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Assunto: Contribuicdo a Consulta Publica
n° 46 da ANATEL sobre a proposta de
revisdo do Regulamento de Remuneragéo
pelo Uso de Redes de Prestadoras do
Servigo Telef6nico Fixo Comutado (STFC).

A Coordenagéo Geral de Industrias de Rede e Setor Financeiro, da Secretaria de
Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda, apresenta parécer analitico
sobre a proposta de revisdo do Regulamento de Remuneracdo pelo Uso de Redes de
Prestadoras do Servigo Telefénico Fixo Comutado (STFC), instituido pela Resolucédo n°
458, de 08 de fevereiro de 2007, que é objeto da Consulta Publica n° 46, de 10 de

dezembro de 2010.

I — Introducao

A ANATEL deu inicio em 14 de dezembro de 2010 & Consuilta Publica n° 46, que
trata da proposta de revisdo do Regulamento de Remuneragdo pelo Uso de Redes de



Prestadoras do Servigo Telefénico Fixo Comutado (STFC), instituido pelo anexo da
Resolugéo n°® 458, de 08 de feveréiro de 2007.

A proposta de revisdo apresentada ndo modifica em grande medida o teor original
do Regulamento, cuja Ultima alteragdo se deu em 2007. No entanto, ela foca alguns
pontos do Regulamento que afetam substancialmente a relagao entre os Prestadores de
STFC, em especial no tocante as dis’tofgées surgidas pelo atual modelo de remuneracéo
da redes.

Resumidamente, as principais alteragées no Regulamento submetido a consulta
publica sao:

1) Os valores maximos das Tarifas de Uso (TU) passam a ser iguais aos
maiores valores das respectivas Tarifas de Uso das concessiondrias de STFC
atuantes na mesma area do PGO do STFC (art. 16);

2) Altera-se os critérios para avaliar a remuneragéo devidg pelo uso da rede das
prestadoras de STFC_ (art. 18), passando-se a adotar a regra de que apenas o
tréfégo sainte superior a 75% do trafego cursado entre prestadoras deve ser
‘remunerado pela empresa que lhe deu origem (inciso 1);

3) A apuragdo dos valores para a remuneragdo da Rede Local baseia-se no valor
da TU-RL e demais critérios de tarifagio contidos no Plano Bésico de Servigo
da Concessionaria do STFC na modalidade local. (art. 18, II);

4) As chamadas provenientes das modalidades de LDN e LDI em Horario de
Tarifagdo Reduzida que demandarem a remuneracéo pelo uso de Rede Local
devem considerar um redutor de 30% sobre o valor da TU-RL (art. 18, IV); -

'5) Estabelece um cronograma de reducéo do percentual de TU-RIU1 e TU-RIU2
devido para a Concessiondria do STFC na modalidade Longa Distancia

Nacional (Art. 24, Ill);
6) O valor da TU-COM passa a ser igual & metade do valor da TU-RL.

Il — Analise Concorrencial

Antes de se passar aos comentarios acerca da norma propriamente dita, cabe
esclarecer os aspectos concorrenciais que esta SEAE busca ao analisar o impacto de um
novo regulamento sobre os mercados submetidos & regulacdo estatal e/ou por ela

afetados.




No que tange aos aspectos concorrenciais, entende-se que determinada norma
tem potencial de desestabilizar o ambiente competitivo quando seus efeitos recaem em
ao menos uma das seguintes hipéteses:'

(A) Limite o numero ou a variedade de ofertantes — esta hipétese & provavel no caso
de a norma ou o projeto de regulamentacao:

» Conceder direitos exclusivos a um Unico fornecedor de bens ou servicos;

o Estabelecer regimes de licencas, permissdes ou autorizagbes como
requisitos de funcionamento;

» Limitar a alguns tipos de fornecedores a capacidade para a prestacdo de
bens ou servigos; '

* Aumentar significativamente os custos de entrada ou saida no mercado; ou

 Criar uma barreira geogréfica & aptidao das empresas para fornecerem bens
ou servigos, méo-de-obra ou realizarem investimentos.

(B) Limite a concorréngia entre empresas — esta hipdtese & provavel no caso de a
norma ou projeto de regulamentacgao:

o Controlar ou influenciar substancialmente os p'regos de bens ou servigos;

e Limitar a liberdade dos fornecedores de publicitarem ou comercializarem os
Seus bens ou servicos;

e Fixar normas de qualidade do produto que beneficiem apenas alguns
fornecedores ou que excedam o que consumidores bem informados
escolheriam; ou _

e Aumentar significativamente o custo de produgdo de apenas alguns
fornecedores (especiaimente no caso de haver diferenciagéo no tratamento
conferido a operadores histéricos e a concorrentes novos).

(C) Reduza os incentivos dos ofertantes em competir de maneira mais vigorosa — essa
hipétése é provavel no caso de a norma ou o projeto de regulamentacéo:
o Estabelecer um regime de auto-regulamentacéo ou de co-regulamentacéo;
e EXxigir ou estimular a publicacéo de dados sobre niveis de produgéo, precos,
vendas ou custos das empresas;
e Isentar um determinado setor industrial ou grupo de fornecedores da

aplicacao da legislagéo geral da concorréncia;ou

Hipbteses baseadas no Guia de Avaliagdo da Concorréncia, versao 1.0, OCDE 2007.




 Reduzir a mobilidade dos clientes entre diferentes fornecedores de bens ou
servicos por meio do aumento dos custos explicitos ou implicitos da

mudanca de fornecedores.

Pode-se dizer que as alteragdes contidas na proposta de revisdo do Regulamento
de Remuneragdo pelo Uso de Redes de Prestadoras do Servico Telefonico Fixo
Comutado né&o recaem sobre as hipdteses elencadas acima, exceto o Gltimo item da letra
(B), que trata da possibilidade de elevar custos de producdo de forma assimétrica, em
especial, para entrantes. Sobre este item, a SEAE entende que algumas prestadoras que
tem se beneficiado das distorcoes causadas pelos valores de remuneragéo de rede
fixados pela ANATEL poderdo sofrer uma reducdo de receita, bem como a proposta
podera induzir mudangas nos modelos de negécios de provedores de internet gratuita.

Nao obstante, o regulamento apresentado pela Anatel, uma vez aprovado, tera
efeitos positivos sobre as prestadoras que dependem da utilizacdo da rede de outras
prestadoras para prover seus servicos de telecomunicacoes. Da mesma forma, os
usuarios dessas prestadoras, dentre os quais se incluem outros prestadores de servigos e
seus respectivos consumidoreé também deverao ser beneficiados.

Diante desse quadro, os comehtérios contidos no presente parecer restringir-se-ao
aos seguintes pontos: (i) as modificagdes no regime de Bill and Keep (“BAK”) parcial no
trafego STFC local, com vistas desestimular as estratégias de sumidouro de trafego e de
descontos on-net, (i) a redugdo do percentual de TU-RIUT e TU-RIU2 devido para a
Concessionaria do STFC na modalidade Ldnga Distancia Nacional e (iii) a eliminagdo dos

critérios de PMS do regulamento. )
Bill and Keep, sumidouro de trafego e descontos on-net

Um dos objetivos declarados da norma sendo revista é a extingdo do chamado
“sumidouro de trafego”. Esta opgéo do Regulador mostra-se bastante razoavel, haja vista
as distorgOes e disputas geradas pela assimetria regulatéria vigente entre os mecanismos
de remuneracéo da tarifa de pablico e da TU-RL. Primeiro, verificou-se a associacéo entre
provedores de internet (ISPs) e prestadoras com autorizagdo para prestar o STFC local,
qgue buscavam gerar artificialmente trafego para obter receita de interconexédo e,
posteriormente, compartilha-la. Inclusive, em alguns casos, com a participacdo dos
consumidores dos ISPs na partilha de receita artificialmente gerada. As concessionarias




do STFC responderam criando planos de tarifas especiais para provedores hospedados
em suas redes, o que desagradou os provedores. Segundo as alegagdes mais comuns,
as concessionarias pretendiam estender sua posicdo dominante sobre o mercado de
provimento de internet e expulsar as autorizatarias do STFC do mercado por obriga-las a
pagar a tarifa de remuneragdo de rede local (TU-RL) referente ao trafego destinado aos
provedores coligados as incumbents. Independentemente dos argumentos de cada lado
da disputa, esta claro que a questdio é fruto de uma imperfeicdo no sistema de
remuneracao de redes de STFC que permite que as empresas ligadas as ISPs aufiram
receitas de terminagéo, e cuja cessacdo é uma responsabilidade que cabe a Anatel, uma
vez que a Agéncia detém competéncia para modificar a regulagéo do setor*.
A resposta das concessionérias a desproporgéo entre o preco da tarifa de publico e
a TU-RL também se deu por meio de descontos on-net. De acordo com a literatura atual’,
ainda que aplicada a telefonia mével, os motivos para que uma empreksa adote descontos
on-net estao relacionados a:
(i) Existéncia de elevados precos para terminagéo de chamadas, que excedem
o custo marginal dos mesmos; e |
(ii) Uma estratégia para tentar reduzir o nimero de consumidores da rede rival
que seriam destinatarios de tais chamadas e, com isso, reduzir a
atratividade dessas redes e, por conseguinte, sua capacidade de concorrer.
Vé-se que pelo menos o item (i) é o foco da discussdo do mercado de STFC local
brasileiro, enquanto o item (ii) seria uma estratégia, provavelmente, racional no presente
caso. | ,
Descontos on-net, reconhecidamente, causam efeitos negativos sobre a dindmica
da concorréncia entre incumbents e prestadoras entrantes, conforme bem destacado no
voto da i. Conselheira relatora da presente Consulta ao citar o estudo de Harbord e
Pagnozzi.*
No Brasil, o BAK parcial (ou hibrido) vinha sendo aplicado parcialmente ao trafego
local desde 1998°, de modo que o sistema de remuneragéo de rede Calling Party’s

2 Ressalte-se que situagdo similar ocorreu nos Estdos Unidos ao final da década de 90, quando o Federal
Communication Commission interveio no setor, eliminando a remunderagio de rede para chamadas direcionadas a
g)rovedores de internet (Quigley and Vogelsan, 2003).

Compilada por Harbord, David and Pagnozzi, Marco, 2008. "On-Net/Off-Net Price Discrimination and 'Bill-and-
Keep'vs. 'Cost-Based' Regulation of Mobile Termination Rates," MPRA Paper 14540, University Library of Munich,

Germany.
4 Idem.
* Resolugio n. 33, de 13 de julho de 1998.




Network Pays (“CPNP”) era ativado quando o trafego excedesse 55% do total cursado por
uma das partes envolvidas.

Pela atual proposi¢do de um gatilho de 75%, a Anatel espera que o excedente de
trdfego (desbalanceado) seja insignificante ou, em alguns casos, inexistente. Assim, a
questao colocada por esta Secretaria é: o BAK parcial tem se mostrado uma estratégia
regulatéria acertada? Caso negativo, ndo deveria a Agéncia passar para o BAK pleno?

Apesar da decisdo da i. Conselheira relatora ter proposto a modificacido imediata
para o BAK pleno, o Conselho optou por submeter a Consulta um modelo de BAK parcial
sob argumento de que haveria alguns riscos na implementagéo do BAK que poderiam ser
mais bem enfrentados com um graduai aumento do desbalanceamento para os citados
75%°. Neste sentido, a documentagéo apresentada pela Anatel restringiu-se a debater a
necessidade de se aprofundar o BAK como um remédio para o problema do sumidouro e
um meio de desestimular os descontos on-net, que podem ser prejudiciais a concorréncia
se erigirem barreiras é’entrada de novas prestadoras. Assim permite-se fazer algumas
inferéncias acerca da conveniéncia da proposta da Anatel com base nos aspectos
tedricos que envolvem o BAK. |

Dentre as criticas mais comumente apontadas ao BAK, Nuechterlein, J. and
Weiser, P.” mencionam que ele desvirtua o principio de que os custos devem ser
suportadds por aqueles que lhes derem origem. Os autores ressalvam que tal critica deve
ser minimizada pelo fato de que a parte que da inicio a chamada ndo é a Unico
responsavel pelo telefonema. Também existe um interesse da parte que recebe a
chamada. Nas infinitas possibilidades que dao origem a uma ligagdo, ndo é razoavel
supor que a parte que origina, teoricamente, seria responsavel por 100% delas. Os
autores também minimizam a critica de que o BAK poderia criar incentivos errados para
que algumas empresas se especializassem em originar chamadas®. Segundo eles, sob o
regime de BAK, a receita adicional gerada pelo descolamento entre o valor de terminagédo
e o custo da chamada nao existe. Assim, a parte tem de custear todas as despesas com

origem e transporte das chamadas com as receitas obtidas de seus consumidores, os

quais néo estarédo dispostos a pagar um preco excessivo para alavancar a lucratividade

da prestadora.

6 Pargrafos 3.3.6 a 3.3.13 do voto-vista do Conselheiro Jodo Resende.

7 Nuechterlein, J. and Weiser, P. (2005) Digital Crossroads: American Telecommunications Policy in the Internet Age,
Cambridge, MA: MIT Press, p. 332.

® Idem. Ibidem.




Tais criticas sdo relevantes, mas nao suplantam as vantagens oferecidas pelo BAK
na remuneracao de rede local, em especial, a verséo plena, que n&o envolve cobranca
residual de terminagéo. Dentre os aspectos positivos do BAK enumerados por Quigley e
Vogelsang® em uma comparagéo com o regime de Total Service Long-Run Incremental
Cost (“TSLRIC”) incluem-se:

» BAK elimina os incentivos gerados em regimes de remuneracéo pelo uso de
‘rede para que as partes se aproveitem (gaming) de assimetrias de trafego
que geram receitas de terminagéo (por exemplo, sumidouro de trafego);

e BAK gera incentivos para ambas as prestadoras, tanto para promover a
redugdo de seus custos, quanto para reduzirem precos para 0s
consumidores de suas redes até o nivel que reflitam o verdadeiro custo de
interconexao (no caso do estudo, os autores citam custos prospectivos);

e BAK também reduz custos de transagéo ao promover um gradativo processo
de desregulamentagdo do preco, que é negociado entre as prestadoras'®
sem possibilidade de jogos com o regulador que podem aparecer em um
contexto de remuneracéo de rede; e

e BAK reduz a necessidade de intervencgao regulatéria, uma vez que nenhuma
prestadora é capaz de impor precos de interconexdo contrarios aos
interesses dos consumidores. Cada prestadora assume seus proprios custos
de originar ou terminar chamadas e, com isso, tem incentivos para reduzir
esses custos para manter e expandir os consumidores de sua rede'’

Diante de tantos aspectos positivos, poderia causar surpresa que o sistema nao
seja adotado em sua forma plena por todos os reguladores, inclusive a Anatel. Acredita-se
que a resposta a esta indagagéo passa por questdoes de ordem institucional (referentes a
estrutura de governanca do setor de telecomunicagdes de cada pafis), mas, também pelo
consenso de que regime de BAK é recomendado para mercados onde o trafego entre as
redes esta razoavelmente balanceado. Este, naturalmente, ndo é o caso no Brasil, visto

? Quigley, N. and I. Vogelsang (2003) Interconnection Pricing: Bill and Keep Compared to TSLRIC, Charles River
Associates (Asia Pacific) : Ltd. Disponivel em:
www.comcom.govt.nz/.../InterconnectionDeterminations/InterconnectionDeterminations/.../TelecomSubB7apr2003.PD
E. Acesso em 10.02.2011.

0 Nuechterlein, J. and Weiser, P. (2005) apontam que o fato de cada prestadora ter de arcar com seus custos de
terminago coloca uma pressdo em relagio aos seus competidores que, no longo prazo, poderia levar a uma
desregulamentacio do valor cobrado do consumidor de telefonia.

" Harbord e Pagnozzi (2008, p. 34) afirmam que alguns estudos empiricos tém sugerido, no contexto da interconexio
de redes moveis, que, em paises que adotam BAK e néo existe diferenciagio de pregos on-net/off-net, a tarifa de piiblico
média € menor e o uso da rede de telefonia mével é maior do que nos paises em que cobra-se a terminagéo da parte que
originou a chamada (CPNP). Segundo os autores, uma grande reducio ou mesmo zerar o taxa de uso da rede mével é
dependente de indimeros fatores que precisam ser analisados empiricamente.




que as concessionarias ainda possuem uma participacdo de mercado bastante elevada e
0 sumidouro de trafego ainda estd presente. De fato, tais condicées podem ajudar a
compreender a manutengdo do BAK parcial no Brasil.

Pode-se dizer que o BAK parcial é conveniente para redes cujos consumidores
recebem proporcionalmente mais chamadas do que realizam, por exemplo, o usudrio
residencial e o ISP. Isto decorre, naturalmente, da protecdo gerada pela remuneragéo
devida quando o desbalanceamento do trafego excede os limites estabelecidos para o
BAK'®2. Todavia, esta protegdo pode ter dois efeitos negativos sobre o BAK:
primeiramente, a necessidade de se fixar um valor de terminacdo para remunerar o
trafego desbaianceado gera custos reguiatérios que o BAK pleno é reconhecido por
evitar. Segundo, se o valor de terminagdo for fixado acima dos custos, incentivara

comportamentos oportunistas (gaming) cujo objetivo do BAK também era evitar'®. Este

ponto &, também, explorado por Quigley e Vogelsand, que afirmam:

‘O fato do regime de Bill and Keep hibrido impor um gatilho para o inicio da
remuneragéo do tréafego desbalanceado impde um custo para a prestadora que deseja
Jjogar com o sistema tarifario. Apesar disto, a existéncia do gatilho distorce os incentivos
do sistema ao encorajar as prestadoras a tentar alcangé-lo e, uma vez que consigam, elas

fambém possuem fortes incentivos para explorar o sistema da mesma forma que fariam

em um regime de pura remuneragéo de rede”."*

Diante desse quadro, acredita-se que o BAK parcial pode ser o regime mais
adequado para a remuneracéo de rede do STFC, desde que seja parte de um processo
dinédmico que caminhe para uma gradual eliminagéo da tarifa de terminac&o. Tendo em
vista a proposta de ampliagéo do gatilho para 75%, acredita-se que se constitui em uma
medida acertada da Anatel, desde que revista futuramente para que se avalie a

oportunidade de implantacdo de um BAK pleno.

2 Frontier Economics (2002). Interconnection Pricing Methodology, prepared for the Commerce Commission (New
Zealand), p. 40. Disponivel em: www.comcom.govt.nz/.../InterconnectionDeterminations/.../Interconnection-Pricing-

Methodology0.pdf. Acesso em 10.02.2011.

" Idem. Ibidem. .
¥ Quigley, N. and L Vogelsang (2003) Interconnection Pricing: Bill and Keep Compared to TSLRIC, Charles River

Associates (Asia Pacific) Ltd, p. 9.Tradugo livre de “In hybrid bill and keep regimes the threshold at which the
requirement for payment for out of balance traffic kicks in imposes a cost on any carrier attempting to game against the
charging regime. None the less, the existence of this threshold does distort incentives by encouraging carriers to attempt
to reach it, and once they do reach it they have strong incentives to exploit it in exactly the same way as they have with

a pure termination payment regime”.




Redugéo do percentual de TU-RIU1 e TU-RIUZ2 devido para a Concessionéria do
STFC na modalidade Longa Distancia Nacional _

A proposicéo baseia-se na comparacéo dos precos praticados no Brasil com dados
referentes aos paises europeus, os quais levam a crer que a remuneracdo de rede de
STFC na modalidade longa distAncia encontra-se em patamares excessivamente
elevados. Adicionalmente, argumenta-se que as empresas brasileiras devem se preparar
para a implementacdo do modelo de custos. Sobre esses aspectos, esta Secretaria
reconhece o papel fundamental do benchmarking para a atividade regulatéria. Todavia,
sugere-se que nos proximos casos, na auséncia de uma avaliagdo dos custos dos
regulados, a andlise de benchmarking seja acompanhada de um estudo acerca dos

impactos desse tipo de proposta sobre o mercado.

Eliminagéo dos critérios de PMS do regulamento

No tocante a modificagéo do art. 11 do Regulamento anterior, sugere-se que seja
dada urgéncia a elaboragéo do Plano Geral de Metas de Competicdo de modo a néo
causar incerteza aos regulados, bem como néo se prolongue a deﬁnigéo atual dos grupos
detentores de PMS baseada unicamente na posicdo de concessionérios do STFC (art.
26). O conceito de PMS, ja adotado em algumas resolugbes da Agéncia, situa-se bastante
préximo das atribuigdes concorrentes do Conselho Administrativo de Defesa Econémica —
CADE e da Anatel. Nesse sentido, considera-se oportuno que a Agéncia propicie um
maior didlogo com o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia acerca do tema.

Ill - Conclusio
Do ponto de vista concorrencial, avalia-se que a proposta, no geral, esta adequada

e espera-se que a nova regulamentacado produza efeitos positivos sobre o ambiente
concorrencial. Todavia, permitiu-se fazer algumas sugestdes ao longo do texto
consideradas relevantes para o aprimoramento da regulamentagio de remuneracdo de

redes.
Assim, ante o quanto aqui exposto, esta Secretaria se posiciona a favor do mérito

da presente consulta publica, ainda que acredite que existe espaco para as melhorias

citadas ao longo do parecer.
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