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RESUMO: A Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL, ente a
quem a Lei n® 9.472/1997 — LGT atribuiu a competéncia de regular o setor
de telecomunicagdes no Brasil, tem o dever de promover a concorréncia
nesse mercado, mediante atuagio tanto preventiva quanto repressiva. A
elaboragio do Plano Geral de Metas de Competigio — PGMC, aprovado
pela Resolugio ANATEL n°® 600/2012 consiste em um bom exemplo de
como a Agéncia, atuando de forma ex ante, a partir da constatagio de que
falta ao mercado de telecomunicagées maturidade para se autorregular,
pode incentivar a concorréncia entre os players do setor. Apesar das criticas
doutrindrias referentes ao ato normativo, o fato é que ele traz em si a
elevagio do principio da isonomia, mediante a adogdo do conceito de Poder
de Mercado Significativo — PMS como fator de discrimen e, portanto,
como critério para adogdo de medidas assimétricas que tenham como
escopo a introdugdo da concorréncia no setor.

PALAVRAS-CHAVE: Regulagdo. Competi¢do. Telecomunicagoes.
Isonomia;.; Poder de Mercado Significativo.

ABSTRACT: The Brazilian Agency of Telecommunications — ANATEL
has the authority to regulate the telecommunications market in Brazil,
promoting the competition amongst its players by acting ex ante and
ex post. The document approved by ANATEL through the Resolution
600/2012 is a good example of how that entity act to prevent behaviors
that can harm competition in telecommunications. Despite of the critics
to the Resolution 600/2012, the fact is that it respects the principle of
equality, by adopting the concept of SMP — Significant Market Power,
which needs to be used as a standard to the imposition of asymmetric
measures to introduce competition in the telecommunications market.

KEYWORDS: Regulation. Competition.  Telecommunications.
Equality. Significant Market Power — SMP.
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INTRODUGAO

Aexisténciadeumoérgioregulador paraosetor de telecomunicagoes
foi prevista constitucionalmente no artigo 21, inciso XI, da Constituigdo
Federal de 1988'. Em aten¢io ao comando constitucional, a Lei n°
9.472/1997 (Lei Geral de Telecomunicagdes — LGT) criou a Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL, conferindo a ela fungio
normativa, capacitando-a a aprovagdo de normas e regulamentos
norteadores do setor regulado.

Conforme dispoe a LGT, é fun¢do da Agéncia a organizagio
dos servigos de telecomunicagdes, o que inclui, além da fiscalizagdo,
o disciplinamento da execugdo dos servigos de telecomunicagdes, no
exercicio de sua ja citada fungéo normativa. De fato, conforme inteligéncia
de seu artigo 19, incisos IV e X, é atribui¢do da ANATEL a expedigio
de normas quanto a prestacdo dos servigos de telecomunicagdes nos
regimes publico e privado.

Nio bastasse isso, a mesma Leil, em seu art. 2°, inciso III, ¢/c art.
6°, determina a Agéncia a fung¢do de adotar medidas que promovam a
competi¢do de forma ampla, livre e justa, bem como confere ao usuario
o poder de liberdade de escolha de sua prestadora (cf. art. 3° inciso II da
Lei n® 9.472/1997).

Com lastro em tais disposi¢des juridicas, a ANATEL iniciou o
procedimento para a elaboragio do Plano Geral de Metas de Competicdo
— PGMC, aprovado, ao final, por meio da Resolugdo ANATEL n°
600/2012.

Nido obstante, muitas sdo as criticas direcionadas ao diploma
normativo. Existe uma corrente doutrinaria que, além de se insurgir
contra a adogdo do conceito de Poder de Mercado Significativo — PMS
como vetor de intensidade regulatéria e contra a determinagdo de
compartilhamento de infraestrutura, defende que o PGMC consiste
em intervengio indevida do Estado na economia e em mecanismo de
penalizagdo das prestadoras mais eficientes.

O presente trabalho tem por objetivo consignar que os
argumentos contrdrios ao Plano de Metas promulgado pela Anatel
partem de premissas equivocadas, com lastro nas ideias decorrentes de
um paradigma de Estado e de Direito liberais, cujo auge se verifica no
século XVIII e que se encontra, atualmente, superado pelo paradigma
da Modernidade, da qual adveio a nogdo de Estado Democratico de

1 De acordo com o dispositivo constitucional citado, compete a Unido explorar, diretamente ou mediante
autorizagdo, concessdo ou permissio, os servigos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre

a organizagio dos servigos, a criagio de um érgao regulador e outros aspectos institucionais.
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Direito. De fato, adotadas as argumentagdes utilizadas para afastar a
possibilidade de a Anatel utilizar-se das medidas previstas no PGMC
para propiciar a concorréncia no setor de telecomunicagdes, poder-se-ia
concluir pela possibilidade de o mercado se autorregular, pela adogdo da
ideia privada de propriedade (sem que esta se condicione pela sua fungao
social) e, enfim, a legitimagio da exploragdo do “homem pelo homem”,
como se isto ndo tivesse sido causa da derrocada do Estado de bases
tedricas estabelecidas por uma interpretagdo reducionista da obra de
Adam Smith”.

1 O FUNDAMENTO JURIDICO DA EDICAO DO PLANO GERAL DE
METAS DE COMPETIGCAO

O art. 170 da Constituigio Federal preceitua que “a ordem econémica,
Sundada na valorizagdo do trabalho e na livre iniciativa, tem por fim assegurar
a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a soctal®, observados,
dentre outros, os principios da propriedade privada, da fun¢do social da
propriedade, da livre concorréncia e da defesa do consumidor.

E justamente com espeque em tais principios constitucionais que
a lei n° 9.472/1997 (LGT) destaca a elevagio da universalizagio e da
competi¢do como os valores primordiais a serem alcangados pela politica
publica de telecomunicagdes.

Na verdade, tal constatagdo ja pode ser extraida da Exposi¢io
de Motivos n° 231/MC. No documento, repisou-se que a reforma
perpetrada pelo Estado brasileiro no setor de telecomunicagdes a época
da privatizagdo do Sistema Telebras teria como finalidade precipua a
consolidagdo da introdugdo da concorréncia na exploragdo dos servigos

2 Apenas para confirmar o quanto alegado, destacam-se as conclusdes de Menelick de Carvalho Neto,
quanto ao que conceituou como paradigma de Estado de Direito, de bases liberais:
“Assim, o paradigma de Estado de Direito, ao limitar o Estado a legalidade, ou seja, ao requerer que a
lei seja discutida e aprovada pelos representantes da ‘melhor sociedade’, autorize a atuagdo de um Estado
minimo, restrito ao policiamento para assegurar a manutengdo do respeito dquelas fronteiras anteriormente
referidas e, assim garantir o livre jogo da vontade dos atores sociais individualizados, vedada a organizagdo
corporativo-coletiva, configura, aos olhos dos homens de entdo, um ordenamentojurl’dico de regras gerais
e abstratas, essencialmente negativas, que consagram os direitos individuais ou de primeira geragdo, uma
ordem juridica liberal cldssica. [..]
A vivéncia daquelas idéias abstratas que conformavam o paradigma inicial do constitucionalismo logo
conduz a negagio pratica das mesmas na histéria. A liberdade e a igualdade abstratas, bem como a propriedade
privada, terminam por fundamentar as préticas sociais do periodo de maior exploragio do homem pelo homem
de que se tem noticia na histéria, possibilitando o aciimulo de capital jamais visto e as revolugoes industriais’
(grifos nossos). Nesse sentido, ver: CARVALHO NETO, Menelick de. 4 Hermenéutica Constitucional sob o
Paradigma do Estado Democritico de Direito. Revista Noticia do Direito Brasileiro, Brasilia, vol. 6, p. 25-44,
jul/dez 1998.
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de telecomunicagoes e a universalizagdo do acesso aos servigos basicos,
mediante o fortalecimento do papel regulador do Estado’ e da eliminagao
de seu papel de empresirio, com vistas a criagdo de um ambiente
competitivo no setor, observando-se, ainda, a necessidade de introdugio
de novos players no mercado a partir da eliminagio de barreiras a entrada®.

Assim, tendo por fundamento o art. 170 da Carta Magna, que
estabelece os principios da Ordem Econdmica e a Exposi¢io de Motivos
n® 231/MC, a Lei n° 9.472/1997, além de criar a Agéncia Nacional de
Telecomunicagoes, determinou, em seu art. 2° incisos II, III, IV e V,
que o Poder Publico tem como dever: (a) estimular a expansio do uso de
redes e servigos de telecomunicagdes pelos servigos de interesse publico
em beneficio da populagdo brasileira; (b) adotar medidas que promovam
a competi¢do e a diversidade dos servigos, incrementem sua oferta e
propiciem padrdes de qualidade compativeis com a exigéncia dos usudrios;
(c) fortalecer o papel regulador do Estado; e (d) criar oportunidades de
investimentos e estimular o desenvolvimento tecnolégico e industrial,
em ambiente competitivo.

O mesmo diploma legal, no inciso II de seu art. 8°, assegura ao
usudrio de servigos de telecomunicacdes o direito a liberdade de escolha
de sua prestadora de servigo. Em seu art. 6°, a LGT ainda afirma que os

3 “Passou a Unido Federal de provedora de servigos a reguladora. Foi mantido o monopélio na prestagao,
agora mediante concessdo, permissdo ou autorizagio a particulares, por meio de uma Agéncia especialmente
constituida, com o objetivo, em sintese, de regulamentar os servigos de telecomunicagdes, 0 uso e ocupagio
do espectro de radiofrequéncias, a relagéo entre prestadoras dos diferentes servigos na interconexo e no uso
de redes, fiscalizando-as”. (COSTA, Guilherme Ieno. Os cuidados com a concorréncia nas telecomunicagoes. In:
Custo Brasil — Solugdes para o Desenvolvimento. Ano 3, n® 14, Abril-Maio 2008, p. 46).

4 Consta da Exposi¢io de Motivos n® 281/MC os objetivos da reforma das telecomunicagdes no Brasil. Vejamos:
“Com base nas premissas indicadas no item anterior e na politica de governo de Vossa Exceléncia, foram
formulados objetivos especificos para a reforma das telecomunicag¢des no Brasil. De forma sucinta, esses
objetivos poderiam ser vistos como a consolidagdo de dois principios essenciais: a introdug¢do da competicdo na
exploragdo dos servigos a universalizagdo do acesso aos servigos bdsicos. Esses objetivos sdo os seguintes:

1) fortalecer o papel regulador do Estado e eliminar seu papel de empresdrio. Esse objetivo contempla a orientagao
de que o Estado promovera um grau adequado de supervisdo sobre o setor, de modo a assegurar que sejam
alcangados os objetivos essenciais da reforma, a criagdo de um mercado de competigio efetiva e a protegio dos
consumidores contra comportamentos anticoncorrenciais. [..]

IT) aumentar e melhorar a oferta de servigos. Trés temas basicos decorrem desse objetivo: a promogdo da
diversidade dos servigos oferecidos a sociedade; o aumento significativo da oferta de servigos de telecomunicagoes no
Brasil; e o alcance de padroes de qualidade compativeis com as exigéncias do mercado;

111) em um ambiente competitivo, criar oportunidades atraentes de investimento e de desenvolvimento tecnolégico e
industrial. Nesse objetivo consolidam-se trés intengdes bésicas. A primeira delas associa-se a necessidade
de atragdo de capitais privados através da criagio de oportunidades para investimento no setor. A segunda
diz respeito a construgdo de um ambiente que propicie o desenvolvimento da competi¢do justa no mercado e facilite
a consolidagdo de novos participantes. Finalmente, a terceira refere-se a geragio de condigdes que estimulem

a pesquisa e o desenvolvimento tecnolégico e industrial; [..]” (grifos nossos)



214 Publicagdes da Escola da AGU

servigos de telecomunicagdes serdo organizados com base no principio
da livre, ampla e justa competicdo entre todas as prestadoras, devendo o
Poder Publico atuar para propicid-la, bem como para corrigir os efeitos
da competigio imperfeita e reprimir as infragdes de ordem econoémica.

O art. 70 da LGT, de seu turno, determina que serdo coibidos
os comportamentos prejudiciais & competi¢do livre, ampla e justa
entre as prestadoras do servigo, no regime publico ou privado, ao
passo que o dispositivo seguinte possibilita que a Agéncia, visando a
propiciar competi¢do efetiva e a impedir a concentragdo econdmica
no mercado, estabeleca restri¢oes, limites ou condi¢gdes a empresas ou
grupos empresariais quanto a obteng¢do e transferéncia de concessoes,
permissoes e autorizagdes. Finalmente, o art. 86, paragrafo tinico, inciso
II, da LGT reitera a necessidade de o Poder Publico atuar para propiciar
a ampla, livre e justa competigio.

De se ressaltar, ainda, que a edi¢do de um Plano Geral de Metas
de Competi¢do j4 era prevista desde o Contrato de Concessdo do STFC
— Modalidade Local®, celebrado em 31 de dezembro de 2005. Da mesma
forma, o Plano também foi mencionado tanto nos artigos 6°, caput e {1, e
7° incisos I e 1", do Decreto n° 6.654/2008, que aprovou o Plano Geral de
Outorgas do Servigo de Telecomunicagdes prestado no Regime Ptblico,

o

Segundo o Contrato de Concesséo do Servigo Teleféonico Comutado — Modalidade Local:
“16.15. A Concessiondria se obriga a cumprir o Plano Geral de Metas de Competigio e a implementar a revenda do

servigo objeto da concessdo, nos termos da regulamentagdo.”

6 Art. 6° As transferéncias de concessio ou de controle de concessionéria do servigo a que se refere o art.
10 deverio observar o principio do maior beneficio ao usuério e ao interesse social e econdmico do Pafs.

§ 1° As transferéncias que resultem em Grupo que contenha concessionarias em Setores de mais de uma
Regido definida neste Plano Geral de Outorgas implicam:

I - atuagdo obrigatéria nas demais Regides, por parte de prestadora de servigos de telecomunicagdes
pertencentes ao Grupo que contenha as respectivas concessionarias, conforme dispuser o Plano Geral de Metas de
Competicdo a ser editado pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, observado o disposto no § 5% e

IT - obrigagdo de atender aos condicionamentos impostos pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes com
afinalidade de assegurar a competigdo, impedir a concentragéo econémica prejudicial a concorréncia e néo
colocar em risco a execugo do contrato de concessio, em atengdo ao que dispde a Lei no 9.472, de 1997, em
especial nos seus arts. 97 e 98. [grifou-se]

Art. 7°. As concessiondrias do servigo a que se refere o art. 1° devem, sem prejuizo do disposto no art. 155
da Lei no 9.472, de 1997:

I - cumprir as obrigagdes de universalizagdo, inclusive aquelas relacionadas a ampliagdo das redes do
servigo a que se refere o art. 1° que suportem a banda larga, conforme dispuser o Plano Geral de Metas de
Universalizagio; e

IT - assegurar a outras prestadoras de servigos de telecomunicagoes de interesse coletivo o acesso as suas
redes de telecomunicagdes em condi¢des nio discriminatérias, isondmicas e coerentes com suas praticas
comerciais, conforme dispuser o Plano Geral de Metas de Competi¢do a ser editado pela Agéncia Nacional de

Telecomunicagoes. [ grifou-se]
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como no Plano de Atualizag¢do da Regulamentagio das Telecomunicagoes
no Brasil — PGR, aprovado pela Resolugdo ANATEL n° 516/2008.

Nio é demasiado lembrar que o ordenamento juridico deve ser
visto como uma piramide, que retira seu fundamento de validade da
propria Constituigdo. Por isso, é possivel afirmar, com tranquilidade,
que a ideia de competigio e concorréncia trazida da Constitui¢do Federal
permeia todo o arcabougo regulatério infralegal e deve ser utilizada pela
ANATEL quando do exercicio de seu poder normativo, para que este
revista-se de legitimidade e atenda ao interesse publico a ser alcangado
pela atividade regulatoéria.

A discussdo acerca da atuagdo da ANATEL para garantir a
competi¢do no setor de telecomunicagdes ganhou contornos especiais
e atualizados a partir da abertura do processo administrativo para a
elaboragdo do Plano Geral de Metas da Competigdo - PGMC, aprovado
pela Resolugio ANATEL n° 600/2012. E de se dizer que, no decorrer
da confec¢do do Plano, a Agéncia enfrentou muitas insurgéncias,
especialmente de prestadoras que, nos termos da proposta entdo em
andlise, passariam a ser consideradas como detentoras de Poder de
Mercado Significativo - PMS. Serve o presente trabalho para analisar se
tais criticas sio ou ndo pertinentes. E o que se pretende a seguir.

2 A PROMOQAO DA CONCORRENCIA NO SETOR DE TELECOMUNI-
CA(;()ES POR MEIO DO PLANO GERAL DE METAS DE COMPETIQAO

E possivel afirmar que o PGMC, a partir da identificagio dos
players que detém Poder de Mercado Significativo — PMS, busca
regular, por meio de adogdo de medidas assimétricas, com a finalidade
de corrigir, minimizar ou amenizar os efeitos advindos de falhas de
mercado relacionadas a estrutura de mercado de prestagio dos servigos
de telecomunicagdes®. Trata-se, portanto, de documento que busca
efetivar o principio da isonomia para garantir a competigdo no mercado
de telecomunicagdes.

8  “A introdugdo da concorréncia entre prestadores representou um dos leit motiv da privatizagdo, que se
caracterizou, entre outras agdes, pela transferéncia de empresas estatais prestadoras de servigos publicos
(segundo a doutrina, delegatarios) para concessiondrios ou permissiondrios privados. Disso resultou a
necessidade de uma perspectiva diversa do regime de prestagio desses servigos, ajustada ao direito de
escolha do usudrio, a ser implementada por meio da competig¢do entre os prestadores. Embora seja este um
dos mais relevantes aspectos da regulagio, nao podem ser olvidados outros propésitos, como a corregio
de falhas de mercado e de informagéo e a disciplina dos monopélios naturais” (FARENA, Duciran Van
Marsen. Servigos Publicos, Regulagdo e Concorréncia. In: Lei Antitruste — 10 Anos de Combate ao Abuso
de Poder Econémico. Belo Horizonte: Editora Del Rey, 2005, p. 69).
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Mesmo assim, verifica-se a existéncia de uma corrente doutrindria
que defende a ilegalidade e a inconstitucionalidade do Plano Geral de
Metas de Competi¢do. Vejamos se tais alegacdes guardam respaldo
juridico.

Como destacado acima, a Ordem Econ6omica, fundada na
valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa (que também
estd enumerado dentre os fundamentos da Republica Federativa do
Brasil, nos termos do art. 1° inciso IV, da Carta Magna), tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social, observando-se, ainda, os principios da propriedade privada,
da fungdo social da propriedade, da livre concorréncia e da defesa do
consumidor, que também foram al¢ados a categoria de direitos e garantias
fundamentais, conforme se depreende do art. 5° incisos XXII, XXIII e
XXXII do texto constitucional.

Tais dispositivos, diga-se, devem nortear a atividade de interpretagio
do PGMC editado pela ANATEL. Em razio disso é possivel afirmar
que o documento em questdo ndo tem como finalidade ou objetivo a
intervencgdo indevida do Estado na economia. No ponto, cumpre destacar
que a livre iniciativa e a livre concorréncia nio sdo passiveis de atenuagdo
apenas em fungdo da persecugdo das metas de universalizagdo. Em tal
afirmagéo, esconde-se o entendimento segundo o qual apenas o servigo de
telecomunicagdes prestado no regime publico é que seria passivel de sofrer
ingeréncias estatais com vistas ao atendimento do interesse ptblico. E com
tal premissa ndo se pode concordar.

Ora, o regime de prestagio do servigo de telecomunicagdes ndo o
descaracteriza como sendo um servigo publico, bem como néo exclui a sua
essencialidade, nos termos do art. 10, inciso VII, da Lel n° 7.783/1989°.
Outrossim, a Constitui¢do Federal, no seu art. 21, inciso XI, conferiu
a Unifo a exploracdo de todos os servigos de telecomunicagdes, seja
diretamente ou mediante autorizagio, concessdo ou permissdo. Sobre
esse tema, Luiz Gustavo Kaercher Loureiro' afirma que as atividades
listadas no mencionado artigo 21 sdo competéncias publicas, de carater
material, positivo e prestacional. Tais competéncias ptiblicas prestacionais
permitem que o poder piblico discipline todos os aspectos da organizagdo
empresarial da atividade econémica reservada a Unido. E o que o direito
administrativo convencionou chamar de servigos publicos, os quais, uma

9  Art. 10. Séo considerados servigos ou atividades essenciais: [..]
VII - telecomunicagoes; [...]

10 LOUREIRO, Luiz Gustavo Kaercher. Premissas para uma leitura integrada da indiistria da energia na Consituicdo
e para a identificagdo de uma politica energética constitucional — A propdsito dos arts. 173 e 175 da Carta. Biblioteca
Digital Revista de Direito Piblico — RBDP, Editora Férum, Belo Horizonte, ano 8, n® 29, abr. 2010.



Marina Georgia de Oliveira e Nascimento 217

N

vez outorgados (delegados) a iniciativa privada, devem ser regulados
(disciplinados) pelo Estado com o objetivo de garantir o interesse ptblico
estabelecido em lei (art. 2° da LGT). Por isso, depreende-se que a Carta
Magna nio excluiu, dentre as competéncias reservadas a Unido, qualquer
espécie de servigo de telecomunicagdes, o que impede toda interpretagio
que pretenda considerar um ou outro servigo de telecomunicagdes como
servigo privado, imune a regulagdo estatal, sob pena de direta violagdo
ao texto constitucional.

Além disso, a fungdo estatal regulatéria quanto aos servigos de
telecomunicagdes, ainda que prestados no regime privado, remanesce
incélume, ja que a prépria LGT, em seu art. 19, incisos X e XI, dispoe
que incumbe a Agéncia “expedir normas sobre prestagdo de servigos de
telecomunicagoes no regime privado” e “expedir e extinguir autorizagdo para
prestagdo de servigo no regime privado, fiscalizando e aplicando sangoes”,
tinalizando, em seu art. 135, que “a Agéncia poderd, excepcionalmente, em face
de relevantes razoes de cardter coletrvo, condicionar a expedi¢do de autorizagdo a
aceitagdo, pelo interessado, de compromissos de interesse da coletividade”.

A grande diferenga entre um e outro regime de prestagio dos
servigos de telecomunicagdes ¢ depreendida da LGT. O servigo prestado
no regime ptiblico, por exemplo, tem como caracteristica a reversibilidade
dos bens essenciais a prestagdo do servigo, a outorga mediante contrato
de concessdo, a imposi¢do de obriga¢des de continuidade e de metas de
universalizagdo, com o consequente atendimento de localidades e dreas
nio justificadas pelo interesse econdmico, bem como a possibilidade de
a Anatel controlar, acompanhar e proceder a revisdo de tarifas, podendo
fixa-las nas condigdes previstas na LGT e homologar reajustes. Em
contrapartida, as prestadoras do servigo de telecomunicagdes prestado
no regime publico (atualmente, apenas o STFC detém essa condigio)
desfrutam, por exemplo, de garantias como aquela que assegura
o equilibrio econdémico-financeiro do Contrato de Concessdo e a
possibilidade de utilizagdo de recursos do FUST para cobrir a parcela
do custo exclusivamente atribuivel ao cumprimento das obrigagdes de
universalizagido de prestadora de servigo de telecomunicagdes, que ndo
possa ser recuperada com a exploragdo eficiente do servigo, nos termos
do art. 82, inciso II, da LGT.

Por ébvio que o servigo prestado em regime privado ndo detém
tais peculiaridades. No entanto, ¢ de vital importancia entender que esta
constatagdo ndo legitima, sob nenhum aspecto, o argumento segundo
o qual o Estado nio pode regular um servigo que, apesar de prestado
no regime privado, remanesce como um servi¢o publico e, portanto,
essencial (pois é reservado constitucionalmente a Unido).
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Em suma, seja no regime privado, seja no publico, ambos sdo
servigos publicos, de titularidade da Unido, prestados por delegagio
estatal e sujeitos a regulagdo da ANATEL, 6rgdo constitucionalmente
previsto para tal finalidade.

Ainda, ndo se pode afirmar, que a ANATEL estaria privilegiando
o servigo prestado em regime privado em detrimento daquele prestado
em regime publico. A LGT deve ser interpretada em sua totalidade e
em consondncia com sua Exposi¢io de Motivos, j4 que este documento
detectou a necessidade de a regulamentacio direcionar-se no sentido de
fomentar a competi¢do nos mercados relevantes onde exista posi¢do de
dominancia por parte das detentoras da infraestrutura no setor brasileiro
de telecomunicagoes.

Finalizando, a ANATEL detém poder de policia tanto para
verificagdo da adequagdo da prestagdo do servigo de telecomunicagdes
tanto no regime publico quanto no privado, fiscalizando e aplicando
sangdes, tudo isso alicer¢cado nio s6 na ideia de continuidade, mas
também de qualidade do servigo.

Desta forma, observa-se que a alegagio segundo a qual “a atenuagdo
da lrvre iniciatrva e livre concorréncia mediante a agdo direta do Estado pode
se dar apenas em razdo da persecu¢do das metas de universalizagdo™' ndo
deve ser acolhida. Isso porque, em primeiro lugar, ndo se estd a falar
em ingeréncia direta do Estado na seara econémica, mas na sua atuagdo
como entidade reguladora de um servigo publico reservado a Unido, que
tem como uma de suas fungdes a promogdo da concorréncia no setor.
Demais disso, baseando-se na ideia de que a competi¢do destaca-se como
um valor propagado ao longo da LGT, conforme se depreende também
de sua Exposi¢do de Motivos, cabe ao Estado uma atuagdo regulatéria
ndo apenas repressiva, mas também preventiva, uma vez que, conforme
inteligéncia de seu art. 6° “os servigos de telecomunicagoes serdo organizados
com base no principio da livre, ampla e justa competi¢io entre todas as
prestadoras, devendo o Poder Piiblico atuar para propicid-la, bem como para
corrigir os efeitos da competigdo imperfeita e reprimir as infragoes da ordem
economica’.

Por oportuno, destaca-se, uma vez mais, o teor da Exposigdo de
Motivos n° 231/MC, que, visualizando a atuagdo preventiva da ANATEL
para evitar condutas lesivas a competicdo, asseverou a necessidade de

11 Nesse sentido entende Floriano de Azevedo Marques Neto, conforme se observa do parecer intitulado
“Proposta de Plano Geral de Metas de Competigio: Panorama Geral de Inconsisténcias e llegalidades”,
elaborado a pedido do SindiTelebrasil e juntado aos autos do Processo Administrativo ANATEL n°
53500.010769/2010, em que se discutia a elaboragdo do Plano Geral de Metas de Competi¢do no ambito

daquela Agéncia.
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se estimularem “modalidades de cooperagio entre prestadores de servigos
que visem aumentar a sua eficiéncia econdmica e o bem estar do consumidor,
adotando-se entretanto precaugdes contra o comportamento anticoncorrencial,
particularmente o abuso de poder pelas empresas dominantes no mercado”.

Nio ha que se falar, portanto, na atuagfo estatal apenas para coibir
comportamentos e atitudes de empresas que eventualmente estejam
criando barreiras para os entrantes, como se fosse necessdria a existéncia
de dolo por parte dos Grupos e prestadores ja consolidados no mercado,
em claro esquecimento de que pode o Estado, na seara concorrencial,
atuar preventivamente, de modo a propiciar a competigio. E preciso
ter em mente que é pressuposto da fungdo regulatéria a estipulagio de
normas gerais e abstratas que necessariamente incidirdo ex ante com o
objetivo de promover a competi¢io, e ndo apenas a funcdo repressiva,
cuja atuagdo se da ex post, apds a verificagido em concreto de determinada
conduta lesiva.

De fato, buscando concretizar a competicdio no setor de
telecomunicagdes, como determina a LGT e a prépria Carta
Constitucional, a Agéncia compete atuar em trés frentes: (i) preventiva,
adotando mecanismos para evitar infragdes concorrenciais; (ii) repressiva,
de forma a eliminar infragdes concorrenciais; e (iii) positiva, fomentando,
por medidas proativas (como é o caso do PGMC), o incremento da
competi¢do no setor, em cumprimento ao objetivo fixado pelo art. 2°,
inciso III, da LGT.

Ora, na andlise do Plano Geral de Metas de Competigdo, a
constatacdo é bem simples: verificada a necessidade de correcédo de falhas
de mercado, que induzem a competi¢do imperfeita, urge ao Estado a
atuagdo para propiciar a livre, ampla e justa concorréncia entre todas as
prestadoras do setor. Por meio do Plano de Metas, portanto, a ANATEL
estimula a competigdo no setor regulado, mediante a corre¢io de falhas
de mercado, tendo como suporte, como se vera, a aplicagdo do principio
constitucional da isonomia.

Diante disso, ndo apenas a edi¢do de um Plano de Metas de
Competi¢do por parte da ANATEL é autorizada pelo ordenamento
Jjuridico-regulatério, mas também a utilizagdo do conceito de Poder de
Mercado Significativo — PMS como vetor de intensidade regulatoria.

Assim, o Plano Geral de Metas de Competi¢do destina-se a
correcdo de falhas de mercado por meio da determinagdo de obrigagoes
assimétricas a Grupos detentores de Poder de Mercado Significativo
e encontra-se em perfeita harmonia com o disposto na Constitui¢do
Federal, na LGT, no Plano Geral para Atualizag¢do da Regulamentagio
no Brasil (aprovado pela Resolugdo ANATEL n°® 516/2008) e no Decreto
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n° 6.654/2008, diplomas em que se percebe a nitida intengdo de se
fortalecer o papel regulador do Estado, o que é corroborado por meio da
promogio da competicdo.

Observa-se, ainda, que a atuagio da ANATEL ndo é limitada a atos
direcionados a obtengio e transferéncia de concessdes e autorizagdes, nos
termos do art. 71 da LGT. Defender que a atuagio da ANATEL, com vistas
a defesa da competigdo no setor, seria voltada apenas para os casos em que
haja transferéncia societaria implicaria reduzir a atuagdo da Agéncia nessa
seara e concluir em sentido ndo autorizado tanto pela Constitui¢do quanto
pela LGT. O que a lei, na verdade, pretendeu foi chamar a atengdo da
Agéncia para tais atos, casos em que o ente regulador, em fungéo do risco a
competigdo visualizados nessas hipdteses, poderia, pela simples ocorréncia
deles, estabelecer restrigdes, limites ou condi¢des que visem a propiciar a
competigdo efetiva e a impedir a concentragdo econdmica de mercado.

Enraizando a ideia ora disposta, preconizou o PGR — Plano
Geral de Atualizagdo da Regulamentacdo no Brasil, aprovado pela ja
citada Resolugdo n° 516/2008, que “a competi¢io ¢é vista como o principal
motor do desenvolvimento das telecomunicacdes, em todos os sentidos.
Sendo assim, o fortalecimento dos grupos existentes, bem como o incentivo
ao surgimento de novos grupos, tanto pequenos como grandes, por meio de
mecanismos como assimetrias regulatorias, acabardo por contribuir para o
aumento da competigdo. Esse aumento da competi¢do, por sua vez, somado ao
estabelectmento de contrapartidas em favor da sociedade, trard como principal
consequéncia uma maior oferta de servigos aos usudrios, a pregos menores e com
qualidade satisfatoria’.

Estabelecida a legitimidade juridica do Plano Geral de Metas
de Competigdo, incumbe-nos, a seguir, a analise do principal pilar do
referido ato normativo: a adoc¢io do conceito de Poder de Mercado
Significativo como vetor de intensidade regulatéria.

2.1 Adocao do Conceito de Poder de Mercado Significativo — PMS como
Vetor de Intensidade Regulatéria

O Plano Geral de Metas de Competicido acolhe o conceito de Poder
de Mercado Significativo — PMS como vetor de intensidade regulatéria,
definindo-o, em seu art. 4°, inciso XIII, como “posigdo que possibilita
influenciar de forma significativa as condigoes do Mercado Relevante”. Nesse
sentido, os opositores do conceito e de sua utilizagdo no arcabougo
regulatério-concorrencial defendem a impossibilidade de promogao
da competi¢do com a inser¢do de medidas regulatdrias assimétricas
baseadas apenas no poder econémico do competidor dominante.
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E aqui, portanto, que resulta essencial averiguar se o fator de
discrimen utilizado pela proposta de PGMC ¢ legitimo do ponto de
vista constitucional e legal. Celso Antonio Bandeira de Mello, ao
discorrer sobre o contetido juridico do principio da igualdade, destacou
que o reconhecimento das discriminagdes que ndo podem ser feitas sem
quebra da isonomia se divide em trés questdes. Vejamos o que leciona o
doutrinador:

Parece-nos que o reconhecimento das diferenciagdes que nfo podem
ser feitas sem quebra da isonomia se divide em trés questdes:

a) a primeira diz com o elemento tomado como fator de desigualagdo;

b) a segunda reporta-se a correlagio l6gica abstrata existente entre o
fator erigido como critério de discrimen e a disparidade estabelecida
no tratamento juridico diversificado;

¢) a terceira atina a consonincia desta correlagdo légica com
os interesses absorvidos no sistema constitucional e destarte
juridicizados.

Esclarecendo melhor: tem-se que investigar, de um lado, aquilo que
é adotado como critério discriminatérios; de outro lado, cumpre
verificar se h4 justificativa racional, isto é, fundamento légico, para, a
vista do trago desigualador acolhido, atribuir o especifico tratamento
juridico construido em fungdo da desigualdade proclamada.
Finalmente, impende analisar se a correlagio ou fundamento
racional abstratamente existente é, in concreto, afinado com os
valores prestigiados no sistema normativo constitucional.'

De posse de tais atirmagdes, vejamos se a utilizagdo do conceito
de PMS como fator de discriminagio é possivel sem que haja desrespeito
ao postulado da isonomia.

Como se disse, o fator de discriminagio utilizado consiste na ideia
de Poder de Mercado Significativo — PMS, definido como a posi¢do que
possibilita influenciar de forma significativa as condigdes do Mercado
Relevante.

Em resposta a segunda indagagdo, existe correlagao légica entre
o fator de discrimen e a desequiparagio procedida, ja4 que o PGMC

12 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O Conteiido Juridico do Principio da Igualdade. Sao Paulo: Malheiros,
2011, p. 21-22.
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propde a correcdo de falhas de mercado por meio da determinagdo de
obrigagdes assimétricas a Grupos que detém poder de influenciar de
forma significativa as condigdes de Mercado Relevante (PMS), ou seja,
Grupos que possuem porte econémico capaz de desenhar os contornos
concorrenciais do setor de telecomunicagoes.

Finalmente, perquirindo-se acerca da harmonia da discriminagéo
com os interesses protegidos na Constituigdo, imperioso concluir que a
ideia de se definir a existéncia de Grupos com PMS ¢é essencial para que
a ANATEL promova a competigdo, elevando os ideais de fungdo social
da propriedade e de defesa do consumidor.

Ademais,debomalvitrelembrarque Poder de Mercado Significativo
¢ um conceito amplamente utilizado no ambito do Direito Econémico e da
prépria Economia. De fato, ndo bastassem as consideragdes expendidas
acima, tem-se que o Plano Geral de Atualizacdo da Regulamentacdo no
Brasil - PGR, ao definir como principio regulatério a necessidade de
propiciar a competi¢do a garantir a liberdade de escolha dos usuarios, ja
dizia que:

PGR

[..] A atuagio da Anatel na disciplina das relagdes econdmicas no
setor de telecomunicagdes e na defesa da livre concorréncia tem
permitido a ampliagdo da liberdade de escolha dos usudrios. Nesse
sentido, o conceito difundido internacionalmente de identificagio de
mercados relevantes e entidades com Poder de Mercado Significativo pode
ser bem aproveitado no exercicio das politicas piblicas que visam melhor
atender os ansetos da soctedade. [ grifou-se’]

Assim, o documento determinou como agio de curto prazo, ao
lado da elaboragido do Plano Geral de Metas de Competigio — PGMC
(item V.6 do PGR), a necessidade de regulamentag¢do do Poder de
Mercado Significativo (PMS), nos termos de seu item V.15. Ante o
exposto, a adogio do conceito de PMS, além de respaldado pela pratica
internacional, conforme nos assegura o Anexo a Resolugio ANATEL
n° 516/2008, também visa densificar o principio da isonomia, de status
constitucional e, por isso, de observancia compulséria pela Agéncia
quando de sua atuagdo fulcrada em seu poder normativo.

Vislumbrando-se, pois, a necessidade de assegurar a
competi¢do por meio da adog¢do do conceito de PMS, justifica-
se, também, a imposi¢do de medidas regulatérias assimétricas em
favor daquele que nio detém esse poder. Ora, como se disse acima,
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critérios de discriminagdo podem estar abrigados pelo ordenamento
constitucional, desde que haja um nexo de proporcionalidade entre
o fator utilizado como discriminante e o objetivo a ser alcangado.
Nesse sentido, a possibilidade de o ente regulador impor medidas
regulatérias assimétricas repousa justamente na necessidade de o
Poder Publico atuar no sentido de conferir as prestadoras do setor as
condigdes para que a concorréncia seja ampla, livre e, também, justa,
elevando o ideal de isonomia inclusive na seara concorrencial.

Nio se diga que a sujei¢do do detentor de PMS a um regime
diferenciado equivale a penaliza-lo por ser eficiente. EEsse argumento até
seria valido se, no atual desenho do setor, todos os interessados tivessem
condigdes factiveis de entrar e se manter no mercado, caso em que o fator
de avaliagio a ser considerado seria apenas a eficiéncia econémica. Ora,
como se verd a seguir, em um estdgio inicial, chegou-se a pensar que o
setor de telecomunicagdes seria um verdadeiro monopdlio natural em
decorréncia mesma do alto custo financeiro da infraestrutura necessaria
a prestagdo do servigo. Ocorre que, no caso brasileiro, com a privatizagdo
do sistema Telebras, as concessionarias acabaram por deter a maior parte
do insumo necessario a que terceiros prestadores conseguissem explorar
servigos de telecomunicagdes em patamares competitivos.

Com base nesse raciocinio, nio é possivel afirmar que a posi¢do
de dominancia detida pelos sucessores do Sistema Telebras adveio
pura e simplesmente de sua eficiéncia empresarial. Ao contrario,
percebe-se que o Poder de Mercado Significativo dessas empresas
decorreu de situagoes taticas que, iniciadas na oportunidade do Leildo
das empresas componentes do sistema Telebras, asseguraram a elas
o uso das redes em regime de quase exclusividade, com efeitos que
perduram até os dias de hoje. De fato, ja dizia a Exposi¢do de Motivos
da LGT (EM n° 231/MC):

Exposicao n® 231/MC

Embora a competigio se constitua no melhor regulador para os mercados,
é fato que, em praticamente todos os paises que j@ promoveram alguma
reestruturagdo de suas telecomunicagoes, algum tipo de organismo regulador
Joi implementado. [...] Isso decorre da percepcio de que, se deixado ds
proprias for¢as do mercado estabelecer essa regulagdo, muito provavelmente
ocorreria o seu dominio pelo antigo operador monopolista, de vez que, pelo
Jato de deter praticamente toda a infra-estrutura e todos os clientes, esse
operador teria condigoes de impedir, ou pelo menos dificultar, a entrada de
novos concorrentes no mercado. [ grifou-se’]
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Assim, ainda com lastro na Exposi¢do de Motivos da LGT, as
concessiondrias, com a privatizagdo do sistema Telebrés, passaram a
exercer um monopdlio de fato sobre o setor de telecomunicagdes, e, ainda
que os novos operadores comecem a atuar, eles serdo dominantes por
algum tempo. Nesse diapasdo, como contrapartida, “eles estardo sujeitos a
uma regulamentagdo que objetiva reduzir o poder que detém sobre o mercado™’.
O Plano Geral de Metas de Competigdo caminha nesse sentido, detendo,
por isso, legitimidade juridica e regulatéria.

Em suma, é juridicamente possivel a utilizagio do Poder de
Mercado Significativo como elemento legitimo de discrimen para a
imposi¢do de medidas regulatérias assimétricas, em atengdo ao principio
constitucional da isonomia, quer a prestadora explore o servigo no
regime publico, quer no regime privado.

3 CONCLUSAO

A ANATEL, prevista na Constitui¢do Federal de 1988 e criada
pela Lei n® 9.472/1997, é o ente que detém a atribui¢do de regular o
setor de telecomunicagdes. A mesma LGT, ainda com espeque no texto
constitucional, conferiu a Agéncia o dever de promover a competigdo
entre os players do setor, de modo a garantir aos usudrios os direitos
assegurados de liberdade de escolha de sua prestadora e a frui¢do de um
servigo de qualidade satisfatéria.

Considerando tais competéncias, a ANATEL, mediante o
exercicio de seu poder normativo, elaborou o Plano Geral de Metas de
Competigdo, aprovado pela Resolugdo Anatel n° 600/2012. Consigne-
se que o documento normativo detém ampla previsio normativa e
legitimidade juridica, conforme se observa da leitura do préprio texto
constitucional, da LGT, do Decreto n° 6.654/2008, no Plano Geral
de Atualizagdo da Regulamentagdo no Brasil — PGR, bem como nos
Contratos de Concessdo assinados pela Agéncia e pelas concessionarias
do setor.

Do ponto de vista regulatério, a adogdo do conceito de Poder de
Mercado Significativo — PMS como vetor de intensidade regulatéria
¢ consentaneo com o ordenamento juridico pétrio, pois homenageia o
principio da isonomia, de status constitucional, podendo, por isso, ser
utilizado como critério para imposi¢do de medida regulatéria assimétrica
com vistas a introdugio da concorréncia no mercado brasileiro de
telecomunicagdes.

13 E.M.n°231/MC.
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