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Resumo

O objetivo do artigo é o de promover a analise da adaptabilidade da Lei Geral de
Telecomunicag@es brasileira, Lei n® 9.472/97 (LGT), a um contexto de convergéncia.
Inicialmente, é trazida uma caracteristica das infraestruturas de tecnologia da
informacdo e comunicacdo que revela o potencial convergente e a possibilidade de
mudanca nas estratégias de mercado e nas politicas piblicas: a modularidade. Em
seguida, sdo identificados dois cendrios limitadores da convergéncia: a existéncia de
ilhas na politica de comunicacéo e a de silos no regime regulatdrio. A regulagdo em
camadas € utilizada para analise da convergéncia. Em face desses elementos, o
marco legal de telecomunicagbes é testado para se demonstrar a relativa
adaptabilidade da LGT.

Abstract

This study analyzes whether the Brazilian General Telecommunications Law is
adaptable to a convergence context. First, it reveals one essential feature of the
Information and Communication Technologies (ICT) infrastructures that changes
policy and market governance: modularity. Then, two scenarios that inhibit
convergence are identified: communication policy islands and silos in the regulatory
regime. Layer Regulation is presented as a way to address convergence. Facing all
of these elements, the article concludes for the relative adaptability of the Brazilian
telecommunication law.

Palavras-chaves: regulagdo em camadas; convergéncia; TIC; Lei Geral de Telecomunicagdes;
Brasil.
Keywords: layer regulation; convergence; ICT; General Telecommunications Law; Brazil.

Introducio

O aperfeicoamento do projeto de desenvolvimento das tecnologias de
informacdo e comunicagdo (TIC) revela que as transformacBes ocorridas
durante os Gltimos anos tém revolucionado o cenario econémico, politico e
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tecnolégico mundial e lancado um desafio para os reguladores e
formuladores de politicas publicas. Isso porque, “a infraestrutura de
informagdo ligada em rede que combina computacdo e comunicacoes é o
maior projeto da histéria da humanidade. O dinheiro e o esforgo exigidos
para construi-la, superam o que foi necessario para erigir as piramides do
Egito e a Grande Muralha da China”.?

O uso da tecnologia digital?® para as telecomunicacdes € o responsavel
por unir setores, industrias, redes e plataformas que estavam separadas.
Nesse sentido, hd um movimento de reformulagdo do modelo de regulag&o.

A regulacdo em camadas se apresenta como uma abordagem que busca
pensar questfes regulatérias em um processo de convergéncia e em uma
nova perspectiva para o0 cenario de desafios que surgem a partir de
“barreiras juridicas que permanecem, enquanto barreiras logicas sdo
derrubadas™. Trata-se de um exercicio de visualizar os servicos de
comunicagao fora de seus compartimentos usuais.

No contexto brasileiro, a Lei Geral de Telecomunica¢des (LGT), Lei n°
9.472/97, foi pensada como uma lei-quadro, capaz de absorver as grandes
transformacBes empresariais e tecnologicas. Mas até que ponto ha
flexibilidade e se propicia a convergéncia?

O artigo esta estruturado do seguinte modo: em um primeiro momento é
evidenciada a dindmica que envolve a modularidade, que surge como uma
demanda das infraestruturas de tecnologias de informagdo e comunicagéo
(TICs), permitindo convergéncia mais ampla dentro de capacidades
funcionais e alterando as estratégias nos mercados. Em seguida, o debate a
respeito da politica de comunicagfes vem exposto, evidenciando a tendéncia
de rompimento de padrdes normativos que se baseiam em caracteristicas

“The networked information infrastructure that blends computing and
communications is the largest construction project in human history. The money and
the effort required to build this infrastructure dwarf what was needed to erect the
pyramids of Egypt or the Great Wall of China.” (COWHEY, Peter F.; ARONSON,
Jonathan D. Transforming Global Information and Communication Markets: The
Political Economy of Innovation. Cambridge: MIT Press, 2009, p. 7).

%A digitalizagdo de voz, dudio, video e dados que sdo comprimidos em bits e podem
trafegar em diversas plataformas.

SWHITT, Richard S. A Horizontal Leap Forward: Formulating a New
Communications Public Policy Framework Based on the Network Layers Model. In:
Federal Communications Law Journal 56: 667, 2004.
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particulares dos sistemas de comunicacdo - telefonia, radiodifusédo,
imprensa, correios. Tal mudanca aponta para uma reconfiguracdo do
ambiente regulatério. A seguir, sdo demonstrados os principais fatores que
tornam o modelo de regulagdo em camadas uma proposta regulatoria viavel
para um ambiente convergente. Finalmente, a Lei Geral de
Telecomunicagdes é vista sob uma perspectiva em camadas e examinada a
sua articulacdo em face desses elementos, trazendo-se pontos especificos do
regime juridico regulatério brasileiro do setor para o debate.

Estagio decisivo que surge a partir de potencialidades extraidas da
caracteristica mais importante das TIC: a modularidade

Vive-se um novo estagio na economia politica da infraestrutura de
Tecnologias da Informagdo e Comunicagdo (TIC).* H& um ponto de inflex&o
no setor, tendo em vista que todos os componentes de infraestrutura estdo se
tornando modulares e poderosas redes de banda larga estdo se tornando
ubiquas, ou seja, sempre disponiveis e conectadas.

Uma tendéncia verificada globalmente para o setor, a partir da
experiéncia norte-americana, é a modularidade (modularity®). Tal conceito
reside na metafora da Lego, construindo blocos de muitas formas que
podem ser facilmente combinadas e dispostas porque elas tém interfaces
padronizadas para se conectarem.

Essa caracteristica ndo surgiu espontaneamente. A ideia de que o
desenvolvimento da tecnologia encontra um caminho de progresso por si s6
ndo se sustenta. A marcha tecnolégica néo foi inevitavel, tendo em vista que
muitas batalhas politicas delinearam a conformagdo e os caminhos do
mercado e que se fazem presentes no atual ponto de inflex30.6

*COWHEY, Peter F.; ARONSON, Jonathan D. (2009). Transforming Global
Information and Communication Markets: The Political Economy of Innovation.
Cambridge: MIT Press.

5Cf. FARRELL, Joseph; WEISER, Philip J. (2003). Modularity, Vertical Integration
and Open Access Policies: Towards a Convergence of Antitrust and Regulation in
the Internet Age. In: Harvard Journal of Law and Technology 17(1): 85-134.

8Um ponto de inflexdo, de acordo com o ex-presidente da Intel Andy Grove, “ocorre
onde o quadro da velha estratégia se dissolve ¢ da lugar a nova.” (COWHEY, Peter
F.; ARONSON, Jonathan D. Op. cit., p. 7).
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Dois elementos da politica na andlise da histéria do setor na economia
americana sdo destacados: a industria de TIC se tornou mais modular desde
1950 e, paralelamente, governos adotaram politicas pré-competicdo. Os
governos utilizaram  politicas intervencionistas que promoveram
infraestruturas competitivas que melhoraram a competicdo de servicos e
pressionaram os competidores a adotar a modularidade.

A modularizacdo significa a habilidade de incremento em misturar e
combinar terminais individuais e sensores, pecas de software, capacidade
computacional massiva, midia e fontes de dados de modo flexivel e
experimental.”

No momento atual, a modularidade e o desencadeamento de uma
competigdo crescente trazem uma série de revolugbes que alteram ndo s6 o
ambito tecnoldgico, mas também as estratégias de mercado e as politicas
publicas.

Nesse sentido, h& trés implica¢bes cruciais de primeira ordem na
modularidade. Primeiro, ela facilitou a Revolugdo a Baixos Custos (Cheap
Revolution)?; segundo, permitiu mais eficiéncia, rapidez e barateamento do
acoplamento dos blocos de TIC; terceiro, com banda larga ubiqua, permitira
estender aplicacdes de informacdo interligadas em rede para além dos
centros académicos e centros tradicionais de negdcios. Enfim, a
modularidade surge para reforgar as promessas da tecnologia digital.

Em primeiro lugar, a modularidade permite a presenca de diferentes
redes, com caracteristicas diversas, ao torna-las mais flexiveis. Em segundo
lugar, a aceleragdo da modularidade da revolucdo dos microeletrénicos
reduz os precos dos eletrdnicos, melhora as redes de cabo e de fibra Gtica e
também permite que novas redes sem fio se transformem rapidamente. Essa
combinagdo de custos baixos e grandes capacidades nas redes de proxima
geracgdo abrem a possibilidade de suporte a novos servigos de informacao.

TCOWHEY, Peter F.; ARONSON, Jonathan D. Op. cit., p. 7-8.

8Uma implicagdo direta da modularidade é a Cheap Revolution, isto &, o
barateamento de itens de TIC em vérios segmentos do mercado. A revolugdo na
microeletrdnica confere maior poder aos terminais, enquanto que nos softwares
indica que ‘aplicagdes podem ser executadas em qualquer lugar’. A revolucdo nas
redes impulsiona as redes de préxima geracdo (Next-Generation Networks). A ldgica
da modularidade esta se movendo além do hardware, software e dados e alcanca até
mesmo os conteidos de midia.
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Para explicar o prédximo passo nas infraestruturas de tecnologias da
informacdo e comunicacdo, Cowhey e Aronson apresentam a metafora da
industria da moda, que captura dinamicas essenciais para a modularidade,
com o intuito de compreender o0 processo de abertura de novos padrfes de
inovagdo e redefinicdo dos mercados.

No lado do fornecimento, a indlstria da moda é caracterizada por
complexas e desagregadas cadeias globais de fornecimento, onde producéo,
distribuicdo e design sdo conectados por redes globais. Essas redes possuem
especialistas flexiveis que contribuem por médulos (por exemplo, textura,
corte, botBes, couro, dentre outros) e que podem se adequar as necessidades
sazonais em ‘um produto verticalmente integrado’ (por exemplo, um terno).
Alguns especialistas tém escala e possuem capital significativo, mas muitos
outros tém menor escala e enfatizam habilidades especializadas. Também ha
um elemento no qual o destino de vendedores especificos ergue-se e cai de
temporada para temporada baseado na procura continua por produtos de
sucesso. A industria da moda detém impacto minimo de componentes
singulares (tecido, botdo), mas significAncia de escala econdmica na
distribuicdo, producdo e design. Para ilustrar o potencial da metafora da
indlstria da moda, os autores discorrem a respeito do iPod e do mercado de
terminais. Ambos dependem de canais de entrada especializados, mas
integram tudo em torno de um produto da moda com conceito e qualidade.
O aspecto mais lucrativo do pacote do iPod é o dispositivo em si. Isso
esclarece os limites em destacar um elemento na cadeia de valores — o
terminal —, em segmentos adjacentes do mercado: o contetdo digital. Ha trés
elementos da metafora fashion que podem ser perfeitamente ilustrados pelo
iPod. Primeiro, o ciclo de vida de um produto é curto. Segundo, o iPod
pressupde um componente de servicos em nuvem para complementar o
terminal, como musica e contetdo, permitindo rapida inovacdo e escolhas
entre quais as formas e funcdes que o terminal assume. Por ultimo, o iPod
revela o complexo terreno competitivo criado pela presenca de uma
sofisticada cadeia de fornecimento e a convergéncia de competidores de
varias partes e segmentos em um mercado Unico.

Os autores também destacam que colocar a modularidade como o
componente central da infraestrutura TIC é mais preciso e aplicavel do que a
escala, porque ndo obstaculiza a politica em uma arquitetura de rede em
particular. Também permite o desenvolvimento de qualquer nimero de
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arquiteturas, enquanto reduz riscos para inovacdo e aumenta o bem-estar do
consumidor.

A constatacdo de Cowhey e Aronson é de que as TIC sdo
hereditariamente politicas, e as mudancas tecnoldgicas desafiam interesses
politicos e econdmicos que podem levar a mudangas em politicas publicas,
mas ndo € a tecnologia que dita a resposta. Instituicdes e legados politicos
desenham o caminho da transformagéo.®

Como o circuito da arquitetura dos telefones tradicionalmente concebido
ndo permite suporte para novas aplicacdes, estd havendo uma transformacéo
que afeta a infraestrutura de telecomunicacdes de modo geral. Surge a
indagacdo se a separacdo de servicos e a normatizacdo criam barreiras ao
desenvolvimento e liberacéo do potencial das TIC.

Ilhas na politica de comunicacao

Em debate amplo a respeito da politica de comunicacdes, Bar e
Sandvig!® argumentam que a convergéncia de midias e a onda crescente de
tecnologias digitais rompem com a existéncia de padrfes normativos
proprios em cada sistema de comunicagdo — telefonia, radiodifuséo,
imprensa, correios — de duas formas. Primeiramente ela questiona a esséncia
das regras existentes em cada midia, por exemplo, a escassez de recursos na
radiodifusdo; em segundo, revela o fenémeno de substituicdo, em que uma
midia torna-se substituta potencial de outra. Por exemplo, a chamada
telefdnica pode ser prestada por fio de cobre, cabos de TV, onda de réadio ou
internet, submetida a regras distintas, ndo obstante constitua uma mesma
oferta de servico.

Os autores apontam quatro fatores do processo politico que criam ilhas
para a politica de comunicacdo. As ilhas devem ser entendidas como o
isolamento das midias em sistemas de comunicacdo com politicas
divergentes em areas cada vez mais convergentes. Como exemplo tem-se a
politica de radiodifusdo distinta da politica de telecomunicacédo e da politica
de banda larga em determinado pais. Os fatores sdo: as metas subjacentes; 0

SCOWHEY, Peter F.; ARONSON, Jonathan D. Op. cit., p. 121.

BAR, Frangois; SANDVIG, Christian (2009). Politica de comunicagdes dos
Estados Unidos pés-convergéncia. p. 82. In: Revista de Direito, Estado e
Telecomunicagdes, 1(1): 77-109.
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contexto material de comunicacdo; a tecnologia disponivel; e o regime da
politica regulatdria.

O primeiro elemento de meta subjacente é concebido dentro de um
modelo ideal, em que a politica pdblica € um compromisso de exercer um
papel de mediacdo entre aqueles que detém redes de comunicacdo e buscam
o lucro e aqueles que desejam se comunicar e obter acesso as redes. A meta
representa um aspecto politico e social que goza de estabilidade e deve ser
central para a formulagéo de uma politica publica.

O contexto material é o fator que revela as circunstancias faticas de
comunicacgdo: quem esta se comunicando; quem deseja se comunicar; 0 que
estd sendo comunicado; e, a partir do interesse central no contexto da
politica pablica, como essa comunicagdo estd organizada institucionalmente.

A tecnologia, por sua vez, confere “implementa¢des especificas do
sistema de comunicacBes em redes fisicas e I6gicas que definem um
conjunto de possibilidades e constri¢des praticas”.'

Todavia a base da politica de comunicacdo néo ¢ a tecnologia como fator
isolado. Alteracfes na tecnologia disponivel proporcionam a oportunidade
de mudanga por intermédio “da reconstituicdo dos incentivos e de outras
relacBes entre os atores situados no contexto material de comunicacéo (...) e
do tensionamento daqueles aspectos da implementacdo da politica
regulatoria que sdo tecnologicamente limitados”.?? Diferentes partes da
infraestrutura podem assumir maior ou menor importancia, dependendo do
meio tecnolégico, considerando o contexto material, ou a meta de politica
regulatéria em questéo.

Como bem assinalado por Cowhey e Aronson, as preocupacdes
passionais sobre tecnologia fazem com que muitos presumam erroneamente
que, se 0 governo permanecer fora do processo, a tecnologia varrera todos
0s obstaculos e difundird prosperidade pelo mundo. O determinismo
tecnoldgico — o favorito das comunidades dos empresarios e da ciéncia —, é
uma abordagem que presume que a tecnologia tem uma logica construida
em si e que dita o caminho do progresso.’* Todavia, a realidade

UBAR, Francois; SANDVIG, Christian. Op. cit., p. 82.
BAR, Francois; SANDVIG, Christian. Op. cit., p. 83.
BCOWHEY, Peter F.; ARONSON, Jonathan D. Op. cit., p.131.
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demonstrada por Bar e Sandvig é a de que varios fatores estdo
continuamente em jogo no processo de definicdo de uma meta subjacente.

Outro elemento importante é o do regime da politica regulatéria. Trata-
se do conjunto de leis, regulamentos, parametros légicos de intervencédo
governamental, grupos de interesse, 0rgdos reguladores e processo
regulatério que tém o papel de permitir a execucdo de uma meta quanto a
um determinado ponto no tempo, situado no interior do contexto material de
um sistema de comunicacdo e da tecnologia disponivel. Sdo trés as
caracteristicas centrais dos regimes: inércia, tendo em vista que almejam a
garantia de beneficios historicamente conquistados; a tendéncia a serem
formulados em relagdo a um dispositivo tecnoldgico especifico; uma alta
dependéncia do contexto politico exdgeno a politica publica de
comunicagéo.

Bar e Sandvig visualizam quatro ‘ilhas’ de politica de regulacdo da
comunicagdo — telefonia, radiodifusdo, imprensa e correios — nos Estados
Unidos em torno do ano 2000, em que se identificam sistemas distintos,
diferentes tecnologias, e regimes de politica regulatéria apartadas, divididos
com base em diferentes graus no que se refere ao padréo (interpessoal ou
massificado) e a velocidade (simultaneidade, ou ndo, do envio e
recebimento de mensagens pelos interlocutores: sincrénico e assincronico).
Cada uma dessas areas é divisada segundo uma concepg¢do diferenciada da
meta subjacente que envolve a nogdo de protecdo do acesso a rede.

O desafio trazido pela disseminacdo das tecnologias digitais consiste
exatamente no fato de ser um Unico sistema de comunicagdo, baseado em
um ndcleo tecnolégico comum, que pode suportar todas as combinagdes
entre padrdes e velocidades de comunicagdo. A convergéncia digital desfaz
a nitida divisdo entre as tecnologias, 0s sistemas e a organizacdo industrial
das comunicagdes. Fala-se em uma “computagdo onipresente” que
possibilita que empresas possam atuar no espaco das outras ilhas.

Diante dessa ferramenta que muda a dindmica nos sistemas de
comunicacgdo, 0s autores constatam que, em um ambiente convergente, a
politica regulatéria deve ser baseada em padrdes gerais, mais duradouros
que aqueles relacionados a velocidade de envio e recepcdo de informacgdes
pelos meios de comunicagéo.

O estudo também elucida uma situacdo insélita. Diferentes regimes de
politica regulatoria permaneceram relativamente inalterados e separados, ao
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mesmo tempo em que sistemas e tecnologias estiveram em processo de
convergéncia. Uma consequéncia dessa situacdo é a existéncia de decisdes
regulatérias divergentes, repercutindo sobre indUstrias convergentes.

Em face de um ponto de inflexdo moderno, Bar e Sandvig assinalam que
as autoridades responsaveis e os 6rgdos decisorios competentes se deparam
com o desafio de considerar os objetivos da politica de comunicacdo sem
recorrer a politicas publicas que sejam dependentes de um tipo especifico de
tecnologia.

Com relagdo a maneira de se lidar com a necessidade de uma mudanga
na politica de comunicacdo, 0s autores apontam duas abordagens. A
primeira consiste em aplicar um regime regulatdrio existente previamente
utilizado para outro meio de comunicagdo similar a uma nova midia;'* a
segunda é a de realizar ajustes pertinentes por meio da elaboracdo de
acréscimos e de excegdes que sejam compativeis, de maneira a adaptar a
nova midia ao modelo existente.

A segunda abordagem busca estabelecer novas categorias para novos
servicos. Bar e Sandvig concluem que essa alternativa cria um
complemento, mas ndo um substituto as categorias existentes da politica de
regulacdo. Ainda, eles afirmam que o simples acréscimo de novas categorias
ndo permite a reconciliagdo do sistema de regulacdo com os problemas
decorrentes das divisdes regulatérias existentes, consistindo em ajustes
marginais que ndo modificam o aspecto central do ponto de inflexdo.

Na politica anterior de regulacdo da comunicacdo, redes tecnoldgicas
especificas foram consideradas e as regras aplicaveis foram amarradas a tais
redes.

No passado, identificava-se um servico a partir de seu meio de
transmissdo. Presumia-se que o par de fios de cobre serviria apenas para
comercializar servigcos de voz e que 0s servicos como a televisdo seriam

YEssa abordagem busca encaixar os novos servicos de comunicagdo dentro de
categorias pré-existentes: por exemplo, a FCC (Federal Communication
Commission) no Procedimento Investigatorio sobre Servigos Computadorizados
(Computer Inquiries) correspondeu a manifestacdo inicial dessa tendéncia, um
esforgo que oferece as categorias: ‘basico’, ‘adicionado’ (enhanced), ‘informagio’,
‘telecomunicagdo’ e outras distingdes disfuncionais que almejam reconciliar novos
servicos de comunicacdo com velhas regras. BAR, Frangois; SANDVIG, Christian.
Op. cit., p. 85.
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transmitidos apenas por meio de ondas. Surge, entdo, a televisao a cabo: TV
transmitida por fios. Em 1980, surge a tecnologia sem fio celular, que
fornece servico de voz por meio de espectro de radio. Esses fatos
evidenciam a convergéncia tecnoldgica: diferentes tecnologias, fornecendo
servicos similares. A convergéncia citada acima ndo se compara a
convergéncia que é permitida pela internet, em que ndo importa como 0s
sinais sdo recebidos por um terminal, seja via DSL, cabo ou wireless, ou
energia elétrica em um futuro préximo.*> Com o advento da convergéncia, a
configuragdo de uma rede de comunicacdo é determinada menos pela sua
infraestrutura fisica subjacente do que pelo programa (software) de controle
dessa rede de comunicag&o.
Bar e Sandvig apontam que a plataforma é o elemento-chave em redes
digitais:
“Uma plataforma é o sistema operacional sobre o qual aplicativos
podem ser criados. A plataforma é, em si, um objeto construido que
determina a forma daquilo que pode repousar sobre ele (p. ex. 0
programa que comanda uma comutag&o telefonica) (...) E o lugar em que
as configuracdes da rede sdo definidas, onde a interconexdo entre redes
fisicas diferentes torna-se possivel ou é impedida, e, também, o espago
em que a coexisténcia de diversos prestadores de servigos (‘acesso
aberto’ (open access) nos termos dos atuais debates politicos), ¢
permitida, ou negada”.16

Ponto de conexdo claro quanto ao tépico anterior a respeito das TIC é a
constatacdo de que os componentes das plataformas, dada a mistura entre
computacdo — tecnologia digital — e comunicagdo, estdo se tornando
modulares. No modelo antigo, havia necessidade de que o proprietario
detivesse a rede fisica para modificar a arquitetura l6gica da rede. Com as
redes digitais e os blocos de TIC em cena, o controle sobre a configuracéo
da rede é separdvel da propriedade da rede fisica, pois o que se verifica é
uma dependéncia muito maior da capacidade de se programar o software de
controle da rede de comunicacéo.

BWEISER, Philip. (2005). The Big Picture. In: Digital Crossroads: American
Telecommunications Policy in the Internet Age. Cambridge: MIT Press, p. 26.
BBAR, Francois; SANDVIG, Christian. Op. cit., p. 103.
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Em uma Unica infraestrutura fisica, multiplas plataformas de rede podem
coexistir simultaneamente. Esse fato estimula um novo acordo politico entre
o controle e o acesso, de modo a permitir a concepcdo da arquitetura de uma
plataforma de comunicacéo de forma néo discriminatoria.t’

Bar e Sandvig constatam que, para se equilibrar o controle da rede, a
politica de regulacdo deveria proteger trés metas, trés direitos basicos de
acesso dos participantes em sistemas de comunicac@es: direito de publicar
(right to publish), o qual requer a protecdo de acesso razoavel de ideias,
servigos ou produtos a um meio de publicagdo ndo-discriminatorio; direito
ao intercAmbio privado (right to private exchange), que prescreve acesso
razodvel a uma via ndo-discriminatéria por parte de usuarios da rede, sejam
individuos, maquinas ou agrupamentos dessas categorias, para a troca
reciproca de mensagens; direito de projetar (right to design), que exige a
protecdo razoavel e ndo-discriminatéria da capacidade de se projetar uma
plataforma de comunicacdo que ofereca suporte a padrGes comunicativos
alternativos.

Idealmente, a protecdo do direito de projetar seria suficiente. Na
verdade, isso poderia garantir a qualquer pessoa a capacidade de
conceber um ambiente comunicativo, que proteja seu direito de publicar
ou de propiciar interago privada. Todavia, devido a transicéo, ainda em
curso, para redes digitais, plenamente programéveis, nés devemos

YDois sdo os motivos apontados: equidade (fairness), porque a arquitetura de
plataformas de comunicagdo pode ou ndo impedir certas formas de interagdo e 0s
participantes devem ndo sd estar cientes dos espagos que frequentam, como também
“deveriam ser capazes de influenciar o desenho dos espagos existentes de modo a
refletir as suas proprias necessidades, ou de configurar espagos alternativos para
tanto”. O segundo motivo ¢ o da promocdo da inovagdo, ou que se permita que
aqueles que ndo controlam as redes, incluindo usudrios ou terceiros, introduzam
visBes diferentes de como estabelecer comunicacdo. Isto porque, na perspectiva
daqueles que controlam redes, as plataformas de comunicagdo sdo concebidas para
que suportem os padrBes de interagdo que promovam 0S Seus proprios interesses,
reflitam sua prdpria histéria e utilizem sua expertise técnica. Todavia, a realidade
trazida com o advento das TIC nos mercados globais evidencia a tendéncia e a
demanda crescente por modularidade, ou seja, a concepgdo de plataformas que se
encaixem tais como blocos de Lego, pois possuem interfaces compativeis para tanto.
BAR, Frangois; SANDVIG, Christian. Op. cit., p. 103-104.
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continuar a considerar o direito de publicar e o de direito ao intercambio
privado onde quer que persistam redes tradicionais separadas.’®

A intervencdo da politica regulatoria tem papel importante para
assegurar o livre acesso aos principais componentes da rede de
comunicagdo, onde 0 acesso aos recursos essenciais de rede é restrito. O
ponto de partida para formular politicas publicas em um ambiente

convergente é, portanto, a meta subjacente, ao invés da simples tensdo
tecnoldgica criada no atual sistema de politica regulatéria.

Modelos de regulacao em camadas

O modelo de regulagdo em camadas pode ser apontado como uma
metafora para melhor compreender e analisar os desafios que emergem da
realidade de um mundo marcado pela crescente modularidade no
desenvolvimento de plataformas de comunicacdo. Tal modelo utiliza
ferramentas que flexibilizam elementos tradicionais da politica regulatéria
de comunicagoes.

Para tanto, parte-se da observacdo de que a regulacdo tradicional era
linear: uma regulagdo para cada setor, para cada tecnologia e para cada
servico. Hoje, a ideia de reformulacdo das regras se baseia na necessidade
de adaptacdo a uma nova realidade na qual distingbes precisas se
enfraquecem, sobretudo aquelas dependentes da infraestrutura fisica
subjacente que seja empregada.

Na visdo de Ortiz, presencia-se uma nova era regulatéria. A primeira foi
marcada por monopolios, a segunda, pela liberalizagdo do setor e a terceira
seria uma mudanca para o estabelecimento de uma competi¢do multimidia.
O autor verifica que as telecomunicacfes da era da banda larga trazem uma
realidade distinta daquela da era da liberalizagdo, com novos desafios.*®

A seguir, dois modelos serdo analisados. Em um primeiro momento, sera
mostrado um modelo de regulacdo em camadas proposto por Whitt, que néo
dita politicas pablicas especificas, mas busca extrair do modelo da internet a
filosofia de funcionamento. Logo em seguida, o modelo em camadas

BBAR, Francois; SANDVIG, Christian. Op. cit., p. 105.

ORTIZ, Regulacdo para la convergencia: nuevas tendencias. Informe apresentado
na X Cumbre de Reguladores e Operadores, REGULATEL AHCIET. Madrid, 9 e
10 de julho de 2007.
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passara a ser uma lente voltada para visualizacdo de pontos peculiares de
cada camada.

IThas verticais: os silos

Enguanto Bar e Sandvig visualizam ilhas dentro dos sistemas de
comunicacgdes, Whitt analisa a existéncia de silos com relacdo aos regimes
regulatérios das redes de comunicacéo (Figura 1).%° Assim o faz com base
na observacdo de que redes de comunicacdo, como televisdo a cabo,
telefonia celular e comunicacdo por satélite, costumavam ter suas regras
préprias, feitas sob medida, na época em que cada rede entregava um
servico diferente, usando tecnologias bésicas diversas. O conjunto de
questbes que diziam respeito a companhias telefonicas era diferente
daquelas referentes ao mercado de televisdo a cabo, ou seja, as empresas
operavam em mercados diferentes. Servigos de dados eram mantidos fora do
sistema regulatério sem causar desordem. A visualizacdo de tal descrigdo
esta ilustrada na figura abaixo, onde cada barra vertical corresponde a um
servigo tecnologicamente delimitado, um mercado especifico e um regime
juridico correspondente:

Telefonia
Celular
TV a Cabo
Internet

Figura 1 — Representacéo de silos

Portanto, a tecnologia utilizada na comunicacdo era equivalente ao
servigo prestado e a tendéncia dos formuladores de politicas publicas foi
organizar a estrutura regulatéria em torno desses sistemas verticalmente
compostos. As divisdes assumiam distinges claras e firmes, com diferentes
categorias definidas por caracteristicas estaticas presumidas de servigos ou
redes. O resultado foi uma abordagem inflexivel de silos governados por
uma logica de tudo ou nada: ou se regula todo o silo, ou ndo se regula.

ZWHITT, Richard S. (2004). A Horizontal Leap Forward: Formulating a New

Communications Public Policy Framework Based on the Network Layers Model. In:
Federal Communications Law Journal, 56: 570.
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Para Whitt, a finalidade de criacdo de camadas é construir uma moldura
que divida logicamente uma rede e servicos providos na rede. A grande
referéncia para a imagem de um modelo disposto em camadas € a internet,
uma inspiracdo que significa mais do que um simples experimento com
tecnologia, pois desde o inicio assumiu a possibilidade de convergéncia
entre aplicacdes e objetivou esse desenvolvimento. Em outras palavras,
modularidade e competicdo foram consideradas partes da infraestrutura TIC.
Cabe arrematar que o desenho da internet seguiu determinados principios,
enumerados e discutidos no RFC (Request for Comments) 1958 pela IETF
(Internet Engineering Task Force), entre eles: usar a solugdo mais simples;
ou seja, se uma caracteristica ndo é essencial, ela ndo € incluida,
especialmente se o efeito pode ser alcancado combinando outras
caracteristicas; fazer escolhas claras; explorar a modularidade, isto é, as
pilhas de protocolos devem ser independentes entre si, para, na eventual
circunstancia de mudanga de uma delas, as demais ndo serem afetadas;
esperar heterogeneidade no tipo de hardware, na infraestrutura de
transmissdo, nas aplica¢fes de uma rede de grande porte; o desenho da rede
deve ser simples, geral e flexivel; deve-se pensar na escala; considerar-se o
desempenho e o custo, entre outros. Um principio importante é o que surge
de uma rede end-to-end, que significa que a inteligéncia da rede estd nos
pontos terminais. Por si s6, a arquitetura é uma concha vazia, sem
especificacfes. Tal caracteristica faz com que a classe de fungdes somente
possa ser totalmente e corretamente implementada pelas aplicagdes no final
de cada rede de comunicagdo. Essa caracteristica do desenho da internet
maximiza o alcance de competidores que podem inovar na rede

Assim, considerac@es de politicas pdblicas sdo fundamentais quando se
estd decidindo onde e quando dividir as camadas. Whitt destaca um
argumento relevante: ndo importa qual seja 0 modelo de camadas adotado;
importa a politica que orienta a divisdo. Desse modo, ndo ha um modelo de
regulacdo em camadas certo ou verdadeiro. O que existe € o modelo
adequado a uma determinada politica.

Algumas separacOes se sobressaem para 0 autor: primeiramente a
divisdo entre camadas altas e camadas baixas; em segundo lugar, identificar
camadas separadas para contetido e para aplicagdes. A terceira observagdo é
de que a infraestrutura ldgica e fisica estdo acopladas na telefonia fixa
comutada, mas na visdo do autor, sdo conceitos da engenharia distintos e
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separados. O quarto ponto é de que é Util separar o programa que direciona o
trafego de rede — camada l6gica — daquele software que é exposto para 0s
usudrios finais — camada de aplicagdes.

O modelo de camadas proposto conceitua quatro camadas de rede:
camada fisica, camada logica (IP), camada de aplicacbes e camada de
contelido. Whitt aduz que tal estrutura ajuda a alcancar importantes
objetivos de politicas publicas, como: evitar distingbes insuportaveis entre
servicos, redes e inddstrias; separar camadas superiores (aplicacdes e
conteddo) das inferiores (fisica e logica); agrupar e segregar assuntos de
politicas  publicas relevantes;  proporcionar  reflexdes sobre a
interdependéncia de camadas diferentes; acentuar a interconexdo entre redes
e camadas funcionais; focar-se seletivamente no poder de mercado e em
preservar as inovages comuns da internet.

Conteldo
Aplicaces
Logica
Fisica
Figura 2 — Representacdo de camadas

A relevancia de um modelo em camadas para uma regulacdo
convergente é também usualmente explicado por analogia ao que acontece
com a regulacdo das ferrovias. Ou seja, exceto quando condi¢Bes de um
monopdlio natural resultam em um produtor dominante em um mercado,
servicos semelhantes devem ser regulados de maneira semelhante, pouco
importando o meio utilizado para fornecé-los. Em um dado momento, as
ferrovias eram consideradas bens monopdlicos, mas depois do surgimento
de autoestradas como alternativas de transporte, pouco sentido havia na
regulacdo pesada das ferrovias. Da mesma forma, no mercado de telefonia,
pode haver competicdo das companhias telefénicas com as empresas de TV
a cabo. Assim, a existéncia de competicdo cruzada de plataformas
enfraquece a ideia de companhias telefénicas como um monop6lio natural
de servico de voz. O DSL (Digital Subscriber Line) e o cabo sdo substitutos
no fornecimento de banda larga, mas suas infraestruturas sdo reguladas de
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modo diferente. Assim, a analise do mercado de banda larga exemplifica a
influéncia de presunces regulatdrias obsoletas na era da convergéncia.?

Pode-se concluir que a divisdo em camadas pode objetivar a promocéo
de uma politica competitiva. A divisdo em camadas pode retratar aspectos
da concorréncia, regulando-se mais fortemente as areas que necessitam de
uma atencdo especial, que tendem ao monopélio e ao abuso do poder de
mercado e, de maneira ‘leve’, as areas que sdo naturalmente mais
competitivas.

Constata-se, portanto, que os principais beneficios da adogdo de um
modelo de regulacdo em camadas sdo a divisdo de funcionalidades e a
otimizacdo da regulacdo. Possibilita-se que desenvolvedores de politicas
publicas e prestadores de servigos possam separar niveis de funcionalidade,
cada qual podendo ser otimizado independentemente.

O real valor da regulagdo em camadas € a ideia de que a regulagdo pode
ser minimizada ou compartimentalizada, considerando o papel da regulacdo
em uma camada como distinta das questdes e das caracteristicas das demais
camadas. Cabe lembrar, como dito anteriormente, que a camada é
instrumento da politica, e ndo um determinante dela.

Outra divisao e aspectos relevantes

O aspecto-chave do modelo em camadas consiste em sua utilidade para
se decompor o ambiente regulatério.?? Historicamente servigos e redes eram
um, mas atualmente o prestador de servigo pode ndo ser 0 mesmo que
fornece a infraestrutura de rede. Nessas circunstancias, ha uma distin¢do
fundamental que a regulagdo futura deve promover, de modo que certos
entraves e obrigacGes suportados pelo operador de rede ndo sejam impostos
ao prestador de servico sem motivo, nem o contrario.

A proposta de Marcus e Sicker & de um modelo dividido em trés
camadas (Figura 3 — em que transmisséo fisica e logica constitui uma Unica
camada).? Portanto, 0 modelo literal TCP/IP e OSI ndo se relaciona com

2WEISER, Philip. Op. cit., p. 32.

ZMARCUS, J. Scott; SICKER, Douglas C. (2005). Layers Revisited. In: TPRC
Proceedings.

2A divisdo da camada de transmissdo em camada fisica e Idgica pressupde que todos
0s servicos migrardo rapidamente para a internet e acaba impondo uma cisdo que
ainda ndo existe no servigo de telecomunicagdo fixo comutado prestado ao publico
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aspectos de politicas puablicas ou realidades de mercado, o que torna
necessario um modelo mais simplificado e abstrato que lide com os aspectos
de interesse para o regulador. Sdo apontadas trés camadas com fundamento
nos servicos e prestadores de servicos:* transmisséo, aplicacdo e conteddo.
A abordagem ndo tem a intencdo de criar um novo modelo para regulacéo
de redes, mas de desenvolver uma ferramenta para analisar redes de modo
mais consistente e tecnicamente neutro. Em especial, esse distanciamento da
literalidade técnica da divisdo da rede em camadas busca esclarecer a
importancia de inovacéo e abertura na camada de aplicagéo.

Camada de transmissao

Camada de aplicagdes

Camada de contetdo

Figura 3 — Proposta de Marcus e Sicker

A partir dessa decomposicdo, a proposta de Marcus e Sicker é a de
visualizagdo dos problemas regulatorios centrais em cada camada.

Camada de transmissao

E uma camada muito visada pela regulacéo. Trés razdes para regular a
camada de transmissdo podem ser identificadas: a) assegurar beneficios aos
consumidores, permitindo entrada competitiva no mercado e protegendo o
publico de exploragdo de gargalos competitivos; b) assegurar que servigos
necessarios ao bem-estar publico sejam fornecidos onde incentivos
econdmicos isoladamente ndo o fardo; c) administrar recursos limitados
COMO 0 espectro.

em geral (STFC). A divisdo ndo se baseia no servigo fornecido, mas na maneira
como € prestado. Como consequéncia, servigos da camada logica seriam favorecidos
em detrimento da camada fisica. O regulador teria escolhido o ganhador, ndo o
mercado.

%Como base, no modelo proposto por Sicker, ha: a) servicos fisicos (acesso,
transporte); b) servigos de aplicagdes; ¢) conteldo.
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a) Gargalos e competicido

A analise de Marcus e Sicker parte do pressuposto de que reguladores
devem evitar regulacdo desnecessaria para permitir mercados competitivos.
Nem todo mercado € competitivo. Algumas atitudes enfraquecem o
mercado, tais como custo marginal baixo e custo fixo alto, economias de
escala significativas e mercados historicamente concentrados. Onde a
competicdo ndo é efetiva, alguma forma de intervencdo governamental é
necessaria.

Os autores reconhecem que a questdo de poder de mercado para banda
larga é complexa. Existem questionamentos reais sobre a efetividade de
competicdo nesse mercado. O modelo em camadas usualmente pressupbe
que o poder de mercado na Ultima milha, que necessariamente reside na
camada fisica de transmissdo, deve ser solucionado. Todavia, ha algumas
areas onde o poder de mercado existe no mercado de acesso a banda larga,
enguanto, em outras &reas geograficas desse mercado, pode ser considerado
um mercado razoavelmente competitivo. Assim, o poder de mercado deve
ser analisado de modo objetivo e quantitativo, ao invés de se partir de meras
presuncdes.?®

b) Universalizacdo de servigos

O sistema de comunicagdo nacional é uma infraestrutura vital. Forcas de
mercado podem e servem a um conjunto de necessidades da sociedade, mas
isoladamente geram lacunas em alguns campos.

Na camada de transmissdo, uma das maiores lacunas é a disponibilidade
de servicos a precos razoaveis em areas remotas, de baixa densidade e areas
pobres.

Essa desvantagem é objeto da universalizagdo de servigo. Assim, areas
de alta densidade subsidiam é&reas de baixa densidade. Embora possam ser
opostos argumentos econdmicos contra tais subsidios, o fato é que a
inclusdo dos cidaddos no sistema de comunicagdo constitui meta politica
fundamental. Nesse ponto especifico, se demonstra claramente que a
competigdo, por si sO, ndo é um objetivo politico essencial, mas uma opcéo
na estratégia regulatéria de mediagao entre o controle e 0 acesso.

BMARCUS, J. Scott; SICKER, Douglas C. Op. cit., p. 16.
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¢) Gerenciamento de recursos limitados

Para a camada de transmissdo, o recurso limitado evidente é o espectro.
Marcus e Sicker verificam que o movimento atual é de reduzir o papel da
regulacdo tradicional com relacdo a esse ponto.

Camada de Aplicacoes

A camada de aplicacdes apresenta desafios regulatérios que sdo
basicamente os mesmos da camada de transmissdo, mas que se manifestam
de modos diferentes.

a) Competicdo efetiva

Existe a possibilidade de gargalos na camada de aplicacBes. De que
forma? E uma camada mais competitiva que a de transmissdo, mas um
exemplo dado pelos autores seria a fusdo de backbones para prestacéo de
servico de internet em uma dada localidade.

b) Metas sociais

E mais adequado tratar o servico de telefonia na camada de aplicagdes
do que na de transmissdo.28

Em tal camada, também se encontra o servigo de voz sobre IP (VolIP).
Nele, hd necessidade de se assegurar servigos vitais como 0 ‘grampo
telefonico’, servigos de emergéncia, entre outros.

N&o ha nenhuma regra especifica que indique para o regulador as
obrigacdes que podem ou ndo ser estendidas para a camada de aplicagdes.
Marcus e Sicker sugerem dois critérios para os formuladores de politicas
publicas: equilibrio, ou seja, o governo deve reconhecer os riscos da sua
acdo e da sua omissdo; e minimalismo, isto €, melhor errar com menos
regulacdo do que com excesso de regulacdo. Enfim, ndo utilizar uma
intervencdo massiva onde uma intervengdo menos intrusiva for suficiente;
ndo intervir se 0 mercado demonstrar ser possivel alcangcar uma saida por si
mesmo.?’

%0 nlimero de telefone é associado e usado na finalidade de servico telefonico e ndo
de rede fisica. Numeragédo € percebida como um artefato da camada de aplicacdes.
MARCUS, J. Scott; SICKER, Douglas C. Op. cit., p. 13.

ZIMARCUS, J. Scott; SICKER, Douglas C. Op. cit., p. 18.
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C) Recursos escassos

Numeros telefénicos sdo escassos. Permitir acesso, prevenir praticas
discriminatdrias, assegurar processos abertos e transparentes sdo questfes
relevantes.

Camada de contetido

Questdes diferentes da camada de aplicacbes e transmissdo estdo
presentes na camada de conteldo nos trés aspectos: competicdo, que
engloba grau de participacdo local na producdo de conteldo; regras de
propriedade de midia; metas sociais como, por exemplo, programacéo
educativa para criancas.

As diferentes midias de comunicacdo tém interagido de modo diverso
com o contetdo, em virtude do tratamento regulatério diferenciado a que
foram submetidas. Para a telefonia, as camadas de transmissdo e aplicagédo
foram proibidas de interferir ou interagir com o conteldo do usuario. O
prestador das camadas de aplicagdo e transmissdo — o operador de cabo —
seleciona conteudo, pensando em maximizar o lucro, podendo levar a efeito
medidas que limitam o conteddo. E uma camada em que € dificil categorizar
e quantificar, pois envolve liberdade de expresséo.

Ponderacdes a respeito de um modelo em camadas

As consideracfes que podem ser formuladas a respeito das abordagens
de um modelo de quatro camadas é o fato de voltar-se aos interesses dos
novos atores que ndo detém a rede fisica. H4 uma busca por regulacdo mais
leve nas camadas em que se atua com maior dominio e liberdade: a camada
logica e a de aplicagbes. E o que se extrai da afirmacdo de que a
infraestrutura logica e fisica estdo acopladas na telefonia fixa tradicional,
mas permanecem distintas e separadas como conceitos de engenharia.
Porém, tal separacdo seria possivel se o objetivo da politica publica fosse o
de conferir mais modularidade e desenvolvimento para servi¢os baseados na
plataforma da internet, isto €, um incentivo para que empresas de telefonia
fixa migrem para tal plataforma.

Por outro lado, o modelo de trés camadas abriga um momento de
ponderacdo para possiveis estratégias de transi¢do para as empresas de
telefonia. Dito modelo considera, portanto, que a desagregagdo da camada
de transmissdo e controle da rede acarreta perda de espago no mercado, ja
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que a voz passa a Ser uma pequena parcela em meio a um mar de bits. Ortiz
assinala que a inteligéncia da rede é caracteristica essencial para o detentor
de determinada plataforma. A inovacdo nos servi¢os necessita de inovacéo
nas redes e vice-versa. Assim, a inovagdo em ambas € um recurso basico
para a existéncia de vantagens competitivas e beneficios para alcance do
dinamismo necessario no setor. Além disso, ele considera que ndo seria
possivel abrir uma vala entre os servicos e as redes, pois 0 investimento
necessario para manutencdo e modernizagdo das redes perderia incentivo.?
Todavia, na era da banda larga, os desafios surgem das possibilidades que
sdo desencadeadas pela inteligéncia de plataformas de comunica¢do como a
internet, que consiste precisamente em uma estrutura de rede
descentralizada, uma rede ‘burra’ com inteligéncia que esta nos terminais e
¢ caracterizada por modularidade.

A Lei Geral de Telecomunicagdes sob uma perspectiva de camadas

Esta parte do artigo se destina a analisar a Lei Geral de
TelecomunicagBes (LGT), Lei n. 9.472 de 16 de julho de 1997, sob a
perspectiva de regulacdo de camadas. N&o se trata da adogdo de nenhuma
das teorias explicitadas, mas de se decompor a LGT para visualizar os
elementos tradicionais da regulagdo sob um angulo diferente, fazendo um
levantamento de como o marco legal suporta as principais questdes do
contexto de convergéncia.

Um dos cuidados ao se analisar a LGT sob o viés de camadas parte da
constatacéo de que, ainda que por caminhos diversos dos Estados Unidos e
da Unido Europeia, a op¢do por um regime concorrencial no setor de
telecomunicacdes estd evidenciada na Lei n. 9.472/97. Awvaliando-se,
contudo, as configuracbes dos ambientes regulatdrios estrangeiros,
verificam-se algumas diferencas com relacdo ao tratamento e o caminho de
politicas publicas adequado. Neles, ha alto grau de cobertura de servicos
publicos, em oposicdo a paises em desenvolvimento como o Brasil e as
redes de infraestrutura se encontram quase inteiramente construidas. Assim,

20RTIZ, Regulacéo para la convergencia: nuevas tendencias. Informe apresentado
na X Cumbre de Reguladores e Operadores, REGULATEL AHCIET. Madrid, 9 e
10 de julho de 2007.
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hd uma tendéncia para que a regulacdo daqueles paises se oriente a
promocdo da concorréncia e a reparticdo dos seus beneficios com
consumidores ja atendidos, em sua maior parte, com servigos essenciais. A
realidade brasileira, por sua vez, tende a dar mais relevo a universalizagéo
como meta social relevante?, ao mesmo tempo em que tenta compatibilizar
esse objetivo com a insercdo de competicdo. Além disso, Estados Unidos e
Unido Europeia ditam a agenda politica da governanca global nos mercados
das TIC.*®

Como assinala Sundfeld®, a LGT foi concebida com escopo
liberalizante e privatizador. Na era Telebras, as telecomunicacGes
estruturavam-se como servico publico de regime Unico, sob exploracdo
monopolista do Estado. O modelo juridico classico do servico publico
possuia forma unica, fixa, fechada, cujo regime deveria estar previsto
antecipadamente nas leis e regulamentos.

Tal fechamento pode ser constatado na questdo de que, inicialmente, o
art. 4°, do Cddigo Brasileiro de TelecomunicacOes®? (Lei n° 4.117/62),
utilizava a definicdo de telecomunicagdes para conceituar o que constitui
servico de telecomunicacBes. A Lei Geral de Telecomunicagfes (Lei n°
9.472/97) diferenciou telecomunicacgdes e servigos de telecomunicagdes no
art. 60 e seu § 1°.% Verifica-se, portanto, que telecomunicagdo, segundo a

ZCARVALHO, Carlos Eduardo Vieira de. Regulagdo de servigos publicos: na
perspectiva da constituicdo econdmica brasileira. Belo Horizonte, Del Rey, 2007.

. 70.
EOCOWHEY, Peter F.; ARONSON, Jonathan D. Op. cit., p. 121.
SISUNDFELD, Carlos Ari. Meu depoimento e avaliacdo sobre a Lei Geral de
Telecomunicages. In: Revista de Direito da Informéatica e TelecomunicagOes
2(2): 55-84, 2007.
S2CBT: “Art. 4° Para os efeitos desta lei, constituem servicos de telecomunicagdes a
transmissdo, emissdo ou recepcdo de simbolos, caracteres, sinais, escritos, imagens,
sons ou informag@es de qualquer natureza, por fio, radio, eletricidade, meios oticos
ou qualquer outro processo eletromagnético. Telegrafia é o processo de
telecomunicacdo destinado a transmissdo de escritos, pelo uso de um codigo de
sinais. Telefonia é o processo de telecomunicacdo destinado a transmisséo da palavra
falada ou de sons.”
BLGT: “Art. 60. Servico de telecomunicagles é o conjunto de atividades que
possibilita a oferta de telecomunicacdo. § 1° Telecomunicacdo é a transmissdo,
emissdo ou recepgdo, por fio, radioeletricidade, meios dpticos ou qualquer outro
processo eletromagnético, de simbolos, caracteres, sinais, escritos, imagens, sons ou
informagdes de qualquer natureza.”
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opcdo da LGT, ndo estd vinculada a um servico determinado, ndo
dependendo de um meio ou de uma forma determinada de transmissao.

A telecomunicacdo € caracterizada pela transmissdo de informagdo por
determinado elemento técnico.®* A maior preocupacdo presente na lei
setorial é regular os meios de transmissdo de informagdo — redes de
telecomunicac@es — e a atividade econdmica de oferecer os meios — servicos
de telecomunicacdes.

A LGT se estrutura em quatro livros: | — “Dos principios fundamentais”,
Il — “Do 6rgdo regulador e das politicas setoriais”, III — “A Organizagdo dos
Servicos de Telecomunicagdes”, IV — “Da Reestruturacdo e da
Desestatizacdo das Empresas Federais de Telecomunica¢des”. O Livro III é
0 mais relevante para o presente estudo e engloba os seguintes titulos: Titulo
I — “Disposic¢des gerais”, em que ha definigdo, classificagdo e regras comuns
aplicaveis aos servigos de telecomunicagBes;*® Titulo Il — “Servigos
prestados em regime publico”, incluindo as obriga¢fes de universalizagéo e
de continuidade, além de disposicbes a respeito da concessdo e da
autorizagdo; Titulo Il — “Servigos prestados em regime privado”, incluindo
os capitulos a respeito do regime geral da exploragdo e da autorizacéo;
Titulo IV — “Das redes de telecomunicagdes”, Titulo V — “Do espectro e da
orbita”, que inclui disposi¢des sobre o espectro de radiofrequéncias, da
autorizagdo do uso de radiofrequéncia e da Orbita e dos satélites; e, por fim,
no titulo VI — “San¢des”, as san¢des penais € administrativas.

S AENDER. O regime juridico das redes de telecomunicacdo e os servigos de
telecomunicacdo. In: ARANHA, M. 1. (org.). Direito das telecomunicacdes:
estrutura institucional regulatéria e infraestrutura das telecomunicagfes no
Brasil. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2005. p. 205.

SLGT: “Art. 70. Serdo coibidos os comportamentos prejudiciais a competicao livre,
ampla e justa entre as prestadoras do servigo, no regime publico ou privado, em
especial: | - a préatica de subsidios para reducdo artificial de pregos; Il - o uso,
objetivando vantagens na competicéo, de informacgOes obtidas dos concorrentes, em
virtude de acordos de prestacdo de servico; Il1 - a omissdo de informagdes técnicas e
comerciais relevantes a prestagdo de servicos por outrem. Art. 71. Visando a
propiciar competicdo efetiva e a impedir a concentragdo econdmica no mercado, a
Agencia podera estabelecer restricdes, limites ou condigdes a empresas ou grupos
empresariais quanto & obtencdo e transferéncia de concessdes, permissGes e
autorizagdes.”
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As caracteristicas que podem ser extraidas da LGT s&0:* a) lei-quadro,
querendo-se dizer com isso que a lei cria estruturas conceituais e
principioldgicas para o governo e o regulador editarem normas substantivas
— politica e regulagdo — organizando o0s servicos e adaptando-os as
inovagdes futuras; b) reconstrugdo do conceito tradicional de servico publico
para trazé-lo para a realidade de exploracdo privada concorrencial, permitir
a variacdo de regimes e assimetria regulatéria e estabelecer o dever de
universalizacdo; c) lei desreguladora liberalizante, isto é, obriga o Estado a
respeitar espacos de autonomia empresarial.

A esséncia de uma lei-quadro é a de que a regulacdo em si é feita e
adaptada pela agéncia, seguindo uma politica legislativa clara e consistente.
A lei-quadro estabelece determinadas metas e servigos publicos em sentido
finalistico, atribuindo ao Poder Executivo a eleicdo dos meios e
instrumentos necessarios a concretizacio daqueles objetivos.%

H&, portanto, no diploma legal, a divisdo funcional entre a formulacdo de
politicas publicas e a organizacdo da exploracdo dos servicos de
telecomunicacfes (LGT, art. 1°, caput). A atuacdo da Agéncia circunscreve-
se a suas competéncias legais, estabelecidas no art. 19 da LGT. A Anatel
ndo estabelece politicas, mas implementa, na sua esfera de atribuices, a
politica nacional de telecomunicacOes elaborada pelo Poder Executivo e
pelo Poder Legislativo (art. 18 da LGT).

O art. 18, I, da LGT estabelece, por sua vez, a competéncia ao Poder
Executivo instituir ou eliminar a prestacdo de modalidade de servico no
regime publico, concomitantemente ou ndo com sua prestagcdo no regime
privado.

Decomposicdo da Lei Geral de Telecomunicacdes
O objetivo geral de uma abordagem em camadas em um ambiente

caracterizado pela convergéncia é o de servir como ferramenta para separar
questbes diversas: a competicdo, a universalizagdo e o gerenciamento de

%SUNDFELD, Carlos Ari. Op. cit., p. 61.

YRAMIRES, Eduardo Augusto de Oliveira. Direito das telecomunicagdes:
regulagdo para a competicdo. Belo Horizonte, Férum, 2005, p. 137.
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recursos escassos. Nesta secdo, busca-se a visualizacdo de camadas na LGT
consideradas as particularidades do regime juridico regulatério brasileiro.

Esse exercicio sera feito com base em trés camadas, em virtude de nao
se pretender o aprofundamento do debate a respeito da necessidade, ou ndo,
da regulacdo da camada légica separada da camada de transmissdo no
contexto brasileiro.

Além disso, é examinado se a lei abriga a criacdo de silos. Por fim, traz-
se a lume a discussdo a respeito de uma lacuna regulatéria na camada de
conteddo, dada a normatizacdo divergente, bem como propostas de
mudancas legislativas.

Camada de transmissao

No contexto brasileiro, 0s aspectos relevantes da camada de transmissdo
se encontram no Titulo IV — “Das redes de telecomunicagdes” e no Titulo V
—“Do espectro e da orbita”.

No que diz respeito ao Titulo IV, ha uma série de regras de interconexo
e formas de tornar disponiveis as redes para uso pelos concorrentes, tendo
como objetivo fundamental viabilizar a entrada de novos concorrentes em
mercados inicialmente dominados por algumas empresas e impedir abusos
de poder de mercado e proteger o publico contra exploracdo por gargalos
competitivos. A lei prevé trés institutos distintos: o compartilhamento de
meios, a interconexdo® e o unbundling. Entre essas disposicdes, destacam-
se: a) redes de servigos de interesses coletivos devem atender aos pedidos de
interconexdo feitos tanto por provedores de servigcos no regime publico,
como no regime privado (arts. 145 e 147); b) a interconexdo deve ser feita
em termos ndo discriminatérios sob condigdes técnicas adequadas; ¢) precos
isondmicos e justos; d) a interconexdo tera carater desagregado (unbundled)
(art. 152); e) para desenvolver a competicdo, as empresas prestadoras de
servigos de telecomunicagdes de interesse coletivo deverdo, nos casos e
condicBes fixados pela Agéncia, disponibilizar suas redes a outras
prestadoras de servigos de telecomunicages de interesse coletivo.

%80 art. 146, paragrafo tinico, da LGT diz que “interconexio ¢ a ligagdo entre redes
de telecomunicaces funcionalmente compativeis, de modo que os usuarios de
servicos de uma das redes possam comunicar-se com usuarios de servicos de outra
ou acessar servicos nela disponiveis”.
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A interconectividade e a interoperabilidade das redes sdo
caracteristicas, de fato, essenciais para o estabelecimento de um ambiente
concorrencial. Novos entrantes no mercado de telecomunicagio apenas
terdo sucesso se puderem (i) valer-se da infraestrutura ja existente para a
implementagdo de sua propria rede e (ii) fazer circular as informages de
sua rede pela rede da prestadora ja estabelecida e receber as informagdes
dessa para circulagdo em suas redes.®

As redes de telecomunicacgdes foram concebidas como vias integradas de
livre circulagdo. A premissa da lei é de que o compartilhamento deve ser
estimulado, pois assim a concorréncia também seria incentivada.

O desenho de assegurar a oferta competitiva de servico parte da
possibilidade e da existéncia de multiplas redes tecnicamente compativeis,
operadas por diversos atores, envolvendo a disciplina de otimizagdo do uso
das redes existentes e, também, as possibilidades de incentivo a competicéo
relacionada ao ingresso, no mercado, de operadores que dependem total ou
parcialmente, do uso das redes existentes.° Tal disposicdo é apta a abranger
a realidade do aspecto de modularidade das TIC.

Ainda com relagdo a camada de transmissdo, verifica-se que a proposta
regulatéria ndo visa apenas a respaldar o funcionamento espontaneo dos
mercados, sendo a universalizacdo uma meta social relevante.*! O direito de
acesso a servigos essenciais representa exercicio de cidadania que se
relaciona ao objetivo inscrito no inciso 11, art. 3°, da Constituicdo Federal,
ou seja, a reducdo das desigualdades regionais.*? O (nico servigo prestado
em regime publico atualmente é o servico telefonico fixo comutado
destinado ao uso do publico em geral (STFC), para o qual foram
estabelecidas obrigacdes de universalizagéo.

Um debate que ocorre nessa camada, no Brasil, diz respeito ao backhaul.
Duas infraestruturas essenciais constituem a infraestrutura de
telecomunicacBes brasileira para que o servi¢co chegue ao usuério final: o

®LAENDER, Gabriel Boavista. (2002). Interconexdo, unbundling e
compartilhamento de meios de redes de telecomunicagéo. p. 42-43. In: Revista de
Informacéo Legislativa 39(154): p. 41-49.

“RAMIRES, Eduardo Augusto de Oliveira. Op. cit., p. 245.

“ICARVALHO, Carlos Eduardo Vieira de. Op. cit., p. 37 e 70.

“2CARVALHO, Carlos Eduardo Vieira de. Op. cit., p. 57.

Revista de Direito, Estado e Telecomunicagdes, v. 3, n. 1, p. 167-204 (2011)
DOI: https://doi.org/10.26512/Istr.v3i1.21670



https://doi.org/10.26512/lstr.v3i1.21670

A Lei Geral de Telecomunicagées sob uma perspectiva convergente (p. 167-204) 193

backhaul, infraestrutura de alta capacidade necesséaria para interligar as
redes de acesso a internet publica; e as redes de acesso a internet em banda
larga, que compdem a Ultima milha necesséria a conexdo do ambiente do
usuario ao do prestador de servigos.*

As concessionarias do servico telefonico fixo comutado destinado ao uso
do publico em geral (STFC), foram impostas uma série de obrigacGes de
universalizacgéo, entre elas a ativacdo de PST.* Considerando o contexto de
convergéncia, substituiu-se grande parte desta obrigacdo pela instalacdo de
backhaul, de modo que tais estruturas se tornassem aptas a suportar a
prestacdo de servico de transmissdo de dados em alta velocidade — banda
larga — para acesso a internet.

O fundamento esta no art. 80 da LGT, que dispde que as obriga¢des de
universalizagdo serdo objeto de metas periddicas, previstas no PGMU,
elaborado pela Anatel e aprovado pelo Poder Executivo e também no art. 2°,
§ 2°, do Decreto n° 4.769/2003 (PGMU).

As concessionarias firmaram, por meio de aditivo a termos de
autorizacdo de SCM por elas detidos, o compromisso de, para além do
backhaul, implementarem acesso a banda larga em escolas publicas.

No cendrio atual de prestacdo de STFC e SCM pela mesma pessoa
juridica concessionaria de STFC, é de se esperar que exista uma
dependéncia de infraestrutura entre os servigos de telefonia e o de
provimento de capacidade de transmissdo, emissdo e recepcdo de
informacdes multimidia, mesmo que juridicamente identificados os bens
reversiveis da prestagdo de STFC como aqueles indispensaveis a
continuidade e atualidade da prestacdo do servico objeto da concessdo. Se
da separacdo entre os bens afetos ao STFC, de um lado, e os afetos ao SCM,
de outro, resultasse a inviabilizacdo econ6mica da prestacdo de SCM, estar-
se-ia incorrendo em extingdo da utilidade econdmica do servigo autorizado
por disciplina unilateral do poder concedente.

“DUARTE, Deniane de Araljo; SILVA, Livia Denise Régo. (2009). Informe
setorial: Backhaul ameagado, consumidor atento. In: Revista de Direito, Estado e
Telecomunicagdes 1(1): 219-232.
#Posto de Servigo de Telecomunicagdes — PST € o “conjunto de instalagdes de uso
coletivo, mantido pela concessionaria, dispondo de, pelo menos, TUP e TAP, que
possibilita o atendimento pessoal ao usuario” (Anexo a Resolugdo Anatel n. 426/05).
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Por fim, Helani Galpaya, em painel do Seminario “Alternativas para o
desenvolvimento da infraestrutura e do acesso em banda larga”, da
Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, em 2009,
alertou para o fato de que o antecedente 16gico da meta de acesso e inclusao
social é o da disponibilizagdo de infraestrutura e que esta ndo é apenas uma
demanda da competicdo e interesse das empresas, mas é uma exigéncia que
surge da sociedade civil.

Um aspecto que também merece destaque na camada de transmisséo € o
tema dos recursos limitados e do espectro. O art. 215, | da LGT estabeleceu
que os servigos de radiodifusdo continuam a reger-se pela Lei n® 4.117/62,
ou seja, a outorga de servigos de radiodifusdo é de competéncia do Poder
Executivo. A Agéncia Nacional de Telecomunicagdes mantém a
competéncia de elaboracéo do plano de atribuicdo, distribuicdo e destinacdo
de radiofrequéncias e o detalhamento necessario ao uso das radiofrequéncias
associadas aos diversos servigos e atividades de telecomunicages, atendidas
suas necessidades especificas e as de suas expansdes e também da
fiscalizacdo, quanto aos aspectos técnicos das estagdes (art. 211 c/c art. 158,
8§ 1°, 11l e art. 211, paragrafo Gnico).

O titulo “Do Espectro e da Orbita” dispde, nos arts. 159, 160 e 161, que
0 emprego racional e econdmico do espectro serdo considerados na
destinacdo de faixas de radiofrequéncia, bem como as atribuigdes,
distribuicdes e consignacbes existentes, objetivando evitar interferéncias
prejudiciais. Ainda, a Agéncia regula a utilizaclo eficiente e adequada do
espectro, podendo restringir o emprego de determinadas radiofrequéncias ou
faixas, considerado o interesse publico.

O condicionamento para 0 uso da radiofrequéncia é o da
compatibilidade com a atividade ou o servigo a ser prestado, particularmente
no tocante a poténcia, a faixa de transmissdo e a técnica empregada. Além
disso, a qualquer tempo, podera ser modificada a destinacdo de
radiofrequéncias ou faixas, bem como ordenada a alteracdo de poténcias ou
de outras caracteristicas técnicas, desde que o interesse publico ou o
cumprimento de convencgdes ou tratados internacionais assim o determinem.

Com a expansdo de servicos moveis de banda larga no Brasil, vive-se
um momento de amplos debates a respeito da destinagdo das faixas de 2,5
GHz, onde persistiu até 2010 uma disputa para definir se ela seria destinada
para o SCM com tecnologia WIMAX, ou se serviria para expansdo do

Revista de Direito, Estado e Telecomunicagdes, v. 3, n. 1, p. 167-204 (2011)
DOI: https://doi.org/10.26512/Istr.v3i1.21670



https://doi.org/10.26512/lstr.v3i1.21670

A Lei Geral de Telecomunicagées sob uma perspectiva convergente (p. 167-204) 195

servico mdvel na tecnologia LTE. A faixa de 700 MHz, por sua vez, sofre
pressGes para que seja utilizada para servicos méveis e para cobertura de
areas remotas quando da efetiva transicdo da TV aberta analdgica para a TV
digital terrestre programada para 2016. Em outra seara, a faixa de 800 MHz,
hoje ocupada pela banda A analdgica do celular, poderia ser redistribuida, e
as sobras nas faixas de 1,9 GHz e 2,1 GHz, pleiteadas para o servico mével
pessoal (SMP). A faixa de 450 MHz, que é definida pela UIT como propicia
para sistemas moéveis em areas remotas, também é objeto de estudos pela
Anatel e foi equacionada em resolucfes da Anatel de dezembro de 2010.

Camada de aplicacdes

Na Lei Geral de Telecomunicagdes, 0 servico de telecomunicacdo pode
ser definido como a atividade econémica de provimento de acesso a uma
rede de telecomunicagdo. A confusdo entre o servico de telecomunicacdes e
0 estabelecimento de rede se origina na agregacdo entre o servico e a rede
que lhe da suporte.*

Verifica-se que a LGT ndo atribuiu competéncia para distinguir entre
diferentes tipos de servi¢os, nem mesmo ao Presidente da Republica, pois a
este cabe apenas criar ou extinguir um servico publico, definindo, portanto,
0 bindmio servico em regime publico e em regime privado. O art. 69
conferiu competéncia para a Anatel distinguir entre modalidades de
servigos. Isso porque a distingéo entre servi¢os ndo é um fator relevante para
a lei. Ndo sendo pressuposto do nosso atual modelo regulatério, o que é uma
caracteristica importante para a convergéncia de servi¢os, permite-se
uniformizacdo de regulamentacéo de servigos de telecomunicacfes. Ndo ha
necessidade de prévia definigdo normativa do servigo para que ele exista.

Desse modo, o art. 69 da Lei n°® 9.472 demonstra que a forma de
telecomunicacdo foi usada para distinguir servigcos, mas que esse ndo é o
critério mandatorio.

Art. 69. As modalidades de servigo serdo definidas pela Agéncia

em funcdo de sua finalidade, &mbito de prestagdo, forma, meio
de transmissdo, tecnologia empregada ou de outros atributos.

“LLAENDER, Gabriel. O Regime Juridico das Redes de Telecomunicagdo e os
Servicos de Telecomunicagdo. In: ARANHA, M. |. (org.). Direito das
telecomunicagdes: estrutura institucional regulatéria e infraestrutura das
telecomunicagdes no Brasil. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2005. p. 216.
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Paragrafo Unico. Forma de telecomunicacdo é o modo
especifico de transmitir informagdo, decorrente  de
caracteristicas particulares de transdugdo, de transmissdo, de
apresentacdo da informacdo ou de combinacdo destas,
considerando-se formas de telecomunicacdo, entre outras, a
telefonia, a telegrafia, a comunicagéo de dados e a transmisséo
de imagens.

Pode-se perceber, da grafia do art. 69, que a competéncia administrativa
da Agéncia para distinguir modalidades de servicos deve ser exercida com a
observancia das diversas pautas que constam na propria lei.

Uma constatacdo importante dentro da discussdo das camadas é a de que
0 artigo reduz a existéncia de silos para os servicos de telecomunicacdes.
Esse dispositivo, combinado com o art. 130, confere verdadeira flexibilidade
para criagdo de novas modalidades de servicos, permitindo que a LGT se
subtraia da edificacdo de silos na legislacéo.

Por sua vez, o art. 130 da LGT estabelece que a prestadora ndo possui
direito adquirido a&s condi¢bes vigentes na época da expedicdo da
autorizagdo. Isto €, abre-se espago para que 0s regimes juridicos de outras
camadas sejam modificados pela Agéncia de forma independente do regime
dos servicos j& outorgados, em uma ldgica que pode ser remetida a ideia
basica de independéncia e carater modular das camadas.

Art. 130. A prestadora de servigo em regime privado ndo tera
direito adquirido a permanéncia das condigGes vigentes quando
da expedicdo da autorizagdo ou do inicio das atividades,

devendo observar 0s novos condicionamentos impostos por lei e
pela regulamentagéo.

H& diferenciacdo de telecomunicagdes por meio de atributos,
modalidades e servicos. Servicos podem ser prestados por diversas
modalidades. O art. 69 diz respeito aos atributos, que por sua vez, possuem
relevancia para efeitos regulatérios.*

A qualidade da rede utilizada se relaciona, portanto, com o atributo e
com as modalidades de servigos, mas ndo com o0s servicos em si. Os
servicos podem ser prestados em qualquer modalidade. A Anatel
desvinculou, portanto, os servicos das redes de que se valem, mas a
regulamentacdo especifica ainda imp8e Obices a prestacdo de um mesmo

“_AENDER, Gabriel. Op. cit., p. 222-223.
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servico por modalidades distintas de rede. Exemplo disso encontra-se no
disposto no regulamento do Servigo Telefénico Fixo Comutado (STFC), que
estd restrito em funcgdo da rede:

Art.3(...)

XV - Processos de Telefonia: aqueles que permitem a

comunicacdo entre pontos fixos determinados, de voz e outros

sinais, utilizando técnica de transmisséo nos modos 3,1 kHz-voz

ou 7 kHz-dudio ou até 64 kbit/s irrestrito, por meio de fio,

radioeletricidade, meios Opticos ou qualquer outro processo

eletromagnético;

XX - Servico Telefonico Fixo Comutado: servico de

telecomunicagdes que, por meio de transmissdo de voz e de

outros sinais, destina-se & comunicagdo entre pontos fixos

determinados, utilizando processos de telefonia;

Por outro lado, uma evolucdo na regulamentacdo da Anatel que
demonstra a incorporagdo da convergéncia encontra-se no Servigo de
Comunicacdo Multimidia (SCM):

Art. 3° 0 Servico de Comunicacdo Multimidia é um servico fixo
de telecomunicagBes de interesse coletivo, prestado em ambito
nacional e internacional, no regime privado, que possibilita a
oferta de capacidade de transmissdo, emissdo e recepcdo de
informagBes multimidia, utilizando quaisquer meios, a
assinantes dentro de uma é&rea de prestacdo de servigo.
(Regulamento do Servico de Comunicagdo Multimidia)

O SCM ¢é caracterizado de forma independente da rede que utiliza.
Como ndo ha limitacdo na qualidade da informacédo transportada, a Anatel
excluiu do SCM todos os outros servicos de transmissdo de informagdes
entre pontos fixos. Um dos objetivos da regulamentacdo do SCM foi reunir,
em um Unico texto normativo, disposi¢cGes sobre servigos j& existentes,
como o Servico Limitado Especializado e o Servigo de Rede de Transporte
de Telecomunicagdes. O SCM pode prestar maltiplos servigos e transmitir
diversas qualidades de informacdes, independente dos meios técnicos
necessarios para a transmissdo.

Camada de conteado
Questdes diferentes da camada de aplicacfes e transmissdo estdo
presentes na camada de contetdo.
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No contexto brasileiro, com relagdo a camada de conteddo, tém-se
vivenciado uma crise politica em razdo do uso das telecomunicacfes para a
comunicagdo social. O legislador manteve a separacdo entre as
telecomunicagdes em sentido estrito, submetidas & LGT e parte da
comunicacdo social eletrdnica — radiodifusdo e TV a cabo — que permaneceu
disciplinada por suas préprias leis (arts. 211 e 212 da LGT). H& o convivio
de uma politica publica convergente com uma legislacdo divergente. Assim,
0 papel da normatizacdo do o6rgdo regulador é essencial e uma
regulamentacdo divergente pode impedir esse desenvolvimento.

Desse modo, a regulacéo das politicas publicas de radiodifusdo ndo esta
submetida & competéncia de uma agéncia reguladora especifica. Para o caso
dos meios de comunicagdo que utilizam a difusdo de sons (radio) e a
transmisséo de sons e imagens (televisdo), o Ministério das Comunicagdes
detém as atribui¢des para a autorizagdo desses servigos. A atividade da
Anatel esta limitada a tarefa preventiva de fiscalizacdo das estacOes
radiodifusoras e a funcéo técnica de elaborago e manutencao dos planos de
distribuicdo de canais*’, “levando em conta, inclusive, 0S aspectos
concernentes a evolugdo tecnoldgica” (arts. 158 e 211 da LGT).

“Por que entdo a LGT adotou a separagdo? A razdo foi puramente
pragmatica: a inviabilidade de rediscutir na ocasido as leis de
radiodifusdo (por sensibilidade politica) e da TV a cabo (entdo muito
recente). Mas o plano era, logo a seguir, por nova lei, incorporar na
Anatel competéncias regulatorias sobre servigos de comunicagdo social
eletronica (0 nome da agéncia mudaria para ANACOM) e estabelecer
protecGes tanto ao conteldo audiovisual brasileiro, quanto aos valores
gticos e sociais da pessoa e da familia.(...) Esta é, pois, a crise de
insuficiéncia que enfrentamos: ndo h& hoje, no Brasil, uma politica
legislativa clara e coerente quanto a protecdo dos valores e da cultura
nacional nos meios de comunicago social eletronica em geral.”*®

No cenario brasileiro, os servicos de TV por assinatura sdo prestados em
quatro modalidades de tecnologia: (i) TV a Cabo, onde a distribuigcdo de

“GOMES, Daniel Augusto Vila-Nova. Radios comunitarias, servigos publicos e
cidadania: uma nova Otica constitucional para a crise dos servicos de
gtele)comunicagﬁes no Brasil. Sdo Paulo : LTr, 2009. p. 175.

SSUNDFELD, Carlos Ari. Op. cit., p. 63.
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sinais ¢ feita por intermédio de meios fisicos (cabos coaxiais e fibras 6ticas)
regida pela Lei n. 8.977/95; (ii) MMDS (Servico de Distribuicdo de Sinais
Multiponto  Multicanal), onde a distribuicdo de sinais utiliza
radiofrequéncias na faixa de microondas (2500 a 2680 MHz) e a regulagdo é
feita por meio da Portaria MC n. 254/97; (iii) DTH (Servico de Distribui¢do
de Sinais de Televisdo e de Audio por Assinatura via Satélite), onde a
distribuicdo de sinais para os assinantes ¢ feita através de satélites (Norma n.
008/97); (iv) TV por Assinatura (TVA), onde a distribuicdo de sinais utiliza
radiofrequéncias de um Unico canal em UHF, regida pela Lei n. 8.977/95.
Tal configuracdo representa perfeitamente as ilhas e os silos em que, para
cada tecnologia, hd uma regéncia normativa.

Mudancas propostas no marco legal tém sido discutidas no Congresso no
Projeto de Lei n. 29 (PL 29), renumerado para PLC 116/2010, no Senado
Federal, que se propfe a dar maior consisténcia ao modelo regulatério de
TV por assinatura, eliminando o tratamento legal distinto das diversas
tecnologias de transmissdo. Uma das mudangas mais relevantes previstas é a
do art. 86, da Lei Geral de Telecomunicacbes, de modo que a concessionaria
de STFC possa prestar esses servicos.

Um ponto que deve ser discutido é o campo de imunidade regulatdria
dos servicos de valor adicionado (art. 61 da LGT), na medida em que eles
ndo se sujeitam a regulacdo tipica dos servicos de telecomunicacdes e de
radiodifusdo.* Duas consequéncias sdo ressaltadas: a) a migragdo de cada
vez mais servicos para essa area de imunidade regulatdria, deslocando-se o
objeto de regulagdo estatal dos servigos prestados ao usuario final para a
simples infraestrutura fisica que os suporta; b) a absorcdo dos servicos de
distribuicdo de contetdo audiovisual prestados sobre a internet pelo conceito
de servigos de valor adicionado, suprimindo-se da regulagdo estatal uma
seara sobre a qual tradicionalmente os paises tém lutado para manter
soberania, em razdo das fortes implicacfes para a cultura local, soberania
nacional e democracia, pois 0s servigos de distribuicdo de contedido pela
internet ndo constituem um “valor adicionado” a um servi¢o basico de

“WIMMER, M.; PIERANTI, O. P.; ARANHA, M. I. (2009). O paradoxo da

internet regulada: a desregulacdo dos servicos de valor adicionado no Brasil. In:

Revista de la economia politica de las tecnologias de la informacion y
comunicacion 40(3): 1-17.
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telecomunicacGes, mas, ao contrario, constituem o proprio servico buscado
pelo cidadéo.

Conclusoes

Este trabalho objetivou a andlise da adaptabilidade da Lei Geral de
TelecomunicagBes a um contexto convergente que articula a nogdo de
modularidade das TIC, as consideragdes da politica de comunicacdo e os
modelos de regulacdo em camadas como ferramentas Uteis para estudo de
questdes especificas que desafiam a legislacéo setorial.

Demonstrou-se que regimes regulatérios dependem do contexto exdgeno
a politica puablica de comunicagdo e que had pressdo nas TIC por
modularidade, a qual abre novos padr@es de inovacgdo e redefine mercados.
O atual ponto de inflexdo indica que diferentes sistemas e tecnologias estdo
convergindo e os seus regimes juridicos dependem cada vez mais de uma
politica regulatéria fundada nos mesmos objetivos, tendo em vista que as
realidades de cada sistema, de telecomunicagdes, de banda larga e de
radiodifusdo estdo mais conectadas.

E um momento em que a inércia do regime juridico deve ser ponderada
juntamente com politicas publicas, que ndo podem depender de um tipo
especifico de tecnologia. Outra licdo importante pode ser extraida da
internet, construto que assumiu desde o inicio de seu desenvolvimento a
possibilidade de convergéncia, visto que modularidade e abertura para
competicdo fazem parte de sua estrutura e desenho.

A ideia de silos na legislacdo é captada de figuras incomunicéveis em
que se presume a existéncia de um ndmero de servigos distintos, cada qual
usando tecnologias de comunicacdo e infraestruturas separadas,
representando também, um mercado distinto, uma politica regulatoria
diferente e um regime juridico proprio. As ilhas, por sua vez, surgem a partir
de politicas divergentes entre os diferentes sistemas de comunicacao.

Por outro lado, as camadas sdo visualizadas a partir de uma premissa de
funcionalidades, fundamento importante para a convergéncia.

Verificou-se que a Lei 9.472/97 (LGT) sistematizou a producdo
normativa, desenhando blocos com caracteristicas comuns. A lei dispds
sobre a camada fisica que abrange o ambiente de transmissao e transporte de
informacdes: as redes de telecomunicacdes; a radiofrequéncia; e as Orbitas.
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Em outra parte cuidou de disposicdes referentes aos servicos. Nesse
panorama, houve sistematizacdo das especificidades e politicas publicas
concernentes ao setor de telecomunicacdes em aspectos relevantes como a
competigdo e as metas sociais, além de permitir flexibilidade para adaptacgao
da lei a criagdo de novas modalidades de servigos de acordo com os arts. 69
e 130 da LGT. Nesse sentido, a lei-quadro potencializa uma teoria
regulatéria convergente sob a perspectiva de regulacdo em camadas.

Com relacdo a camada do conteldo, verifica-se que os servigos de
radiodifusdo e os servigos comuns de telecomunica¢bes foram separados,
subsistindo desafios para uma regulacdo convergente, sobretudo no uso das
telecomunicacfes para a comunicagao social eletrdnica e nos servigos de TV
por assinatura, bem como a prestacdo desses servicos por empresas de
telecomunicacdes.
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