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MINISTERIO DA FAZENDA
Secretaria de Acompanhamento Econdmico

Parecer Técnico n®: 187 /ICOGSE/SEAE/MF
Brasilia, 17 de setembro de 2003.
Referéncia: Oficio n® 942/CADE, de 11 de abril de 2003.

Assunto: Processo Administrativo n°
53.500.001.821/2002.

Representantes: Embratel - Empresa Brasileira de Tele-
comunicagfes S.A. e Intelig Telecomunicacdes Ltda.
Representada: Telesp - Telecomunicagdes de S&o Paulo
S.A.

Denlncia: Tentativa de estender posicdo dominante de
um mercado a outro (everage ou “alavancagem”).
Concluséo: Ha indicios suficientes da pratica de levera-
ge (por meio do aumento artificial dos custos dos rivais)
pela representada.

Recomendacédo: Condenacgdo da representada; aplica-
¢do de nova metodologia na definicdo das tarifas de in-
terconexdo; aplicacdo de mecanismos de controle e su-
pervisdo mais transparentes sobre informagfes relativas
as operadoras de telefonia.

O Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE) solicita & SEAE, nos
termos do Art. 7°, Inciso IX, da Lei n.° 8.884/94, parecer técnico referente ao processo
administrativo n°® 53.500.001.821/2002, de interesse das empresas Embratel - Empresa
Brasileira de Telecomunicacdes S.A., Intelig Telecomunicacdes Ltda. e Telesp - Tele-

comunicacgdes de Sao Paulo S.A.

1. DAS PARTES

1.1 Representantes

1. A Embratel - Empresa Brasileira de Telecomunicacbes S.A. (“Embratel”), socie-
dade por acdes devidamente constituida segundo as leis da Republica Federativa do
Brasil e sediada na cidade e no Estado do Rio de Janeiro, € uma empresa de teleco-

municacOes autorizada a prestar, dentre outros, o servico telefébnico fixo comutado
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(STFC)}, em suas diversas modalidades - local, longa distancia nacional e longa distan-

cia internacional - e em todo o territério nacional.

2. A Intelig Telecomunicacfes Ltda. (“Intelig”), sociedade por quotas de responsabi-
lidade limitada constituida segundo as leis da Republica Federativa do Brasil e sediada
na cidade e no Estado do Rio de Janeiro, € uma empresa de telecomunicacdes autori-
zada a prestar, dentre outros, o STFC, em suas diversas modalidades - local, longa

distancia nacional e longa distancia internacional - e em todo o territorio nacional.

1.2 Representada

3. A Telesp - Telecomunicagbes de Sao Paulo S.A. (“Telefénica”), sociedade por
acOes devidamente constituida segundo as leis da Republica Federativa do Brasil e se-
diada na cidade e no Estado de Sao Paulo, € uma empresa de telecomunicacfes auto-
rizada a prestar, dentre outros, o STFC, em suas diversas modalidades - local, longa

distancia nacional e longa distancia internacional - e em todo o territorio nacional.
2. DA DENUNCIA
2.1 Das alegacdes

4. A denuncia, impetrada em 15 de abril de 2002, consiste na alegacédo de que a

representada busca estender sua posicdo dominante nos mercados de telefonia fixa

local e de acesso a redes locais fixas ao mercado de telefonia de longa distancia. Ale-

gam as representantes que tal conduta estaria sendo levada a cabo por meio de uma
das seguintes préticas: (i) a representada estaria subsidiando sua operacao de telefonia
de longa distancia com receitas oriundas de sua operacéo local; ou (i) a representada,
sendo praticamente a Unica detentora de redes locais (i.e., redes de telefonia que che-
gam até o usuario final e as quais as representantes - que possuem apenas redes de
longa distancia - precisam ter acesso para prestar seus servicos) em sua regiao de
concessao, valer-se-ia desta posicdo dominante para cobrar, pelo acesso a tais redes,

valores diferenciados de acordo com a operadora solicitante, havendo - segundo ale-

1 STFC, segundo o 6rgéo regulador, “[...] é o servico de telecomunicacdes que, por meio da transmissdo de voz e de
outros sinais, destina-se a comunicacdo entre pontos fixos determinados, utilizando processos de telefonia. [...]".
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gam as representantes -, valores menores para operadoras do mesmo grupo da repre-
sentada e valores maiores para operadoras concorrentes. Alegam ainda as represen-
tantes que os valores pagos a representada a titulo de acesso as redes locais freque n-
temente inviabilizam a rentabilidade de suas operagdes, visto que por vezes tais valores
sdo maiores do que a receita arrecadada com a prestacao do servico de telefonia de
longa distancia.

2.2 Do pedido de medida preventiva

5. Com base nas alegacdes acima, as representantes solicitaram, primeiramente da
Agéncia Nacional de Telecomunicagbes (ANATEL) e em seguida do CADE, a adogéao

das seguintes medidas preventivas contra a representada:

i) Determinar a imediata apresentacdo das Demonstra-
¢cbes de Resultado de suas concessdes de STFC, conforme
determinado pelo artigo 962 da LGT, assim como dos valores
de TU-RL cobrados de suas concorrentes, destacando o valor
cobrado da sua propria concessao de longa distancia. De pos-
se dessas informacdes, a ANATEL poderd constatar ndo ape-
nas os veementes indicios aqui apontados da pratica discrimi-
natéria anticompetitiva de price squeeze’, ou seja, de manu-
tencdo dos custos dos concorrentes em niveis artificialmente
elevados, como também identificar precisamente a forma espe-
cifica pela qual esta pratica esta sendo realizada, isto €, seja
por meio de discriminacdo na cobranca de TU-RL contra os
concorrentes no servigco de longa distancia, seja por meio de
subsidio cruzado do servico local para o de longa distancia.

ii) Independentemente de constatacdo de conduta anti-
competitiva, determinar aplicacdo, para o STFC, da férmula
abaixo descrita, para a determinacdo do valor maximo a ser
cobrado pelo uso da rede local:

A<(B-C)
Onde:

A = Maior tarifa de uso de rede local (TU-RL) praticada pela
Telefénica em toda sua regido de concessao;

Disponivel em: http://www.anatel .gov.br/telefonia fixal.

Z“Art. 96 - A Concessionéria devera:

[...]

Il - manter registros contbeis separados por servico, caso explore mais de uma modalidade de servicos de teleconu-
nicacgdes.”
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B = Menor tarifa de longa distancia cobrada ao usuéario final,
praticada pela Telefébnica em toda sua regido de concesséo,
excluido o Imposto de Circulacdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS);

C = Maior tarifa de uso de rede interurbana (TU-RIU) praticada
pela Telefénica em toda sua regido de concessao.

[.]

iii) Caso a ANATEL néo decida pela aplicacdo da for-
mula indicada no item (i) acima, que determine liminarmente,
constatados os indicios apontados acima, que a tarifa cobrada
pela Representada pelo uso de sua rede local ndo seja superi-
or aquele nivel que propiciaria, a prépria Representada, renta-
bilidade positiva - medida por um fluxo de caixa positivo, con-
forme a simulacdo descrita na Secéo V.1 acima -, especifica-
mente no servigo de telefonia de longa distancia intra-regional
(excluidas outras receitas que ndo as oriundas do usuario
nal), aos precos finais médios por ela prépria praticados nessa
modalidade de servigo.

iv) Que, baseados nos riscos iminentes de eliminacao
do ambiente concorrencial nestas modalidades de servico, de
acordo com o Artigo 71 da LGT, nao sejam expedidas novas li-
cencas para a prestacdo de STFC nas modalidades longa dis-
tancia nacional e longa distancia internacional até que tais préa-

. . . L. . . 3
ticas, exercidas pelas concessiondrias locais, sejam cessadas.

6. Em despacho datado de 22 de maio de 2002, o Conselheiro Ronaldo Porto Ma-
cedo, entdo relator do processo no CADE, concluiu pela auséncia do periculum in mora

e do fumus boni iuris do pedido de medida preventiva acima transcrito, indeferindo-o.
3. DA DEFESA
7. Alega a representada, em sua defesa - as folhas 003 a 037 dos autos -, que:

(i) os valores cobrados pelo acesso as suas redes locais sdo 0s mesmos tanto para
operadoras concorrentes quanto para as operadoras do proprio grupo, ndo havendo

discriminacao de precos;

3 “Representacéo por infragdo da ordem econdmica - com medido de pedida preventiva” - requerimento n°
08700.001496/2002-23.
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(i) ndo pratica qualquer subsidio cruzado entre telefonia local e telefonia de longa
distancia, sendo que esta Ultima - ao contrario do que alegam as representantes - €
rentavel por si s6, ndo sendo necessarios subsidios de quaisquer espécies - fato u-
postamente comprovado pelas demonstragdes de resultado apresentadas, anexas aos

autos do presente processo administrativo;

(iii)  os precos cobrados das operadoras concorrentes, pelo acesso as redes locais,
estdo de acordo com o teto estabelecido pela regulacéo atinente ao setor de telecomu-

nicacdes e com o estipulado no Contrato de Concesséao da representada;

(iv) o modelo brasileiro de telecomunica¢cdes néo foi pensado de forma a preservar a
rentabilidade de cada servico individualmente considerado, mas de forma a preservar o
equilibrio econdmico-financeiro das operadoras como um todo; desta forma, embora o
preco cobrado pelo acesso as redes locais possa tornar a operagao das representantes
ndo rentdvel em determinados casos, tal situagdo ndo é a regra, sendo que em sua
maior parte os servicos de telefonia de longa distancia das representantes sao devida-

mente remunerados;

(V) parte da receita proveniente do fornecimento de acesso as redes locais € utiliza-
da para o atendimento das metas de universalizacdo estabelecidas pela ANATEL, na
forma de subsidios a parcela de usuarios de servicos de telecomunicacdes que nao é
rentavel para as operadoras mas que estas, por obrigacdo legal e contratual, sdo obri-

gadas a atender,

(vi)  as representantes, ao disputarem o leildo havido em 1997 pelas concessfes de
servigos de telecomunicacfes, estavam cientes de todos 0s regramentos que seriam
aplicados ap6s a licitacdo, de forma que néo caberia qualquer questionamento a poste-

riori das normas estabelecidas;

(vi) o pedido de medida preventiva carece do pressuposto do periculum in mora,
visto que a licitacdo acima referida teve lugar em 1997 e a denuncia impetrada pelas

representantes ocorreu em 2002.
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4, ANALISE DA CONDUTA
4.1 Contextualizacdo dadenlncia

Quadro 1

Regibes do Plano Geral de Outorgas

REGIAO | AREA GEOGRAFICA CORRESPONDENTE AO(S) TERRITORIO(S)

I dos Estados do Rio de Janeiro, Minas Gerais, Espirito Santo, Bahia,
Sergipe, Alagoas, Pernambuco, Paraiba, Rio Grande do Norte, Cear4,
Piaui, Maranh&o, Para, Amapa, Amazonas e Roraima

Il do Distrito Federal e dos Estados do Rio Grande do Sul, Santa Catari-
na, Parana, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Goias, Tocantins, Ron-
dbnia e Acre

Il do Estado de Sao Paulo

v Nacional

Fonte: Anexo | do Plano Geral de Outorgas, aprovado pelo Decreto n° 2.534, de 02 de abril de 1998.

9. A concessao publica para exploracdo do STFC foi entregue para uma empresa
em cada uma dessas regides, tendo ficado a Telemar responsavel pela Regiado |, a Bra-
sil Telecom pela Regido I, a Telefonica pela Regido Il e a Embratel pela Regiao IV.
Além dessas quatro operadoras, foram expedidas autorizacbes também para as cha-
madas “empresas espelhos” - uma para cada regido - como tentativa de incentivar al-
guma competicdo na telefonia fixa. Desta forma, a Vésper tornou-se a “espelho” da Re-
gido I, a GVT, da Regido Il e a Vésper Séo Paulo, da Regido Ill. Formou-se, assim, um

regime de duopdlio em cada regiao do PGO.

10. Além da especificacdo geografica (i.e., a qual regido ou setores do PGO se refe-
re), cada outorga especificava ainda qual ou quais modalidades de STFC cada empre-
sa estava autorizada a prestar. H4 quatro modalidades de STFC: local (i.e., chamadas
entre dois pontos localizados dentro de um mesmo degrau tarifario, usualmente o
mesmo municipio - por exemplo, chamadas entre dois usuarios localizados na cidade
de S&o Paulo), longa distancia intra-regional (i.e., chamadas realizadas entre pontos

localizados em degraus tarifarios diferentes porém dentro de uma mesma regidao do
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PGO - por exemplo, chamadas realizadas entre Sdo Paulo e Ribeirdo Preto ou entre
Rio de Janeiro e Belo Horizonte), longa distancia inter-regional (i.e., chamadas realiza-
das entre pontos localizados em diferentes regides do PGO - por exemplo, chamadas
cursadas entre Goiania e Sdo Paulo) e longa distancia internacional (chamadas origi-

nadas no Brasil com destino ao exterior ou vice-versa).

11. A Brasil Telecom, a Telemar e a Telefénica foram autorizadas a prestar, inicial-
mente, apenas o STFC local e longa distancia intra-regional, dentro de suas respectivas
regides de concessao. A Embratel e a Intelig, por sua vez, ficaram responsaveis pela
exploracdo do STFC longa distancia intra-regional, inter-regional e internacional, em
todas as regides do PGO. A partir de 2002, porém, tal quadro sofreu alteracées, com a
expedicdo de novas autorizacbes pela ANATEL. Desta forma, a Embratel* e a Intelig®
receberam autorizacao para prestar o STFC local em todas as regifes do PGO e a Te-
lefénica® e a Telemar’ receberam autorizacéo para prestar o STFC local, longa distan-
cia intra-regional, longa distancia inter-regional e longa distancia internacional em todas
as regides do PGO.® Desta forma, as quatro concessionarias de STFC no Brasil (além
da “espelho” Intelig) passaram a estar legalmente desimpedidas de competir nos mer-
cados umas das outras - tanto no que se refere a mercados geograficos (regides do

PGO) quanto mercados de produtos (modalidades de STFC).

12. Embratel e Intelig possuem apenas redes de longa distancia, as quais nado che-
gam até o usuério final. Desta forma, precisam utilizar as redes das operadoras locais -
como a Telemar, a Brasil Telecom e a Telefnica - para poder prestar o STFC longa
distancia. Tomando-se como exemplo uma chamada fixo-fixo originada em Curitiba

com destino a Sao Paulo, a empresa de longa distancia responsavel pela realizacdo da

4 Cf. Ato n° 28.046 (publicado no D.O.U. em 08/08/2002) e Termo de Autorizacdo n° 219/2002/SPB-ANATEL (pu-
blicado no D.O.U. em 16/08/2002).

® Cf. Ato n° 31.318 (publicado no D.O.U. em 22/11/2002) e Termo de Autorizagdo n® 236/2002/SPB-ANATEL (pu-
blicado no D.O.U. em 13/12/2002).

® Cf. Ato n° 25.120 (publicado no D.O.U. em 26/04/2002) e Termos de Autorizacdo n° 213/2002/SPB-ANATEL,
214/2002/SPB-ANATEL e 215/2002/SPB-ANATEL (publicados no D.O.U. em 06/05/2002).

" Cf. Atos n° 22.185 (publicado no D.O.U. em 23/01/2002) e 28.047 (publicado no D.O.U. em 09/09/2002) e Termos
de Autorizagdo n° 205/2002/SPB-ANATEL, 206/2002/SPB-ANATEL (publicados no D.O.U. em 22/02/2002),
224/2002/SPB-ANATEL (publicado no D.O.U. em 29/10/2002).

8 A Brasil Telecom, tendo optado por n&o antecipar o cumprimento das metas de universalizacdo estabelecidas em
1998, a época das concessdes, ndo recebeu novas autorizacbes da ANATEL em 2002.
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chamada (por exemplo, a Embratel) terd que utilizar a rede local da Brasil Telecom, em
Curitiba, e a rede local da Telefonica, em Sao Paulo, para poder, respectivamente, ori-
ginar e terminar a chamada em quest&0.° As redes locais seriam, portanto, um insumo
indispensavel a prestagédo do STFC longa distancia, sendo conhecidas também como a
“tltima milha”. Desta forma, supondo o0 acesso a “dltima milha” uma essential facility, o
regulador determinou, por meio da Resolugao 040/98 (que aprova o Regulamento Geral
de Interconexdo), a obrigatoriedade de cada prestadora disponibilizar suas redes as
demais prestadoras, sempre que solicitada a tanto:°

Art. 12. As prestadoras de servigo de telecomunicacéo de interesse coletivo

sdo obrigadas a tornar suas redes disponiveis para interconexdo quando

solicitado por qualquer outra prestadora de servico de telecomunicacfes de
interesse coletivo.

13. Tal insumo, porém, ndo € ofertado gratuitamente pelas operadoras. A utilizagdo
das redes locais para a realizacdo de chamadas de longa distancia implica o paga-
mento da chamada tarifa de interconexao, ou TU-RL (Tarifa de Uso de Rede Local).
Essa tarifa € cobrada por minuto de utilizacdo, tendo seu valor maximo definido no
Contrato de Concessao de cada operadora e sofrendo reajustes anuais com base na
inflacdo e no chamado “fator de produtividade” (fator deduzido do percentual de rea-
juste como forma de incentivar a eficiéncia das operadoras). O “teto” da TU-RL esta,
atualmente, em torno de R$ 0,05 por minuto, variando poucos décimos de centavos
para mais e para menos de acordo com a concessao. Assim, voltando-se ao exemplo
acima, supondo uma chamada cursada de Curitiba a S&o Paulo por meio da Embratel,
esta teria que pagar R$ 0,05 por minuto de duragcdo da chamada para a Brasil Telecom

e 0 mesmo valor a Telefénica. A figura abaixo ilustra essa situacao:

° Note-se que a operadora local cujarede é utilizada numa dada chamada longa distancia depende da linha tel efénica
dos usuérios de cada ponta da chamada: assim, umaligacdo de Curitiba a Sdo Paulo, como no exemplo acima, pode-
ria ser cursada por meio darede local da GVT, em Curitiba, e darede local da Vésper, em S&o Paulo. Ocorre, porém,
gue apenas 1% a 5% das linhas de telefone fixo pertencem as “espelhos’, sendo a quase totalidade delas parte das
redes das concessionérias. Logo, é muito mais provavel gue as chamadas carreadas pela Embratel e pela Intelig utili-
zem as redes locais da Telemar, da Brasil Telecom e da Telefénicado que asredes daVésper ou daGVT.

10 Ct. secso 5.3, abaixo, onde se analisa se 0 acesso as redes locais constitui ou ndo umaessential facility.



Figura 1 - Exemplo de uma chamada de longa distancia

rede de longa distdncia da Embratel

rede local da rede local da

Brasil Telecom diraco da chamada Telefdnica

Embratel remunera a Brasil Telecom e a Telefdnica pelo
uso de suas respectivas redes locais, na forma de TU-RL

Usuario da Brasil Telecom,
erm Curitiba
(origem da chamada)

Usuario da Telefdnica,

ern =&0 Faulo
(destino da chamada)

Fonte: elaboracdo propria.

14. Como explicado acima, as operadoras locais estavam, inicialmente, impedidas
de cursar chamadas de longa distancia entre diferentes regides do PGO, devendo limi-
tar-se ao trafego intra-regional. A partir de 2002, porém, entraram na disputa pelo trafe-
go de longa distancia inter-regional, passando desta forma a competir plenamente com
as representantes Embratel e Intelig. Ocorre que, como visto, as operadoras locais de-
tém um insumo indispenséavel a prestacao do STFC longa distancia, qual seja, a cha-
mada “Ultima milha”, que consiste nas redes locais, que chegam até o usuario final. Na
medida em que sao detentoras desse insumo, as teles locais ndo sao obrigadas a pa-
gar TU-RL em chamadas cursadas intra-regionalmente e, no caso das chamadas inter-
regionais, pagam (via de regra) TU-RL apenas numa das pontas (pois na outra ponta
utilizam suas proprias redes). Ja as representantes, por ndo possuirem redes locais,
véem-se na contingéncia de utilizar-se as redes das operadoras concorrentes, as quais

sao remuneradas por tal uso na forma de TU-RL.

15. A regulacdo do setor determina, por meio do art. 96, inciso Il, da Lei n°® 9.472/97
(LGT - Lei Geral das Telecomunicacdes), que cada operadora mantenha registros con-
tabeis diferenciados para cada concessdo de STFC. Desta forma, a representada é
obrigada a manter um balanco contabil para sua concesséo de STFC local e outro para
sua concessao de STFC longa distancia. Determinou ainda o regulador, por meio do
art. 11 da Resolugcao n° 40/98 (que aprova o RGI - Regulamento Geral de Intercone-

Xao0), que a mesma tarifa cobrada dos concorrentes deveria ser cobrada das empresas
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do mesmo grupo e da prépria empresa. Assim, ao cursar uma chamada de longa dis-
tancia de Sao Paulo a Ribeirdo Preto, a Telefénica deve contabilizar, em sua concessao
de longa distancia, as despesas relativas ao pagamento de TU-RL como se se tratasse
de um insumo pertencente a outra empresa, enquanto, inversamente, deve contabilizar,
na sua concessao local, a receita proveniente do recebimento de TU-RL da concessao

de longa distancia.
4.2 Do mercado relevante

16. Antes de buscar averiguar se as condutas alegadas efetivamente ocorrem, cum-
pre saber se tais condutas teriam o condéao de limitar ou ameacar a livre e justa compe-
ticdo nos mercados envolvidos. Para tanto, faz-se necessario, primeiro, a definicdo de

quais sejam tais mercados.

17. Depreende-se dos autos e da experiéncia anterior desta Secretaria em analises
envolvendo o setor de telecomunicacfes que ha trés mercados distintos a ser conside-
rados: (i) mercado de telefonia fixa local (ou STFC local), i.e., o servico por meio do
qual usuérios localizados numa mesma area local realizam chamadas entre si por meio
de rede fixa de telecomunicacdes; (ii) mercado de telefonia fixa de longa distancia
(STFC longa distancia), i.e., o servico por meio do qual usuérios localizados em éareas
locais distintas realizam chamadas entre si por meio de rede fixa de telecomunicacoes;
e (i) mercado de acesso a redes locais fixas (ou de interconexao), i.e., o franquea-
mento, pelas operadoras que detém redes locais fixas, de acesso (a titulo oneroso, na-
turalmente) a tais redes as operadoras concorrentes, para que estas possam utilizar-se
deste insumo para a prestagcao de outros servigos, mormente o servigco de telefonia fixa

de longa distancia.

18. Quanto a dimenséo geogréfica dos mercados acima definidos, pode-se afirmar
que: (i) para o mercado de telefonia fixa local, a dimensao geografica é, naturalmente,
local, visto que o consumidor demanda linhas locais, ndo sendo conceptivel que ele se
desloque até outro municipio ou area local para realizar chamadas; (i) para o mercado
de telefonia fixa de longa distancia, a dimensao geografica €, também, local, pois néo

se concebe o deslocamento do usuario para fora de seu respectivo municipio para a

10



P Técni E mini . 0 53 500.001.821/2002

realizacdo de chamadas, sejam estas locais ou de longa distancia; (iii) para o mercado
de acesso as redes locais, por fim, a dimenséo geogréfica é igualmente local, pois 0s
consumidores (que neste caso sdo as operadoras de longa distancia, que detém ape-
nas redes de longa distancia e precisam utilizar as redes locais das demais operadoras)

precisam, naturalmente, ter acesso as redes que chegam até seus USUArios.

4.3 Dacaracterizacdo do acesso as redes locais como uma essential facility

19. Faz-se necessario, antes de se iniciar a analise das condutas, esclarecer se o
acesso as redes locais constitui ou ndo uma essential facility para a prestacéo do serv-
¢o de telefonia fixa de longa distancia, i.e, um insumo indispensavel a prestacéo de um
dado servico ou a producdo de um dado bem e que ndo pode, por razdes técnicas,
econbmicas ou regulatorias, ser replicado ou substituido, e que, cumulativamente, é
ofertado por uma empresa monopolista ou por um grupo de poucas empresas, em re-
gime de oligopolio. A importancia de tal averiguacao reside no fato de que, ndo sendo o
acesso as redes locais uma essential facility - i.e, sendo passiveis de substituicao, re-
plicacdo ou aquisi¢do por outros fornecedores -, restara limitado o escopo para exerci-

cio de poder de mercado por parte da representada.

20. Como é conhecido pela literatura econémica e aceito pelos reguladores de ou-
tros paises, a replicacdo das redes locais € inviavel. Embora tecnicamente possivel, a
existéncia de varias redes paralelas seria ineficiente do ponto de vista econdmico, dev-
do as economias de escala envolvidas na construcdo destas redes. Estudos sobre tais
economias de escala apontam, inclusive, que os 6érgaos reguladores devem criar desin-
centivos econdmicos (na forma de impostos, taxas e restricdes regulatérias) a constru-
cao de novas redes, com o objetivo de evitar o que € conhecido na literatura como ine-

fficient entry. !

21. Quanto a indispensabilidade da rede local para que as representantes possam

prestar o STFC longa distancia intra-regional, foi apontado pela representada que tanto

1 Cf. The Theory of Access Pricing (working paper by OCDE, Competition Committee), pg. 16: “[...] The possibility
of inefficient entry or bypass can be reduced or eliminated through the use of taxes or levies on consumers of those
services (whether purchased from the monopolist or not). The access prices of the monopolist can then be reduced to
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a Embratel quanto a Intelig oferecem a clientes corporativos de médio e grande porte a
possibilidade de se conectarem diretamente a seus respectivos backbones (redes inte-
rurbanas), sem passar pela rede da operadora local (by-pass). Esse servico € comerci-
alizado sob os nomes de “VipPhone” (no caso da Embratel) e de “23 Direto” (no caso
da Intelig). Por meio do VipPhone e do 23 Direto, o PABX do cliente é conectado dire-
tamente a rede (backbone) da Embratel ou da Intelig (respectivamente), incidindo des-
contos sobre as ligacdes longa distancia (nacionais e internacionais) deste cliente. A
figura 2, abaixo, ilustra como séo cursadas as chamadas de longa distancia quando é
utilizada a rede local da concessionaria (ou da espelho) responsavel pela regido, en-
qguanto a figura 3, logo em seguida, ilustra como se da o by-pass oferecido pela Em-
bratel e pela Intelig:

a level which does not induce entry while the tax ensures that the total amount paid for the final services reflects the
correct relative and absolute level.”



Z . - . o

Figura 2 - Chamadas de longa distancia cursadas através darede local
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Fonte: adaptado de ilustragdo presente nosite dalntelig -
http://www.intelig23.com.br/port/grandes_empresas/23direto_2.asp.

Figura 3 - Chamadas de longa distancia cursadas sem o uso de rede local
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Fonte: adaptado de ilustragdo presente nosite dalntelig -
http://www.intelig23.com.br/port/grandes_empresas/23direto_2.asp.
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22. Poder-se-ia argumentar, portanto, que a rede local ndo constitui uma essential
facility, ou seja, ndo constitui um “insumo indispenséavel e insubstituivel” para a presta-
cdo do STFC longa distancia.*®> Ocorre, porém, que a conexdo direta ao backbone da
Embratel ou da Intelig s6 est& disponivel, como dito anteriormente, aos clientes corpo-
rativos, pois o preco deste servico (além da mensalidade paga a operadora, € necessa-
rio instalar um PABX digital e outros equipamentos de telefonia, todos os quais devem
atender a determinadas especificacdes técnicas) € alto (comparativamente a uma assi-
natura residencial ou comercial simples) e, portanto, s6 é compensador para 0s usuari-
0s que realizam grande volume de chamadas de longa distancia, sobre as quais inci-
dem os descontos. Desta forma, dado o universo restrito ao qual esta disponivel a co-
nexao direta, esta ndo pode ser considerada um substituto da rede local. Tal concluséo
esta de acordo com a experiéncia internacional, expressa na decisdo da Comissao Eu-
ropéia sobre as tarifas de interconexao cobradas pela Deutsche Telekom (DT) das ou-
tras operadoras:

DT’s local access network is not the only technical infrastructure allowing for

the provision of wholesale access services to competitors and of retail ac-

cess services to end-users. But the other alternatives, which include fibre-

optic networks, wireless local loops, satellites, power lines, and upgraded

cable TV networks, are not yet sufficiently developed and cannot be consid-
ered as equivalent to DT'’s local loop network.*®

23. Desta forma, visto que: (i) ndo ha fornecedores alternativos de acesso as redes
locais (ha um monopdlio em cada regido de concessao); (i) ndo ha substituto para as
redes locais no provimento de STFC longa distancia e (ii) ndo é possivel replicar as
redes locais, dadas as economias de escala associadas; conclui-se que 0 acesso a
rede local constitui uma essential facility. Infere-se, portanto, que a representada esta

em condi¢cdes de exercer poder de mercado quanto ao fornecimento deste insumo.

4.4  Efeitos da conduta alegada sobre o bem-estar econémico

24. Contextualizada a denuncia, definidos os mercados relevantes e caracterizado o

acesso as redes locais como uma essential facility, cumpre analisar se a conduta ale-

120 VipPhone e 0 23 Direto ndo incluem as chamadas locais, as quai's continuam a ser cursadas na rede local.
'3 Press release |P/03/717.
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gada tem o condao de limitar ou ameacar a livre e justa competicdo nos mercados en-

volvidos e, assim, prejudicar o bem-estar econdmico dos respectivos consumidores.

25. Como visto acima, as representantes sustentam que a Telefénica busca estender
sua posicao dominante nos mercados de telefonia fixa local e de acesso a redes locais
fixas ao mercado de telefonia de longa distancia, por meio de uma das seguintes prati-
cas: (i) a representada estaria subsidiando sua operacgéo de telefonia de longa distancia
com receitas oriundas de sua operacao local; ou (ji) a representada estaria cobrando,
pelo acesso as suas redes locais, precos diferentes de acordo com a operadora solici-
tante, sendo esse preco maior para as concorrentes do que para a propria representa-
da.

26. Quanto a hipotese (i), de subsidio cruzado entre as concessdes local e de longa
distancia da Telefénica, entende esta Secretaria que tal pratica pode, em certos casos,
prejudicar a livre competicdo nos mercados por ela afetados. Como exemplo, tem-se as
situacdes onde o produto/servi¢co subsidiado é ofertado (devido ao proprio subsidio) a
precos artificialmente baixos, ndo replicaveis pelos competidores. Tal situagéo, se pro-
longada, pode levar a expulsdo destes competidores do mercado relevante, configuran-
do-se entdo um quadro (a0 menos temporariamente, dependendo das barreiras a en-
trada) monopolista. Conclui-se, portanto, ser necessario prosseguir, mais adiante, na

analise deste ponto, buscando-se evidéncias de tal conduta.

27. Quanto a hipotese (i), de discriminacdo de precos, deve-se notar que a Telefoni-
ca, embora verticalmente integrada, é obrigada, por forca do art. 96, inciso Il, da Lei n®
9.472/97, a manter registros contabeis separados de acordo com suas diferentes con-
cessOes. Tal determinacéo teria o objetivo de imputar as operadoras verticalmente inte-
gradas incentivos semelhantes aos que enfrentariam em caso de separacéo estrutural,
i.e., caso cada concessao estivesse a cargo de uma empresa diferente. Desta forma,
ao contabilizar a utilizacdo de suas préprias redes locais como despesa no balanco de
sua concessao de longa distancia, a Telefnica teria um incentivo econémico para co-
brar uma tarifa de interconexdo proxima a que prevaleceria em condic6es normais de
mercado, i.e., caso ndo fosse, simultaneamente, fornecedora e consumidora daquele

insumo. Assim, entende esta Secretaria que a pratica de discriminacdo de precos, ma-
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terializada na cobranca de valores diferenciados de TU-RL “de si mesma” e dos concor-
rentes constitui pratica lesiva a concorréncia, na medida em que coloca os competido-
res em clara desvantagem, obrigando-os a arcar com custos maiores do que a repre-
sentada - tal conduta é conhecida na literatura antitruste como “price squeeze”, ou au-

mento artificial dos custos das rivais.

28.  No caso concreto ora sob andlise, tal préatica consistiria na cobranca, pela repre-
sentada, de valores de TU-RL que sabidamente prejudicariam ou mesmo inviabilizariam
a atividade das representantes®, independentemente do fato de ter seus objetivos atin-
gidos, tal como disposto no Art.20 da Lei 8.884/94.

Art. 20. Constituem infracdo da ordem econdmica, independentemente de cul-
pa, os atos sob qualquer forma manifestados, que tenham por objeto, ou pos-
sam produzir os seguintes efeitos, ainda que ndo sejam alcancados: (Grifou-

se)

29. Sendo a Telefénica praticamente a Unica detentora de redes locais fixas na Re-
gido Ill do PGO (equivalente ao Estado de Sao Paulo) e constituindo tais redes uma
essential facility, € facil notar que a denunciada encontra-se em condi¢cdes de abusar de
sua posi¢ado dominante no mercado de interconexao (mercado upstream, de insumo,
onde é virtualmente monopolista) para prejudicar as empresas com as quais compete

no mercado de STFC longa distancia (mercado downstream, de produto final).

30. Desta forma, a tentativa de “alavancagem” (i.e., tentativa de estender posi¢céo
dominante de um mercado a outro) denunciada pelas representantes, ocorreria pela
cobranca de tarifas de interconexao que limitassem seriamente a rentabilidade das em-
presas concorrentes. Note-se que tal possibilidade configura-se ainda mais grave no
caso da Embratel, visto operar esta empresa em regime de concessao, encontrando-se
Sujeita a tetos tarifarios determinados pelo 6rgao regulador. Desta forma, a Embratel
nao pode aumentar livremente suas tarifas de modo a torna-las compativeis com os

custos de interconexdo em que incorre. Tampouco pode se recusar a completar cha-
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madas cursadas por meio de seu respectivo CSP (Cdodigo de Selecdo de Prestadora -
no caso, o “21”). Assim, a Embratel vé-se obrigada a completar mesmo aquelas cha-
madas onde a tarifa arrecadada (do usuario final) é inferior ao custo de interconexao
correspondente (pago a detentora da rede local) - i.e., aquelas chamadas que geram
receita liquida negativa. Ja a Intelig, por operar em regime de autorizacédo (e ndo de
concessao), tem maior liberdade para definir suas tarifas, podendo aumenta-las de
modo a torna-las compativeis com os custos de interconexao correspondentes. O re-
sultado final € que, para o usuéario final, torna-se mais interessante cursar as chamadas
nao-rentaveis (para a operadora) por meio da Embratel, cujas tarifas sdo submetidas a
teto regulamentar, enquanto a Intelig completa apenas as chamadas rentaveis, numa

estratégia de cherry picking.

31. Note-se que a representada defende-se de tal acusacédo alegando que cobra a
TU-RL maxima permitida pela regulacdo, tanto das concorrentes, como de sua propria
operadora de longa distancia, em todas as células da matriz tarifaria. Cumpre, nesse
sentido, fazer a seguinte indagacao: se a representada atua no mercado upstream (in-
terconexdo) como uma fornecedora de insumo (acesso a rede local), por quais motivos
nao cobra menos interconexao, ou pelos menos tarifas de interconexao variadas con-
forme a célula da matriz tarifaria, de maneira a aumentar o uso de sua rede, e portanto,

aumentar sua receita, mesmo que marginalmente?

32. Antes disso, no entanto, para que se configure plenamente a infragdo antitruste,
além das condi¢cdes para executa-la, consubstanciada no poder de mercado conferido
pala detencdo do insumo essencial, € necessario que o agente econdmico tenha incen-
tivos suficientes para levar a pratica a efeito, e, finalmente, que tal infracdo se materiali-
ze em agOes e condutas capazes de produzir os efeitos desejados pelo agente econd-
mico (aqui encontra-se nitidamente a resposta para a indagacdo acima). O primeiro
quesito (incentivos) sera analisado logo adiante enquanto o segundo sera ponderado

em uma secao seguinte, especifica sobre o tema.

14 Cabe notar que, nesse caso, 0 "price-squeeze" seria viabilizado pela discriminagéo de pregos, ja que a representada
cobraria da representante a TU-RL maxima permitida, mas utilizaria como insumo para sua prépria operagdo de
longadistanciaa TU-RL ao preco de custo.
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33. De uma maneira geral, a regra de incentivos fundamental, que leva as empresas
a executarem condutas anticompetitivas, baseia-se essencialmente em uma anélise
custo-beneficio da prépria conduta, ou seja, a infracdo deve trazer beneficios privados
liguidos aqueles que a praticam, bastando para tanto que o beneficio privado das con-
dutas (equivalente ao prejuizo social), ainda que néo atingido, supere 0s custos priva-

dos de implementa-las.

34. Aplicando-se ao caso em tela, é preciso analisar se o beneficio da cobranca da
tarifa de interconexdo pelo seu teto regulamentar em todas células da matriz tarifaria
gera beneficios privados aincumbente, e se tal pratica tem o condao de limitar, falsear,

ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia.

35. Em primeiro lugar quanto aos beneficios privados liquidos, suponha-se, apenas
por hipétese argumentativa, que a representada ndo detivesse qualquer capacidade de
completar ligagdes de longa distancia, seja inter-regides do PGO seja intra-regido, nes-
se caso, qualquer aumento do preco do acesso a rede local, i.€ da TU-RL, diminuiria a
demanda por interconexdo, obviamente sujeito as elasticidades da demanda tanto do

mercado upstream (interconexao) quanto downstream (STFC longa distancia).

36. O exercicio acima, entretanto, ndo é a melhor alternativa de analise pois a repre-
sentada € integrada como também a sinalizacdo de uma diminuicdo da TU-RL nao in-
terfere imediatamente na estrutura da demanda (usuéario final). Nesse contexto, um au-
mento dos pregos de interconexao ndo derivados de aumento dos custos, ou, uma néo
reducdo desses precos abaixo de seu teto regulamentar, produz dois efeitos: i) de curto
prazo, uma vez que nao necessariamente se reduz a demanda total por ligagdes de
longa distancia, pois a operadora local pode atender a demanda ocupada pelas concor-
rentes ao preco de custo de uso da rede local em cada célula da matriz tarifaria e ii) de
longo prazo, vez que, as margens das operadoras de longa distancia concorrentes es-

treitam-se artificialmente.

37. Cumpre ainda notar que a adog¢ao da pratica ndo impde qualquer custo sobre a
representada, ou seja, sua estratégia de cobranca de tarifa da TU-RL pelo teto regula-

mentar, ndo diminui a demanda por ligacdes de longa distancia da representada. Por
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fim, resta analisar os custos sociais da estratégia da representada, em outra palavras,

sua capacidade de limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia,
mesmo que seus objetivos ndo sejam alcancados.

38. Suponha-se, apenas por argumento, que o mercado passe a operar totalmente
verticalizado, ou seja, que as operadoras de longa distancia concorrentes simplesmente
deixassem de existir, observariamos apenas as trés incumbentes nos mercados locais:
Telefbnica, BrasilTelecom e Telemar, todas trés detentoras de amplas redes locais.
Quais os incentivos gerados por tal estrutura? Em primeiro lugar, imagine-se uma liga-
cao de longa distancia inter-regides - nesse caso, possivelmente haveria grande inte-
resse das operadoras em uma acédo coordenada, pois seriam poucas e a agao seria
facilmente observavel. Por outro lado, nas chamadas intra-regionais, como ha mais
pontos de presenca das operadoras em suas respectivas areas originais de concessao,
h& forte tendéncia para que as operadoras tornem-se monopolistas em suas areas de

concessao.

39. Em ambos os casos, notadamente no primeiro, os beneficios sociais advindos de
tal estrutura séo privados, isto €, ndo ha nenhuma garantia que sejam igualmente en-
tendidos aos consumidores tal qual disposto no Art. 54, 81°, Il da Lei Antitruste, hem
tampouco que tal estratégia alcance as demais excepcionalidades previstas em tal dis-

positivo.

Art. 54. § 1° O CADE podera autorizar os atos a que se refere o caput, desde que
atendam as seguintes condicdes:

| — Tenham por objetivo, cumulada ou alternativamente:

a) aumentar a produtividade;

b) melhorar a qualidade de bens e servigos;

c) propiciar a eficiéncia e o desenvolvimento tecnologico e econdémico.

Il — Os beneficios decorrentes sejam distribuidos equitativamente entre os seus
participantes, de um lado, e os consumidores finais, de outro;

[l — ndo impliguem eliminacdo de da concorréncia de parte substancial de mer-

cado relevante de bens e servicos;
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40. Neste ultimo caso, os danos a concorréncia derivados da pratica de price squee-
ze acima descrita sdo, portanto, transparentes — tal conduta, caso comprovada, levaria
a impossibilidade de uma competicdo razoavelmente isonémica entre, de um lado, as
representantes e, de outro, a representada. Esta, impondo aquelas custos artificial-
mente elevados, estaria em condi¢cdes de dominar o mercado relevante de STFC longa
distancia em sua regido de concessao, configurando-se portanto uma conduta de abuso
de posicdo dominante em um mercado (acesso a redes locais) com vistas a dominacéo

de outro (STFC longa distancia)®®.

45 Dos argumentos apresentados em sede de defesa

41. Quanto aos argumentos fornecidos pela representada em sua defesa, as folhas
003-037 dos autos (e reproduzidos na sec¢éao 4. - “DA DEFESA” -, acima), tem esta Se-

cretaria 0s seguintes entendimentos:

() A defesa da Telefbnica consistiu, no que tange a alegagcdo de discriminacao de
precos, em afirmar que cobra “de si mesma” os mesmos valores de TU-RL que cobra
das demais operadoras, fornecendo, a titulo de comprovagédo, as demonstracdes de
resultados de sua operacédo. Tais demonstracdes, contudo, ndo foram auditadas e nem
mesmo fiscalizadas pelo 6rgdo regulador, 0 que ndo permite sua aceitacdo, do modo

como esta, no ambito da defesa®®.

(i) Pela mesma razdo acima, nao logrou a representada defender-se, de maneira
consistente, da acusacao de subsidio cruzado. Alega a representada que sua conces-
sao de longa distancia é rentavel e que, portanto, ndo requer qualquer subsidio externo
para seu financiamento. A titulo de comprovacéo, forneceu suas demonstracdes de re-
sultado, contendo as receitas e as despesas de sua concessado de longa distancia.

Ocorre, porém, que: (i) ndo tendo sido tais informac¢des devidamente auditadas, nao

150 servico de telefonia constitui-se num bem indiferenciado, bastante homogéneo. Para atingir algum grau de dife-
renciagdo e vantagem na competicéo as empresas do setor costumam investir fortemente em publicidade. No caso, a
estratégia de elevagdo do custo dos rivais tenderia a diminuir sua rentabilidade e a tornar proibitivos os altos investi-
mentos necessari 0s para a competi¢do no setor, tanto em publicidade quanto em infra-estrutura.

16 As elevadas assimetrias informacionais presentes entre ente regulador e empresas reguladas, alias, € amplamente
reconhecida na literatura existente, bem como afacilidade relativa de se maquiar resultados contébeis.
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devem receber crédito no ambito desta analise; e (ii) a pratica de subsidio cruzado in-

depende da rentabilidade ou ndo do servigo subsidiado.

(i) O fato de os precos cobrados pela Telefonica, a titulo de TU-RL, estarem de
acordo com a regulacéo vigente e com o0s contratos de concessdo em vigor nao elimina
a possibilidade de que tais valores configurem infracdo a ordem econdmica, do ponto
de vista da andlise antitruste e da Lei n°® 8.884/94. A este respeito, inclusive, ja se ma-
nifestou o CADE, por meio do entdo Procurador-Geral, Dr. Fernando de Magalhdes
Furlan: “ainda que as praticas comerciais realizadas pelas representadas estiverem de
acordo com a regulamentacédo especifica poderao fazer incidir hipétese de ato contrario
a ordem econdmica, sujeito a repressao do 6rgao judicante especifico em matéria anti-
truste e concorrencial.”’ Vé-se, portanto, que a inexisténcia de infracdo a regulamenta-
cao especifica ndo implica, necessariamente, adequacao da conduta as normas gerais

de defesa da concorréncia.

(iv) O modelo brasileiro de telecomunicacfes, embora tenha sido elaborado com
foco no equilibrio econémico-financeiro geral (e ndo especifico de cada servi¢o presta-
do) das operadoras, certamente nao foi construido com vistas a ensejar, por qualquer
forma, que determinados servigcos implicassem claro prejuizo operacional para as em-
presas do setor; naturalmente, prejuizos derivados das condi¢des naturais do mercado
(tais como oscilagdes na demanda ou mesmo inabilidade gerencial) podem acontecer e
nao configuram, per se, situagdes que justifiguem intervencao da autoridade antitruste;
entretanto, prejuizos derivados de praticas anticompetitivas devem, de acordo com a

Lei n® 8.884/94, interessar aos responsaveis pela defesa da concorréncia;

(v)  Arepresentada, embora alegando que parte da receita de TU-RL € destinada ao
cumprimento das metas de universalizagdo, na forma de subsidio aos usuarios néo-
rentaveis, nao logrou demonstrar tal fato; sequer apresentou qual percentual das recei-
tas de interconexao teria tal finalidade; ademais, é duvidoso que, ainda que demonstra-

da tal aplicacdo de recursos, tivesse ela implicacfes sobre a presente analise, visto que

7 Parecer do mencionado Procurador-Geral do CADE a respeito do pedido de medida preventiva formulado pelas
representantes. O trecho transcrito foi citado no despacho, acima mencionado, onde o Conselheiro-Relator do pre-
sente processo administrativo concluiu pelo indeferimento do pedido.
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a Telefénica pode, como qualquer operadora, solicitar ao 6rgdo regulador a aplicacéo
dos dispositivos da Capitulo XIl (“Da Protecdo da Situacdo Econémica da Concessiona-
ria e da Revisao de Tarifas”) de seu Contrato de Concessao, sempre que nao estiver
conseguindo cumprir suas obrigacdes financeiras a partir de suas receitas (excluidos ai
0S riscos normais a atividade empresarial) - logo, ndo cabe afirmar que eventuais alte-
racdes no valor da TU-RL comprometeriam o cumprimento das metas de universaliza-
cao estabelecidas pelo orgao regulador. Por fim, ainda que a representada houvesse
demonstrado a aplicacdo de receitas de interconexao no cumprimento das metas de
universalizagédo e ainda que ndo houvesse o mecanismo da revisao tarifaria, € patente
o descabimento de pretender justificar uma conduta anticompetitiva — devidamente tipi-
ficada como infracdo a ordem econdmica, como se vera adiante — com base na “desti-

nacao social” das vantagens obtidas a partir de tal conduta.

(vi)  Embora as representantes tenham participado da licitacdo havida em 1997, no
ambito da privatizacdo das empresas brasileiras de telecomunicacdes, cientes das
normas regulatérias e disposi¢cées contratuais que deveriam ser observadas ao longo
dos anos seguintes, tal condicdo ndo pode ser invocada a titulo de justificacdo de prati-
cas anticompetitivas, as quais, se ndo afrontam diretamente a regulamentacao especifi-
ca do setor de telecomunica¢des, ndo encontram guarida nas normas gerais de defesa

da concorréncia;

(vi)  Quanto ao pedido de medida preventiva formulado pelas representantes, e ata-
cado pela representada em sua defesa, o CADE ja se decidiu pelo indeferimento do

mesmo, ndo cabendo portanto manifestacéo desta Secretaria a tal respeito.

4.6 Tipificacdo das condutas denunciadas

42. Dado o exposto, resta evidente que a conduta das representadas, no que tange
a pratica de price squeeze, enquadra-se - caso comprovada - nos seguintes artigos e
incisos da Lei n° 8.884/94:

Art. 20. Constituem infracdo da ordem econdmica, indepen-
dentemente de culpa, os atos sob qualquer forma manifesta-
dos, que tenham por objeto ou possam produzir os seguintes
efeitos, ainda que ndo sejam alcancados:
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| - limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre con-
corréncia ou a livre iniciativa;

Il - dominar mercado relevante de bens ou servigos;

[.]

IV - exercer de forma abusiva posicdo dominante.

[.]

Art. 21. As seguintes condutas, além de outras, na medida em
gue configurem a hipGtese prevista no art. 20 e seus incisos,
caracterizam infracdo da ordem econdémica:

[.]

IV - limitar ou impedir o acesso de novas empresas ao merca-
do;

V - criar dificuldades a constituicdo, ao funcionamento ou ao
desenvolvimento de empresa concorrente ou de fornecedor,
adquirente ou financiador de bens ou servicos;

VI - impedir o acesso de concorrente as fontes de insumo, ma-
térias-primas, equipamentos ou tecnologia, bem como aos ca-
nais de distribuicéo;

[.]

XIV - dificultar ou romper a continuidade ou desenvolvimento
de relagdes comerciais de prazo indeterminado em razédo de
recusa da outra parte em submeter-se a clausulas e condi¢cdes
comerciais injustificaveis ou anticoncorrenciais;

[.]

XXIV - impor precos excessivos, ou aumentar sem justa causa
0 preco de bem ou servico;

5. DA MATERIALIDADE

43. Como visto acima, a investigacdo acerca das denuncias de subsidio cruzado
(i.e., transferéncia de receitas de uma concessao a outra) e de discriminacédo de precos
(i.e., cobranca de valores de TU-RL diferenciados de acordo com a operadora) requer
uma analise acurada dos registros contabeis de cada concessdo da representada.
Ocorre, porém, que os registros apresentados em sede de defesa pouco ou nada con-

tribuem para a analise, uma vez que ndo sofreram qualquer fiscalizacéo, auditoria ou
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checagem prévia. Resta, assim, prejudicada a apuracéo das provas/indicios referentes
as dendncias de subsidio cruzado e de discriminagéo de precos. E possivel, porém,
proceder a investigacdo da denuncia de price squeeze, visto que esta depende de ele-

mentos publicamente conhecidos.

44. A experiéncia internacional aponta que a metodologia mais adequada para a
apuracao de praticas de price squeeze no mercado de telefonia fixa consiste na compa-
racao entre o preco cobrado pelo acesso as redes locais fixas (insumo adquirido das
operadoras locais pelas operadoras de longa distancia) e o preco cobrado pelas cha-
madas de longa distancia (produto/servico final, pelos usuarios de servicos de teleco-
municagdes). Dado que, em condi¢cdes normais de mercado, ndo se espera que 0 preco
de um insumo supere o preco do produto final para o qual aquele insumo é utilizado,
caso as tarifas de acesso as redes locais (TU-RL, ou tarifa de interconex&ao) sejam mai-
ores do que o preco das chamadas de longa distancia, entdo poder-se-a concluir pela
existéncia de price squeeze. Adicionalmente, pode-se buscar indicios da pratica de pri-
ce squeeze a partir da comparacgéo entre o valor cobrado a titulo de interconexao e os
custos envolvidos na utilizagdo da rede local — caso o valor cobrado seja significativa-
mente superior aos custos (considerados ai custos de manutencdo, gerenciamento,
billing, etc.), pode-se inferir a pratica de aumento artificial dos custos dos rivais.'® Neste
ponto, ressalte-se que a pratica de price squeeze prejudica ndo sé 0s concorrentes,
mas sobretudo a prépria concorréncia, pois desincentiva investimentos e conduz ao uso
ineficiente de “facilidades” (infra-estruturas) relevantes. Além disso, essa préatica vai de
encontro aos interesses dos usuarios finais dos servicos de telefonia de longa distancia,
haja vista que tem o condao de reduzir a competicdo nesse mercado e distorcer deci-

sdes economicamente eficientes.*®

45. A primeira metodologia, embora possa ter por base as tarifas das proprias re-

presentantes, contrastadas com os valores de TU-RL que lhes sédo cobrados, é mais

18 Tal metodologia, porém, mostra-se de aplicacdo mais complexa, visto que os custos de utilizacdo da rede local
ndo sdo t&o facilmente determinados quanto as tarifas cobradas do usuério final.

19 para maiores detalhes, ver otexto “ Imputation rules and a vertical price squeeze”, de Stephen King (University of
Melbourne) e Rodney Maddock (Business Council of Australia).
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bem fundamentada quando se da entre as tarifas da representada com os valores que
esta cobra, a titulo de TU-RL, de suas concorrentes. Isto porqué, caso fique demons-
trado que o preco cobrado pela Telefénica pelo insumo “interconexao” é maior do que o
preco que ela cobra pela realizacdo de chamadas de longa distancia, entao restara ev-
dente que o valor de TU-RL cobrado pela representada € alto o suficiente para distorcer
a competicdo no mercado de STFC longa distancia, visto que sequer a Telefénica po-
deria ter rentabilidade se incorresse nos mesmo custos que impde a seus competidores
- a prética de price squeeze, aumento artificial dos custos dos rivais, restara entao ple-

namente demonstrada.

46.

riaveis. Quanto a ultima, a ANATEL fixa um teto de TU-RL para cada operadora. Os

A comparagdo entre as tarifas finais e a TU-RL é complexa, pois ambas séo \a-

valores, entretanto, giram em torno de R$ 0,05 por minuto de interconexdo, com varia-
cOes de apenas décimos de centavos entre uma e outra, para mais ou para menos.
Desta forma, a titulo de economicidade, assumiremos uma TU-RL de R$ 0,05/minuto
em todos 0s casos, supondo ainda que neste valor ja estejam embutidos 0s impostos
correspondentes. As tarifas ao usuario final também variam, de acordo com a operado-
ra, com a unidade da federacdo, com o degrau tarifario (distancia entre os dois pontos
de uma chamada), com o horario da chamada e com o plano de pagamento escolhido.
Ser& considerado apenas o plano basico, i.e., o plano simples, que contempla apenas
os descontos previstos na regulacédo, sem impostos.?° Serdo consideradas, ainda, as

diferentes tarifas cobradas de acordo com o horario,?* com o dia da semana e com o

20 T2l opgéo sejustifica pela pouca penetracéo dos planos alternativos junto aos Usudrios, no presente.

21 Os horérios de tarifaco para as chamadas de |onga distancia s3o os seguintes:
horério/dia domingo 2?feira Ffera Afeira 5feira 62 feira sabado
00:00 - 5:59 | super-red. | super-red. super-red. super-red. super-red. super-red. super-red.
6:00 - 6:59 reduzida reduzida reduzida Reduzida reduzida reduzida reduzida
7:00 - 8:59 reduzida normal normal Normal normal normal normal
9:00 - 11:59 reduzida | diferenciada | diferenciada | Diferenciada | diferenciada | diferenciada normal
12:00 - 13:59 [ reduzida normal normal Normal normal normal normal
14:00- 17:59 | reduzida | diferenciada | diferenciada [ Diferenciada | diferenciada | diferenciada reduzida
18:00 - 20:59 [ reduzida normal normal Normal normal normal reduzida
21:00 - 23:59 | reduzida reduzida reduzida reduzida reduzida reduzida reduzida

Fonte: ANATEL.
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degrau tarifario da chamada.?? Por fim, a Telefénica opera apenas no Estado de Sdo
Paulo (Regido Ill), de modo que h& apenas uma matriz tarifaria a considerar. As células
sombreadas representam os horarios/degraus tarifarios onde o valor da chamada, para
a operadora que a completa, € inferior ao custo de 2 x TU-RL (visto que a TU-RL é

paga duplamente, na origem e no destino da ligac&o):*

Matriz 1 - Regio Il (S0 Paulo) Valores em R$ p'or minuto: sem impostos
Horario de tarifa
Degrau Distancia Geodésica | Diferenciada | Normal | Reduzida Supe_r-

reduzida
D1 Até 50 km 0,152075 | 0,03243 | 0,037996 | 0,018977
D2 De 50 a 100 Km 0,242718 | 0,07602 | 0,060669 | 0,030331
D3 De 100 a 300 Km 0,332983 | 0,12134 | 0,083244 | 0,041615
D4 Acima de 300 Km 0,391097 | 0,24342 | 0,121702 | 0,060844

Fonte: site da Telefnica - http://www.tel efonica.net.br/sp/fprecos.htm.

47. Nota-se, pela matriz acima, que a Telefbnica, caso incorresse nos mesmos cus-

tos que impde as suas concorrentes, teria prejuizo na realizacdo de chamadas:

=>» dentro do degrau tarifario D1, nos horérios de tarifacdo normal, reduzida e super-
reduzida;

=» dentro do degrau tarifario D2, nos horarios de tarifacao reduzida e super-reduzida; e

=» dentro dos degraus tarifarios D3 e D4, no horario de tarifacdo super-reduzida.

48. Na&o se pode assumir, entretanto, que nos demais horarios e degraus tarifarios a
rentabilidade fosse positiva, pois a TU-RL né&o é, naturalmente, o Gnico custo em que as
operadoras incorrem na prestacdo do STFC longa distancia. H4, ainda, os custos de
cobranca dos usuéarios (billing), manutencéo da rede prépria (i.e., de longa distancia) e,
em alguns casos, 0 pagamento de tarifa de uso de rede interurbana (TU-RIU, em de-
terminados trechos onde a representante ndo tenha rede propria de longa distancia).
Logo, é razoavel supor que, pelo menos nas células onde o valor da tarifa paga pelo

usuario excede por poucos centavos o valor de 2.TU-RL (R$ 0,10), a representada

22, 0 chamado “degrau conurbado” (DC), correspondente as chamadas cursadas entre dreas vizinhas ou conurbadas, é
monopdlio, por decisao regulatoria, das concessionérias locais, de modo que ndo sera considerado nesta andlise.
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também teria prejuizo (especialmente no degrau D3, tarifa reduzida), caso fosse obri-
gada a pagar pelo acesso as redes locais. Todavia, € plenamente aceitavel imaginar,

como dito anteriormente, que a representada teria prejuizos em outras células também.

49. Fica claro, desta forma, que em diversos horarios/degraus de tarifagdo o preco
do insumo (interconexdo) é maior ou apenas ligeiramente menor do que o0 preco do
produto final (chamadas de longa distancia). Os indicios apontam, portanto, para a con-
firmacéo da denuncia das representantes, i.e., 0 abuso pelas representadas de sua po-
sicdo dominante no mercado upstream (mercado do insumo “interconexao” ou “acesso
a rede local”) para aumentar os custos dos rivais no mercado downstream (mercado do
produto/servico “STFC longa distancia”), na tentativa de estender seu poder de merca-
do a este ultimo. Cabe, adicionalmente, verificar qual a relacéo existente entre os valo-
res que a Telefbnica cobra a titulo de interconexdo e quais os custos de utilizacdo das
redes locais. O quadro 2, abaixo, apresenta uma estimativa dos custos médios de ma-
nutencédo de um “acesso local”, ou seja, de uma linha telefénica (residencial, comercial

e tronco), desde o usuario final até a central telefénica da operadora detentora da rede:

Quadro 2

Custos de manutencao de um “acesso local” (excluindo-se billing) / por més*

Custos de manutencéo da rede externa R$ 1,50
Custos de manutencéo da rede interna R$ 1,50
TOTAL R$ 3,00

Fonte: dados da ABEPREST — Associagéo Brasileira dos Prestadores de Servi¢os em Telecomunicages.

* Nesses custos, estdo incluidos: pessoal e respectivos encargos trabalhistas, material de consumo, veiculos com
combustivel e manutencao, ferramentas, gerenciamento, logistica de materiais, etc. Inclui ainda atividades em equi-
pamentos, infra-estrutura (prédios, torres, ar condicionado e energia CC e CA), centro de despachos, suporte técnico,
etc.

50. Tomando-se como exemplo um hipotético usuario residencial que realize 2 cha-
madas de longa distancia por semana (para cidades dentro da mesma regiao de con-

cessao), com duracao de 30 minutos cada uma e por qualquer operadora que néo seja

23 Como n&o foi possivel obter os valores sem os impostos, assumiu-se uma carga tributaria semelhante as das regi-
Ges| ell e deduziu-se o respectivo percentual dos valores com impostos.
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a incumbente local, tem-se que esta arrecada, da operadora de longa distancia utilizada
por aquele usuario (e escolhida por meio de seu respectivo CSP — Codigo de Selecéo
de Prestadora), cerca de R$ 24,00 mensais a titulo de TU-RL. Assim, dado que: (i) os
custos totais de manutencdo de cada acesso local é de R$ 3,00 mensais; (i) a maior
parte do trafego que passa pelas redes locais € trafego local (e ndo de longa distancia);
(iii) a assinatura basica de uma linha fixa residencial - que deveria servir precisamente
para custear as despesas com manutencdo da rede - gira em torno de R$ 30,00 men-
sais; e (iv) além da assinatura basica, a rede local é remunerada pela tarifacdo dos pul-
sos que excedem a franquia mensal; conclui-se que os valores atuais da TU-RL encon-
tram-se muito acima dos custos representados pelo trafego de longa distancia através
das redes locais. Embora ndo se tenham incluido aqui os custos com faturamento (i-
lling), parece improvavel que tais dispéndios sejam de tal monta que justifiquem a ma-
nutencdo da TU-RL nos niveis atuais. Tal concluséo é reforgada pela propria argumen-
tacao da representada, quando afirma que parte das receitas com TU-RL é direcionada
para o financiamento dos usuarios nao-rentaveis, como forma de cumprir as metas de
universalizacao vigentes. Ora, se ha receita a ser transferida para outra atividade, entao
fica claro, inconteste, que a receita auferia com a cobranca de interconexao € superior

aos respectivos custos. Como atestam King & Maddock:

A ‘price squeeze’ refers to any anti-competitive retail pricing that
is made possible as a result of any divergence between access
prices and access costs. Thus, the potential for a price squeeze
arises when (1) an integrated firm supplies an essential input to
its non-integrated competitors and (2) when the marginal ac-
cess prices charged by the integrated firm is set above the true
marginal cost, or when any lump-sum access fee exceeds its
true cost. These conditions will be commonly found together
since an integrated firm with a monopoly over an upstream
stage of production will generally find it profitable to set access
prices above the true cost of access.

51. Tem-se, portanto, que fica caracterizada a conduta anticompetitiva da represen-
tada, na medida em que esta cobra de seus concorrentes, pelo acesso as suas redes

locais, valores que: (i) estdo significativamente acima dos custos de prestacdo deste

2KING, S. & MADDOCK, R. Imputation rules and the regulation of anti-competitive behaviour in telecommunica-
tions. 1999. Parte A - pag. 2.
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servico; e (i) tornam a rentabilidade dos concorrentes negativa em diversos de-

graus/horarios tarifarios.

8. DA RECOMENDACAO

52. A politica de interconexao tem sido sempre uma questéo sensivel para as autori-
dades reguladoras em todo o mundo, uma vez que a qualidade desta politica € um
elemento vital para assegurar a possibilidade de competicdo no mercado de telecomu-
nicacdes, mas também, ao mesmo tempo, uma area extremamente exposta aos efeitos
da existéncia de uma elevada assimetria de informacéo entre as empresas reguladas e

os entes reguladores.

53. Este cenario é agravado pelo fato de que a elevada dindmica tecnolégica vigente
no setor age no sentido de exacerbar a sempre presente possibilidade de incompletude
dos contratos e marcos regulatérios, possibilitando as empresas reguladas criar expe-
dientes que Ihes permitam explorar pontos omissos pela regulacdo do setor, o que co-
labora para elevar a complexidade da tarefaregulatéria.

54. A literatura mostra que ha uma certa flexibilidade em que pode incorrer a autori-
dade reguladora quanto ao grau de detalhamento da politica de interconexao, depen-
dendo dos objetivos que a autoridade quer maximizar®. No contexto brasileiro do setor
de telecomunicacdes, entretanto, a estrutura de mercado existente atualmente, em que
as empresas incumbentes desfrutam de elevado poder de mercado em suas areas de
concessao, sugere fortemente que as autoridades regulatdrias ndo tém outra alternativa

sendo adotar uma postura mais ativa na supervisao do setor no intuito de criar manei-

25 Em particular ha algunstrade-offs de natureza distinta, mas interligada. Um diz respeito ao grau de detalhamento
do marco regulatério, pois quanto mais especifico ele for, tende a ser maior o grau de padronizagdo e uniformizagdo
entre as redes, diminuindo assim a diversidade estrutural e tecnoldgica do setor até uma magnitude abaixo do que
seria 0 ponto 6timo. O segundo trade-off é entre adesejabilidade de uma competicdo “via facilidades’ vis avis uma
competicdo “via unbundling”. Uma regulagdo muito especifica e favoravel ao unbundling propiciara menores in-
centivos para que os agentes econdmicos venham concorrer pela construcdo de mais infraestrutura de acesso. A
esse respeito, entretanto, sem ddvida deve haver um entendimento caso a caso. Por exemplo, a maioria dos analistas
tende a acreditar que dado o atual estégio tecnoldgico na telefonia local, a duplicagdo da infraestrutura de acesso
seria uma solucdo socialmente ineficiente (o chamado “overbuilding”, isto é a constru¢do de uma rede sobre outra ja
preexistente).
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ras de tentar superar as assimetrias informacionais que permeiam a relacéo entre re-

gulados e ente regulador.

55. Sem duvida o proprio marco regulatério das telecomunicacdes, tal como plasma-
do na Lei Geral de Telecomunicacdes, foi elaborado tendo em mente varios problemas
do género, dos quais ja ha um alentado testemunho derivado da experiéncia internacio-
nal na regulacdo do setor. Por exemplo, o marco regulatorio brasileiro contemplou a
idéia de uma assimetria regulatéria, estabelecendo, em varios momentos, condicfes
mais favoraveis para os entrantes do que para os incumbentes. Tal assimetria regula-
téria seria importante para dar um impeto inicial ao processo competitivo nesses mer-
cados, assegurando as empresas entrantes um minimo de condicBes competitivas (isto
€, um ‘ticket” para a entrada no mercado). Até agora, entretanto, os varios problemas
que cercam a questdo do acesso a Ultima milha?® néo tém permitido que a estratégia da
regulacdo assimétrica exiba muito sucesso, pelo menos quando medido em termos de

participagcdo no mercado das empresas entrantes.

56. Em geral, autoridades reguladoras ao redor do mundo tém estabelecido um “pa-
cote” de medidas que seriam talvez suficientes para aumentar o grau de competicdo no
setor, aliviando o problema da interconexdo, englobando a questdo das tarifas, da
igualdade de acesso, da portabilidade numérica, da transparéncia de custos e da sepa-
racao contabil, medidas essas que a propria Anatel implementou ou pretende imple-
mentar em futuro préximo. Algumas destas medidas exigirdo grande esfor¢o por parte
da agéncia reguladora. Em particular, ha uma necessidade urgente de que a questéo
da determinacédo da tarifa de interconexdo pelo custo incremental de longo prazo seja
solucionada rapidamente de forma a eliminar a possibilidade de ilicitos concorrenciais.

Como diz Eduardo Boulos:

% Derivados, inclusive, do malogro da alternativa da tecnologia WLL (“ wirelesslocal loop”) com a qual a Anatel
esperava poder contrabalancar o poder de mercado das concessionérias do servico de telefonialocal na tltima milha:
“A Anatel, visando balancear as condic¢des de operacdo entre incumbentes e entrantes, criou uma reserva temporaria
de mercado (até 2001), para os entrantes, datecnologia wireless local loop (WLL). Até essa data, salvo se ndo hou-
ver interesse dos novos operadores do segmento de telefonia fixa em suas respectivas areas de atuagdo, as incum:
bentes néo poderao fazer uso dessa alternativa tecnolégica. Com essa cldusula, incluida nos contratos de concessao
desses agentes, a Anatel demonstra a sua aposta no potencial da tecnologia WLL para contestar o0 mercado das in-
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O Regulamento Geral de Interconexdo, aprovado pela Resolu-
¢do ANATEL no 40, de 23 de julho de 1998 (“RGI"), é o docu-
mento que confere os contornos regulatérios béasicos a interc o-
nexdo. Apesar de cuidar de muitas questdes importantes, a
remuneracdo pelo uso das redes na interconexdo foi tratada
pelo RGI através de remissao a regulamentacdo especifica de
precos. Em relacéo as redes de STFC, a matéria é hoje regu-
lada pela Resolugdo ANATEL no 33, de 13 de julho de 1998,
que fixa genericamente determinados valores maximos a -
rem cobrados.

Ai é que reside o problema. A regulacdo por precos maximos
de forma t&o genérica (e isso é evidente) ndo é suficiente para
atender a lei. A lei sé serd plenamente atendida se, caso a
caso e constantemente, os precos forem mantidos em patamar
estritamente necessério a prestacao do servi¢co, segundo exige
o art. 152 da LGT. Havendo qualquer espécie de descompas-
so entre os precos efetivamente cobrados e aqueles estrita-
mente necessarios a prestacdo do servigo, ha ilegalidade.
Além de ferir claramente o disposto na lei, esvazia o fim do dis-
positivo, que e estimular a competig&o.

57. Um elemento importante a ser enfatizado na questao das medidas de promocao
da competicdo, principalmente quanto a questdo da transparéncia de custos, da igual-
dade de acesso e da separacao contabil, € evitar a confusdo entre os conceitos de ob-
servabilidade e verificabilidade®®. No contexto de uma situacéo regulatéria muitas \e-
zes a mera observacdo de um fato ndo é suficiente, ha a necessidade de que tal fato

seja verificavel.

58. Em particular, existem diversas formas de discriminacdo de acesso que deman-
dam grande pericia e habilidade do ente regulador no sentido de verificar sua existéncia
ou inexisténcia. Além do aumento do custo dos rivais, cuja verificacdo exigiria ideal-
mente o acesso aos dados de custo, ha também a questdo da degradacao da qualida-
de da prestacdo do servico pelo concorrente, ou da apropriacdo de informacgdes sensi-

veis sobre os clientes dos concorrentes.

cumbentes.” (Cf.. “Politicas Regulatdrias no Setor de Telecomunicagdes: A Experiéncia Internaciona e o Caso Bra-
sileiro”, Textos Para Discussdo no. 71, BNDES, José Claudio Linhares Pires, 1999).
27 Eduardo Alfred Taleb Boulos, “Concorréncia e regulacdo no servico telefdnico fixo comutado — um balango”, in A
Regulac&o da Infra Estrutura no Brasil — Balanco e Propostas’, Bolivar Moura Rocha (org), Levy& Salomao Advo-
gados e Thomson-10B, 2003.

8 Cf. TiroleJ: “The Theory of Industrial Organization”. The MIT Press. 1988.
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59. Portanto, tudo isto considerado, esta Secretaria acredita que mesmo tendo-se
progredido muito na promogao da concorréncia no setor de telecomunicagdes, restam
pontos a serem aprimorados, principalmente no que diz respeito a verificabilidade de
atos que possam ser tipificados como levando a uma discriminacdo de acesso. Isto
deve ser levado especialmente em conta quando se trata da possibilidade, por exem-
plo, de aumento artificial dos custos dos rivais por meio da cobranca de tarifas de inter-

conexdo que, sabidamente, tornam a operacdo dos concorrentes nao-rentavel em di-
versas situagoes.

60. Assim sendo, esta Secretaria recomenda ao CADE:

0] gue aplique a representada as penalidades que julgar cabiveis, dada a infracdo a

ordem econdmica, acima tipificada e demonstrada; e

(i) gue sugira a ANATEL o estabelecimento de normas que viabilizem a verificabili-
dade dos eventos relatados pelas concessionarias e permissionarias, através de audito-
rias periddicas e da instalacdo de sistemas informatizados que permitam monitora-
mento constante pela ANATEL (a exemplo dos sistemas existentes em outras autarqui-

as fiscalizadoras como o Banco Central e a SUSEP).
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