Levantando o V'éu do Regime de Direito Priblico (p. 1-24) 1

Levantando o Véu do Regime de Direito Pablico
Lifting the Veil of the Public Legal Regime

Resumo
O presente texto figura como introducdo a Revista de Direito, Estado e
TelecomunicacBes do Grupo de Estudos em Direito das Telecomunicacfes da
Universidade de Brasilia, abordando sinteticamente os principais acontecimentos do setor
no Brasil, bem como normas e julgados relativos ao ano de 2016, para registro das
principais discussdes politico-juridicas do setor de telecomunicagdes brasileiro referentes
a0 ano anterior ao da publicagéo.
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Abstract
The article introduces this issue of the Law, State, and Telecommunications Review by
way of presenting its contents. Statutes, the administrative regulation, and judicial
decisions of 2016 pertaining to telecommunications are referred to in detail. It also
addresses the main political and juridical discussions on the Brazilian
telecommunications sector that took place the year before the publication of the
Jjournal’s current volume.

Keywords: telecommunications policy, telecommunications regulation,
telecommunications legal framework, Brazil.

Apresentacao

O nono volume da Revista de Direito, Estado e Telecomunica¢@es manteve o
proposito inicial da publicacdo de consolidacdo da revista como um instrumento
de pesquisa juridica setorial com foco em regulacéo de comunicagdes em geral.

Abrimos este volume com uma introdugdo que vai além da identificacdo das
tematicas constantes da publicagdo e da sequéncia ao registro historico do
arcabouco normativo setorial e do correspondente contexto socioeconémico e
politico das telecomunica¢Bes no Brasil. O artigo introdutério também registra
as principais discussdes juridico-regulatérias que marcaram o ano de 2016.

O presente namero ¢ aberto com artigo intitulado “Regulation of
Telecommunications: The Choice Between Market and Regulatory Failures”, de
Dmitrii Trubnikov, sobre a caracterizacdo da politica regulatoria europeia de
telecomunicacGes como espécie de falha de governo, em virtude de modelagem
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regulatéria voltada a criar oportunidades a certos grupos econdémicos e impedir o
ingresso ou a continuidade de outros. Trata-se de analise aprofundada do
arcabouco regulatorio para as comunicacdes eletrdnicas frente aos objetivos
politicos que as inspiraram.

Em seguida, no artigo intitulado “Implicac6es da declaracdo de invalidade da
Diretiva 2006/24 na conservagido de dados (“metadados™) nos Estados-Membros
da UE: uma leitura jusfundamental”, Alessandra Silveira e Pedro Miguel Freitas
promovem a uma percuciente analise da recente jurisprudéncia do Tribunal de
Justica da Unido Europeia sobre a conservacdo de dados por fornecedores de
servigos de comunicagoes eletrdnicas, em especial os efeitos do acorddo Digital
Rights Ireland sobre o ndcleo essencial do direito a privacidade e os limites
impostos aos Estados-Membros de imporem medidas generalizadas e
indiferenciadas de conservacdo de dados, embora possam adotar medidas de
conservacao seletiva de dados de trafego e de localizagcdo com a finalidade de
luta contra a delinquéncia grave.

José Albenez Bezerra Junior, em seu artigo comparativo entre a arbitragem
brasileira e a europeia, analisa as semelhancas e diferengas entre as praticas da
ANATEL e da OFCOM para evidenciar as vantagens do método extrajudicial de
resolugdo de conflitos no contexto de sua aplicacéo no Brasil.

O artigo de Oona de Oliveira Cajl, por sua vez, revisita a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental 130/DF, que declarou a Lei de
Imprensa brasileria como nédo-recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988,
para analisar a metalinguagem inscrita nos votos dos Ministros do Supremo
Tribunal Federal, identificados como fortemente apoiados no paradigma
libertariano do livre fluxo da informacéo.

Em sequéncia, no artigo intitulado “Dispositivos Eletrdnicos Portateis:
Interferéncias nos instrumentos de comunicacdo e navegacdo das aeronaves”,
Jodo Pedro Franca Santos e Roberto Marcio Santos analisam as interferéncias
nos instrumentos de comunicacdo e navegagdo das aeronaves por dispositivos
eletrdnicos portateis e mapeiam as varias reacles regulatérias aplicadas a tais
dispositivos.

Victor Oliveira Fernandes analisa, no artigo seguinte, as politicas de
interconexdo IP para suportes de servigos de voz na Unido Europeia a partir do
enfoque das teorias do interesse publico, que revelam, para além da busca pela
eficiéncia alocativa, a concorréncia efetiva e a neutralidade tecnolégica.

No artigo intitulado “Regulagdo da Internet como Administracdo da
Privacidade™, Patricia Yuri Dias identifica aspectos da teoria responsiva da
regulagio como mecanismos utilizados por empresas privadas para
administracdo do direito a privacidade na internet.

Finalmente, o Gltimo artigo deste volume da Revista de Direito, Estado e
Telecomunicagoes intitulado “A Regulacdo Responsiva das Telecomunicagdes:
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Novos horizontes para o controle de obrigacGes pela Anatel”, de autoria de Jodo
Marcelo Azevedo Marques Mello da Silva, identifica aspectos responsivos nas
discussdes de aprimoramento do modelo brasileiro de regulagdo das
telecomunicacles, na atuacdo fiscalizatdria da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes.

Segue-se, na Ultima secdo da revista, a reunido das normas e selecdo de
julgados jurisdicionais e administrativos do setor de telecomunicac¢des do ano de
2016 organizados por temas e referenciados a tabelas informativas. Ao final, foi
inserido um exaustivo indice alfabético e remissivo das normas e julgados do
setor no ano de 2016. Cada tema presente em dita secdo contém referéncias a
normas de todos os niveis e a atos administrativos correlatos.

O setor de telecomunicagdes no ano de 2016"

Os primeiros meses do ano de 2016 transpareciam a certeza, que logo viria a
ser abalada, de que o setor de telecomunicacdes seria deixado de lado eclipsado
pela crise econdmica e politica em meio a escandalos de corrupgdo que viriam a
derrubar a presidente da republica Dilma Rousseff.

O plano plurianual (PPA) referente ao periodo de 2016 a 2019 foi aprovado
pelo Congresso Nacional regularmente pela Lei 13.249, de 13 de janeiro de
2016. No detalhamento dos Programas Tematicos do Anexo | a Lei
13.249/2016, diversos objetivos do Programa de Comunicacfes para o
Desenvolvimento, a Inclusdo e a Democracia, foram elencados, abordando os
objetivos de expansdo do acesso a internet em banca larga para todos,
promovendo o uso das Tecnologias da Informacdo e Comunicacdo, tendo por
meta (048G) aumentar a velocidade média da banda larga fixa, (048H) aumentar
a proporcdo de acessos da banda larga mdvel (3G/4G) para 90% dos acessos
maveis pessoais, (0481) ampliar a parcela da populagdo coberta com rede de
transporte (backhaul) optica, (048J) alcancar 1 milhdo de participantes pelos
Programas de Inclusdo Digital, (048K) implantar 262 cidades digitais, (048L)
atender 11.000 éareas de vulnerabilidade digital com acesso a internet pelo
Programa GESAC, e (04EC) disponibilizar o servi¢o de banda larga mével em
todos os municipios do pais.

O PPA 2016-2019 também projetou o objetivo de viabilizar a implantagéo da
TV Digital com incluséo social, tendo por metas (0481) a implantacdo da TV
digital em 3.244 municipios, (0482) a distribuicdo de conversores digitais para
0s 100% dos domicilios beneficiarios do Programa Bolsa Familia e (0483)
disponibilizacéo gratuita de 24 aplicativos interativos de TV digital & populagéo,

*0 capitulo do setor de telecomunicacdes no ano de 2016 foi elaborado por Marcio lorio
Aranha.
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bem como ampliar os servi¢os de comunicacdo e expandir a radiodifusdo com
énfase no Sistema Publico, tendo por metas (048P) a ampliacdo do nimero de
radios e televisdes educativas em 140 novas estacdes, das quais 72 na Regido
Nordeste e o restante distribuido pelas demais regifes do pais, (048S) a
ampliagdo do nimero de radios comunitérias no pais em 400 novas estagdes e
(048R) a ampliacdo do numero de geradoras de televisdo comerciais em 55
novas estagBes. O PPA 2016-2019 também fixou o objetivo de incentivar a
producdo nacional e a distribuicdo de conteldos digitais criativos, ampliar a
producdo e o acesso da sociedade a conteGdos multimidia, de natureza
educativa, artistica, cultural, informativa, cientifica e promotores da cidadania,
ofertados de forma colaborativa pela Rede Nacional de Comunicagdo Publica,
promover a inovagdo, o desenvolvimento tecnolégico e a competitividade da
inddstria nacional de telecomunicacgdes.

No ambito do Programa de Defesa Nacional, o PPA 2016-2019 dispbs sobre
a cooperacdo com o desenvolvimento nacional, defesa civil e acGes
governamentais em beneficio da sociedade, adotando como Iniciativa 05TA o
aprimoramento do uso da rede de telecomunicagao via satélite na Amazonia.

No &mbito do Programa de Desenvolvimento da Industria, Comércio e
Servicos, o PPA 2016-2019, por sua vez, comprometeu-se a elevar a
competividade, a qualidade e a produtividade da inddstria brasileira por meio do
investimento, da melhoria dos processos produtivos e da modernizacdo do
parque industrial, difundir e monitorar periodicamente o regime de reducéo
temporaria da aliquota do imposto de importagdo para bens de capital e bens de
informatica e telecomunicagdes (regime de Ex-Tarifario), e reduzir a burocracia
€ 0 prazo para sua concessao, por meio da implantacéo de sistema eletronico.

Como de costume, entrentanto, o planejamento quinquenal da mais alta Casa
legislativa do Pais foi publicado sem o acompanhamento de estudos que
embasassem suas projecoes.

No dia seguinte a edi¢do do plano plurianual, as boas inten¢es dos Poderes
de Republica comegaram a ser minadas. A Lei 13.255, de 14 de janeiro de 2016,
ao estimar a receita e fixar a despesa da Unido para o exercicio financeiro de
2016, expressamente vinculou (art. 4°, XXII) a liberagdo de créditos
suplementares do FUST e do FUNTTEL a obtencdo da meta de superdvit
primario estabelecida para o exercicio, ambos 0s fundos essenciais & consecucao
de wvérias medidas de universalizagdo e avango tecnolégico das
telecomunicacdes. A referéncia sequer mereceria ser aqui citada, haja vista a
naturalizacdo, pelos 6rgaos de controle brasileiros, do desvio dos recursos de
fundos, desde que cumpridos certos requisitos formais de declaragdo expressa da
intencéo de desviar.

A ANATEL, por sua vez, construiu, por meio de arbitramento administrativo
(Acordéo n° 2/2016, que deu origem ao Ato do Conselho Diretor da ANATEL
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n° 50.004, de 5 de janeiro de 2016), o rol de requisitos de projetos que poderiam
ser executados como compromissos adicionais no ambito de Termos de
Compromisso de Ajustamento de Conduta (TAC), que ja nessa época, havia se
consolidado como a saida possivel para o acimulo descontrolado de sangdes,
que, chegavam a casa de dezenas de bilhGes de reais para as concessionarias de
telefonia fixa.

A implantagdo da TV digital seguiu o esperado ajuste de percurso, sem
sobressaltos, quando o Decreto 8.753, de 10 de maio de 2016, alterou o Decreto
5.820/2006 no que concerne ao cronograma de transicdo analdgico-digital,
fixando o dia 31 de dezembro de 2018 como data limite para o encerramento da
transmissao analdgica em localidades nas quais fosse necessaria a viabilizagdo
da implantagdo das redes de telefonia mével 4G na faixa de radiofrequéncias de
698 MHz a 806 MHz. Antes disso, a Portaria MC n° 263, de 14 de janeiro de
2016, havia determinado a priorizacéo das familias inscritas no Cadastro Unico
para Programas Sociais (CadUnico) para distribuicdo de set-top-boxes (caixas
conversoras) para recep¢do do sinal de televisdo digital no municipio de Rio
Verde/GO, o primeiro municipio em que ocorreu o desligamento da transmissédo
analégica no Brasil.

Manteve-se, portanto, no ambito do acompanhamento da transicdo
analdgico-digital, uma postura regulatéria de metarregulacéo ao se preservar a
atuacdo da Entidade Administradora da Digitalizacdo (EAD), definindo-se o
parametro de priorizacdo da distribuicdo de caixas conversoras segundo politica
publica governamental.

Em outra frente, o Acérddo do Conselho Diretor da ANATEL, de 29 de
janeiro de 2016 (Ref. n° 28/2016), aceitou pedido formulado pelas operadoras
vencedoras da licitagdo dos 700 MHz e, portanto, responsaveis pelo aporte de
recursos ao processo de digitalizacdo da TV aberta mediante liberacdo de
frequéncias para o Servigo Movel Pessoal em tecnologia 4G. Elas requeriam a
postergacdo do aporte de recursos destinado ao ressarcimento dos custos
decorrentes da redistribuicdo de canais de TV e RTV e das solugdes para 0s
problemas de interferéncia prejudicial nos sistemas de radiocomunicacéo, tendo
em vista a alteracdo do cronograma de implementacdo da TV digital.

Outras duas portarias ministeriais agora do novo Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovacdes e Comunicagbes (MCTIC) promoveram pequenos ajustes
na regulamentagdo referente ao cronograma e requisitos da transmissao digital
(Portarias MCTIC n° 3.493 e n° 4.294) ¢, finalmente, as primeiras homologacGes
do encerramento da transmissdo da programacao das emissoras dos servicos de
radiodifusdo de sons e imagens e de retransmissdo de televisdo, em tecnologia
analdgica, no Brasil, ocorreram via portarias ministeriais editadas no segundo
semestre de 2016.
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A mudanca de dire¢do do Executivo brasileiro surtiu efeitos imediatos na
administracdo da Empresa Brasil de Comunicacao (EBC), que havia sido criada
com a previsdo de mandato fixo de dirigentes e a figura de um Conselho
Curador voltado a lhe dar a aparéncia de sistema publico de radiodifusdo. Fala-
se em aparéncia, pois, de fato, os exemplos modelares de uma BBC inglesa ou
de uma PBS norte-americana ndo serviram de guias para a criagcdo da EBC. A
Medida Proviséria 744, de 1° de setembro de 2016, apds uma tentativa de
alteracdo da presidéncia da EBC por Decreto presidencial, frustrada por liminar
do Supremo Tribunal Federal, alterou a lei que autorizara a constituicdo da EBC
(Lei 11.652/2008), desvinculando-a da Secretaria de Comunicagdo Social da
Presidéncia da Republica para vinculé-la & Casa Civil daquele 6rgéo, eliminando
da estrutura da EBC a figura do Conselho Curador, incluindo um membro do
Conselho de Administracdo indicado pelo Ministro de Estado da Educacgdo, e
eliminando a protecdo de mandato fixo de quatro anos da Diretoria-Executiva
para submeté-la & livre nomeacao e exoneracdo pelo Presidente da Republica. A
esbocada reacdo da presidéncia da entidade a ordem do novo Presidente da
Republica foi finalmente afastada com a perda de objeto da acdo entdo em
andamento no STF, revogados os dispositivos legais que protegiam a o
presidente da entidade da exoneracdo a qualquer tempo pela Presidéncia da
Republica. O passo concomitante e natural, foi o de alteragdo do Estatuto Social
da Empresa Brasil de Comunicagdes S.A. (Decreto 8.846, de 1° de setembro de
2016). Embora a alteracdo de uma das Unicas manifestacdes proximas ao ideal
de TV publica tenha sido drastica, ela ndo era menos esperada, haja vista a
estruturacdo inicial da entidade como uma longa manus do Estado, mais
especificamente, do Poder Executivo federal, naturalmente suscetivel a mudanga
do humor no cenario politico, tanto mais quando a mudanca se deu por meio de
impeachment. A promessa ndo cumprida desde sua inauguracéo de constituicdo
de uma TV publica de ambito nacional foi definitivamente sepultada no segundo
semestre de 2016.

Outras definigdes corriqueiras do setor seguiram o seu rumo esperado, como
a disciplina da anuéncia prévia a reorganizacdo societdria do GRUPO
TELEFONICA BRASIL, compreendendo a incorporacio das empresas GVT
PARTICIPACOES S/A e GLOBAL VILLAGE TELECOM S/A pela
TELEFONICA BRASIL S/A (Ato do Conselho Diretor da ANATEL n° 50.169,
de 22 de janeiro de 2016).

As resolucGes aprovadas pelo conselho diretor da ANATEL durante o ano de
2016 — onze no total — restringiram-se a alteracdes pontuais de regulamentos
preexistentes, revogacdo do regulamento para certificagdo do cartdo indutivo,
com destaque, entretanto, para a Resolucdo n° 671, de 3 de novembro de 2016,
que aprovou o novo Regulamento do Uso do Espectro de Radiofrequéncias ja
sob o comando do novo presidente da ANATEL.

Revista de Direito, Estado e Telecomunicagoes, Brasilia, v. 9, n. 1, p. 1-24, maio 2017
The Law, State and Telecommunications Review, Brasilia, v. 9, issue 1, p. 1-24, may 2017



Levantando o V'éu do Regime de Direito Priblico (p. 1-24) 7

O momento de tensdo foi reservado a regulamentacéo tardia do Marco Civil
da Internet (Lei 12.965, de 23 de abril de 2014), advinda do Decreto 8.771, de
11 de maio de 2016, aprovado um dia antes do afastamento provisério da
presidente Dilma Rousseff.

A ANATEL no estrelato: a revolta da franquia

Em abril de 2016, quando ja se encontrava formada a comissdo para
apreciacao do pedido de instauracdo do processo de impeachment da presidente
Dilma Rousseff no Senado Federal, em plena recessdo econémica e crise
politica sem igual nos Ultimos 25 anos, ap6s admissibilidade do processo de
impedimento por mais de 2/3 dos deputados federais, e ameaca de que, com a
assuncao do vice-presidente Michel Temer ao cargo de Presidente da Republica,
0 Ministério das Comunicacdes fosse extinto e fundido com a Secretaria de
Comunicacdo da Presidéncia da Repulblica ou com o Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacao, a ANATEL, ainda assim, ocupou o estrelato na midia ao
galvanizar a insatisfa¢gdo popular com manifestacdo de seu entdo presidente,
Jodo Batista Rezende, sobre a possibilidade juridica de implantagéo de franquias
de dados nos planos de banda larga fixa apds anlncio da Telef6nica de que
passaria, no ano seguinte, a limitar os pacotes de seu portfolio.

O uso de franquias ja era uma pratica regular de quase todas as
operadoras moveis, exceto a TIM, e de duas operadoras de banda larga fixa, a
Net e a Oi, mas a falta de tato na divulgacdo da medida pelo novo presidente da
Telefonica, em franco processo de “gevetizacdo”, apds aquisicdo da GVT, e
consequente insensibilidade quanto a repercussdo de sua fala, por parte do entdo
presidente da ANATEL, disparou a reacdo de uma sociedade que reputava a
regra das franquias como um atentado ao seu direito ao acesso a informacao,
tendo como pivd central o acesso as redes sociais.

A logica entdo defendida pela superintendéncia de competicdo da
Agéncia foi de que a franquia corrigiria uma falha de mercado ao fazer com que
consumidores intensivos de banda pagassem sua parte, desonerando 0s
consumidores de baixo consumo. A teoria da selecdo adversa foi citada pelo
superintendente de competi¢do, Carlos Baigorri, para explicar que, como as
empresas fixariam seus precos em uma média de uso mais alto, isso elevaria o
preco pago pelos consumidores ndo intensivos, uma defesa, alids razodvel do
que efetivamente dirige o discurso dos modelos de negécios empresariais. O
Comité Gestor da Internet no Brasil (CGl.br) posicionou-se por intermédio da
resolugdo CGIl.br/RES/2016/015, de julho de 2016, pela construcéo de soluctes
“que atend[essem] de forma equilibrada aos diversos segmentos atingidos” em
franca tentativa de colocar panos quentes sobre o assunto.
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As associagdes de defesa dos consumidores e a sociedade em geral,
entretanto, ndo compraram a ideia de beneficio sistémico, haja vista a evidéncia
de que a Telefbnica ndo havia esbogado qualquer intencdo no sentido de reducéo
de preco dos planos de dados, bem como ofertava planos com limites mensais
bem inferiores aos praticados em outros paises.

A reacdo parlamentar ndo tardou e ao final do més de abril ja tramitavam
no Senado Federal quatro projetos sobre o tema da franquia da banda larga fixa.
Trés deles proibiam as operadoras de fixarem franquias de dados em seus
contratos via: a) sustacéo de trecho do regulamento de Servico de Comunicacdo
Multimidia da ANATEL onde ele prevé a possibilidade de que os planos de
servico do SCM esclarecam as franquias de consumo, quando aplicaveis (art.
63, 111 e 88 1°, 2° e 3° do Regulamento do Servi¢o de Comunicacdo Multimidia,
anexo a Resolugcdo ANATEL n° 614, de 28 de maio de 2013) por intermédio de
Projeto de Decreto Legislativo PDS 14/2016; b) insercdo de vedacdo da pratica
de franquias de dados na banda larga fixa no texto do Marco Civil da Internet
(acréscimo do inciso XIV ao art. 7° da Lei 12.965/2014), por intermédio dos
Projetos de Lei do Senado PLS 174/2016 E PLS 176/201. Um quarto projeto de
lei (PLS 175/2016), embora ndo proibisse a préatica das franquias, estabelecia
condicionamentos para aplicacdo de sobretaxas ou diminuicdo de velocidade de
trafego excedente a 50% da velocidade méaxima contratada e somente em
horarios de pico na rede. Em agosto de 2016, j& havia 25 projetos de lei sobre
franquias em andamento no Congresso Nacional.

O que se evidencia desse acontecimento é o fato de que a internet € uma
candidata cada dia mais forte a regulacdo. A auséncia de uma acompanhamento
conjuntural da demanda média de consumo da banda larga, dos programas de
governo de universalizagdo da infraestrutura de acesso & internet, da qualidade
dos servigos e das relagbes de neutralidade entre os atores responsaveis pela
viabilizagdo da internet ndo significa menor interferéncia estatal no setor.

O atropelo causado pela divulgacéo pouco pensada sobre a implantacéo,
em larga escala, de franquias de dados da banda larga fixa no Brasil no inicio de
2016 revelou um movimento no sentido de limitar as op¢fes comerciais por leis
estaticas. O modelo regulatério da internet ndo deveria ser um modelo de
intromissdo estatal na atividade, mas de preservacdo da dinamica da internet no
meio regulado.

Solugao para o STFC: do regime publico para o privado

O titulo desta secéo poderia ter sido 0 novo modelo de telecomunicagdes
inaugurado pela lei de nimero tal, mas devido a questionamentos da oposicao ao
trdmite parlamentar do projeto de lei de alteracdo da Lei Geral de
Telecomunicages, voltado a, em grande parte, viabilizar a transformacéo das
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concessdes de Servico Telefonico Fixo Comutado em autorizacbes de STFC, o
ano de 2016 finalizou com uma duvida sobre se o processo legislativo teria sido
SUSpPenso ou se 0S recursos interpostos pela oposicdo a Mesa do Senado teriam
efetivamente sido negados, com o consequente encaminhamento do autografo
para sancdo presidencial. Os primeiros dias de 2017 esclareceram que a
presidéncia do Senado ainda se pronunciaria sobre os recursos e a lei que
redefiniria um dos pilares do novo modelo regulatério, ao reservar o regime
publico a situacdes excepcionais, entre outras alteragdes do arcabouco
normativo setorial, foi deixada para 2017.

O segundo semestre de 2016 foi palco de renovadas esperangas para a
ANATEL, que recebeu, pela primeira vez em sua historia, um ex-ministro das
comunica¢des — Juarez Quadros — para sua presidéncia, empossado no dia 6 de
outubro de 2016 para um mandato até 4 de novembro de 2018.

Sua chegada na agéncia reguladora ocorreu precisamente no momento
em que um dos pilares do modelo regulatorio das telecomunicagdes brasileiras
estava em vias de ser alterado: trata-se da coexisténcia de concessdes de STFC e
autorizacdes de STFC e outros servicos de telecomunicagdes em sentido estrito.

A persisténcia das concessdes ainda se apresentava como uma solugéo de
compromisso entre um passado de prestacdo estatizada de servigos previamente
a Emenda Constitucional n°® 8/1995 e consequente Lei Minima de 1996 e Lei
Geral de Telecomunicagdes de 1997, e 0 novo modelo de convivéncia entre
servigos submetidos a regime de direito publico e privado.

De um lado, o regime publico bebe das caracteristicas classicas atribuidas
a prestacdo de servicos publicos, quais sejam, os conceitos de atividade
normatizada, de obrigatoriedade da prestacdo do servigo, de continuidade
garantida pelo Estado, de generalidade na organizagdo do servigos, ou
universalizacdo na terminologia regulatoria do setor, de modificacdo unilateral
das normas de organizacao do servigo, de manifestacdo do poder de autoridade,
de eficiéncia e qualidade, de responsabilidade objetiva, de modicidade tarifaria e
de afetacdo ao interesse publico de bens essenciais a prestacéo do servico.

De outro lado, o regime privado teria os principios da ordem econdmica
concorrencial do art. 170 da Constituicdo Federal aplicaveis em sua plenitude,
inexistente controle de precos cobrados dos consumidores, a prdpria figura do
usuario seria afastada, haveria limites a modificacdo unilateral das normas de
organizagdo do servigo, por natureza, de prestacdo facultativa, ausentes
obrigacgdes de universalizagdo ou de continuidade garantida pelo Estado.

Esse desenho tradicional de separacdo estanque entre regimes publico e
privado dos servigos de telecomunicagdes foi sendo minado muito mais pelo
incremento de atos administrativos regulatérios unilaterais no regime privado do
gue pela corrosao do regime publico, que permaneceu incélume em seus pilares
fundamentais de generalidade na organizacdo do servigo (universalizacdo) e
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afetacdo de bens reversiveis. Alids, o setor de telecomunicagbes foi um dos
Unicos setores em que houve um esforco dos 6rgaos de controle, em especial do
Tribunal de Contas da Unido e de uma associacdo de defesa do consumidor
(ProTeste), em fomentar a discriminagdo especifica de todos os bens afetados ao
servigo, com descri¢do dos valores correspondentes. Uma acéo civil pablica da
ProTeste de 2011 obteve decisdo favoravel do TRF da 12 Regido, em marco de
2016, quanto & disponibilizacdo ao publico em geral do inventario de bens
reversiveis em poder das operadoras de STFC em regime publico. Em dezembro
de 2015, por sua vez, 0 TCU determinou @ ANATEL que apurasse os valores
obtidos pelas concessionarias de STFC com a alienacdo de bens reversiveis. Em
julho de 2016, em apreciagdo de recurso da ANATEL contra varios pontos da
decisdo, o TCU reafirmou que bem reversivel é o essencial para a prestacdo do
servico e determinou que a Agéncia, no prazo de 180 dias, encaminhasse a lista
de todos os bens reversiveis ja vendidos pelas concessionarias desde
25/01/2007, data de inicio da vigéncia do regulamento de controle de bens
reversiveis.

Foi também em meados de 2016 que o Brasil presenciou o inicio da
maior recuperacdo judicial de sua historia pedida pela concessionéria de STFC,
Oi, ap0s o insucesso da negociacdo de uma divida de cerca de R$ 64,5 bilhdes
com seus credores, entre eles a propria ANATEL, para os quais declarara dias
antes uma listagem de imdveis constitutivos dos ativos da empresa, em que 98%
deles vinham classificados pela propria empresa como bens reversiveis. Trata-se
de pedido de recuperacéo judicial equivalente a concordata da operadora Oi, em
junho de 2016, por parte de seus controladores Oi S.A., Telemar Norte Leste
S.A.,, Oi Movel S.A..Copart 4 e 5 Participacbes S.A., Portugal Telecom
International Finance B.V. e Oi Brasil Holding Codperatief U.A na primeira
instancia da Justica Estadual do Rio de Janeiro (Processo n° 0203711-
65.2016.8.19.0001).

A reacdo da Agéncia logo apds a instauragdo do processo de recuperagao
judicial foi o de emitir um Aco6rddo 232/2016 com determinagdes de que a Oi,
suas controladoras e controladas, se abstivessem de alienar bens moveis e
imdveis sem a anuéncia prévia do 6rgdo regulador.

A operadora Oi reunia todos os ingredientes para figurar como bastido do
orgulho nacional. Ela € ainda a Unica grande empresa de capital nacional
derivada da privatizacdo do antigo Sistema Telebras, que foi criado e gerido
durante o Regime Militar de 1964 a 1985 e, a0 menos durante a década de 1970,
reconhecido pelo profissionalismo de seu presidente, o General Alencastro, tido
como o grande responsavel pela estruturacdo da rede nacional de
telecomunicacdes brasileira.

A Oi surgiu como produto da aquisicdo da Brasil Telecom pela
Oi/Telemar, reunindo em uma s6 empresa a infraestrutura basica herdada do
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Sistema Telebras de todo o territério brasileiro exceto o Estado de Séo Paulo e
expandida durante os ultimos 18 anos de atuacdo privada. Trata-se das duas
maiores regides leiloadas durante a privatiza¢do do Sistema Telebras. Néo a toa,
a Oi usufruiu o titulo de maior operadora de telefonia fixa do Pais, embora
nunca tivesse conseguido se equiparar as demais operadoras na telefonia mdvel.
Mesmo sua posicdo sobranceira no mercado em declinio da telefonia fixa ja
estava sendo contestada. Em trés anos, do inicio de 2013 ao final de 2015, seu
participacdo no mercado de telefones fixos em servico caiu assustadores 7,3
pontos percentuais de 42% para 34,7%, enquanto o Grupo Vivo da Telefonica e
0 Grupo Claro da Telmex passaram respectivamente, de 32% para 34,38% e de
21,9% para 26,8%, mantendo-se nesse patamar em 2016. Ainda mais revelador
do descompasso de planejamento e investimento da Oi era o setor de telefonia
movel. A par do fiasco em sequer concorrer a faixa de frequéncia de 700 MHz
para implantacdo de 4G leiloada em 2014, os nimeros da Oi falam por si sos.
Enquanto as operadoras Vivo (Telefonica), Claro (Telmex) e TIM encontravam-
se, no inicio de 2016, na faixa de 25% a 28% de market share, a Oi caminhava
isolada com cerca de 18% de market share. N&o fosse o fato da Oi ser herdeira
da infraestrutura de rede local de praticamente todo o territério nacional, exceto
troncos interestaduais e internacionais e o Estado de Séo Paulo, o cenario bem
que poderia ser motivo de aplausos em termos concorrenciais. A partir de 2002,
a ldgica das regiGes nao se aplicava mais a regulagdo de telecomunicacfes no
Brasil, estando as concessionarias autorizadas a ingressarem nas regides antes
reservadas a cada vencedor dos leildes da privatizagdo. A compreensdo desse
historico é, entretanto, fundamental para se entender a posicdo de destaque
gozada pela Oi.

A razdo da divisdo do Pais em regides foi justificada, quando da
aprovacdo da Lei Geral de Telecomunicac6es de 1997, durante o Governo FHC
(Fernando Henrique Cardoso), no designio de criagdo de um ambiente
concorrencial equilibrado. Trés regides regeram a sistematica de leilGes do
Sistema Telebras além de um leildo especifico para a exploracdo de ligacdes
interestaduais e internacionais. A regido sob controle da subsidiaria da Telebras
chamada Tele Centro Sul foi levada pela Brasil Telecom no leildo de 1998 e
abarcava os Estados da Regido Sul do Pais, Centro-Oeste e alguns Estados da
Regido Norte do Brasil. A Telemar, depois renomeada para Oi, adquiriu a
infraestrutura e a concessdo para exploracdo da regido ocupada pela Tele Norte
Leste, correspondente a outra regido que abarcava os Estados do Nordeste do
Brasil, os demais Estados do Norte do Pais além dos Estados do Rio de Janeiro,
Espirito Santo e Minas Gerais, no Sudeste do Pais. Os outros dois grandes atores
setoriais que surgiram da privatizacdo do Sistema Telebras foram a Telefonica
de Espanha, hoje representada pelo emblema comercial Vivo, que adquiriu a
regido correspondente ao Estado de S&@o Paulo e a MCI World Com, que
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adquiriu a Embratel no leildo da Telebras conjuntamente com os direitos de
exploracdo de ligagdes internacionais e interestaduais, mais tarde adquirida, em
2004, pela Telmex com a faléncia da WorldCom em 2002 e que hoje faz parte
do grupo Claro.

Como se pode ver, o sistema detinha uma l6gica de divisdo de mercados
por PIB, segundo dados do ano de 1997: a Tele Norte Leste, adquirida pela
Oi/Telemar, abarcava uma regido de maior extensdo geografica correspondente
a 39% do PIB brasileiro; a Tele Centro Sul, adquirida pela Brasil Telecom,
abarcava uma regido com menores obstaculos a infraestrutura, mas ainda com
grande extensdo territorial, correspondendo a 25% do PIB; a Telefonica, por sua
vez, adquiriu a joia da coroa, que foi o Estado de S&o Paulo, uma regido que
concentrava 36% do PIB no Estado de maior densidade populacional do Brasil.

Diante desse cenario, algumas conjecturas podem ser apresentadas. A
primeira delas diz respeito ao formato de divisdo inicial das regifes quando das
privatizacbes de 1998, em que a entrega de duas regifes de grande extenséo
geografica frente a uma regido com grande concentragdo de renda em pequena
extensdo geografica parece ter criado uma incompatibilidade intestina entre os
custos de infraestrutura, resultando na juncdo das duas maiores regifes anos
mais tarde sob o argumento de contrabalancear as vantagens comparativas da
empresa sediada no Estado de Séo Paulo, a Telefénica, hoje Grupo Vivo.

O argumento de que a Oi estaria fadada ao fracasso por ter herdado um
0sso duro de roer ao se comprometer com metas de expansdo que englobavam
os Estados do norte do Pais, inclusive grande parte da Floresta Amazonica,
somente teria ressonancia nos dias de hoje se em 2002 as fronteiras entre as
regifes de concessdo nao tivessem sido relaxadas. De la para ¢4, esse argumento
de responsabilidade social esfumacou-se, embora ela ainda carregue as
obrigacdes de universalizagdo em regifes flagrantemente onerosas devido ao
regime de concessdo de servico telefonico fixo comutado que ostenta e que a
ANATEL ja declarara a intencdo de extinguir a depender de politica publica
governamental.

O modelo de privatizacdes apoiou-se em uma ilusdo fundamental de que
o0 equilibrio entre os lotes dos leildes da Telebras, ao deterem PIBs semelhantes,
seriam suficientes para resultarem em igualdade de condi¢fes concorrenciais,
mesmo que o PIB da regido abarcada pela Oi de hoje fosse pulverizado em uma
area geografica mais de 34 vezes maior que a da concorrente Telefonica/Vivo.
Para uma indlstria apoiada em infraestrutura de redes com interconexdo
garantida pelo Estado, foi, de fato, uma opcdo infeliz. Essa conjectura de
desvantagem originaria do modelo concorrencial serve apenas para o fim de se
evidenciar que equilibrio concorrencial ndo é sinbnimo de satde concorrencial, e
gue o momento histdrico das privatizages poderia ter optado por outro
caminho. Por exemplo, poder-se-ia ter optado por leildo da infraestrutura de
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redes a um ator setorial, e.g., a Embratel de entdo, combinado com concess6es
de servicos de telecomunicacBes as demais empresas, competindo a agéncia
reguladora principalmente o controle do mercado de vendas de atacado. Isso
teria antecipado as inumeras dificuldades hoje enfrentadas pelo regulador
brasileiro de conjugacéo entre a politica regulatéria da banda larga e dos demais
servicos de telecomunicac@es, em especial, a telefonia fixa. Mas voltemos a nua
e crua realidade.

Uma segunda conjectura que tem granjeado adeptos no setor é a de que a
progressiva deterioracdo da Oi estaria associada a alegados interesses
inconfessaveis de politicos desde o assento presidencial até outras esferas
funcionais de poder. O enfrentamento de problemas estruturais, de gestdo e de
reestruturacdo empresarial teriam sido postergados por exigéncia de atores do
alto escaldo da Repulblica, que, a pretexto da realizacdo de operacfes de
salvamento da empresa nacional, estariam avancando interesses escusos. A
possibilidade de tal ocorréncia se deve ao fato de que estudos do setor
demonstram a cadeia de controle societario da entdo Telemar dominada por
empréstimos governamentais via BNDES. A efetiva submisséo da empresa aos
sabores e dissabores governamentais, entretanto, somente pode se justificar em
virtude da constante dependéncia empresarial de benesses governamentais, em
que alteracBes do marco regulatério brasileiro no interesse da empresa fossem
respostas ou sintomas dessa proximidade indesejavel. Em sintese, fosse uma ou
outra a causa, ou ambas, essa via de ingeréncia governamental na empresa nao
explicaria, por si sd, as falhas de gestdo e de estratégia empresarial, mas tao
somente a abertura de espaco a relagbes esplrias com titulares de cargos
publicos acusados de apropriacdo privada de beneficios publicos.

Uma terceira conjectura dirige-se a uma postura governamental de inagéo
politica ao postergar medidas necessarias a ampliacdo da concorréncia e
atualizacdo do setor a novas demandas. A disciplina legal brasileira, embora
tenha caminhado com o tempo para atualizar a legislacdo de TV por assinatura,
de regulacdo do contetido audiovisual, de convergéncia regulamentar em termos
de usuérios e servigos, ndo deixou espaco a atualizacdo normativa do Servico
Telefénico Fixo Comutado (STFC), que permaneceu regido por velocidades
incompativeis com a banda larga.

Ao ndo permitir a atualiza¢do do regime juridico do STFC as demandas
sociais e de negocio da banda larga, o Governo federal manteve reféns as
maiores empresas de telecomunicacdes do Pais, mas a regulamentacdo da
agéncia reguladora abriu outros caminhos para prestacdo de banda larga via
autorizaces de Servigo de Comunicacdo Multimidia (SCM).

Por isso, a rigidez de regime do STFC somente explica a limitacdo legal a
convergéncia de servicos e, mesmo assim, em ambiente institucional em que as
concessiondarias podem também obter autorizacdes de servicos de telefonia
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moével, banda larga e TV por assinatura, 0 que evidencia que as amarras
regulatérias a expanscdo do STFC atingem somente o STFC e todas as
concessionarias de modo equanime, ndo fosse a dimensdo territorial das
obrigagdes de universalizacdo da Oi consideravelmente maiores que as de suas
rivais.

De fato, ndo se pode atribuir a derrocada empresarial somente a rigidez
de regime juridico do STFC, mas ndo se pode olvidar que a preservacdo do
STFC sob o manto de estrito controle presidencial revela um mecanismo de
constante dependéncia empresarial das opgdes de Governo, inclusive no tocante
as dificuldades que a figura dos bens reversiveis gera para a empresa na
captacdo de recursos no mercado. Ao se gravar 0s bens essenciais a prestacao do
STFC como reversiveis, a empresa deixa de poder dar em garantia tais bens para
fins de contratagdo de empréstimos, o que eleva seu custo operacional e 0 dnus
da gestdo empresarial.

As dificuldades da Oi escancaradas no pedido de recuperacéo judicial de
2016 nao necessariamente decorrem do regime de direito publico, mas
certamente tém relacdo com o isolamento do regime regulatorio aplicado por
cima do regime de direito pablico e que impediu a atualizacdo do STFC as
novas demandas sociais.

N&o por acaso, analistas do setor concordaram, majoritariamente, na
inadequagdo do regime a prestacdo do Servico Telefénico Fixo Comutado e
advogaram, durante anos, pelo seu abandono para que, afinal, os servicos de
telecomunicacdes em sentido estrito relevantes fossem prestados em regime de
direito privado por intermédio do instrumento de autorizagdo de servigos.

O tema da mudanga de regime ja estava sendo gestado na ANATEL ha
muito tempo e em fevereiro de 2016, um dos conselheiros, Igor Freitas, chegou
a propor que o regime publico do STFC ficasse restrito as areas onde 0 servico
de voz fosse coberto somente por orelhdes, restringindo sobremaneira o alcance
do STFC em regime pUblico em uma tentativa de contornar a dicgdo da LGT de
que ao menos o STFC fosse submetido ao regime publico. A proposta,
entretanto, enfrentou resisténcias dentro e fora da ANATEL e o assunto somente
voltou a caminhar em consonancia com o projeto de lei de alteracdo da LGT de
migracdo das concessdes de STFC para o autorizacfes de servico.

O novo governo pdés-impeachment, com o agora presidente Michel
Temer, assumiu sob o discurso da eficiéncia da maquina estatal e enxugamento
das financas publicas. A maior recuperacdo judicial da histéria brasileira da
maior prestadora de STFC do pais, a empresa Oi, também reputada um bastido
da industria nacional preservada durante da privatizagéo da Telebras, em 1997,
somado a demanda das demais operadoras e de atores do setor por uma solugao
definitiva ao embrolio dos bens reversiveis de um servigo que cada vez mais era
menos desejado pela populagdo, foram ingredientes suficientes para que o
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Projeto de Lei 3.543/2015, originaria da Camara dos Deputados, que autorizava
a transformacdo das concessdes em autorizacbes de STFC, tramitasse no
Congresso Nacional com expresso apoio da Presidéncia da Republica.

A autorizacdo de servigos como instrumento que reinaria sobranceiro no
setor de telecomunicacbes em sentido estrito ndo viria, entretanto, sem
percalcos. A ANATEL até mesmo se antecipou a aprovacdo do PLC 79/2016,
encaminhado ao Senado Federal ap6s a aprovagdo do PL 3.543/2015 em 29 de
novembro de 2016, na Camara dos Deputados. Em 15 de dezembro de 2016, o
conselho diretor da ANATEL aprovou proposta de consulta publica do Plano
Geral de Outorgas para fixacdo das diretrizes de alteracdo do modelo setorial
para 2017 com enfoque na migracdo das concessdes de telefonia fixa para
autorizagoes.

No Senado, a oposicdo, agora capitaneada por segmento do Partido dos
Trabalhadores, interpds pedido de que o projeto fosse votado pelo plenario da
Casa, mesmo em contradicdo com outro segmento do PT, capitaneado pelo
Senador Jorge Viana, que articulara a retirada de duas assinaturas do recurso
para que o projeto fosse aprovado de forma terminativa nas comissées.

Em 19 de dezembro de 2016, noticiarios especializados do setor de
telecomunicagdes divulgaram que a Mesa do Senado teria indeferido os recursos
apresentados ao PLC 79/2016, possibilitando que o projeto fosse diretamente
para sangdo presidencial sem a leitura do texto para votagdo no plenéario da Casa,
tendo sido aprovado em carater terminativo na Comissdo Especial de
Desenvolvimento Econémico. O efetivo encaminhamento a Presidéncia da
Republica, entretanto, permaneceu no limbo durante as festas de final de ano,
enguanto onze senadores da oposi¢do impetravam mandado de seguranca contra
o0 indeferimento do recurso ao PLC 79/2016, que aguardava liminar do ministro
do STF, Teori Zavascki. O ministro do STF requereu informagdes a Mesa do
Senado sobre o processo e o indeferimento dos recursos no Senado, respondido
pelo advogado-geral do Senado, no dia 30 de dezembro de 2016, com a
informac&o correta de que ndo teria havido delibera¢do formal da mesa diretora
do Senado sobre os recursos interpostos pela oposicdo, protraindo o
encaminhamento do projeto de lei para a sangdo presidencial, mas antecipando
que requisitos regimentais ndo teriam sido seguidos nos recursos apresentados
pela oposicgéo.

A solucdo para o STFC acenada pela PLC 79/2016 foi a de migragéo do
regime publico para o privado, mas ndo qualquer privado: um privado regulado.
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Video sob Demanda (VOD), Zero Rating e Neutralidade de

Rede

Enquanto a ANATEL caminhava no sentido de consolidar o regime
juridico prioritario de direito privado no setor de telecomunicagdes stricto sensu,
a ANCINE avancava sobre a proposta de regulamentacdo do Video sob
Demanda (VOD), desde a aprovagdo de um documento de consolidacédo de
Vvis@o sobre os “Desafios da Regulamenta¢do do Video sob Demanda” em 17 de
dezembro de 2015, até a submiss@o de consulta publica, no dia 23 de dezembro
de 2016, de uma noticia regulatéria sobre a oferta de video sob demanda ao
consumidor brasileiro, definindo obrigagcbes aos Servicos de Video sob
Demanda e as Plataformas de Compartilhamento de Conteldos Audiovisuais em
clara segmentacdo entre os conceitos de servigos e de infraestrutura de
armazenamento de catalogos de contelidos audiovisuais.

Na linha da separacéo, no Brasil, entre as competéncias da ANATEL
sobre o0s servigos de distribuicio e da ANCINE, sobre a etapa de
programagdo/empacotamento, o VOD tem se consolidado em bases sdlidas fora
do alcance do regulador de telecomunicacdes stricto sensu.

Em outra frente regulatéria sobre mecanismos de zero rating, ou seja, de
desconto ou liberacdo de cobranca pelo streaming de videos, mlsicas ou acesso
a certos aplicativos, em especial, de redes sociais, como o Facebook e o
Whatsapp, a autoridade reguladora holandesa — Autoriteit Consument & Markt
(ACM) — proibiu, no inicio de 2017, a pratica do zero rating pela T-Mobile por
alegada violagdo das regras relativas a neutralidade de rede.

No Brasil, a neutralidade de rede foi erigida a condicdo de principio de
uso da internet (art. 3° IV da Lei 12.965/2014, Marco Civil da Internet) e
mereceu uma secdo propria e inaugural do capitulo sobre a provisdo de conexao
e de aplicacdes de internet. A lei de 2014 determinou que o responsavel pela
transmissdo, comutagdo ou roteamento tem o dever de “tratar de forma
isonémica quaisquer pacotes de dados, sem distincdo por contedo, origem e
destino, servigo, terminal ou aplica¢do” (art. 9°, caput da Lei 12.965/2014),
remetendo o0s casos de discriminacdo ou degradacdo do tréfego a
regulamentacdo por decreto presidencial. Trata-se de uma reserva regulamentar
qualificada pelas hip6teses definidas em lei. Ou seja, a neutralidade de rede
impde tratamento isondmico de pacotes de dados, mas faculta a diferenciacdo
dos pacotes por razdes técnicas indispensdveis a prestacdo adequada dos
servicos e aplicacdes ou para priorizacdo de servigos de emergéncia (art. 9°, § 1°,
I e 1l da Lei 12.965/2014).

A regulamentacdo do Marco Civil da Internet somente foi aprovada mais
de dois anos depois da publicacdo da lei e, mesmo assim, as vésperas do
afastamento presidencial que resultou no impeachment da presidente Dilma
Rousseff. O Decreto 8.771, de 11 de maio de 2016, disciplinou as hipoteses
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admitidas de discriminacgdo de pacotes de dados na internet e de degradacdo de
trafego, bem como regulamentou os procedimentos para guarda e protecdo de
dados por provedores de conexdo e de aplicagdes, as medidas de transparéncia
na requisi¢do de dados cadastrais pela administracdo publica e os parametros
para fiscalizacdo e apuracdo de infracbes. Ao fazé-lo, o Decreto 8.771/2016
acrescentou a orientagdo de que o tratamento isondmico de pacotes de dados
devesse garantir a preservagdo do carater publico e irrestrito do acesso a
internet (art. 3°, caput, do Decreto 8.771/2016). Para uma tradicdo de sistema
juridico que costumava equiparar o0 publico a condicdo de atributo ou
propriedade estatal, ndo deve restar dividas de que o direito brasileiro ja nao
obedece a equivaléncia entre publico e estatal, mas guiado por principios de
direito puablico, mesmo que de propriedade ou geréncia privada.

Ainda, a regulamentacdo da neutralidade de rede qualificou a
discriminacdo ou a degradacdo de trafego como medidas excepcionais (art. 4°,
caput, do Decreto 8.771/2016). No caso de estarem apoiadas em requisitos
técnicos indispensaveis a prestacdo adequada de servicos e aplicagdes, tais
medidas devem se restringir a manter a estabilidade, seguranca, integridade e
funcionalidade da rede do responsavel pelas atividades de transmissdo, de
comutacgdo ou de roteamento.

A consideracdo da salde da rede como um todo, ao invés da rede
especifica de cada responsavel por atividades de transmissdo, de comutagdo ou
de roteamento, somente foi abordada de forma reflexa no regulamento do Marco
Civil da Internet, ao se definirem os requisitos técnicos suficientes a
discriminacdo ou degradacédo de trafego como aqueles decorrentes de tratamento
de questdes de seguranca de redes ou tratamento de situagdes excepcionais de
congestionamento de redes, mediante elenco exemplificativo — expressamente
ndo exaustivo — de questdes de seguranca, quais sejam, restricdo ao envio de
mensagens em massa (spam) ou controle de ataques de negacéo de servico, e de
congestionamento de redes, quais sejam, interrupcdes da rota principal de
comunicacdo em situacGes de emergéncia.

Nenhum método direto de atuacdo concertada dos responsaveis pela
transmissdo, comutagdo ou roteamento das redes para preservacdo da salde da
internet como um todo foi introduzido na regulamentacdo, evidenciando a
preocupacao governamental com a relagdo estrita entre usudrios das redes e 0s
responsaveis pela transmissdao, comutacao ou roteamento. A imagem da internet
como uma unidade que merece protecdo especial enquanto tal perdeu
importdncia para uma abordagem individualizada de atores especificos no
interesse de preservacdo da salde técnica de cada rede, sem uma preocupagdo
com a saude técnica da rede das redes, sob o fundamento implicito de que ela
decorreria automaticamente da preservacao de suas partes.
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A narrativa governamental consciente ou inconsciente sobre o bem a ser
protegido pela neutralidade de rede foi capturada pelos interesses e direitos das
partes atuantes na internet, o que é natural, abrindo-se mdo da narrativa de
preservacdo do meio de exercicio das liberdades como bem maior a ser
protegido. Em outras palavras, a regulamentacdo perdeu a oportunidade de
identificar a internet como instituicdo garantida e garantidora dos direitos nela
viabilizados ou potencializados para se prender em relagBes pontuais
identificadas pela utilidade que cada rede presta a seus usuarios.

O setor estd caminhando para a hora da verdade: de um lado, a
neutralidade de rede tem sido utilizada como pomada milagrosa para todos os
males, isolando a gestdo da rede de telecomunicagdes de promogdes e ofertas e,
portanto, servindo de argumento para se institucionalizar um modelo regulatério
impermeavel a concorréncia, mediante afirmacéo da imunidade antitruste sobre
a gestdo da rede, ou das redes como prefere a disciplina normativa do setor; de
outro lado, a neutralidade de rede pode vir a ser melhor trabalhada como um
conceito proprio a vedacdo de discriminacgdo na rede, sem que isso inviabilize a
vocacdo concorrencial de ofertas com acesso facilitado a certas utilidades ou
contelidos, deixando-se o juizo sobre a proibigdo de préticas de gestdo da rede
de telecomunicacBes para a andlise conjuntural e mais precisa de prejuizo
efetivo a concorréncia.

O mesmo raciocinio aplica-se a franquia de dados, quando a opgdo em
voga por defensores da liberdade de acesso a internet € a da vedac&o aprioristica
de qualquer mecanismo de limitagdo de uso, sob o fundamento também
aprioristico de que a medida teria por fundamento o desejo impudico de
exploragdo do consumidor, ao invés de se abracar o controle conjuntural das
medidas de franquia a partir de analise regulat6ria propriamente dita, tanto de
ordem setorial consumerista e técnica, quanto de ordem antitruste, na defesa da
concorréncia, 0 que manteria abertas as portas para o continuo posicionamento
social sobre os reais efeitos das opcdes regulatérias sobre franquia de dados.

Joint venture entre o SBT, Record e Rede TV

Em outra frente, as fronteiras sensiveis entre os reguladores foram
testadas no embate entre emissoras de TV aberta e pacotes de TV paga na joint-
venture entre 0 SBT, Record e Rede TV (Ato de Concentragdo conhecido como
NEWCO). De um lado, parecer do Conselheiro da ANATEL, Anibal Diniz,
aprovado em circuito deliberativo em fevereiro de 2016, em resposta a
questionamento do CADE sobre a operagdo, entendeu que o licenciamento
comercial conjunto de programac&o digital para operadoras de TV paga poderia
equilibrar a relacdo das emissoras de TV aberta com a Net e Sky, que detinham
80% do mercado, mas provavelmente dificultaria o acesso ao conteGdo
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audiovisual da TV aberta por parte das pequenas empresas de TV paga. Muito
embora a Lei 12.485/2011, do Servico de Acesso Condicionado, previsse a
possibilidade de contraprestacdo as emissoras comerciais abertas pela entrega da
programacdo para o SeAC, como também garantisse o carregamento da
programagdo gratuitamente caso ndo se alcangasse um acordo comercial, a
critério das emissoras, € precisamente a aquisi¢do do conteldo audiovisual a
principal barreira & entrada no mercado de TV paga, 0 que indicaria, no entender
do conselho diretor da ANATEL, que a joint venture promoveria o aumento do
preco dos pacotes, também tendo em vista a falta de transparéncia dos contratos
de negociacdo de conteidos, em face de decisdo judicial que suspendeu a
obrigagdo das empacotadoras de apresentarem todos os contratos mantidos com
as programadoras 8 ANCINE.

Como se pode ver, o devido equacionamento de uma questdo regulatéria
fundamental de equilibrio de mercado depende de ajuste fino entre emissoras de
radiodifusdo, operadoras de SeAC dominantes e novas entrantes, a agéncia
reguladora da etapa de distribui¢do do servico (ANATEL), a agéncia reguladora
da etapa de programacdo/empacotamento do contelido audiovisual (ANCINE),
do 6rgdo de controle da concorréncia (CADE) e do Judiciario. Nesse caso, em
particular, a disfuncéo é evidente. Enquanto ANATEL e ANCINE preocupam-se
com a transparéncia e equilibrio dos atores de mercado, o Judiciario preocupa-se
com a consideracdo formal de poderes publicos do regulador e o CADE com
aspectos concorrenciais de mercado relevante, atos de concentragdo, poder
compensatdrio e ancilariedade. O conjunto desses olhares deveria fornecer uma
solucdo concertada, ndo fosse o fato de que, em geral, sdo atores que fazem voo
solo.

Fundos Setoriais para Finalidades Alheias

Enquanto o Pais tentava novamente controlar a economia desgastada pela
crise gerada durante a administracdo da presidente Dilma Rousseff e dos
escandalos agora noticiados mundialmente como um dos maiores esquemas de
corrupgdo ja existentes, os fundos setoriais continuavam gerando superdvit
primario sem repercussdo no funcionamento da ANATEL, que, no ano de 2015,
dos cerca de 5 bilhGes de reais arrecadados pelo Fistel, detinha um orcamento
gue ndo chegava a 15% desse valor.

Em audiéncia publica na Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Inovacéo,
Comunicacdo e Informética do Senado, de 14 de dezembro de 2016, a
representante do Ministério Publico e presidente da Associagdo Nacional do
Ministério Publico do Consumidor, Alessandra Marques, defendou que o
contingenciamento poderia ser entendido como crime de responsabilidade, algo,
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entretanto, na contramdo do que se institucionalizou na jurisprudéncia do STF e
do TCU a esse respeito.

O TCU, por sua vez, orientara a ANATEL a evidenciar ao governo o
montante que a Agéncia utilizaria nos préximos cinco anos com o fito de evitar
contingenciamento desses recursos e viabilizar que se exigisse do governo o uso
justificado do restante.

Somente em 2016, mais precisamente em 4 de agosto de 2016, e por
determinacdo do TCU, iniciou-se o processo de encontro de contas entre a
ANATEL e a Secretaria do Tesouro Nacional, haja vista divergéncias quanto a
arrecadacdo e saldos do FISTEL e FUST.

Até entdo, a ANATEL contabilizava para o FISTEL, entre 1997 e junho
de 2015, uma arrecadacdo de R$ 67,2 hilhdes e um saldo financeiro, em junho
de 2015, de R$ 64,8 bilhGes, correspondente a diferenca entre o que
efetivamente havia sido arrecadado e utilizado pela Agéncia, destinataria legal
dos recursos das taxas de fiscalizacdo do setor de telecomunica¢es. Em agosto
de 2016, a Agéncia corrigiu os valores para R$ 82,3 bilhdes de arrecadacéo do
FISTEL no periodo e de meros R$ 18,915 bilhdes de saldo em junho de 2015.
Por sua vez, a Secretaria do Tesouro Nacional apontava uma arrecadacdo do
FISTEL de R$ 82,2 bilhdes no mesmo periodo e um saldo em junho de 2015 de
R$ 15,4 bilhdes, admitindo o uso de R$ 51,5 bilhdes em despesas diversas.

O FUST, por sua vez, que praticamente ndo fora tocado, exceto para
projeto destinado a acessibilidade da telefonia conseguido a duras penas pela
Agéncia, teria arrecadado, segundo a ANATEL, entre 2001 e 2015, R$ 19,4
bilhGes e teria 0 mesmo saldo em junho de 2015. O Tesouro Nacional
discordava desses dados e informava ao TCU o valor de R$ 16,04 bilhdes de
arrecadacdo no periodo e de R$ 4,72 bilhGes de saldo em 2015, com R$ 2,22
bilhdes empenhados em despesas identificadas e R$ 8,92 bilhGes, em despesas
ndo identificadas. Em 4 de agosto de 2016, a ANATEL divulgou os ndmeros
revisados do FUST para R$ 17,6 bilhdes de arrecadacdo entre 2001 e 2015 e
saldo em 2015 de R$ 4,73 bilhdes. A partir dessas declaracdes, o0 TCU deu prazo
para que a Agéncia e a Secretaria do Tesouro Nacional promovessem a
conciliacdo dos valores de arrecadacdo, aplicacdo e saldo dos dois fundos
setoriais.

Mais de quinze anos se passaram para que o TCU deixasse claro e,
mesmo assim, sem averiguacdo concreta independente, sendo por declaracdo do
Tesouro e da Agéncia, os valores arrecadados, aplicados e saldos financeiros dos
fundos FUST e FISTEL. Os saldos ficticios que a Agéncia divulgava para a
sociedade tinham, por ébvio, a funcdo de evidenciar o montante assustador de
valores desviados da finalidade definida nas leis de criacdo do FUST e FISTEL.
Somente agora poder-se-a4 averiguar quanto de cada fundo merece ser
qualificado de desvio ou de aplicagdo legitima. Nao ha, entretanto, justificativa
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plausivel para quinze anos de atraso na utilizagéo integral dos recursos do FUST
em sua funcdo expressa de universalizacdo dos servicos de telecomunicacdes,
sendo pela consciéncia dos atores do setor de telecomunicacdes da evidente
desconexdo entre a previsdo legal de aplicacdo do fundo em servicos sob o
regime publico — o STFC — e a demanda social por servi¢cos que ndo eram
previstos na lei — SCM (banda larga fixa) e SMP (na sua dimensdo de banda
larga movel). Esse talvez seja o mais contundente exemplo de como uma
legislacdo bem intencionada acabou por inviabilizar o uso de recursos publicos
para fins sociais nobres pela desconfianca em transferir & regulacdo os critérios
de escolha dos servicos que seriam beneficiarios do investimento publico.

Internet e Internet das Coisas (IoT)

O ano de 2016 ficard para a histéria como o ano da oficializacdo da
transicdo das funcbes da Internet Assigned Numbers Authority (IANA),
controladora dos nomes de dominios da internet, para um controle
multissetorial.

Em 1° de outubro de 2016, o contrato de tutela da IANA pela National
Telecommunications & Information Administration (NTIA), dos Estados
Unidos, expirou, abrindo caminho para que a administracdo multissetorial
pudesse se afirmar na internet.

O modelo multissetorial de administracdo somente teve seus primeiros
passos oficiais instaurados ap6s o escandalo de espionagem revelado por
Edward Snodew, a reacdo de certos paises-chave ao ocorrido, a organizacao,
pelo Brasil, do evento NetMundial, em 2014, quando, as vésperas desse evento,
0 Governo de Barack Obama, como o grande her6i da histéria, declarou sua
disposicdo oficial de abrir mdo do controle da IANA. Mesmo assim, o contrato
que vencia em setembro de 2015 foi renovado para atendimento de todos os
critérios exigidos pelo Governo dos Estados Unidos da América, em especial, a
garantia de que a administragdo da zona de raiz de dominios fosse
multissetorial, claramente afastando-se a possibilidade de controle multilateral
por parte de governos. O Brasil esteve, durante todo o processo, do lado do
controle multissetorial.

Em outra frente, o governo federal brasileiro, apoiado em um convénio
entre o agora Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e ComunicacOes
(MCTIC) e o Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDES), por intermédio do
Fundo de Estruturacdo de Projetos (FEP), contratou consultoria para realizar
diagnéstico e propor politicas publicas sobre a internet das coisas, com énfase na
cooperacao e articulacdo entre empresas, poder publico e centros de pesquisa. O
consorcio selecionado para elaboragdo dos estudos e propositura de politicas
publicas de loT é dirigido por uma velha conhecida do setor de
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telecomunicacGes, que também participou do apoio a privatizacdo do Sistema
Telebras em 1997: a consultoria internacional McKinsey, em parceria com o
CPqD e o escritorio de advocacia Pereira Neto.

Em dezembro de 2016, sob a batuta da Camara IoT ligada & Secretaria de
Politica de Informatica do MCTIC, em sintonia com a consultoria, langou-se
uma consulta publica no portal Participa.br para constru¢do do Plano Nacional
de 10T (internet of things ou internet das coisas) voltado a reger o setor entre os
anos de 2018 e 2023, que previa treze itens estruturantes, com enfoque em temas
de pesquisa e desenvolvimento, recursos humanos, investimento, suporte a
aplicacBes e servigos, redes e transporte de dados, gateways e dispositivos,
seguranga e privacidade, papel do Estado e aspectos regulatérios.

Em especial, o item de demanda publica e privada tratou das chamadas
verticais de aplicacdo de IoT, ou seja, casos de uso de loT, e colheram
contribuicbes para priorizacdo de temas como saude, agricultura, cidades
inteligentes, energia, entre outros.

Quando em 2011, o entdo vice-presidente mundial da Microsoft esteve
no Brasil a procura de politicas publicas que fornecessem um ambiente atrativo
a instalagdo de servicos da nova economia, em especial, de data centers para a
América Latina, o governo federal ndo tinha uma politica encaminhada sobre o
tema ou ndo quis dar a atencéo a ela. A esperanga € que seis anos mais tarde
finalmente o Brasil possa encarar o tema com uma politica abrangente e que
conecte todas as nuances do ecossistema digital, que pode ser guiado pela 10T,
mas que se apresenta, na verdade, como um conjunto coordenado de iniciativas
para facilitacdo de instalacdo de data centers, disciplina juridica sobre o big data,
inteligéncia artificial, 10T, conectividade de banda larga e formacao de pessoal,
estes dois Ultimos aspectos fundamentais, que sustentam tais utilidades.

E bem verdade, entretanto, que o Brasil ocupa uma posig&o incémoda no
tocante a 10T, assemelhando-se a Europa sem o beneficio de sua industria de
ponta, que se concentra em questdes de privacidade, guarda de dados e
soberania das leis nacionais, bem como na preocupagdo com a garantia de
espaco para contetdos locais.

O movimento de consulta publica apoiado em IoT pode servir como
ponto de partida para definicdo clara de prioridades nacionais, sejam elas
commodities agricolas e de industria de base, infraestrutura de redes ou
contetdo digital. Como soi acontecer, o Brasil, em termos de politica publica, é
um pais reativo, ao invés de propositivo, com intrinsecas dificuldades em se
antecipar aos movimentos mundiais por seu descaso com a pesquisa e a
educacdo.

Revista de Direito, Estado e Telecomunicagoes, Brasilia, v. 9, n. 1, p. 1-24, maio 2017
The Law, State and Telecommunications Review, Brasilia, v. 9, issue 1, p. 1-24, may 2017



Levantando o V'éu do Regime de Direito Priblico (p. 1-24) 23

Conjuntura e Previsoes

Em meio a maior crise econdmica e politica dos ultimos 25 anos, em que
praticamente todos os membros do alto escaldo do governo haviam sido citados
em delagBes premiadas por parte de envolvidos na Operacdo Lava Jato e em
investigaces de caixa 2 em periodo eleitoral, o setor de telecomunicagdes foi
presenteado com um novo presidente e conselheiros da ANATEL, de perfil mais
técnico, bem como uma reestruturacdo interna de superintendéncias que deram
um novo formato mais integrado de atuacdo da agéncia em evidente maior
sintonia com o Ministério supervisor.

O ano de 2017, portanto, serd muito provavelmente um ano de
reestruturacdo mais focado no funcionamento da Agéncia e melhor comunicacéao
institucional, definicdo de grandes linhas de agdo e de uma atuacdo de maior
distanciamento dos surtos vivenciados em 2016. O real comportamento de 2017,
entretanto, dependera de como as estruturas de governo promoverao ativamente
a pesquisa setorial para antecipar-se aos problemas ou permanecerdo servindo
como notas de rodapé de projetos de governo descontinuados e solugGes
momentéaneas carentes de planejamento a longo prazo.

O Conselho Editorial
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