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RESUMO

O artigo sugere uma avaliacdo da proposta de reforma da Lei Geral de
Telecomunicacbes de 1997 no Brasil, segundo o Projeto de Lei n° 79/2016,
atualmente em tramitacdo no Congresso Nacional, e sua compatibilidade com o Marco
Civil da Internet e objetivos da agenda global digital. Dentre esses objetivos destacam-
se a universalizacdo do acesso a internet por banda larga de qualidade e a afirmacéo
do direito de acesso a internet como direito humano. Um balanco de efetividade da
LGT e escrutinio dos interesses que movem a iniciativa reformadora em curso também
se revelam necessarios, especialmente em funcédo dos imperativos de transparéncia
e debate publico, centrais aos processos democraticos, e da relacdo indissociavel
entre politicas de inclusdo digital e de transformacdo digital no Brasil. Qualquer
oportunidade de reforma da LGT igualmente exige uma abertura para integracao
normativa com o Marco Civil, conducente com a promocado de politicas industriais,
tecnoldgicas e de inovacdo, aptas a apoiar o incremento das bases educacionais e

cientificas no pais.

PALAVRAS-CHAVE: Lei Geral de Telecomunicacdes; Marco Civil da Internet;
Agenda Global Digital; Universalizacdo do acesso a internet; Direitos Humanos;

Inclusao Digital.

ABSTRACT

The article suggests an evaluation of the current proposed amendment to Brazilian
General Telecommunications Law of 1997 by the Bill No. 79/2016, currently pending
for approval by the National Congress, and its compatibility with the 2014 ‘Marco Civil
da Internet’ and further objectives of the global digital agenda. These objectives include
the universalization of Internet access and the affirmation of right to access to the

internet as a human right. One should remark the relevance of both an effectiveness’
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evaluation of the 1997 Act and the scrutiny of current stakes and lobbies underlying
the ongoing legislative initiative, especially in view of pivotal principles of democratic
process, such as in transparency and public debate, the inseparable relationship
between digital inclusion and digital transformation policies for Brazil. Any opportunity
to amend BGTA equally requires the openness toward the normative interplay with
Marco Civil da Internet, which may be supportive to the promotion of industrial,
technological and innovation policies aimed at increasing of educational and scientific

bases in the country.

KEYWORDS: General Telecommunications Act; Marco Civil da Internet; Global digital

agenda; Universal Internet Access; Human Right; Digital inclusion.

INTRODUCAO

Em 2017 e em plena juventude no Brasil, a Lei Geral de Telecomunicac¢des
(Lei n® 9.472/1997) completou 20 anos e poucos talvez tenham parado para refletir
sobre as razdes de um necessario balanco de efetividade a alcancar as dimensfes
variadas desse importante segmento, sobretudo em funcdo das regras e principios
que estruturam a ordem econdmica e social na Constituicdo da Republica. Esse
balanco, mais do que oportuno, ndo se resume apenas a aspectos regulatorios, a
expansao de infraestrutura no pais, aos beneficios trazidos as distintas regifes
brasileiras, em suas manifestas desigualdades socioecondmicas e falhas nas politicas
de integracdo. Ao completar 20 anos, a LGT deve ser examinada, igualmente, a luz
de uma série de temas caros aos principios e regras do Marco Civil da Internet?,
particularmente os que refletem a protecdo de direitos de usuarios, politicas de
incluséo digital e proprio direito de acesso a internet como um direito fundamental, em
linha com as resolugcbes das Nac¢des Unidas e consensos do Forum de Governanca

da Internet.

2 ei n®12.965, de 23 de abril de 2014.
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Entre os predicados atribuidos a existéncia e vigéncia da LGT no Brasil,
observam-se o estreito simbolismo da integracdo e da universalizacao dos sistemas
de telefonia fixa e movel em um pais de dimenséao continental, além da transformacéao
radical do ambiente de competicdo envolvendo as empresas atuantes no segmento
de tecnologias de informacgao e comunicacao. Nesse sentido, destacaram-se algumas
variantes incontestaveis associadas a LGT: a aceleracdo do regime das privatizacdes
desde a segunda metade da década de 1990; a escalada da concentracdo econdmica
nos mercados relacionados e subsequente formacdo de estruturas oligopolisticas
(SOUSA MELO e GUTIERREZ, 2002) e o fortalecimento de macicgos lobbies do setor
nas esferas dos trés poderes - Executivo, Legislativo e Judiciario, com processos nada
transparentes e democréticos (LEAL e HAJE, 2007, p.9).

Para quem quer que tenha testemunhado os primeiros anos de vida da Lei,
foi possivel acompanha-la desde os tempos de sua maturacdo, entrada em vigor e
aplicacdo — temas caros ao direito positivo - até a efervescéncia de debates
econdbmicos, regulatérios e concorrenciais em torno das politicas publicas e
desenvolvimento, proporcionados pela superestrutura normativa entdo nascente
(FARACO, 2003; SALOMAO FILHO, 2012).

No entanto, em sua fase adulta, para além da reforma atualmente pretendida
pelo Congresso Nacional no Projeto de Lei N. 79/2016 (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2016), - na esteira de hesitacdes, deslizes e verdadeiro ‘circo dos horrores’-, a LGT
merece uma releitura em torno das forcas imaginarias e narrativas, de premissas
redistributivas da economia digital e da propria sociedade global do conhecimento.

A ideia de ‘sociedade global do conhecimento’, propositalmente distopica,
sugere estagio subsequente aquele oferecido originalmente por CASTELLS (2000)
para delimitar as expressdes da denominada “sociedade da informag¢ao”, ou variantes
da “sociedade pos-industrial”. Castells parte de dado paradigma - o da tecnologia da
informagéo — para justificar como as relagdes entre redes, economia e a sociedade
estdo estruturadas. Nessa formulacdo, a Sociedade da Informacdo é dotada de
algumas caracteristicas funcionais, tais como: informag¢ao como matéria-prima; efeitos
intrusivos das novas tecnologias sobre atividade humana, individual e coletiva;

predominédncia da racionalidade de redes; flexibilidade e reversibilidade em
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processos; e crescente convergéncia de tecnologias®. O termo “sociedade global do
conhecimento”, assim, envolveria a comunidade internacional de sujeitos e atores
(partindo de incursdes metodoldgicas proprias dos estudos juridicos internacionais e
transnacionais), orientada para processos, interacdes e relagdes inter-humanas e as
respectivas reacdes relativamente as tendéncias de apropriagdo e de publicizacdo
dos bens tecnoldgicos, informacionais, culturais, cientificos e inovadores
(genericamente, “bens do conhecimento”) e que podem estar submetidos a distintas
formas de producdo, disseminagdo, gerenciamento, exploracdo, distribuicdo e
consumo (POLIDO, 2013, p.208).

No extremo, testar as resisténcias da propria LGT, como lei vigente e marco
regulatorio da infraestrutura de telecomunica¢cdes como a conhecemos, também é
promover um espago deliberado de irritagbes sistémicas, de exposi¢cdo e escrutinio
publicos. Esse espaco de debates, para retomar uma provocacdo habermasiana,
deve obrigatoriamente sair dos gabinetes parlamentares e executivos, dos tribunais e
dos escritorios, e ressoar na esfera publica, sobretudo quanto as expectativas e
interesses da sociedade e de promocao da cidadania. Isso porque os motivos hoje
expostos para a reforma da Lei operam sobre a bases da prépria sobrevivéncia e
desenvolvimento do campo radical das tecnologias da informacdo e comunicacao
(TICs), do acesso a internet como direito fundamental, da liberdade de expresséo, e
da facilitacdo de tudo aquilo que a Lei Geral de Telecomunicacbes veio
ideologicamente representar dentro da ordem econdmica e social da Constituicao.
N&o faria sentido, portanto, sustentar um processo legislativo ‘modernizador’, quando
seus efeitos estruturantes ou constituintes prejudiquem outros regimes regulatérios,
direitos e obrigacdes de largo contingente populacional no Brasil.

A universalizacao originaria e arquitetada pela LGT n&o se resumiria a reforcar
ou incrementar meios de comunicagdo para cidaddos no Brasil, mas antes

propugnaria por decisées de politicas publicas orientadas para a gradual

3 A convergéncia de tecnologias tem sido elemento central nos processos politicos e econémicos em
torno da industria de Tl e internet, passando pelas revolugbes nos campos da microeletrbnica,
telecomunicacdes, optoeletrdnica, informatica, robética, biotecnologia, nanotecnologia, genética e que
hoje balizam o desenvolvimento de estruturas, dispositivos, produtos e servicos associados ao Big
Data, Inteligéncia Artificial e Internet das Coisas.
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transformacédo dos servicos de telecomunicacéo no territério nacional®. E eles seriam
também indispensaveis para o funcionamento de uma sociedade democratica, na qual
constituinte e legislador infraconstitucional pudessem contribuir para conformacéao de
um espaco de mediagao entre Estado regulador da atividade econémica e mercados
funcionalizados por interesses de promocao da concorréncia, protecdo do
consumidor, reducdo das disparidades regionais e inovacao (Cf., por exemplo, Arts.
170, 219 CF/88). Da mesma forma, os debates publicos levantados pela LGT
deveriam também ocorrer em funcao de outros valores, como a efetividade de normas
constitucionais e internacionais suportando o Estado Democratico de Direito, a
promocao de direitos humanos e da preservacao da internet como representativa de
amplo espaco transnacional das tecnologias e da informacéo (POLIDO, 2013, p.214).

O fato é que a LGT lancou bases e exigéncias de um auténtico regime publico
voltado para universalizacao das redes de telefonia fixa, expandida para regides mais
afastadas, nos rincées de um pais preponderantemente subdesenvolvido. O propdsito
da Lei parece nao ter sido acompanhado, nas décadas seguintes, do alargamento
qualitativo e quantitativo da infraestrutura de telefonia movel, de revisdo de politicas
tributarias regressivas ou de outras preocupacdes também prementes e necessarias,
como consideracbes sobre a eficiéncia redistributiva por detrds do desenho
regulatério adotado (COUTINHO, 2005, p. 149). Com regras menos rigidas e
fundadas na dinamica do mercado, por exemplo, as linhas de telefonia mével celular
receberam inicialmente alcance menor; posteriormente, com o incremento no nimero
de assinantes, restou nitido o descompasso entre a forma de prestacdo, a estrutura
dos precos e a qualidade em relacdo a estabilidade e alcance dos servicos

contratados.

4 Destaco aqui, apenas a titulo explicativo, a concepc¢édo original proposta no Anteprojeto da LGT
(ANATEL, 1996, p.18): “Com relagao ao servico universal, € importante fixar, inicialmente, o seu
conceito. Como enfatizado anteriormente, o desenvolvimento do novo modelo institucional para as
telecomunicagdes brasileiras é suportado num conjunto de objetivos que podem ser sintetizados em
duas idéias principais: a competicao na exploracao dos servigos e a universaliza¢gdo do acesso aos
servigos basicos. A idéia da universalizagdo do acesso contempla duas situagdes genéricas: a) servigos
de telecomunicag¢des individuais, com niveis de qualidade aceitaveis, devem ser fornecidos, a tarifas
comercialmente razoaveis, dentro de um prazo razoavel, a qualquer pessoa ou organizagdo que 0s
requisitar; b) outras formas de acesso a servigos de telecomunicagdes devem ser fornecidas, em
localizagdes geograficas convenientes, a tarifas acessiveis, aquelas pessoas que nao tiverem
condi¢des econdmicas de pagar tarifas comercialmente razoaveis por servigos individuais”.

150



Revista Juridica vol. 01, n°. 54, Curitiba, 2019. pp. 145 - 172

DOI: 10.6084/m9.figshare.7840877

Mas foi justamente durante o percurso de amadurecimento da LGT e de sua
trajetéria que a internet se consolidou no Brasil. E a consolidacdo da internet deu-se
gracas, e sobretudo, aos servigos de provimento de conexdo. Hoje esses servicos
estdo, em larga medida, associados a propria expansédo de banda larga, quer pelo
servico movel pessoal, quer por aquele de banda larga fixa a alcancar residéncias,
empresas, universidade e entidades governamentais. E ambos convivem com
servicos de telefonia tradicionais ainda subsistentes e ofertados pelas grandes
operadoras (PENA, ABDALLA JR., PEREIRA 2012, p.237).

Alguns eventos e numeros nos ajudam a corroborar a atualidade e
necessidade de revisdo do assunto aqui discutido, em direcdo ao balanco de
efetividade da LGT e reforma para a universalizar o acesso a internet. Dados da Anatel
relativos a 2017 demonstraram que 42% dos lares brasileiros ja contam com acesso
a internet por banda larga (ANATEL, 2018). Segundo Relatério do Comité Gestor da
Internet referente a 2016, 69% dos brasileiros ja haviam acessado a web (CGI, 2017).
Dados relativos a expansdo e a penetracdo da Internet no pais evidenciam certas
discrepancias consideraveis: os indices sdo muito diferentes entre &areas urbana
(72%) e rural (49%), entre as classes DE (46%) e A (96%) e entre grupos, a saber,
usuarios com ensino superior completo (98%) e usuéarios com ensino fundamental
(56%)(CGl, 2017).

Ilgualmente, desde 2004, o acesso a internet é considerado direito humano
pela Organizagédo das Nagdes Unidas (ONU, 2016). No Brasil, Marco Civil da Internet
de 2014 estabelece que a disciplina do uso da internet tem como objetivo a promogao
do direito de acesso a internet a todos. Ele consagra um principio de universalizagéo,
equilibrando-o com o0s interesses de acesso a informacdo e conhecimento,
participacdo na vida cultural, da promocéo da atividade inovadora e de difuséo de
novas tecnologias, da adeséo de novos padrbes de comunicagéo, acessibilidade e

interoperabilidadel®.

5 Cf Artigo 4° do Marco Civil: “A disciplina do uso da internet no Brasil tem por objetivo a promogao: | -
do direito de acesso a internet a todos; | | - do acesso a informagédo, ao conhecimento e a participacédo
na vida cultural e na condugao dos assuntos publicos; Il - da inovagdo e do fomento a ampla difusao
de novas tecnologias e modelos de uso e acesso; e IV - da adeséo a padrdes tecnoldgicos abertos que
permitam a comunicagao, a acessibilidade e a interoperabilidade entre aplicagbes e bases de dados”.
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O Marco Civil também reconhece obrigacbes e responsabilidades
enderecadas a agentes econdmicos da complexa cadeia informacional e da industria
da internet e tecnologias da informacéo, tais como provedores de acesso, de conteudo
e empresas de aplicacdo da internet®. Esse modelo de composicdo de interesses -
direitos, obrigacbes e responsabilidades- parece ter sido fundamental para
estabelecer a fina sintonia entre as relacfes juridicas em matéria civil e comercial e a
esfera ou dominio publico nos atores da internet. Cédigos, leis ou regulamentos que
conseguem éxito em alcancar essa matriz de interesses apresentam grandes chances
de estabilizacdo de expectativas juridicas das partes, dentre as quais centradas na
confianga, na seguranca e na legalidade. Modernas instituicbes do direito privado, por
exemplo, dependem da satisfacdo dessas expectativas como forma de medida de
efetividade para a regulagdo normativa e desenvolvimento da codificacdo (AZEVEDO,
1999, p.3). E mais, é dessa maneira que cbdigos, leis e regulamentos alcancam um
outro objetivo: de comunicar e informar a sociedade sobre as expectativas dos sujeitos
e 0s papéis que eles desempenham dentro de um esquema dialégico com a
constituigéo e direitos fundamentais (TEPEDINO, 2000).

A ja adulta LGT nasceu com o proposito de estabelecer os marcos
regulatorios para o setor de telecomunicacdes no Brasil, alcancando estruturas
proprietarias antes concentradas na mao do Estado, e que passariam, sob a forma de
alienacao de ativos, de regimes de concesséao de servigcos e outros expedientes, para
particulares (PENA, ABDALLA JR., PEREIRA 2012, p.239). No auge das
privatizacdes durante a década de 1990, vale destacar, essas foram as principais
caracteristicas da mudanca brutal por que passou o setor no Brasil.

A LGT, todavia, ao desconhecer completamente o futuro Ihe seria reservado.
nao contemplou objetivo de regulamentacdo dos servicos de acesso a internet, que
passaram a ser ofertados, no Brasil, mediante classificacdo de servico de
comunicagcdo multimidia. Por contar com a regulacdo de estruturas de servicos
essenciais de telecomunicacdes e do comportamento de agentes econdmicos do
setor, os efeitos secundarios de suas regras afetariam enormemente a internet. A

LGT, no fundo, tocaria a disponibilidade ou ndo da expansao de servicos de telefonia

6 Cf. Arts. 3°, inciso VI e 9 e ss.
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elas associados e a propria a conectividade de usuarios, lares e empresas por meio
de servicos de banda larga fixa e movel.

A partir desse divisor de 4guas, entre o nascimento e maturacdo da LGT e as
demandas crescentes para universalizagdo do acesso a internet por banda larga em
quantidade e qualidade, € que sdo escancarados os grandes conflitos de interesses
e de concepc¢des sobre o que revela o movimento reformador da Lei em marcha e o
gue ele pode ou néo oferecer. Esses conflitos, a meu ver, acenam para as rotas de
colisdo entre visbes de mundo sobre a acessibilidade a informacé&o, a construcédo do
conhecimento e a concentragcdo de poder econdmico por parte de agentes que
deixaram gradualmente de ter protagonismo em certo segmento da industria e sua
transicéo para outros mercados. E justamente o caso das operadoras de telefonia no
Brasil e a batalha travada com as grandes corporagdes de internet. Da mesma forma,
esses conflitos escancaram o0s riscos impostos ao uso socialmente relevante da
internet, desde aspectos técnicos relativos a neutralidade de rede e a disponibilidade
de infraestrutura de conexao até as questdes intimamente ligadas a agenda global
digital, especificamente incluséo digital e transformacao digital e que tangenciam os
eixos da governanga da internet (DE NARDIS, 2013; KURBALIJA, 2016).

A reforma proposta para a LGT, hoje no esquadro no PL n°® 79/2016, traduz-
se em excelente exercicio ndo apenas para compreensao das dinamicas estruturais
e concorrenciais ndo apenas das industrias de Tl e de internet ou das mutacfes
sofridas pelos mercados de telefonia e de internet. Como sera analisado, ela revela
as distintas ofensivas estabelecidas pelas empresas de telefonia fixa e celular e as
empresas de internet e de tecnologias da informag&o para assegurar interesses na
preponderancia da oferta de internet e de conteidos que possam integrar bens e
servicos digitais no Brasil’. Mesmo reconhecendo existirem interesses legitimos

quanto ao viés transformativo do modelo regulatério, ampliado para universalizagédo

7 Nao por acaso, sdo elas campeds de reclamaces em matéria regulatéria e de defesa do consumidor,
ao lado de operadoras de TV a cabo, bancos, operadoras de cartdo de crédito, lojas de varejo e
companhias aéreas no Brasil (PROCON, 2018). Ao contrario do que as matrizes liberais econdmicas
poderiam propor, sdo indicadores de demonstram a relacdo entre a necessidade de regulagdo macica
pelo Estado e o funcionamento dos mercados. Depois de quase 30 anos da Reforma do Estado, pelas
lentes da Administragédo Publica e o movimento iniciado na década de 1990 durante o mandato do ex-
presidente Fernando Henrique Cardoso, seria pecar pelos mesmos erros a insisténcia em modelo que
abandone o escopo regulatério e a presenca do Estado na regulacdo da atividade econbmica, na
geracao de bem-estar e desenvolvimento e a protecao de interesses coletivos.
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do acesso a internet no pais, subsistem preocupacdes sobre 0os rumos e rotas
alternativas para a agenda digital, como no campo da incluséo e transformacéo digital.

Desse modo, parece relevante, a guisa de um trabalho de investigacéo
preliminar, estabelecer algumas premissas de andlise e que espelham as seguintes
questdes: (i) os limites entre a composicao de aspectos técnicos e legais que inspiram
0s principais interesses apresentados na para reforma da LGT segundo o PL n°
79/20168 e os imperativos de transparéncia e debate publico, centrais aos processos
democraticos; (i) a relacdo indissociavel entre politicas de inclusdo digital e de
transformacao digital no Brasil, dependente de tomada de posicédo e de politica publica
a considerar a universalizacdo do acesso a internet como objetivo a ser ampliado por
servicos de provimento de acesso por banda larga; (iii) oportunidades de reforma da
LGT consentaneas com a a abertura para integracdo normativa com o Marco Civil,
sobretudo para inducdo de politicas industriais, tecnolégicas e de inovacédo, aptas a

apoiar o incremento das bases educacionais e cientificas no pais.

2 REFORMA DA LGT PELO PROJETO DE LEI 79/2016 E DEBATE SOBRE
UNIVERSALIZACAO DA INTERNET

O Projeto de Lei da Camara n. 79/2016, originalmente apresentado pelo
Deputado Daniel Vilela (MDB-GO), encontra-se pendente para aprovacao no Senado
Federal. Em larga medida, ele resume o principal design legislativo esperado para a
reforma da LGT no Brasil. Cercada de inUmeras polémicas, o PL busca alterar
radicalmente o regime de exploracdo de atividades econdémicas no segmento das
telecomunicacdes, ampliando as hipoteses de autorizagdo, em substituicdo ao vigente
regime de concessdes. O Projeto, inclusive, propde regra para atribuir competéncia

para a Anatel apreciar pedido de empresas concessionarias interessadas, para

8 Dentre varios, a problematicas da reversibilidade de bens de titularidade da Unido em favor de
agentes em oligopolio, como as grandes operadoras de telefonia, e da auséncia de regras expressas
(positivas, portanto) no Projeto de Lei em discussdo, que associem a exploracdo de servigos de
provimento de acesso a internet por banda larga a categoria de servigcos de interesse publico, passiveis
de universalizagdo e/ou de precisos compromissos de investimentos no setor. Trata-se justamente do
cerne da critica a ser levantada, em coro com as principais posi¢des contra a presente configuracéo do
texto reformador (ex vi Arts. 62, 63)

154


https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/127688

Revista Juridica vol. 01, n°. 54, Curitiba, 2019. pp. 145 - 172

DOI: 10.6084/m9.figshare.7840877

conversdo do regime de concessao para regime de autorizagdo, sob a condicao
genérica de “manutencdo da prestacdo do servico adaptado e compromisso de
cessdo de capacidade que possibilite essa manutencao, nas areas sem competicao
adequada, nos termos da regulamentacao da Agéncia”.

Basicamente, as empresas de telefonia defenderam a necessidade de
aprovacdo da medida como forma de reduzir obrigacbes vigentes e estimular
investimentos no setor, abrindo espaco para ampliar o alcance das redes e,
consequentemente, 0 acesso a internet. Organizacdes da sociedade civil e de defesa
do consumidor, por sua vez, apontaram falhas consideradas graves na proposta de
regulamentacdo da matéria pela LGT reformada. Entre os exemplos mais
problematicos estaria a entrega de mais de R$ 70 bilhdes em infraestrutura
atualmente pertencente a Unido as operadoras® e a supresséo, da LGT, de obrigacées
consideradas centrais para a oferta de servigos essenciais de telecomunicacgdes, e
gue poderiam também ser aplicadas ao segmento da provisao de servicos de banda
larga.

Segundo informacbes levadas as audiéncias sobre o Projeto de Lei n°
79/2016, os bens reversiveis totalizariam aproximadamente R$ 100 bilhdes, valor que
ainda permanece sob controvérsia e polémica, sobretudo pela discussdo sobre a
soma patrimonial efetiva das redes hoje utilizadas diretamente pelas operadoras

concessionarias'®. A Anatel, por sua vez, sustentou que a avaliacdo desses bens

9 Cf. especificamente nota publicada em <http://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2018-
05/senado-especialistas-empresas-e-governo-debatem-lei-geral-das-teles>. Acesso: 30 de dezembro
de 2018. Ela reflete a sucessdo dos debates travados nas audiéncias publicas realizadas pelo
Congresso e que resultaram na intervencdo das organizacdes da sociedade civil e especialistas.

10 A esse respeito, ver entrevista dada pelo entdo presidente da Anatel, Juarez Quadros, para matéria
do Teletime (“Para Anatel, valor dos bens reversiveis s6 podem ser calculados apds sancéo do PLC
79/2016 (SILVEIRA, 2018)

Destaco, a esse propdsito, que bens reversiveis compdem categoria de bens vinculada ao instituto da
concesséo de servico publico, como contrato tipico do direito administrativo. Em linha com o conceito
apresentado por SUNDFELD e ARRUDA CAMARA (2016, p.150), pela concessao, “o poder publico
delega a particular o direito de prestar o servico e de explora-lo economicamente. Mas a atividade nédo
deixa de ser de titularidade publica: findo o prazo, ou extinto precocemente o contrato, a prestacdo do
servigo retorna ao titular. S6 que a retomada, para ocorrer na pratica, depende de solugdes que evitem
a descontinuidade do servico quando da substituicho do prestador”. E prosseguem: “(....) A
transferéncia dos bens e direitos vinculados a concessao — a reversao — tornou-se uma das medidas
mais comuns. Nas concessfes tradicionais, ela normalmente se justificava quanto aos bens
necessarios e insubstituiveis, a partir da crenca de que, sem a propriedade deles, o estado néo teria
como, apoés a retomada, exercer de fato seu poder de prestar o servico. Por isso € que esses bens ndo
permaneciam com o particular; por isso os contratos impunham sua reversao”.
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somente poderia ser realizada apds a promulgacdo da Lei reformadora, com a
contratacéo de consultorias (AGENCIA BRASIL, 2018).

Ao acompanhar a discussao técnica e de fundo transposta para o0 processo
legislativo em curso, as organizacdes da sociedade civil na area da protecdo do
consumidor tém se insurgido frontalmente contra o modelo pleiteado pelo lobby das
operadoras. Esse modelo propugna pela predominancia de um regime de
autorizacdes em detrimento de concessfes. Desde 2011, a Proteste, por exemplo,
tem atuado para exigir mais transparéncia nos contratos vigentes com as empresas
de telecomunicag¢des. Em janeiro de 2018, a Organizag&o logrou éxito em manter a
deciséo da Justica Federal determinando a obrigacdo da ANATEL de incluir inventario
de bens reversiveis nos contratos de concessdo para servicos de telefonia fixa
comutada, celebrados com a Telefonica, Oi e Embratel, ainda em 1998, e prorrogados
em 2005 até dezembro de 2025,

Entre os bens reversiveis encontram-se iméveis, equipamentos e as redes de
transmissdo, interconexdo e acesso para prestacdo dos servicos de
telecomunicacdes e de acesso a Internet (ANATEL, 2015). N&o se trata, portanto, de
discussdo meramente ilusiva, técnica ou legalista do direito administrativo brasileiro.
Segundo o desenho legislativo proposto, bens reversiveis, hoje sob concessédo as
operadoras atuantes no segmento de Servico de Telefonia Fixa Comutada, poderéo
ser por elas retidos, como resultado da adocdo e execucdo de instrumentos de
autorizacao previstos pela nova versao da LGT. Esses bens, de titularidade da Uniao,
compdem a infraestrutura fundamental de telecomunicacdes e da internet no Brasil.

A discussado € estratégica, portanto, para o desenvolvimento das diversas
ordens que fundamentam a Constituicdo da Republica, em particular a social e
econbmica. A rota de mutacdo legislativa proposta poderia retirar o contetudo
materialmente constitucional da LGT e de outras leis infraconstitucionais, como o
préprio Marco Civil da Internet, dentro daquilo que o Marco Civil prevé relativamente

a universalizacao do acesso a internet.

11 Cf. TRF 1?2 Regido, Embargos de Declaragdo na Apelagdo Civel No. 0029346-30.2011.4.01.3400.
Rel. Des.:Carlos Moreira Alves. Decisdo de 1° de fevereiro de 2018. Disponivel em:
<http://teletime.com.br/wp-content/uploads/2018/02/Bens-Reversiveis-EmbDeclrcao-1-fev-2018.pdf>.
Acesso: 30 de dezembro de 2018.

156



Revista Juridica vol. 01, n°. 54, Curitiba, 2019. pp. 145 - 172

DOI: 10.6084/m9.figshare.7840877

Justamente nesse momento, entrardo em cena potenciais discussdes de
direito administrativo no esquema regulatério e seus clientes habituais, sobretudo
guanto a eventual especificidade do setor de telecomunicacdes, e que aqui hao
poderiam ser detalhadas??. Duas passagens do Projeto de Lei n°® 79/2016, contudo,
parecem suscitar preocupacfes sensiveis e que estdo na berlinda das disputas de
interesses entre os 'stakeholders' no processo legislativo reformador sobre que rumo
deve tomar a universaliza¢do do acesso a Internet.

A aprovagédo da reforma, da maneira como resistiu o texto do Projeto de Lei
original da Camara, altera profundamente o setor de telecomunicagdes, a0 menos
segundo o aspecto da fragmentacéo regulatoria e dos efeitos sobre o regime de bens
da Unido existentes e que compde a estrutura de telecomunicacdes e provimento de
acesso a banda larga. Do ponto de vista das categorias contratuais, o texto vigente
do PL n° 79/2016 beneficiaria operadoras com adoc¢éo de instrumentos juridicos de
adaptacado da outorga de concessdo para modalidade de autorizacdo, submetidos a
discricionariedade da ANATEL, com seus inevitaveis riscos regulatorios e capturas.

Primeiramente, as férmulas desenhadas no Projeto potencializam disputas
em torno da definicdo do "valor econbmico" relativo a adaptacdo dos contratos de
concessao vigentes, celebrados entre a Unido e as operadoras, nos termos do Art.21,
inciso Xl, da Constituicdo e da LGT. Segundo a proposta trazida pelo Projeto de Lei
na redacao a ser dada ao Art.68-B da LGT, o valor econdmico implicado na adaptacao
de regime seria determinado pela diferenca entre os valores esperados para a
exploracdo do servico no regime de autorizacdo e para exploracdo em concessao.
Ainda segundo o Art.68-B,8 20, o “valor econdmico” da adaptacgao sera suscetivel de

”»

reversao em “‘compromissos de investimento™, conforme prioridades estabelecidas
pelo Executivo. Os compromissos de investimentos seriam definidos também dentro

do escopo dos instrumentos de autorizacdo, adaptados dos contratos de concessao

12 Criticamente, ver artigo de SUNDFELD e ARRUDA CAMARA (2016, p.150) que, a primeira vista,
manifestam-se sobre a discricionariedade ampla do 6rgédo regulador, no caso Anatel, para decidir sobre
a reversibilidade, segundo ‘solugéo flexivel’ da concessao (“A escolha do setor de telecomunicagdes
para demonstrar a existéncia da pluralidade de regimes de reverséo nao foi aleatéria. A regulagdo do
setor, embora preveja esse instrumento (a diferenca de outros setores, em que, devido a natureza dos
servigos, a concessao nao o contempla), tem solucao flexivel, com competéncia ampla para, ao final
da concessdo, o 6rgao regulador fixar, segundo as contingéncias do momento, o nivel de
comprometimento do concedente com os bens atrelados a prestagédo do servigo”).
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vigentes, nos termos do Art. 68-A do Projeto. Os rascunhos dos textos dois

dispositivos merecem ser aqui transcritos:

Art. 68-A. A Agéncia podera autorizar, mediante solicitacdo da
concessionaria, a adaptagao do instrumento de concessao para autorizagao,
condicionada a observancia dos seguintes requisitos: | — manutengao da
prestagao do servigo adaptado e compromisso de cessao de capacidade que
possibilite essa manutengao, nas areas sem competicdo adequada, nos
termos da regulamentagdo da Agéncia; Il — assungéao, pela requerente, de
compromissos de investimento, conforme o art. 68-B; Il — apresentacao, pela
requerente, de garantia que assegure o fiel cumprimento das obrigagdes
previstas nos incisos | e Il; e IV — adaptagéo das outorgas para prestagao de
servicos de telecomunicagbes e respectivas autorizagbes de uso de
radiofrequéncias detidas pelo grupo empresarial da concessionaria em termo
unico de servicos. 8 1o Na prestagdo prevista no inciso |, deverdo ser
mantidas as ofertas comerciais do servigo adaptado existentes a época da
aprovagao da adaptagao nas areas sem competicdo adequada, nos termos
da regulamentagédo da Agéncia. § 20 Ressalvadas as obrigacdes previstas
nos incisos | e Il, o processo de adaptacao previsto no inciso IV dar-se-a de
forma n&o onerosa, mantidos os prazos remanescentes das autorizagoes de
uso de radiofrequéncias. 8 30 As garantias previstas no inciso Ill deverao
possibilitar a sua execugéao por terceiro beneficiado, de forma a assegurar o
cumprimento das obrigagdes associadas as garantias. § 40 O contrato de
concessao devera ser alterado para fixar a possibilidade de adaptagao
prevista no caput deste artigo. 8 50 Apds a adaptagdo prevista no caput,
podera ser autorizada a transferéncia do termo previsto no inciso IV, no todo
ou em parte, conforme regulamentagdo da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes - ANATEL, desde que preservada a prestagao do servigo].

[Art. 68-B. O valor econdbmico associado a adaptagdo do instrumento de
concessao para autorizagao prevista no art. 68-A sera determinado pela
Agéncia, com indicagdo da metodologia e dos critérios de valoragao.§ 10 O
valor econémico referido no caput deste artigo sera a diferenga entre o valor
esperado a partir da exploracdo do servico adaptado em regime de
autorizacéo e o valor esperado da exploracdo desse servico em regime de
concesséo, calculados a partir da adaptagéo. § 20 O valor econémico referido
no caput deste artigo sera revertido em compromissos de investimento,
priorizados conforme diretrizes do Poder Executivo. § 30 Os compromissos
de investimento priorizarao a implantagédo de infraestrutura de rede de alta
capacidade de comunicagédo de dados em areas sem competicdo adequada
e a redugao das desigualdades, nos termos da regulamentagao da Agéncia.
8§ 40 Os compromissos de investimento mencionados neste artigo deverao
integrar o termo de autorizagdo de prestagédo de servigos previsto no inciso
IV do art. 68-A. § 50 Os compromissos de investimento deverao incorporar a
oferta subsidiada de tecnologias assistivas para acessibilidade de pessoas
com deficiéncia, seja as redes de alta capacidade de comunicag¢ao de dados,
seja aos planos de consumo nos servigos de comunicagdes para usuarios
com deficiéncia, nos termos da regulamentag¢édo da Agéncia].

Em segundo lugar, observa-se o potencial efeito casado entre o Art. 68-A e e
Art.68-B, dispositivos estratégicos segundo o desenho legislativo do PL n° 79/2016.
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Tanto a engenharia legal como a captura regulatoria presentes no texto da Lei
favorecem o resultado questionado no percurso legislativo, vale dizer, que a
infraestrutura utilizada pelas operadoras concessionarias, desde a década de 1990,
acabe retida pelas empresas e ndo retorne para a Unido (entidade concedente).
Dependendo do arranjo juridico estabelecido nos termos do Art.68-A objetivado,
esses bens poderdo simplesmente permanecer com Telefénica, Oi e Embratel, como
resultado de uma forma de compensacdo econdmica pela assuncdo dos
"compromissos de investimento”, apds a reforma da LGT (ANASTACIO, SANTAREM
e ZANATTA, 2016)*3.

A par da confusdo regulatéria de praxe e o foco deliberado nas questdes
transitorias entre 0s regimes de concessdo e de autorizacdo favorecendo as
operadoras de telefonia, ficam descobertas, pela iniciativa legislativa, as principais
demandas originadas pela expansao da internet no Brasil. Em nenhuma passagem
do PL n°® 79/2016, por exemplo, ha referéncia sobre a universaliza¢do dos servicos de
provimento de acesso e expansdo da banda larga propriamente consideradal®.

Na visdo das empresas de telefonia, predominante para a ‘encomenda
legislativa’ por detras do Projeto de Lei, parecem ser justamente as obrigacfes de
universalizacdo e as antigas metas de expansdao da rede de telefonia fixa as
responsaveis pela criacdo de ‘inseguranca juridicas’ e alegados prejuizos para o setor,
decorrentes do regime de concessoes.

Ao se esmiugar o processo legislativo em marcha, as justificativas do texto
do Projeto de Lei da Camara inicial — PLC 3.435/2015' demonstram muito bem a
racionalidade que inspira as demandas protecionistas da lei reformadora: sdo

abertamente favoraveis a uma espécie de encilhamento ou blindagem do setor e sao

13 Em linha com o 830 do Art. 68-B, ditos compromissos priorizam a implantagédo de "infraestrutura de
rede de alta capacidade de comunicagédo de dados em areas sem competicao adequada e a redugao
das desigualdades"

14 O debate procedimental e de fundo, no direito administrativo, pode ofuscar os efeitos sobre o que é
essencial no pleito publico formulado, de que é necessario assegurar a prestacdo de um servigo de
interesse publico vertido na universalizacdo do acesso a internet por banda larga. A esse respeito,
criticamente, ver teor do Parecer Técnico N. 159/2017/ATCOE/SEAP, da Procuradoria Geral da
Republica, de 24 de fevereiro de 2017, disponivel em <htto://teletime.com.br/wp-
content/uploads/2017/03/Parecer_MPF_plc79.pdf>.

15 Texto integral do PLC 3.435/2015 e pareceres das Comissdes podem ser consultados em em
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2025543> Ultimo
acesso em 30 de dezembro de 2018.
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contra a concorréncia travada por agentes atuantes em mercados da economia digital,
quer as grandes empresas de internet, quer as nascentes e pequenas e meédias
empresas, atuantes nos segmentos de servicos de provimento de acesso, de
aplicacoes de internet e tecnologias da informacéo.

A reforma pretendida para a LGT brasileira também langa duvidas quanto ao
destino dos servicos de acesso a internet, que podem ser submetidos apenas para
exploracdo sob regime privado, sem compromissos ou metas de universalizacdo. O
PL n° 79/2016 utiliza a férmula draconiana para minimizar qualquer obrigacéo legal
de universalizacdo para internet, a saber, "modalidades de servigo de interesse
coletivo que, mesmo sendo essenciais, ndo estejam (sic) sujeitas a deveres de
universalizagdo"16.

Ndo se pode visualizar, portanto, em que medida a exploragao
essencialmente em regime privado teria condi¢des de criar efetiva competicdo para
“‘modalidades de servico de interesse coletivo” também essenciais, como seriam
servicos de internet, e que a reforma ndo contempla. Para a comunidade de
interessados no reconhecimento do direito de acesso a internet como direito
fundamental, em linha com resoluc¢des da Assembleia Geral e e Conselho de Direitos
Humanos das Nacdes Unidas (POLIDO, 2018, p. 58) e no enquadramento legal dos
servicos de acesso como servicos passiveis de universalizacdo dentro do novel
quadro normativo estabelecido pelo Marco Civil da Internet, as expectativas politicas
de reforma normativa certamente restaram frustradas.

Ainda seria possivel voltar a um argumento extremamente delicado, mas
factivel no caso da necessaria e tardia demanda por universalizagdo da internet no
Brasil. Apesar dos avancos observados quanto a penetracao da internet em lares, da
incidéncia crescente do uso civil, comercial e governamental, a qualidade do acesso
por banda larga fixa e mével ainda € precaria no pais. A grade de comparagédo pode
ser dada em funcdo da capacidade da industria, contingente de usuarios e
acessibilidade a mercados digitais, como em paises da Europa, Estados Unidos e

paises emergentes (FREEDOM HOUSE, 2018). Estudos no Brasil tém se concentrado

16 Transcreve-se do PL n. 79/2016 o texto do dispositivo: “O § 1o do art. 65 da Lei no 9.472, de 16 de
julho de 1997, passa a vigorar com a seguinte redagao: “Art. 65. § 1o Poderdo ser deixadas a
exploragédo apenas em regime privado as modalidades de servigo de interesse coletivo que, mesmo
sendo essenciais, ndo estejam sujeitas a deveres de universalizagao”.
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extensivamente nas variaveis de analise por instalacdo de redes, expansao de banda
larga, degradacéo de velocidade e qualidade de trafego por regides, sem estabelecer
critérios quantitativos, qualitativos e de precos comparados a experiéncias em outros
paises e que permitam confrontar a situacao instalada e alcance dos usos de internet
no Brasil (CETIC, 2018).

Faltam entre nés dados e estudos que possam demonstrar o que tem sido
Obvio e frequente. Apds 20 anos de vigéncia da LGT e licdes ja aprendidas com a
‘Reforma do Estado” da década de 1990, intensificam-se as absurdas falhas
regulatérias dos setores envolvidos, em matéria econdmica, concorrencial e protecédo
do consumidor, assim como 0s elevados precos praticados no mercado brasileiro.
Empresas que hoje se encontram em posse direta das redes de telefonia de
titularidade da Uni&o e suas estruturas essenciais retornam servicos de provimento
de acesso de qualidade manifestamente inferior a qualquer outro padréo de qualidade
aceitavel entre paises do G20, conforme estatisticas gerais da Unido Internacional
das Telecomunicacdes. Inferior, portanto, a qualquer outro pais com grupos
populacionais distintos e de comparaveis padrdo aquisitivo e custo médio por grupo
populacional ao Brasil. Dito de outra forma: entre brasileiras e brasileiros, paga-se
muito caro pela internet, recebe-se muito pouco e o pouco que € recebido é de

péssima qualidade.

3 CAMINHOS TORTUOSOS DA REFORMA DA LGT NO CONGRESSO E
CENARIOS ALTERNATIVOS

No Senado Federal, o PLC 79/2016 foi aprovado em carater terminativo em
varias comissfes, sem passar, contudo, pela votacdo em plenério. Contra a deciséo
da Presidéncia da Casa, de remeter o projeto diretamente & san¢éo presidencial, em
potencial violacao ao Art.58, 8§ 2°, | da Constituicdo da Republica, grupo de senadores
impetrou mandado de seguranca no Supremo Tribunal Federall’. Em sua decisdo

liminar, o Ministro Alexandre Moraes, determinou a imediata andlise dos recursos

17 Cf. Mandado de Seguranca n° 34562, decisdo monocratica de 9 de outubro de 2017.
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apresentados ao projeto e a submisséo da proposta legislativa & Comissao de Ciéncia,
Tecnologia, Inovacédo, Comunicacéo e Informatica'®

Desde maio de 2018, a tramitacdo do PL n. 79/2016 encontra-se sem andamento
na CCT. Em audiéncia publica promovida pela Comissdo, foram reveladas as
significativas divergéncias entre governo, empresas e especialistas, a evidenciar os
entraves politicos, ideologicos e de interesses em torno do modelo que deve ser adotado
para o futuro da LGT e do setor no Brasil (AGENCIA BRASIL, 2018). Cenarios
alternativos, contudo, parecem nao ser tao facilmente descortinados. Ha quem advogue
uma espécie de forca-tarefa para emendar o Projeto, com a inclusdo de regra
estabelecendo que a infraestrutura de trafego de internet seja explorada em regime
publico (submetida, portanto, a metas de universalizacdo, controle de precos e outras
obrigac@es), garantindo formas diversas de oferta do servico de acesso aos cidadaos.

Vinte anos apds a apresentagdo da “Exposicao de Motivos” do Anteprojeto da
LGT em 1996, encaminhado pelo entdo Ministro Sérgio Motta, do extinto Ministério das
Comunicacdes (hoje renomeado como "Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e
Comunicacdes") (ANATEL, 1996)1°, algumas questdes devem ser formuladas para o

adequado sequenciamento do debate publico de revisédo da Lei pelo Congresso:

(I) Como aproveitar as oportunidades de reforma da LGT para modernizagéo
do quadro regulatério para as telecomunicagdes, incluindo as comunicacdes
social e digital? (II) Em que medida a LGT reformada pode alcancar, em seu
ambito material de aplicacdo, servicos de utilidade essenciais nesses
segmentos? (Ill) Como a LGT reformulada pode espelhar a incorporagéo de
padrdes normativos, principios que tém sido adotados no direito
internacional, especial direito internacional dos direitos humanos,
reconhecendo o direito de acesso a internet e direito & informacédo online
como direitos fundamentais? (IV) Como compatibilizar e tornar consistentes
as abordagens propostas da reforma da LGT com a base legal do Marco Civil
Internet de 2014, e seus objetivos de politica normativa, que reconhecem,
dentre vérios, o "direito de acesso a internet" para todos como objetivo a ser
promovido (Art.4)?

18 Ver status do PL 79/2016. Até o fechamento do presente artigo, a matéria encontrava-se sob
designacao de um relator na Comisséo de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicagao e Informatica
do Senado.

19 Recordo que o Projeto originario resultou de um concerto entre distintos atores, como o Ministério
das Comunicagdes, consultores nacionais e internacionais, a partir dos arranjos estabelecidos entre a
ABC - Agéncia Brasileira de Cooperagao, do Ministério das Relagdes Exteriores, a UIT - Unido
Internacional de Telecomunicagdes, organismo especializado da Organizagado das Nagdes Unidas.
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Se houver alguma forma de composicdo de interesses entre 0s
parlamentares, por exemplo, sobre a mudanca de abordagem do modelo hoje vigente,
de abandono da supremacia da telefonia fixa e sua substituicdo pelos servigos de
banda larga, entdo seria justamente o momento de virada do objetivo de politica
normativa. Haveria espaco para postular-se para que a proposicao em torno do
acesso a Internet como “servigo de interesse coletivo” seja reverberada com maior
contundéncia, como tém feito especialistas e a sociedade civil organizada.

A prépria redacao vigente do Art. 62, a meu ver, criou um cisma de politica
normativa que anima vetustas classificagdes do direito administrativo brasileiro, ainda
repetidas pelos cultores, o que poderia facilitar a barganha de modelos entre os
regimes de concessao e autorizacao e favorecer poucos agentes, que ja operam em
oligopdlio no Brasil, como as empresas de telefonia. A reforma esbogada do
dispositivo leva a resultado equivocado, ambiguo, para a projecdo da norma
alcancando o objetivo regulador sobre o setor das telecomunicacdes. Isso porque,
como observado, a distinta classificacdo dos servicos - servicos de interesse coletivo
vsS. servicos de interesse restrito- sera ditada pela generalidade discricionaria do
poder regulamentar (“abrangéncia dos interesses a que atendem”) (art. 62).

A partir daqui ja seria facil sentir - porém dificil de explicar - que o alegado
anacronismo da LGT na era digital ndo esteja exatamente nas férmulas dogmaticas
da distincdo entre servicos publicos e infraestrutura, temas tdo caros para a hoje
maltratada Constituicdo econémica brasileira, ou para os juristas e tecnocratas que
operam nos escombros da memodria legislativa e plutocratica da Ditadura Militar no
Brasil (1964-1985), ao facilitar o intercambio de interesses e favores nos balcdes e
almoxarifados governamentais.

O anacronismo da LGT exp0e, antes, a resisténcia corporativa das poucas
grandes empresas hoje alcancadas pelo texto normativo, atuantes em oligopdélio, e
reverbera as pressdes constantes exercidas sobre os Executivo e Legislativo, em seus
gabinetes, almoxarifados e instancias cartoriais, entre lobbies e descompromissos,
para estrangular o segmento mais amplo das comunicac¢des sociais e a vibrante
economia digital. Até na criminalizagdo dos usos da internet e imposicéo de travas a
liberdade de expressdo, sob o pretexto de extirpar as “fake news” das redes e

plataformas sociais, esses lobbies ja transitaram (IRIS, 2018). Flertam com o
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improvavel, com perigoso, naquilo que o Brasil tem representado de retrocesso, de
paternalismo e de subversdo do modo de producao capitalista. Entre esses e tantos
segmentos, empresas e investidores ameacam abandonar o pais imediatamente ao
sentirem-se 0Orfaos do Estado, sem subvencdes, sem auxilios, sem imunidades e
isencdes tributérias.

Pois bem. Do luxo e do aparentemente supérfluo, como ocorria no final
década de 1990, ao essencial na atualidade, a internet superou a estrutura monolitica
e analdgica da telefonia fixa. Deu vida ao protocolo de voz e alavancou a telefonia
movel celular, em seus pacotes de dados, como temos testemunhado. Ela demonstra,
enfim, a transformac&o radical das estruturas vivas e artificiais das comunicacoes.

Segundo a Ultima estatistica analisada pelo Centro de Estudos sobre as
Tecnologias da Informacéao e da Comunicacao - CETIC, a incidéncia do uso da banda
larga fixa manteve-se estavel nos ultimos 3 anos analisados, sendo ela a modalidade
de conexao utilizada por cerca de 26 milhdes de residéncias, com enorme disparidade
entre as areas urbana (25,2 mi) e rural (1,6 mi) no pais (CGI 2018). Ainda segundo a
pesquisa, 0 acesso a Internet por banda larga mével (por modem e servicos 3G e 4G)
tem se destacado expressivamente. Ela representa a principal forma de conexao para
um quarto dos domicilios brasileiros com acesso a Internet na area urbana, presente
em 9,4 milhdes dos lares. Certas disparidades regionais seguem em reducdo em
relacdo ao uso da banda larga mével, com crescimento entre classes sociais menos
favorecidas e em regifes que tradicionalmente apresentam conectividade por banda
fixa mais restrita, como séo os casos da regido Norte, Centro Oeste e das areas rurais
(CGI 2018).

Os numeros coligidos pelo CETIC demonstram ao menos dois aspectos
relevantes que tém sido, inclusive, identificados nos documentos e estatisticas
revisitadas por organizacbes internacionais intergovernamentais e nao
governamentais (ITU, 2018, FREEDOM HOUSE, 2018). Eles reforcam a existéncia
das profundas desigualdades ainda persistentes no Brasil em termos de acesso a
internet (qualidade de conexdao, alcance regional, perfil de classes sociais) e que sao
reflexo da perversa realidade socioeconémica do pais, além do abismo entre regides.

Evidentemente as regides mais desfavorecidas merecem ser alcangcadas e

atendidas por um objetivo de universalizacdo da internet, que poderia — e deve- ser-
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estabelecido na oportunidade de reforma da LGT. Contrariamente a essa intuitiva
recomendacdo, no entanto, a discussdo no Congresso Nacional volta-se para 0s
lobbies das operadoras, na promessa de barganhas em torno dos bens reversiveis e
de compromissos de investimentos em servicos publicos tecnologicamente
ultrapassados.

Alguns argumentos reunidos pelo antigo Ministério das Comunicacdes em
2016, em seu diagnoéstico de realizacédo da consulta publica para a reforma da LGT,
ecoavam razdes plausiveis para suportar marcos legais de transformacdo dos
servicos de telefonia e de integragcdo dos servicos de comunicagdo social. A
estagnacéo da telefonia fixa parece depender menos de desinteresse das operadoras
de telecomunicacbes que permanecem em oligopdlio no setor. Trata-se, antes, do
esgotamento de modelo e superacao de tecnologias de comunicagéo e informagao
em escala global.

A demanda por acesso a Internet no Brasil, por seu turno, experimenta
continuo carater reprimido, sobretudo porque distintas areas geograficas do pais
tendem a reunir condicbes de abastecimento precario, fragil, tanto em relacdo ao
namero de domicilios atendidos como velocidade e qualidade de conexao (CGl,
2018). E possivel observar que a expanséo do servico de internet ndo poderia ser feita
apenas com base em numero de domicilios atendidos, mas antes em qualidade de
acesso e preco ao usuario final, de modo a aproximar o Brasil aos indicadores da UIT
e da OCDE.

Por outro lado, a reforma da LGT, ao lancar mais garantias as operadoras
convencionais, e menos contrapartidas legais (a exemplo do que seriam obrigacbes
de investimento traduzidas em universalizacao da internet pelo provimento de acesso
em qualidade e em niveis diferenciais por regido atendida), ndo resolvera os dilemas
de modernizacdo das plataformas e infraestrutura de ICT. Por isso mesmo, a
demanda postulada, politica e juridicamente, pela sociedade civil e especialistas,
guanto a necessidade de alteracdo do modelo viciado das concessfes do regime de
STFC, é consistente com o movimento feito no plano internacional. De um lado, ela
pressiona pela constru¢do de infraestrutura de apoio a oferta de banda larga; de outro,
acena para a necessidade de monitoramento e avaliagcao dos efeitos reais de novas
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tecnologias de comunicacdo e informacdo sobre o setor mais amplo de
telecomunicacdes e como ele se especializa e dinamiza na economia digital.

O que garantiria, contudo, que gigantes do setor de telefonia terdo incentivos
para participar contestando o também elevado poder de mercado de outras de
empresas de internet e Tl que hoje estdo na cadeia dos produtos e servigos digitais,
como Google, Microsoft, Apple, Facebook? E como assegurar que mesmo passando
a atuar macicamente na industria de internet as operadoras nao logrem éxito em
alcancar retrocesso na regulamentacdo do Marco Civil, em especial no tocante as
areas sob constante ataque no Brasil, como o risco de ruptura da neutralidade de rede
e a imposicao de franquias de trafego?

Como observado no excelente texto de posicao do Instituto Brasileiro de
Defesa do Consumidor e Instituto Beta, de julho de 2016, apesar de as justificativas
da proposta legislativa originaria (PLC n. 3.453/2015) mencionarem, como foco central
da discusséo, politicas publicas de expansdao da banda larga, necessarias para a
infraestrutura do acesso a internet no Brasil, o projeto nao resolvera dilemas que vao
mais além de querelas regulatérias e bases praticas do direito administrativo
econdmico (ANASTACIO, SANTAREM e ZANATTA, 2016)%°,

Ao contrério, ele apenas revela as grandes assimetrias hoje existentes em
termos de protecdo de consumidor e politicas concorrenciais na area, como
mencionado anteriormente. Da mesma forma, na opinido defendida pelas
organizagdes, haveria “necessidade de garantir o0 acesso universal a Internet por meio
de mecanismos de governanca democraticos e pluriparticipativos”. Isso pressupde a
continuidade de um processo negociador e de formulagéo de politicas publicas a partir
de injungdes no Congresso Nacional, nessa fase especificamente no Senado Federal.

Dessa forma, as oportunidades diante do processo legislativo, que caminhara
apos a recomposi¢do de mandatos dos parlamentares nas eleicées de outubro de
2018, apresentam-se firmes para concretizacdo. No Senado brasileiro, em geral,
existe espaco qualificado a permitir atuacdo também contundente de uma base de

representantes sensibilizados com o equilibrio de interesses, atenta ao envolvimento

20 As principais operadoras Oi, Vivo e Tim tem assumido o comportamento caracteristico de mercados
oligopolizados, recorrendo a grandes operacdes societarias e corporativas, planos de reestruturagéo,
troca de acdes com investidores e empresas estrangeiras e outros acordos financeiros que sao
tecnicamente projetados para racionalizar as operacdes e expandir as unidades de negécios no Brasil.
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da sociedade civil e da academia em decisGes técnicas a respeito da Internet no
Brasil.

Revistar a LGT, mais uma vez, é permitir a reconstrucdo de marco regulatorio
destinado a impulsionar a universalizacao da internet por servicos de banda larga de
qualidade. A reforma ainda pode assegurar que principios instrumentais definam o
campo normativo pré-universalizacao da internet, alcancando o setor a ser regulado
(a exemplo da universalidade, acessibilidade, continuidade, eficiéncia e garantia de
protecdo de direitos dos usuarios consumidores), em sentido consistente com o

dialogo constitucional e com o Marco Civil da Internet.

4 AMBIENTES PARA A INCLUSAO DIGITAL NO BRASIL: RECOMENDACOES e
CONCLUSOES

Por fim, seria relevante discutir possiveis recomendacdes ao modelo
vislumbrado para o segmento da internet no Brasil, especificamente no que concerne
a universalizacdo dos servicos de provimento de acesso por banda larga e sua
essencialidade.

Em vista de outras experiéncias em escala global, o Estado brasileiro ndo
pode se afastar da atuacao regulatéria em funcéo da estrutura das redes informaticas
e comunicacionais e da dindmica da atividade econbmica implicada no acesso a
internet. Mais uma vez, repita-se, ndo ha argumento liberal econébmico em pleno
século XXI que tenha como suportar modelos de desregulamentacéo e leis mais
frouxas para mercado, particularmente quando o ‘mar de liberdade™ é tomado por
ambientes de captura, lobbies ndo transparentes e processos corruptores, estruturas
oligopolisticas de mercado e distorgbes no sistema prevalente de tributacdo e
distribuicdo de renda. Sem regulacdo, por exemplo, empresas de provimento de
conexao a Internet ndo teriam quaisquer travas para comercializar planos com
franquias reduzidas associados a praticas de zero-rating, em violacdo manifesta do
principio de neutralidade de rede, estabelecido pelos Arts. 3° e 9° do Marco Civil da
Internet. Sem defesa das relagbes de consumo, usuarios assinantes de pacotes de

dados teriam dificuldades de pleitear resilicdo de contratos por descumprimento das
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operadoras, ma qualidade na prestacdo do servi¢co e propaganda enganosa, padréo
gue tem sido comum no provimento de acesso a internet.

Para reverter e reduzir externalidades da elevada concentracdo nos
segmentos de telefonia e que também afetam o provimento de banda larga, distintos
modelos regulatérios na Unido Europeia, por exemplo, dependeram fortemente, e
continuam a depender, da presenca das autoridades dos Estados Membros e dos
orgaos comunitarios. Esses modelos objetivam assegurar niveis de concorréncia e
inovagcdo nos mercados, ao mesmo tempo em que oferecem garantias a populagcéo
de usuarios de opc¢bes competitivas de servigos de acesso, mediante tarifas e precos
razoaveis, em qualidade superior de trafego e velocidade média?l. A primeira licdo a
ser tirada para os debates no Congresso Nacional é a urgéncia de considerar o servi¢o
de provimento de banda larga como servico essencial, submetido a regime de
investimentos publicos e privados, regulado e a ser expandido.

A oportunidade de reforma da LGT também abre espaco, a meu ver, para a
integracdo normativa com o Marco Civil e politicas industriais e tecnologicas
orientadas pela inovacao e incremento das bases educacionais e cientificas em escala
nacional. A partir da ampliacdo do acesso a internet por banda larga fixa e mével de
qualidade, o Brasil também teria condicbes de impulsionar investimentos em setores
de economia digital (para além do problematico plano do Executivo no caso da
Estratégia de Transformacdo Digital??), além de recuperar objetivos do Programa de
Incluséo Digital. Iniciado em 2003, como parte da Lei n. 11.012, de 21 dezembro de
2004, o Programa articula objetivos de inclusdo por educagdo e acesso a
computadores e implementacdo de politicas sociais e econdmicas, como expansao
de atendimento, com qualidade, e garantia de tratamento prioritario para aqueles
segmentos tradicionalmente excluidos dos beneficios das acdes publicas e

discriminados por preconceitos sociais.

21 Apenas a titulo comparativo, a velocidade média de banda fixa na Alemanha, Reino Unido e Espanha
seria, respectivamente de 41,2 Mbps, 50,6 Mbps e 61,02Mbps (status SpeedTest Report 2018:
http://lwww.speedtest.net/reports/). No Brasil, ela é de 24,7 Mbps, ao lado do México, em 20,5 Mbps,
outro pais também severamente afetado pela elevada concentragdo econdmica no setor e fragilidades
no ambiente regulatorio.

22 Sobre isso, ja escrevi brevemente no artigo “O Brasil na contramao da agenda global da inclusdo
digital: perspectivas e retrocessos de um projeto negligenciado”, de 16 de setembro de 2018. Disponivel
em: <http://irisbh.com.br>.
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Especificamente em relacdo a subsisténcia e viabilidade, o Programa
brasileiro de Inclusdo Digital e estratégias solidas de transformacdo digital
enderecadas as industrias de tecnologia da informacao e internet encontram espaco
para apoio por fundos setoriais ja existentes. Dente eles, destaca-se o Fundo de
Universalizacdo dos Servicos de Telecomunicacdes - Fust?®. Da mesma forma, o
financiamento pode ser viabilizado pela reversdo de multas aplicadas pelas
autoridades brasileiras como decorréncia de praticas infrativas levadas a cabo pelas
operadoras, todos formalizados em termos de ajuste de conduta no ambito de
processos administrativos e judiciais. Esses temas caminhavam em discusséo com o
Projeto de Lei da Camara No. 5319 de 2016, objetivando acrescenta dispositivo a LGT
para considerar essencial o servico de acesso a internet em banda larga®“.

Outra alternativa para financiamento seria a conversdo automatica e
obrigatéria dos valores de multas, aplicadas em conexéao a esses procedimentos, para
maiores investimentos em redes de fibra 6tica nas regides consideradas prioritarias,
como Norte, Nordeste e Centro Oeste (com o que as disparidades de penetracédo de
internet por banda larga poderiam ser corrigidas), além de incentivos para operacdes
efetivas de satélite SGDC, de tecnologia 5G e de projetos de cidade inteligente,
concentrados no uso intensivo de novas tecnologias para planejamento urbano,
mobilidade e acesso a moradia.

As solucdes acima descritas retomam a relevancia de politica normativa em
torno da consideracdo do provimento de acesso a internet como servigo essencial ou
de utilidade publica, tema deliberadamente retirado do processo reformador no PL n.
79/2016. Isso significa que a articulagéo legislativa para a reforma da LGT, no tempo

que segue, deve assegurar 0 pleito publico preponderante em torno da

23 O FUST arrecada cerca de R$ 4 bilhdes por ano das empresas de telecomunicagdes, receita gerada
a partir das faturas pagas pelo consumidor final no Brasil. Apenas 1% dos valores investidos desde
2001 tem sido, de fato, aplicado em universalizagdo. Instituido pela Lei n°® 9.998, de 17 de agosto de
2000, o Fundo tem como objetivo de proporcionar recursos destinados ao cumprimento das obrigaces
de universalizacao de servigos de telecomunicacdes. Sua execucado se da pelo MCTIC, a quem cabe
formular as politicas, as diretrizes gerais e as prioridades que orientam as aplicagdes, bem como definir
0s programas, projetos e atividades financiados com recursos ali existentes.

24 Texto integral em
<www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicac=2084820>
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universalizagdo do acesso a internet. Insistir em modelo ultrapassado seria
compactuar com o retrocesso.

Como observado anteriormente, é o pleito de universalizacdo que sustenta a
relacéo indissociavel entre politicas de incluséo digital e de transformacao digital no
Brasil, e ele considera os fatores de disponibilidade, acessibilidade e distribuicdo
regionalmente equitativa da rede mundial de computadores como centrais para
desenvolvimento daquelas duas frentes da agenda digital global. O caso brasileiro,
desde o Marco Civil, ainda é digno de referéncia, e deve ser explorado adiante,
particularmente pelo interesse publico na promocdo de direitos fundamentais
associados ao espaco transnacional da informacao e tecnologia, que é representado,

em todos sentidos, pela internet como a conhecemos.
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