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O presente artigo examina as principais caracterfsticas da experiéncia americana de desregulamentacao,
tendo sido escolhidos trés casos representativos: servigos de transporte aéreo, de transporte rodovidrio e
de telecomunicagdes. A andiise, baseada na Teoria dos Mercados Contestdveis (TMC), que Jornece os
principais argumentos para a desregulamenta¢do, mostra que este processo efetivarnente melhorou a efi-
ciéncia produtiva e a inovagdo, além de reduzr os pregos. Entretanto, estes resultados foram alcangados
pela entrada de novas firmas e pela concorréncia interna e ndo pela forca da concorréncia potencial, co-
mo gostaria a TMC. Depois de um perfodo de desconcentracdo e guerra de precos, os setores estdo se tor-
nando ainda mais concentrados do que no inicio dos anos 80. As participacées de meicado das empresas

Hderes sdo maiores, apesar do maior niimero de firmas na indiistria como um todo. A conclusdo mais im-
portante & que a eficténcia dindmica deve ser considerada, mas & concentragdo ainda é relevante. Portan-
to, a polftica antitruste deve ser eficiente e evitar fusbes que enfraquecam a concoiTéncia, seja ent seu sen-
tido estdtico ou dindmico.

1 - Introducgio

O objetivo principal deste trabalho consiste em selecionar e reunir um con-
junto de argumentos apresentados, de um lado, pela literatura da Organizagho
Industrial (OT) no tocante & regulamentaciio de mercados concentrados e, de ou-
tro, pelos debates em torno da desregulamentaciio da economia americana na
década de 80. Para tanto foram escolhidos trés casos que jé se tornaram cldssi-
cos do processo de desregulamentagiio nos Estados Unidos: os servigos de
transporte aéreo, de transporte rodoviério e de telecomunicacdes.

Desde os primérdios da Economia, a concorréncia tem sido vista como uma
forca que conduz 2 solugio 6tima para o problema econdmico, assim como o
monopélio vem sendo condenado por frustrar este ideal competitivo. De manei-
ra geral, a regulamentagfio governamental dos negécios privados estd associada
is prescrigbes dos economistas denominados “‘institucionalistas™, aos quais se

* Egte artigo baseia-se no relatdrio de pesquisa A teoria da organizacdo industrial: substrato tedrico
da regulagdo, realizada por Elizabeth M. M. Q. Farina (coord.), Denise C. Cyrillo e Antonina Schembri
(Sdo Paulo: Fipe/Instituto Liberal de S3o Paulo, 1989). Uma primeira versdo foi apresentada no XVII
Encontro Nacional de Economia, recebendo relevantes comentérios do Prof. Edgard A, Pereira que fo-
ram devidamente incorporados 3 presente versdo. Como de praxe, os erros remanescentes sio de respon-
sabilidade exclusiva das autoras.

** Do Departamento de Economia da FEA/IPE/USP e da Fipe.
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tem associado a Teoria da Organizacio Industrial (OI), nascida em Harvard nos
anos 30 como reacfio ao elevado grau de abstragio e irrealismo da teoria
econdmica tradicional, especialmente no tocante ao comportamento das moder-
nas corporagoes. Ao contrério da mais pura tradigiio metodoldgica da Ciéncia
Econdmica, a Ol desenvolveu-se como uma abordagem interdisciplinar, reunin-
do advogados, adrhinistradores e economistas, mantendo um forte traco empiri-
co-institucional. Tal proposta metodolégica foi estimulada pela publicagio do
livio de Berle e Means The modern corporation and private property, em
1932, e pelas audiéncias, estudos e relat6rios da Comissio Econdmica Nacional
Tempordria sobre a concentragdo do poder econfmico, em 1938. Desde suas
origens, portanto, a Ol esteve ligada A problemética da regulamentaciio gover-
namental do sistema econdmico, relocando as preocupacdes da Teoria Econd-
mica tradicional.

Um dos livros-textos mais utilizados pelos cursos americanos de OI [Sche-
rer (1980)] define seu tema como o estudo de ““como as atividades produtivas e
a demanda da sociedade sio harmonizadas através do livre mercado e como as
variagbes e as imperfeiges neste mecanismo afetam o grau de sucesso alcan-
¢ado pelos produtores em satisfazer os descjos da sociedade no tocante 2 oferta
de bens e servicos”. Indo mais além, a OI pretende sugerir formas de ajusta-
mento de tal sistema, basicamente através da intervencio do governo, para
aproximé-lo do desempenho do ideal competitivo,

O quadro analitico bésico estabelece que o desempenho das empresas in-
dustriais € determinado pela estrutura de mercado em que operam, a qual, por
sua vez, condiciona as préticas de concorréncia. A estrutura & grandemente de-
terminada por fatores tecnolégicos e pelas condigdes bésicas de oferta e de-
manda. Admite-se que o desempenho pode modificar a estrutura e a conduta,
descrevendo um processo de retroalimentaco do sistema. Entretanto, a absolu-
ta maioria dos trabalhos empfricos e tedricos que seguem esta tradicho da OI
enfatiza a relagdo de causalidade da direcfio da estrutura para o desempenho,
fazendo hipéteses sobre a conduta consistentes com aquela relagao.

De modo geral, espera-se que estruturas concentradas, com barreiras 3 en-
trada, favorecam a formagfio de precos monopolistas e préticas competitivas
que visam manter tal posigio de monopélio (promogio de vendas, proliferacio
de produtos, etc.). Muitos autores associam tais préticas 2 ineficiéncia e A perda
de bem-estar, sugerindo a necessidade da regulamentagio governamental. A
partir de tal esquema tedrico, a prescrigéio & regulamentar a estrutura para apro-
ximar o desempenho do ideal competivivo. Daf a operagio das agéncias anti-
truste e comissGes econdmicas para controle da concentragdo industrial.

Ironicamente, ,uma das fronteiras de estudo da Ol, conhecida como Teoria
dos Mercados Contestdveis (TMC), desenvolvida ao longo dos anos 70 e con-
solidada no livio de Baumol, Panzar e Willig (1982), serviu como base técni-
co-cient{fica para o processo de desregulamentagﬁo verificado na economia
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americana. Em meio ao crescente sucesso do neoliberalismo, as idéias compre-
endidas pela TMC penetraram com surpreendente velocidade tanto na literatura
académica como nas discussdes daqueles que de alguma forma estao envolvidos
nas contendas sobre regulamentacio,

Grosso modo, a TMC afirma que & possivel haver elevada concentraciio
econdmica, sem perdas sociais em termos de pregos mais elevados e menor
quantidade disponivel para consumo. Basta que haja uma forte concorréncia
potencial e que néo existam barreiras 3 entrada e & safda de firmas. O oligop6-
lio fica dissociado de um desempenho necessariamente ineficiente, seja do pon-
to de vista produtivo (ineficiéncia X), seja do ponto de vista alocativo. Pelo
contrério, dado um espectro tecnolégico, pode emergir uma estrutura oligopélica
eficiente do ponto de vista da alocagfo de recursos e consistente com o méximo
bem-estar.'

Isto ndo quer dizer que a chamada corrente institucionalista tenha passado a
confiar no funcionamento pleno do mercado, j4 que a proposta de Baumol & a
menos institucionalista dentre os diferentes programas de pesquisa que
compdem a Ol. Segundo Trebing, os neo-institucionalistas aceitam o controle
social como uma tarefa da ciéncia econ6mica. Seu arcabouco analftico salienta
os elos entre as organizagSes, o comportamento € o exercicio do poder. A es-
trutura de mercado € uma varidvel ¢ ndo um pardmetro. Na busca de soluctes
nédo hd preferéncia pelas respostas derivadas do funcionamento irrestrito do
mercado.

E exatamente deste grupo de economistas que se origina um relativo ceti-
cismo em relagdo ao processo de desregulamentagio da economia americana.
Entretanto, estes autores nao se identificam com uma defesa acrftica da prética
regulamentéria, Na verdade, reconhecem e atribuem os fracassos da regulamen-
tacdo ao mau funcionamento das instituigoes regulamentadoras e ao abandono a
que foram submetidas durante alguns governos americanos, como os de Truman
e Eisenhower. Sendo assim, suas propostas vio no sentido de preservar as agén-
cias e a prética de regulamentagio modernizando-as, ao invés de extingui-las.

O rationale para a regulamentacfo dos servicos de utilidade piiblica baseia-
se, em geral, na presenca de elevadas economias de escala, que justificariam o
monopslio como uma estrutura a ser preservada através de barreiras institucio-
nais a entrada, Ao mesmo tempo, admitindo-se que o poder econémico pode le-
var ao arbftrio e ao abuso, as polfticas de produgfio e precos desses mercados
deveriam ser também controladas pelo poder piblico exercido através das

! A TMC tem recebido um grande ndmero de criticas e vem ocupando espago nas publicacdes cspe-
cializadas. Dentre os pontos mais questionados, conforme discussio desenvolvida em Farina (1990),
estdo as hipdteses de aus@ncia de custos irrecuperdveis (sunk costs) e a velocidade de ajustamento de pre-
¢0s presumidamente mais lenta do que os ajustes de quantidade,
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agéncias regulamentadoras.’ Foi com base nesse tipo de argumento que se cria-
ram as comissdes de controle da inddstria de servigos de transporte aéreo, de
transporte rodovidrio e de telecomunicagdes, além da maior parte das demandas
levadas 4 Federal Trade Commission.

Ao longo da década de 70, vérios fatores somaram-se para sustentar a onda
de neoliberalismo nos Estados Unidos, dentre eles um profundo descontenta-
mento com atuaciio do governo e as mudangas tecnolégicas. Este momento
coincide com o desenvolvimento da TMC, que pretendia ser nada menos do que
uma sfntese das teorias microecondmicas, ortodoxas e “‘a la” Ol. Conforme
salientado, a grande novidade dessa teoria, assentada sobre uma belissima for-
malizagho teérica, era de que a concentragio dos mercados poderia conviver
com o bem-estar social, consubstanciado por vetores de pregos e quantidades
eficientes.

Esta teoria serviria de sustentacfio tedrica para a desregulamentacdo dos
servigos de utilidade piblica. A grande expectativa repousa em ganhos de efi-
ciéncia, menores pregos € melhores servicos aos consumidores, com poucas
perdas no tocante 2 concentragio industrial e, conseqgiientemente, de poder
econémico. Dentre as previsdes da TMC salientam-se a baixa relagio entre
precos e concentragio de uma indistria, a auséncia de subsfdios cruzados e a
auséncia de discriminacio de precos derivados da forga da suposta concorrén-
cia potencial. Como diria Elizabeth Bailey, “‘embora o pequeno seja belo, o
grande nfio € mau”. Entretanto, seria desejivel também que houvesse uma des-
concentragdo dos mercados desregulamentados, j4 que a Teoria da Regulamen-
tacfio afirma que as agéncias regulamentadoras trabalham para proteger os regu-
lamentados, erigindo barreiras institucionais 2 entrada, dentre outras benesses
[Stigler (1975)].

Com os trés estudos de caso descritos a seguir, procura-s¢ apresentar os ar-
gumentos e resultados que a literatura americana recente tem trazido ao conhe-
cimento do piiblico.

2 - A desregulamentacio das linhas aéreas

H4 pouco mais de uma década o governo americano permitiu que as com-
panhias aéreas domésticas determinassem suas tarifas e rotas, acabando co.:

2 Na verdade, a OI ndo foi capaz de produzir uma teoria, partindo de indmeras andlises empfricas,
que estabelecesse com precisio as relagoes entre estrutura-conduta-desempenho, especialmente no que
tange A conduta. Exatamente por isso tem havido uma intensa concentragho de esforgos na produgio ted-
rica a partir dos anos 80 [Tirole (1988)1.
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uma regulamentag¢éo de 40 anos no setor, O principal arquiteto do processo de

desregulamentagio foi o economista Alfred Kahn, entfio chainman da agora ex-
tinta Civil Aeronautics Board (CAB), agéncias regulamentadoras do setor,

criada em 1938.

A autoridade da CAB sobre as rotas permitia o controle da entrada na
indistria tanto quanto nos mercados, e nio apenas restringia a entrada de novas
empresas, mas também sua distribuicdo entre os mercados. Usualmente, somen-
te duas ou trés empresas eram autorizadas a servir numa determinada rota.
Apenas 3s empresas maiores, as chamadas nacionais, como a American e a Uni-
ted, era concedido o direito de atuar nos principais mercados de longa distén-
cia, enquanto as demais serviam regifes nao sobrepostas do pafs.

As tarifas eram fixadas pela CAB por meio de uma férmula que tomava por
base a distincia, Contudo, entre rotas com a mesma distincia, os custos po-
diam variar sensivelmente, devido ao volume de tréfego, por exemplo. Além
disso, as tarifas eram deliberadamente fixadas abaixo do custo nas rotas mais
curtas e bem acima nas mais longas, estabelecendo a prética do subsfdio cruza-
do. As mudangas técnicas na fabricagdio das aeronaves reduziram os custos nas
rotas mais longas, porém as tarifas regulamentadas nfio se reduziram na mesma
proporgéo, resultando numa elevagao ainda maior dos precos em retacdo aos
custos, nas rotas mais longas. Ao invés dos lucros nesses vOOS aumen-
tarem, a percentagem de ocupag@o dos lugares nas acronaves (fator de utili-
zagio) comegou a diminuir. Estudos realizados na década de 70 mostram que a
concorréncia com base no servigo tinha substituido a concorréncia através do
preco em muitas rotas [Douglas e Miller (1974), citado por Bailey (1986)].

A CAB deu o primeiro passo para a desregulamentacio das tarifas quando
autorizou as primeiras tarifas Super Saver na primavera de 1977, A desregula-
mentagao total das rotas se deu em 31 de dezembro de 1981 e a das tarifas em
12 de janeiro de 1985.

Sandler (1988) mostra qua nos dois primeiros anos da desregulamentagio
houve um incremento real da rivalidade (tanto de prego como extrapre¢o). Ana-
lisando a variagio das participagbes de mercado entre 1974 e 1980, o autor
conclui que a desregulamentagfio teve um efeito positivo no tocante & maior
competitividade, especialmente nos mercados menos concentrados. As partici-
pacdes nos mercados altamente concentrados sdo geralmente estdveis, como re-
flexo de uma politica de ““viva e deixe viver’’. Entretanto, mesmo para estes 1l-
timos a desregulamentagiio intensificou a rivalidade.

Como nesta primeira fase de desregulamentacdo o acesso aos aeroportos
ainda era controlado através de comissdes autorizadas pela Federal Aviation
Administration (FAA) que, dessa forma, estavam protegidas das leis antitruste,
as empresas rivais eram explicitamente proibidas de contestar qualquer aspecto
da concorréncia pelas rotas, com implicagdes anticompetitivas dbvias. Sandler
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mostra em suas estimativas que, de fato, para os mercados que envolvem os ae-

roportos mais congestionados, h4 uma tendéncia sistemética a uma maior esta-
bilidade nas participagdes de mercado.

Apés a desregulamentacio, de acordo com as propriedades previstas pela
concorréncia multiproduto e a teoria da contestabilidade, os subsfdios cruzados,
difundidos no perfodo da regulamentagdo, deveriam ser significativamente ero-
didos e os pregos flutuariam mais préximos dos custos. A concorréncia poten-
cial manteria o preco das passagens préximo aos custos, mesmo nos mercados
altamente concentrados.

Previa-se também que os fatores de utilizagdo aumentariam. [Dado que os
regulamentadores fixavam as tarifas em nfveis muito altos em boa parte dos
mercados, as companhias ofereciam um niimerc de v8os e de lugares maior do
que o economicamente eficiente nos mercados de longa distincia potencialmen-
te lucrativos, o que gerava excesso de capacidade.

Um estudo econométrico desenvolvido por Graham, Kaplan e Sibley
(1983) nos primérdios da desregulamentacio investiga estas hipdteses. Foram
analisados 194 dos mais movimentados mercados durante o quarto trimestre de
1980 e o segundo trimestre de 1981, Os resulitados indicam que em diversos
pontos importantes o setor estava evoluindo da forma como os economistas ti-
nham previsto, pois os fatores de utilizagdo realmente haviam aumentado. Por
outro lado, as tarifas eram positivamente relacionadas com a concentragao. Por-
tanto, a concorréncia potencial ndo era suficientemente forte para eliminar toda
a tentativa de aumentar os pregos nos mercados concentrados.

Baumol e Willig (1986) atribuem a nfio contestabilidade do mercado de li-
nhas aéreas & limitagao imposta pelo espaco nos aeroportos. Se nfio hé lugar pa-
ra instalar o pessoal de terra e equipamentos de novas companhias, estas se de-
frontam com uma barreira & entrada. Se construfssem sua prépria infra-estrutura
de terra, incorreriam em custos de safda.

A desregulamentagfio levou, confirmando as previsdes, ao desaparccimento
do subsidio cruzado. As tarifas passaram a variar com base na extensio e den-
sidade do mercado. Nos mercados menores, onde a tarifa CAB era normalmente
fixada abaixo do custo, os pregos subiram entre 10 ¢ 15%. Contudo, em todos
os mercados com 201 ou mais passageiros por dia ou com rotas mais longas, as
tarifas cafram significativamente (até 40%).

Embora as tarifas tenham, em média, diminuido, os beneficios foram geo-
graficamente mal distribufdos. Isto nfo tem, todavia, origens puramente discri-
minatérias. As companhias podem reduzir custos operando com aeronaves
maiores e fator de utilizagéio mais alto, O tamanho médio das acronaves cresce
com a densidade do mercado, e para cada intervalo de densidade o tamanho
cresce com a distdncia. Da mesma forma, dado que nos mercados turfsticos os
passageiros sd0 menos sensfveis ao tempo, pode-se esperar que a demanda por
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servigos de baixo custo seja maior nesses mercados, sendo que este custo mais
baixo contribui para as menores tarifas dos mercados turfsticos. Tais diferencas
de tarifa néo seriam permitidas sob a regulamentagfo, ¢ o fato de terem evoluf-
do com a desregulamentagfio sugere que os mercados tornaram-se mais eficien-
tes, na interpretagiio dos defensores da desregulamentacio.,

A persisténcia e mesmo intensificagio da discriminagfo de prego, na qual
consumidores diferentes pagam pregos diferentes pelo mesmo servico, tem sido
uma surpresa, o que pode ser explicado pelas claras caracterfsticas monopolis-
tas e oligopolistas da maioria dos mercados,

A priética de discriminagdo de precos s6 se configura quando o mesmo bem
€ vendido por pregos diferentes, com o intuito de extrair o excedente do con-
sumidor e elevar os lucros do produtor. Sendo assim, na presenga de custos di-
ferentes, associados a transporte ou a qualquer outro item, precos diferentes
néo implicam discriminagdo. Pelo contririo, sendo iguais os precos, estard ha-
vendo discriminacdo dos consumidores que independem de tais custos adicio-
nais, Quando um monopolista &€ forgado a cobrar um prego uniforme, cste se
eleva nos mercados de maior elasticidade e se reduz nos de menor elasticidade.
Tal mecanismo corresponde 2 prética de um subsidio cruzado que ¢ eliminado.

O uso de diferentes qualidades de servicos, como as classes nos avides,
pode também ser entendido como discriminagfo, uma vez que seu objetivo &,
em parte, absorver o excedente do consumidor, separando-os em grupos asso-
ciados a diferentes preferéncias. O exemplo tipico para 0s servicos aéreos &
constituido pelo grupo de passageiros executivos e o de turistas.

Tirole (1988) mostra que os efeitos de uma discriminagio de precos do tipo
acima descrito sdo ambfguos, H4 que se ponderar as perdas dos consumidores
com baixa elasticidade-prego com os ganhos dos mercados de alta elasticidade
€ com o excedente do produtor, A eliminagiio da discriminagéo de pregos pode
ser particularmente perigosa se levar ao fechamento de um dos mercados. Nesse
caso, a discriminagfo pode conduzir 2 um melhoramento do tipo Pareto: o mo-
nopolista eleva seus lucros, o excedente do consumidor do mercado de alta
elasticidade torna-se positivo e o do mercado com baixa elasticidade nfio se al-
tera,

Do ponto de vista distributivo, a discriminagéo eleva os lucros monopdlicos
as expensas do consumidor. Entretanto, os grupos de baixa elasticidade sdo
freqiientemente os consumidores de renda mais elevada. Sendo assim, nio se
pode ser contra a discriminagio a priori, com base em consideragdes distributi-
vas. Porém, no caso dos servicos de transporte aéreo, a literatura nio coloca
em diivida que o consumidor foi beneficiado. Clifford Winston, da Brookings
Institution, em Washington, calcula que a queda nas tarifas proporcionou aos
passageiros, nos primeiros 10 anos de desregulamentagfio, ganhos de aproxima-
damente USS$ 100 bilhGes, o que provocou um explosivo crescimento numa
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inddstria que estava supostamente madura. O volume de passageiros elevou-se
de 240 milhdes em 1978 para cerca de 455 milhdes em 1988. Nas palavras do
Secretério de Transportes, James Burnley: *‘A desregulamentagio tornou-se a
mais bem-sucedida reforma populista dos ultimos 40 anos” (Business Week,
19/12/1988).

Logo ap6s a desregulamentagdo, surgiram indimeras companhias novas ofe-.

recendo viagens aéreas baratas e estimulando as grandes empresas a diminufrem
seus pregos. Em 1978 existiam 30 companhias de transporte aéreo, mimero que
subiu no comego da década seguinte para 200. As empresas entrantes geralmen-
te ofereciam menos comodidade ¢ maior quantidade de lugares do que as que j&
se encontravam regulamentadas, mas a principal diferenga estava em sua estru-
tura de custos. As entrantes normalmente pagavam menores saldrios e tinham

_pormas de trabalho muito menos restritivas. Na opinido de Kahn, a maciga en-
trada de novas empresas, com custos menores e capazes de oferecer passagens
mais baratas que as j4 estabelecidas, mostra claramente 0 quanto 0s custos des-
tas dltimas estdvam “‘inchiados’ sab a protegao da regulamentagdo.

" Com o aumento da participagio das povas empresas, € a inevitdvel adap-
tacdo das amtigas, oS custos do trabatho cafram sensivelmente em decorréncia
de menores saldrios e normas de trabalho mais competitivas, aliados ao empre-
go de maior parcela de trabalhadores nao sindicalizados. Houve, também, au-
mento na produtividade do trabalho, pois enquanto 0 emprego aumentou 39%,
entre 1976 ¢ 1986, as receitas cresceram 87%. O resultado desta reducdo de
custos e precos tem sido uma mao-de-obra insegura e agitada, com o aumento
dos conflitos entre a administragfio e os trabalhadores. Porém, os defensores da
desregulamentagfio argmmentam que, do ponto de vista da sociedade, niveis sa-
larinis monopolistas ndo sfo mais aceitdveis do que lucros monopolistas. As-
sim, a origem desses conflitos pode ser encontrada tanto na desregulamentagio
como nos privilégios engendrados ¢ perpetuados pela regulamentacio.

Para Henry Duffy, presidente da Air Line Pilots, a desregulamentagio foi
wma calamidade: “°A desregulamentagio brutalizou as relages entre o trabalho
¢ a administraciio”, afirma. Porém, ele acredita que o setor estd finalmente en-
trando numa nova era de estabilidade trabalhista, devido ao aumento das fusGes
entre empresas, © que permite negociar novamente com umas poucas compa-
nhias financeiramente fortes e, assim, padronizar os contratos de trabalho, co-
mo ocorria antes da desregulamentagéo.

Realmente, apSs uma entrada inicial em larga escala de empresas novas e
competitivas, houve uma reversdo da tendéncia com uma volta a concentracio.
Uma selecio “‘darwiniana’ tirou de campo os jogadores menores ou mais fra-
cos, deixando a American, a United ¢ vérias outras, Muitas companhias desapa-
receram numa onda de fusdes e faléncias que comegou em 1985 e s6 diminuiu
trés anos depois, sendo o mimero atual de 125. Em conseqiiéncia, as cinco
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maiores empresas controlam cerca de 70% do trifego de passageiros, acima,
portanto, dos 60% que elas detinham 10 anos atréds.

Esta reconcentragdo € sem divida a maior “‘surpresa” da desregulamen-
tacio. Kahn admite que os proponentes da desregulamentagio iludiram-se com
a aparente falta de evidéncias de economias de escala. A principal explicagio
para a diversidade nos custos das companhias parecia estar nas diferengas entre
suas estruturas de rotas, as quais seriam eliminadas pelo fim das restri¢des 2 li-
vre entrada e saida de empresas no mercado. Este raciocfnio, aliado & mobilida-
de ffsica das aeronaves, que podem ser transferidas facilmente de uma rota ou
companhia para outra, levou a que fossem subestimados os outros obstdculos &
entrada,

E verdade também que alguns dos métodos que as empresas de transporte
aéreo adotaram para sobreviver durante a desregulamentaciio foram certamente
inesperados. Uma das armas mais eficientes que as grandes companhias estio
usando para vencer as menores sio os novos e sofisticados computadores. Um
sistema de reservas por computador (CRS) pode transmitir rapidamente mudan-
¢as nas tarifas para milhares de agentes de viagem, os quais também emitem
passagens usando o sistema. Dessa maneira, as grandes companhias conseguem
manter a lealdade desses agentes, os quais sfio responséveis por 70% do total
de passagens vendidas.

A American Airlines foi a primeira a perceber a importincia do CRS, sen-
do o sen Sistema Sabre agora um dos maiores no ramo de processamento de
dados do mundo.

O desenvolvimento de um CRS custa dezenas de milhdes de délares, o que
o deixa fora do alcance das empresas menores. Estas empresas cdnseguiram,
através de medidas antitruste, ter seus v8os listados nos sistemas das grandes
companhias, Sempre que um agente de viagem usa o sistema para vender a pas-
sagem de uma pequena companhia, esta tem que pagar uma taxa para a pro-
prietdria do sistema.

Porém, a vantagem tdtica de possuir um CRS & pequena, quando comparada
ao valor das informagGes que este fornece A& companhia. Através do Sabre, a
American Airlines, por exemplo, pode saber instantaneamente onde querem ir
os passageiros e quanto eles estiio dispostos a pagar. Com base nessas infor-
magcdSes, as grandes companhias tém conseguido desenvolver uma estrutura de
tarifas que lhes permite estar & altura dos descontos que as empresas menores
usam para abrir caminho no mercado. Gragas a uma técnica denominada yield
management, pode-se igualar qualquer nova queda nas tarifas tdo eficientemen-
te quanto possfvel, Os programas fornecem estratégias para definir o mimero de
lugares que devem ser alocados em todos os nfveis de tarifas — integrais ou com
desconto — em cada um dos mithares de véos didrios. E o mais eficiente discri-
minador de pregos jamais imaginado pela microeconomia.
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Um véo numa manhi de segunda—-feira, de Chicago para Nova York, pode

apresentar 70 lugares vazios uma semana antes da partida. No passado, quase
todas as companhias se viam tentadas a oferecer descontos simplesmente para
ocupar todos os lugares do avido, O novo sistema mostra o padrio histérico do
vdo e determina quantos lugares se deve reservar para executivos, os quais pa-
garfo a tarifa integral minutos antes da partida.

O CRS parece ser a principal razdo pela qual, das 16 companhias nacionais
que comegaram a operar depois de 1978, apenas quatro ainda continwam no
mercado. Tudo isso faz com que Michael Levine, da Business School da Yale
University, o considere a principal barreira 4 contestabilidade dos mercados,

Os computadores nfo estabelecem necessariamente vinculos duradoros
com 0s passageiros. Para atingir 1sso, as companhias criaram os programas fre-
quent flier, os quais ddo descontos na compra de uma determinada quantidade
de servigo. Este sistema € muito usado pelas empresas cujos executivos viajam
com freqiiéncia a negéeios.

As companhias aéreas americanas descobriram, apés a desregulamentagio,
que a maneira mais eficiente de transportar passageiros para ¢ maior mimero de
destinos possiveis € usando estruturas de rotas que se parecem com raios par-
tindo de um ponto central (estrutura “‘centro-raio”). Existem incontestdveis
vantagens, em termos de eficiéncia: a maior qualidade do servigo on-line (no
qual os passageiros fazem conexido em avides da mesma companhia), a plena
ocupacdo de aeronaves maiores e a possibilidade de oferecer grande mimero de
destinos a partir de todos os pontos do sistema.

Se o CRS ¢ o frequent flier tornaram a entrada no mercado mais cara, a es-
trutura ‘‘centro-raio’’ pode tornéd-la impossivel. Dado que as companhias aéreas
tendem a se concentrar em um ou dois centros, ao invés de adotarem uma rede
de rotas por todo o pafs, elas se tornaram quase-monopolistas locais. Por outro
lado, a estrutura “‘centro-raio’” evitou a concretizacio da principal preocupagio
do perfodo inicial da desregulamentagfo. Os criticos argumentavam que, uma
vez que as companhias tivessem liberdade para escolher suas rotas, as pequenas
cidades seriam excluidas. As operagfes *‘centro-raio’’ desencorajaram o aban-
dono dessas rotas, que, por alimentarem o trafego, permitem obter economias
de escala com o uso de avifGes maiores. Porém, este sistema tem seus inconve-
nientes. Um exemplo extremo ilustra como a estrutura ‘‘centro-raio” tem afeta-
do as pequenas cidades: em 1979, era possfvel viajar de Fargo a Bismarck,
escolhendo entre trés companhias, por US$ 19; desde entfio, duas dessas com-
panhias foram compradas ¢ a outra encerrou suas atividades; agora, € necessé-
rio realizar o percurso passando pela cidade mais préxima, Minneapolis, a 250
milhas de distincia na dire¢io oposta, pagando algo em torno de US$ 350,

Outra questio importante & que, embora o sistema ‘“‘centro-raio”” tenha
mantido o servigo para a maioria das pequenas cidades, ele tem contribufdo pa-
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ra congestionar os principais aeroportos. Poucos previram a piora da qualidade
¢ particularmente os congestionamentos e atrasos que vém afligindo os passa-
geiros nos ultimos anos. E parte desses transtornos sdo, sem diivida, resultado
da resposta dos consumidores a tarifas menores, e que correspondem a um ser-
vigo de menor qualidade. Em contrapartida, o governo nfo tem investido o su-
ficiente na infra-estrutura da inddstria de transporte aéreo. Embora o trifego te-
nha dobrado, nenhum grande aeroporto entrou em operacgiio desde 1974,
Atualmente, existem apenas dois novos aeroportos em construgio — em Denver
e em Austin — e, além disso, as companhias e os funciondrios do governo tém
tido problemas de cooperagdo. Em Denver, tanto a United como a Continental
consideraram que o aeroporto planejado é muito grande e caro. J4 para os re-
presentantes do governo, as empresas estavam apenas tentando impedir a entra-
da dos novos competidores que um aeroporto maior permitiria.

Em alguns dos antigos aeroportos os efeitos da demissio em massa dos
controladores de véo (devido a uma greve), em 1981, ainda se fazem sentir.
Tais controladores, em nimero insuficiente, “lutam’ diariamente com equipa-
mentos obsoletos e aeroportos superlotados, Os atrasos custam 3s companhias e
a seus consumidores acima de US$ 3 bilhdes anualmente, de acordo com uma
estimativa governamental.

Para encorajar a concorréncia é necessdrio que o governo crie mais espago
nos aeroportos ¢ mais capacidade no sistema de trifego aéreo. Segundo Robert
Crandall, chairman da American Airlines, o problema nfio € a existéncia de
poucas empresas, mas sim de pouca capacidade: “Se houver suficiente capaci-
dade no sistema, entfio poderemos competir”’. Crandall, assim como a maioria
dos executivos das grandes companhias, foi contra a desregulamentagio 10
anos atrds. Sobre csta questiio ele declara: “Eu ndo tinha suficiente confianga
no livre mercado. Cometi um erro.”

Richard Ferris, ex-chairman da United, foi o tnico executivo das grandes
companhias a apoiar a desregulamentagio, pois acreditava que ela permitiria
que fosse introduzida a nogéio de eficiéncia entre os objetivos das empresas do
setor, Porém, salienta que muitas das recentes fusGes ndo deveriam ter sido
permitidas: “A concorréncia € a nica maneira de garantir um prego justo,”

Do ponto de vista de Kahn, o processo de concentragio reflete principal-
mente falhas na aplicagio da lei antitruste para as fusdes ocorridas. Entre 1985
e 1987 ocorreram 20 fusdes, nenhuma delas contestada pelo Department of
Transportation, mesmo quando criavam um quase~-monopdlio em cidades-centro
(dentro da estrutura “‘centro-raio’”) sob o argumento de que “‘as forcas de mer-
cado fornecem amplas oportunidades para que novos concorrentes entrem na
maioria dos mercados” [McGinley (1986), citado por Butler e Huston (1989)].
Butler ¢ Huston argumentam, com base na TMC, que para estimar o impacto de
tais fusGes € necessdrio conhecer a extensio pela qual a concorréncia potencial
per se limita a polftica de pregos dos sobreviventes. Analisando dados de 1986,
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A ICC tinha autoridade para fixar os precos que deveriam ser seguidos pe-
las empresas do setor, mas os bureaus regionais, na préitica, apresentavam pro-
postas de tarifas que geralmente eram aprovadas e aplicadas pela ICC. Para in-
gressar no setor era necessério obter o “‘dircito de operagio’’ (operating right),
o qual consistia na permissdo concedida pela ICC para transportar, entre duas
localidades, uma mercadoria especffica. As empresas poderiam obter o referido
direito de operaciio requerendo-o diretamente & ICC ou comprando-o de outras
empresas. Procurava-se, também, assegurar o fornecimento de um servico ade-
guado e evitar discriminagGes monopolistas, Na 4rea da regulamentag@o finan-
ceira, a ICC tinha autoridade para prescrever sistemas contébeis, supervisionar
a emissd3o de agdes e bénus e aprovar ou proibir fusées.

Grande mimero de especialistas, como, por exemplo, George Stingler (usm
antiintervencionista declarado), afirma que a regulamentagdo do setor nada
mais era do que uma estratégia do tipo cartel para entrada e prego, com apoio e
supervisiio da ICC. Do ponto de vista de William Shepherd (critico regulacio-
nista da TMC), a regulamentagfio “‘geralmente resultou em politica de precos do
tipo cartel, restricio & entrada e ineficiéncia... O esforgo da comissdo foi no
sentido de impedir cortes de pregos € procurou elevé-los mediante a aprovagio
das tarifas de conluio propostas.”

O Motor Carrier Act, de 1980, foi o ponto culminante de uma série de
eventos relacionados. O infcio do processo deu-se em 1973, quando a Organi-
zagio dos Pafses Exportadores de Petréleo (Opep) aumentou nao sé os pregos
como também a incerteza de fornecimento de combustfvel. Como conseqiiéncia,
em dezembro de 1973 o Congresso aprovou a legislagio que diminufa o limite
de velocidade permitido nas rodovias, o que resultou em custos operacionais
mais altos para o setor, porque qualquer economia de combustivel (e o setor
questionou se realmente existia tal economia) foi mais do que compensada por
outros aumentos nos custos. Nas rotas de longa distincia, os custos de capital e
trabalho cresceram na mesma proporgio do aumento na duragho do percurso.
Esta nova situagio tornou muito mais custosas as ineficiéncias operacionais
provocadas pela regulamentago (tal como as viagens de retorno sem carga).

A desregulamentacdo foi defendida por muitos economistas, pelo Justice
Department, pelo Department of Transportation, ¢ muitos outros. Porém, as
empresas e o sindicato dos trabalhadores do setor foram intransigentemente
contra. Segundo o relatério do Committee on Judiciary do Senado,’ que inves-
tigou a regulamentagéo do setor do transporte rodovidrio de carga, seus efeitos
negativos podiam ser divididos em trés tipos: desperdicio e ineficiéncia, faita
de concorréncia ¢ tarifas elevadas.

8 - Foderal restrainsts on competition in the truckink industry: antitriest immunity and economic regula-
tion, Washington, D.C.: U.S, Government Printing Office, 1980.
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A regulamentagiio determinada pela ICC tinha levado ao desperdicio e 2
ineficiéncia. Por exemplo, como as companhias regulamentadas ficaram restri-
tas &s mercadorias e 3s rotas determinadas pela ICC, os caminhées muitas vezes
faziam a viagem de volta vazios. A regulamentacéo das tarifas criou incentivos
para que as empresas ndo procurassem manter seus custos baixos, devido ao fa-
to da ICC permitir avmentos de tarifas quando ocorriam aumentos nos custos.
Embora existissem aproximadamente 18 mil empresas transportadoras sob a re-
gulamentagdo da ICC, apenas algumas serviam todas as rotas existentes, Por is-
8o, havia muito menos concorréneia entre as empresas do que seria recomenda-
do pelas caracterfsticas do setor.

Evidéncias de que as tarifas estavam relativamente altas podiam ser encon-
tradas: @) na existéncia de empresas dispostas a adquirir os direitos de operagio
por grandes somas, na perspectiva de obterem futuros lucros no fornecimento
do servigo; e b) no fato de os direitos de operagéo serem arrendados pelos pro-
prietdrios a outras empresas, em troca de 20 a 40% das receitas geradas na rota,

Por outro lado, os oponentes da desregulamentagio argumentavam que ela
conduziria ao aumento da concentragéio, e até ao monopdlio, em aigumas rotas.
Com a concorréncia aumentariam também as faléncias e a instabilidade dos
precos. Outro argumento contra a desregulamentacdo era de que prejudicaria
as cidades menores,

Com o Motor Carrier Act de 1980 foi estabelecido um intervalo de tarifas
livres, permitindo-se, por exemplo, que as empresas fizessem variacoes de 10%
20 ano na tarifa sem necessidade de autorizacfo da agéncia, esquema semelhan-
te ao adotado pela CAB nos primérdios da desregulamentacdo das linhas aé-
reas. Facilitou-se as novas empresas a entrada no setor e &s empresas j4 existen-
tes a expansio de seus servigos. O ndmero de mercadorias livres da regulamen-
tagio da ICC foi ampliado, bem como permitiu-se s companhias transportarem
mercadorias sujeitas & regulamentagio juntamente com as isentas de controle,
tendo havido ainda muitas outras medidas de cunho liberalizante.,

Em junho de 1981 Marcus Alexis, chairman da ICC, prestou depoimento
sobre o impacto do Motor Carrier Act, perante a Subcommittee on Surface
Transportation of House Committee on Public Works and Transport. Podem ser
destacados os seguintes pontos de sua declaragio: a} de julho de 1980 a Jjunho
de 1981, 2.932 novas empresas solicitaram 3 JCC autorizagio para entrar no se-
tor, ¢ as transportadoras jé instaladas solicitaram e obtiveram mais de 14 mil
autorizacdes para expansio -das operagdes ou remogio de restricdes; &) as quei-
xas dos consumidores cafram em relagio ao ano anterior, sendo que as dos con-
sumidores das pequenas localidades cafram bem mais que as dos consumidores
das comunidades maiores; ¢) o servigo para as pequenas cidades em geral me-
lhorou; e d) a situagfio financeira das empresas apresentava-se mais equilibrada
que em outros perfodos economicamente similares, durante a regulamentacio.

Desregulamentacdo: a experibncia norte-americana 339



E oportuno lembrar a pouca disponibilidade de dados encontrada pelos
pesquisadores interessados no setor. Provavelmente, esta dificuldade &€ causada
pelas préprias caracterfsticas do setor, mais pulverizado e com maior nimero de
pequenas empresas do que o de transporte aéreo, por exemplo. Outra possivel
causa seria o fato de o mesmo ainda continuar parcialmente regulado pela ICC,
o que diminuiria sua transparéncia.

Daughety e Nelson (1988) desenvolveram um estudo econométrico compa-
rando a estrutura de custos do setor em quatro momentos diferentes, antes e de-
pois da desregulamentagfio. Durante o perfodo 1953/38 ocorreram apenas pe-
quenas mudangas de ordem tecnolégica, havia pouca ou nenhuma entrada, e a
regulamentagfo foi aplicada mecénica € coerentemente. Assim, os dados desse
perfodo fornecem um cenério de estabilidade regulamentadora e tecnolégica, €
os outros anos da época da regulamentagio permitem examinar as conseqiién-
cias do fim desse ambiente estdvel. Finalmente, o ano de 1982 mostra as con-
seqiiéncias do fim da regulamentagéo.

Surpreendentemente, identificaram-se maiores semelhancas entre as
funcgdes de custo nos primeiros perfodos da regulamentacio ¢ da desregulamen-
tacio que entre os resultados obtidos no inicio e no fim da regulamentagéo. Es-
tas observagfes sdo consistentes com o argumento de que: a) o grau das dis-
torgbes induzidas pela regulamentagao, ao nivel das firmas individuais, foi mi-
nimo nos anos 50; b) ficou mais forte na década de 60, quando 0 processo de
regulamentagio tornou-se mais complexo e lento; ¢) diminuiu ao final dos anos
70, com as primeiras mudangas liberalizantes; ¢ d} finalmente (teoricamente),
desapareceu com a desregulamentacio [Daughety (1984) e Dobesh (1973)],

O ndmero de empresas transportadoras atuando na economia americana
cresceu de cerca de 18 mil em 1978 para quase 33 mil em 1985, ao passo que a
maioria das novas transportadoras autorizadas a entrar no setor eram pequenas
empresas. Por outro lado, devido ao abrandamento das restrigGes a entrada ¢ ao
corte nas tarifas, as empresas tém enfrentado maiores pressoes financeiras.
O nidmero de faléncias, por exemplo, tem crescido acentuadamente com a des-
regulamentagao: passou de 162 em 1978 para 1.409 em 1984 e 1.533 em 1985.
Uma das consegiiéncias das pressbes financeiras embutidas em todas estas
faléncias tem sido uma tendéncia 2 “‘dessindicalizagéo’™ do setor. Observa-se
que as empresas que empregam mao-de-obra sindicalizada tém reduzido seus
custos através de negociagdes, ou entdo tém achado formas de evitar os saldrios
e as normas de trabalho dos sindicatos.

Na medida em que a desregulamentagio eliminou as restrigdes 2 livre esco-
Tha de rotas, uma estrutura “‘centro-raio” tem evolufdo no servigo do tipo less-
than-truckload (LTL) — cargas pesando 10 mil libras ou menos. Operacional-
mente, as cargas LTL de vdrias origens sio consolidadas nos principais termi-
nais (centros) e entfio enviadas a seus destinos, sendo que a adocao do sistema
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“‘centro-raio” permitiu preservar o servico em muitas das rotas que servem pe-
quenas localidades.

Kling (1988), porém, afirma.que, apesar da ICC ter facilitado, a entrada
acabou nfic ocorrendo, devido aos elevados custos fixos da instalagdo de um
terminal. Assim, a presenca de economias de escala representaria uma significa-
tiva barreira & entrada. Sem entrada, com faléncias e fusGes de algumas grandes
firmas, a tendéncia em diregfio 3 concentracio seria inexorfivel. Analistas da
ICC, por outro lado, afirmam que boa parte do crescimento na participacéio de
mercado no LTL deveu-se 3 expansfio de novos segmentos de mercado, e ndo
ao aumento da concentragio em rotas especificas,

As conclusSes do estudo de Kling apontam para um aumento na concen-
tragio do setor como um todo. Segundo ele, com a substituicfio das forcas bu-
rocriticas pelas de mercado como regulamentadoras de conduta, a fonte de po-
der ndo € necessariamente diferente. Desde que as tentativas de diferenciagiio
da qualidade de servigo podem ter apenas um sucesso limitado, o aumento da
concentragio € talvez o caminho mais curto para o controle da concorréncia, di-
ficultado apenas pelas restricSes antitruste,

No transporte rodovidrio de carga sempre houve wmna grande diversidade de
preco/servigo, com algumas empresas especializando-se em fretes em geral, ou-
tras no arrendamento de vefculos e outras mais no transporte de mercadorias
especificas. Apds a desregulamentacio tem havido mais flexibilidade, como,
por exemplo, o ingresso de muitas companhias de leasing no mercado de fretes.

Bailey (1986) cita evidéncias de que a produtividade cresceu e que os cus-
tos e precos cafram apds a desregulamentagao, Segundo seu ponto de vista, as
licbes de produtividade verificadas no transporte aéreo estio sendo repetidas,
Todavia, devido as pressdes das autoridades regulamentadoras estaduais e do
sindicato, a desregulamentacfio nio tem tido o avanco que scria desejavel em
bases puramente econdmicas.

4 - A desregulamentacio nas telecomunicacoes

A chamada indiistria de telecomunicagées envolve dois segmentos de dindmica
distinta, embora interligados: os servigos de telecomunicagdes e a fabricacdo de
equipamentos, que tém sido tradicionalmente regulamentados na maior parte
dos pafses ocidentais (os servigos de telecomunicagdes sio prestados por em-
presas estatais),

Com a onda neoliberal dos anos 70, foram-se definido os processos de

desregulamentagio e privatizagfio dos servigos de telecomunicagées, concreti-
zados no inicio da década de 80, Entretanto, foi no setor de fabricagao de equi-
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pamentos que a chamada “‘convergéncia tecnoldgica™ com a inddstria de in-
formética alterou mais significativamente as condigdes de concorréncia. Esta
indistria congrega trés categorias de equipamentos: os de transmisséo, que
transportam os sinais emitidos, os de comutagéo, que conectam as chamadas in-
tra e inter-redes, e os periféricos, que englobam os equipamentos da ponta do
sistema, de posse do usudrio (desde aparelhos telefonicos até terminais inteli-
gentes multifuncionais) [Mesquita Moreira (1988)].

Na categoria de comutacio publica (centrais) e privada (PABX), a con-
vergéncia tecnoldgica levou A substituigdo de centrais analdgicas por digi-
tais. Na transmissdo, incluem-se cabos coaxiais para longas distincias, trans-
missores de microondas, sistemas de satélites e fibras Gticas. A maior parte
das vendas destes equipamentos destina-se as empresas publicas de telecomu-
nicagdes, com excegéio dos Estados Unidos, Canad4, Japéo e, mais recentemen-
te, Inglaterra, onde este servigo € oferecido pelo setor privado. Com a intro-
ducéio da microeletrénica, verificou-se um barateamento dos equipamentos, am-
pliando a participagdo das empresas privadas, As pequenas firmas adquiriram
vantagens competitivas e montaram seus préprios sistemas de processamento €
transmissées de informagdes, entrando no mercado de grandes firmas tradicio-
nais.

Entretanto, como o mercado de servigos piblicos é predominantemente es-
tatal, o ambiente competitivo das empresas depende fundamentalmente da polf-
tica governamental. Em geral, os produtores nacionais séo privilegiados, pro-
movem-se fusdes a fim de fortalecer a competitividade internacional e limita-se
o mimero de produtores nos mercados nacionais.

A transnacionalizacio caracteriza o mercado mundiat de telequipamentos.
Entre as maiores firmas, somente a Western Electric — subsidifria da American
Telegraph and Telephone (AT&T) — ndo tem filiais no exterior, em virtude de
proibigiio da lei antitruste, A ITT, por sua vez, s6 pode operar fora dos Estados
Unidos.

E nesse cendrio de profundas alteragdes tecnolégicas que se dd a privati-
zacdio dos servigos de telecomunicacGes na Inglaterra e a desregulamentagio
nos Estados Unidos, onde ocorreu de forma apenas parcial. O rationale da re-
gulamentacéo, centrado nas elevadas economias de escala, foi profundamente
abalado pela mudanga do paradigma tecnolégico. O mercado teria ampliado sua
contestabilidade. Passava a ser desnecessério o controle de entrada para manter
a eficiéncia e, pelo contrério, a contestabilidade dependia da eliminacio desse
controle.

A partir do fina! dos anos 50, um grupo de empresas solicitou a Federal
Communication Commission (FCC), agéncia regnlamentadora do setor, per-
missdo para entrar na indiistria americana de telecomunicagdes competindo com
a AT&T, Este processo de abertura acelerou-se como resultado da ago anti-
truste contra a AT&T arquivada em 1974 pelo U.S. Department of Justice. Em
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1984, a AT&T foi despojada de suas companhias operacionais como resultado
de uma condenagfio da lei antitruste em 1982. Os segmentos locais de snas 22
Bell Operating Companies foram reestruturados em sete companhias holding
regulamentadas (as Baby Bells). Estas enfrentam restrigbes em sua linha de
atuacado, pois ndo podem atuar no servi¢o de longa distincia nem fabricar equi-
pamento,

O mercado de servigos interurbanos e equipamento terminal passou por um
processo de desregulamentacdo. Em contrapartida, o governo removeu as res-
trigbes ao fornecimento de servicos a outras companhias pela AT&T e permitia
sua entrada no setor de informstica. Porém, nas palavras de Robert W, Crandall
da Brookings Institution, “‘a grande surpresa na desregulamentagio do setor de
telefonia tem sido a auséncia de desregulamentagio. A inddstria continua quase
tao regulamentada hoje como hé& 20 anos... Os mais importantes servigos inte-
restaduais e intra-estaduais continuam sob regulamentagio tariffria, O principal
evento no setor nio foi a desregulamentacio, mas o desmembramento (da
AT&T).”

Quando do desmembramento, os criticos estavam convencidos de que a
concorrécia, intensa ou nio, teria vida breve. Eles argumentavam que a AT&T
— que conservou os mercados interurbanos e a fabricacio de equipamento —
dominaria qualquer concorrente nessas dreas, sendo que muitos analistas de
Wall Street duvidaram da possibilidade de as sete companhias regionais se toma-
rem lucrativas. A realidade, porém, tomou outra diregio. Atualmente, o merca-
do de equipamento compreende vendedores de todo o mundo, com empresas
agressivas como a alemi Siemens e a canadense Northemn Telecon. Centenas de
cmpresas competem no mercado interurbano, sendo que duas delas, a Microwa-
ve Communication Inc. (MCI) e a US Sprint, estio em condigdes de ameacar a
AT&T.

J4 as Baby Bells tém apresentado bom desempenho, com o retorno de snas
acles atingindo niveis superiores aos da prépria AT&T, que apresentou lucros
decepcicnantes apss o desmembramento, fato atribufdo ao excesso de emprega-
dos e ao livre mercado, com o que ndo estava acostumada, Justamente como no
caso das companhias de transporte regulamentadas, a AT&T tinha o custo do
trabalho como o principal fator para seus altos custos. No mercado de comuni-
cacoes interurbanas, muitos dos ganhos de produtividade, advindos das mudan-
cas tecnoldgicas, foram transferidos para a mao-de-obra [Peoples (1985) cita-
dos por Bailey (1986)]. Havia claramente excesso de funciondrios antes da des-
regulamentagio. O estudo de uma empresa de consultoria mostrou que a AT&T
tinha quatro trabalhadores para cada administrador, comparando-se 2 proporgio
de nove para um da maioria dos concorrentes.

Entre janeiro de 1982 e o desmembramento, em janeiro de 1984, a AT&T
dispensou 6% de sua forga de trabalho, Em Julho de 1984, pela primeira vez em
sua histdria a companhia anunciou um congelamento da estrutura salarial de tg-
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da a sua administragiio, o que afetou 114 mil empregados. Um més depois, a
empresa eliminou 11 mil postos de seu setor tecnolégico e um ano mais tarde a
4rea de sistemas de informagdoe extinguiu 24 mil empregos.

Bailey (1986) afirma que a remuneragéo ¢ as regras de trabalho sob a regu-
lamentago eram mais favordveis 3 mio-de-obra do que o seriam num sistema
competitivo, ¢ 2 administragdo era beneficiada através de estruturas burocriti-
cas inchadas. *ssim, o desmembramento engendrou enormes aumentos de pro-
dutividade,

A AT&T ainda controla 80% do mercado interurbano, mas os concorrentes
estio fazendo constantes investidas, ao mesmo tempo em que as companhias
regionais solicitam permissdo pa™ entrar nessa drea. A MCI, com cerca de 10%
do mercado interurbano, tem sido a principal oponente, com receitas que tém
crescido A taxa de 27% desde o desmembramento, enquanto as da AT&T tém
atingido apenas um modesto 1%. A US Sprint, uma sociedade entre a GTE e a
United Telecommunications, que controla algo em torno de 7% do mercado inte-
rurbano, ainda ndo apresentou lucro, mas agora, coin uma rede de fibra Stica de
US$ 3 bilhdes instalada, suas receitas devem crescer bastante. As sete compa-
nhias regionais continuam em busca de maior liberdade, particularmente do di-
reito de iniciar seus préprios servicos de informages, como as péginas amare-
las eletrénicas, num esforgo para ampliar o considerdvel sucesso que tém tido
desde o desmembramento.

As Bells comegaram a vida com 6bvias vantagens. Herdaram uma média de
US$ 17 bilhdes em ativos ¢ o efetivo monopélio do servigo local em suas 4reas.
Mas as Babies tém prosperado além das expectativas, gracas a cortes nos cus-
tos, reduc@o do endividamento, aumento dos lucros, lobbies para maior liberda-
de operacional e mesmo empreendimentos em mercados nascentes nao regula-
dos. Cada uma das Bells tem crescido no seu préprio ritmo. Algumas, como a
Bells South, foram agraciadas com um crescimento populacional em sua regiao,
enquanto outras, como a U.S. West, tém sido limitadas devido aos custos para
manter o servigo ao longo de vastas drcas.

Comparado ao setor de transporte, na indistria de telefonia o nfvel do
subsfdio cruzado era bem mais elevado. As tarifas interurbanas foram mantidas
artificialmente altas e invaridveis face a diferengas de trdfego (e, portanto, cus-
tos marginais) pelos regulamentadores estaduais e federais e foram usadas para
subsidiar o mercado local. Com o desmembramento, as tarifas interurbanas caf-
ram, enquanto as locais subiram. Os 90 milhSes de assinantes residenciais e os
18 milhdes de pequenas empresas que raramentc usam O servigo interurbano
estdo pagando hoje aproximadamente 35% mais em suas chamadas locais do
que na época do desmembramento. Para os consumidores que usam O Servigo
interurbano com freqgiiéncia, a situagéo atual € bem melhor, j4 que algumas em-
presas cortaram Seus gastos com comunicagGes em mais de 50%. Mesmo com
este crescimento das tarifas locais, 0 servigo telefénico, no total, estd cerca de
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16% mais caro que em 1983 e, levando-se em conta a inflacfio, seu custo real
nos Estados Unidos estd um pouco mais baixc do que entio.

Crandall (1988) considera, porém, que boa parte do subsidio cruzado ainda
permanece devido ao sistema de taxas de acesso estabelecidas pelos regulamen-
tadores estaduais e federais. Tais taxas sfio pagas 3s companhias locais, onde
comecam e terminam as chamadas. Em 1986, as contas dos assinantes respon-
deram por 3,7% da receita das companhias locais, enquanto as taxas de acesso
contribufram com 28%.

Como estas taxas de acesso foram fixadas em niveis muito superiores aos
custos, para as chamadas interurbanas, criou-se um incentivo para os grandes
consumidores, diretamente ou através das companhias de servigo interurbano,
procurarem alternativas tecnoldgicas para realizar as conexdes de suas chama-
das, o que pode ser considerado uma ineficiéncia, a nivel da economia, intro-
duzida pela regulamentagdo, que ainda permunece. Segundo Bailey (1986),
muitas empresas estio conduzindo seu préprio servico em comunicagdes, mes-
mo em situagdes onde seus custos excedem substancialmente aqueles das com-
panhias telefénicas, Uma vez que este processo vem se desenvolvendo lenta-
mente, continuam as pressdes, oriundas do Congresso, para a permanéncia do
subsfdio cruzado, mesmo com o reconhecimento, por parte da FCC, das perdas
de bem-estar inerentes a este sistema.

Ainda que muito limitadas, as mudangas na polftica de pregos t€m sido cri-
ticadas tendo em vista representar uma ameaca & universalidade do servigo.
Mas as evidéncias niio dio suporte a esta preocupaciio: em primeiro lugar, a
elasticidade-preco da demanda dos servicos de acesso local € extremamente
baixa; e, em segundo, ndo hé evidéncias de que a participagio dos consumido-
res de baixa renda, a nfvel local, tenha cafdo, mas, a0 contririo, parcce ter ha-
vido, apds o desmembramento, um aumento da parcela de assinantes entre estes
consumidores.

Uma das principais preocupagdes quando do desmembramento foi de que a
fragmentagdo do sistema de telecomunicagbées poderia causar uma queda na
qualidade do servico e reduzir a produgdo. No primeiro ano apés o desmem-
bramento, realmente ocorreram alguns problemas — como dificuldades em se
obterem instalacbes rdpidas ou servigos de reparc —, mas desde 1984 os pro-
blemas tém sido poucos.

As pequenas empresas ¢ 0s assinantes residenciais vém sofrendo incémo-
dos por terem que tratar com muitas empresas quando vao pagar suas contas ou
solicitar um conserto. Mas o sistema telefénico funciona no mfnimo tio bem
quanto no passado, e com os avangos tecnoldgicos muitos consumidores t&m
obtido melhores servicos. Para a maioria deles, o desmembramento trouxe uma
extraordinéria variedade de opces em termos de servigos. Antes a AT&T ofe-
recia apenas meia diizia de servigos extras, agora as companhias que atuam no
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servigo interurbano oferecem mais de 100 opges. Em 1986, numa pesquisa do
Gallup feita para a U.S. Telephone Association, 84% dos entrevistados acha-
vam o servigo, apés a desregulamentacio, bom ou excelente.

Talvez, o mais surpreendente resultado do desmembramento da AT&T te-
nha sido o aumento da concorréncia nos mercados de equipamentos para comu-
tacdo e transmissdo. Antes do desmembramento, a AT&T (Western Electric) ti-
nha assegurado o mercado de suas companhias associadas. A partir da desregu-
lamentagio, todavia, ela vem perdendo mais de um tergo de seus negdcios para
0s concorrentes. Atualmente, hd uma intensa concorréncia internacional na
produgio e comercializacio de equipamentos de telecomunicacées. Existe,
porém, nesse aspecto, um resultado adverso aos interesses americanos. Enquan-
to no setor de equipamentos os Estados Unidos tornaram-se um enorme merca-
do aberto a vendedores de todo o mundo, os outros mercados permanecem fe-
chados aos produtos nacionais devido a barreiras comerciais ou monopdlios lo-
cais. Desta forma, o superdvit de US$ 275 milhSes em 1982 transformou-se
num déficit de US$ 2,5 bilh6es em 1988 [Labich (1987)1.

E muito cedo ainda para se perceberem os efeitos do desmembramento so-
bre o progresso tecnolégico e os pregos dos equipamentos telefénicos, Porém,
as primeiras indica¢des siio favordveis em ambos os setores, pois os pregos pa-
recem estar baixando e as mudangas se acelerando.

Embora as receitas da AT&T tenham caido, a companhia aumentou seu or-

gamento para R&D de USS 2 bilhSes anuais, no desmembramento, para US$
2,7 bilhGes, em 1988. A instituicio que deu ao mundo invengdes como os
transistores € o laser continua destinando cerca de 10% de seu orgamento 3
pesquisa “‘pura” (basic reseach projects) sem aplicagfio comercial imediata. O
Bell Labs, que ji obteve mais de 25 mil patentes desde sua fundagio em
1925, ainda continua registrando, em média, nma nova patente diariamente,
Porém, o mais importante para os usufrios & que a pressdo oriunda da con-
corréncia estd transformando mais rapidamente idéias em produtos. Houve um
aumento evidente na velocidade de alguns novos processos importantes, sendo
o principal exemplo as fibras 6ticas que proporcionam maior capacidade e cla-
reza nas transmissGes. A MCI e a US Sprint tomaram a dianteira na instalagédo
dessas fibras em suas redes, o que obrigou a AT&T a acelerar seu cronograma
de implantacdo da nova tecnologia, que representars 94% de todo o seu sistema
em 1992,

Em sfntese, apesar do crescimento da concorréncia nos mercados interurba-
nos e de equipamentos, as distorcdes causadas pela regulamentacio continuam.

A FCC limita a taxa de retorno da AT&T, a qual tem procurado modificar
esta situagfio, dado que seus concorrentes nio sofrem quaisquer restricdes em
seus lucros. As Baby Bells sao controladas pela FCC e pelo estado onde atuam,

Todavia, metade dos estados ou estiio planejando mudar ou ji mudaram os
critérios adotados, sendo que muitos estio pensando em controlar os precos
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méximos das chamadas e néo os lucros. A AT&T reivindica maior liberdade de
aglio, como, por exemplo, permissio para negociar os pregos diretamente com
as grandes corporagSes. As Bells querem permissio para atuar em outras dreas,
tais como na fabricacio de equipamento, no mercado de ligagGes interurbanas e
nos servicos de geracfio de informagdes, como as péginas amarelas eletrénicas e
05 bancos de dados.

A tendéncia parece ser de uma desregulamentacio mais ampla, porém de
forma cautelosa, A preocupagio principal seria evitar que a AT&T, com sva
expressiva participacio no mercado, e as Baby Bells, através de seu monop6lio
dos servigos locais, possam destruir a concorréncia ainda nascente.

5 - Conclusoes

A anillise dos casos estudados neste trabalho mostrou que algumas das pre-
visbes da teoria da contestabilidade néo foram concretizadas com a desregula-
mentacio, especialmente a de que ndo haveria relagdo direta entre o grau de
concentragfio da inddstria e o nivel de precos. Mas isto néo levou os tedricos da
contestabilidade a abandonarem suas convicgdes. Ao contrério, eles asseguram
que os mercados néo sio perfeitamente contestéveis e, por isso, as previsdes fa-
tharam. Especialmente no caso das linhas aéreas, a contestabilidade estaria Ii-
mitada pela capacidade dos aeroportos que sdo de responsabilidade do Estado.

O que se constata das experiéncias estudadas € que logo apds a desregula-
mentacio verifica-se um aumento do mimero de empresas motivado pela ex-
tingio das barreiras institucionais & entrada. Nessa fase, os pregos, em geral, se
reduzem. Entretanto, tal redugio se baseou, em grande parte, no enfraqueci-
mento do movimento sindical dos trabalhadores, tendo em vista a maior dificul-
dade que passam a enfrentar para negociar acordos trabalhistas com grande
numero de empresas. A utilizacdo de mio-de-obra nfo sindicalizada pelas em-
presas menores € novas foi ‘uma das principais fontes de redugio de custos na
inddstria de transportes aéreo e rodovidrio e de telecomunicagoes. E sintométi-
co o fato dos representantes sindicais dos aerovifrios verem com bons olhos a
reconcentracio no transporte aéreo, situacio que os mesmos associam com a da
regulamentacio,

Mesmo exfguo, o processo de “desmonopolizacio” e desregulamentagio
das telecomunicagSes mostra sinais de que h4 uma tendéncia de redugiio nos
pregos e de aceleracio da pesquisa tecnolégica. Por exemplo, a AT&T aumen-

tou seu orgamento para a pesquisa € o desenvolvimento e continua registrando
a média de uma patente por dia.

O que promoveu os gamhos de eficiéncia produtiva, a eliminagio dos
subsfdios cruzados e a reducéio dos precos foi a entrada de um grande mimero

Desregulamentagdo: a experiéncia norte-americana 347



de firmas. A concorréncia efetiva e nfo a concorréncia potencial, como previa a
TMC, foi que gerou tais resultados, embora este aspecto nio tenba sido realca-
do pelos analistas americanos. Passada uma fase de *‘acomodaco™, as grandes
empresas comegaram a descobrir novas estratégias de concorréncia e cresci-
mento, que acabaram por gerar uma onda de reconcentragiio, processo que fi-
cou bastante claro no setor de servigos aéreos, seja porque foi o inico que pas-
sou a ser totalmente livre de interferéncias governamentais, seja pelo tempo que
j4 se passou desde a extingio do CAB. Nesse mercado, o controle de reservas
por computador e a estrutura ‘“‘centro-raio’’ foram os grandes recursos de con-
corréncia que eliminaram as vantagens competitivas das pequenas empresas.

No transporte rodovidrio de carga, os terminais de carga e também a estru-
tura “‘centro-raio’’ estfio eliminando os concorrentes menores. Este processo de
reconcentragio per se ndo pode ser condenado. O problema € que jd se mani-
festam tendéncias de elevacio de precos, aparentemente nfdo associadas a au-
mentos de custos e, portanto, derivadas do simples poder de mercado. Além
disso, o que preocupa muitos economistas € a possibilidade de manifestagbes de
arbftrio ¢ abuso que vem junto com esse poder. Daf a recomendagao para que
se revitalizem as agéncias antitruste.

De maneira geral, a literatura que analisa os casos de desregulamentagao
reconhece vérios melhoramentos associados 2 intensificagido da concorréncia,
emborz enfatize a tendéncia 4 reconcentragido. Antecipando-se a estas preocu-
pacGes, as leis antitruste mais modernas (européias e japonesas) — definidas
com base no reconhecimento de que a economia contemporénea € comandada
por fortes oligop6lios — t8ém como objetivo coibir abusos que obstruam a forga
da prépria concorréncia,

Segundo Sherer (1989), a aplicagdo das leis antitruste por si s6 nao garan-
te a eficiéncia econdmica produtiva e/ou alocativa. O poder de monopdlio re-
sulta em ineficiéncia alocativa ao restringir a produgdo e gerar uma perda do
excedente do consumidor do tipo ‘“‘peso morto”, Harberger (1954) e outros tra-
balhos mais recentes mostraram que esta perda & pouco significativa em termos
quantitativos. Baseado nesses resultados, Scherer afirma que a ineficiéncia—X,
associada a desperdicios de recursos escassos provocados por gastos em que 0s
monopolistas incorrem para se manterem monopolistas, € mais importante do
ponto de vista quantitativo, Contudo, depois de quase meio século, os adeptos
da OI reconhecem que Schumpeter tinha raziio quando dizia que a eficiéncia
dinimica € mais importante do que qualquer outra, porque defende a criagéo de
novas fungGes de produgiio, novos produtos, novos mercados, etc.

Os criticos das leis antitruste asseveram que suva aplicagdo resulta em inefi-
ciéncia-X, ao determinar a fragmentagdo do mercado, além de sacrificar eco-
nomias de escala. Os adeptos destas leis contra-argumentam afirmando que as
pressdes da concorréncia forgam a busca de custos mais baixos, ceteris paribus.
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Conforme Scherer, ambos os argumentos sdo corretos até certo ponto, ¢ a
evidéncia empfrica nfio esclarece as diividas que existem sobre a relacio entre a
aplicacio das leis antitruste e os niveis de custo. Mas, se € a eficiéncia dindmi-
ca que importa, hé que se discutir a relagéio entre o processo de inovacfo e as
estruturas,

Mas uma vez, existe uma grande polémica entre os economistas a respeito
da pesquisa industrial e o progresso tecnol6gico. Os neo-schumpeterianos con-
fiam nas grandes corporagfes como agentes da inovagio. Entretanto, de acordo
com Scherer, € preciso abandonar a crenga ingénua de que as estruturas con-
centradas compdem o ambiente mais favorivel para o progresso técnico. A
evidéncia empirica tem mostrado que as grandes empresas ndo sdo mais pro-
gressistas do que as médias, em termos de R&D, registros de patentes e ino-
vagdes tecnolégicas. Ao mesmo tempo, firmas relativamente pequenas e “‘estra-
nhas 2 indistria” t8m gerado uma importante fraco das inovages mais radi-
cais. Portanto, o principal é manter a entrada livre de tal forma ¢gue novos con-
correntes possam desafiar as empresas estabelecidas com novas idéias que for-
cem o processo de inovagio.

Scherer conclui dizendo que a agfio antitruste mostra a direcdo correta ao
preservar a concorréncia e evitar que barreiras 4 entrada sejam erigidas desne-
cessariamente, especialmente porque existe pouca evidéncia que mostre efeitos
adversos sistemdticos sobre o vigor da inovagfio tecnol6gica e a taxa de cresci-
mento da produtividade (o caso da AT&T pode servir como exemplo).

Resta um grupo de economistas totalmente desiludido com a intervengao
governamental e que se mantém cético inclusive em relagfio i eficiéncia da lei
antitruste e, principalmente, no que diz respeito as agéncias regulamentadoras.
A idéia central € que hd muito gasto de recursos humanos e monetdrios para
poucos resultados e que, na verdade, a regulamentacfio acaba servindo ao pré-
prio regulamentado e ndo ao interesse piiblico. Ndo h4 como se convencer ou
ser convencido mutuamente pelos dois grupos, j4 que ambos apresentam boas
justificativas apoiados em premissas prdprias.

De modo geral, pode-se concluir que a desregulamentacio, mesmo quando
parcial, trouxe ganhos efetivos para os consumidores. Entretanto, a experiéncia
também mostra que a concentragio continua a ser um elemento relevante para o
ambiente competitivo, Daf a importincia de uma presenga realmente atnante de
agéncias antitruste que nfo sé evitem fusSes com o objetivo de monopolizaco
dos mercados, mas também cofbam comportamentos anticompetitivos, A sabe-
doria estid em preservar a concorréneia sem eliminar as vantagens associadas s
grandes empresas.

A anilise da experiéncia norte-americana de desregulamentagfo pode e tem
sido utilizada no sentido de trazer subsidios para os processos de privatizagio e
desregulamentagio de outras economias. Na verdade, algumas anélises realiza-
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das sobre o processo de privatizacio de importantes setores da economia ingle-
sa apontam igualmente para o papel a ser desempenhado pela politica antitruste
{Vickers ¢ Yarrow (1988)]. Alguns autores argumentam que a privatizagfio nio
prescinde de uma regulamentacio estatal, o que 0s leva a analisar também o
processo americano [Sawyer (1981)],

Estas sdo questfes fundamentais para o debate atual da economia brasi-
leira, especialmente no que se refere ao processo de privatiza¢io de empresas
estatais, & desregulamentacgio de setores da economia privada, como o de moa-
gem de trigo, e 2 discussdo do anteprojeto de lei sobre o abuso do poder
econdmico, apresentado aoc Congresso em dezembro de 1988.

Abstract

This paper presents and examines the main features of the US experience on deregulation. We chose three
inportant cases: air rransportation, racking and telecomunication, The analysis rests on the Contestable
Markets Theory (CMT) as it offers the main arguments for deregulation, The paper shows the deregulation
process has actually improved productive efficiency and innovation besides lowering prices. However, the-
Se results were achieved by new entry and inside competition, not by potential competitior: as CMT argues.
After a period of deconcentration and a price war, the sectors are becoming even more concentrated than
in the early 80's, The market shares of the leading firms are larger today, in spite of the higher nuonber of
firms in industry as a whole. The most important conclusions are that the dynamic efficiency should be con-
sidered, but concentration still matters, Therefore, the anti-trust policy should be effective and avoid mer-

gers which may weaken the competition, either in its static sense or dynarmic sense,
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