como Servico de Comunica¢do Multimidia (SMC). Sua
emergéncia coincide, provoca e vem sendo retroalimentada por medidas de regulacdo
assimétrica adotadas pela Agéncia Nacional de Telecomunica¢Ges (ANATEL). Tal modalidade
de regulacdo pode ser identificada como aquela que submete diferentes firmas, de um
mesmo mercado, a diferentes niveis de regulacdo (LYON; HUANG, 1995). No caso em
questdo, destaca-se a criacdo de regimes diferenciados para os Prestadores de Pequeno Porte
(PPP), definicdo aplicavel a qualquer grupo detentor de participacdo de mercado nacional
inferior a 5% (cinco por cento) em cada mercado de varejo em que atua (ANATEL, 2018a).

A modelagem assimétrica perpassa a regulamentacdo de licenciamento e outorga
para os servicos, de requisitos de qualidade, de seguranca cibernética, de arrecadacao
tributdria, consumerista, entre outras. No mais, ela coexiste com a imposicdo de medidas
assimétricas distintas, de cunho de regulacdo econdémica da competicdo no setor, orientadas
a mitigacdo do exercicio de poder de mercado por parte de grupos que fossem identificados
como detentores de Poder de Mercado Significativo (PMS). Exemplos podem ser apontados
nas imposicdes aos detentores de PMS de medidas de transparéncia, de tratamento
isondmico e ndo discriminatdrio e de controle de precos de produtos de atacado e obrigacao
de acesso e de fornecimento de recursos de rede especificos desses ultimos aos demais
prestadores, dentre outras (ANATEL, 2012a). Além das medidas competitivas de assimetria e
da regulacdo assimétrica, importa registrar que a ANATEL adotou outros mecanismos para
fortalecimento dos PPP, tal como criar e manter em funcionamento o Comité de Prestadoras
de Pequeno Porte (CPPP). Esse foro institucional reline periodicamente representantes da
Agéncia e dos PPP com o objetivo de aprimorar as regras a elas aplicaveis, consolidar suas
demandas e propor medidas de estimulo a prestacdo dos servicos (ANATEL, 2018b).




Até a construcdo do leildo das autorizacdes de uso de radiofrequéncias que
deverdo dar suporte a implementacdo da tecnologia 5G no Pais (Edital 5G), especialmente as
subfaixas nas frequéncias de 2,3 GHz, 3,5 GHz e 26 GHz, esse movimento nao teve reflexos
dignos de nota no que tange a alocacdo desse bem publico. Anteriormente, a modelagem das
grandes licitacdes espelhava majoritariamente uma distribuicdo que coincidia com a divisao
do mercado entre as grandes prestadoras de telefonia mével.

Sobre o projeto de elaboracdo do Edital 5G incide o que se identifica como inédita
linha de pressao sobre o regulador, constituida por esses novos atores, que pretendem obter
o uso de faixas para reforcarem suas estratégias, sobretudo com a prestacao de servigos de
acessos fixo-mével e possibilitar sua entrada no mercado da telefonia mével (voz e dados),
identificada nos normativos regulatérios como Servico Movel Pessoal (SMP).

A identificacdo pela abreviatura 5G, de quinta geragao, corresponde a um padrao
tecnolégico para servicos moéveis de telecomunica¢des, do qual é exemplo o SMP. Ela se
diferencia das geracdes tecnoldgicas passadas (2G, 3G e 4G) por apresentar altissimas taxas
de transmissdao de dados associadas a baixa laténcia (tempo de resposta entre envio e
recebimento desses dados) . Essas caracteristicas a tornam atrativa para as mais diferentes
aplicagbes de comunicagdes entre pessoas e, sobretudo, entre maquinas (ANATEL, 2018c).

Por essa razao, ela tem sido encarada como a oportunidade de massificacdo e
diversificacdo da Internet das Coisas (loT, na sigla em inglés), contribuindo para avangos nos
mais diferentes setores (automacdo industrial e agricola, seguranca publica, infraestrutura
urbana, educacdo e saude). Logo, sua promessa de impacto sobre a produtividade econ6mica
ultrapassa muito o simples incremento de velocidade de acesso a internet em banda larga.

Pode-se afirmar, ainda, que ela aumenta a eficiéncia do uso do recurso escasso
que lhe d3 suporte, o espectro eletromagnético, na medida em que cada uma de suas
unidades (Hz) permite uma maior quantidade de dados trafegados. E mais, os equipamentos
para ela desenhados possuem maior eficiéncia energética: o consumo reduzido de energia
torna-a mais sustentavel.

Outro aspecto que faz tal tecnologia tao disruptiva em relacdo ao passado diz
respeito a flexibilidade, a sua adaptabilidade de acordo com a aplicacdo empregada. Tal
funcionalidade é denominada fatiamento de rede (networking slicing) e, por meio dela, a
prestadora pode isolar, de forma virtual e ndo fisica, os segmentos da rede necessarios para
o atendimento de determinadas aplicacdes, dando-lhes pardmetros otimizados, com melhor
desempenho em comparacdo com as redes tradicionais que dispéem dos mesmos
parametros para aplicagdes distintas.




Por se tratar de uma tecnologia destinada a prestacdo de servicos de
telecomunicagdes moveis, especialmente o SMP, ela se apoia no suporte natural para o
trafego de dados entre equipamentos e dispositivos, que vem a ser o espectro radioelétrico
de frequéncias. Logo, ela é desenvolvida de modo a considerar partes especificas desse
recurso, tanto por suas caracteristicas quanto pela necessidade de padronizacdo de uma
industria mundial que pressupde a interligacao, também global, de redes, o deslocamento de
usudrios e a economia de escala na producdo, seja de aparelhos telefonicos, seja de outros
dispositivos.

Trata-se, portanto, de um momento-chave em que o regulador esta diante da
decisdo de alocagdo de insumos para as firmas com impacto de décadas. Um dos dilemas
postos foi enderecar o confronto entre as pretensdes de aquisicdo por firmas de grande
porte, estabelecidas ha décadas no mercado, e as mencionadas companhias pequenas e
médias, atualmente emergentes em cenarios regionais e com taxas continuas de
crescimento. A opg¢do por um ou outro caminho leva a cendrios futuros distintos,
consolidando ou ndo a diversificagdo de atores.

Em linhas gerais, a equagdo que se coloca diante do regulador envolve (i) acesso
a bem escasso; (ii) limites técnicos e de competicao; (iii) grande potencial de arrecadagao
(dado o valor econédmico do bem para a prestagdo do servico); e (iv) relevante instrumento
de politica publica (por possibilitar a fixacdo, como parte da contrapartida, de metas de
expansao de cobertura dos servigos e de implantagao de infraestrutura para os vencedores).

O objetivo do trabalho é demonstrar que, ao alocar espectro sob novas premissas,
como a atengdao aos pleitos de determinados grupos, o regulador pode consolidar a
modificacdo do cendrio competitivo setorial.




2. REFERENCIAL TEORICO

Em sentido lato, a captura regulatdria consiste no processo pelo qual interesses
especificos afetam a intervencdo estatal em alguma de suas formas (DAL BO, 2006).

Ja em sentido estrito, o conjunto denominado teorias de captura regulatoria,
desenvolvido em sua maior parte no ambito das ciéncias econémicas, tem como objetivo
expor o funcionamento dos o6rgdos da Administracdo Publica caracterizados como
reguladores, com o foco em processos que pelos quais sua atuacdo venha a ser direcionada
aos interesses da indUstria regulada, por interesse e acdo desta, afastando-se do interesse
publico (CARPENTER e MOSS, 2014).

Nesse sentido, essas teorias mostram-se como instrumental explicativo oportuno
para verificacdo da constituicdo e da dindmica de grupos de pressao sobre o regulador,
sobretudo no que tange a permissdo ou ndo de entrada de outros atores no mercado
regulado.

Os primeiros esforcos que podem ser associados a captura regulatéria jogam luz
sobre desgastes institucionais naturais sofridos pelos reguladores, frutos em grande parte de
uma grande proximidade entre agentes publicos e privados, como mencionado nas obras de
Huntington (1952) e Bernstein (1955). Para esses autores, o enviesamento da atuagdo
regulatdria se daria a partir dessa “convivéncia” prolongada.

Contudo, o grande marco das teorias de captura se deu com a publicacdo de The
Theory of Economic Regulation, de Stigler (1971). Em uma passagem com enorme poder de
sintese, o autor afirma que, via de regra, a regulacdo é capturada pela industria e é formulada
e operada prioritariamente para os beneficios dela (STIGLER, 1971).

A construcdo que da suporte a essa constatacdo parte do reconhecimento de que
o Estado detém expressivo poder de coacdo. Esse poder despertaria na industria o interesse
de utilizar o regulador para aumentar seus lucros, uma vez que mesmo 0s mecanismos
tradicionais de obtencdo de receitas monopolisticas seriam menos “eficientes” para uma
firma do que obter o mesmo resultado por meio de uma regulacdo que lhe protegesse
legitimamente de pressdes competitivas.

Essa concepcao cldssica de Stigler continuou a ser desenvolvida pelas “Teorias de
Grupo de Interesse”, que tém como expoentes Tullock (1967), Peltzman (1976), Krueger
(1974), Bhagwati (1982) e Becker (1983). Partindo da constatacdo da motivacdo da captura,
esses autores formularam modelos nos quais ndo seria um Unico ator a influenciar o
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regulador, mas um sistema de grupos de pressao formados por atores distintos. Logo, haveria
uma competicado de interesses privados pela influéncia sobre o ente publico e a qual acarreta
custos que tém um impacto geral negativo para o mercado como um todo.

Outras teorias focam em aspectos distintos das relagcdes entre administrados e
agéncias. A “Teoria de Pedagio”, formulada por De Soto (1989), Shleifer e Vishny (1994),
centra-se em hipdteses de um papel ativo do agente publico na busca de recompensas, até
mesmo ilegais, em troca de regula¢des que privilegiem os entes privados.

As “Teorias Principal-Agente”, estruturadas por Laffont e Tirole (1991), enfatizam
o papel da assimetria de informacao entre regulador, os érgdaos que o controlam e os
regulados como um fator propicio para concretizagdo de interesses especificos via regulagao.

Linhas de pensamento recentes como as “Teorias de Ciclo de Vida”, de Martimort
(1999), resgatam premissas semelhantes aquelas das abordagens iniciais. Para elas, as
agéncias reguladoras sdo inauguradas sob maior escrutinio do publico e de 6rgdos de
controle. Contudo, enquanto a pressao desses grupos se reduz com o tempo, a pressao da
industria permanece constante e termina por moldar a a¢do regulatéria.

Por fim, desenvolvimentos tedricos mais contemporaneos, como os de Carpenter
e Moss (2014), afirmam ser possivel evitar a captura regulatéria, por mais dificil que isso seja,
tendo em vista que tal tarefa inclui o desenvolvimento de métricas para identificar o
fendmeno. Nessa esteira, reforca-se a relevancia da compreensao do fenémeno e da adocgao
de medidas para sua prevencao.

A circunscricdo do referencial tedrico dentro da gama de correntes acerca da
captura regulatdria, sintetizada acima, privilegiou sua variedade. Contudo, ha énfase na
verificacdo da tese a luz das “Teorias de Grupo de Interesse”. Isto se da porque o mercado
regulado investigado dispde atualmente de uma pluralidade de atores com configuracdes
distintas, e ndo s6 de um detentor de monopdlio. Ademais, o “Edital do 5G” corresponde a
um momento de disputa especifica entre esses varios atores, o que corresponde a
competicdo entre grupos, elemento de realce das referidas teorias.

Por fim, hd que se registrar que ndo se lancou mao de qualquer inspiracdo
metodolégica advinda da “Teoria de Peddgio”, uma vez que o foco do trabalho ndo se fixou
na atuag¢ao dos agentes governamentais, individual ou coletiva, sob o prisma de sua
motivacao.
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3. METODOLOGIA

A hipdtese que desencadeou o estudo realizado foi a de que a modelagem do
leildo de disponibilizacdo de radiofrequéncias que dardo suporte a implementacdo da
tecnologia 5G no Brasil pode resultar numa modificacdo no cendrio competitivo de
telecomunica¢gdes mdveis, rumo a uma maior diversidade de prestadores. Verificar a
ocorréncia da hipdtese mostra-se relevante uma vez que se trata de setor econémico
expressivo e regulado pelo Poder Publico. Logo, compreender sua evolucdo é pressuposto
para futuras intervencdes da Administracdo Publica.

A opcdo quanto a metodologia privilegiou uma abordagem exploratéria,
qualitativa. Isto decorre da opc¢do pelo ferramental explicativo reunido pela Teoria da Captura
Regulatdria, que tem seu foco nas relacdes entre regulador e regulados. A partir do exame de
cada corrente tedrica, optou-se por aquelas que melhor se adequam ao mercado investigado
e aos dados e informacdes disponiveis (primeira etapa), conforme acima descrito.

A operacionalizacdo da pesquisa voltou-se para a identificacdo das aludidas
relacdes a partir do exame da totalidade dos registros (documentos e degravacdes) que
compdem o processo do Edital 5G, bem como outros processos e projetos a ele relacionados,
e ainda sobre a documentag¢do que motivou a construcdo das medidas de regulacdo setorial
assimétrica na ultima década e de outros registros nos quais ja se verificava o crescente
interesse dos prestadores emergentes por radiofrequéncias.

A partir do exame foram destacados os marcadores (i) nos pleitos dos regulados
(e sua separacdo em grupos “emergentes” e “tradicionais”); e (ii) no enderecamento que o
regulador deu a eles na modelagem editalicia (segunda etapa) para que se validasse a
ocorréncia ou ndo de atendimento as perspectivas dos prestadores emergentes que
pretendem entrar no mercado mével (terceira etapa).

A verificacdo da coincidéncia entre as perspectivas desejadas pelos grupos
emergentes e sua materializacdo na versao final do Edital sintetiza o teste da hipdtese. Isto
porque, um modelo que incorpora tais pleitos permite a diversificacdo do nimero de
prestadores de telefonia movel no futuro préximo.
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4. RESULTADOS E DISCUSSOES

Os registros e documentos examinados demonstram que, no ambito da longa e
complexa tramitacdo do processo do Edital 5G, os atores setoriais, tradicionais e emergentes,
movimentaram-se para verem atendidas suas expectativas de acesso as faixas de
radiofrequéncia como um insumo indispensavel para a prestacao de servicos, com atualidade
tecnolégica, nos préximos anos. Ao final, restou exposto que o arranjo de oferta desenhado
pelo regulador, levou em consideracao os pleitos apresentados. Explica-se.

O exame da construcdo do arranjo alocativo de espectro do Edital, a luz de das
vertentes das teorias de captura regulatdria escolhidas, pode melhorar a compreensao
presente acerca das influéncias que pesam atualmente sobre o regulador, sob determinados
aspectos. Isto porque a verificacdo da hipdtese de pesquisa apontou para a existéncia de um
grupo especifico de atores privados que moldaram o curso da construcdo do Edital 5G e que,
dada a relevancia do insumo ao qual poderdo ter acesso, devem consolidar uma alteracdo no
cendrio competitivo do SMP. Algo que, por si s, tera efeito sobre a regulacdo setorial futura.

Vale observar que ao longo do processo do Edital (ANATEL, 2018c; 2021c) os PPP
passaram de atores colaterais, vistos como ndo aptos a uma construgdo que deve
implementar os grandes objetivos da politica publica setorial, a protagonistas de um debate
que produziu um modelo editalicio significativamente distinto e inverso de sua primeira
minuta. A estruturacdo final de lotes de radiofrequéncias em recortes regionais, ao permitir
sua aquisicdo para operacdes menores, coincidiu com o pleito reiterado dos atores
emergentes.

Feitas tais consideracbes, aponta-se no atual cendrio do setor de
telecomunicagdes, ndo sé a multiplicidade no nimero de atores, mas igualmente uma
heterogeneidade entre eles, que decorre do seu histérico, do seu porte econémico-financeiro
e das areas geograficas de sua atuacao.

Grosso modo, ha os grandes grupos econdmicos que iniciaram suas operacdes
centralizadas nas concessdes de telefonia fixa (Ol, VIVO e CLARO) ou do SMP em ambito
nacional (TIM) e os grupos regionais também associados a concessdes de telefonia fixa, com
prestacdo local significativa dos demais servicos (ALGAR e SERCOMTEL); e os pequenos e
médios prestadores de SCM, que ja eram mais de 15 (quinze mil) ao fim de 2020 (ANATEL,
2021b). Dentre eles a maior parte pode ser caracterizada como Prestadores de Pequeno Porte
(PPP) para fins de regulacdo assimétrica da ANATEL, com atuacdes de recorte regional no SCM
e fruto de crescimento mais recente, sobretudo na ultima década. Em dezembro de 2020,
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essas empresas, em conjunto, atingiram um percentual de mercado superior a 39% (trinta e
nove por cento) e ultrapassaram o percentual da prestadora singular lider (ANATEL, 2021b).
Essas fei¢cdes distintas por certo lhes colocam com aspira¢des diversificadas diante do
regulador em diversas circunstancias.

Em linha com o repositério tedrico escolhido, reconhece-se que a pressao dos
grupos de interesse, embora constante em presencga, varia no tempo e de acordo com o
objeto pleiteado. Como esta a se tratar de um ambiente democratico, ha uma movimentacao
mais natural e garantida de grupos de interesse (LI, QIANG, XU; 2005), que encontra
mecanismos diversos para sua efetivacao.

A competicdo entre os diferentes grupos de pressdao pelo propdsito almejado
junto ao regulador encontrou um de seus canais no curso do préprio procedimento de
construgao do Edital 5G. Certamente ndo sendo uma “arena” Unica, ela se mostrou rica em
registros acessiveis a pesquisa.

Ficaram efetivamente evidenciados grupos com interesses distintos. O primeiro e
o segundo acima mencionados estao orientados a uma manutengao do status quo, por meio
de pleitos por uma modelagem que replicasse as divisdes tradicionais do espectro para SMP
anteriormente adotadas. O ultimo, por seu turno, almejava um novo desenho que fosse
simultaneamente favoravel a sua expansdao — com a entrada no mercado de SMP, mais
atraente, desta feita, por conta das caracteristicas da nova tecnologia, ou a utilizacdo de mais
recursos para o SCM sem fio — é compativel com suas possibilidades de investimento e
atuacdo regionalizada. Isso significa dizer que a eles ndao basta a garantia ison6mica de
participagao nos leildes publicos, mas uma delimitagao especifica do objeto licitado.

A excecdo no primeiro grupo ficou por conta da Ol, que ndo foi contraria a
assimetria desejada pelos pequenos. Isto pode ser explicado pelas peculiaridades de atuacao
estratégica dessa companhia em médio e longo prazo . Ao contrdrio dos demais, a Ol se
prepara para abandonar a operacao moével e, em uma atuacdo voltada para o fornecimento
de insumos de atacado, pode ser mais interessante fazer sua oferta em um mercado com
maior numero de participantes.

E possivel perceber que o grupo emergente de prestadores utiliza sua prévia
organizacao, da qual sdo exemplo suas estruturas associativas para a producdo da pressado
institucional. Ora, conforme preceituam as Teorias de Grupos de Interesse, apenas grupos
com razoavel expectativa detém incentivos para se organizar e atuar, e isso se verificou no
caso concreto. A expectativa de acesso ao insumo em disputa implicou em movimentos de
associacao e producdo de documentos especializados.
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Logo, ndo ha duvidas acerca de uma polarizacdao a respeito da distribuicdao do
espectro oferecido, que deve ser reconhecida no mapa de influéncias da ANATEL.

O mero tempo de existéncia da ANATEL, de mais de vinte anos, ja lhe tornaria
passivel de olhares como os de Huntington (1952) e de Bernstein (1955), que lhe buscasse
sinais de um “envelhecimento” associado a relagdes muito préximas com o0s grupos
inicialmente regulados a partir dos interesses dos quais construiria uma nogao de interesse
publico a proteger, atuando, por fim, de forma burocratizada e amparada em rotinas.

Sob tal perspectiva, a despeito do longo lapso temporal no qual os grandes grupos
econdmicos e as concessiondrias regionais de telefonia fixa foram os atores centrais da
interlocugao regulatéria, a Agéncia parece mostrar-se aberta a contemplar interesses de
outros grupos. Sao indicativos fortes a movimentacdo relacionada a regulamentagao
assimétrica e, especialmente, a decisdo final de aloca¢do de espectro no Edital 5G, havendo
igualmente uma tendéncia prévia revelada em alguns dos editais de radiofrequéncias
anteriores, com menos sucesso em seus resultados, e em alguns regulamentos.

Nessa toada, os cenarios descritos por esses dois autores, identificados com a fase
de abordagem preliminar da teoria da captura regulatéria, ndo coincidem com aquele
verificado no caso sob exame.

Ja a luz das Teorias de Ciclo de Vida, dir-se-ia que a ANATEL ja passou pelo estagio
inicial de maior escrutinio pelo restante do governo e pelo pubico em geral. Contudo, dada a
relevancia crescente dos servicos regulados, ndo se vislumbrou um afastamento entre eles e
o regulador. Especialmente no caso do Edital 5G, ha um crivo de controle formal prévio por
parte de outro ente publico, no caso o Tribunal de Contas da Unido (TCU). Nessa toada, a
pressdo de proteger os consumidores contra a industria tampouco se mostra atenuada.

Em um outro giro, mostra-se cabivel assumir a premissa de Stigler (1971) quanto
ao poder do Estado, materializado via regulacdo, sobretudo na medida em que o regulador
setorial, no caso, detém a competéncia de alocagcdo do insumo escasso e necessario para a
prestacdo do servico de interesse dos particulares.

Logo, como no modelo estigliano, admite-se que, na industria de
telecomunicagdes, haveria um significativo interesse na obtencdo de receitas monopolisticas
via atuacdo regulatéria de estrito controle de entrada de novos competidores e de
retardamento do crescimento desses recém-chegados.

Ainda a respeito desse modelo, por tratarmos de uma industria com um ponto de
partida concentrado (como o cenario pds-privatizacdo, com poucos grupos exercendo
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monopdlio do principal servico em diferentes areas geograficas e detendo a parte mais
significativa da infraestrutura de redes de transporte no Pais), ha uma grande tendéncia de
investimento para manutencdo de interesses alinhados com o status quo.

Contudo, os modelos tedricos posteriores — voltados a um regulador submetido a
interacao com diferentes grupos — demonstram ainda mais correspondéncia com o cendrio
examinado.

Em distingdo parcial ao modelo de Stigler, que identifica a industria regulada
como Unica parte ativa no processo de captura do regulador, a presente analise reconhece
gue ele sofre pressdes e influéncias de outros atores, como dos consumidores, do Congresso
Nacional, de outros érgdos do Poder Executivo, como o Ministério setorial e a Presidéncia da
Republica, de érgaos de controle e de outras industrias relacionadas, como aquelas voltadas
ao fornecimento de equipamentos. Entretanto, dado o seu escopo limitado, ndo foram
examinadas as dinamicas a eles concernentes, que sdao complexas e ainda carecem de
oportuno estudo préprio.

Dito isso, em linha com autores como Peltzman (1976) e Becker (1983), adota-se
a premissa de um regulador ao qual estao relacionados diversos grupos de interesse, dos
guais se destacam aqueles formados por atores de sua industria: o conjunto de atores
tradicionais e o conjunto de atores emergentes.

Em aderéncia a figura do regulador racional (PELTZMAN, 1976), percebe-se que,
ao longo de toda a construcdo do Edital 5G, a Agéncia sinalizou, implicita ou até
expressamente, estar ciente de sua fungao de transferéncia de riquezas e de promogao de
eficiéncia alocativa e de que o direcionamento preferencial do acesso de parte do espectro a
determinado grupo de interessados teria como contrapartida a frustracdo do interesse de
outro grupo (ANATEL, 2018c).

O arranjo final, no qual os interesses estdo enderecados em diferentes lotes,
guarda semelhanca com o regulador de PELTZMAN (1976), que tenta obter apoio de
diferentes grupos de pressdo. Guarda semelhanca, ainda, com o desenho formulado por
BECKER (1983), o qual indica que ndo se trata de resultados “tudo-ou-nada”, mas de
composi¢cdes em que diversos interesses estdo sendo atendidos. Ademais, isso ndo
representaria necessariamente uma vitéria total na competicao por influéncia.

A manutencdo da estrutura corrente de precos explicaria, na linha de PELTZMAN
(1976), o esforgo explicito dos grupos de SMP estabelecidos contra a entrada no mercado de
novos prestadores.
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Em traducdo para o raciocinio de BECKER (1983), a obtencdo de barreiras de
entrada para outros competidores equivaleria para os vitoriosos a uma espécie de subsidio
oculto, na medida em que o cendrio subsequente poderia resultar até mesmo em aumento
de receita. E seria essa a busca natural do grupo estabelecido ha mais tempo.

Dado o carater intensivo em capital das infraestruturas de telecomunicac¢des, esse
grupo tem um forte motivador para evitar qualquer alteragdao que afete negativamente o
capital existente (LI, QIANG, XU; 2005). Motivador adicional seria a queda constante da
receita operacional liquida e a compressao de margens que ja caracterizam o mercado do
SMP. Assim, seus integrantes se movimentam para evitar o arranjo que viria a ser um gatilho
para sua reducdo no poder de mercado, algo ja experimentado no mercado de SCM.

O grupo emergente age com as motiva¢des de procurar o elemento que |he falta
para atuar no mercado de SMP, em linha com seu tradicional pleito de oferta de servico em
locais onde ndo ha atuagao das grandes empresas (MC, 2016), e para oferecer servigo 5G e
SCM sem fio nas regides onde operam (ANATEL, 2018c).

Usando a premissa de BECKER (1983) de que a pressdao de um grupo reduz a
influéncia de outro, ter-se-ia que reconhecer que os grupos dos pequenos e médios
prestadores interessados nas novas faixas podem sair do Edital 5G com um potencial de
crescimento de participagdo de mercado e logo iniciar novos ciclos de influéncia sobre a
ANATEL ainda maiores. Grupos tradicionais, no entanto, teriam seu status diluido.

Mencionou-se tal ponto como possibilidade e ndo como certeza, em razao da fase
em que se encontrava o Edital no momento de conclusdo do trabalho. Esse empoderamento
depende, por 6bvio, (i) de um leildo sem alteracdo do desenho editalicio no que tange a
formatacdo dos lotes; e (ii) de os prestadores do grupo emergente efetivamente arrematarem
os lotes regionais e iniciarem sua exploracdo com um minimo de sucesso.

Logrado esse novo panorama, e considerando os intervalos entre as grandes
iniciativas de realocacdo de espectro, haveria uma nova estabilizacdo da competicdo. Isso
poderia funcionar como um antidoto (KRUEGER, 1974), pelo menos transitorio, contra o
desperdicio inerente aos gastos incorridos por todos os grupos com a producdo de sua
influéncia, resultando em perdas para a sociedade como um todo (TULLOCK, 1967). A
competicdo pelas rendas geradas pelas variacdes na alocacdo do espectro entre os
participantes do mercado estaria suspensa até a proxima atividade regulatéria nesse sentido.

E também de se atentar para as implicagdes politicas desse resultado. Embora a
competicdo pelo espectro ndo possa ser “evitada” pelo regulador, por razées legais (BRASIL,
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1997), ao moduld-la com menores restricdes a entrada, distribui-se os ganhos de forma
menos desigual e tem-se menor aparéncia de favorecimento de determinado grupo, no caso,
o dos atores tradicionais. Embora os custos econémicos possam ser mais altos, esse cenario
apresenta-se em linha com o raciocinio de KRUEGER (1974).
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5. CONCLUSAO

Como ja alertava MADISON (1787), ha sempre que se buscar meios para controlar
os efeitos indesejados do enviesamento na atuac¢ao do Poder Publico.

Ha que se retomar a premissa de que a acao do regulador nacional, ao
desincumbir-se de sua atividade quanto a alocacdo de recurso escasso, de alta relevancia para
a prestacdo dos servicos de telecomunicagdes, ndo esta livre de fatores técnicos ao buscar
ampliar o niumero de participantes no mercado. A discussdo acerca dos limites ideais de
fragmentacdo de algumas das principais faixas do Edital 5G demonstra isso.

Consolidado um novo grupo de interesse no mercado de SMP, tais limitacGes
técnicas, somadas a escassez natural do recurso, continuardo a existir em relagcdo a novas
faixas que passem a ser identificadas como propicias para a expansdo do servico e para as
guais venham a ser desenvolvidas novas tecnologias.

Diante disso, seria razodvel prever disputas ainda mais substanciais por espectro,
que podem vir a ser matizadas porventura por avancos tecnoldgicos nos métodos de
exploragdo das faixas anteriormente outorgadas. Nessa esteira, futuros editais colocariam o
regulador diante de novas conformacdes de grupos interessados.

A alteracdo no marco legal das telecomunica¢des do Pais (BRASIL, 2019), ao
permitir a estruturacdo de um mercado secunddrio de espectro, cuja regulacdo ainda se
encontra em desenvolvimento, igualmente deve impactar tais disputas. As préximas etapas
da regulamentacdo correspondente poderdo vir a ser novas arenas de embate entre os
diferentes grupos pela concretizacdo de suas perspectivas por meio da atuacdo da Agéncia.
Novamente, o interesse na protecao do status quo serd confrontado, tendo em vista que as
prestadoras emergentes ja vém identificando determinadas faixas, atualmente autorizadas
para uso pelas prestadoras tradicionais, para atuacao em nichos especificos.

Nesse passo, futuros estudos que se debrucem sobre a estrutura¢cdo do mercado
secunddrio de espectro poderdo contribuir ainda mais para a compreensao da atuac¢do do
regulador de telecomunicagdes brasileiro diante dos pleitos de distintos grupos de interesse.

Ao regular quaisquer outros aspectos do SMP, havera que se considerar esse novo
grupo emergente, com suas peculiaridades de prestagao regional e previsiveis movimentos
de demanda por insumos de atacado de redes de transporte, ainda detidas, em sua maior
parte, pelos grupos tradicionais.
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A pressao por regimes obrigacionais assimétricos, contudo, ndo tenderia a ser
significativa em um primeiro momento, tendo em vista que a maior parte daqueles hoje
vigentes sdo transversais e essas prestadoras seguiriam sob seu palio.

Contudo, a entrada de novos prestadores no mercado de SCM pode exigir
diferentes modula¢Bes a médio prazo. Indubitavelmente, o contexto de retroalimentacao das
medidas de assimetria e dos regulamentos assimétricos ocorreu com base na perspectiva de
crescimento dos prestadores de SCM, que atuam em um mercado distinto.

Isso significa um dever de reflexdao perene para o regulador, cujo resultado do
Edital 5G representara uma estabilizacdo apenas parcial na dindmica de interesses onde esta
inserido. lgual reflexdao também podera ser feita pela academia, em estudos especificos que
acompanhem a evolugdo regulatéria.

A prépria premissa de derrubada de barreiras e promocdo arrojada de novos
entrantes nao deve ser tomada como um dogma e presidir, sem avaliacdao de impactos, a
atuacao do regulador.

Qualquer tendéncia fixa de atuacgdo regulatéria ndo pode ser admitida e deve ser
combatida por acarretar prejuizos. Conforme reforgado por ZINGALES (2013), mais ardua se
torna a tarefa por ndo se tratar do cometimento de ilegalidades, mas de incentivos
econdmicos profundamente enraizados na constituicao dos reguladores.
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