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RESUMO

A partir da década de 1970, a literatura que trata daqueles setores de infraestrutura, cujo
funcionamento requer um acompanhamento especifico do Estado, vale dizer através da
regulacdo, absorveu grande parte dos conceitos fundamentais desenvolvidos pelas
escolas institucionalistas, notadamente pela Nova Economia Institucional (NEI).
Entretanto, apesar dos avancgos alcancados, esta literatura ainda carece de alguns
desenvolvimentos teoricos e estudos empiricos que contribuam de forma decisiva. Tais
questdes estdo ligadas, por exemplo, & evolugdo dos cenarios e as condigdes econdmicas
que sdo alteradas a partir de mudancas significativas nas condicdes tecnoldgicas e que
acabam por alterar significativamente aquela estrutura industrial para qual o modelo
regulatorio foi desenhado. Nesse sentido, as contribuigdes da Economia da Regulagdo e
da NEI carecem de elementos evolucionarios, notadamente schumpeterianos.

O principal objetivo da dissertacdo € investigar como alguns elementos de inspiracédo
schumpeteriana podem em algum grau ser aplicados a economia da regulacdo e neste
sentido contribuir com proposi¢des naqueles temas que essa escola fincou sua
abordagem caracteristica: 0 progresso tecnoldgico e o comportamento estratégico
inovativo das empresas. Nesse sentido, o problema de pesquisa desse trabalho pode ser
assim colocado: como pode ser entendido o papel do progresso tecnoldgico e da
inovacdo nas teorias da regulacao?

A hipotese assumida neste trabalho é que nao se pode desconsiderar a tecnologia e suas
diversas implicacbes para a analise dos setores regulados, constatacdo essa cada vez
mais clara, dadas as recentes transformacdes dessas industrias: uma das principais
caracteristicas dos setores regulados, a partir da década de 1990, é o surgimento de
novos marcos regulatérios e uma alteracéo progressiva dos modelos organizacionais que
predominavam até entdo e um movimento de adaptacdo a margem da regulacdo vigente.

Os resultados empiricos mostram que as transformacGes tecnoldgicas e institucionais
ocorridas a partir de 1995 na indastria brasileira de telecomunicacdes alteraram
significativamente a estrutura industrial e a dindmica concorrencial do setor, colocando
ao desenho regulatorio — da Anatel — novos e complexos desafios, sobretudo, o de se
adaptar a margem da dinamicidade caracteristica das telecomunicacGes. Neste novo
contexto, as fungbes regulatorias sdo mais complexas, o que exige um duplo processo
de aprendizagem: quanto as estruturas de mercado e quanto ao comportamento
estratégico das empresas.

Palavras-chave: Economia da Regulacdo. Teoria Schumpeteriana. Convergéncia
Teorica. Anatel.
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ABSTRACT

Infrastructure is the part of the economy that requires the most overview from the state.
The state enforces quality control through regulation. From the 1970s on, most of the
literature dealing with this issue is based on the so-called "Institutionalist” schools, with
New Institutional Economics (in Portuguese, Nova Economia Institucional, NEI).
Despite the advances made in this field, theoretical and empirical results remain lacking.
One particular issue is that of changing technological conditions that alter the
effectiveness of now-outdated regulations. In this sense, the contributions of the
Economics of Regulation and the New Institutional Economics lack of evolutionary
elements, arguably Schumpeterian elements.

This work investigates how Schumpeter's ideas can be applied to regulation-related
economics. In particular the issue how firms apply technological progress and
innovative strategies is addressed. In short, this work's main research gquestion can be
posed as: can the roles of technological progress and innovation theory on regulation be
understood?

One assumption made in this work is that the effects of technological progress on
regulated sectors cannot be ignored. Beginning in 1990s, new regulatory frameworks
have emerged. The regulations that were in place until then have been made less
important than those newer approaches.

Empirical results presented in this work show that institutional and technological
changes had a big impact on the telecom sector. Anatel, the industry's watchdog, had to
adapt to these changing circumstances. Its role became more complex and required it to
understand the new market structure and the firms' behaviors in response to these
changes.

Keywords: Economics of Regulation. Schumpeterian Theory. Technological
Convergence. Anatel.
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INTRODUCAO

A literatura econOmica aponta que determinadas atividades empresariais, cujo
desempenho depende necessariamente da utilizacdo de infraestruturas fisicas, tém
caracteristicas singulares que requerem um acompanhamento especifico do Estado,
geralmente por meio da regulacdo. Mais fortemente, a partir da década de 70, tais
especificidades vém sendo estudadas, de modo que proposi¢des tedricas (positivas e
normativas) tém tido impacto consideravel sobre o comportamento tanto do regulador

quanto das empresas reguladas.

Temas como monopolios naturais, regulacdo por incentivos, captura do regulador séo
frutos dos desenvolvimentos tedricos e propositivos dessa literatura econémica. Mais
recentemente, temas ligados aos contratos (sua natureza incompleta), aos custos de
transagéo e aos modelos de governanga, com forte cunho institucionalista, tém sido cada

vez mais frequente como pano de fundo tedrico para estudo dos setores regulados.

Ainda assim, apesar dos avancos apontados, alguns temas carecem de certa dedicagédo
tedrica e estudos empiricos que contribuam de forma decisiva para essa area do
conhecimento. Tais temas se relacionam a evolucdo dos cenarios e condicdes
econbmicas que sdo alteradas a partir de mudancas significativas nas condicdes
tecnoldgicas e que acabam por alterar significativamente aquela estrutura industrial para
qual o modelo regulatério foi desenhado, e cujo entendimento de forma dinamica é

essencial para a construgdo de marcos regulatorios eficientes.

Nesse ponto, a escola schumpeteriana teria muito a contribuir, evidenciando alguns
principios que, em certa medida, podem ser aplicados aos setores regulados. Em alguns
casos, conforme destaca Felipe (2009), o dinamismo tecnoldgico e as inovagdes podem
mudar radicalmente a estrutura de mercado, alterando os custos de producéo de forma a
descaracterizar os monopolios naturais, a dificultar os limites entre uma industria e

outra, permitindo a atividade multiproduto ou multisservigos de uma empresa regulada.

Com efeito, as evidéncias empiricas foram buscadas no processo de reestruturacdo da
indUstria de telecomunicacBes, iniciado a partir da década de 90, em que as

transformacoes tecnoldgicas (e institucionais) experimentadas pelo setor, decorrentes



em particular do paradigma da microeletronica, ao permitir a chamada convergéncia
entre tecnologias e servigos de telecomunicagdes, bem como a convergéncia com outros

setores do complexo eletrénico, alterou de maneira radical a estrutura dessa industria.

Observou-se a partir dessas transformacdes uma superacdo da condigdo tradicional da
infraestrutura do setor: os tipicos monopdlios naturais cederam lugar a uma estrutura
competitiva. Na esteira deste processo, verificou-se a emergéncia de comportamentos
estratégicos por parte das empresas, inerentes a uma estrutura concorrencial, que
dificulta sobremaneira o trabalho da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes

(ANATEL), institucionalidade criada para regular este novo setor.

Dessa forma, a dificuldade central colocada ao desenho regulatério deste setor se refere
a auséncia de instrumentos de regulacdo que deem conta da velocidade das mudancas
tecnoldgicas e dos comportamentos estratégicos dos principais players das inddstrias de
telecomunicagdes (PINTO JR, 2000). Isso decorre, no primeiro caso, da diferenca de
velocidade em que ocorre a mudanca da tecnologia e da regulacdo, esta Ultima sempre a
esteira da primeira. Em relacdo ao segundo aspecto, os desafios regulatorios resultam,
em grande parte, da diferenca de comportamentos entre as empresas do setor e do
arcabouco regulatério — tendo em vista que enquanto as primeiras sdo regidas por
interesses de mercado, a regulacdo volta-se (ou deveria voltar) para sua funcao
normativa de garantia do bem-estar social. Destaca-se, além disso, a presenca de forte

assimetria informacional em favor das empresas reguladas.

Assim, especificamente na industria de telecomunicacdes, o constante desenvolvimento
tecnoldgico coloca permanentemente em xeque 0 modelo regulatério desenhado a este
setor. A consequéncia principal desse processo se refere a imposicéo ao 6rgao regulador
de tarefas muito mais complexas, “[...] exigindo um duplo processo de aprendizagem
por parte daquele: quanto as estruturas de mercado e quanto ao comportamento
estratégico das empresas” (PINTO JR, 2000).

De fato, conforme aponta Pinto Jr. e Silveira (1999), uma das recentes caracteristicas na
economia dos setores regulados ¢ de “[...] uma ‘deformacao’ progressiva dos modelos
organizacionais que predominavam até entdo e de um movimento de adaptagdo a

margem da regulagdo vigente”. Dessa forma, dada a constatacdo cada vez mais explicita



dessas questbes, torna-se importante investigar como as mudancgas tecnoldgicas

impactam constantemente na necessidade de redesenho dos modelos regulatorios.

Posto isso, 0 problema de investigacao dessa dissertacdo pode ser assim colocado: como
pode ser entendido o papel do progresso tecnologico e da inovagdo nas teorias da
regulacdo e neste sentido contribuir com proposi¢Ges naqueles temas que essa escola
fincou sua abordagem caracteristica: 0 progresso tecnoldgico e o comportamento
estratégico das empresas? Em um segundo momento, a investigacdo volta-se para a
compreensdo de como tais questdes podem ser aplicadas ao desenho regulatorio voltado

as telecomunicacges no Brasil.

Para alcancar estes objetivos, partiu-se do entendimento da necessidade de convergéncia
entre os estudos da abordagem da regulacdo com os da corrente schumpeteriana. Dessa
forma, como este trabalho trata tanto de mudancas tecnoldgicas como de mudancas
estratégicas empresariais no ambiente regulado, o uso, por um lado, da teoria da
regulacao serd proficua no sentido de auxiliar numa visdo que aborda a forma como os
modelos regulatorios sdo desenhados e, por outro, a utilizacdo da vertente
schumpeteriana se revela importante para entender o processo de mudanca tecnoldgica e
da conduta estratégica dos agentes que conjuntamente forcam o redesenho do modelo

regulatério.

Como marco tedrico e metodoldgico, a dissertacdo baseia-se, portanto, nos referenciais
da Nova Economia Institucional (NEI), em particular na sua vertente da Teoria dos
Custos de Transacdo (ECT), da Economia da Regulacdo (ER) e da Teoria
Schumpeteriana. Fundamentada a partir dos trabalhos de Oliver Williamson (1981,
1985, 1991) e abordada extensivamente por autores como Pondé (1994) e Azevedo
(2000), a ECT foi utilizada como o instrumental tedrico inicial deste trabalho para as
interpretagdes acerca do desempenho do mercado. Além de se constituir num método de
investigacdo de varios aspectos ligados a firma, assume-se que os elementos abordados
por essa vertente institucionalista — tais como assimetria de informacéo, especificidade
dos ativos, custos envolvidos nas transacOes, formatos contratuais e aprendizado —

podem também estar ligados as industrias reguladas.



Em relacdo a Economia da Regulacdo, os elementos centrais referentes ao estudo das
indUstrias de rede e que séo abordados nesta dissertacdo tém como base os trabalhos de
Araljo (1997, 2001), Possas et alli (1997), Fiani (1998, 2004) e de outros estudos que
exploram essas questdes. Ja entre os expoentes do instrumental teérico schumpeteriano,
encontram-se presentes neste trabalho os principais desenvolvimentos de Schumpeter
(1943), Dosi (1982, 1988), Nelson e Winter (2005), bem como de outros autores da

corrente evolucionaria.

No que diz respeito a industria de telecomunicacdes, buscou-se analisar como as
transformacdes tecnoldgicas e, por conseguinte, as mudangas estratégicas das empresas
deste setor, originadas no bojo das alteracGes ocorridas a partir de meados da década de
1990, impactam na necessidade de redesenho regulatorio da Anatel. Para tanto, utilizou-
se de andlises historicas e de informacGes baseadas em estudos realizados
anteriormente, tais como de Dalmazo (2000, 2002), Szapiro (2005, 2007, 2012) e de
Loural e Leal (2010) — este Gltimo realizado em parceria com a CEPAL e com o IPEA*
— bem como de dados e pesquisas disponibilizadas por algumas associaces do setor?, e
de relatorios anuais, relatérios técnicos, resolucdes e outros regulamentos utilizados pela
Anatel.

Assim, se essa perspectiva teorica e de analise ndo é propriamente inédita, uma vez que,
com certa variacao, ja foi discutida por Pinto Jr. e Silveira (1999), Pinto Jr. (2000), bem
como por Felipe (2009) — este ultimo sendo de grande influéncia para esta dissertagdo —
aqui ela assume uma face nova, ja que se buscou aproximar teorias tratadas de forma
estangue pela literatura econémica e verificar a aplicacdo dessa relacdo especificamente

na industria de telecomunicacg6es brasileira.

Contudo, este trabalho apresenta algumas limitacGes que devem ser reconhecidas. A
principal delas se relaciona a escassez de estudos na literatura que abordam de forma
decisiva uma visdo conjunta entre a literatura schumpeteriana e a da teoria da regulagéo
e, consequentemente de estudos empiricos deste tema, salvo excecdo de alguns

trabalhos, tais como os apontados acima. De uma forma ou de outra, a medida que

! Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe e Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada,
respectivamente.

2 Tais como a Associacdo Brasileira de Telecomunicacdes (Telebrasil) e de portais de informacéo do
setor, como 0s portais Teleco e Telesintese.



forem necessérias, as indicaces de outros estudos quanto a esses temas serdo feitas.
Assim, dada tal dificuldade, muitas das consideracOes feitas neste trabalho ficaram
restritas a tais fontes, sendo que muitas outras, ndo foi possivel um maior

aprofundamento teorico.

Esta dissertacdo esta dividida em trés capitulos, além dessa introducdo. No primeiro
capitulo sdo discutidos os aspectos teoricos centrais relativos a abordagem
institucionalista. Dessa forma, num primeiro momento, sdo expostas as contribuicdes da
ECT, como ja colocado anteriormente, que servirdo para o tipo de analise que se
pretende fazer neste trabalho. Num sentido mais estrito, centra-se na andlise da firma,
sob uma 6tica microecondmica, tendo como objetivo a compreensao sobre a natureza, o

comportamento e a organizacao interna da firma e de suas transacdes.

Em um segundo momento, os argumentos voltam-se aos pressupostos utilizados pela
literatura da regulacdo para tratar do funcionamento dos mercados regulados,
propiciando uma visdo geral do problema da regulacdo, de sua importancia e de seus
instrumentos. Essa analise tem como propdsito evidenciar que, em corolario a ECT e
apesar de algumas contribuicdes tedricas mais recentes, a literatura referente aos
mercados regulados ndo avanga muito da sua abordagem tradicional: a que privilegia a

eficiéncia alocativa como meta regulatoria.

No capitulo dois, os argumentos voltam-se ao processo dindmico da economia
sustentado pela teoria schumpeteriana, em que a inovacdo e 0 progresso tecnoldgico
constituem os elementos centrais das transformacdes estruturais da industria/setor e do
comportamento dos agentes econdémicos. O objetivo é ressaltar que as transformacdes
causadas pelo progresso técnico na configuracdo das estruturas das industrias/setores
regulados, ao impactar no desenho regulatério destes setores, requer um tratamento
conjunto da teoria schumpeteriana com a Economia da Regulagéo, realizado a partir de

uma linguagem que se utiliza dos fundamentos institucionalistas ligados a ECT.

Dessa forma, a fim de evidenciar essas questfes, a discussdo feita no capitulo trés
mostra a evolugdo das mudancas tecnoldgicas na indastria de telecomunicacfes
brasileira a partir da década de 1990. O argumento principal deste capitulo é de que tais

transformacdes, que alteraram radicalmente a configuracdo deste setor, tipicamente



caracterizado por monopolios naturais, colocam novas e complexas questdes a Anatel:
ligadas, por um lado, ao constante desenvolvimento tecnoldgico e, por outro, a conduta

estratégica das empresas do setor.

Por fim, apresentam-se as principais conclusdes da dissertacdo, em que sdo feitos,
também, alguns indicativos de como a pesquisa realizada pode se desdobrar em futuras
propostas de estudo.



CAPITULO 1 - A ECONOMIA DOS CUSTOS DE TRANSACAO E A ESCOLA
DA REGULACAO: ABORDAGEM CONCEITUAL

A compreensao do desempenho dos mercados, entendidos como o conjunto de agentes
econémicos em um sentido amplo (firmas, consumidores, governo, etc), ha muito tempo
tem instigado diversos estudiosos, sobretudo pesquisadores econdmicos, interessados na
busca de respostas para o entendimento dos mais diversos fendmenos relacionados a

conduta desses agentes.

A abordagem institucionalista, por sua vez, direciona seus esfor¢cos neste sentido, tendo
como tratamento central a andlise da firma, que tem origem com a Nova Economia
Institucional (NEI), mais especificamente, a partir do célebre texto The nature of the
firm, de Ronald Coase (1937). A NEI, com efeito, representou grandes contribuicdes a
teoria econdmica organizacional, ao apresentar uma visdo alternativa a visao

neoclassica da firma, tradicionalmente retratada como um conjunto dado de tecnologias.

Oriunda dos pressupostos seminais de Coase (1937) e somados aos desenvolvimentos
metodoldgicos posteriores, a NEI propde uma analise dos mercados em uma abordagem
ndo convencional, ao ter como preocupacao central o individuo ou a firma, a partir de
uma Otica microecondmica, contudo, numa perspectiva que incorpora historia
econbmica, teoria da organizacdo, estruturas de governanca, contratos e direitos de
propriedade, dentre outros temas (FELIPE, 2010).

Os trabalhos da NEI, dentro dessa extensdo, sdo identificados sob a vertente dos
Direitos de Propriedade, de Alchian e Demsetz (1972); da Teoria da Agéncia
desenvolvida a partir de Jensen e Mackling (1976); da Economia dos Custos de
Transacdo (ECT), decorrente de Coase e utilizado extensivamente por Oliver
Williamson (1979,1985); assim como em outros aspectos provenientes da Teoria dos
Jogos ou presentes na histéria econdmica das instituicbes de Douglass North®
(1991,1995) (RUTHERFORD, 1994).

¥ Motivo pelo qual North é diferenciado dentro dessa escola, ja que este autor trabalha as instituicdes mais
precisamente em termos macroecondmicos e historicos (FELIPE, 2006).



Conforme argumenta Felipe (2010), a existéncia dessas diferentes abordagens sob um
mesmo “guarda-chuva” teorico, representado pela NEI, ndo denota que estas vertentes
sejam concorrentes entre si, mas, por si sO, indica o desenvolvimento de formas
alternativas de se analisar a firma, tendo como interesse crescente a compreensdo sobre
a natureza, 0 comportamento e a organizacao interna da firma e de suas transacfes, a
partir de uma Otica microeconémica. A partir dessa perspectiva, embora ndo exista uma
propensdo da literatura de se criar uma teoria institucionalista integrada da firma,
conforme sustenta Felipe (ibid), a abordagem da Economia dos Custos de Transagédo
parece ser um ponto de partida razodvel para a compreensao do funcionamento da firma
e do mercado, ao englobar “aspectos do direito, da economia e da teoria organizacional
em um corpo unificado” (WILLIAMSON, 1986, p.172).

A caracterizacdo dos formatos organizacionais da firma e de suas transacdes, ao
proporcionar uma nova concepgéo de sua atuacao, enfatizando a interagdo daquela com
0 arranjo institucional que Ihe da suporte, bem como ao ambiente onde a firma se
encontra, constitui-se, de fato, uma das grandes contribuicbes da ECT a teoria
econémica. Contudo, é preciso ir além de tais questdes. Ela ndo fornece, no entanto,
uma explicacdo razoavelmente plausivel para o surgimento e a evolucdo das firmas e,
por conseguinte, dos mercados, que se revela de grande importancia para a compreensao

dos fendmenos e do funcionamento do sistema capitalista.

Essa perspectiva também pode ser aplicada ao estudo dos mercados regulados. Derivada
da Teoria da Agéncia, embora ndo seja considerada uma corrente institucionalista scrito
sensu’, os pressupostos que envolvem a Economia da Regulacdo (ER), literatura
referente aquelas atividades empresariais — geralmente dos setores de infraestrutura —
cujas caracteristicas proprias requerem um acompanhamento especifico do Estado, trata
do funcionamento destes setores pautado, sobretudo, numa ética de eficiéncia alocativa

de recursos.

De fato, a interferéncia econémica do Estado atraves da discriminacdo de custos e da

taxa de retorno adequada a sobrevivéncia da firma monopolista, visando assegurar uma

* Conforme Felipe (2010), a Teoria da Agéncia ndo surge como uma vertente institucionalista. As
questBes inicialmente abordadas, tais como a presenca de assimetria de informacéo, dificuldade do
principal em monitorar o esforco e qualidade do servico prestado pelo agente, foram posteriormente
incorporadas aqueles problemas estudados pela NEI e, dessa forma, aplicadas a essa abordagem da firma.



oferta de bens e servigcos de qualidade e a precos razoaveis aos consumidores, traduz a
fungdo normativa regulatoria de garantir o bem-estar social. Dessa forma, a utilizagdo
de ferramental analitico de equilibrio parcial ou geral, solidamente estabelecido na
teoria econbmica tradicional, apesar dos recentes desenvolvimentos incorporados pela
literatura da regulacdo — tais como a incorporacdo de mecanismos regulatorios ditos
incentivados — sinaliza o grau notadamente estatico dessa abordagem (FIANI, 1998;
FELIPE, 20009).

O objetivo deste capitulo é apresentar, ainda que sumariamente, 0s aspectos centrais
relativos a teoria institucionalista de Williamson, bem como dos pressupostos utilizados
pela literatura da regulagéo para tratar do funcionamento dos mercados regulados. Para
tanto, na préxima secdo sdo expostos os desenvolvimentos tedricos sob a 6tica da ECT®,
nos permitindo compreender que, apesar dos avancos em relacdo a abordagem
tradicional da firma, alguns pontos, como ja apontados acima, revelam-se insuficientes

para a real compreensdo da conduta e da dindmica institucional.

Em seguida, na terceira secao, sdo apresentados o0s principais pressupostos tratados pela
Economia da Regulacdo. Tal analise, em corolério a ECT, nos revela que a literatura
que trata dos mercados regulados ndo avanga muito da sua abordagem tradicional: sua
énfase privilegia a eficiéncia alocativa como meta regulatéria. A Gltima secdo, por

conseguinte, sdo apresentadas algumas consideracdes a titulo de comentarios finais.

1.1 A ECONOMIA DOS CUSTOS DE TRANSACAO

De acordo com Williamson (1986, p.172), a vertente denominada Economia dos Custos
de Transacao engloba aspectos do direito, da economia e da teoria organizacional em
um corpo unificado, em que a economia dos custos de transacdo é central. Nesta
perspectiva, € ressaltado o comportamento dos individuos e das firmas, a partir do qual
sdo escolhidas as estruturas de governanca ou os formatos organizacionais, com vistas a

diminuir os custos de transacao.

® N#o ser4 feita uma distincdo aprofundada entre a NEI e a ECT. Isso porque, conforme visto, a NEI
representa uma abordagem mais ampla, que incorpora diversas vertentes, dentre as quais a ECT, que trata
dos arranjos organizacionais e as transa¢es econémicas huma abordagem microecondmica. Como aqui o
texto envolve essa perspectiva, ficar-se-a restrito a ECT, de modo que, dessa forma, as citacOes serdo
feitas mais estritamente a ECT e nédo a NEI.
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Com efeito, de acordo com Pondé (1994), a ECT tem como andlise central a
coordenacdo, ao apresentar como destaque o papel dos formatos institucionais em
estabelecer mecanismos de adaptacdo entre os elementos do sistema produtivo e seu
desdobramento em um futuro notadamente incerto. Conforme assinala o autor, a
proposta fundamental dessa corrente se refere as diferentes maneiras, bem como aos
fatores explicativos, pelas quais determinadas instituicdes permitem a implementacéo de

decisOes e condutas adaptativas e sequenciais.

A partir dessa perspectiva, o sistema produtivo deve ser compreendido, de acordo com
Pondé (ibid), como uma dimensdo na qual os agentes econdmicos tomam decisdes e se

comportam dentro de uma rede de relagdes mutuas recorrentes.

O sistema produtivo ndo pode mais ser concebido apenas como um conjunto
de procedimentos pelos quais o agente produtivo transforma a matéria bruta
em objetos de consumo, pois € composto também de um tecido de arranjos
contratuais que regulam as interacfes entre os agentes econémicos. (...)
dando o significado preciso a afirmagdo de que ‘a Economia dos Custos de
Transacdo apresenta o problema da organizagdo econdémica como um
problema contratual (PONDE, 1994, p.17, grifos do autor).

A abordagem contratual dos custos de transacdo é construida, dessa forma, a partir da
no¢do de compromissos intertemporais, uma vez que os contratos, ao definir e garantir a
continuidade das interacOes sociais, devem ser entendidos como uma “promessa de
conduta futura”, envolvendo expectativas sujeitas a uma margem de desvio das partes
envolvidas. Ocorre que, a analise da organizacdo econémica de Williamson (1979,
1981) parte de dois pressupostos comportamentais: que os individuos sdo oportunistas e
que sua capacidade cognitiva para processar a informacdo disponivel é restrita
(racionalidade limitada) — no sentido proposto por Herbert Simon.

Por oportunismo, Williamson (1985, p. 30) define “[...] a busca do auto-interesse com
astlcia, podendo, se for do interesse do individuo, mentir, trapacear ou quebrar
acordos”. Do pressuposto de racionalidade limitada — baseado na incerteza e
complexidade do mundo econdmico que se traduz, por sua vez, em uma lacuna entre a
capacidade cognitiva do individuo e a interpretacdo dessa realidade complexa — origina

uma das principais presungdes assumidas pela ECT: a incompletude contratual.
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Nesse ambiente onde os contratos sdo firmados, portanto, a coordenagdo constitui o
produto da acdo institucional que possibilita a manutengéo das “promessas de conduta
futura” e de sua adaptacio ao longo do tempo (PONDE, 1994). Mais especificamente,
ocorre uma busca pelo desenvolvimento de determinadas instituicdes — “estruturas de
gestao” (governance structures) — designadas para a coordenacédo das transacdes, tendo
em vista a minimizacgdo dos custos aquelas associadas. Tais estruturas correspondem a
formas institucionais particulares, que diferem em termos de mecanismos de incentivo e
controle de comportamentos, e possuem diferentes capacidades em termos de
flexibilidade e de adaptabilidade (PONDE, 1994; AZEVEDO, 2000; WILLIAMSON,
1979, 1985).

De fato, Williamson (1991, 2005) sugere que a escolha da modalidade contratual deve
ser obtida através do reconhecimento de que as necessidades de adaptacdo das
transagdes variam de acordo com os atributos das transacOes e que a capacidade
adaptativa dos modos alternativos de governanga também se difere. A concluséo é que
os ganhos de eficiéncia sdo obtidos pelo alinhamento das transacdes as estruturas de

governanca, de modo a efetuar um resultado de economia.

1.1.1 Incompletude contratual e custos de transagéo: incerteza, racionalidade limitada e

oportunismo dos agentes econdémicos

Conforme Williamson (1999), a ECT esta de acordo com a visdo de Simon de que 0s
atributos cognitivos limitados e de auto-interesse dos individuos, identificados
respectivamente como racionalidade limitada e oportunismo, sdo fundamentais para o
estudo da organizacdo econbémica. Pondé (1994) acrescenta que a analise da
coordenacdo na abordagem contratual exige que se considere 0 carater
fundamentalmente incerto da evolucdo do ambiente econdémico, assumido indiretamente
por essa corrente, a partir da proposicdo daqueles dois pressupostos acerca do

comportamento dos agentes.

Diferente da abordagem neoclassica — que assume uma perspectiva maximizadora
resultante de uma forte racionalidade — o pressuposto da “racionalidade limitada”
(bounded rationality) admitido pela ECT é expresso em uma forma semiforte de

racionalidade. Assim, em conformidade com a defini¢do de Simon (1957, citado em
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Williamson, 2005, p. 373), assume-se que 0s agentes econdmicos sdao “[...]

intencionalmente racionais, mas apenas de forma limitada”.

Entretanto, apesar da “competéncia cognitiva” limitada dos agentes, admite-se que estes
sdo dotados de certa capacidade de previsdo de contingéncias futuras (‘farsighted’ nas
palavras de Williamson, 1999), uma vez que 0s agentes reconhecem potenciais riscos na
estrutura organizacional, de modo que procuram avaliar as consequéncias das suas
decisOes e estabelecer critérios — evidentemente ndo maximizadores — para a escolha
entre acdes alternativas (PONDE, 1994). Assim, conforme Williamson (1991, p.373)
“[...] os atores humanos ndo sdo nem racionais nem irracionais, mas tentam atuar de
forma eficaz [...]”, na busca de aumentar seu desempenho frente a incerteza do

ambiente®.

Ocorre que, do pressuposto de racionalidade limitada deriva a principal licdo para o
estudo da organizagdo econdmica assumida pela abordagem contratual da ECT: a nogéo
de que todos os contratos sdo inevitavelmente incompletos. Ou seja, em razdo dos
limites cognitivos dos agentes, ndo é possivel a consolidacdo de contratos que deem
conta de todas as contingéncias futuras. Como salienta Pondé (1994), por mais acurados
que sejam, ndo é possivel por meio dos contratos eliminar completamente a incerteza

associada as operagOes destinadas a produzir efeitos em momentos separados no tempo.

Entretanto, segundo Williamson (2005),

Contractual incompleteness by itself, however, does not a serious problem of
contracting make. Governance problems are posed when incomplete
contracts (to include unforeseen contingencies) are combined with
opportunism (ibid, p. 373).

Assim, de acordo com o autor, o oportunismo configura-se como a segunda fonte
perturbadora da incerteza comportamental assumida pela teoria dos custos de transagéo.
Sua ocorréncia deriva de agdes que acarretam em uma “[...] divulgacdo incompleta ou

distorcida de informacdes, especialmente [quando associada] a esforcos calculados para

® Aqui, o conceito de racionalidade limitada nao se relaciona unicamente a aspectos e condicionantes do
comportamento dos agentes vinculados a incerteza que emerge do funcionamento do sistema econdmico,
mas também se deve a: (i) limitagcGes na capacidade dos agentes em acumular e processar informacoes, e
(i) limitagdes de linguagem e dificuldades na transferéncia de informagdes (PONDE, 1994).
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enganar, deturpar, disfarcar, ofuscar, ou de alguma outra forma confundir”
(WILLIAMSON, 1985, p.47, tradugéo nossa).

O oportunismo abrange, portanto, todo comportamento estratégico que envolve a
manipulacdo ou ndo divulgacdo de informacbes e/ou intencBes a outra parte da
transacdo. Assume-se, com isso, que em condicBes de incerteza torna-se impossivel
estabelecer uma relacdo que dé conta de todas as eventualidades, a tal ponto que
consideracOes estratégicas podem entrar em jogo se o oportunismo for a condicdo
operante (WILLIAMSON, 2005).

Para Williamson (2005), tal conduta é consequéncia da presenca de assimetrias de
informacBes, 0 que possibilita a ocorréncia do oportunismo ex-ante e ex-post,
entitulados como risco moral e selecdo adversa, respectivamente. O primeiro tipo
geralmente resulta da posse, por parte de um agente, de conhecimento ou informacdes
ndo disponiveis aos outros agentes participantes da mesma transagdo; ja o segundo tipo
de oportunismo deriva de falhas ou omissdes contratuais, de tal modo que a
impossibilidade de observar totalmente o comportamento do individuo coloca uma das

partes em posi¢do favoravel em relacdo ao outro agente envolvido na transacéo.

Assim, tais lacunas estimulam o agente a adotar uma conduta considerada nao
condizente com a mitigacdo dos riscos das transacGes, de modo a maximizar sua
utilidade (WILLIAMSON, 1985; FELIPE, 2006). Portanto, tendo em vista a
possibilidade de tais acGes, nas transacfes econémicas, as partes agem precavendo-se

do comportamento oportunista dos demais agentes.

Coleta de informagdes, salvaguardas contratuais e utilizacdo do sistema
judiciario sdo custos incorridos para se evitar prejuizos decorrentes da acdo
oportunista dos demais agentes. Todos esses custos sdo custos de transacdo
(AZEVEDO, 2000, p.36).
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O conceito de custos de transacao — estes, por sua vez, classificados em custos ex-ante e
ex-post’ — portanto, esta intimamente ligado aos pressupostos de racionalidade limitada
e oportunismo, imprimindo a existéncia de falhas de mercado (FELIPE, 2006).

Considerag@es estratégicas agora entram em cena, uma vez que mais do que
os incentivos fracos, o oportunismo é a condicdo que opera. Falhas
contratuais por motivo do abandono do espirito de cooperacgdo e da confianca
nos termos do contrato estdo agora em perspectiva (WILLIAMSON, 2005, p.
373, traducdo nossa).

As falhas de coordenacdo podem surgir quando as partes de uma transacdo tém a
finalidade de agir de forma ndo oportuna, situacdo que ocorre quando a diversidade
cognitiva faz com que os agentes tenham diferentes visdes e interpretacdes de uma
determinada realidade. Assim, a conduta dos participantes das transacdes pode resultar
em dificuldades na sua organizacdo e monitoramento — mesmo quando intencdes
desonestas ou maliciosas ndo estejam necessariamente presentes — levando a disputas
cuja resoluc&o é dispendiosa (PONDE, 1994; AZEVEDO, 2000).

Conforme conclui Pondé (1994), as percepcbes dos agentes em relacdo as diversas
situagdes sdo subjetivas, resultando em divergéncias sobre “como as coisas sao”,
mesmo que condutas oportunistas ndo estejam presentes. O autor identifica, porém, que
o resultado mais importante da discussdo sobre o oportunismo e a diversidade cognitiva
se refere a decomposicdo do processo de formacdo de expectativas dos agentes em

relacdo as condicOes nas quais a transacdo se efetuara.

Isso distingue, de um lado, a necessaria consideracdo da evolugdo do ambiente
econbmico em que aqueles estdo inseridos e, de outro, uma avaliagcdo estratégica da
possivel conduta dos participantes da transacdo se for necessario adapta-la em razéo de

eventos imprevistos. Nessa perspectiva,

” Para Williamson (1985), os custos ex ante — vinculados, por exemplo, & negociacdo e fixacdo de
salvaguardas contratuais — e, principalmente, os custos ex post — de monitoramento, negociacdo e
adaptagdo dos termos contratuais as novas circunstancias — sdo variaveis que afetam diretamente o
desempenho das unidades econdmicas. Neste contexto, 0s custos ex post, mais enfatizados pelo autor, séo
encontrados em quatro tipos possiveis: i) custos de mal-adaptacdo; ii) custos vinculados a esforcos de
negociar e corrigir o desempenho das transac6es; iii) custos de montar e manter estruturas de gestao; e iv)
custos requeridos para efetuar comprometimentos (ver PONDE, 1994).
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A incerteza, tal como percebida pelos agentes, é uma variavel expectacional,
que afeta os custos de transacdo esperados pelos agentes e, deste modo,
estimula-os a empreender acBes que reduzam o impacto de eventos
imprevisiveis sobre o seu desempenho. Os custos de transacdo efetivamente
incorridos a cada momento dependerdo da maior ou menor instabilidade que
caracteriza a evolugdo do sistema econdmico (PONDE, 1994, p. 25).

A hipotese sugerida por Williamson (1985) sintetiza-se, por conseguinte, na nogcao de
que devido a impossibilidade de prever as condi¢cdes econdémicas que prevalecerdo no
momento da transagdo, 0s seus participantes tentam reduzir os impactos negativos de
alteracdes imprevistas construindo formas de interacdo que imponham alguma ordem ao
processo adaptativo decorrente. Para Pondé (1994), por sua vez, tais condicOes
permitem explicar o desenvolvimento de determinadas instituicbes a partir de um
padrdo de conduta que inclui reacOes preventivas diante de situagdes futuras no ambito
da relacdo contratual, cujo objetivo é controlar a fonte da instabilidade e gerar ganhos

econdmicos, ou seja, obter reducdes nos custos de transacdes.
1.1.2 Ativos Especificos

De acordo com Pondé (1994), a ECT torna possivel explicar o surgimento e o
desenvolvimento de determinadas instituicfes, através da identificacdo das condicOes
que estimulam os agentes a alterar a organizacdo do meio em que atuam como forma de
incrementar seu desempenho econdmico. Neste sentido, de acordo com o autor,
Williamson (1985, 2005) discute as caracteristicas das transacBes que as tornam
potencialmente custosas e as particularidades das distintas estruturas de gestdo —
relagdes mercantis “puras”, relagdes comerciais intermediarias, hierarquias, etc. — que as
diferenciam em termos de atenuar a incerteza comportamental e de proporcionar uma

maior adaptabilidade das organiza¢des as mudancas no ambiente.

Com efeito, as principais dimensdes pelas quais as transagdes se diferem se relacionam
a frequéncia com que elas se realizam, a incerteza as quais estao sujeitas e ao tipo e grau
de especificidade dos ativos envolvidos no fornecimento de determinado bem ou
servico, tendo como destaque este Gltimo (WILLIAMSON, 2005; PONDE, 1994)%,

® A influéncia da frequéncia com a qual a transagéo se realiza é relativamente observada, uma vez que
dificilmente serd economicamente justificavel desenvolver institui¢ces sofisticadas para interagdes que s6
ocorrem raramente, ou até mesmo em uma Unica oportunidade. O grau de incerteza, por sua vez, se
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A especificidade de ativos — provavelmente a varidvel mais importante para a ECT —
refere-se a intensidade com que a transagdo emprega “ativos especializados”, ou seja,
aqueles recursos que “[...] ndo podem ser reempregados sem sacrificio do seu valor
produtivo se contratos tiverem que ser interrompidos ou encerrados prematuramente”
(WILLIAMSON, 1985, p. 54) °. Ativos sdo especificos se o seu retorno depende da
continuidade da transagdo em questdo, o que faz com que a identidade das partes
adquira uma dimensdo econdmica fundamental — deixando de ser impessoais e
instantaneas, acarretando, por sua vez, em custos para geri-las e conserva-las.
(AZEVEDO, 2000; PONDE, 1994).

O efeito da presenca de ativos especificos, de acordo com Pondé (1994), aproxima-se de
uma configuracdo tradicionalmente conhecida na literatura como monopélio bilateral,
condicdo em que lagos de dependéncia mutua sdo formados entre as partes, de modo
que surge a necessidade de administrar uma continua barganha, cujo desfecho pode
resultar tanto o conflito como a cooperagdo. Assim, sdo criadas interacdes frequentes,
que proporcionem adaptabilidade e promovam a continuidade das relagdes entre 0s
agentes, ja que a resolucdo de divergéncias comportamentais ndo pode mais ser

vantajosamente resolvida por uma quebra de contratos.

Dito de outro modo, 0s riscos contratuais surgem quando 0s contratos
incompletos que sdo suportados por investimentos ndo triviais em ativos
especificos estdo cercados por disturbios (incerteza). A partir da consciéncia
desses riscos, as partes de tais contratos tém incentivos para tomar agGes que
mitiguem esses riscos, como através da criagdo de salvaguardas que sirvam
para infundir ordem e, assim, reduzir os conflitos e realizar ganhos mutuos
(WILLIAMSON, 2005, p.379, traducao nossa).

relaciona a maior ou menor confianca dos agentes na sua capacidade de prever eventos futuros (PONDE,
1994; WILLIAMSON, 2005).

% A tipologia de Williamson (1985, p. 95) distingue quatro tipos de ativos especificos: i) especificidade
local entre as partes que transacionam, combinada com custos de transferir unidades produtivas caso haja
troca de demandante ou ofertante; ii) especificidade de ativos fisicos, cuja expansdo de capacidade
produtiva direcionada e dimensionada unicamente para atender a demanda de um conjunto de transagdes,
implica uma inevitavel ociosidade no caso de interrupcdo da relagdo; iii) especificidade de ativos
humanos, cujas formas diferentes de aprendizado, fazem com que as partes de uma transacdo acabem se
servindo mutuamente com maior eficiéncia do que poderiam fazer com novos parceiros e; iv) ativos
dedicados para ofertar ou consumir os bens ou servicos transacionados, ou seja, unidades de capital fixo
que sdo especializadas e atendem a requerimentos particulares da outra parte envolvida na relacéo.
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Neste ponto, o papel das instituicdes, em geral, e das formas organizacionais, em
particular, entra em cena. InstituicGes constituem mecanismos de coordenacgao que tém
a fungdo de minimizar a incerteza comportamental — derivada do oportunismo e/ou
diversidade cognitiva — e permitir a afericdo de reducbes nos custos de adaptacéo e
ajuste das transacdes a novas circunstancias, seja por meio de estruturas de gestdo
hierarquizadas como as firmas, ou através de desenvolvimentos de formas mercantis
onde a rivalidade entre as partes mostre-se reduzida (PONDE, 1994; WILLIAMSON,
1986).

Assim, o desenvolvimento de certas instituicbes, particularmente criadas para a
coordenacdo das transacdes, resulta dos esforgos voltados para a diminui¢do dos custos
transacionais através da criagao das mencionadas “estruturas de gestdao”. A ideia é de
que essas estruturas tém custos, de modo que a opc¢éo pela estrutura de governancga mais

eficiente serd aquela cujos custos totais forem os menores possiveis.

Portanto, a operacdo em mercados, franquia, ou integracdo vertical ¢ assumida nessa
literatura como uma resposta eficiente para diversas situacdes concorrenciais. Conforme
ressalta Pondé (1994), o reconhecimento de que os ativos especificos sdo um fendmeno
relativamente generalizado leva, por sua vez, a concepcdo de que 0 mercado,
geralmente associado a condutas puramente competitivas e individualistas, pode
mostrar-se extremamente inadequado para a coordenacdo das interacdes entre 0s

agentes econdmicos.

1.1.3 Integracdo vertical e inovacgdes organizacionais

Para a ECT, a existéncia de ativos especificos é a principal condi¢do para a qual o
pressuposto da integracdo vertical recorre. De fato, a internalizacdo de estagios da
cadeia produtiva na firma ocorre quando a eliminacdo de negociagdes contratuais entre
entidades empresariais distintas e a implementacdo de mecanismos de deciséo
administrativos, que passam a ser responsaveis pela adocdo de adaptagdes no
comportamento interativo dos agentes, propiciam economias de custos de transagédo
(PONDE, 1994).
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Especificamente, o acimulo progressivo de complicacdes contratuais (...)
discutido em conjunto com o esquema contratual, é principalmente o que
explica movimentos sucessivos do mercado para formas hibridas e para a
hierarquia (WILLIAMSON, 2005, p. 382, tradugdo nossa).
Com efeito, a integracdo da firma é justificada, sobretudo, por esfor¢os de geracdo de
vantagens competitivas através da reducdo dos custos de transacdo, na medida em que
“[...] a tomada de decisdes adaptativa e sequencial seria entdo implementada sob a
propriedade unificada e com o apoio de sistemas de incentivo e controle hierarquicos”

(WILLIAMSON, 1985 apud PONDE, 1994, p. 29).

Neste sentido, a ECT enfatiza algumas particularidades que sdo encontradas nas firmas
e que, por isso, as distinguem do mercado como formatos organizacionais mais
provaveis de economizarem em custos de transacdo. Em suma, as vantagens da
organizacdo interna estariam na mitigacdo do oportunismo — por meio dos mecanismos
de controle e incentivo adotados — e da diversidade cognitiva, tornando possivel a
adocdo de decisdes sequenciais e adaptativas na gestdo das transagoes, e possibilitando,
por sua vez, que as decisdes e as acdes das empresas apresentem um razoavel grau de
convergéncia na direcdo de seu desempenho global (ver Pondé, 1994). Dessa forma,

Williamson (1991) observa que,

(...) considerar a firma apenas como um nexo de contratos perde muito do
que é verdadeiramente distinto sobre este modo de governanca. (...) a
adaptacdo bilateral efetuada por fiat™® é uma caracteristica distintiva da
organizacéo interna (WILLIAMSON, 1991, p. 274, traducéo nossa).

Assume-se, a partir dessa perspectiva, que o arranjo institucional criado para minimizar
0s custos de transagdo acarreta em novos custos, até entdo inexistentes nos mercados.
Tais custos tem como origem o oportunismo ndo eliminado pela organizacdo, que
podem ocorrer pela busca de submetas (subgoal pursuit), caracterizada como o esforco
para manipular o sistema a fim de atender os “interesses individuais e coletivos dos
gerentes afetados” (WILLIAMSON, 1975 citado em PONDE, 1994, p. 30).

1% Conforme elucida Pondé (1994), Fiat ¢ uma palavra em latim que significa “seja”, “faca-se”, e que foi
utilizada por Williamson para se referir a solugdo de um conflito através da interven¢do de uma instancia
superior, que se impde sobre as partes envolvidas.
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Assim, de acordo com Pondé (1994), para que a integracdo proporcione vantagens
transacionais é preciso superar dificuldades burocraticas associadas a propensdao das
camadas gerenciais em perseguir submetas, ou ainda, a perda de flexibilidade resultante
das redes de compromissos protetoras da posicdo de subgrupos especificos. Tais
dificuldades, por sua vez, sdo responsaveis por gerar processos de selecdo mais

lenientes do que os encontrados nos mercados.

De fato, tanto os mercados quanto as firmas devem ser vistos como formas de efetuar a
coordenacao, de modo que a integracdo vertical € um formato que permite a introdugéo
de adaptacOes sequenciais nas transacdes através de processos administrativos. A ECT
prople-se a investigar as relagbes sociais que viabilizam a efetivacdo das transacoes,
incluindo acordos contratuais formalizados, redes de compromissos tacitos e confianca
mUtua, rotinas interdependentes e valores compartilhados, que configuram um conteldo

de organizacéo presente tanto nos mercados como no interior das firmas.

Visto dessa forma, a realizacdo de vantagens transacionais estaria relacionada ao tipo de
transacdo que se estd em jogo. Williamson (1991) identifica a situacdo em que 0s
contratos simples de mercados funcionam bem: agentes autdbnomos que se adaptam
efetivamente a perturbacdes exdgenas. Neste caso, a hierarquia se torna uma opcao
inviavel, pois a organizacdo interna incorre em custos adicionais iniciais. 1sso, no
entanto, muda ao passar para a dependéncia bilateral, tendo em vista que, os disturbios
para 0s quais as respostas coordenadas sdo necessarias se tornam mais numerosos e

consequentes na medida em que os investimentos em ativos especificos se aprofundam.

Os “incentivos de alta poténcia” (high-powered incentives) dos mercados* impedem a
adaptabilidade, uma vez que cada parte autbnoma que ficou fora do ajuste e para o qual
0 acordo mutuo é necessario para efetuad-lo vai querer apropriar-se tanto quanto possivel
dos ganhos de adaptacdo a ser realizado. Quando as partes bilateralmente dependentes
sdo incapazes de responder com rapidez e facilidade, devido a desentendimentos e

negdcios de auto-interesse, incorrem em custos de mal-adaptacao.

1 “Incentivos de alta poténcia” se referem aos mecanismos pelos quais um agente pode se apropriar de
um fluxo de renda, cuja magnitude é influenciada por seus esforcos e agbes (PONDE, 1994). Eles sio,
portanto, incentivos que induzem os agentes a se comportarem de maneira oportunista, e tendem a gerar
efeitos no sentido de favorecer um controle mais efetivo de custos/eficiéncia, mas estdo propensos a
distorcdes ao serem recriados dentro das firmas. Além disso, os mercados proporcionam certos estimulos
a conduta dos agentes que se mostram ausentes no interior das firmas.
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Embora a transferéncia das transacbes do mercado para a hierarquia crie
custos burocraticos adicionais, esses custos podem ser mais do que
compensados pelos ganhos de adaptacdo  bilateral resultante
(WILLIAMSON, 1991, p. 281, tradugdo nossa).

Assim, para Williamson (1991), os mercados desfrutam da vantagem de efetuar
adaptacdes autdbnomas, enquanto que a vantagem que recai para as firmas € a realizacédo
de adaptacGes cooperativas. A discussdo dos trade-offs entre mercados e hierarquias em
termos de eficiéncia transacional baseia-se, sobretudo, na analise dos incentivos e

controles que séo adaptados aos atributos de cada alternativa organizacional.

Em uma linguagem comum a ECT, trata-se de “alinhar as estruturas de governanga aos
atributos das transagdes” para que se identifiqgue a estrutura de governanga mais
eficiente, ou seja, 0 arranjo mais eficaz para a minimizacdo dos custos de transacéo,
face a racionalidade limitada, ao oportunismo e aos tipos de transacdes presentes em
cada um daquele (WILLIAMSON, 1986; PONDE, 1994; AZEVEDO, 2000).

A ECT apresenta ainda a existéncia daquelas relacbes mercantis que se processam no
bojo das chamadas “estruturas intermediarias”, localizadas entre os contratos de
transacdo simples, de um lado, e os arranjos hierarquicos, de outro. Tais estruturas
teriam como justificativa a reducdo das desvantagens observadas na integracao vertical,
embora a teoria dos custos de transacdo reconheca que ndo hé, a priori, uma estrutura de
governanga superior a outra, mas, a partir de uma lente contratual comparativa, uma
estrutura governamental que melhor se adapta aos custos transacionais a ela
relacionados (WILLIAMSON, 1985, p. 163).

As formas hibridas — que para Pondé (1994) sofrem de grande negligéncia pela teoria
econdmica’’- sdo observadas nas aliancas estratégicas entre empresas, na formacéo de

joint-ventures e nos relacionamentos de cooperagdo. Essas estruturas caracterizam-se

12 para Pondé (1994), tal desinteresse ndo se trata propriamente de um desconhecimento por parte dos
pesquisadores sobre os formatos institucionais pelos quais as firmas interagem. A dificuldade para o autor
esta em explicar teoricamente o amplo conjunto de comportamentos envolvidos nesses arranjos — tais
como relagdes sustentadas por vinculos pessoais, diferentes modalidades de cooperacgdo tecnoldgica,
subcontratagdo, assimetrias de poder de barganha — especialmente porque “os economistas se veem
prisioneiros do habito de pensar os mercados como 0 espago unicamente de relages impessoais entre 0s
agentes, interligados meramente por fluxos de mercadorias e informagdes quanto a pregos e quantidades”.



21

por garantir a vigéncia de contextos em que 0s agentes econdémicos atuam dentro de
“relacdes de mutua confianca” (WILLIAMSON, 1985, p. 190), nas quais se
estabelecem linhas de comunicacdo e cddigos de conduta — ‘“compromissos
convincentes” (credible commitments) — que mitigam possiveis conflitos e suavizam a

adaptacdo a novas contingéncias.

Conforme indica Pondé (ibid), o uso desses instrumentos pode derivar da necessidade
de gerar aliancas e convergéncias de interesses entre os participantes de uma dada
transacdo. Isto ocorre quando ambas as partes fazem investimentos simultaneos em
ativos especificos, como por exemplo, no licenciamento de tecnologia, intensificando a

dependéncia mutua e reforgando, assim, os lacos de cooperacéo.

O enfoque dos custos de transacdo permite assinalar que os mercados
“descentralizados” (...) s@o apenas o limite dentro de um espectro de formas
institucionais em que a troca se processa. Dada a presenca de ativos
especificos e uma percep¢do generalizada das consequéncias da incerteza
comportamental, € estimulada a introducdo de inovagdes institucionais
(PONDE, 1994, p. 35).
Com efeito, a internalizacdo em estruturas hierdrquicas requer a criacdo de incentivos
alternativos aos oferecidos pelo mercado, com o intuito de permitir, reprimir ou
recompensar a conduta dos agentes, e mecanismos de controle para coordenar a
interacdo entre as distintas atividades envolvidas. Esta perspectiva da organizacao
empresarial, ao enfatizar sua dimenséo contratual e a relevancia das capacidades
necessarias para a construcdo de estruturas de gestdo apropriadas, permite conceber a
firma como “o produto de uma série de inova¢BGes organizacionais que tem a intengdo e
o efeito de economizar em custos de transagdo” (WILLIAMSON, 1981 apud PONDE,

1994, p.32).
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1.1.4 Inovacdo e Tecnologia

Conforme exposto acima, na perspectiva de Williamson (1985), a inovagdo é entendida
fundamentalmente como o desenvolvimento de novos formatos institucionais que séo
estimulados com o objetivo de minimizacdo dos custos de transacdo. A ECT destina
pouca atencdo a inovagdo tecnoldgica, uma vez que, implicitamente esse tipo de

inovacdo ndo é importante para a internalizacao das operagdes.

Williamson (1985, p. 37) argumenta que, embora a explicacdo teodrica para a expansao
das fronteiras da firma ndo exclua a existéncia de determinantes relacionados as
caracteristicas tecnoldgicas da indUstria em questdo, a “tecnologia nd3o implica uma

unica forma organizacional”.

(...) Se, portanto, as economias de alguma forma revertem para a propriedade
unificada suas etapas (ou seja, a relacdo entre duas etapas é mediada mais
pela hierarquia do que pelo mercado), isso deve ser devido a outras razdes,
possivelmente, transacionais e ndo tecnologicas. (WILLIAMSON, 1991, p.
382, traducéo nossa).
Isto porque, conforme Williamson (1985), a consideracdo da tecnologia é mais
complexa. De acordo com o autor, “uma vantagem 6bvia da organizacdo interna é que
as atividades de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) e a cooperacdo entre as divisoes
podem ser mais faceis de obter. Mas ha no minimo dois efeitos que prejudicam tal

incentivo” (ibid, p. 14).

Tais efeitos, segundo Williamson (1985), se referem ao comprometimento das partes
em um processo inovativo. Eles estariam relacionados aos custos ndo triviais
necessarios para a conducdo da inovatividade e as possiveis disputas entre as entidades
de gestdo envolvidas em tais procedimentos, sobretudo, no que se refere aos frutos

derivados do progresso tecnoldgico.

Ponde (1994) descreve uma situacéo hipotética na qual se estd em jogo uma negociagdo
em torno da distribuicdo dos rendimentos do progresso técnico entre o fornecedor e o
comprador de um componente — resultado de uma possivel reducdo dos seus custos de

producdo proporcionado por uma inovacao tecnologica em que a cooperagao entre
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ambos foi determinante. Conforme exemplifica o autor, tal negociacdo certamente
acarretard em discordancias e um longo processo de barganha — relacionados as
dificuldades que podem surgir de se mensurar inequivocamente a redugdo do custo
vinculada a inovacgdo, bem como a efetiva contribuicdo — e dispéndios de recursos — de
cada parte para gera-la — até que se chegue a um acordo, inclusive com a possibilidade

de uma ruptura da relagao.

Assim, em comparacao com a inovagdo organizacional, em que o processo de inovagao
¢ reconhecido por Williamson como gerador de novas estruturas de gestdo das
transacOes, constata-se que a andlise da inovacdo tecnoldgica tem sido relativamente
negligenciada pela ECT. Entretanto, Williamson (2000), citando Fogel, reconhece que
ndo se pode deixar de considerar a profunda importancia da inovacdo tecnoldgica. “Na
medida em que estas duas funcionam em conjunto, precisamos encontrar maneiras de

tratar a inovacdo técnica e organizacional de uma forma combinada” (ibid, p. 600).

1.2 A ECONOMIA DA REGULACAO E AS INDUSTRIAS DE REDE

A vertente institucionalista, a qual pertence a ECT, estende seu corpo tedrico para o
estudo da regulacdo. Derivada da Teoria da Agéncia, embora ndo seja considerada uma
teoria institucionalista scrito sensu, a Economia da Regulagédo (ER) — diferentemente da
reglémentation macroeconémica da Escola Francesa'® — é uma abordagem na literatura
que se concentra no estudo daqueles setores especificos, em geral setores de
infraestrutura — servicos publicos tais como transporte, energia, comunicacoes,
saneamento basico —, cujas atividades requerem alguma forma de intervencao publica,

geralmente por meio da regulagéo.

13 A chamada Escola Francesa da Regulacéo nasce com a obra de Michael Aglietta, Régulation et crises
du capitalisme: I'expériences dés Etats-Units, de 1976. De modo geral, essa escola tem como objeto de
andlise as relagdes (ou formas) sociais fundamentais — moeda, relagdo salarial, concorréncia, Estado e
Regime Internacional e os impactos de tais relacfes sobre as possibilidades de regularidade do sistema
(CONCEICAO, 2001). Para Felipe (2006), tal abordagem pretende explicar a dindmica de longo prazo da
economia em termos dos ciclos de estabilidade e regularidade, alternados por outros periodos de
mudanga, ruptura, instabilidade e crises. (Ver CONCEICAOQ, 2001; FELIPE, 2006).
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De modo geral, a abordagem da ER tem como ponto de partida a observacdo de que
estes setores possuem dinamicas proprias que os diferenciam acentuadamente da grande
maioria dos mercados de uma economia capitalista. Denominadas de industrias de rede,
as quais dependem fortemente das condigdes de infraestrutura para operar, Seus
produtos sdo considerados basicos; apresentam significativas externalidades, bem como
a presenca de economias de escala e de escopo em um mesmo setor (monopolios
naturais); exibem complementaridades que favorecem a coordenagdo sobre a
competicdo; da mesma forma que tendem a necessitar de investimentos importantes —
geralmente especificos ao setor, irreversiveis (custos irrecuperaveis) e de longos prazos
de maturagdo (ARAUJO, 1997, p. 4, grifos do autor) .

A partir dessa caracterizacdo, a justificativa econémica convencional da regulacéo recai
sobre a existéncia de falhas de mercado, traduzidas como “informagdo imperfeita,
indivisibilidades, externalidades, comportamento colusivo ou ndo otimizante dos
agentes, e outras violagBes das hipdteses neoclassicas para o equilibrio geral
competitivo” (ARAUJO, ibid). Tradicionalmente, a falha de mercado mais comumente
apontada se refere a presenca de economias de escala e escopo, caracterizada como
monopolio natural, cuja configuracdo, como veremos na proxima secdo, depende

fortemente das especificacdes da tecnologia disponivel e utilizada.

O pressuposto fundamental assumido nesse caso € de que devido a presenca dos ganhos
de escala e de escopo, uma estrutura de mercado mais competitiva levaria a ineficiéncia
econdmica, cujos resultados se afastam daqueles considerados como 6timo (paretiano)

pela economia tradicional, gerando, dessa forma, prejuizo ao bem-estar social®.

¥ Um dos principais atributos que caracterizam as indGstrias de rede é a estrita complementaridade

existente entre 0s segmentos de suas cadeias produtivas, cujos elos estabelecem — por razbes de natureza
tecnoldgica — graus de interdependéncia entre os componentes bem mais elevados do que aqueles
existentes em outros tipos de indUstria, reduzindo ou eliminando (em ultima instancia) pressGes
competitivas potenciais ou constituidas. Em razéo dessas especificidades, as industrias de rede geralmente
apresentam-se sob a forma de monopélio natural, situacdo em que um determinado bem ou servico é
fornecido por uma Unica firma a menor custo que duas ou mais, a partir de tecnologias disponiveis, dados
0s ganhos econémicos de escala e escopo. Tais industrias, além disso, tendem a apresentar fortes
externalidades — associadas ao surgimento de beneficios (se positivas) ou prejuizos (se negativas)
involuntarios ocasionados por algum agente do mercado a totalidade dos agentes do mercado — que, nas
industrias de rede, se revelam sob fortes externalidades quantitativas de demanda, facilmente observadas,
no caso das telecomunicagdes, através do “efeito clube”, no qual cada usuério tem sua satisfacdo ou
utilidade aumentada na medida em que novos usuarios aderem a rede (ECONOMIDES, 1996; ARAUJO;
1997; FIANI, 1999; ARAUJO JR, 2005).

1> Conforme Possas et alli (1997, p. 6), “os chamados teoremas de bem-estar mostram que s6 mercados
sob concorréncia perfeita, em equilibrio geral, permitem alcangar o étimo de Pareto; com o que tal
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Para esses casos, incluidos entre as convencionalmente chamadas “falhas de
mercado”, aceita-se de forma generalizada, mesmo nas abordagens
ortodoxas, a regulagdo publica do mercado, de forma a impedir a pratica de
precos monopolisticos, mantendo-os préximos do nivel de custos médios
(entre outros objetivos regulatérios) (POSSAS et alli, 1997, p.5).
Assim, de acordo com Possas et alli (1997), nas situacdes do mundo real, em gque néo se
observam situacdes de concorréncia perfeita, a condi¢do paretiana € buscada nas a¢des
regulatorias. Atraves da regulacdo busca-se reproduzir condi¢gdes de competi¢do para
que os consumidores tenham acesso a produtos e servicos com qualidade e niveis de
precos que obteriam em um ambiente competitivo; bem como a garantia de um lucro
razodvel a firma incumbente (ou concessionaria), ao mesmo tempo em que impede 0

abuso do seu poder de mercado (ARAUJO, 1997).

Dessa forma, entre os incentivos regulatorios mais amplamente utilizados, como
veremos mais adiante, esta a introducdo de normas especificas sobre tarifas e qualidade,
bem como de regras de interconexdo ou acesso, embora o estimulo a eficiéncia e ao
progresso técnico também deva ser de competéncia regulatoria (SALGADO, 2003;
ARAUJO, 1997).

Outras atribuicbes de natureza extra-mercado podem existir, como a
exigéncia de servico universal como direito de cidadania ou a fiscalizacéo de
externalidades (impactos ambientais, por exemplo). Algumas destas
atribuicGes védo além da regulacdo de um setor e tém a ver com as normas
gerais da sociedade para suas atividades econdmicas (ARAUJO, 1997, p.7).
Seja qual for a questdo, a regulacdo teria como objetivo a garantia do bem comum da
sociedade (ARAUJO, 1997). Nio obstante, outras justificativas sio tratadas pela teoria
da regulacdo, como aquela que associa o surgimento da regulagdo “como resposta
politica do aparelho de governo as pressdes de grupos de interesse de consumidores e
empresas, com objetivos conflitantes entre si ou com terceiros” (ibid, p.7). Essas e

outras questdes, mencionadas anteriormente, serdo abordadas ao longo desta sequéncia.

condicdo, aplicada a um mercado especifico, se traduz em igualar o preco ao custo marginal, condicao de
equilibrio das firmas sob concorréncia perfeita”.



26

1.2.1 Monopodlios Naturais

Como j& mencionado, a presen¢a de monopdlios naturais se configura como uma das
principais caracteristicas dos setores de infraestrutura. Segundo Possas et alli (1997,
p.8), os chamados “monopodlios (ou oligopdlios) naturais” sdo caracterizados pela
presenca de economias de escala, a tal ponto expressivas em relacdo ao tamanho do
mercado que “este comporta apenas um pequeno numero de plantas de escala minima

eficiente (com custo minimo de longo prazo); no limite, uma tnica”.

A natureza monopolistica da infraestrutura decorre de fatores associados a
inexisténcia de substitutos perfeitos ou a [existéncia de] barreiras de entrada.
Estas podem ser fixadas pelo governo, pela necessidade de contratos de longo
prazo que estipulem a necessidade de investimentos duraveis e imoveis, ou
inerentes a tecnologia da industria, pela existéncia de economias de escala
(RAMALHO, 2009, p. 144).
De acordo com a literatura, o monopolio natural é encontrado em dois tipos: o
monopolio natural forte, cujos custos médios decrescem em toda a dimensdao do
mercado, e o monopdlio natural fraco, em que mesmo com a possibilidade de
deseconomias de escala (se a firma atende a todo o mercado), é mais econdémico
produzir com ela apenas. A ideia basica é de que, em ambos 0s casos, a situacdo do

mercado esta longe daquela competitiva ideal.

No caso dos monopolios naturais fortes, o equilibrio com precos ao custo marginal
(ponto de maximizagdo do “excedente social”) resulta em prejuizo, enquanto que para
os monopolios fracos o resultado é de lucro. Por outro lado, o ponto de equilibrio do

monopolista leva a maiores precos e quantidades menores (ver ARAUJO, 1997).

Se existem barreiras a entrada (por exemplo, alto volume de investimento
necessario e irrecuperavel), na auséncia de regulagdo 0 monopolista cobrara
um preco maior que o que seria de se esperar caso 0 mercado funcionasse
corretamente, de modo a maximizar seu lucro; a produgdo € menor,
reduzindo o acesso dos consumidores ao bem ou servico; ademais, a perda
sofrida pelos consumidores é maior que o sobrelucro da firma (ARAUJO,
1997, p.4).

Assim, na presenca de barreiras a entrada, a regulagdo é necessaria como forma de

garantir o bem-estar social. Aradjo (ibid) sugere a analise de uma situacdo em que néao
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existem barreiras a entrada, ou que a intervencdo governamental é orientada para
eliminar tais barreiras, criando, dessa forma, um mercado contestavel. Conforme o
autor, neste caso, a ameaca de entrada em um monopodlio forte levard a firma
concessionaria a baixar seu preco até préximo ao custo minimo (em que a firma cobre
precisamente seus custos), de modo que o preco acima daquele dependerd do lucro
maximo que a concessionaria pode ter sem estimular a entrada de concorrentes. “A

regulaco neste caso limitar-se-ia a criar pressdes competitivas” (ARAUJO, 1997, p. 6).

Entretanto, no que concerne ao monopolio fraco, o autor salienta que € necessario
regula-lo sempre. Neste caso, o preco de equilibrio, que teoricamente maximiza o
excedente social, ha lucro positivo, o que atrai entrada. Assim, mesmo que 0
incumbente baixe o preco até o custo minimo (com lucro zero) pode haver entrada
predatéria, ou seja, qualquer preco superior ao custo médio minimo na escala 6tima
pode atrair um concorrente “que ndo se preocupe em atender todo o mercado e expulse
o incumbente” (ARAUJO, ibid). Dessa forma, a intervencéo estatal deve criar barreiras
a entrada e regular o comportamento do concessionario no interesse da sociedade, ao
obrigd-lo a atender a todos os consumidores — que geralmente ocorre através de

subsidios cruzados — a um preco aceitavel para todas as partes'®.

O problema se complica, ndo obstante, quando a inddstria ndo é mais tida como
monopolio natural, mas também ndo pode ser considerada competitiva. Conforme
Araldjo (1997) trata-se, nestes casos, de duopolio ou oligop6lio natural, se a escala

econdmica é uma fracdo importante do mercado.

Este é um problema pouco estudado, mas que tem pontos de semelhanca com
0 monopdlio fraco; em outras palavras, pode ser necessario regular o
oligopolio, principalmente se existem falhas de mercado como colusdo,
informagdo imperfeita, barreiras a entrada e a saida, externalidades ou outras.
A regulacdo deveria neste caso atuar sobre essas falhas, buscando introduzir
pressdes competitivas, enquanto mantém os demais objetivos tradicionais
(ARAUJO, 1997, p. 6).

16 Conforme Aradjo (1997), o mecanismo de subsidios cruzados parte do pressuposto que consumidores
de baixa renda e de alta renda tém demandas distintas, e que, em razdo disso, podem definir-se critérios
para separa-las, por exemplo, uma quantidade abaixo da qual sd existe consumidores de baixa renda.
Estes serdo subsidiados pelos demais.
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Com efeito, identificam-se dois modelos béasicos de regulacdo, que de acordo com
Possas et alli (1997, p.8), “[...] quase sempre abordados de forma estanque na literatura,
mas que apresentam uma problematica comum e por isso devem ser tratados
conjuntamente”: (i) a regulacdo dos servigcos publicos de infraestrutura (utilities), de
carater mais diretamente interventivo; e (ii) a regulacdo de mercados em geral destinada
a prevencdo e contencdo de condutas anticompetitivas (antitruste), denominados pelo

autor de regulacao ativa e regulacéo reativa, respectivamente.

Conforme elucida Possas et alli (1997), a regulagao “ativa” constitui uma intervencéo
voltada a substituir a concorréncia por instrumentos e metas administrados
publicamente, em atividades econdmicas caracteristicas dos servi¢os publicos de
infraestrutura, tendo como principal hipdtese, como ja mencionado, a de que nesses
setores uma configuracdo de mercado mais competitiva conduziria a maior ineficiéncia.
Para as demais atividades, sujeitas apenas a supervisdo geral “reativa” da lei de defesa
da concorréncia e autoridades antitruste, considera-se adequado tanto incentivar a
concorréncia — mesmo em estruturas oligopolisticas — como prevenir 0s potenciais

prejuizos decorrentes dela®’.

Em qualquer caso, conforme assegura Possas et alli (1997, p. 9), a meta regulatdria € a
eficiéncia econdmica, comumente referida como eficiéncia alocativa'®, “satisfazendo-se
quer com a presenca de concorréncia potencial numa estrutura concentrada (ameacas de
entrada), no caso da regulagdo ‘reativa’, quer com a administracdo de precos ‘razoaveis’
(ndo abusivos, proximos dos custos) e outras condi¢des aceitaveis, no caso da regulacdo
‘ativa’ (ibid). Com efeito, como veremos mais adiante, no caso dos monopdlios, a

eficiéncia alocativa seria a de discriminar custos e arbitrar uma taxa de retorno

A regulagdo ‘reativa’ de mercados baseia-se na lei de defesa da concorréncia, que Ihe oferece como
mecanismos apenas o controle preventivo de atos de concentracdo econbmica — que podem ser
desconstituidos se houver forte presuncdo de graves prejuizos a concorréncia; bem como multas e outras
sanc¢des, no caso de infracBes a lei resultantes de condutas consideradas anticompetitivas (POSSAS et
alli,1997).

18 Segundo Possas et alli (1997, p. 5), o conceito de eficiéncia alocativa, em particular o de origem
paretiana, tornou-se sindénimo de eficiéncia econdmica, de modo que “considera-se determinado resultado
econdmico mais eficiente que outro se ele € superior de Pareto ao outro”, situagdo em que maior renda ¢
gerada, “na impossibilidade de estabelecer comparagdes entre utilidades de diferentes agentes”. Somado a
este, mais dois conceitos de eficiéncia basicamente sdo utilizados na analise econdmica: o de eficiéncia
produtiva e distributiva. O primeiro consiste na utilizagdo, com maximo rendimento e minimo custo, da
planta produtiva instalada e de tecnologia. Ja o segundo refere-se a “capacidade de eliminacéo, por meio
da concorréncia ou de outro dispositivo, de rendas monopolisticas ou outros ganhos temporarios por parte
dos agentes individuais” (ibid).
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adequada a sobrevivéncia da firma monopolista, minimizando suas possibilidades de

extracdo de renda econdmica (FIANI, 1998).

1.2.2 A atividade regulatoria e a Assimetria de Informacao

Os 6rgdos responsaveis pela atividade regulatdria podem assumir uma ampla variedade
de arranjos institucionais. Segundo Araujo (1997), seja qual for a configuracdo de tais
orgdos, se sob o formato de agéncias independentes do controle do Poder Executivo,
tais como as Public Utility Commissions americanas, se departamentos de ministérios,
como ocorre na Gra-Bretanha™, ou qualquer outro formato institucional, em todos 0s
casos é possivel identificar trés atores representados: firmas reguladas, governo e 6rgdo

regulador.

Este dltimo [6rgdo regulador] tem delegacdo presuntiva para agir nos
interesses da sociedade como érgdo normativo e arbitrador de conflitos.
Outros atores podem ou ndo ter voz ativa no processo, como grupos de
consumidores, empresas interessadas no mercado, outros setores da
sociedade afetados, instituicdes politicas representativas (ARAUJO, 1997,
p.14).
Como indica o autor, observa-se, dessa forma, uma tensao e possivel ambiguidade no
papel do regulador, uma vez que este deve atender aos interesses da sociedade e aos
interesses das firmas reguladas, tendo em vista o alcance de compromissos
minimamente satisfatorios. Com efeito, um dos grandes problemas enfrentado pela
regulacao e que, por sua vez, dificulta sua atuacdo se deve a existéncia de assimetria de

informacao.

Este problema, notadamente encontrado nas origens dos argumentos de “falha de

governo” 2°, tem como principal argumento a assimetria de informacdes — além do

% De acordo com Aratjo (1997), as Public Utility Commissions americanas sdo representativas de
governo e sociedade. Elas podem criar e alterar regras e normas ou arbitrar conflitos, através de
mecanismos transparentes de representagdo e contraditério. J& nos paises onde hd monopolio exercido por
uma empresa publica (ou mesmo quando ndo ha monopolio), o 6rgao regulador tende a subordinar-se ao
respectivo Ministério, como ocorre na Gra-Bretanha, em que ap6s as reformas thatcherianas, a entidade
reguladora passou a se concentrar na pessoa de seu Diretor-Geral (ver Aragjo, ibid).

2 A esséncia do argumento de falha de governo se baseia na afirmacéo de que o Estado é uma
organizacdo executada por grupos de individuos que visam o auto-interesse e é influenciado por grupos
de interesse, resultando na implementacdo de politicas que servem a estes grupos, em detrimento do
interesse publico. Sustentava-se ademais que 0 governo nao teria capacidade de promover o interesse
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conhecimento técnico — entre o regulador e o regulado, em beneficio do regulado
(FIANI, 2004; PINTO JR. e PIRES, 2000). Dessa forma, conforme destaca Araljo
(1997, p. 15),

Ndo ha como o regulador conhecer todas as atividades de uma firma,
excetuando o caso hipotético de reproduzi-las fielmente, ou seja, duplicar a
firma no seu interior. O regulador tem assim a tarefa de fazer a firma cumprir
objetivos sociais, distintos dos objetivos da propria firma, sem ter controle e
conhecimento pleno de suas atividades.

Essa argumentagdo, derivada do modelo conhecido na literatura como “Problema do
Principal (regulador) e do Agente (firma)”, tem como pressuposto basico que o agente
possui mais informacBes do que o principal sobre os direcionamentos necessarios para
que os objetivos do segundo sejam alcangcados. Como o regulador e o regulado possuem
informacdes diferenciadas, de modo que uma parte tem maior e melhor conhecimento
da estrutura de custos do que a outra, 0 monitoramento do comportamento da empresa é

imperfeito.

Dessa forma, a atividade regulatoria é evidentemente caracterizada pela existéncia de
um conflito de interesses entre o principal e o agente, que se torna significativo quando
da presenga de “risco moral” e de “selegdo adversa” (ARAUJO, 1997; PINTO JR e
SILVEIRA, 1999). Conforme define Aradjo (1997), a existéncia de risco moral é
associada ao ocultamento de ineficiéncias internas pela firma regulada. Selecédo adversa,
por sua vez, denota o uso de informacdo especializada, ndo plenamente dominada pelo
regulador, sobre alternativas de acdo, para atingir os objetivos da firma. Auditorias
externas em profundidade podem combater o risco moral, mas a selecdo adversa € mais
dificil de solucionar (ARAUJO, 1997).

Ocorre que, nos acordos de permissdo ou concessdo de servicos publicos, a assimetria
de informacdo entre o regulador e a firma talvez seja a principal fonte de problemas
contratuais. De uma configuracdo trilateral (regulador, firma e usuarios) resulta uma
multiplicidade de interesses conflitantes que surge de um amplo conjunto de interesses

difusos e coletivos, impondo ao regulador a fungdo de implementar mecanismos que

publico, uma vez que o desenho e a implementacdo de tais politicas sdo custosas, além da possibilidade
de se criar consequéncias nocivas ndo intencionais, tais como o desvio de recursos das "dispendiosas”
atividades de lobby — a chamada teoria "rent-seeking” (CHANG, 1997).
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inibam ou reduzam a ocorréncia de tais comportamentos, como o estabelecimento de
salvaguardas contratuais (FIANI, 1998, 2004; PELTZMAN, 1989).

Termos como confianga, compromisso, consisténcia, credibilidade tornam-se
relevantes. Interacbes repetidas entre as partes podem reduzir o risco de
oportunismo ja que cada uma sabe que havera novas rodadas de negociacao,
embora possam aumentar o risco de captura (ARAUJO, 1997, p.18).
Com efeito, em razdo da assimetria de informacdes, a conduta do regulador pode ter
consequéncias distintas das previstas. O caso mais notavel, de acordo com Araujo
(1997), é o0 chamado “efeito Averch-Johnson”, em que uma firma sujeita a regulacdo por
custo de servico (cuja taxa de lucro fixada, como veremos em maior detalhe mais
adiante, é proporcional ao seu estoque de ativos), tendera a usar tecnologias mais
capital-intensivas do que seria socialmente Otimo para aumentar esse estoque
(evidentemente, desde que a taxa de retorno consentida seja superior a taxa de juros do

mercado, o que é a hipotese implicita).

A ideia basica é de que, a firma pode ser eficiente em termos técnicos, mas ndo em
termos sociais, incorrendo em diversos problemas, sobretudo, ao incentivo implicito a
producdo ineficiente (com alto custo) que, por sua vez — conforme garante a regulacao
por taxa de retorno — € repassado aos consumidores finais. Por outro lado, o regulador
terd mais facilidade para impor padrbes de qualidade: melhor qualidade pode ser um
argumento usado pela firma para justificar investimentos e sua estratégia tecnoldgica
(ARAUJO, 1997; FIANI, 2004; PINTO JR. e PIRES, 2000).

A partir das situacdes descritas acima, verifica-se, portanto, que o ambiente regulatério
¢ notadamente marcado pelo conflito de interesses e pela constante assimetria de
informagdo (ARAUJO, 1997; KESSLER, 2006), o que lhe confere um carater
inerentemente complexo — cuja neutralizacdo muitas vezes ndo é possivel pela simples
imposi¢cdo de novos instrumentais técnicos. Com efeito, as principais dificuldades
remetem-se ao fato de que a atividade regulatéria atua em um contexto em que, além
dos problemas relacionados a assimetria de informacdo, prevalecem ainda influéncias

externas e internas (FIANI, 1998). A complexidade que envolve o processo regulatorio,
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ao abarcar varios grupos de interesse, estd, dessa forma, na origem do que ficou

conhecido como Teoria da Captura, assunto que abordaremos a seguir.

A — Teoria da Captura

Conforme mencionado acima, todas as questdes que envolvem a dificuldade da
atividade regulatoria estdo no cerne do que viria a ser entitulado posteriormente na
literatura como Teoria da Captura. O embrido desta teoria geralmente é associado aos
trabalhos de Stigler (1971) e Posner (1974), e abordado também por Peltzman (1976,
1989), ao discutirem as formas e as consequéncias da "captura” dos 6rgaos reguladores
pelos interesses privados.

Segundo essa teoria, a “captura” regulatoria ocorre quando o 6rgdo regulador perde sua
condigéo de autoridade comprometida com a realiza¢do do interesse coletivo e passa a
agir de forma a legitimar os interesses privados dos agentes regulados, de maneira a
satisfazer tanto os interesses das firmas reguladas como os desejos dos ocupantes do
poder politico (ARAUJO, 1997; PINTO JR. e SILVEIRA, 1999).

No que se refere a “captura” do o6rgdo regulador por parte dos grupos de pressédo ou do
governo, 0s mecanismos geralmente utilizados perpassam por um emaranhado politico e
administrativo. Segundo Peltzman (1989), os politicos, assim como qualquer individuo,
sdo considerados maximizadores do interesse préprio, a tal ponto que os grupos de
interesse podem influenciar o resultado do processo regulatério, fornecendo apoio

financeiro ou qualquer outro para politicos e reguladores.

Ja no caso do viés em favor da firma regulada, a forma de captura esta relacionada ao
conhecimento técnico, tendo em vista que, como a maior parte desse conhecimento da
industria regulada se encontra com seus funcionarios, € de se esperar que parte do
quadro técnico do regulador seja composta por ex-funcionarios das firmas reguladas.
Além disso, as atividades do érgdo — por exemplo, auditorias realizadas pelo regulador
— colocam seus funcionarios em estreito contato com as firmas reguladas, o que tende a
criar um ambiente favoravel para que processos mentais e valores da firma regulada
sejam absorvidos pelos funcionarios da agéncia, favorecendo dessa forma aquela
primeira (ARAUJO, 1997; PINTO JR. e PIRES, 2000; PELTZMAN, 1989).
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Uma consequéncia possivel da captura do regulador pelas firmas reguladas
ou por outros grupos de interesse € a perda de credibilidade daquele como
arbitrador de conflitos. Isto leva ao esvaziamento do 6rgdo, e a resolucéo de
conflitos passa a dar-se diretamente entre firmas e escaldes superiores do
governo; caso 0 arranjo institucional dificulte esta solucdo, havera
exacerbacao de conflitos. Em qualquer caso, aumentam os custos e diminui a
eficacia da regulacdo (ARAUJO, 1997, p. 15).
Entretanto, de acordo com Stigler (1971), o desenho regulatorio é, na maioria das vezes,
a resposta adequada para promover o equilibrio entre os diversos interesses distintos e,
muitas vezes, conflitantes entre agentes e sociedade. Conforme Aradjo (1997), uma
firma dominante pode, por exemplo, sugerir a regulagdo como forma de escapar-se da
ameaca de entrada de concorrentes, “[...] utilizando o argumento (verdadeiro ou falso)
de competicdo predatoria ou destrutiva”. Da mesma forma, os consumidores podem
sentir-se mais seguros com a existéncia de uma agéncia governamental de regulagdo —
instituicdo extra-mercado originada, pois, pela demanda de grupos sociais para resolver

conflitos econémicos — do que nas maos de uma ou duas grandes empresas.

Contudo, reconhece-se que existem muitas dificuldades para que se alcance um modelo
regulatorio de sucesso. De fato, as reformas de determinados aparatos regulatérios nem
sempre apresentam o resultado previamente esperado ou, em outros casos, 0 tempo para
o0 desenvolvimento e amadurecimento das regras € demasiado longo, comprometendo a
credibilidade e os resultados do processo de mudanga, problema que € agravado
conforme a idade e o grau de independéncia das agéncias reguladoras # (ARAUJO,
1997; BERG, 2001).

Assim, para que a agéncia exerca eficazmente suas atribuigcdes e tenha condicdo de
legitimar suas estratégias regulatérias perante a sociedade, considera-se que o Estado
deve firmar determinadas atribuicbes a tais instituicbes que vao além do simples

monitoramento e fiscalizacdo das atividades desenvolvidas pelo setor regulado. Tais

21 Assume-se que a credibilidade da regulacéo esta fortemente condicionada & estrutura de governanca
regulatoria mais ampla de um pais. Essa estrutura é composta, por regras informais que sdo tacitamente
aceitas pelos atores sociais que definem a capacidade institucional do pais e que, por sua vez, sdo
transmitidas entre geragdes, tornando-se mais estaveis ao longo do tempo (BERG, 2001). O conceito de
independéncia das agéncias reguladoras relaciona-se, por sua vez, a nogao de neutralidade, de modo que o
interesse publico estaria garantido na medida em que este se sobressaisse, em detrimento dos interesses
individuais, além da possibilidade de uma maior flexibilidade e capacidade de adaptagdo as agéncias em
um ambiente cada vez mais dindmico (PELTZMAN, 1989).
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premissas tem como base a i) autonomia de poder, técnica, administrativa e financeira
da agéncia reguladora; ii) sua independéncia politica para garantir a necesséria
imparcialidade em suas decisdes; iii) bem como de um elevado nivel de qualificagcdo
técnica de seu quadro profissional como forma de garantir sua eficacia operacional (ver
ARAUJO & PIRES, 2000; PECI & CAVALCANTI, 2000; CAMPOS et. alli., 2000;
PECI, 1999).

As evidéncias apresentadas pela Teoria da Captura procuram ilustrar o fato de que o
processo de regulacdo € complexo, dependendo do contexto institucional especifico e
dos agentes que esse contexto admite como participantes do processo. Entretanto,
conforme enfatiza Fiani (2004, p.102), isso ndo significa que a captura ndo possa ser o
resultado em determinadas situagdes, “[...] mas ela, com certeza, ndo o € em varias
situacbes importantes, e ndo podemos considera-la como um resumo do processo de
regulacdo”. Em um sentido mais pratico, estd a nocdo de que em seu auxilio, a
regulagdo dispde de mecanismos deliberativos que, embora muitas vezes insuficientes,
em muitas outras, se mostram instrumentos satisfatdrios e necessarios para a reducdo do
comportamento oportunista dos agentes e, por conseguinte, do risco de captura
regulatoria (PINTO JR. e SILVEIRA, 1999; FIANI, 2004).

1.2.3 Mecanismos Regulatorios: Regulacéo Tarifaria e Regulacdo com Incentivos

Tendo em vista que a principal meta da regulacéo é criar um ambiente favoravel para a
alocacdo eficiente dos recursos de setores que apresentam caracteristicas de monopélio
natural, a formacéo e fixacdo de regras tarifarias que concilie o preco étimo de bens e
servicos e o interesse dos consumidores e da firma regulada, € um dos principais
mecanismos utilizados pela atividade regulatoria. Assim, a escolha da modalidade
tarifaria — “definida a partir das regras de fixacdo dos precos das empresas reguladas,
bem como da estrutura de produtos/servicos sobre a qual incidem” (POSSAS et alii,

1997, p. 11), € uma das principais preocupagdes da regulacéo.

Conforme Braganca et alli (2007), essa tarefa torna-se ainda mais complexa, na medida
em que estimula-se a competicéo, cuja abertura do acesso a rede da incumbente e o seu

correto aprecamento podem desempenhar papel primordial para a eficiéncia
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regulatéria®®. Segundo Pires e Piccinini (1998), seja qual for a questdo, os desafios que
envolvem a escolha do regime tarifario se devem, por um lado, & tarefa de garantir,
simultaneamente, precos baixos e elevados niveis de producdo e, por outro, a
responsabilidade de resolver as tensbes entre eficiéncias alocativa, distributiva e

produtiva.

(...) A tensdo existente entre as eficiéncias alocativa e produtiva deve-se ao
fato de o preco 6timo, definido sob o ponto de vista da eficiéncia alocativa
(precos iguais aos custos marginais), trazer prejuizos a firma, ao remunerar
apenas 0s custos variaveis (...). Uma alternativa a essa situacdo seria a
transferéncia de subsidios diretos & firma para cobrir essa diferenca de custos.
Mesmo assim, permaneceria o problema da assimetria de informagdo com
relacdo a estrutura de custos das empresas, 0 que pode vir a comprometer o
alcance das eficiéncias produtiva e distributiva (LAFFONT e TIROLE, 1993
apud PIRES e PICCININI, 1998, p. 228).
Em sua maioria, 0s modelos tarifarios sdo estabelecidos para coordenar a dinamica do
setor com regras que assegurem um equilibrio entre os agentes (acionistas, clientes e
governo). Por equilibrio entende-se a modicidade tarifaria, a expansdo sustentavel do
servico em questdo e o controle da distribuicdo e quantidade do excedente social,
garantindo a firma incumbente um lucro razoavel, contudo, coibindo abuso do seu

poder de mercado (ARAUJO, 1997 e 2001).

Na modalidade de tarifagdo mais antiga e difundida no campo da regulacéo, a taxa de
retorno — conhecida também como custo de servico ou como custo histérico — fixa-se
uma taxa de remuneracdo do capital investido, especificada por lei ou pelo érgéo
regulador, e “[...] as tarifas sdo calculadas de modo a satisfazer essa taxa, para um nivel
de consumo previsto” (ARAUJO, 1997, p. 8)?°. Tamanho é o baixo risco que esta

22 A literatura referente a precos de acesso é mais recente e ndo abordaremos de modo mais aprofundado.
Dessa forma, recomenda-se a leitura de Laffont e Tirole (1994) e Armstrong (1998), embora este Ultimo
ofereca uma visdo exclusivamente do setor de telecomunicacdes.

% A taxa de retorno é uma aliquota sobre uma Base de Capital — esta composta pelo total de
investimentos, em funcionamento efetivo, ainda ndo depreciados — renovada nos processos de revisao
tarifaria, a partir dos dados contdbeis disponiveis no periodo. Uma caracteristica fundamental deste
procedimento é que a Base de Capital inclui apenas investimentos realizados no passado, dai 0 nome
“custo histdrico”. Investimentos em reposi¢cdo podem ser incluidos na base, em principio, mas ndo
investimentos em expansdo (presume-se que investimentos para expansdo serdo cobertos por
financiamentos externos e pela depreciacdo — esta pode ser acelerada para estimular esses investimentos).
Outra caracteristica da tarifa pelo custo historico é a necessidade de discutir que tipo de correcéo aplicar
aos investimentos do passado, ainda ndo depreciados, procedimento ainda mais complexo quando a firma
fornece mais de um bem ou servico, em razdo da dificuldade de rateio dos custos comuns. Somado a isso
ha a dificil tarefa do érgao regulador de decidir quais despesas e investimentos sdo aceitaveis, uma vez
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modalidade representa para a empresa regulada — tendo em vista o repasse dos custos ao
consumidor — que 0s incentivos para aquela ser eficiente somente existem se a empresa

estiver inserida em um mercado em concorréncia.

Entretanto, os principais problemas atribuidos a este regime tarifario remetem-se a
dificuldade de avaliar os custos — que servem de base para a determinacdo do preco —
em especial devido a assimetria de informacgdes entre firma e 6rgdo regulador. O
método também pode induzir a ineficiéncia (falta de estimulo a reducdo de custos, na
auséncia de competidores) e ao sobreinvestimento, além de acarretar elevados custos de
regulacdo — como o de obter e processar informagdes, monitoracdo de desempenho, etc
(ARAUJO, 2001; POSSAS et. alli, 1997).

A tarifacdo a custo marginal se refere ao ponto de maximizacdo do “excedente social”,
em que o preco de um bem ou servico € igual ao seu custo marginal, de tal forma que se
essa industria € um monopdlio sob controle publico, esta politica simularia um mercado
perfeito e seria 6tima para a sociedade, conforme destaca Araujo (1997). Entretanto,
embora a tarifacdo pelo custo marginal de cada servico/produto proporcione uma
distribuicdo mais racional dos custos, as principais dificuldades desta modalidade se
referem a escolha do critério adotado para cobrir os custos fixos e, novamente, a
complexa informacdo necessaria sobre custos em geral, que se associam aos problemas
frequentes de assimetria de informacdo (POSSAS et alii, 1997; PIRES, 2002).

Conforme expde Aradjo (1997), alguns outros regimes tarifarios, entre os quais as
modalidades classificadas como hibridas, mesclam um pouco das duas formas
explicitadas acima, mas sdo observados com menor frequéncia em relacdo a tais
regimes. Exemplo disso é a tarifacdo horo-sazonais, aplicada aquelas demandas
consideradas ciclicas, cujos periodos sdo ditos periodos de ponta ou de pico —
geralmente associados aos bens ou servicos que exigem simultaneidade entre produgéo
e consumo, como eletricidade e telefonia®®. Em tese, a aplicacdo de precos a custo

marginal deveria recair sobre a demanda de ponta, que determina investimentos na

que a firma regulada tem sempre mais informacao que o regulador (ver PIRES, 2002; e ARAUJO, 1997 e
2001).
2 \er Aralijo (1997).
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capacidade, enquanto a demanda fora de ponta pagaria apenas custos operacionais
(ARAUJO, 1997).

Onde desigualdades de rendas sdo importantes, consideracdes de eficiéncia
devem ser complementadas com aquelas de equidade social. (...) um
mecanismo muito usado em paises em desenvolvimento para permitir que
camadas sociais mais pobres tenham acesso a bens e servicos basicos sdo as
chamadas ‘tarifas sociais’. Estas baseiam-se nas hiplteses de que
consumidores de baixa renda e de alta renda tém demandas distintas, e de que
podem definir-se critérios para separa-las, como por exemplo uma quantidade
abaixo da qual s6 existem consumidores de baixa renda. (ibid, p.13).

Observa-se, dessa forma, que além da tarefa de precificacdo justa, outras dimensdes séo
inseparaveis da regulacéo, dentre as quais as de garantir padrées de qualidade do servico
e impedir discriminacdes injustas entre consumidores (servico universal), bem como a
de estimular a eficiéncia e o progresso tecnoldgico. Tais atribuicGes seriam utilizadas
pelo 6rgdo regulador, tendo em vista sua funcdo de substituir as pressdes competitivas

de um mercado que funcionasse de maneira ideal (ARAUJO, 1997).

De fato, a partir dos anos 1980, presenciou-se a introducao de inovacgdes tarifarias como
uma tentativa de estimular a reducdo de custo e o0 aumento da produtividade através do
esforco empresarial, inclusive por meio do investimento em inovacdes tecnolégicas®. O
conjunto de tais desdobramentos, conhecido na literatura como “regulagdo com
incentivos” é encontrado praticamente sob trés vertentes: regulagdo do preco teto (price
cap), regulacdo por padrdo de comparacdo (yardstick regulation) e regulacdo da
qualidade (POSSAS et alli, 1997; ARAUJO, 1997).

A modalidade tarifaria price cap compreende uma regra de reajuste por indice publico
de precos, acompanhada de previsdo de reducdo de custos por aumento de

> Data-se desse periodo algumas transformacdes econdmicas experimentadas pelos paises capitalistas
avancados, levando a uma revisdo dos fundamentos tedricos da regulacdo econdémica. Conforme relata
Chang (1997), o fim dos anos dourados levou a economia mundial a mergulhar em um periodo de
desempenhos econdmicos menos robustos. Politicamente, em muitos paises, houve mudangas
perceptiveis para a defesa de uma reducgdo substancial da intervencdo do Estado e uma maior aplicacdo
dos principios de mercado. Intelectualmente, também, este periodo testemunhou um aumento das teorias
pré-mercado que no campo regulatério, verificou-se um crescimento da chamada "nova economia da
regulacdo”, enfatizando os problemas de informagdo e de incentivo no processo regulatorio. Esquemas
que incentivavam maior poder foram propostos e implementados, a desregulamentacéo foi encorajada
para incentivar a competicdo e a entrada, ocorrida, em alguns paises, sob a forma de mudanga de
propriedade (privatizacdo) (CHANG, 1997; FIANI, 1998).
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produtividade para um periodo prefixado de anos, com o objetivo de estimular a busca
de aumento de eficiéncia microecondmica (POSSAS et alii, 1997)?°. Conforme Aradjo
(1997), a idéia central é que qualquer reducdo de custos mais acentuada que as metas
podera ser apropriada pela concessionaria, através do repasse para as tarifas de todos os
custos provocados por eventos econdmicos nao previstos pela firma regulada, que

compdem o fator X da férmula geral do price cap — conhecida como IGPM — X + Y.

Com a adocdo dessa modalidade, pois, espera-se reduzir os riscos e custos da agédo
reguladora, dispensando, entre outras coisas, controles que necessitem de informacoes
custosas, como no caso do critério pela taxa de retorno. Igualmente, permanece a
vantagem operacional e, salvo as restrigdes acima, espera-se que um teto de preco atue
favoravelmente nos setores sujeitos a processos de rapida inovacéo tecnoldgica (FIANI,
1998).

Além do price cap, outros instrumentos regulatorios buscam introduzir mecanismos de
incentivo para as firmas monopolistas, tais como a “regulacdo por padrdo de
comparacdo” (yardstick regulation), conhecida também como “regulacdo de
desempenho”, adotada nos casos de monopdlio natural. Neste procedimento, o
desempenho da firma regulada é comparado a uma referéncia média, um benchmark,
“que induza ao acompanhamento de aumentos de produtividade e reducdo de custos
praticados por outras firmas do setor” (POSSAS et alii, 1997, p. 12). Um inconveniente
dessa modalidade, conforme ressalta o autor, € a possivel colusdo entre essas firmas

para apropriar-se de sobrelucros.

Em relagdo a “regulagdo da qualidade”, encontram-Se esquemas que buscam garantir a
qualidade dos bens ou servicos (expressa em indicadores observaveis pelo regulador)
através de exigéncias ou de incentivos. Conforme Araujo (1997), esse tipo de regulacao
tradicionalmente tem-se caracterizado pela exigéncia de padrdes minimos de produtos,
ou de procedimentos normatizados para garantir qualidade e evitar fraudes. A

justificativa da regulagdo neste caso se refere as assimetrias de poder ou de informagéo

% Conforme elucida Fiani (2001), o price cap é um método de regulagéo tarifaria que, entre os periodos
de revisdo da tarifa permite a empresa regulada reajustar seus precos, tomando como referéncia um indice
geral de pregos, cuja correcdo ndo é plena, mas que, quando descontada de um fator, espera-se que
estimule a reducdo de custos através de ganhos de eficiéncia.
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e de externalidades de atividades, tais como salude publica e seguranca do trabalho, que

néo seriam adequadamente cobertas por contratos ou procedimentos judiciais normais.

Entretanto, o principal desafio que se coloca as agéncias reguladoras se refere a
introducao de mecanismos regulatorios nos contratos que induzam as firmas reguladas a
prover bens ou servigcos com padrdes aceitaveis de qualidade, mantendo ao mesmo
tempo estimulos a eficiéncia. A literatura apresenta duas perspectivas. A primeira delas
seria incluir nos contratos exigéncias de padrdes de qualidade definidos de maneira
clara, mantendo os demais incentivos a eficiéncia; a segunda perspectiva seria reduzir o
nimero de exigéncias de qualidade no contrato, substituindo-as por (ou
complementando-as com) incentivos, de modo que, melhorias de qualidade

proporcionasse recompensa financeira a firma?’.

Enfim, seja qual for a questdo, a perspectiva da “regulagdo com incentivos” apresentada
nesta secdo ilustra o fato de que estes mecanismos respondem em parte a correcdo de
falhas percebidas nos esquemas tradicionais, e em parte as pressdes motivadas por
mudancas tecnoldgicas significativas que, conforme expbe Aradjo (1997), podem
alterar radicalmente a configuracdo das firmas reguladas, colocando novos desafios a

regulagdo®.
1.2.4 Inovacdo e Tecnologia

Uma vez que o monopolio natural se refere aquela situacdo em que existe a
possibilidade de uma Unica firma atender a determinado mercado a menores custos do
que duas firmas competindo entre si, dados os ganhos econdmicos de escala e escopo,

sua configuracdo depende fortemente das especificacdes da tecnologia disponivel e

2" No segundo caso, existe uma hipétese implicita de que os incentivos necessitam menor esforco de
fiscalizag8o para atingir os resultados desejados, ou de que teriam menor tendéncia ao “engessamento”
tecnoldgico (este argumento tem maior peso quando os padrdes sdo definidos com respeito ao processo
produtivo, ao invés do produto) (ver ARAUJO, 1997).

8 O reconhecimento dos impactos das mudancas tecnoldgicas radicais sobre a regulacéo levou, por
exemplo, a estudos em diregdo a desregulacdo parcial. Entretanto, essa nova situacéo, que possibilita a
introducdo de competicdo em parte das atividades da firma regulada — enquanto a intermediaria
permanece monopolio natural, devido, sobretudo, a antieconomicidade da duplicacdo da estrutura fisica
de transporte — traz alguns desafios ao regulador, como o chamado problema de tarifas de acesso e de
“filé mignon”. Sobre este assunto, ver Araujo (1997).
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utilizada. Existe, portanto, uma relacdo importante e interessante entre monopolio
natural e estado da arte da tecnologia (FELIPE, 2009).

A escolha da tecnologia pelas firmas também esta ligada ao formato regulatério ao qual
ela esta submetida. Como sugere Araujo (1997), por exemplo, na regulacdo por custos
de servicos, a firma tenderd a usar tecnologias mais capital-intensivas do que seria
socialmente 6timo, com a finalidade de aumentar a base de capital — o chamado “Efeito

Averch-Johnson” — que é a base para determinacéo da tarifa que ira operar.

Ja no modelo de regulacéo price cap, o incentivo da firma seria de usar tecnologias que
permitissem um ganho de produtividade maior do que aquele desconto presente na
formula de reajustes das tarifas aplicadas ao seu setor. Nesse sentido, o uso de
tecnologias mais eficientes e indutoras de produtividade seria incentivado, visto que 0s
ganhos de produtividade acima daqueles parametros seriam absorvidos pela firma

incumbente.

Assim, tais esquemas regulatorios ditos “incentivados”, como a regulagdo por price cap,
podem em principio estimular a adocdo de inovagdes tecnoldgicas, estas, por sua vez,
incentivadas com o objetivo de reduzir os custos. Entretanto, conforme sinaliza Araujo
(1997, p.17), ndo se deve sobre-estimar o poder destes esquemas, “[...] na auséncia de

pressdes competitivas, o ritmo de mudancas tecnoldgicas diminui”.

Assim, para o autor, o desafio que se coloca a regulacdo é como introduzir de modo
satisfatorio pressdes competitivas numa industria regulada. Com efeito, Aradjo (1997,
p.17) destaca ainda que a regulacdo pode apenas buscar compromissos e reduzir perdas
para a sociedade, “[...] a menos que seja possivel através da regulacdo introduzir tais
pressoes”.

Portanto, qualquer que seja o modelo regulatério adotado, o progresso técnico
aconteceria sempre num ritmo mais lento do que aquele esperado em mercados nédo
regulados. A questdo é que, como sugere Araujo (1997), se o desenho regulatdrio
resulta em algum tipo de barreira a entrada e, por conseguinte, criando um ambiente
protegido, entdo esta se removendo um dos poderosos instrumentos que incentivam o

progresso tecnoldgico: a ameaca potencial de concorréncia.
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Isso quer dizer que tais modelos regulatorios, que de uma ou outra forma criam esse
ambiente de protecdo, torna mais lento o surgimento e adocdo de novas tecnologias por
parte das empresas. De fato, conforme destaca Felipe (2009), em um ambiente onde
estejam presentes (simultaneamente ou ndo) a restricdo a entrada de novos concorrentes,
0 controle sobre os produtos substitutos e complementares, bem como a fixacdo de

precos, certamente ndo pode ser um ambiente propicio & inovacg&o.

1.3 CONSIDERACOES FINAIS

Apesar dos avancos tedricos que possibilitaram um afastamento dos liames da teoria do
equilibrio geral, a abordagem da Economia dos Custos de Transacao e, em consonancia,
a da Economia da Regulacdo, prescindem ainda de uma visdo bastante limitada no que

diz respeito a natureza e ao funcionamento dos mercados.

Embora Williamson (1985) reconheca a inovagdo na estrutura organizacional, aquela é
entendida fundamentalmente como o desenvolvimento de novos formatos institucionais
que sdo incentivados com o objetivo de minimizagdo dos custos de transacdo. Conforme
destaca Pondé (1994), ndo ha, entretanto, a necessaria mencdo de como as
caracteristicas de cada “tipo” organizacional variam no tempo e no espaco. Apesar de
apresentar um avango tedrico inquestionavel em relacdo a abordagem econbmica
tradicional, a tecnologia nesta vertente é omitida, 0 que caracteriza sua analise como

uma metodologia estatico-comparativa.

Esse carater estatico também pode ser observado nos desenvolvimentos tedricos
abordados pela literatura da regulagdo. De acordo com Fiani (1998, 2004), e conforme
exposto ao longo do capitulo, embora o escopo dos temas tratados por essa abordagem
tenha se expandido consideravelmente, na maioria das vezes, o enfoque tedrico se
resume a discutir diferentes sistemas de tarifas e suas consequéncias em termos de

eficiéncia da empresa regulada.

Observa-se, dessa forma, que grande parte dos modelos regulatdrios assume a busca da

eficiéncia alocativa (na maioria das vezes estatica) como principal meta da intervencao.
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Por conta disso, acaba-se por assumir, mesmo que implicitamente, uma estrutura
industrial ainda pouco afetada pela inovacéo técnica, sendo a firma passiva em relacéo a

esta Gltima.

Enfim, seja na abordagem dos custos de transacdo ou sob a vertente da economia da
regulacdo, o que se pretendeu expor neste capitulo, é que grande parte de seus
desenvolvimentos tedricos, apesar dos avancos obtidos e embora sejam extremamente
elucidativos para diversas questdes econdmicas, encontra-se enraizado em uma
abordagem tradicional dos mercados. Em consequéncia disso, observa-se uma analise
inadequada, por vezes ausente, de questdes, por exemplo, de como as estruturas

produtivas evoluem.

Uma construcdo teorica plausivel a respeito do comportamento dos mercados
certamente deve envolver uma explicacdo adequada de como se da esse processo
evolutivo, e necessariamente passa pela explicacdo do processo de transformacéo das
estruturas industriais do sistema capitalista. Se quisermos esclarecer questbes como
essas, possivelmente seremos incitados a adotar uma perspectiva diferente. E o que

buscaremos no préximo capitulo.
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CAPITULO 2 - ABORDAGEM SCHUMPETERIANA E SUA CONVERGENCIA
COM A ESCOLA INSTITUCIONALISTA E A ECONOMIA DA REGULACAO

A teoria schumpeteriana surge como uma abordagem teorica alternativa a economia
neoclassica, ao retratar o capitalismo como um sistema econémico evolutivo. Assim,
enquanto a teoria estatica da economia neocléssica repousa sobre precos e quantidade
em equilibrio, a visdo schumpeteriana enfatiza um mundo inquieto, cuja esséncia,
fundamentalmente diferente de um mundo estacionario, envolve um desenvolvimento
endogenamente generalizado; um mundo que, conforme Fransman (2010), requer uma

teorizacdo dinamica, em vez de estatica.

Dessa forma, a perspectiva dindmica ressaltada pela teoria schumpeteriana se constitui,
em certa medida, um contraponto a algumas vertentes institucionalistas e, por sua vez, a
Economia da Regulacdo. Estas, por sua vez, apesar de emergir como um corpo tedrico
que se distancia dos desenvolvimentos preconizados pela abordagem tradicional em
economia, prescinde de um elevado grau de estatica e de eficiéncia alocativa acerca dos
fendmenos que envolvem o funcionamento dos mercados, conforme ressaltado no

capitulo anterior.

Neste sentido, a teoria schumpeteriana teria muito a contribuir: é com a posicdo estatica
e de eficiéncia alocativa das vertentes de cunho institucional que se espera que aquela
escola rompa. A base de seu pensamento é de que a estrutura industrial precisa ser
considerada como submetida a um processo continuo de transformacdo e evolucgdo
endogena: “[...] é a introducdo ou difusdo de inovagBes que condicionam e alteram,

ininterruptamente, as estruturas dos mercados” (FELIPE, 2009, p. 5).

Com efeito, uma das justificativas para unificar teorias que sdo tratadas separadamente,
como sugere Foss (1994), é o fato de que elas, em certo sentido, podem se
complementar, uma vez que quando tratadas de forma conjunta possuem um maior
poder explicativo do que quando utilizadas de forma isolada. Esta tentativa, entretanto,
conforme o autor, ndo deve ser feita sem ressalvas, uma vez que poderia ser afirmado
que por possuirem dominios especificos de aplicacdo, seriamos incitados a “trocar” de

teorias conforme analisdssemos diferentes objetos de estudo. No entanto, uma razédo
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convincente para o tratamento conjunto de teorias seria a existéncia de um objeto, cuja
analise ndo poderia ser plenamente conduzida a partir de uma ou mais abordagens

tomadas de forma isolada, mas, sobretudo a partir de uma teoria conjunta.

A proposta de evidenciar contribuicdes tedricas evolucionarias a economia da regulacéo
tem como motivagdo as notdrias, mas ainda grande parte negligenciadas,
transformacgfes causadas pelo progresso técnico na configuragdo das estruturas das
industrias/setores regulados, impactando, por sua vez, no desenho regulatério destes
setores. Com efeito, conforme Pinto Jr. e Silveira (1999, p.3), essa é uma constatacdo
cada vez mais explicita dada as transformacdes que se observam a partir da década de
90: uma das principais caracteristicas na economia dos setores regulados é de “[...] uma
‘deformacao’ progressiva dos modelos organizacionais que predominavam até entdo e

um movimento de adaptacdo a margem da regulacédo vigente”.

Tendo em vista tais consideragfes, buscaremos evidenciar algumas contribuigdes
tedricas da abordagem schumpeteriana a Economia da Regulacdo, a partir de uma
linguagem que se utiliza dos fundamentos institucionalistas ligados a Teoria dos Custos

de Transacdo. Para tanto, o capitulo esta dividido em trés secdes, além dessa introducéo.

Na secdo seguinte serdo tratados os principais desenvolvimentos que envolvem a
perspectiva econdmica evolucionaria retratada pela corrente schumpeteriana.
Ressaltaremos o tratamento dispensado por essa teoria ao processo dindmico das
transformacfes estruturais (tidas como ininterruptas) da industria/setor e ao
comportamento dos agentes econémicos que, limitados em sua racionalidade, reagem a

elas, construindo estratégias de crescimento.

Na terceira se¢do, por sua vez, evidenciaremos algumas contribuicfes tedricas da
abordagem schumpeteriana a Economia da Regulacéo, através da andlise de como
alguns elementos, tais como a tecnologia, os formatos organizacionais, a diversidade
das firmas e o aprendizado, podem ser tratados em um ambiente regulado. Por sua vez,

na ultima se¢éo serdo apresentadas algumas consideragoes.
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2.1 TEORIA SCHUMPETERIANA?®

A corrente schumpeteriana, cujos pressupostos tém como base os desenvolvimentos
tedricos de Schumpeter — certamente, o grande mentor desta area da teoria econémica —
identifica no progresso técnico, ou mais amplamente na inovacdo, sejam elas técnicas
ou organizacionais, o elemento central para o entendimento da dindmica de todo o

sistema capitalista.

O capitalismo, dessa forma, é caracterizado como um processo evolutivo, cujo método
revela uma continua mudanca econdmica que, conforme Schumpeter (1943, p.112),
“[...] ndo apenas nunca estd, mas nunca pode estar estacionario”. De fato, esse processo
— denominado pelo autor de Destruicdo Criativa — que incessantemente revoluciona a
estrutura econémica, criando o novo, enquanto destréi o velho, é, de acordo com

Schumpeter (1943), o aspecto essencial a se captar sobre o capitalismo.

A vertente neoschumpeteriana (ou evolucionaria) *°, a partir da obra de Richard Nelson
e Sidney Winter, An Evolutionary Theory of Economic Change, de 1982 — a qual Grassi
(2002) atribui como marco inicial desta corrente — bem como dos trabalhos de Giovani
Dosi (1982,1988), avanca por sua vez, na compreensao do sistema econémico como um
processo em continua transformacdo, em que fendmenos mutantes devastadores e ao
mesmo tempo geradores de progresso conferem ao capitalismo seu carater
inerentemente complexo (GRASSI, 2002).

O termo “evolucionario” utilizado por essa corrente caracteriza a rejeicdo da nocao de
equilibrio para o qual tenderia o sistema econdémico — e nasce do uso de concepcgoes e
conceitos da biologia como metéafora para a explicacdo dos fendmenos econémicos
(FELIPE, 2006; GRASSI, 2002). A expressdao neoschumpeteriana denota, de acordo
com Felipe (2006), o surgimento de um “corpo teérico” que em parte explora, critica,

aperfeicoa e avanca a partir das contribuicbes de Schumpeter e enfatiza a estreita

% A expressio “schumpeteriana” sera utilizada neste trabalho tanto para designar a matriz teérica seminal
de Joseph Alois Schumpeter assim como seus desenvolvimentos posteriores.

% Sobre a corrente evolucionaria, Nelson e Winter (2005, p. 68) definem: “de fato, o termo ‘“neo-
schumpeteriano” seria uma designagdo tdo apropriada para a nossa abordagem quanto o termo
“evolucionario”. Mais precisamente, seria razoavel dizer que somos tedricos evolucionarios, em razao de
sermos neo-schumpeterianos — isto porque as ideias evolucionarias fornecem uma abordagem manejavel
ao problema de elaborar e formalizar a visdo schumpeteriana do capitalismo como uma maquina de
mudanga progressiva”.
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relagdo entre o crescimento econdémico e as mudangas que ocorrem no Sistema

capitalista com a introducédo de inovacg0es, vale dizer, as tecnoldgicas.

A ideia geral da teoria evolucionaria fundamenta-se, dessa forma, na visdo da evolucéo
do capitalismo como um processo analogo a teoria evolucionaria da biologia, em que o
aprimoramento das espécies ocorre por um processo enddgeno de mutacdo genética
sujeita a selecdo do meio ambiente (NELSON e WINTER, 2005; CARIO, 1995).
Assim, a compreensao cientifica de que mutacdes sao fendbmenos enddgenos, aproxima-
se da compreensdo schumpeteriana de que as mudancas econdmicas resultam da
introducdo de inovagbes — sejam elas técnicas ou organizacionais — pelas firmas,

sujeitas, por sua vez, ao processo de selecéo realizado pela concorréncia de mercado.

Conforme Cario (1995), ao enfatizar a busca das firmas em introduzir inovacGes num
ambiente de selecdo de mercado, a teoria evolucionaria aponta a existéncia de um
processo dindmico cujos resultados sdo determinados no tempo. Nesta perspectiva, esta
presente a nocdo de desequilibrio, pois nada garante que, diante de reages do mercado,
este processo de busca agira no sentido de sustentar algum tipo de equilibrio. De acordo
com Nelson e Winter (2005), o mercado € um locus de selecdo e ndo de equilibrio, em
que estdo presentes decisbes e estratégias das firmas na direcdo de inovagbes que

poderdo ser validadas, rejeitadas e redirecionadas pelo mercado.

2.1.1 Dindmica econdmica na perspectiva schumpeteriana

Para Schumpeter (1943), o sistema econdmico, ao contrario do que sustenta a
abordagem tradicional, é caracterizado como um processo em constante transformacao.
Com efeito, esse carater evolutivo da economia se deve a incessante introducdo de
inovacdo, considerada pela abordagem schumpeteriana a forca propulsora do

capitalismo.

O impulso fundamental que inicia e mantém o movimento da maquina capitalista
decorre dos novos bens de consumo, dos novos métodos de producdo ou transporte,
dos novos mercados, das novas formas de organizacdo industrial que a empresa
capitalista cria (SCHUMPETER, 1943, p. 112).
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Para a perspectiva schumpeteriana, portanto, a criacdo de inovacdes esta fortemente
associada ao fenomeno que Schumpeter (1943) denominou de “desenvolvimento
econdmico”, definido como a realizagdo de novas combinagdes — atraves de novas
mercadorias, novas tecnologias, novas fontes de oferta, novos tipos de organizacdo —
que séo responsaveis pela mudanca do sistema capitalista. Dessa forma, tais inovacgoes
constituem um processo de mutacdo industrial “[...] que incessantemente revoluciona a
estrutura econémica a partir de dentro, incessantemente destruindo a velha,

incessantemente criando uma nova” (SCHUMPETER, 1943, p.113, grifos originais).

Essas revolugdes, entretanto, ndo sdo estritamente incessantes; elas se caracterizam por
mudancas descontinuas, ndo distribuidas ao longo do tempo e que, por sua vez, rompem
0 padrdo existente — e também espontaneas, pois ndo sdo esperadas como resultado das

praticas estabelecidas a priori. Conforme Schumpeter,

O processo como um todo, entretanto, funciona incessantemente, no sentido de que
sempre existe ou revolucdo ou absorcdo dos resultados da revolucdo, o que em
conjunto, forma aquilo que se conhece como ciclos de negécios (SCHUMPETER,
1943, p. 113).

Seja qual for a questdo, a parte genuinamente interessante da consideracdo de
Schumpeter sobre esse fenbmeno, de acordo com Nelson (2006), esta na prépria
explicacdo sobre ele: os diversos periodos econdmicos seriam marcados por diferentes
agrupamentos de tecnologias e ramos associados, que revolucionam a estrutura

econdmica.

E neste sentido que devem ser entendidos 0s conceitos de “paradigma tecnoldgico”,
desenvolvido por Dosi (1988), de "regimes tecnolédgicos"”, de Nelson e Winter (1977),
ou ainda, de “paradigmas tecnoecondémicos”, de Freeman e Perez (1988)*'. Ao
demonstrarem que cada época possui como determinante principal as inovagoes
tecnoldgicas, 0s autores neoschumpeterianos desenvolvem tais conceitos na tentativa de

compreender 0 processo que torna a tecnologia fator de mudanca econdmica estrutural.

31 Embora o conceito de "paradigma técnico-econdmico” desenvolvido por Freeman e Perez (1988) seja
empregado em um sentido mais macro tecnoldgico do que os conceitos de Nelson e Winter (1977) e de
Dosi (1988), uma vez que para Freeman e Perez (1998), ndo s¢ fatores técnicos se revelam importantes
para a formacéo das trajetorias tecnolégicas: estas se constituem também por um processo de selecdo que
ocorre pela interacéo de forgas econdmicas, politicas e sociais (ver VILLASCHI, 2004).
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Assim, Dosi (1988, 1988b) desenvolveu, em analogia aos programas de pesquisa
cientificos — embora esta aproximacao ndo deva ser tomada como uma identidade® —

aquilo que ele denominou de paradigma tecnologico. Em suas palavras,

(...) um "padréo” de solugdo de problemas tecno-econdmicos selecionados com base
em principios altamente selecionados derivados das ciéncias naturais, juntamente
com regras especificas com vista a adquirir novos conhecimentos e protegé-los,
sempre que possivel, contra a rapida difusdo para os concorrentes (DOSI, 1988, p.
1127, tradugéo nossa).

Conforme Dosi (1982), paradigmas tecnoldgicos definem as oportunidades tecnologicas
e 0s procedimentos béasicos de como explora-las, tendo como implicacdo o caréater
fortemente seletivo, preciso e cumulativo da aquisicdo de capacidades tecnoldgicas
pelas atividades inovadoras®®. Tais caracteristicas, captadas pelo conceito de trajetorias
tecnolégicas®, que orientam, por sua vez, os esforcos dentro de cada paradigma
tecnoldgico, caracterizam o paradigma tecnoldgico como um "direcionador” — embora
ndo previsivel®
a serem seguidas e aquelas a serem descartadas (KUPFER, 1996; CONCEICAO, 2000).

— do progresso técnico, ao definir ex ante as oportunidades tecnologicas

O conceito de trajetdria natural desenvolvido por Nelson e Winter (2005), por sua vez,
ao contrario da determinacdo parcialmente exdgena do modelo de Dosi (1988),
considera o progresso tecnolégico como um fendmeno enddgeno, resultante de um
processo inter-relacionado entre “busca” e “selegdo”. As mudancas técnicas, neste caso,
sdo entendidas como um processo que ocorre através da busca (ex ante) de novas

oportunidades por parte das firmas — que gera variedade — e que juntamente com a

%2 Conforme elucida Dosi (1982), o conhecimento tecnolégico é muito menos articulado do que é o
conhecimento cientifico; em grande parte o primeiro ndao estd explicito, mas implicito em habilidades,
experiéncias, etc. Entretanto, essa “analogia mantém sua validade na medida em que ambas as atividades
(cientifica e tecnoldgica) representam formas fortemente seletivas que incorporam heuristicas poderosas”
(ibid, p. 153).

% Paradigma tecnoldgico pode ser entendido como “uma tecnologia de mudanga técnica”, resultante,
conforme sustenta Kupfer (1996), das descobertas relevantes proporcionadas pelo avanco da ciéncia e do
acumulo de capacitagdes pelos inovadores, através de experiéncias prévias que séo idiossincraticas a cada
tecnologia e a cada institucionalidade.

3 «A atividade do progresso tecnolégico ao longo dos trade-offs econdmico e tecnolégico definidos por
um paradigma” (DOSI, 1988, p. 1128). O progresso pode ser definido como o0 aumento desses trade-offs.
% Em razdo da incerteza que envolve a atividade inovativa, somada as multiplas interacdes resultantes da
relacdo ciéncia-tecnologia-producédo que se forma no interior de cada paradigma (ver KUPFER, 1996).
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selecdo (ex post), determina a mudanca evolucionaria®® (ver NELSON e WINTER,
2005, cap.1).

De forma sintética, para Nelson e Winter (2005), o progresso técnico se realiza através
de uma série de aprimoramentos, ocorridos por meio de investigacGes exploratdrias de
uma variedade diferente de direcGes. Essas dire¢cdes, denominadas de trajetdrias
naturais sao “especificas a uma tecnologia particular, ou genericamente definidas como
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regime tecnologico” °', este, por sua vez, entendido como

(...) um complexo de firmas, de disciplinas e associa¢des profissionais, de programas
de treinamento e pesquisa universitarios e de estruturas regulatorias e legais que
encoraja e restringe a mudanga tecnoldgica em um regime e ao longo de trajetorias
particulares (DOSI e NELSON, 1994, p. 161).

Assim, do modo como é assumida, a nogdo de “regime tecnoldgico™ de Nelson e Winter
(2005) é mais ampla que a de paradigma tecnoldgico proposto por Dosi (1988). Neste
caso, a mudanca técnica dependeria de interesses econdmicos dos inovadores, da
capacitacdo tecnoldgica acumulada e de varidveis institucionais, tais como agéncias
publicas de fomento que agiriam como mecanismos selecionadores dentro de um amplo
conjunto de tecnologias, definindo, assim, as trajetdrias a serem seguidas (GRASSI,
2002; KUPFER, 1996).

Seja qual for a terminologia utilizada, 0s conceitos neoschumpeterianos de trajetérias e
de paradigmas tecnoldgicos sdo importantes para a compreensao da tecnologia e seus
impactos sobre a atividade econdmica. Com efeito, de acordo com Dosi (1988), a
natureza paradigmatica do conhecimento tecnolégico tem significativas consequéncias

para a dinamica do sistema econdmico.

% Frente & incerteza do ambiente inovativo, este processo ocorre através de regras, ou mais
especificamente, de rotinas, “termo geral para todos os padrdes comportamentais regulares e previsiveis
das firmas" (NELSON e WINTER, 2005, p. 32). Através das buscas, uma serie de inovagdes sdo
desenvolvidas, resultante de um aumento de conhecimento proporcionado, sobretudo, por um processo de
aprendizado organizacional — que resulta de uma maior interacdo entre a légica interna de solucdo de
problemas de uma dada tecnologia e a evolucdo da demanda. Os conceitos de rotinas e aprendizado serdo
melhores explorados nas proximas segoes.

%7 Nelson e Winter (2005, p. 375).
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As oportunidades tecnolodgicas, derivadas de avangos cientificos “exdgenos”, sao
exploradas de modo diverso por cada setor da atividade econdmica, particularmente, de
acordo com o grau de conhecimento que cada um deles pode obter dos paradigmas
tecnoldgicos, que se relaciona, por sua vez, a posse de elementos ligados a tecnologia
especifica das trajetorias tecnoldgicas vigentes (DOSI, 1988; 1988b). A capacidade de
uma inddstria/setor realizar mudancas e avangos, dentro de determinado padréo
estabelecido, é influenciada, entretanto, ndo s pelas caracteristicas das tecnologias que

estdo sendo utilizadas, mas também pela experiéncia acumulada no passado.

Dessa forma, o processo inovativo se caracteriza por um movimento gradual, ao
envolver aspectos cumulativos que dependem, em parte, de inovagdes que ocorreram no
passado (constituindo-se, assim, num fendmeno de path dependence). Portanto, o
conceito paradigmatico da tecnologia que, em certa medida se constitui uma
contraposi¢cdo aos argumentos neoclassicos daquela — retratada como livremente
disponivel — enfatiza um processo cumulativo em que as inovagdes, enquanto inovacoes
tecno-econdmicas, Sa0 responsaveis por gerar processos de mutacao estrutural, afetando
as firmas e os setores de modo distinto (DOSI, 1988; KUPFER, 1996).

Segundo Dosi e Orsenigo (1988), em um cenario evolutivo, assimetrias tecnolégicas e
diversidade sdo tanto uma condicdo funcional como um resultado necessario da
inovagdo. Tais caracteristicas implicam, por sua vez, em um “desequilibrio” continuo e
num dominio dos processos dindmicos sobre 0s mecanismos de alocagdo “estatica™ a

mudanca técnica é um processo de criacdo de assimetrias.

Dessa forma, o carater cumulativo do progresso técnico permite que assimetrias
tecnoldgicas e produtivas sejam geradas ou reforcadas através da geracdo e difusdo de
inovacdes tecnologicas, resultando na enorme diversidade de comportamento das firmas
(considerada o agente elementar do processo inovativo), que seguirdo trajetdrias
distintas uma das outras e com diferentes consequéncias. Dosi (1988) descreve este
processo no qual a geracdo, difusdo e reproducdo de assimetrias, variedade tecnoldgica
e de diversidade das firmas sdo elementos fundamentais para a analise da configuragédo

e transformacdo enddgenas das estruturas de mercado, cuja condicdo e resultado sdo

%8 Ver Dosi (1988).
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diferentes graus de apropriabilidade da inovacdo e rentabilidades diferenciadas entre
indUstrias e entre tecnologias (GRASSI, 2002; NELSON e WINTER, 2005; NELSON,
2006) *°.

As condicdes de apropriabilidade dizem respeito a capacidade da firma de apropriar-se
dos ganhos proporcionados pela inovagdo, que € tanto maior quanto mais protegida de
Imitagdo por meio de patentes, segredo industrial, lead times, curvas de aprendizado, etc
(DOSI, 1988; GRASSI, 2002; MALERBA e ORSENIGO, 1997). Malerba e Orsenigo
(1997) apresentam um modelo no qual as condi¢bes de oportunidades sdo determinadas
pelas condi¢cbes de oportunidade e apropriabilidade, graus de cumulatividade do
conhecimento tecnoldgico e pelas caracteristicas da base do conhecimento de uma

tecnologia que caracteriza cada regime tecnologico em que a firma opera.

Com efeito, é a partir da percep¢do de algum nivel de apropriabilidade e de algum tipo
de oportunidade que a firma tem incentivos para inovar, pois, por algum tempo, ela serd
a detentora do novo conhecimento gerado, 0 que possibilitara a apropriacdo dos lucros
da inovacdo e uma maior competitividade frente a outras firmas do mercado — lécus
econbmico da concorréncia. Este processo de concorréncia (ou de ‘“concorréncia
schumpeteriana”), dessa forma, é referido pela abordagem evolucionaria como um
processo em que a competicdo entre firmas ocorre por meio de inovacdes (POSSAS,
2004; POSSAS et alli., 2001; GRASSI, 2002).

Assim, inseridas no processo concorrencial, as firmas, cujo objetivo € a valorizacdo de
seu capital (maiores lucros), buscam novas oportunidades dos meios produtivos a fim de
liderarem esse processo, alterando, com isso, o poder relativo dos diversos participantes

do mercado, uma vez que

(...) toda inovacdo bem sucedida — seja ela de processo, produto ou arranjos
organizacionais — gera, ceteris paribus, um efeito de criacdo de assimetrias, que
permite a uma ou mais firmas desfrutarem um avanco em sua posicdo competitiva
(e.g. pregos mais baixos ou produtos melhores). (DOSI, 1988, p.36, traducédo

propria).

% “Denominamos apropriabilidade, a posse do conhecimento tecnoldgico e artefatos técnicos, dos
mercados e do ambiente legal que permitem as inovagdes e as protegem, em graus variados, como 0s
ativos que rendem ganhos contra a imitacdo dos concorrentes” (DOSI, 1988, p. 1139, traduc¢éo nossa).



52

Dessa forma, conforme observa Grassi (2002), a concorréncia € caracterizada na
perspectiva schumpeteriana como um processo dindmico incessante, enddgeno ao
sistema econdmico, capaz de gerar instabilidade estrutural, e no qual a diversidade e as
assimetrias competitivas sdo caracteristicas permanentes. Portanto, a abordagem
schumpeteriana substitui a nocdo de equilibrio, distintivo da teoria neoclassica, ao
enfatizar o papel da mudanca inovativa na conformagéo das estruturas de mercado e no
processo de mudanga estrutural ou na atribuicdo das firmas na definicdo da direcdo
dessas mudancas (KUPFER, 1996).

Como sustenta Nelson (2006), Schumpeter ha muito tempo insistira que o foco na teoria
do equilibrio geral estatico ndo é somente inapropriado para retratar a realidade
capitalista, como também se revela inadequado para lidar com a inovagdo e seus

resultados econdémicos.

Mas, a analise estatica ndo é apenas incapaz de predizer as consequéncias de
mudancgas arbitrdrias nas maneiras tradicionais de se fazer as coisas; ela
sequer pode explicar a ocorréncia de tais revolucBes produtivas e 0s
fendbmenos que as acompanham. Elas podem apenas investigar a nova
posicdo de equilibrio apés as mudancas terem ocorrido (SCHUMPETER,
1961 apud NELSON, 2006, p. 147).

De fato, Schumpeter alertara que a preocupacdo com o equilibrio de mercado, a longo
prazo, era de menor importancia em compara¢do com a questdo de como as economias
capitalistas desenvolvem, escolhem e seletivamente adotam novas e melhores maneiras
de fazer as coisas (NELSON, 2006). “Em outras palavras, normalmente se v€ o
problema de como o capitalismo administra as estruturas existentes, enquanto o
relevante é saber como ele as cria e as destr6i” (SCHUMPETER, 1943, p. 114).

Além do equilibrio de mercado, outro pressuposto da teoria ortodoxa refutado pela
abordagem schumpeteriana se refere a racionalidade maximizadora (“substantiva”) dos
agentes. Para esta vertente, a hipdtese de racionalidade maximizadora é considerada
insuficiente e, em geral, inadequada para a compreensdo dos fendmenos econémicos,
sobretudo, em ambientes incertos e complexos, como se caracteriza o sistema capitalista
(GRASSI, 2002; NELSON e WINTER, 2005; NELSON, 2006).
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De acordo com Schumpeter, para modelar a tomada de decisdes que tem por objetivo
abrir novos campos €é preciso utilizar uma perspectiva diferente daquela assumida pelos
modelos de maximizagdo, cuja caracterizagdo de um contexto econdémico
suficientemente simples e facil de prever resulta em certo automatismo nas tomadas de
decisbes humanas (NELSON, 2006). A capacidade cognitiva limitada dos agentes é,
dessa forma, assumida pela perspectiva schumpeteriana como racionalidade ‘“no
procedimento” (ou processual), compreendida como distintas regras de decisoes,
tomadas em diferentes situacdes — inclusive as de desequilibrio — cujos resultados sao
ndo necessariamente otimizadores (LITTLECHILD, 1986; GRASSI, 2002)*.

O problema aqui ndo é a incerteza (ou risco), mas a falta de conhecimento.
Com o tempo, entretanto, o0 agente descobre coisas que antes ele desconhecia
(...). O futuro é um vetor no qual o agente conhece alguns elementos, mas
ndo o que eles efetivamente serdo; consequentemente, 0 agente ndo pode
formar um julgamento probabilistico quanto & possibilidade de sua
ocorréncia (LITTLECHILD, 1986, pp. 28-9, traducéo propria).

Assim, Grassi (2002) sustenta que, num ambiente fundamentalmente incerto e
complexo, situacBes sub-Otimas (satisficing) passam a ser toleradas, ja que neste
contexto, 0s agentes, mesmo que desejem, ndo possuem meios para atuar de forma
maximizadora. Em tais cenarios, segundo o autor, € comum 0s agentes operarem com
um conjunto limitado de acGes ou condutas que correspondem, em geral, a “padrdes
comportamentais regulares e previsiveis”, como no caso do conceito de "rotinas",
utilizado por Nelson e Winter (2005)*".

Dessa forma, a utilizacdo de regras de comportamento parcialmente invariantes,
empregadas nas atividades de resolucdo de problemas das firmas, permite determinar o
comportamento dos agentes, embora o comportamento real seja determinado também
pelo ambiente (NELSON e WINTER, 2005). A capacidade cognitiva limitada dos
agentes de interpretar os eventos econdmicos resulta, portanto, em uma grande

variedade de diferentes interpretacGes da realidade capitalista e, por sua vez, em uma

0 Conforme resume Possas (1997, p. 33, grifos originais), “sdo dois os aspectos que limitam ou
restringem a racionalidade do agente — contra a sua vontade, diga-se: a incerteza a respeito dos
acontecimentos futuros, que certamente comp8em parte essencial de sua funcéo-objetivo (lucros, por
exemplo), e a complexidade cognitiva, para identificar as informacgdes relevantes, e computacional, para
processé-las em tempo e custo habeis; dai a nogdo substituta de racionalidade ‘limitada’ (‘bounded’) ter
sido proposta e depois substituida pela de racionalidade ‘processual’”.

1 \Ver Nelson e Winter (2005, cap. 1, p. 32).
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ampla diversidade de comportamentos e estratégias por parte das firmas** (POSSAS,
1996; GRASSI, 2002).

Entre os varios tipos de estratégias decorrentes dessas distintas percepcdes do ambiente,
as mais importantes, tendo em vista o objetivo de lucratividade das firmas, seriam
aquelas orientadas para o aperfeicoamento de seu desempenho, através de processos de
inovagdo e imitacdo (GRASSI, 2002; POSSAS, 2004). Portanto, em um ambiente
notadamente incerto e competitivo, as firmas formulam estratégias inovativas, gerando,
por sua vez, transformacdo estrutural, o que reforca as assimetrias frente as rivais

concorrentes.

A teoria schumpeteriana sustenta ainda que a deliberacdo de tais estratégias ocorre
devido a busca incessante de diferenciacdo por parte das empresas, tendo em vista a
obtencdo de vantagens competitivas que proporcionem lucros de monopélio, ainda que

temporarios.

Tais vantagens correspondem na verdade a posicbes monopolistas (e,
portanto a lucros "acima do normal") ou a criacdo de barreiras a entrada,
abrangendo tanto a concorréncia potencial como a interna. Evidentemente,
quanto maior a vantagem competitiva da firma em relagdo as suas
concorrentes efetivas e potenciais, maior tende a ser, ceteris paribus, o
retorno monetario esperado (GRASSI, 2002, p.20).

Dessa forma, e ao contrario do que é comumente assumido pela abordagem tradicional,
0 monopolio é entendido pela perspectiva evolucionaria como uma configuracdo criada
pelo proprio processo de concorréncia, cujo cardter dindmico ndo se d4 somente pela
diferenciacdo das firmas baseada na inovacdo tecnoldgica, embora ela seja a mais
estudada (GRASSI, 2002; POSSAS, 2004). De fato, conforme demonstra alguns

desenvolvimentos posteriores desta literatura, outros tipos de diferenciagéo, tais como

2.0 conceito de estratégia, que de acordo com Nelson (2006), associa-se a um conjunto de atividades
organizacionais padronizadas assumidos pela administracdo superior de uma firma para definir e
racionalizar seus objetivos e os modos como pretende persegui-los ao longo do tempo, pode ser incluido
no conceito de rotinas. Assim, a medida que tal padronizacdo persiste ao longo do tempo e tém
implicagfes no desempenho da firma, ela faz parte do mecanismo genético subjacente ao processo
evoluciondrio. A ideia aqui é que as rotinas atuam como “genes”, ao transmitir competéncias e
informacBes que podem mudar no decorrer do tempo, possibilitando, dessa forma, a heranga de
caracteristicas adquiridas (NELSON e WINTER, 2005).
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organizacional, dentre outras,*® sdo tdo importantes quanto a tecnolégica, na busca de

competitividade por parte das entidades empresariais.

Para a teoria schumpeteriana, portanto, a competitividade da firma seria vista, em Gltima
instancia, como resultado da sua capacidade de se adaptar a um ambiente incerto e
cambiante através da adocdo de estratégias competitivas, sejam elas tecnoldgicas,
organizacionais ou qualquer outra modalidade (GRASSI, 2002; POSSAS, 2004;
NELSON e WINTER, 2005; TEECE, 1998). Com efeito, aléem das estratégias de
competicdo, a diversidade das firmas no contexto evolucionario é ainda explicada pelo
fato de que a complexidade inerente do capitalismo — em razdo da incerteza
fundamental que caracteriza o ambiente econémico, somado a racionalidade limitada
dos agentes — resulta em diferentes formas de interpretar essa realidade e, por
conseguinte, em diferentes processos de aprendizado e formatos institucionais, como

Veremos a seguir.

2.1.2 A organizacdo da firma no contexto evolucionario: Arranjos Organizacionais e

Aprendizado

Conforme destaca Teece (1986, 1998), cada vez mais a vantagem estratégica da firma
requer a integracdo de suas atividades e de tecnologias externas. De acordo com o autor,
essa consideracdo deve ser compreendida como uma perspectiva que trata a atividade
inovativa como um processo que envolve um conjunto de competéncias ndo possuido
pela firma e que, em grande parte, é condicionado pela sua habilidade de formar

aliancas com outras firmas, através de arranjos interorganizacionais.

De acordo com Teece (1998), tais arranjos interorganizacionais envolvem a integracao
vertical — desde a pesquisa e desenvolvimento, a fabricacdo, o marketing — através do
qual se desenvolve uma ampla gama de processos de aprendizado. Estes ultimos, por
sua vez, sao entendidos como processos coletivos e sociais que proporcionam uma rede

de inter-relacbes — de trocas de informacOes, cooperacdo e compartilhamento de

8 Como aquelas tratadas pela recente Abordagem das Capacitagdes Dinamicas. Surgida na década de 90,
tal abordagem conceitua a firma como um repositorio de ativos e capacitagfes voltado para a valorizagéo
do seu capital, que tem em suas rotinas o principal l6cus de acumulacéo de conhecimento organizacional.
Autores, por um lado, como Nelson (2006) e Winter, Dosi (1988), e por outro, Teece e G. Pisano estdo
entre as duas visdes dessa abordagem (ver GRASSI, 2002).
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experiéncias — entre diversas unidades econdmicas, possibilitando, em ultima instancia,
uma maior habilidade empresarial para desenvolver novos produtos, baseados em

conhecimento acumulado e/ou em outras fontes de conhecimento®* (PONDE, 1993).

Conforme sustenta o autor, considera-se que os diferentes graus de arranjos
institucionais afetam primordialmente as formas e os ritmos de aprendizado. Dessa
forma, a integragdo de um conjunto de atividades no interior de uma mesma
organizacdo empresarial, ao criar um contexto institucional distinto daquele que
vigoraria se 0s agentes interagissem via mercado, proporcionaria um ambiente mais

propicio para o aprendizado.

Por tras de toda a analise estd a concepcdo de que o aprendizado é um
fendmeno social pelo qual os individuos, a partir das capacitagdes ja
acumuladas e ao interagirem em um contexto institucional especifico, atuam
de modo a gerar novas ideias, habilidades, conhecimentos e artefatos
(PONDE, 1993, p.74).

De fato, a importéncia do conhecimento e do aprendizado sempre esteve presente nos
estudos da economia moderna. No campo da inovacdo e da mudancga tecnoldgica,
Nelson e Winter (1982), por exemplo, estudou de forma extensiva a distin¢do entre o
conhecimento tacito ou codificado®. Lundvall (1985, 1988), e mais tarde Malerba
(1992), Dosi (1988), levantou questdes relativas a aprendizagem e a inovagdo. A
principal diferenca entre essas contribuicdes € que, segundo Villaschi (2002, p. 13)
enguanto os dois primeiros estdo mais preocupados com a aprendizagem dentro da
firma (by doing e by using, respectivamente), Lundvall traz & tona o aprendizado por
meio da interacdo (learning by interaction), cujas capacidades inovativas de discussao

surgem quando usuarios e produtores buscam juntos um novo produto e/ou processo.

* Conforme Coriati e Dosi (2002), hd uma dimensdo de conhecimento organizacional intrinsecamente
incorporada nas rotinas, nas estruturas hierarquicas, na cultura de uma organizacdo. Assim, de forma
dindmica, o aprendizado organizacional de qualquer fonte acompanha as mudancas nas rotinas e nas
estruturas organizacionais.

A tacitividade do conhecimento se relaciona aos elementos mal definidos, ndo codificados, exclusivos
ao individuo, que ndo podem ser expressos plenamente, mas que podem em algum grau significativo ser
compartilhado por colaboradores e colegas que tém comum experiéncia. Ja o segundo se caracterizam
pelo conhecimento que desafiam essa representacdo (DOSI, 1988).
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Apesar do entendimento ainda estreito sobre o conhecimento e o aprendizado, a melhor
compreensdo que temos hoje sobre como a inovagdo ocorre, em particular no ambiente
da firma, surge a partir das novas idéias dos programas de pesquisa da economia
institucional e da corrente evolucionaria. Para Pondé (1993), por exemplo, a inovacao
estd entre os principais fatores que determinam a configuracdo dos arranjos

interorganizacionais.

Em primeiro lugar, as relacGes que o0s agentes estabelecem com o intuito de gerar novas
solucdes tecnoldgicas, quando efetuadas sob a forma de contratos mercantis, sdo
provaveis de apresentar dificuldades transacionais do tipo discutido por Williamson. Em
segundo lugar, as sinergias e interdependéncias tecnoldgicas entre as atividades
produtivas tém sido associadas a grandes aumentos nas habilidades das organizacdes
empresariais para aprender (ver DOSI, 1988; e PONDE, 1993).

A ideia por traz dessa perspectiva é de que, se existem complementaridades e
similaridades tecnoldgicas entre os varios estagios de producdo, sua internalizacdo em
uma mesma firma pode impulsionar as inovagdes tecnoldgicas e reforcar sua posicao
competitiva (PONDE, 1993; DOSI, 1988; TEECE, 1994)*. Assim, conclui-se que as
formas como as firmas e 0s setores se organizam constituem um aspecto crucial da

dindmica tecnologica e, por sua vez, da posicdo competitiva de tais agentes.

Destarte, conforme argumenta Possas (2004), na perspectiva evolucionaria, a
concorréncia ndo ¢ um mecanismo de mercado via pregos, que por sua vez, conduz a
um processo de ajustamento de fatores, como sustenta a visdo tradicional®’. Ao
contrario, segundo o0 autor, 0 processo competitivo nesta visdo € um processo de criacdo
e reforco de assimetrias (informacionais, tecnoldgicas, estratégicas e de poder de

mercado) entre os agentes econdmicos, cujo desequilibrio é a norma operante.

*® De acordo com Dosi (1988), nesta visio se pode interpretar, por exemplo, as estratégias de integracéo
vertical e horizontal de oligopdlios elétricos em tecnologias microeletrdnicas ou o esforgo de varios
governos para criar “parques de ciéncia”.

1 «“Mas na realidade capitalista, diferentemente de sua descricdo de livro-texto, ndo é esse tipo de
concorréncia que conta, mas a concorréncia através de novas mercadorias, novas tecnologias, novas
fontes de oferta, novos tipos de organizacdo (...) — concorréncia que comanda uma vantagem decisiva de
custo ou qualidade e que atinge ndo a fimbria dos lucros e das produgdes das firmas, mas suas fundacGes
e suas proprias vidas” (SCHUMPETER, 1943, p. 114).
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A partir dessa perspectiva, conforme argumenta Possas (2004), o mercado passa a ser
tratado como um ambiente de selecdo de inovacdes, tais como novas estratégias, rotinas,
produtos, tecnologias. O processo de selecdo incide sobre as firmas de forma que as
firmas mais competitivas e/ou inovadoras garantam sua sobrevivéncia e seu maior

sucesso econdmico.

Assim, tendo em vista a funcdo precipua do mercado de selecionar novos produtos,
processos e estratégias, sugere-se que uma nogao de eficiéncia “dindmica” de mercados
— em substituicdo ao enfoque tradicional pautado na nocdo estatica e de eficiéncia
alocativa — seja dispensada. Ocorre que, nesta perspectiva, o enfoque tradicional de
eficiéncia seria notadamente insuficiente para lidar com as situacGes de desequilibrio
resultantes do processo competitivo (POSSAS, 2002 e 2004; FAGUNDES, 2005).

A nocéo de eficiéncia dindmica, nesta perspectiva, requer a caracterizacdo do mercado
como um ambiente competitivo e inerentemente incerto, cujo desempenho “ideal” ¢ tal
que inovagdes bem-sucedidas possam ser selecionadas — ou mesmo rejeitadas — dentro
de limites definidos pela tecnologia e disponibilidade de recursos, sujeitas a uma alta
possibilidade de erros (POSSAS, 2002 e 2004; FAGUNDES, 2005). Neste sentido,
conforme conclui Possas (2004), a intensidade das forcas que atuam na selecdo das
inovagdes associadas ao processo competitivo pode, muitas vezes, ser “débil, excessiva
ou simplesmente mal direcionada do ponto de vista do progresso e, portanto, do bem-
estar” (ibid, p. 90).

2.2 EM BUSCA DE CONTRIBUICOES SCHUMPETERIANAS A TEORIA DA
REGULACAO

Os elementos até aqui apresentados sugerem a possibilidade de se construir uma analise
que identifica algumas contribuicdes tedricas schumpeterianas a teoria da regulacéo.
Essa tentativa de construgéo é valida, conforme Felipe (2009), devido ao fato de que,
apesar de alguns avancos oriundos da abordagem institucionalista, a literatura que trata
daqueles setores de infraestrutura (cujo desempenho, conforme vimos, requer um
acompanhamento especifico do Estado, geralmente através de mecanismos regulatorios)

carece de alguns desenvolvimentos tedricos, como por exemplo, a evolucdo dos
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cenarios e condicGes econdmicas que sdo alteradas a partir de mudancas significativas
nas condigdes tecnoldgicas e que acabam por alterar significativamente aquela estrutura
industrial para qual o modelo regulatério foi desenhado.

Ocorre que, a partir da década de 70, a literatura que trata da regulacdo absorveu grande
parte dos conceitos fundamentais desenvolvidos pelas escolas institucionalistas,
notadamente pela Nova Economia Institucional (NEI). As principais contribui¢des
tedricas nesse periodo, com efeito, estavam ligadas a abordagem contratual (sua
natureza incompleta), bem como a assimetria de informacéo, aos custos de transacéo,
aos modelos de governanca, problemas de credibilidade e comprometimento e direitos
de propriedade, além da aplicacdo da teoria do agente-principal e dos mercados

contestaveis ao tema.

De acordo com Crew e Kleindorfer (2002) o surgimento dos journals vinculados ao
Sistema Bell de Telecomunicac¢Oes nos Estados Unidos foram decisivos tanto para o
progresso dos temas ligados a teoria da regulacdo quanto para a atracdo de nomes
importantes*® & discussdo e desenvolvimento dessas questdes. De forma geral, tais
temas buscaram o entendimento dos modelos regulatérios bem como o posicionamento

e comportamento das empresas sob regulago.

Entretanto, apesar dos avangos e das contribui¢des institucionalistas para o tratamento
da regulacdo ter sido relevantes, essas duas linhas de pensamento prescindem de um
elevado grau de estatica que ndo pode ser desconsiderado: a estrutura industrial num ou
noutro caso é tomada como dada (ou muda muito lentamente) e a regulacdo incide sobre
0 comportamento das firmas de forma que os recursos (e a renda) possam ser alocados
da maneira mais eficiente possivel (FELIPE, 2009). Como sugere Majone (1994, apud
FELIPE, 2009), “regulation should be used to increase the efficiency of the economy by

correcting market failure, but not for other purpose, however legitimate”.

Assume-se, portanto, que a atividade regulatoria é passiva quanto a estrutura industrial e

que suas decisdes apenas afetam a distribuicdo dos fatores e rendas. Dessa forma, vale

* Conforme Crew e Kleindorfer (2002), o Bell Journal nfo teve dificuldades em atrair editores
extremamente talentosos e colaboradores, incluindo ilustres estudiosos tais como William Baumol,
Walter Oi, Richard Posner, George Stigler, William Vickrey, Williamson Oliver, e outros, cujos trabalhos
nos anos 70 e 80, desempenharam um papel importante na evolucdo da economia da regulagéo.
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dizer que, absorvendo tais desenvolvimentos institucionalistas, a literatura da regulacéo,
por extensdo, adotou também as mesmas perspectivas que essa escola constrdi sobre a
inovacéo e o progresso tecnoldgico. Com efeito, conforme visto no primeiro capitulo, as
consideracOes sobre tais temas, quando discutidas, ficaram restritas aos impactos do
progresso técnico no fortalecimento ou enfraquecimento do poder de mercado dos
monopolios naturais — principalmente das utilities — objeto principal dos estudos sobre a
regulagdo de mercados.

Portanto, tendo em vista que o tratamento da inovacdo e do progresso tecnoldgico na
teoria da regulacdo teve importancia apenas marginal, e dada sua relevancia como
elemento dindmico em determinados setores inseridos no ambito regulatério, conforme
atesta Crew e Kleindorfer (2002) — ao analisar, por exemplo, as mudancas drasticas
resultantes do progresso tecnoldgico na industria de telecomunicagdes norte-americana
nos anos de 1980 — n&do se pode desconsiderar a tecnologia e suas diversas implicagoes
para a analise dos setores regulados®.

Conforme Pinto Jr. e Silveira (1999, p. 11), uma analise do impacto das recentes
inovacOes tecnoldgicas sobre as estruturas de mercado das industrias de rede,
tradicionalmente configuradas sob monopélios naturais, aponta que tais transformacoes
progressivas resultam da acdo de um ou mais dos seguintes fatores: (i) crescimento do
mercado suficiente para que ele passasse a comportar duas ou mais plantas eficientes;
(ii) reducdo nos custos fixos suficiente para reduzir a escala minima de producéo; (iii)
aumento nos custos variaveis médios num mercado com uma demanda inelastica. De
acordo com os autores, diante de tais transformacdes, foi necessario o desenvolvimento
de novos instrumentos a medida que a regulacdo setorial sempre foi justificada para

atuar sobre aquela antiga configuragé&o.

Entretanto, conforme argumenta Felipe (2009), a consideracdo dessas transformacoes
progressivas nos setores regulados parece ndo ser de facil ou de livre aplicacdo, dadas as

especificidades que caracterizam estes Gltimos, conforme vimos no capitulo anterior.

* Conforme os autores, os avangos tecnolégicos tais como computadores pessoais, fibra 6ptica, Internet e
tecnologia sem fio, tém, de fato, surpreendido o setor de telecomunicagdes, o que torna dificil reconhecer
a industria de alguns anos atréas.
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Ignora-las, por sua vez, seria negar a dinamica capitalista baseada no processo de

destruicéo criadora.

Assim, de acordo com o autor, se de um lado parece ndo ter havido esfor¢o para a
inser¢do da inovacgdo e do progresso tecnoldgico no campo de estudo da literatura da
regulacdo, a dificuldade de aplicagdo dos principios evolucionérios aos setores
regulados parece ter impedido qualquer interesse da corrente schumpeteriana para

contribuir tedrica e empiricamente com esses setores.

Dessa forma, a fim de contribuir de alguma forma neste sentido, analisaremos como
alguns elementos abordados pelas literaturas de base desta dissertacdo — tais como
Inovacdo e Tecnologia, Arranjos Institucionais, Diversidade dos Agentes e Aprendizado
— podem, em algum grau, ser incorporados no ambito regulatorio e, neste sentido,
contribuir com proposi¢oes naqueles temas que a Escola da Regulagdo fincou sua
abordagem caracteristica. A ideia central é de que tais consideracfes tém impactos
significativos sobre os desenhos regulatérios, de modo que seu entendimento dinamico

é essencial para a construcéo de marcos eficientes. E o0 que veremos a seguir.

2.2.1 Inovagédo e Tecnologia

Conforme Felipe (2009), em um mundo marcado pelo oportunismo, ativos especificos e
racionalidade limitada dos agentes, o tratamento que Williamson da a inovacdo esta
relacionado ao controle de uma varidvel informacional relevante, que pressupde, por
parte do agente inovador, o acimulo de novas informag¢6es ou um novo tratamento as
informacBes ja existentes. Assim, em um ambiente caracterizado pela existéncia de
assimetria de informacdes, a forma de capacitacdo inovativa é buscar informacdes

relevantes, de modo que diferencie o inovador dos demais concorrentes.

Na oOtica de tal corrente tedrica, a inovacdo € introduzida no sistema
econdmico pelos agentes que a usam como ferramenta de competitividade e
se da, fundamentalmente, pela introducdo de novos tipos de organizacéo
interna das firmas, novos tipos de servicos, novos tipos de formatos
transacionais ou por novas formas mais eficientes de elaboracdo de contratos
(CONCEICAO, 2001 apud FELIPE, 2009).
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Dessa forma, apesar da ECT ndo tratar a tecnologia e a mudancga técnica como exdgena
— como faz a teoria neoclassica — as inovagdes técnicas sdo entendidas como aquisigdo
de informacgdes, que se materializam em novos produtos ou processos, com a finalidade
de reduzir custos. Por sua vez, como a aquisicdo de informacGes implica em custos, “a
adocdo ou ndo de uma tecnologia, entdo, depende dos custos de transagao ligados a ela”
(DORWARD, 2000, apud FELIPE, 2009).

Assim, embora a ECT reconheca a importancia do processo de inovacdo que gera novas
estruturas de gestdo das transacOes, € a busca de maior eficiéncia produtiva e alocativa
que influencia diretamente os padrbes de conduta dos agentes e a forma pela qual as
atividades econbmicas sdo organizadas e coordenadas. H&, portanto, uma nitida
distingdo entre essas inovacdes do tipo informacionais e aquelas mudancas ou inovacdes

de cunho tecnoldgico assumidas pela abordagem evolucionaria (FELIPE, 2009).

A abordagem schumpeteriana, conforme sintetiza Felipe (2009), recai ndo sobre os
formatos de alocacdo 6tima ou eficiente, mas sobre o movimento de transformacéo e
mudanca pelo qual passam as estruturas industriais. Dessa forma, de acordo com o
autor, num enfoque dindmico, a tecnologia e a inovacdo devem ser consideradas a partir

de seus efeitos sobre as estruturas de mercados.

Assim, d&-se que a emergéncia e consolidacdo de estruturas industriais
precisam ser analisadas a partir dos complexos padrfes de interacdo e de
competicdo entre as firmas, que buscam algum tipo de diferenciacdo face as
outras, para aumentar seu poder de mercado (FELIPE, 2009, p.6).

Por sua vez, isso ndo ocorreria com as firmas sujeitas a ambientes regulados. Conforme
abordado no primeiro capitulo, a escolha da tecnologia pelas empresas reguladas esta
associada em grande parte a forma da regulacdo a que ela estd submetida, ou seja, o
desenho regulatorio constitui numa estrutura de incentivos ao uso de determinadas

tecnologias e a rejeicdo de outras (FELIPE, 2009).

%0 Conforme afirma Dorward (2000, citado em FELIPE, 2009), em face de uma decisio sobre adoc&o ou
ndo de uma nova tecnologia, o acimulo de informacdes sobre a tecnologia em questao ird reduzir o risco
ou as possibilidades de erro. Porém adquirir tais informagGes envolve novamente custos de transagdo. De
acordo com Foss e Foss (2000), deve-se reconhecer que 0s custos de transagdo também envolvem os
custos de descobrir o uso dos ativos, como apontara Coase, ao argumentar que o0s custos de transagéo séo
0s custos de um conhecimento em grande extensao.
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Na regulacdo por custos de servigcos, como vimos, a firma tenderd a usar tecnologias
mais capital-intensivas do que seria socialmente 6timo, tendo em vista a finalidade de
aumentar a base de capital que determina sua tarifa de opera¢do — o chamado “Efeito
Averch-Johnson”. J4 no modelo de regulagdo “price cap”, a firma seria estimulada a
usar tecnologias que permitissem um ganho de produtividade maior do que aquele
desconto presente na formula de reajustes das tarifas aplicadas ao seu setor, uma vez
que os ganhos de produtividade acima daqueles parametros seriam absorvidos pela
firma incumbente (ARAUJO, 1997; FELIPE, 2009).

Entretanto, conforme sustenta Felipe (2009), qualquer que seja 0 modelo adotado, o
avancgo tecnoldgico aconteceria sempre num ritmo mais lento do que aquele esperado
em mercados ndo regulados. Contudo, de acordo com o autor, tal consideracdo nédo
significa que os setores sujeitos a regulacdo ndo sejam afetados pelo progresso técnico.
De fato, a mudanca tecnoldgica em tais setores pode ter impactos significativos.

A tecnologia pode, por exemplo, descaracterizar uma indudstria antes caracterizada como
monopolio natural, uma vez que aquela pode reduzir a importancia da economia de
escala em alguns casos e de escopo em outros, mudando a determinacdo do tamanho
eficiente da planta da firma. Em alguns casos, conforme Felipe (2009), o dinamismo
tecnoldgico pode alterar os custos de producdo de forma a dificultar os limites entre
uma industria e outra, permitindo, com isso, a atividade multiproduto ou multisservigos

de uma empresa regulada.

Ainda segundo o autor, ao baixar significativamente os custos de producéo, a tecnologia
pode permitir a entrada de firmas menos eficientes, mas que estejam aptas a produzir
dentro da nova faixa de possibilidades de custos ou possibilitar a inovacédo em termos de

produtos substitutos. Conforme observa Araujo (1997, p. 18),

Inovagdes podem alterar profundamente a situacdo de uma industria: uma inovagéo
pode tornar uma indudstria antes competitiva um monopdlio natural ou mesmo criar
uma nova industria; por outro lado, monopdlios naturais podem deixar de sé-lo
através de mudangas tecnolégicas, ou um monopélio pode ampliar 0 escopo de suas
atividades, passando a competir em outro mercado. Estas mudancas radicais sao
imprevisiveis, e levam a conflitos novos.
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Por sua vez, de acordo com Felipe (2009), um dos pontos fundamentais para a
contribuicdo schumpeteriana ao entendimento da dinamica econdmica nos ambientes
regulados é que ndo pode haver uma estrutura de incentivos a inovagdo sem que haja
alguma forma de pressdo competitiva. A ideia aqui é de que em um setor em que nédo ha
a entrada (efetiva ou potencial) de outras firmas concorrentes — ou que ela seja muito
lenta —, a firma incumbente tendera se acomodar em relacdo a geracdo de inovacgdes ou
mesmo a reduzir seus fluxos de investimentos direcionados a esta atividade. 1sso quer

dizer que

the competitive process is relied upon to provide goods and services at acceptable
conditions of price and quality, with only a relatively minimal intervention to correct
specific market failures. The traditional models of regulation, on the other hand has
been employed to achieve specifically defined social and political objectives, for
instance to impose universal service obligations. Achievement of these social and
political objectives requires a more rigid intervention (CATERMOL, 2004, p. 14).

A questdo é que, como analisa Araujo (1997), se o desenho regulatério resulta em
algum tipo de barreira a entrada, criando, por sua vez, um ambiente protegido e
reduzindo as forcas competitivas, entdo esta se removendo um dos poderosos
instrumentos que incentivam o progresso tecnoldgico e a conduta inovativa: a ameaga

potencial de concorréncia.

Isso significa que, conforme Felipe (2009), tais modelos regulatérios, que de alguma
forma criam esse ambiente de protecdo, “torna mais lento o surgimento e adocdo de
novas tecnologias, fazendo com que tais estratégias, por parte das empresas, sejam
pouco atrativas”. Essa argumentacéo, entretanto, de acordo com o autor, ndo remete a
concluséo de que a regulagdo ndo disponha de meios ou instrumentos para promover
algum tipo de progresso técnico, ou que a estrutura industrial dos setores regulados seja
eminentemente estatica. O modelo de regulacao “price cap”, conforme exemplifica
Felipe (2009, p. 7), pode incentivar o progresso técnico, “embora seu enfoque nio trate
de uma questdo fundamental que é abordada pelos neoschumpeterianos: o impacto de

tais inovagoes nas estruturas de mercados onde aplicadas”.

Entretanto, a convergéncia de ritmo e direcdo das mudangas tecnologicas,

organizacionais e marcos regulatérios parece ndo ser de facil entendimento e



65

implementacdo e os custos dessa divergéncia pode ser consideravel. Ou seja, se as
autoridades regulatorias ndo construirem modelos que possam ser ajustados a medida
que a tecnologia avanga — e, por conseguinte 0s modelos organizacionais e a estrutura
industrial — os seus préprios instrumentos de regulacdo e intervencdo podem ser tornar
ineficientes (FELIPE, 2009).

Considera-se, portanto, que o regime regulatdrio e 0s seus mecanismos ndo podem ser
considerados ‘dados’ e ndo podem ser desenhados sem levar em consideracdo as
possibilidades de mudancas estruturais e radicais, consequéncias do progresso técnico.
Como sugere Chang (1997, p. 4, apud FELIPE, 2009), “all these suggest that regulatory
regimes should not be taken as given, but should be adapted to changing technological

conditions in a dynamic way”.

2.2.2 Integragéo Vertical

Conforme visto no primeiro capitulo deste trabalho, a ECT analisa as dimensdes da
transacdo que influenciam o estabelecimento das estruturas de governancga (firmas,
mercado e formatos hibridos), uma vez que tais estruturas possuem diferentes
competéncias que as diferem em termos de custo de transacdo. Dessa forma, a escolha
do melhor desenho ou arranjo organizacional € realizada através do alinhamento dos
atributos das transacGes as estruturas de governanca, com base na ldgica de
minimizac&o destes custos (WILLIAMSON, 1985, 1991; PONDE, 1994).

Com essa perspectiva, Williamson destaca a integracdo vertical como forma de
organizacdo interna da firma, revelada superior ao estabelecimento de contratos que,
dada sua incompletude, teriam limitada capacidade de atenuar os problemas derivados
das transacOes realizadas no mercado. A ideia basica é de que em razdo da existéncia de
ativos especificos e, por conseguinte, de custos de transacdo, somada a possibilidade de
comportamentos oportunistas dos agentes, as firmas buscam formas mais hierarquizadas
de organizacio da producéo (FELIPE, 2010; PONDE, 1994).

Em um ambiente evolutivo, a integracdo vertical, além de ser vista como uma logica de
minimizacdo de custos, conforme assume Williamson, ocorre por uma ldgica de

desenvolvimento de capacidades ou habilidades ainda ndo possuidas pela firma e que,
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por sua vez, se associam a capacidade desta de estabelecer acordos inteorganizacionais
com outras entidades (TEECE, 1998). A integracdo vertical neste sentido € assumida
como uma estratégia da firma para obter vantagens competitivas dentro de um ambiente

de concorréncia schumpeteriana.

Ja nos setores regulados, em geral, dada as especificidades que caracterizam este setor
operado em forma de rede, a integragé@o vertical pode ser entendida como um arranjo
organizacional que proporcionaria a obtencdo de ganhos de economias de escopo e de
escala para as firmas reguladas. Neste sentido, os beneficios auferidos pelas firmas
estariam positivamente relacionados a capacidade destas de atuarem, em menor ou em

maior medida, de forma integrada.

Este aproveitamento de economias de escopo entre servigos de infraestrutura pode ser
observado na medida em que: (i) permite acumular capacitacdes diferenciadas e
potencialmente utilizaveis para expansdo dos servigos em novos mercados; (ii)
minimizam os problemas de coordenacdo; (iii) permite a exploracdo de sinergias, uma
vez que tal arranjo organizacional pode facilitar a troca de informacdes e de

conhecimentos tecnoldgicos, bem como produtivos™.

Ademais, dada a necessidade de grandes investimentos deste setor, este arranjo
organizacional constituiria uma forma de viabilizar projetos de expansdo de producédo
ou de prestacdo de servico, que seriam inviaveis quando executadas por uma empresa de
forma isolada. Dessa forma, a integracdo vertical estaria relacionada tanto a questdes

operacionais quanto a formas de capitalizacdo por parte das empresas reguladas.

Entretanto, a principal questdo que se coloca a regulacdo se refere as consequéncias que
este tipo de arranjo organizacional pode acarretar ao desempenho do mercado, tendo em
vista que tal configuragdo pode conferir vantagens econdmicas significativas as firmas
gue se integram, resultando, por sua vez, em prejuizos ao ambiente competitivo. Por
outro lado, é necessario reconhecer que, por se tratar de um mercado com

especificidades de industrias de rede — economias de escala e de escopo, investimentos

5! (Equipe da Sade, 2002, O Modelo Brasileiro de Telecomunicacdes: Aspectos Concorrenciais e
Regulatorios).
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elevados e de longo prazo de maturacédo, dentre outras — uma estrutura de mercado mais

concentrada tende a ser uma configuracao caracteristica desses setores.

Neste sentido, 0 movimento de integracdo vertical pode ndo estar somente relacionado
ao aumento de lucro, mas, também a obtencéo de ganhos de eficiéncia, segundo analisa
Pinto Jr. e Silveira (1999).

Como essas condutas podem levar ao aumento de eficiéncia e sdo decorrentes
justamente do ambiente competitivo que tem sido criado, faz-se necessario o
discernimento por parte da regulacdo entre as praticas que visem o blogueio ao
surgimento de uma estrutura de mercado concorrencial, daquelas que visem a busca
de eficiéncia (PINTO JR. e SILVEIRA, 1999, p. 16).

Tendo em vista tais consideracdes, o desafio regulatério consiste na necessidade de se
impedir uma configuracdo de mercado potencialmente nociva ao bem-estar social, ao
mesmo tempo em que, deve-se tolerar certo nivel de concentragdo, tendo em vista a

tendéncia natural destes mercados em exibir uma configuragdo mais enxuta.

2.2.3 Diversidade dos Agentes

Na perspectiva institucionalista, a diversidade entre as firmas poderia ser explicada, em
parte, a partir dos diferentes formatos institucionais, resultantes da escolha
organizacional que melhor realinha sua forma de atuacdo para lidar com os custos de
transacdo. Assim, na para a ECT, as estratégias empresariais estdo ligadas as acdes que
levariam a firma, em comparacdo com 0s concorrentes, a operar com custos de

transacdo mais baixos.

Metodologicamente, o critério de sobrevivéncia de longo prazo da firma é
unidimensional: encontrar um modelo de eficiéncia que culmine em transacdes que
tenham custos reduzidos, comparativamente as outras formas de governanca. Dessa
forma, conforme ressalta Felipe (2010), as firmas e os agentes econémicos tendem a se
comportar de forma homogénea, a partir da estrutura de governanca e institucional

existente.
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A partir dessa perspectiva, Felipe (2010) argumenta que em um ambiente de
concorréncia schumpeteriana as firmas buscardo adotar um modo de organizagéo
interna e de relagGes transacionais mais bem alinhados aos novos atributos envolvidos
nas transacdes que ela precisa realizar. Por consequéncia, de acordo com o autor, pode-
se afirmar que o tipo de escolha, pelas firmas, de determinadas formas organizacionais e
transacionais € um dos elementos fundamentais de sua estratégia, que orientariam as
melhores e mais eficientes formas de atuagdo em um meio marcado pela racionalidade
limitada, pelo oportunismo e pela incerteza. Neste caso, a diversidade e heterogeneidade
entre firmas poderiam ser explicadas, em parte, em razdo da existéncia de diferente
capacidade de realinhar a sua forma de atuacdo para lidar com 0s novos custos de
transagédo (FELIPE, 2009, 2010; LANGLOIS, 1997).

Assim, de acordo com a abordagem schumpeteriana, em um mundo evolutivo, a
diversidade constitui o comportamento caracteristico dos agentes econdmicos.
Conforme Dosi e Orsenigo (1988), a mudanca técnica € um processo incessante de
criacdo de assimetrias dos agentes. Estes, por sua vez, atuando num contexto
inerentemente complexo e dotados de racionalidade no procedimento — embora sob

mesmas institui¢Oes e regras — agirdo de forma estrategicamente diferenciada.

Dessa forma, com o objetivo de se diferenciar-se tecnologicamente dos demais
concorrentes, as firmas elaboram estratégias inovativas, tendo em vista a obtencdo de
vantagens competitivas que proporcionem lucros extraordinérios (lucro acima do
normal). A busca da inovacdo, nesta perspectiva, se da como ferramenta de

diferenciacéo e como principal estratégia concorrencial e de crescimento da firma.

As inovagdes (ou o progresso técnico) nessa perspectiva sdo motivadas pela
percepcdo de oportunidades que surgem constantemente no mercado e pela
expectativa de ganhos extras por parte dos agentes econdmicos, dotados de Vvisdo,
ousadia, iniciativa e capacidade de conceber e implementar estratégias
principalmente quando submetidos a ambientes concorrenciais (FELIPE, 2009, p.
6).

Por sua vez, quando inserida em um ambiente regulado, a atuacdo das firmas — que em
um contexto sujeito as forgas concorrenciais é notadamente impulsionada pelo processo

de selecdo natural do mercado — em certa medida, tanto determinaria como seria
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determinada pela configuracéo institucional regulatéria. Nota-se, assim, que a regulagéo
atua restringindo e/ou delimitando o campo de agdo das empresas. Em outros termos, a
regulacdo influencia diretamente as decisdes estratégicas das empresas.

Por outro lado, num ambiente evolutivo, em que as estratégias inovativas seriam
incentivadas como busca incessante de diferenciacdo e, portanto, de sobrevivéncia das
empresas no mercado, a atuacdo regulatdria ocorreria posteriori a atuacdo das firmas.
Neste sentido, equivale a dizer que os instrumentos regulatérios seriam, em certa
medida, determinados pela dindmica evolutiva do mercado, que se da numa velocidade

superior a préatica regulatoria.

Neste contexto, a regulacado teria a dificil tarefa de garantir o bem-estar social, estando
em uma posicdo desfavoravel em relacdo ao desempenho estratégico das empresas.
Acrescenta-se a essa responsabilidade, a garantia por parte da regulacdo de que as
estratégias das firmas, que atuam em uma l6gica de mercado, ndo resultem em préticas
concorrenciais anticompetitivas que acarretem, em UGltima instancia, prejuizos
econémicos ao mercado. Neste caso, a principal dificuldade da regulacdo se relaciona a
presenca de forte assimetria de informacdo caracteristica da relacdo regulador-empresas

reguladas, em favor destas Gltimas.

Por outro lado, a acdo discricionaria do 6rgdo regulador deve ser tomada levando em
consideracdo os incentivos observados pelas firmas em um processo concorrencial, no
sentido de que a regulacdo deve assegurar as firmas um minimo de lucratividade, razéo
pela qual elas atuam. Isso quer dizer que, margens de lucratividade acima daquelas
consideradas normais (isto €, acima do nivel competitivo), ainda que temporarias, sdo
fundamentais e precisam ser permitidas pela regulacdo, tendo como finalidade a
viabilizacdo de investimentos inovativos (FELIPE, 2009; CATERMOL, 2004).

Sob essa perspectiva, conforme argumenta Catermol (2004), pode ser necessario abrir
mdo de eficiéncia distributiva e alocativa atual para viabilizar inovag¢fes que permitam
que o sistema funcione de forma melhor no futuro. Em outras palavras, “parece ser
necessario conviver com situacdes de desequilibrios de mercado que viabilizam e sdo
frutos de introducdo de inovagbes” (FELIPE, 2009). Como sustenta Aradjo (1997, p.
18),
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O critério geral que orienta as normas acima € o de que um marco regulatorio sé é
capaz de atender o interesse publico se estabelecer condi¢cfes compativeis com a
formacdo de estruturas industriais eficientes. Para tanto, é indispensavel que as
normas estejam sempre ajustadas as peculiaridades do bindmio estado da
tecnologia—dimensdo do mercado, para assegurar dois objetivos. O primeiro é
permitir que as firmas do setor explorem adequadamente suas vantagens
competitivas e, desta maneira, contribuam para a utilizacdo racional dos recursos
produtivos do pais. O segundo é eliminar 0 espaco para condutas empresariais
oportunistas que, além de sobrecarregar a agenda de trabalho das autoridades
antitruste, reduzem o nivel de bem estar da sociedade.

Neste sentido, a regulacdo deve ser entendida como a busca de eficiéncia produtiva,
distributiva, alocativa e seletiva, que 0 mercado, por si s, ndo pode promover (FELIPE,
2009). Conforme o autor, € a existéncia conjunta desses fatores que possibilitara uma
associacao benéfica e eficiente entre o estabelecimento de regras de comportamento
para a protecdo dos consumidores sujeitos a setores regulados e uma estrutura de

incentivos ao progresso tecnoldgico e a inovacao.

2.2.4 Aprendizado

Para a perspectiva da ECT, o aprendizado é necessario a empresa e aos outros agentes
econbmicos, uma vez que existe um hiato entre a capacidade cognitiva dos agentes e a
complexidade das decisfes a serem tomadas em um ambiente notadamente incerto.
Assim, apesar de serem racionalmente limitados, os agentes sdo dotados de certa
capacidade de previsdo de contingéncias futuras (farsighted), uma vez que eles
reconhecem potenciais riscos na estrutura organizacional e, a partir de entdo, buscam
avaliar as consequéncias das suas decisdes e estabelecer critérios para a escolha entre
acoes alternativas (FELIPE, 2010; WILLIAMSON, 1999; PONDE, 1994).

Dessa forma, o aprendizado é visto como resultado de um processo de experiéncia
necessario aos agentes na busca de aumentar seu desempenho frente a incerteza do
ambiente (FELIPE, 2010). Entretanto, para o autor,

Learning through experience— by discovering more about the environment and
suppliers and rivalry, after which appropriate adaptations are worked out—is more
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ambitious than merely trial-and-error learning but is less ambitious than the idea of
farsighted contracting (WILLIAMSON, 1999, p. 1104).

Ou seja, mais do que a experiéncia, para a ECT, o processo de aprendizado resulta de
uma analise contratual. Sdo as contingéncias futuras previstas nos contratos que

permitem aos individuos se antecipar e aprender em relagdo aos possiveis eventos.

Ocorre que, num ambiente evolutivo, caracterizado pela natureza cumulativa do
progresso técnico — dado o carater paradigméatico de trajetdrias tecnoldgicas — o
aprendizado é o resultado de um processo cumulativo dindmico, que envolve a selecéo,
consideracdo ou desconsideracdo e a organizacdo de detalhes captados da realidade, de
forma a construir uma visdo que seja coerente com 0s objetivos e metas que a empresa
[ou o individuo] pretende perseguir (FELIPE, 2010; GRASSI, 2002).

Dessa forma, conforme argumenta Felipe (2009), dada a natureza cumulativa do
progresso técnico, nenhum aparato regulatorio tem condi¢6es de garantir a continuidade
da dindmica econémica de determinado setor, a ndo ser que sejam observados processos
de aprendizado também das instituicGes, estes, por sua vez, entendidos, de acordo com o
autor, “como 0 aumento da capacidade de construcdo de decis@es coletivas que estejam

em conformidade com o ambiente evolucionario” (ibid, p.9).

Essa capacidade de aprendizado, por conseguinte, se materializaria numa melhor
qualidade de interacdo e cooperacao entre todos os integrantes da indudstria ou do setor,
de forma que a evolucdo dos modelos regulatérios suporte os efeitos das inovacdes e
das diversidades tecnologicas, fruto das estratégias empresariais. Nesse sentido, a
eficiéncia dos modelos regulatérios depende da natureza do avango tecnoldgico e da

capacidade de aprendizado institucional para absorvé-lo (FELIPE, 2009).

Ou seja, conclui-se que os desenhos regulatorios devem, em certa medida, ser flexiveis
a ponto de suportar a nova dinamica proporcionada pelo avanco tecnoldgico. E nesse
sentido que Felipe (2009) afirma que deve ser visto o conceito de eficiéncia dindmica:
“o0 desenho regulatorio precisa ser flexivel para que ajustes possam ser promovidos no
sentido de alcancar aqueles mesmos objetivos iniciais, contudo numa estrutura

industrial diversa daquela inicial” (pp. 7-8).
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Por outro lado, a relagédo entre regimes regulatérios e mudanca tecnologica ndo é direta

e nem numa mesma direcao.

Em primeiro lugar porque a inovacdo pode nascer em setores ndo regulados, mas
que tenham impactos consideraveis nesses, como no caso dos fornecedores de
equipamentos, por exemplo. Em segundo lugar, o progresso tecnol6gico pode tornar
confusos os limites entre uma induUstria e outra, colocando em xeque a eficiéncia do
regime regulatério existente (FELIPE, 2009, p. 8).

Com efeito, de acordo com o autor, tais considera¢es ndo foram regulares, uniformes e
nem convergentes. Conforme elucida Pinto Jr. e Silveira (1999), as mudancgas nos
marcos regulatérios revelam significativas diferencas de ritmo e de extensdo das
reformas, tanto entre inddstrias como entre paises, sugerindo que especificidades
setoriais (condicBes de base da industria) e nacionais (aparato juridico-institucional) sdo
cruciais no encaminhamento de respostas as questdes colocadas pelas novas

circunstancias.

Dessa forma, sugere-se que as condic¢Oes institucionais iniciais sdo cruciais para a
condicdo de flexibilidades dos modelos regulatorios, permitindo que as inovacGes e 0
progresso técnico sejam estimulados como estratégias concorrenciais. Outras
complexidades e dificuldades, de acordo com o autor, somam-se ainda a essa Visao.
Uma delas é que o regime regulatério ndo pode ser constantemente mudado, uma vez
que se assim for os sinais de estabilidade que sdo necessarios as empresas reguladas e
ao mercado podem ser postos em questdo. Somado a isso, a mudanga no regime
regulatério ndo pode ser realizada sem considerar 0s custos econdmicos de ajustamento,

que sdo de dificil mensuragéo.

Isso quer dizer que haveria uma tendéncia a nao alteragdo dos regimes regulatorios a
cada salto de progresso técnico, uma vez que o peso da (e possiveis erros da)
discricionalidade impediria tal estratégia do regulador (FELIPE, 2009, p. 8).

Por essa Otica, de acordo com Felipe (ibid), esse tipo de aprendizado € interativo,
enraizado socialmente e ndo pode ser entendido sem considerar as especificidades
culturais e institucionais. Assim, os modelos regulatérios que sdo frutos de aprendizado

institucional podem ser caracterizados por (e suportam): (a) ciclos continuos de
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aprendizado e inovacdo; (b) combinacdo eficiente de inovacgdes tecnologicas e
institucionais; (c) interacdo entre os diversos organismos diretamente ou indiretamente

envolvidos, permitindo um fluxo de conhecimento relevante sobre o tema (p. 9).

2.3 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme visto na primeira parte deste capitulo, a abordagem schumpeteriana enfatiza o
capitalismo como um sistema econémico evolutivo, em que a inovacdo e 0 progresso
tecnoldgico constituem os elementos centrais de seu funcionamento. Assim, seu
principal foco € entender o processo dinamico das transformacdes estruturais da
indUstria/setor, os elementos que forcam tais transformacdes (tidas como ininterruptas)
e como 0s agentes econdmicos, limitados em sua racionalidade, reagem a elas,

construindo estratégias de crescimento.

No que se refere aos setores regulados, observamos que, embora o escopo dos temas
tratados pela literatura correspondente tenha expandido consideravelmente,
incorporando algumas probleméticas oriundas, em especial da abordagem
institucionalista, o tratamento da inovacdo e do progresso tecnoldgico ainda ndo estéo
devidamente absorvidos. Em certa medida isso ocorre, conforme Felipe (2009), uma vez
que os modelos tradicionais tratavam a estrutura industrial e suas relagcbes econémicas

basicamente como dadas.

Contudo, a consideracdo de que a inovacao e 0 progresso técnico operam uma mudanca
enddgena na estrutura industrial dos setores onde acontecem e que essa mudanca afeta a
eficiéncia dos modelos regulatérios é um desafio que ndo pode ser tratado de forma
marginal. Nesse sentido, o tratamento desses desafios e o desenho de regimes
regulatorios que sejam eficientes na acomodagdo dos impactos dos avancos
tecnologicos requerem significativos processos de aprendizado empresarial e

institucional, que também n&o foram ainda devidamente incorporados na literatura.

A teoria schumpeteriana, os desafios ndo s&o menores: 0s principios que nortearam o
desenvolvimento dessa escola parecem ter sido construidos para um ambiente em

concorréncia e sem as especificidades daquelas industrias de rede, que dependem
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fortemente das condi¢Ges de infraestrutura para operar. Assim, a aplicacdo desses

principios aos setores regulados ndo pode ser feita sem ponderaces.

De qualquer forma, conforme conclui Felipe (2009), essa convergéncia parece ser um
campo frutifero e aberto, que muito pode contribuir para o aprofundamento do
conhecimento necessario ao desenho dos marcos regulatérios que sejam eficientemente
dindmicos. Por outro lado, contribuiria para o progresso da escola schumpeteriana, que
amadureceria seus conceitos para aplicacao a setores que parecem ter dinamica e légica

préprias, dentro do universo econdémico.
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CAPITULO 3 - O ARCABOUCO REGULATORIO DAS
TELECOMUNICAGOES BRASILEIRAS

Conforme visto até aqui, a convergéncia entre teorias que a principio possuem campos
especificos de estudo, como caracterizam a literatura voltada a regulacéo das inddstrias
de rede e a vertente evolucionaria da economia, ndo parece ser de facil implementacéo.
Entretanto, retomando Foss (1994), uma das principais justificativas para o tratamento
conjunto de teorias distintas se relaciona a existéncia de um objeto, cuja anélise ndo
poderia ser plenamente conduzida a partir de uma ou mais abordagens tomadas de

forma isolada.

Com efeito, quando voltamo-nos ao universo dos setores regulados, podemos observar
que essa perspectiva torna-se emblematica em especial a um setor que, quando
comparado aos demais setores inseridos no ambito regulatério, aparenta possuir uma
dindmica particular: o setor de telecomunicagdes. Isto porque, tamanha é a evolucao
dessa industria de rede nas Gltimas décadas, tendo em vista o continuo desenvolvimento
inovativo e tecnoldgico caracteristico das telecomunicacdes, o que faz com que seu
entendimento requeira uma analise a partir de uma perspectiva regulacionista e

evolucionaria.

A essencialidade dos servicos de telecomunicacdes, somada a forte dependéncia de uma
rede fisica de infraestrutura®, & necessidade de certo grau de compartilhamento entre
seus equipamentos®® e de elevados investimentos, estdo entre as especificidades que,
associadas a uma configuracdo de monopdlios naturais, justificam a regulacdo dessa
industria. Entretanto, as mudancas tecnoldgicas da década de 1980 alteraram
drasticamente a organizacdo das atividades produtivas, bem como as formas de

concorréncia da industria de telecomunicagdes no mundo todo.

52 Conjunto operacional de circuitos e equipamentos (roteadores, cabos metalicos, fibras opticas, dutos,
postes, torres, prédios), incluindo fungdes de transmissdo, comutagdo ou quaisquer outras indispensaveis
a operacéo de Servico de telecomunicacoes. Disponivel em:
http://www.teleco.com.br/tutoriais/tutorialblmodcompl/pagina_3.asp.

53 Hardware, acessorios e softwares, por exemplo, s6 possuem valor econdmico se estiverem funcionando
de forma integrada e coordenada.
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Em particular no Brasil, tais transformacgdes envolveram ainda, como veremos na se¢ao
seguinte, a reducdo do papel do Estado de provedor e regulador dos servicos de
telecomunicagdes para basicamente de regulador, com a criacdo, em 1997, da Agéncia
Nacional de TelecomunicacBes (Anatel). O fornecimento dos servi¢os (que tem como
agentes principais as operadoras de servicos), apds a privatizacdo da Telebréas, foi
entregue a operadores privados, em sua maioria de capital estrangeiro, predominio

também observado na industria de equipamentos.

Posto isso, este capitulo tem como objetivo discutir a atuacdo da regulacdo brasileira
frente a esse novo setor de telecomunicagdes. Na proxima secao, portanto, analisaremos
como ocorreu o processo de reestruturacdo dessa industria no Brasil, que tem na criagao

da Anatel seu principal expoente.

Na se¢édo 3.2, por sua vez, abordaremos os principais desafios que se colocam a esta
nova institucionalidade do setor frente a atual complexidade das telecomunicacdes,
ditada, sobretudo, por forcas tecnoldgicas e concorrenciais. Na Ultima secdo sdo

apresentadas algumas consideracdes.

3.1 A REESTRUTURACAO DAS TELECOMUNICACOES E A NOVA POSTURA
DO ESTADO

O modelo de organizacdo predominante do setor de telecomunicacdes em praticamente
todos os paises era até meados dos anos 1980 o de monopdlio publico na prestacdo dos
servicos®, e de um oligopélio privado na producdo e fornecimento de equipamentos™.
A contestacdo dessa organizacdo tradicional teve inicio em 1970, quando trés paises —
Estados Unidos, Japdo e Reino Unido — permitiram certa concorréncia para as suas até
entdo empresas monopolistas, motivados pelas inovagdes tecnoldgicas decorrentes do

paradigma da microeletronica®.

> Com excec#o dos Estados Unidos, onde o monopélio era privado.

> Em termos econdmicos, a oferta de servicos de telecomunicacdes (basicamente restritos & transmissdo
de fax e voz) e; em termos técnicos, a relativa estabilidade tecnoldgica, bem como a baixa interagdo com
outros setores, justificavam aquela tipica configuracdo do setor (SZAPIRO, 2005, 2012; LARANJEIRA,
1998).

% Nos Estados Unidos, a concorréncia acarretou em uma grande fragmentacdo da rede de
telecomunicagoes. Inicialmente, na segunda metade da década de 1980, o monopolio privado da AT&T
foi desmembrado em sete operadoras regionais (Baby Bells) e uma de longa distdncia (AT&T). Nos
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De modo sucinto, o paradigma da microeletronica possibilitou a mudanca dos
tradicionais sinais elétricos — conduzidos por condutores metélicos — para sinais digitais,
transmitidos por fibras Gticas e satélites®. Posteriormente, nas décadas de 1980 e, de
modo mais intenso, na de 1990, a expansdo da informatica e a utilizacdo da internet e
das redes corporativas de dados levaram a consolidagdo do uso dos protocolos da
familia Internet Protocol (IP)*. O processo denominado de convergéncia tecnoldgica
basicamente permitiu que a infraestrutura utilizada para prestar servigos tradicionais,
como a telefonia fixa, passasse a ofertar diversos novos servigos, tais como de acesso a
internet e aplicacGes, de conteddo audiovisual (TV por assinatura) e servigos de valor
adicionado®® (LOURAL e LEAL, 2010).

Assim, denominada por Fransman (2010) de inddstria de Infocomunicagcdes — misto
entre industria de informatica (info) e industria de telecomunicagdes (comunicacGes)
(SZAPIRO, 2007) — a industria de telecomunicacdes ja ndo é mais vista como aquela
ofertante apenas de servicgos de telefonia, mas como integrante de um setor maior e mais
complexo, de tecnologias de informacdo e comunicacdo (TIC’s) e de conteludo de
informac&o, que tem cada vez mais nos servigos — sobretudo, nos servigos moveis — 0s
responsaveis pela dindmica econdmica das telecomunicagdes (LOURAL e LEAL,
2010). O surgimento de novos servicos, e 0 consequente interesse de competidores em
determinados segmentos de telecomunica¢des marca, dessa forma, uma das principais
mudancas deste setor: a desconfiguragé@o das telecomunicacGes como exclusivamente de

monopdlios naturais.

servicos de longa distancia foi autorizada a entrada de novas operadoras, MCI e Sprint, para concorrer
com o operador AT&T. No Japdo, a DDI, Telecom Japéo e Japdo Teleway foram dadas permissdo para
competir com a NTT; e no Reino Unido, a Cable & Wireless passou a competir com a British Telecom.
Para maiores detalhes sobre o processo de reestruturacdo das telecomunicagdes nestes paises, ver
Fransman (2010).

> A partir dessa transformacao tecnoldgica, os equipamentos de telecomunicacées passaram a ser um tipo
de computador especializado, com funcdes de transmissdo de voz e outros sinais digitais. Para uma visdo
mais completa do processo de mudanca do paradigma tecnolégico, ver Szapiro (2005, cap. 2).

% IP se refere a um protocolo de comunicacdo de dados no qual se baseia a rede mundial de
computadores, enquanto que a familia IP se refere a um conjunto de protocolos de comunicagdo
compativeis com o Internet Protocol (LOURAL e LEAL, 2010; RODRIGUES, 2010).

% Como é o caso dos telefones celulares, em especial os atuais smartphones, que combinam PDA
(Personal Digital Assistants, espécie de computador de formato reduzido) com telefone, telefones IP,
videogames, até com eletrodomésticos.
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Paralelo a essas transformacdes tecnologicas, propagava-se no mundo um conjunto de
mudangas politicas, regulatorias e institucionais que também foi fundamental para o
processo de reestruturacdo do setor de telecomunicacBes, em particular nos paises
latino-americanos. Sendo alvo de criticas do que ficaria conhecido como Consenso de
Washington®, defendeu-se um conjunto de reformas pautado na extincdo do monopélio
publico, tendo como argumento predominante a incapacidade das empresas estatais de
manter o nivel de investimentos necessario frente as mudancas tecnoldgicas da época
(SZAPIRO, 2005; CONTRERAS, 2003) .

Na América Latina, este movimento se caracterizou por um processo generalizado,
embora ndo uniforme — tanto em ritmo quanto em intensidade — de privatizagdo dos
monopolios publicos e de implementacdo de competicdo nos setores antes sob controle
estatal®® (SZAPIRO, 2005; ALVEAL, 1994). Na pratica, e de forma geral, o que se
observou foi uma mudanca no papel do Estado, a partir da reducdo do seu papel como
provedor de bens e servicos, e o fortalecimento do seu papel Unico como regulador da

nova estrutura industrial, como ocorreu no setor de telecomunicac6es brasileiro.

3.1.1 O caso brasileiro: a extingdo do Sistema Telebras e a criagdo da Anatel

Até meados do século XX, o setor de telecomunicacdes brasileiro se caracterizava pela
extrema fragmentacdo de mercado — estima-se que cerca de mil companhias telefénicas
atuavam de forma dispersa entre si e com dificuldades de operagdo e de planos de
expansdo — situagdo que se refletia nas altas tarifas e na baixa qualidade dos servigos de
telefonia. Como parte de uma politica industrial articulada para o setor, foi criada, em

1972, as TelecomunicacBes Brasileiras S.A. (Telebras), entidade vinculada ao

% Incorporado no bojo das politicas de Ronald Reagan, Margaret Thatcher, do Fundo Monetario
Internacional (FMI) e do Banco Mundial, as ideias contidas no Consenso de Washington recomendavam
aos paises subdesenvolvidos a reducdo do peso do Estado na economia, sobretudo, por meio de uma
politica de privatizagoes.

®1 Conforme ressalta Szapiro (2005), o financiamento tomado junto a0 Banco Mundial e ao FMI, que
viabilizava parcela significativa dos investimentos das empresas estatais de tais paises passou a hdo mais
ser realizado a partir daquele periodo, em particular, devido a recessdo econémica da primeira metade da
década de 1980.

%2 As diferencas de experiéncias neoliberais, entretanto, resultaram em diferentes arcaboucos regulatorios
adotados por cada pais, com graus distintos de liberalizacdo e de sucesso. Na Argentina, por exemplo, o
processo de liberalizagdo se caracterizou por uma experiéncia abrupta e radical, de tal forma que, ja em
1994, cerca de vinte de suas empresas estatais ja haviam sido privatizadas (ver GARCIA, 2007; e LEME,
2009). No outro extremo, a experiéncia brasileira ocorreu de forma mais gradual e mista, sendo o Brasil 0
Ultimo pais da América Latina a adotar as reformas neoliberais (meados da década de 1990) (ver
BAUMANN, 1994; e CERVO, 2000).
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Ministério das Comunicacdes, com fungdes de planejar, implantar e operar o Sistema
Nacional de Telecomunicagdes (SNT) (NEVES, 2002) .

O denominado Sistema Telebras, composto pela holding Telebras (formada por 27
operadoras estaduais e uma operadora de longa distancia, a Embratel), e por um Centro
de Pesquisa e Desenvolvimento da Telebrds (o CPgD), assinalou, dessa forma, o
periodo de centralizacdo estatal dos servicos de telecomunicagfes , cujos resultados
foram bastante expressivos. Na primeira década de operacdo da Telebras, o volume de
acessos telefonicos saltou de 1,9 milhdo para 5,8 milhdes, e a densidade telefénica
(acessos telefonicos por cada 100 habitantes) aumentou de 1,8 para 4,6 (DALMAZO,
2002; ANATEL, 2010).

Entretanto, como dito na secdo anterior, as transformacdes tecnoldgicas resultantes do
paradigma da microeletronica, aliada ao conjunto de mudancas politicas e regulatorias
que conquistava cada vez mais espaco nos anos 1980, resultaram no desmonte do

Sistema Telebras, em meados da década de 1990.

O fim do monopolio estatal da Telebras possibilitou a exploracéo privada dos servigos
de telecomunicagdes por meio de autorizagdo, concessao ou permissdo, conforme preveé
a Lei Geral de Telecomunicag¢bes (LGT — Lei 9.472, de 1997) . Tida como o0 marco
regulatério do setor, a LGT estabeleceu, dentre outras medidas, a criacdo da Agéncia
Nacional de Telecomunicacgdes (Anatel), expoente do atual papel do Estado no setor de

telecomunicagdes.

Regulamentar, conceder outorgas e fiscalizar a partir de entdo sintetizam as principais
responsabilidades da Anatel, primeira agéncia reguladora a ser instalada no pais, em
novembro de 1997. Para exercer a funcdo de 6rgdo regulador crivel, a agéncia, embora
esteja vinculada ao Ministério das Comunicagdes, foi estruturada de forma
administrativa e financeiramente independente do Estado , sendo atribuido ao tripé
competicdo, qualidade e universalizagdo dos servicos a base de seu modelo regulatorio
(ver ANATEL, 2005, 2011; TELEBRASIL, 2004, DALMAZO, 2000).

O grau de independéncia atribuido a agéncia foi estabelecido na competéncia do

Conselho Diretor, 6rgdo maximo da Anatel — composto por cinco conselheiros, dentre
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0s quais o presidente da agéncia — responsavel pelas decisdes da instituicdo (ANATEL,
2005). Contudo, é importante ressaltar que, apesar do carater independente da agéncia,
os membros do Conselho Diretor sdo escolhidos pelo presidente da republica e
aprovado pelo Senado, o que caracteriza a Anatel como um misto do modelo das
comissdes independentes norte-americanas € do modelo tradicional intervencionista

europeu .

A agéncia conta ainda com um Conselho Consultivo, formado por doze membros —
também nomeados pelo Poder Executivo; uma Ouvidoria; seis Superintendéncias,
divididas por servigos; Assessorias, alem de oito 6rgdos de assessoramento a
Presidéncia da agéncia (ver DAMAZO, 2000; e ANATEL, 1999). Como veremos a
seguir, esse arranjo institucional da agéncia implica grandes desafios regulatérios frente
a nova organizacao do setor, em particular, no setor de servicos e no da industria
nacional de equipamentos de telecomunicagdes, dada a maior participacdo do capital
estrangeiro nestes dois segmentos.

3.1.2 Os impactos da reestruturacdo do setor para a inddstria nacional de equipamentos

de telecomunicaces e os desafios regulatérios

A industria de equipamentos de telecomunicacdes no Brasil se desenvolveu nas décadas
de 1970 e 1980, impulsionada pela politica do SNT, que tinha como objetivo 0
desenvolvimento tecnoldgico do setor (SZAPIRO, 2005 e 2008). A criacdo em 1976 do
CPgD, centro de pesquisa do setor associado a Telebras, somada ao poder de compra

desta Gltima, foram um dos grandes expoentes dessa politica do Estado.

Localizado em Campinas (SP), e diretamente ligado a Telebrads, o CPgD era o agente
central do sistema de inovacdo do setor de telecomunicacGes. Em parceria com
universidades e com a industria, o Centro executava as atividades de P&D e transferia
as tecnologias para as empresas do setor que, por sua vez, produziam 0s equipamentos e
vendiam para as operadoras da Telebras (SZAPIRO, 2005; DALMAZO, 2000).

O esforgo tecnoldgico do SNT resultou no desenvolvimento de uma ampla gama de
equipamentos com tecnologia nacional — destaque para as centrais de comutacao digital,

fibra dptica, sistema de comunicacdo de dados e o sistema de cartdo indutivo para
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telefone publico (NEVES, 2002). O auge do periodo glorioso da industria de
equipamentos de telecomunicagdes, conforme é possivel observar em Dalmazzo (2000),
ocorre com o lancamento dos satélites BrasilSat — | e BrasilSat — 11, langados em 1985 e
1986, respectivamente, pelos quais se deu a integracdo do territorio nacional via

telefonia, telegrafia e televisao.

Szapiro (2008) e Neves (2002) acrescentam ainda como resultado desse periodo a
criacdo de diversas empresas nacionais fabricantes de equipamentos, bem como a
formacgdo de recursos humanos, cujo conhecimento tacito incorporado na tecnologia
desenvolvida era transferido pelo CPgD as empresas, facilitando o processo de difusao
tecnolégica. No entanto, as reformas realizadas a partir de 1995 no setor de
telecomunicacgdes alterariam drasticamente a estrutura e a dindmica da industria de

equipamentos.

Desde entdo, assim como ocorreu no resto do mundo, o setor de telecomunicagdes no
Brasil vem passando por um processo de consolidacdo empresarial que reduziu o
nimero de grupos de fornecedores, nos quais o capital estrangeiro tem posicao
dominante ou participacao significativa, e cuja politica de aquisi¢cdes, de ambito global
(global sourcing), é frequentemente definida por suas matrizes (REGO et all, 2011).
Conforme sintetiza Szapiro (2005), a concorréncia mais acirrada do mercado, somada a
auséncia de instrumentos legais no Brasil que garantisse a sobrevivéncia das empresas e
tecnologias nacionais, contribuiu para que a maioria desses Ultimos saisse do mercado

ou fosse adquirido por outras empresas®.

A partir de entdo, o CPgD, que até a privatizacdo do setor tinha seu orcamento garantido
por uma parcela do faturamento da Telebras, passou a sobreviver com recursos oriundos
das novas concessionarias, 0 que na pratica, significou o abandono das atividades de
pesquisa de longo e médio prazos pelo centro, devido a necessidade de satisfazer as
demandas mais imediatas das operadoras. Assim, de um papel crucial no sistema de
inovacdo de telecomunicagdes, 0 CPgD passou basicamente & condicdo de fundacéo de
carater privado, com atuacdo voltada para consultorias tecnoldgicas, prestacdo de
servigos e treinamento (ver SZAPIRO, 2008).

%3 Para uma anélise mais detalhada sobre os movimentos de fusdo e aquisicdo entre fornecedores da
industria de equipamentos de telecomunicagdes, ver Szapiro (2005).
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De fato, conforme analisa a autora, uma das caracteristicas mais marcantes do periodo
pos-privatizacdo se refere ao deslocamento dos esforcos de P&D dos laborat6rios das
empresas para o segmento dos fornecedores de equipamentos de telecomunicagdes. Este
periodo se relaciona ainda a perda da capacidade tecnoldgica e inovativa do pais e,
consequentemente, a transferéncia do locus do desenvolvimento tecnolédgico ao exterior,
como pode ser observado na tabela 3.1, referente aos gastos em atividades de P&D em
relacdo ao total da receita liquida de vendas (RLV) da inddstria de equipamentos de

telecomunicacgdes no pais.



Tabela 3.1 — Valor dos dispéndios de P&D dos fornecedores de equipamentos de comunicacfes no Brasil (2000, 2003, 2005 e 2008).

Ano 2000 2003 2005 2008
. . Numero de Valor (em Numero de Valor (em Numero de Valor (em Numero de Valor (em R$
T A % RLV % RLV % RLV . % RLV
ipo de Atividade Empresas R$ 1 mil) 6 da Empresas R$ 1 mil) 6 da Empresas  R$ 1 mil) b da Empresas 1 mil) b da

Atividades Internas de P&D 110 364.768,25 1,75 84 265.164,10 1,30 109 377.268,87 111 59 493.063,00 1,62
Aquisicdo Externa de P&D 52 135.679,82 0,65 29 139.101,63 0,68 40 184.016,21 0,56 18 266.748,00 0,88
P&D Interna e Externa - 500.448,07 2,40 - 404.265,73 1,99 - 561.285,08 1,67 - 759.811,00 250
Aquisigao de Outros Conhecimentos 42 7527395 036 38 2120826 010 12 7351765 022 18 2161100 007
Externos
Aquisicdo de software
Aquisicdo de Méaquinas, Equipamentos

104 302.204,87 145 94 276.601,07 1,36 99 933.189,00 2,78 123 139.452,00 053
e software
Treinamento 62 18.791,97 0,09 49 5.991,74 0,03 50 14.487,41 0,04 76 11.904,00 0,04
Introducdo das Inovacdes Tecnologicas o0 29 geg e (16 63 12645406 062 81 20895236 062 69 172.65200 057
no mercado
fércor‘]‘:gzs'”d”sma' € oulras preparagoes g6 10951434 052 75 2025033 014 70 5674471 017 4 3468500 011
Total 167 1.038.901 497 136 863.771 4,25 148 1.848.176 5,50 164 1.140.115 3,75
Total segmento e RLV 298 20.891.430 306 20.341.955 318 33.566.942 317 30.394.987
Taxa de Inovacéo (%) 56 44 46 54,6

Fonte: Szapiro (2012)
Elaboragéo: Szapiro (2012)
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Observa-se que os investimentos em atividades inovativas na industria de equipamentos
de telecomunicacdes brasileira apresentou uma significativa reducdo relativa (e
absoluta) dos investimentos em atividades internas de P&D, paralelamente a um
aumento relativo e absoluto substancial dos investimentos em aquisi¢cdo de maquinas,
equipamentos e software. No periodo de 2000 a 2003, por exemplo, o total dos gastos
com atividades internas e externas de P&D caiu de 2,4% para 1,99%, e entre 2003 e
2005, tais dispéndios reduziram-se de 1,99% para 1,67% (SZAPIRO, 2012).

Em 2008, verifica-se um aumento na participacdo relativa das atividades de P&D
interno e externo no total dos dispéndios em atividades inovativas. Entretanto, como
ressalta Szapiro (2012), apesar desse aumento modesto nos gastos em atividades de
P&D interno e externo, verifica-se uma drastica reducdo nos dispéndios com aquisicao
de méaquinas e equipamentos, atividade inovativa que verificou o maior crescimento no
periodo analisado, refletindo a reducdo dos dispéndios totais com atividades inovativas
de R$ 1,8 bilhdo em 2005 para R$ 1,1 bilhdo em 2008.

A reducdo dos gastos em inovacao revela a perda de capacitacdo tecnoldgica do setor de
telecomunicacdes brasileiro, principalmente quando comparado ao cenério internacional
que, conforme revela Szapiro (ibid), apresenta investimentos crescentes em P&D®. De
fato, tais dados refletem outra vulnerabilidade da industria nacional de equipamentos de
telecomunicacdes: a dependéncia das importacdes de componentes em geral, em
especial dos telefones celulares — principal item da pauta de exportacdes brasileira, de
modo que podem ser observados déficits comerciais compardveis ao volume de
investimentos (REGO at all, 2011; SZAPIRO, 2008).

O Plano Brasil Maior, recentemente lancado pelo governo como a nova politica
industrial para o periodo de 2011 a 2014, vem ao encontro desse desafio do setor, ao
incorporar elementos importantes voltados para a autonomia tecnoldgica e fomentar a
competitividade da industria nacional de equipamentos de telecomunica¢des. Em 2010,
foi anunciada a implementacdo de novas iniciativas de politicas, envolvendo
principalmente a expansdo dos servi¢os de banda larga e o estimulo ao aumento de

competitividade da industria de equipamentos, medidas que foram concretizadas a partir

% Sobre os investimentos em P&D da industria de telecomunicacdes em ambito global, ver Szapiro
(2012).
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do lancamento dos dois programas, o Programa Nacional de Banda Larga (PNBL) e a

reativacdo da Telebras®™.

3.1.3 Os impactos sobre o setor de servigos de telecomunicacdes

A abertura do setor de telecomunicagdes, iniciada com a privatizagdo da Telebrds em
1998%, resultou na entrada de diversas operadoras no mercado brasileiro, em sua
maioria de capital estrangeiro. Inicialmente, conforme previa o Plano Geral de Outorgas
(PGO) *", 0 mercado nacional de telefonia fixa foi divido em trés regides, concedidas a
cada uma das trés concessionarias (Telemar, Brasil Telecom e Telefonica®), com
excecdo da Embratel, que atua em todo o pais. No segmento de telefonia movel, a
privatizacdo do setor acarretou na instauracdo de dez empresas na banda B (cujas areas,
conforme citado, ja tinham sido definidas em 1996) e dez, resultantes da Telebras, na ja

existente banda A (vide anexo).

Posteriormente, em 1999 e 2000, foram outorgadas licencas para que determinadas
empresas pudessem concorrer com as concessionarias — as chamadas “empresas
espelhos” — e autorizagdes, em 2001, para as “empresas espelhinhos”, nas localidades
que ndo eram atendidas pelas espelhos® (TELEBRASIL, 2004; SZAPIRO, 2005). Os
leildes das Bandas C,D e E de telefonia movel realizados em 2000 e 2001, marcaram,
por fim, a consolidacdo do processo de concorréncia das telecomunicacdes no pais, com

atuacdo efetiva dos novos players do setor (SZAPIRO, 2005).

% para mais informag@es sobre estes programas, ver Szapiro (2012) e Rego et all (2011).

% 0O leildo da Telebras caracterizou uma das maiores privatizacdes da histéria do pais, rendendo ao
Estado aproximadamente US$ 22 bilhGes, um &gio médio de 63,7% sobre os valores minimos do leildo
(TELEBRASIL, 2004).

¢7 Aprovado pelo Decreto n.° 2.534, de 2 de abril de 1998, 0 PGO definiu, dentre outras medidas, as &reas
de concessdo ou de autorizacdo para a oferta do Servigo Fixo de Telefonia Comutada (STFC), em suas
diversas modalidades — servigo local, servico de longa distancia nacional (LDN) e servico de longa
distancia internacional (LDI), bem como as obrigac8es referentes as outorgas (ANATEL, 1998).

% Antigas Tele Norte-leste, Tele Centro-Sul e Telesp, respectivamente. Além de tais concessionérias, trés
empresas independentes regionais — CTBC (pertencente ao grupo brasileiro Algar), Ceterp e Sercomtel
(em sociedade com a Companhia Paranaense de Energia — Copel) — tinham permissdo para operar no
Brasil (TELEBRASIL, 2004; SZAPIRO, 2005).

% A regulagdo diferencia as antigas incumbents (atuais concessionarias) das novas operadoras/novas
entrantes (atuais autorizadas). Dessa forma, por atuarem sob regime publico, as concessionarias tém suas
tarifas de acesso/interconexdo controlada pela Anatel, além de possuirem diversas outras obrigagoes, tais
como de qualidade do servigo, de universalizacdo da oferta, por exemplo. Ao contrario das
concessionarias, as empresas-espelho e espelhinhos atuam no regime privado, de modo que seus pregos
ndo sdo regulados, além de ndo possuem obrigagdes de universalizagdo (ANATEL, 2002).



86

Entretanto, com a desregulamentacéo do mercado de telefonia em 20027, impulsionada
pela crise do setor que afetou fortemente o Brasil neste periodo’, as concessionérias do
setor buscaram diversificar seu portfélio para outros mercados. Dado 0s ganhos de
economias de escopo e de escala, a entrada em outros segmentos de telecomunicacdes
em geral ocorreu através de um processo de integracdo das empresas, mais
especificamente, por meio de um movimento de fusdo e aquisicdo entre as operadoras
do setor (DALMAZO, 2000).

Em um primeiro momento, este movimento de integracdo ocorreu entre as
concessionarias de telefonia fixa e as operadoras de telefonia movel’. Posteriormente,
esse movimento ocorreu em dire¢cdo a integracdo das operadoras dos servicos de
telefonia com empresas provedoras de outros servicos, tais como de acesso a internet e
TV por assinatura, 0 que permitiu as operadoras desenvolver planos e servicos
convergentes visando ampliar sua base de clientes (TELEBRASIL, 2004; DALMAZO,
2002).

O quadro abaixo apresenta as principais operacfes de fusdo e aquisicdo ocorridas entre
as operadoras de telecomunicacgdes a partir da desregulamentacdo do mercado em 2002,
realizadas sob anuéncia prévia da Anatel, e da aprovacdo final do Conselho

Administrativo de Defesa Econémica (CADE).

"0 Conforme destaca Szapiro (2005), este processo de desregulamentagdo foi impulsionado em grande
parte pelos incentivos regulatérios a antecipacdo das metas de universalizacdo das empresas, de modo que
aquelas que cumprissem suas metas — previstas para o fim de 2003 — até o final de 2001, teriam
autorizagdo para operar em todos os segmentos do setor, a partir de 2002.

™ Para maiores detalhes sobre a crise pela qual passou o setor de telecomunicaces neste periodo, ver
Szapiro (2005, cap. 2).

"2 A concessionaria espanhola Telefonica incorporou a Ceterb S/A e a Ceterb Celular, que operavam em
Ribeirdo Preto (SP), enquanto a operadora de telefonia mével Claro, cujo controle pertence ao grupo
mexicano América Movil, comprou a Embratel, em 2004. Tais incorporagdes foram aprovadas pela
Anatel sob a condig8o de que: i) ndo houvesse sobreposicdo de outorgas entre as operadoras e; ii) que
uma prestadora detivesse menos de 20% de participacdo, direta ou indiretamente, no capital votante da
outra empresa — Resolugdo n° 101, de 4 de fevereiro de 1999 (ANATEL, 1998).
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Operagdes Anuncio |Aprovacdo Anatel
Fusdo da Sercomtel Celular e Sercomtel Telecom (concessionéria de telefonia fixa) set/11 set/12
Embratel assume controle da Net jan/12
Sky compra Acom Comunicagdes (MMDYS) jan/12 -
Telesp S. A. incorpora a Vivo mar/11 mar/11
Portugal Telecom entra na Oi jul/10 out/10
Telefonica compra parte da Portugal Telecom na Vivo jul/1o set/10
Tim compra a Intelig mar/09 mai/10
Vivendi compra a GVT nov/09 nov/09
Net compra a ESC 90 set/08 jun/09
Oi compra Brasil Telecom abr/08 dez/08
Vivo compra a Telemig Celular ago/07 out/07
Oi compra Amazdnia celular dez/07 mar/08
Net compra a BIGTV dez/07 dez/08
Net compra a Vivax out/06 mai/07
Oi compra Way TV jul/o6 out/07
Telefonica compra TVA (MMDS e participagdo na TV a Cabo) out/06 out/07
Fuséo da Sky com a DirecTv out/04 nov/05
Telmex adquiriu participaco na Net incorporada em Set/05 na Embratel jun/04 mar/06
Telmex compra Embratel mar/04 jun/04
Embratel compra a Vesper ago/03 nov/03
Portugal Telecom e Telefonica unificam suas operacdes de celular no Brasil formando a Vivo 2002

Quadro 3.1 — Fusdes e Aquisigdes entre as operadoras de Telecom
Fonte: www.teleco.com.br

Atualmente, este movimento de integracdo no setor tem se consolidado ainda mais, em
particular apos a aprovacdo da Lei 12.485, em setembro de 2011 que, dentre outras
medidas, acabou com o limite da participagdo de capital estrangeiro no setor de 49%"°.
A partir desse regulamento, foi possivel a aprovacao pela Anatel da recente fuséo, sob
uma mesma pessoa juridica, entre a operadora de celular da Sercomtel (que atua no
municipio de Londrina, PR) com sua concessionaria de telefonia fixa, sinalizando uma
nova onda de integracdo organizacional, agora marcada pela verticalizacdo total das

empresas.

Conforme enfatizam Loural e Leal (2010), o processo de fusdes e aquisi¢cOes das
empresas de telecomunicacdes, desencadeado para constituir entidades empresariais de

multisservigos, na pratica, resultou na consolidacdo do mercado em quatro grupos

" Ao alterar o Artigo 86 da Lei Geral de TelecomunicagBes, essa nova regra permitiu que as
concessionarias prestem todos os servicos de telecomunicagdes sob uma Unica empresa, embora no
segmento de TV por assinatura, as teles, assim como as operadoras estrangeiras, ndo possam participar da
producdo de conteido, apenas de sua distribuicdo por meio da associacdo a produtoras. A nova regra
obriga, no entanto, que 0s canais reservem parte de sua programacédo a produgdo nacional.
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econdmicos, de capital predominantemente estrangeiro’® e que respondem por quase
todo o mercado brasileiro de telecomunicagdes, como pode ser observado no gréfico a

sequir.

QOutros

57%
Claro/Embratel/Net

(México; 23,4%)

Telefonica/Vivo
(Espanha)
26,45%

TIM (ltalia)
14%

Oi/Brasil Telecom
(Brasil e Portugal);
30,45%

Grafico 3.1 — Distribuicdo dos Acessos Telefénicos por Grupo Econémico (2012)
Fonte: Teleco
Adaptado de Loural e Leal (2010)

Pode ser posto ainda que a consolidacdo destes grandes grupos econémicos reflete na
alta concentracdo do setor de telecomunicacbes, embora esta varie de acordo com o
servico analisado, sendo a telefonia fixa, visto isoladamente, o mercado mais
concentrado (monopdlios regionais), enquanto a telefonia movel, o setor mais dindmico
(oligopolio). J& o segmento de TV por assinatura e de acesso a internet possuem
competicdo em maior escala, dependendo da regido que, de acordo com Loural e Leal
(2010), geralmente em localidades densamente povoadas que oferecem atratividade

econdmico-financeira para operar’.

3.2 OS DESAFIOS REGULATORIOS DA ATUAL INDUSTRIA DE
TELECOMUNICACOES

™ A Oi, que até 2010 tinha 100% do capital da Telemar Norte Leste S. A, a partir daquele ano passou a
ser controlada também pela Portugal Telecom.
™ Para uma analise aprofundada do grau de competicdo destes segmentos de telecomunicacdes,
recomenda-se a leitura de Loural e Leal (2010).
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Conforme afirma Rego et all (2011), de forma geral, desde o processo de privatizacao
da Telebras em 1998 o governo ndo implementou nenhuma acdo de politica explicita e
estruturada voltada para o setor. Como vimos, existe um claro desafio a ser superado em
relacdo as oportunidades tecnoldgicas em telecomunicacBes no Brasil, que proporcione
as industrias nacionais um aumento tanto na sua capacitacéo tecnolégica quanto no seu

grau de competitividade no mercado.

Somado a isso, observa-se um importante desafio institucional, representado pela
atuacdo da Anatel, 6rgao regulador responsavel pela nova configuracdo do setor de
telecomunicagdes. Tais desafios estdo relacionados, por um lado, ao constante avango
tecnoldgico caracteristico das telecomunicacfes e, por outro, a atuacao estratégica dos
grandes players do setor, que ao fazer com que novas estruturas sejam continuamente

formadas, exige a permanente revisdo do desenho regulatorio.

A existéncia de certa sobreposicao regulatoria, somada a sua experiéncia relativamente
recente no Brasil, bem como a abertura do setor de telecomunicacdes a concorréncia
antes da efetiva consolidacdo do arcabouco regulatoério, sdo outras dificuldades com as
quais a agéncia tem que lidar. Para Damazzo (2000), estes fatores fazem com que a
independéncia e a autonomia da agéncia sejam relativizadas, podendo, dessa forma,

impactar no exercicio da atividade regulatéria desta ultima.

Embora ndo seja objetivo aqui fazer uma discussdo exaustiva sobre o carater
independente da Anatel, pode-se dizer, utilizando argumentos proximos aos de Dalmazo
(2000), que em um contexto de recente instalagdo de 6rgdos reguladores no pais’®, tais
coexisténcias e submissdo hierarquicas podem ser necessarias e benéficas para o
aprendizado institucional. Tal necessidade se justificaria ainda, tendo em vista que a
criacdo do 6rgdo regulador se deu apenas meses antes da privatizacdo do setor,
materializado com a venda da Telebras em julho de 1998, de tal forma que o aparato
regulatério ndo estava totalmente consolidado quando da venda da estatal, conforme

sinaliza Szapiro (2005).

’® Comparadas as agéncias reguladoras norte-americanas, cuja criagdo reporta-se ao final do século XIX,
as agéncias reguladoras brasileiras sdo notadamente jovens.
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Neste  sentido, buscaremos discutir  o0s principais desafios  que
séo colocados diante do atual setor de telecomunicagGes e, dessa forma, responder a
seguinte questdo: quais os direcionamentos a serem tomados para que 0 Setor possa
aproveitar as oportunidades de modo a ter maiores chances de sucesso? Analisaremos a

seguir cada um destes aspectos em maior detalhe.

3.2.1 Regulacdo e Inovagdes tecnoldgicas: 0 processo convergente de tecnologias no

setor de telecomunicacdes

Conforme vimos nas se¢des anteriores, uma das principais caracteristicas do setor de
telecomunicagBes se refere ao seu dinamismo tecnoldgico. Por sua vez, é nessa
caracteristica intrinseca do setor que repousa a dificuldade central da Anatel: a
inadequacdo dos instrumentos e das praticas tradicionais de regulacdo, implicando na

necessidade de continua revisdo dos instrumentos regulatorios por parte da agéncia.

Neste sentido, pode ser entendido, por exemplo, a criagdo em 2001 do Servico de
Comunicagdo Multimidia (SCM — Resolugdo n° 272) que, em face da convergéncia
tecnoldgica, estabeleceu a unificagdo regulamentar dos principais servi¢os de
telecomunicagdes — tais como o Servigo de Telefonia Fixa Comutado (STFC), e Servico
Movel Pessoal (SMP, praticamente restritos a voz), acesso a internet (acesso a
informacBes) e TV por assinatura (sinais de video e/ou audio) — servicos
tradicionalmente tratados com regras e obrigacdes especificas pela regulacdo’’. Com a
criagdo do SCM, por exemplo, as operadoras, que antes necessitavam de uma licenca
especifica para ofertar cada um destes servigos, poderiam a partir dessa modalidade

ofertar de forma conjunta todos aqueles servicos de telecomunicacdes’®.

" Tais servicos sdo prestados em dois regimes juridicos: ptblico e privado. Sendo de interesse coletivo, 0
servico sob regime publico é prestado mediante concessao ou permissdo, com atribuicdo a sua prestadora
de obrigacdes de universalizagdo e de continuidade, bem como de qualidade. J& o servigo prestado em
regime privado, diferente do servico de regime publico, ndo esta sujeito a obrigacfes de universalizacdo,
somente ao cumprimento de metas de qualidade especificas. O STFC, foco da LGT, é o Unico servigo que
atua em regime publico, sendo o restante prestado em regime privado (ver ANATEL, 2008 e LOURAL e
LEAL, 2010, p. 26).

"8 A posse de uma licenca de SCM possibilita, por exemplo, a oferta dos chamados servicos triple-play ou
quadruple-play, que oferecem em um mesmo pacote (combo), a facilidade de telefonia fixa, mdvel, TV
por assinatura e banda larga.
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Conforme destaca 0 entdo conselheiro da Anatel, José Pereira Filho™, o tratamento
tradicional diferenciado dos servicos de telecomunicagdes reflete, em grande parte, a
base legislativa sobre a qual se apoiou a LGT — se referindo a Constituicdo Federal de
1988 — concebida numa época em que tais servi¢os eram ofertados de modo separado, e
0S objetivos de aumentar os servicos basicos de telefonia e de administrar os
monopolios existentes eram preponderantes. No contexto atual do setor, de tecnologias
e servigos convergentes, tal regulacdo evidentemente tem se confrontado com as novas

condicdes decorrentes desse processo.

Entretanto, como é possivel perceber, embora as medidas regulatorias sejam tomadas
em razdo da necessidade de revisdo dos instrumentos de regulagdo frente ao avango
tecnoldgico, este movimento nao se da no mesmo ritmo deste ultimo: a convergéncia de
ritmo e direcdo das mudancas tecnoldgicas e marcos regulatérios parece ndo ser de facil
entendimento e implementacdo. De fato, ndo é de se esperar que 0s instrumentos
regulatorios deem conta da velocidade das mudancas tecnolégicas do setor: o0 processo
de destruicdo criativa preconizado por Schumpeter (1943) implica em destruir

continuamente a eficiéncia do desenho regulatério em vigor.

Neste sentido, a nova tecnologia Long Term Evolution (LTE), baseada nas redes
GSM/WCDMA® da chamada quarta geracéo de telefonia mével (4G), que comecou a
ser implantada recentemente no Brasil, ao criar novas estruturas de mercado — novos
modelos de negdcios, novas formas de competicdo — certamente implicara na superagao
dos instrumentos regulatorios vigentes. Depreende-se dai que, a cada salto de progresso
técnico, novas condi¢cdes sdo confrontadas com o atual aparato regulatorio, que foi
desenhado para uma estrutura industrial j&, de certa forma, superada pelo avanco

tecnoldgico.

Vale ressaltar que, a0 mesmo tempo em que novas condi¢cBes econdmicas Sao
confrontadas com a regulagéo, a continuidade e a natureza cumulativa do progresso

tecnologico gera uma assimetria entre a regulacdo e a tecnologia que tende a perpetuar-

™ Em discurso no 48° Painel TELEBRASIL "Convergéncia: Perspectivas e Realidade”, realizado pela
Telebrasil (Associacdo Brasileira de TelecomunicacGes), em julho de 2004, no sul da Bahia.

8 A integracdo das redes GSM (em inglés, Groupe Special Mobile) e WCDMA (abreviagéo de Wide-
Band Code-Division Multiple Access), as quais baseiam a LTE, permite a transmissdo de dados mais
rapida e estavel.
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se, e que dificilmente pode ser resolvida. Assim, conforme argumenta Felipe (2009, p.
9), dada tal natureza da tecnologia, a continuidade da dindmica econdmica de
determinado setor s6 pode ser garantida se forem observados processos de aprendizado
das instituigdes, entendidos “[...] como o0 aumento da capacidade de construcdo de

decises coletivas que estejam em conformidade com o ambiente evolucionario”.

O autor completa que a eficiéncia dos modelos regulatérios depende, portanto, da
natureza do avango tecnologico e da capacidade de aprendizado institucional para
absorvé-lo. Dessa forma, ndo é de se esperar que a Anatel tenha a mesma velocidade de
mudanga que tem a tecnologia, uma vez que 0s processos de aprendizado institucional
necessarios para o entendimento tecnoldgico, tais como o learning by doing, learning
by using, learning by interacting, caracterizados por Lundvall (1985, 1988), sdo
observados de modo mais efetivo nas empresas do setor, que lidam diretamente com a

tecnologia.

Entretanto, dentre as modalidades de aprendizado ressaltadas acima, podemos perceber
que o aprendizado baseado na interacdo com fornecedores e usuarios (learning by
interacting), bem como aquele referente a geracdo de novos conhecimentos (learning by
searching), podem, em certa medida, ser observados na agéncia reguladora. Isto se deve
ao papel desempenhado pela Anatel apenas como regulador do setor, o que limita dessa

forma seu entendimento sobre a tecnologia.

Porém, conforme argumenta Felipe (2009), tais tipos de aprendizado ndo podem ser
entendidos sem considerar as especificidades culturais e institucionais da estrutura
regulatéria. No caso do setor de telecomunicacfes, dois fatores sdo essenciais para a
compreensdo deste processo de aprendizado, que de certa forma estdo relacionados
entre si: a destituicdo do CPgD como principal centro de pesquisa e desenvolvimento
para os fornecedores nacionais de equipamentos de telecomunicagbes e a

desnacionalizagdo das operadoras de telecomunicagao.

Pode ser posto, portanto, que a internacionalizacdo do desenvolvimento de tecnologia
para o exterior, ao implicar no desenraizamento do processo de aprendizado tecnolégico
do setor no pais, certamente impactou no processo de aprendizado tecnolégico também

da agéncia reguladora, embora esta Gltima néo lide diretamente com a tecnologia.
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Essa visdo acerca da capacidade de aprendizado da Anatel também pode ser estendida a
formacdo do corpo técnico da agéncia. Neste caso, quando da sua instalacdo, a agéncia
contava com um quadro relativamente escasso de profissionais — cerca de metade do
total de funcionarios que possuia em 2012, em sua maioria, funcionarios colaboradores,
cedidos principalmente pela Telebras e pelo Ministério das Comunicagdes, conforme
revela a tabela abaixo (ANATEL, 2008).

Efetivo 0 0 0 624 628 1019 973 1149 1203 1263 1246
Cedidos pela Telebras 497 435 264 235 213 196 186 183 121 71 71
Cedidos pelo Minicome outros 338 317 51 48 25 25 27 27 26 27 24
Temporario e Sem Vinculo 50 369 886 664 599 291 282 266 270 259 242
Total 885 1121 1201 1571 1465 1531 1468 1625 1620 1620 1583

Tabela 3.2 — Quadro de Lotacao da Anatel

Fonte: Anatel (2004, 2009, 2012)

Elaborado por Anatel (2012)

Como podemos observar, de fato, a agéncia sé veio a constituir seu quadro proprio de
funcionarios a partir de 2004, com a realizacéo de seu primeiro concurso publico®’. Até
2005, ano em que foram nomeados os candidatos classificados no primeiro concurso da
agéncia, 100% do quadro da Anatel era formado por funcionarios da Telebras e de
outros érgdos, por funcionarios temporarios, comissionados (Quadro Especifico) e

nomeados (Sem Vinculo), como pode ser mais bem visualizado no grafico 3.1.

81 Previsto pela Lei 10.871/2004.
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Fonte: Anatel (2004, 2009, 2012)
Elaboracdo prépria

Dessa forma, embora em 2012 esse quadro tenha mudado, tendo em vista que o himero
de profissionais préprios representava cerca de 80% do total de lotacdo da Anatel,
ressalta-se que o periodo em que a agéncia conviveu com a falta de um corpo efetivo de
profissionais pode ter impactado no seu processo de aprendizado institucional. Este
problema pode ser refletido ainda, tendo em vista que estes profissionais, ao terem
iniciado um movimento de retorno para suas lotagdes de origem — em particular, a partir
da reativacdo da Telebras em 2010, levam consigo as capacitacdes adquiridas durante o
tempo em que atuaram na agéncia, dissipando parte do conhecimento adquirido pela

instituicao.

Dessa forma, tendo em vista a necessidade de aprendizado por parte da regulacao,
sobretudo, diante do continuo desenvolvimento tecnoldgico caracteristico do setor de
telecomunicagdes, as dificuldades apontadas acima representam um grande desafio a
Anatel, colocando constantemente em xeque a eficiéncia do modelo regulatorio. Com
efeito, estas dificuldades regulatorias podem também ser observadas frente ao
comportamento estratégico exibido pelos novos atores do setor, que se consolidaram

apos a privatizacdo das telecomunicagdes. Voltemo-nos a essas questdes.
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3.2.2 Desregulamentacéo das telecomunicacdes: o processo de consolidacdo e a atuagédo

das empresas do setor

Conforme enfatiza Dalmazo (2002), o processo de fusdes e aquisicGes das empresas de
telecomunicagdes configura uma importante estratégia de mercado de tais atores,
colocando grandes desafios a regulacdo. Entretanto, este comportamento estratégico
pode acarretar em prejuizos aos demais concorrentes, como 0 aumento das barreiras a
entrada em determinados mercados, incorrendo por sua vez, em prejuizos ao bem-estar
social (SZAPIRO, 2007).

Dessa forma, tendo por objetivo 0 aumento da competitividade do setor, a regulacéo
utiliza-se de mecanismos de intervencdo, haja vista que a conduta das empresas pode
acarretar em uma pratica anticompetitiva, que evitaria o0 estabelecimento de uma
estrutura de mercado competitiva. Conforme destaca Pinto Jr. (1999), a atuagéo
regulatéria deve responder aos novos movimentos de fusdes, aquisicdes e
reconfiguracBes patrimoniais, que continuam a modificar as estruturas de mercado e o

grau de concentracdo nas industrias de telecomunicacdes.

Por outro lado, conforme dito anteriormente, as estratégias de diversificacdo de seus
portfélios e de integracdo vertical adotadas pelas operadoras de telecomunicacGes
podem ndo estar somente relacionadas ao aumento de lucro, mas sim a obtencdo de
ganhos de eficiéncia, segundo analisa Pinto Jr. e Silveira (1999). Como tais estratégias
podem levar ao aumento de eficiéncia e sdo decorrentes justamente do ambiente
competitivo que tem sido criado, faz-se necessario o discernimento entre as praticas que
visem o bloqueio ao surgimento de uma estrutura de mercado concorrencial daquelas

que buscam a eficiéncia.

Entretanto, uma das principais dificuldades que se colocam ao regulador se refere a
auséncia de instrumentos regulatérios que deem conta das mudancas dos
comportamentos estratégicos dos principais players das industrias de telecomunicacgdes.
E essa dificuldade pode ser amplificada, em especial nos setores regulados, em razéo de

um problema inerente a relacdo agente-principal: a presenga de informacao assimétrica.
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Conforme vimos no primeiro capitulo, a relacdo regulador-empresas reguladas se
caracteriza pela existéncia de assimetria de informagdo — além do conhecimento técnico
— em beneficio daquelas Ultimas. E essa assimetria, de acordo com Aradjo (1997), se
deve ao fato de que ndo ha como o regulador conhecer todas as atividades de uma firma,

exceto o caso hipotético de reproduzi-las em seu interior.

Dessa forma, uma solucdo apontada para esse tipo de problema estaria na criagcdo de
mecanismos de incentivos para que as empresas nao aproveitassem de uma situacédo de
informacdo assimétrica para adotar comportamentos oportunistas (PINTO JR. e
SILVEIRA, 1999). Com efeito, a utilizacdo de instrumentos regulatérios, tais como a
obrigacgdo de disponibilizar, por parte das empresas, acesso da agéncia as instalacées,
equipamentos, documentos, relatérios operacionais e técnicos, conforme prevé o
Regulamento de Fiscalizacdo da agéncia, de julho de 2006 (Resolucdo n° 441), sdo em

geral utilizadas pela Anatel, tendo em vista aquela finalidade.

Art. 28. Da competéncia das prestadoras:

Il - prestar informacdo de natureza técnica, operacional, econémico-financeira e
contabil ou outras pertinentes & obtengdo de provas, no prazo estipulado por Agente
de Fiscalizagdo, de modo a lhe propiciar os meios necessarios para o efetivo
exercicio da fiscalizacéo;

IV - dar acesso irrestrito ao Agente de Fiscalizacdo as instalagdes, equipamentos,
sistemas, dados, informacdes, inclusive os em poder de terceiros ou de terceiros em
seu poder e a tudo mais que produza insumos de natureza técnica, operacional,
econdmico-financeira, contabil ou qualquer outro requerido para a apuracao da

realidade sobre o ato ou fato fiscalizado;

Vale destacar, com isso, que as informac@es as quais a Anatel tem acesso sdo baseadas
naquelas transmitidas pelas empresas do setor. As operadoras de servicos de
telecomunicagdes em regime privado devem disponibilizar, por exemplo, dados
relativos a prestacdo dos servicos em suas respectivas areas de atuacdo no chamado

Sistema de Coleta de Informagdes (SICI) da agéncia®.

82 De periodicidade mensal, semestral e anual, as informagdes fornecidas pelas empresas se referem a
informagdes de atendimento de usuario, da planta de servicos e informacdes relativas a méo de obra, por
exemplo. (Vide Manual do Sistema de Coleta de Informag6es (SICI) — Edigdo Margo/2012, disponivel
em www.anatel.gov.br).
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Observa-se que 0 acesso da Anatel as informacgdes das operadoras é condicionado
aquelas que sdo disponibilizadas pelas empresas, podendo estas manipular tanto o
acesso quanto o conteddo de tais informagGes. Assim, tendo em vista a obtencdo de
maior acesso as informacdes das empresas, a regulacdo busca aperfeicoar

continuamente seus instrumentos regulatorios.

O novo Regulamento de Fiscalizacdo — Resolucdo n® 596, de agosto de 2012 — que
revogou a resolucdo apresentada acima, reflete essa busca por parte da regulacéo, que
dentre as principais mudancas estabelecidas encontra-se a possibilidade de a Anatel
utilizar-se do acesso on-line a sistemas, aplicativos e facilidades tecnolégicas das
empresas, como prevé o art. 38.

| - fornecer dados e informagdes de natureza técnica, operacional, econémico-
financeira, contabil ou outras pertinentes (...) que estejam disponiveis ou que sejam
passiveis de obtengdo por meio de consulta aos aplicativos, sistemas, recursos e
facilidades tecnologicos da fiscalizada ou por ela utilizados, seja em arquivo
eletrénico, meio fisico ou qualquer outro meio existente, em seu poder, em poder de
terceiros ou de terceiros em seu poder.

Il - permitir o acesso do Agente de Fiscalizacdo as instalacfes, equipamentos,
aplicativos, sistemas, recursos e facilidades tecnoldgicos, documentos, dados e
informagdes de natureza técnica, operacional, econdmico-financeira, contabil ou

outras pertinentes (...).

Por sua vez, tendo em vista que relatérios técnicos, dados, ou qualquer outro
documento, seja em arquivo eletrdnico ou em meio fisico, s6 podem ser feitos através
de informacBes que sdo transmitidas pelas proprias operadoras, o problema de
assimetria informacional dificilmente pode ser resolvido. Vale destacar ainda que, tendo
em vista a atuacdo dos agentes fiscalizadores da agéncia, o problema de assimetria de
informacdo pode ocorrer em menor ou em maior grau dependendo da capacidade
cognitiva de tais agentes, o que reforca a importancia de um corpo institucional técnico,

conforme mencionado anteriormente.

Dessa forma, conforme ressalta Aradjo (1997), um dos aspectos centrais do conflito
entre o regulador e as empresas diz respeito a constante presenca de assimetria de

informacdes. Reconhece-se que a conduta anticompetitiva dos influentes players do
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setor pode decorrer, ndo s6 porque seus objetivos — de lucro — sdo opostos aos objetivos
regulatorios, mas, em grande parte devido a posse diferenciada de informagao por parte
desses agentes.

Em referéncia a Aradjo (1997) pode ser posto, assim, que o regulador tem o desafio de
fazer com que as operadoras cumpram objetivos sociais, sem ter controle e
conhecimento pleno de suas atividades. A Anatel, dessa forma, tem o objetivo de fazer
com que as empresas cumpram objetivos tais como de universalizagdo e de qualidade
dos servicos de telecomunicacbes, sobre os quais baseiam o modelo regulatério do

setor, com aquela limitacéo.

O Plano Geral de Metas de Qualidade (PGMQ) e o Plano Geral de Metas de
Universalizacdo (PGMU), respectivamente, estabelecem obrigacdes de universalizacao
e de qualidade dos servicos de telecomunicacdes as prestadoras do setor®®, que sdo
renovadas, no caso da telefonia fixa, por exemplo, em geral a cada cinco anos, periodo
das revisdes contratuais. Assim, a cada renovacdo destes planos, novas obrigacbes e
novos critérios de acompanhamento por parte da Anatel podem ser estabelecidos ou

revogados.

A partir da criacdo do Regulamento de Indicadores de Qualidade (R1Q) da telefonia fixa
em 2005 (Resolucdo n° 417), que substituiu a Resolucdo n° 341 de 2003, a Anatel
passou a exigir das empresas, por exemplo, a consolidacdo dos indicadores de qualidade
ndo s6 por area de atuacdo da prestadora, como era até entdo, mas também por area de

numeracdo do Plano Geral de Cddigos Nacionais®*.

Art. 8°
A Anatel pode solicitar o detalhamento da composi¢do de cada indicador por

regido, estado, localidade, area de operacéo ou outros segmentos geograficos (...);

8 Criado em 2003, 0 PGMQ estabelece metas de qualidade (tais como qualidade do servico, qualidade
para telefone de uso publico, modernizacdo da rede), a serem cumpridas tanto pelas prestadoras de
telefonia fixa, que atuam sob regime publico, como para as que atuam no regime privado (empresas
espelhos e operadoras de servico mével). J& o PGMU, criado no mesmo ano estabelece metas de
universalizacdo somente para as concessionarias de STFC, que incluem metas de instalacdo de Telefone
de Uso Publico (TUPs) (www.anatel.gov.br).

8 0 Plano Geral de Cédigos Nacionais, aprovado pela Resolugdo 263/2001, contém a definicdo dos
codigos de area, utilizados para identificar uma localidade ou um conjunto de localidades para a
realizacdo de ligagOes de longa distancia. Chamado de Codigo Nacional, ele corresponde a dois caracteres
numéricos que identificam uma area geografica especifica (disponivel em: www.teleco.com.br).
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Paréagrafo Gnico. Os indicadores definidos neste regulamento, que na consolidacéo

por area de numeracdo ou por area de atuacdo da prestadora apresentem um

nimero pequeno de eventos, considerados sem representatividade estatistica, seréo
avaliados e tratados, a critério da Agéncia (RESOLUCAO N° 417/2005, grifos

N0ss0s).

Com essa medida, a Telefonica, por exemplo, concessiondria do estado de Sao Paulo,
que antes repassava a Anatel os dados de qualidade referentes ao estado todo, teria que
disponibilizar também estes indices especificos a cada area de numeracdo (11, 12, 13,
14, 15, 16, 17, 18, 19). Assim, de modo geral, a partir dessa nova resolucdo, as

informacdes referentes aos indicadores de qualidade tornaram-se mais detalhadas.

Em dezembro de 2012, com a Resolucao n° 605, os novos critérios de acompanhamento
da qualidade dos servicos de telefonia fixa estabelecidos pela Anatel passaram a incluir
também pesquisas de satisfacdo dos clientes, através da avaliacdo de quatro indices —
indice Geral de Qualidade Operacional (IGQ), indice de Desempenho na Qualidade
(IDQ), indice Geral de Qualidade Percebida (IGQP) e do indice de Desempenho no
Atendimento (IDA) — bem como de relatorios periddicos feitos pelas operadoras e
enviados & Anatel, entre outras medidas.

Portanto, podemos perceber que, tendo em vista a possibilidade das empresas atuarem
de modo estratégico em relacdo a regulacdo, dada a presenca de assimetria de
informacdes caracteristica dessa relagdo, a regulacdo estd sempre em busca do
aperfeicoamento de seus mecanismos que atuam como minimizador de tal conduta.
Dessa forma, os instrumentos regulatorios atuam restringindo e/ou delimitando o campo
de acdo das empresas, como também € o caso das san¢des financeiras utilizadas pela

regulacao.

Nesse sentido, a aplicacdo de multas reflete o aspecto disciplinador da acéo regulatoria,
tendo em vista que em parte, molda a conduta das empresas pela restricdo de certas
acOes e, por outro, pune os desvios observados. As principais manifestagdes da acédo
estratégica por parte das operadoras, passiveis de aplicagdo dessa sancdo pela Anatel se

referem: i) ao descumprimento de metas de universalizacdo de qualidade; ii) ao
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descumprimento dos regulamentos dos servicos; iii) ao uso ndo autorizado ou irregular

do espectro; iv) a obstrucdo da atividade de fiscalizagdo (ANATEL, 2010).

As multas, definidas a partir dos Procedimentos para Apuracdo de Descumprimento de
Obrigacdes (PADO) — estabelecidos pela Resolucdo 270, de 2001 — tem como base as
informagdes obtidas através do canal de relacionamento da agéncia com o0s
consumidores®, que caso seja identificada a infracdo, a sancéo é aplicada e publicada.
Ao longo do ano de 2012, as multas aplicadas pela Anatel somaram R$ 1,020 bilhdes de
reais; entretanto, o volume arrecadado foi de apenas R$ 72,3 milhdes, como aponta o

grafico abaixo.
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Gréfico 3.3 - Multas concedidas pela Anatel (em milhdes)
Fonte: Anatel (2012)

O baixo volume de arrecadacdo de multas em comparacdo as multas aplicadas se
relaciona a possibilidade de contestacdo das prestadoras junto ao poder judiciario — com
efeito suspensivo. Soma-se a isso o fato de que podem ser apontadas falhas na
fiscalizacdo da Anatel, conforme destaca Eduardo Levy, diretor-executivo do

SindiTelebrasil®, tendo em vista que, além do nimero de infracdes de fato cometidas

8 Por meio da central de atendimento da agéncia, atendimento eletronico, correspondéncia e fax, onde
sdo feitas as reclamacg0es, sugestdes e dentncias pelos consumidores.

% Em entrevista a Revista Teletime, edicdo 162, de janeiro/fevereiro de 2013. Disponivel em:
(www.teletime.com.br).
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ser maior do que aquelas que chegam a virar um Pado, observa-se um excesso de

processos, o que impacta na demora no julgamento.

Do ponto de vista das empresas autuadas, o argumento comumente utilizado é de que o
valor das multas seria abusivo, e que a metodologia utilizada para o calculo destas seria
pouco uniforme®, impactando na viabilizacdo de investimentos ou na manutencéo da
rentabilidade das empresas. Dessa forma, a conformacdo destes elementos permitiria
deduzir certa ineficiéncia por parte da Anatel na utilizacdo das multas como mecanismo
disciplinador da conduta estratégica das empresas: por um lado, a possibilidade de
recorrer das decisdes no Judiciario implica na baixa institucionalidade deste mecanismo,
ou seja, que se traduz na grande disparidade entre o volume de multas aplicadas e o seu
efetivo pagamento; por outro, a magnitude do valor das multas aplicadas — associada ao
tempo médio®® de encerramento dos Pados — cria incentivos para que as empresas

autuadas recorram das decisfes da Anatel.

Vale destacar ainda que a decisdo de pagamento ou ndo de uma obrigacdo por parte das
empresas pode muitas vezes ser tomada com base apenas num calculo financeiro, tendo
em vista que as empresas tendem a descumprir normas quando o custo de cumpri-las é
maior do que o de uma eventual multa por sua ndo-execucao. Nota-se mais uma vez o

comportamento estratégico das empresas frente a atuacdo da agéncia reguladora.

Seja qual for a questdo, o fato € de que as autuagdes parecem ser incapazes de fazer
melhorar a qualidade do servigo, conforme revela o grafico abaixo. Dessa forma, é
possivel perceber que assim como a quantidade de multas aplicadas pela Anatel, o
volume de reclamacdes feitas pelos clientes das operadoras a agéncia também tem
aumentado, seguindo a tendéncia do nimero de acessos dos principais servicos de
telecomunicacdes — telefonia fixa, mdvel, TV por assinatura e banda larga.

87 Os valores minimos e maximos das multas sao calculados por tipo de servico prestado e nio com base
no porte das empresas.

% De acordo com a edigdo 162, de janeiro/fevereiro de 2013 da Revista Teletime, o tempo médio que
cada processo demorou a ser julgado entre 2010 e 2011, foi de 492 dias, quase um ano e meio.
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Grafico 3.4 - Reclamagdes (2012)
Fonte: Anatel (2010, 2012)

Diante deste quadro, conforme destaca o conselheiro da Anatel, Marcelo Bechara®,
considera-se a necessidade de uma revisdo mais ampla do sistema de san¢des da Anatel,
como prevé o novo Regulamento de Sangdes da agéncia (Resolugdo n° 589, de maio de
2012). A principal proposta é de que o0s processos administrativos em curso na agéncia
sejam substituidos pelos chamados Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) que, na

pratica, se refere a possibilidade de a Anatel chegar a um acordo com as prestadoras.

Conforme explica Bechara, tal acordo tem como objetivo estabelecer medidas que
sejam atrativas para as empresas, caso contrario, elas continuardo a recorrer a Justica, ao
mesmo tempo em que deve estar em acordo com a administracdo publica, para
compensar o dano causado e resolver o problema. De fato, conforme ressaltado
anteriormente, a acdo discricionaria do 6rgdo regulador deve ser tomada levando em
consideragdo os incentivos observados pelas firmas em um processo concorrencial, no
sentido de que a regulacdo deve assegurar as firmas um minimo de lucratividade, razéo
pela qual elas atuam, contudo, sem que isso acarrete em prejuizos ao bem-estar social
(FELIPE, 2009).

8 Em entrevista & mesma Revista acima.
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3.3 CONSIDERAGCOES FINAIS

As transformacOes pelas quais passou o setor de telecomunicacfes alteraram
profundamente sua configuracdo. A privatizagdo do setor e a consequente entrada das
operadoras internacionais no pais acarretaram em profundos impactos para a industria
nacional de equipamentos de telecomunicacGes e para 0 processo de capacitacao

tecnoldgica e inovativa no Brasil.

Conforme bem sintetiza Szapiro (2008), 0 processo de reestruturacdo do setor no Brasil
provocou impactos de diferentes dimensdes, entre os quais se destacam: i) alteracbes
nas formas de intervencdo do governo, antes envolvido no desenvolvimento
tecnoldgico, producdo, distribuicdo de servicos e regulacdo e, atualmente, como
regulador; ii) introducdo de um conjunto de inovacgoes e servicos, resultante da difusao
do paradigma microeletrénico e do processo de convergéncia tecnologica; iii) alteracdo
da estrutura de concorréncia do setor, antes organizado em torno do monopolio estatal
da Telebrés e agora caracterizado por um oligop6lio na prestacdo dos servicos; e iv)
transformacbes na estrutura de concorréncia da industria de equipamentos de

telecomunicacdes e dindmica inovativa do setor.

Neste novo setor, a atuacdo regulatéria € muito mais complexa, exigindo um duplo
processo de aprendizagem: quanto as estruturas de mercado que sdo alteradas pelo
desenvolvimento tecnoldgico e quanto ao comportamento estratégico das empresas. As
escolhas da regulacdo devem estar relacionadas, dessa forma, a escolhas alocativas

dinamicas e ndo mais estaticas.

Com efeito, a dificuldade central colocada a Anatel se relaciona a insuficiéncia dos
instrumentos tradicionais de regulacdo, o que requer a revisdo continua de seu aparato
regulatério. O fato € que tal dificuldade decorre da auséncia de mecanismos regulatorios
que deem conta da velocidade das mudancgas tecnol6gicas e dos comportamentos

estratégicos dos principais agentes da industria de telecomunicagdes.

Contudo, conforme Pinto Jr. (2000), essas consideracfes devem ser ponderadas, tendo

em vista a necessidade de preservar certo grau de flexibilidade na estrutura regulatoria
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ara que seja garantido o preceito basico de “regras estaveis” a regulacdo, que confere
9

confianca as decisdes de financiamento e de investimento por parte das empresas.

De forma geral, a conclusdo a que se pode chegar através das reflexdes apresentadas
nesse capitulo ¢ de que a regulagdo estd em uma posi¢do continuamente “atrds do
mercado”. Esta condicdo se justifica, por um lado, tendo em vista a existéncia de um
gap temporal entre a regulacdo e o progresso técnico e, por outro lado, devido a
diferenca comportamental em relacdo as estratégias empresariais, regida por interesses

de mercado e favorecida pela assimetria de informacdes.
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CONCLUSAO

Esta dissertacdo, como uma revisdo de literatura, buscou evidenciar que o tratamento
das mudancas nas condi¢cdes iniciais dos setores regulados precisa levar em
consideracdo a inovacdo e 0 progresso técnico, que interferem diretamente nestes
movimentos. Essa constatacdo permite concluir que estes elementos evolucionarios
operam uma mudan¢a enddgena na estrutura industrial desses setores, afetando de

forma continua a eficiéncia dos modelos regulatérios.

A vertente tedrica institucionalista da NEI, sob a dtica da Economia dos Custos de
Transacdo, reconhece as novas estruturas organizacionais que sdo formadas com o
intuito de minimizacdo dos custos de transacdo. Entretanto, embora tenha apresentado
um avanco teorico incontestavel, tal abordagem desconsidera a tecnologia, o que lhe
retira o carater evolucionario, configurando-a como uma metodologia estatico-

comparativa.

Esse carater estatico se extende também aos desenvolvimentos tedricos abordados pela
literatura da regulacdo, um dos bragos tedricos da NEI. Observa-se que, embora o
escopo dos temas tratados pela literatura correspondente tenha expandido
consideravelmente, incorporando problematicas oriundas, em especial da abordagem
institucionalista, grande parte dos modelos regulatérios assume a busca da eficiéncia
alocativa como principal meta da intervencdo. Dessa forma, mesmo que implicitamente,
assume-se uma estrutura industrial ainda pouco afetada pela inovacao técnica, sendo a

firma passiva em relacdo a esta Ultima.

Neste sentido, a teoria evoluciondria schumpeteriana apresenta contribuicbes
fundamentais. Para esta escola, o processo de mudanca tecnolégica e a dinamica das
inovacOes permitem o desenvolvimento de novas estruturas industriais/setoriais. Assim,
seu principal foco é entender este processo dinamico das transformacdes estruturais, os
elementos que forcam tais transformacdes (tidas como ininterruptas) e como os agentes

econdmicos constroem estratégias de crescimento.

A aproximagcdo tedrica destas abordagens certamente € um campo frutifero que muito

pode contribuir para o aprofundamento do conhecimento necessario ao entendimento do
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desenho dos marcos regulatorios que sejam eficientemente dinamicos, embora a
aplicacio desses principios ndo possa ser feita sem ponderacbes. A teoria
schumpeteriana, por sua vez, essa convergéncia contribuiria no sentido de
amadurecimento de seus conceitos para aplicacdo a setores que parecem ter dindmica e

I6gica proprias.

Quando se leva em consideragdo as transformacbes que aconteceram no setor de
telecomunicacdes no Brasil, essa perspectiva, como se viu, parece ser de grande
proveito e lanca importantes luzes para chegar a bons resultados. Com efeito, as
mudangas tecnoldgicas e institucionais ocorridas na década de 90, ao descaracterizar a
infraestrutura tipica desta indUstria, tendo em vista o surgimento de uma ampla gama de
novos servicos e plataformas de comunicacgdo, transformou o setor de telecomunicacbes

num dos mais dindmicos setores da economia.

Como reguladora deste novo setor, estabeleceu-se a Anatel, cuja atuacdo requer
significativos processos de aprendizado institucional: quanto as estruturas de mercado
que sdo continuamente modificadas pelo progresso técnico e quanto ao comportamento

estratégico das empresas que atuam neste ambiente.

Concluindo, pode-se dizer que o processo de destruicao criadora da atual industria de
telecomunicacgdes tornou este setor o0 caso mais emblematico desta analise conjunta —
evolucionéria e regulatoria — embora esse exame, em alguma medida, possa ser aplicado
também a outros setores. Neste sentido, esta perspectiva aponta um longo caminho

ainda para o desenvolvimento destes temas.

Os desafios e as oportunidades tecnoldgicas no setor de telecomunicaces no Brasil
requerem uma forte articulacdo entre os atores envolvidos no processo de geracéo e
industrializacdo da tecnologia, cuja estratégia combine demanda de mercado,
capacitacdo tecnoldgica e oferta da industria nacional como forma de assegurar a
competitividade daquela frente ao mercado global (REGO et all, 2011). Neste sentido,
conforme sugerem o0s autores, 0 PNBL vem ao encontro dessa estratégia de alavancar o

programa de desenvolvimento tecnologico para o setor.
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Taiwan e Coreia sdo exemplos de paises cuja industria inicialmente possuia pouca
capacidade para assumir a funcéo de integrar tecnologias, papel que foi executado com
grande éxito por centros de P&D, tais como o ITRI (Industrial Technology Research
Institute) no primeiro pais, e o ETRI (Electronics and Telecommunication Research
Institute) no segundo (REGO et all, 2011).
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ANEXO

Quadro: A Privatizacao da Telebras
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TELEFONIA FIXA

CONCESSLONARIA E REGIAO DE
CONCESSAO

CONSORCIO VENCEDOR

Regido 111 (SP): Telesp

Tele Brasil Sul (Telefénica, Iberdrola, Banco
Bilbao Vizcaya, Portugal Telecom, RBS)

Regido Il (PR, SC, MS, MT, GO, AC, TO, RO, DF,
RS): Tele Centro-Sul

Solpart (Telecom Italia, Fundos de pensdo e
Opportunity)

Regido I (RJ, ES, MG, BA, SE, AL, PE, PB, RN, CE,
Pl, MA, PA, AM, RR, AP): Tele Norte-Leste

AG Telecom (Andrade Gutierrez, Inepar, La
Fonte, Macal, Fiago, Brasil Veiculos Companhia
de Seguros Alianca, BNDESPAR)

Embratel

Startel Participacdes (MCI)

TELEFONIA CELULAR

OPERADORAS (BANDA A) E AREA DE
CONCESSAO

CONSORCIO VENCEDOR

Area 1 (SP Capital): Telesp Celular

Area 2 (SP Interior): Telesp Celular

Portelcom Participac6es (Portugal Telecom)

Area 3 (RJ, ES): Tele Sudeste Celular

Telefonica (com Telefdnica Internacional,
Iberdrola, NTT Mobile e Itachu)

Area 4 (MG): Telemig Celular (1)

Telpart (Telesystems e Fundos de Pensdo)

Area 5 (PR, SC): Tele Celular Sul

Telecom Italia/UGB

Area 6 (RS): CRT Celular S/A

CRT Celular S/IA

Area 7 (DF, GO, TO, MS, MT, RO, AC): Tele Centro
Oeste Celular

Bid AS (Splice)

Area 8 (MA, PA, AM, AP, RO): Tele Norte Celular

Telpart (Telesystems e fundos de penséo)

Area 9 (BA e SE): Tele Leste Celular

Telefdnica Internacional e Iberdrola

Area 10 (AL, PE, PB, RN, CE, PI): Tele Nordeste
Celular

Telecom Italia/UGB

Fonte: Adaptado de Szapiro (2005) e Dalmazo (2000).




