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Povos livres, recordai-vos desta maxima:
pode-se adquirir a liberdade, mas nunca recupera-la.

Jean-Jacques Rousseau
Do Contrato Social, 1762
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RESUMO

PINHEIRO, Juliana Santos. Neutralidade de Redes, Instituicbes e
Desenvolvimento. Rio de Janeiro, 2012. Tese (Doutorado em Politicas Publicas,
Estratégias e Desenvolvimento) - Programa de Pdés-Graduagdo em Politicas
Plblicas, Estratégias e Desenvolvimento (PPED), Instituto de Economia (IE),
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), Rio de Janeiro, 2012.

A presente pesquisa dedica-se ao estudo da dimenséo institucional da neutralidade
de redes e suas contribuicbes para o desenvolvimento no Brasil, sob a abordagem
do desenvolvimento por capacidades (capability approach). Inicialmente s&o
apresentados os fundamentos técnicos e regulatérios sobre o acesso as redes de
telecomunicagdes (inserido no desenho institucional do setor no Brasil) e suas
principais implicacBes para o trafego de dados e sinais, cuja governanca em bases
discriminatdrias e ndo transparentes vem deflagrando o tema da neutralidade de
redes. Contudo, a dimenséao institucional da neutralidade remete para além do
dilema entre regular ou ndo. Para tanto, deve-se apurar sua origem, conceito
natureza institucional e normativa (na forma de principio constitucional implicito),
bem como reconhecer a interface entre as questdes normalmente apontadas
(concorréncia, inovacdo, propriedade intelectual e bem-estar) e outras questfes
(sustentabilidade socioambiental, defesa e seguranca). Com isso, estudos que
polarizam apenas alguns desses aspectos ndo atendem a dimenséo institucional da
neutralidade de redes, como se verifica no debate brasileiro, predominantemente
centralizado em aspectos concorrenciais da neutralidade de redes, a despeito dos
riscos da incompletude, do mimetismo regulatério e de avaliacbes imprecisas sobre
direitos de propriedade, custos de transacao, externalidades, etc. Tudo isso imp0e a
necessidade de uma abordagem mdltipla, sobretudo afinada a pauta do
desenvolvimento, desafio imperativo as instituicbes de nosso pais, pois previsto
constitucionalmente como objetivo fundamental. Dentre todas as matizes tedricas do
desenvolvimento, a abordagem por capacidades mostra-se mais adequada porque
imprime, a neutralidade de redes, o papel de geradora de oportunidades, por se
tratar de liberdade instrumental para outras liberdades substanciais, além de afinar-
se com os fundamentos da interpretacdo da neutralidade como principio



constitucional implicito. Por conseguinte, sdo analisadas as contribuicbes da
neutralidade de redes na agenda das politicas publicas brasileiras em
telecomunicacdes e setores correlatos, mediante a avaliacdo dos recentes e

principais instrumentos a partir da abordagem por capacidades.

Palavras-chave: Neutralidade de Redes. Telecomunicac¢des. Regulacao. Instituicdes.
Desenvolvimento. Abordagem por capacidades.
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ABSTRACT

PINHEIRO, Juliana Santos. Neutralidade de Redes, Instituicbes e
Desenvolvimento. Rio de Janeiro, 2012. Tese (Doutorado em Politicas Publicas,
Estratégias e Desenvolvimento) - Programa de Pdés-Graduagdo em Politicas
Plblicas, Estratégias e Desenvolvimento, Instituto de Economia, Universidade
Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2012.

This research is dedicated to study the institutional dimension of network neutrality e
its contributions to the development in Brazil, under the capability approach. Initially it
presents the technical and regulatory foundations on access to telecommunications
networks (inserted in institutional design of the sector in Brazil) and its implications
for signals and data traffic, whose governance in transparent and non discriminatory
basis is triggering the networks neutrality debate. The institutional dimension of
network neutrality points beyond the dilemma between regular or not. For this, it is
necessary to define its origin, concept, institutional and normative nature (as an
implied constitutional principle), as well to recognize the interface between the usual
issues (competition, innovation, intellectual property and welfare) and other issues
(social and environmental sustainability, security and defense).Thus, researches that
polarize some of these aspects do not fit to the institutional dimension of network
neutrality, which happens in the Brazilian debate, mostly centered on antitrust
implications of network neutrality, despite the risk of incompleteness, regulatory
mimicry and inaccurate assessments of property rights, transaction costs,
externalities, etc. All of these facts impose multiple approaches, especially tuned to
the development agenda, an imperative challenge to the Brazilians institutions, which
is a fundamental objective in Constitutional fields. Among all the nuances of the
theoretical development, the capabilities approach seems more suitable for network
neutrality role because it generates opportunities, as an instrumental freedom for
substantive freedoms, fitting to its constitutional interpretation as an implied principle.
Thus, it analyzes the contributions of network neutrality to the public policy agenda in
the Brazilian telecommunications and related industries, through the assessment of

its recent and main instruments under the capabilities approach.

Key word: Network Neutrality. Telecommunications. Regulation. Institutions.
Development. Capabilities Approach.
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1  INTRODUCAO

As comunicacdes, em geral, vém sofrendo significativas transformacdes,
desde o advento da Internet. Poderoso instrumento para o intercambio de
informac0des e para a geracdo de mudancas em diversos segmentos da sociedade, a
Internet é formada por uma grande quantidade de redes colaboradoras®, em
diversos niveis de desenvolvimento tecnoldgico e institucional, nas quais se baseia o
acesso e o trafego de dados e sinais.

O trafego € gerenciado pelos operadores de redes por métodos de
gerenciamento de trafego (bandwidth management), também chamado de
modelagem do trafego (shapping traffic). Esses métodos adotam recursos capazes
de selecionar, limitar ou impedir a livre circulacdo de dados e sinais, sob a alegacéo
de gerir o congestionamento da rede ou por necessidade de oferecer maior
seguranca e velocidade ao trafego. Contudo, esses métodos podem também ser
adotados para outras finalidades, como praticas discriminatérias ou anticompetitivas,
e.g. estrangulamento ou bloqueio do trafego (trottling) por contetudo, origem ou
destino; laténcia (intermiténcia na transmissao); falhas de transparéncia quanto a
banda estimada (real taxa de transmissdo); tratamento preferencial ou exclusivo
para um provedor de aplicacdo em detrimento de outros provedores (walled gardens
ou “jardins murados”); entre outros.

Visando garantir o trafego néo discriminatorio de dados e sinais, bem como
a transparéncia das informacdes sobre 0 acesso?, o tema da neutralidade de redes
de telecomunicacbes é abordado, atualmente, em varios paises. Conhecido como
neutralidade de redes (net neutrality, network neutrality ou NN), vem tomando a
centralidade nos debates sobre o acesso as redes e alcancando propor¢des que
transcendem os limites de cada campo do conhecimento, demandando um

compromisso multidisciplinar para a composicéo dos interesses incidentes.

! “..] credita-se aos avancos nas tecnologias de informacdo e comunicacdo a possibilidade de

realizacdo conjunta e de coordenacéo de atividades de pesquisa e desenvolvimento por participantes
localizados em diferentes paises do mundo, permitindo tanto a realizacdo de pesquisas integradas
em escala mundial, como a difusdo rapida e eficiente das tecnologias e conhecimentos gerados”
(CASSIOLATO e LASTRES, 2005, p. 17).

> LEMLEY & LESSIG, 2000.
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Apesar de comum a generalidade das industrias de rede com mercados
verticalmente integrados, o tema da neutralidade de redes mostra-se de fato

significativo para o setor de telecomunicacdes e correlatos. Isso se deve a

7

singularidade dos bits e do tratamento que lhes é conferido, conduzindo a
crescentes embates entre detentores de redes de telecomunicagéo, provedores de
acesso e provedores de conteldo. Representa, hoje, um dos maiores desafios da
politica regulatéria de telecomunicacgdes.

Vérios sdo os argumentos favoraveis e contrarios a neutralidade de redes.
Por um lado, defende-se que ela promove o livre acesso a servi¢cos, a circulacéo e
inovagao de contelidos e a democratiza¢do da Internet. Por outro lado, alega-se que
a neutralidade de redes oferece um forte desestimulo a ampliacdo e a inovacao das
redes, implica alocacdo ineficiente desses recursos, oferece saturacao das infovias e
substancial perda da qualidade na prestacdo de servicos em geral, dentre outros.

Nao bastante, soma-se que, no Brasil, hA um crescimento desproporcional
entre o progressivo aumento do volume de acessos, demandando maior largura de
banda e seguranca das informacdes, e os esforcos de expansado e inovacdo das
redes, quadro que jA se manifesta em congestionamentos nas redes, ambiente
fatalmente favoravel a comportamentos oportunistas de seus detentores®:

Existem indicios de que as principais empresas operadoras do
servico de banda larga no Brasil utilizam a técnica conhecida como
“traffic shaping” para controle de acesso ao nivel de protocolo.
Embora as operadoras ndo admitam a pratica, tanto usuarios como
provedores de conteddo tém registros que sugerem a pratica
discriminatéria, principalmente contra servicos de “peer-to-peer”
(P2P) e Voz sobre IP (VolP). A revista IDG Now! em 23/04/2008,
publicou matéria com o titulo “BrT, Oi, NET e Telefbnica estdao em
ranking mundial de traffic shaping”. A revista Info de julho/2008
também trata da possivel utilizacdo do ‘“traffic shaping” pelas
principais operadoras de banda larga no Brasil, utilizando-se, para
isso, de alguns softwares que detectam tal técnica. Segundo a Vuze,
fornecedora de software P2P, a Brasil Telecom estd em 9° lugar na
lista dos provedores que mais interferem com o trafego de pacotes
P2P. Na mesma lista, a Telefénica esta em 53°, a Oi em 58° e a NET
em 66°. A empresa GVT também aparece em listas feitas por
usuarios de provedores suspeitos de alterar pacotes de servigcos
P2P.

® SEAE, 2008, p.5.



Ha também varios registros que noticiam a insatisfagdo de consumidores e
usuarios® com o acesso a Internet, inclusive via banda larga, e muitos ja indagam
sobre a eficiéncia do gerenciamento das infovias. Queixam-se da velocidade
insuficiente; da falta transparéncia das informacdes referentes ao trafego; da
intermiténcia e estrangulamento da taxa de transferéncia de dados; dos altos custos
do acesso via banda larga; da suspenséo e da interrupgdo do servigo; da cobertura
insuficiente das redes (sobretudo de redes 3G); da baixa seguranca dos dados;
dentre outros aspectos.

O setor produtivo®, em geral, também se ressente da ineficiéncia do acesso
a Internet, impingindo criticas semelhantes aquelas acima relatadas, além de
problemas especificos de cada setor. Por exemplo, o agronegocio, com baixa
teledensidade, € carente de oferta de banda larga rural. A indastria de aplicativos
(softwares), com destaque a industria de filmes e jogos on line, demanda por mais
estabilidade na largura de banda, mais velocidade e n&do discriminacdo do trafego. O
setor de servicos, que dependem da eficiéncia do acesso as informacfes em tempo
real (e.g. os segmentos de educacdo a distancia®, geolocalizacdo, telemedicina’ e
outros), queixa-se da qualidade e do custo das conexdes, assim como de
estrangulamento e suspenséo do trafego, conforme sistematicamente relatado por
cybercafés e lan houses®.

A proépria Administracdo Publica reconhece a importancia de um trafego de
dados eficiente, do qual depende grande parte dos servicos e informacdes prestadas
a sociedade, e.g. atividades de fiscalizacdo e tributacdo eletrbnica, emissdo de
certidoes, apresentacdo de documentos em processos administrativos ou judiciais,
enfim, para o proprio funcionamento da “maquina estatal”, significativamente
baseada em ferramentas de governanca eletronica (e-gov)°.

A industria de equipamentos e componentes eletronicos (terminais, cabos e
outros elementos de rede) apoiam modelos de acesso as redes que incentivem a

competicao e estimulem investimentos e inovacgoes.

“ “A banda larga no Brasil tem ‘sd’ trés problemas: ‘é para poucos, cara e lenta’. Tal definicdo foi dada

pelo coordenador do Programa de Inclusdo Digital do governo federal, César Alvarez, no 530 Painel
Telebrasil” (IDEC, 2009). Essa mesma definicao ainda se confirma (IDEC, 2010, 2011 e 2012).

® CETIC.BRYr, TIC Microempresas 2010, 2010a.
® CETIC.BR, TIC Educac&o 2010, 2010b.

" EL KHOURU, 2003,

8 CETIC.BR, TIC Lan Houses 2010, 2010c.

° CETIC.BR, TIC Governo Eletronico 2010d.



Da mesma sorte, a industria fonogréfica e de audiovisual investe em
metodologias de gerenciamento do trafego que desestimulem violagbes a
propriedade intelectual. JA4 se constata, inclusive, a ado¢cdo de equipamentos de
filtragem de pacotes e conteudos, assim como de meétodos de rastreamento do
conteaddo na Internet, e.g. a “marca d'agua” (stealthy audio watermarking)
desenvolvida pela Microsoft Inc., hoje adotada pela Sony e pela Universal no
download de suas musicas™.

Em que pese este cenario, a percepcao geral ainda atribui esses problemas
a questdes de natureza predominantemente técnica e ndo a governanca das redes
de telecomunicacdes. Isso faz com que o debate sobre a neutralidade de redes
mormente se reserve aos players envolvidos, especialistas e estudiosos do tema.

Em termos gerais, a celeuma assenta na dicotomia entre defensores da
neutralidade de redes (grupo a favor da regulacdo da neutralidade de redes) e
opositores (grupo contra a regulacdo da neutralidade de redes). Rivalizam-se sobre
as implicacGes que a regulacdo (ou ndo) da neutralidade de redes possa oferecer a
concorréncia, ao bem-estar de usuarios, a propriedade intelectual e as inovacdes da
propria infraestrutura da rede, bem como daquelas que ocorrem através das redes
de telecomunicacgoes.

Ainda que ndo esteja prevista na maioria dos paises, a neutralidade de
redes tem sido sucitada para obstar os frequentes casos de discrimina¢cao no acesso
e da falta de transparéncia de informacdes, levantando algumas questdes referentes
a sua institucionalidade. Com isso, regular ou ndo a neutralidade de redes consiste
em um dos dilemas centrais em qualquer pais no mundo, para reguladores de
telecomunicacdes e grupos de interesse.

Consequentemente, a hipotese de regular ou nao regular a neutralidade de
redes mostra-se como um importante dilema ndo apenas quanto a existéncia da
regra, mas pelo desafio de “como” regular, ou seja, a contextualidade da norma
guanto aos interesses e valores contemplados, finalidade (escopo, ratio legis),
coatividade (enforcement), abrangéncia (incidéncia), hierarquia (posicdo no sistema
juridico) e territorialidade (territorio em que é valida).

A inércia do regulador em definir as regras e fiscalizar os comportamentos

sobre o acesso e trafego nas redes, tem germinado internacionalmente a

1 KRAVETS, 2008.



judicializacdo de conflitos, assim como demandas a Autoridades Antitruste,
referentes a comportamentos anticoncorrenciais (e.g. em caso de estrangulamento
do trafego, tratamento favoravel a determinados provedores de contetdo de forma a
violar a concorréncia).

Embora desprovida de elementos técnico-regulatérios mais adequados e de
vivéncia com as questdes do setor, a autoridade deciséria competente (Judicial ou
Antitruste) forma seu convencimento sobre as regras para 0 acesso e trafego nas
redes. Mesmo que nao haja norma expressa sobre a neutralidade de redes, essas
decisBes buscam fundamentos na ordem constitucional, principios, valores e regras.

No direito brasileiro, as decisfes jurisdicionais ou da autoridade antitruste
costumam ter abrangéncia limitada aos interesses das partes relacionadas em cada
demanda, ou seja, no comando firmado nessas decisdes, comumente, ndo ha a
mesma abrangéncia e generalidade presente nas normas juridicas. Ainda que essas
decisGes sejam consideradas instituicdes formais, a incerteza e complexidade das
‘regras do jogo” permanecem latentes para os demais agentes econbmicos e
sociais.

Cabe lembrar que a inexisténcia de norma juridica ndo implica a auséncia
de regras, codigos ou comportamentos. Nesse sentido, a regra ja existe, ainda que
seja sob o predominio das dispersas metodologias de gerenciamento do trafego
adotadas pelas operadoras de redes.

Longe de qualquer reducionismo, o tema da neutralidade de redes abrange
complexidade tecnoldgica, pluralismo de interesses, interdependéncia de questdes
e, para a realidade brasileira, a preméncia de sua insercdo na agenda do
desenvolvimento.

O debate sobre a neutralidade de redes também revela outra faceta
intrigante: manifesta-se distintamente conforme o estagio de desenvolvimento de
cada pais.

Paises com altos indices de desenvolvimento (e.g. EUA, Inglaterra, Canada,
Reino Unido, Finlandia, dentre outros) lideram as discussfes e a insercdo da
neutralidade de redes na agenda de suas politicas publicas, bem como de a¢bes de
seus reguladores setoriais. Afinal, isso proporciona maior seguranca juridica as
relacdes na Internet e reduz incertezas, incluindo-os na “corrida mundial’ para a

regulamentacao da Internet.



Nos paises em desenvolvimento, dentre os quais o Brasil, as discussoes
sobre o tema ainda sdo muito recentes, miméticas, sem evidéncias empiricas
especificas, bem como polarizadas em apenas alguns aspectos. Por isso, o debate
sobre a neutralidade de redes deve integrar a agenda brasileira, ndo apenas para
inserir 0 pais na arena da regulamentacdo da Internet, mas por se mostrar um
instrumento fundamental para o fortalecimento da democracia e para a promo¢éo do

desenvolvimento econdmico e social.

1.1 PROBLEMA CENTRAL, HIPOTESE E OBJETIVOS DA PESQUISA

Baseada nesses trés alicerces (neutralidade de redes, instituicbes e
desenvolvimento), a presente pesquisa apresenta o seguinte problema central:
qual a dimenséo institucional da neutralidade de redes no Brasil, como ela se insere
na agenda do desenvolvimento do pais e sob que abordagem?

Consequentemente, emana a seguinte hipdétese central: a neutralidade de
redes é instituicAo, assume contornos proprios em cada pais e seu carater
multidimensional impde que sua regulacdo nao se inspire exclusivamente em
questdes concorrenciais, nem se limite as regras do mercado (métodos de
gerenciamento do trafego), devendo, sobretudo no Brasil, comprometer-se com a
agenda do desenvolvimento, por meio da abordagem por capacidades (capability
approach).

Nesse sentido, essa pesquisa oferece como objetivo central: analisar a
neutralidade de redes em sua dimenséo institucional, como se configura no
ambiente institucional brasileiro, no qual as regras do mercado sobre o acesso as
redes mostram-se insuficientes para dirimir conflitos e, sobretudo, para promover
oportunidades e liberdades substanciais. Procura-se mostrar, com isso, que a
neutralidade de redes pode ser inserida na agenda do desenvolvimento no pais, por
meio da abordagem por capacidades (capability approach), proposta por Amartya
Sen.

Para confirmar o objetivo central, o trabalho apresenta trés grupos de
objetivos especificos e interdependentes.

O primeiro grupo de objetivos especificos refere-se a identificacdo dos
fundamentos do acesso as redes de telecomunicagdes:



e compreender as redes de telecomunicacdes em sua diversidade e complexidade:
seus aspectos técnicos-regulatorios, as consequéncias da digitalizacdo das redes, o
IP-centrismo e outros desdobramentos.
e descortinar o ambiente institucional das telecomunicacfes a partir do processo de
reformas do setor, analisando: as principais medidas aplicadas; o protagonismo de
organismos internacionais na conducdo das reformas; os principais modelos de
reformas operadas em outros paises e quais as identidades com as reformas no
Brasil; o esboco do desenho institucional e o crescente destaque a um modelo de
competicdo baseada em infraestrutura; a complexidade que o acesso as redes vem
assumindo, decorrente dos avancos técnicos nas arquiteturas de redes, suas
implicagcbes sobre o trafego e a importancia de sua regulacao, emergindo o tema da
neutralidade de redes ao centro do debate.

O segundo grupo de objetivos especificos direciona-se a dimensao
institucional da neutralidade de redes:
e apurar a origem da neutralidade de redes, as principais experiéncias e sua
aplicacao no contexto internacional e no Brasil, reconhecendo uma multiplicidade de
entendimentos do que consiste neutralidade de redes.
e estabelecer um conceito de neutralidade de redes que leve em conta a evolucdo
tecnolégica dos modelos do acesso as redes e sua complexidade, revelando a
possibilidade de escalas de neutralidade de redes.
o demonstrar que a neutralidade de redes é instituicdo™, porque estabelece regras,
codigos e comportamentos para o trafego e mesmo que, em alguns paises, ainda
ndo tenha sido definida, o gerenciamento do trafego pelos provedores de redes
igualmente condiciona e coordena interacdes humanas, na forma de restricoes e
incentivos, implicando assimetria de informacdes e possiveis comportamentos
oportunistas®? (outra importante caracteristica é a racionalidade limitada’® de todos

0S agentes).

1 “Instituicdes sao as regras do jogo na sociedade ou [...] as restricdes que moldam a interagdo
humana” (NORTH, 1993, p.3), podendo ser formais ou informais. “Todas as instituicdes legais
dependem de regras informais e nao-explicitas, [...] ainda que nao necessariamente codificada na lei,
[...] que por razdes praticas ou por complexidade, ndo podem ser totalmente estabelecidas como leis
explicitas. Sistemas legais sdo invariavelmente incompletos” (HODSON, 2001).

2 |gualmente em referéncia, as contribuicdes da Economia dos Custos de Transacdo (ECT), que
apresenta o oportunismo como um pressuposto comportamental dos agentes, pois “se refere a
revelacdo incompleta e distorcida da informacéo, especialmente aos esforcos premeditados para
equivocar, distorcer, ocultar, ofuscar ou confundir de outro modo, [...] sendo responsavel pelas
condi¢des reais ou aparentes da assimetria da informagéo” (WILLIAMSON, 1987, p.30, 47-48). O



e reconhecer que, como instituicdo, a neutralidade de redes abarca um conjunto de
valores (liberdade, igualdade, transparéncia e privacidade) previstos na Constituicao
Federal de 1988, a qual permite a interpretacdo da neutralidade de redes como um
principio constitucional implicito, esmaecendo o dilema regulatério no Brasil, porém
sob forte risco de judicializacdo de demandas, persistindo o alto grau de incerteza e
impondo, ao regulador setorial, o papel normativo.

e estabelecer como o principio juridico da neutralidade de redes pode ser
verticalizado no ordenamento juridico brasileiro, mediante outras normas que
fortaleceriam seu entendimento.

e demonstrar que o debate da neutralidade suplanta a dicotomia entre defensores e
opositores da neutralidade de redes, revelando sua perspectiva multifacetada pela
diversidade e transitoriedade dos grupos de interesse.

e analisar as questbes cardeais que informam o debate internacional da
neutralidade de redes e a interdependéncia entre elas (concorréncia, inovacao,
propriedade intelectual, bem-estar), além de novas questdes (sustentabilidade
socioambiental, defesa e seguranca).

e apontar as principais solucdes previstas no debate internacional da neutralidade
de redes.

e apurar o atual estagio e as principais incursdées do debate brasileiro sobre a
neutralidade de redes, reconhecendo a centralidade da concorréncia em detrimento
da dimenséo institucional da neutralidade de redes, de forma a identificar as

principais armadilhas (imprecisdo e mimetismo regulatério, bem como riscos na

comportamento oportunista manifesta-se ex-ante (comportamento oportunista anterior para efetivar a
transacdo) ou ex-post (comportamento oportunista ulterior, na vigéncia do contrato) (FARINA et alli,
1997, p. 78). E ainda que ndo se manifeste, estd presente de forma latente nas relagbes humanas
(WILLIAMSON, 1987, p.64). Contudo, o préprio agente pode ndo se guiar pelo oportunismo, atuando
conforme a chamada “regra da reciprocidade” (FEHR & GACHTER, 2000, p.161), descrita como um
desvio do comportamento auto-interessado em virtude de deveres que guarda para com outras, nao
propriamente sob um contexto de solidariedade social, mas por atitudes anteriores (GOULDNER,
1961, p. 171), ou seja, devido a histéria de interacdes passadas (SHELL, 2001, p. 72). Embora a
regra da reciprocidade seja universal, ela ndo é incondicional, porque o0 agir reciproco esta
condicionado a disponibilidade dos recursos daquele que pretende agir reciprocamente, assim como
ao contexto institucional em que se inserem.

13 «A racionalidade limitada é parte do processo decisério, o qual a ela ndo se limita, pois pode derivar
de uma abordagem racional, fundada tanto na teoria da utilidade, que procura maximizar a utilidade
de uma deciséo, como, por exemplo, a maximizac¢éo do lucro ou a minimizacdo dos custos; quanto na
a abordagem da racionalidade limitada, segundo a qual o tomador de decisdo adota decisdes
meramente satisfatérias, diante de situacBes onde existe complexidade, conflito de valores,
informacdes incompletas, inadequacdo do conhecimento, inconsisténcia nas preferéncias e nos
comportamentos dos proprios tomadores de decisdo” (SIMON, 1947).



avaliacdo dos direitos de propriedade', dos custos de transacdo™ e das
externalidades®®), deflagrando a necessidade de uma abordagem mdltipla, ou seja,
que contemple, além das implicagcbes concorrenciais, outros aspectos nao
propriamente adstritos ao mercado e pertinentes a realidade brasileira, como a
questdo do desenvolvimento, desafio imperativo a adequacdo e eficiéncia das
instituigdes brasileiras, pois constitucionalmente previsto como objetivo fundamental.
O terceiro grupo de objetivos especificos dedica-se as contribuicbes da
neutralidade de redes para o desenvolvimento:
e apontar, dentre as teorias do desenvolvimento, por que a abordagem por
capacidades mostra-se a mais adequada, imprimindo a neutralidade de redes o
papel de geradora de capacidades, por seu carater de liberdade instrumental para a
realizagdo de liberdades substanciais e por afinar-se aos fundamentos da
interpretacdo constitucional da neutralidade como principio implicito.
e analisar as contribuicbes da neutralidade de redes na agenda das politicas
publicas brasileiras, em telecomunicacbes e setores correlatos, mediante a
avaliacdo dos recentes e principais instrumentos a partir da abordagem por

capacidades.

'O conceito de direito de propriedade é distinto entre a ciéncia juridica e a ciéncia econdmica. No
campo juridico, direitos de propriedade correspondem a “um feixe que engloba os direitos de uso,
usufruto e abuso, e que confere o exercicio da exclusao sobre a coisa, que permite afastar terceiros
que dela pretendam se apropriar, usar, gozar’ (SZTAJN, ZYLBERSZTAJN & MILLER, 2005, p. 85).
No campo econbmico, os direitos de propriedade agregam varias categorias, desde direitos privados
e comunais, até diritos colegivos, incluindo o Estado (id., p.86). Nesse sentido, property rights podem
ser definidos, dentre outros, pelos incentivos que proporcionam, inclusive através de instituicdes
formais (determinacdoes constitucionais e legais, estatutos, decisbes judiciais) ou informais
(convencgdes, costumes, habitos) referentes a alocacao da propriedade, determinando quem séo os
atores econdmicos e definine a distribuicdo da riqueza na sociedade (LIBECAP, 1989, p.1). Isso
reforca a critica de Williamson no conceito de property rights associado ao carater exclusivamente
atributivo. (WILLIAMSON, 1990, p 109). Os direitos de propriedade foram aborados de forma
inovadora por Ronal Coase (1937, 1960, 1991), associando-o0s a andlise dos custos de transacao.

> “O mundo real apresenta fricgdes que denominamos ‘custos de transagao’, friccbes essas
causadas por assimetrias de informacdo que dificultam ou impedem que os direitos de propriedade
sejam negociados a custo zero” (COASE, 1991).

'® Externalidade consiste no efeito ou no impacto que o comportamento de um agente econémico
pode causar a terceiros, aos quais € imposta involuntariamente (ineficiéncia do mercado), podendo
promover beneficios (externalidade positiva) ou prejuizos (externalidade negativa).
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1.2 METODOLOGIA DA PESQUISA

A pesquisa empregard a abordagem'’ dedutiva (parte do geral para o
particular) e os métodos de procedimento®® histérico, comparativo e sistematico.
Todos esses métodos adotardo uma perspectiva qualitativa, visto que relativos a
fendmenos ndo claramente mensuraveis, devido a escassez de eventos e de sdlidas
referéncias empiricas relacionadas ao tema da neutralidade de redes no Brasil, de
forma que justifiquem a sua comprovacdo empirica. Por isso, seréo
predominantemente utilizadas técnicas™® de pesquisa documental e bibliografica,
inclusive na avaliacdo das politicas publicas em telecomunicacbes e setores
correlatos, quanto a adocao de abordagem por capacidades (capability approach), a
partir de referéncias normativas presentes nesses instrumentos.

Devido ao carater manifestamente multidisciplinar da pesquisa, impbe-se a
adocao de algumas técnicas®’. A primeira delas consiste em definir a problemaética e
0s conceitos especificos de categorias e fendmenos técnico-regulatorios relativos as
redes de telecomunicacdo, aos tipos de acesso, as distintas concepcfes de
neutralidade de redes. Igualmente, devem ser fixados os tratamentos especificos de
algumas categorias, por serem muitas vezes compartilhadas entre os campos do
saber aqui relacionados, sobretudo entre o Direito e a Economia, e.g. instituicdes,
direitos de propriedade?, custos de transacdo®, externalidades®, etc. Isso se
reproduz na adocédo de notas de rodapé bibliograficas e explicativas, por demandar
definicbes e esclarecimentos continuos ao leitor, bem como evitar comprometer o
fluxo textual.

A multidisciplinaridade repercute também no levantamento bibliografico e
documental, devido ao volume e franca producéo de referéncias internacionais sobre
o tema da neutralidade de redes. H& um esforgo em evitar a invalidag&o in totum das
perspectivas levantadas, sobretudo no campo tecnoldgico, conduzindo a pesquisa

ao campo das aliangas entre as possiveis perspectivas. Além disso, a interface entre

" Fundamentos l6gicos, como se orienta o raciocinio juridico na pesquisa.
'® Etapas ou fases adotadas na pesquisa.

!9 Instrumentos para a coleta de dados.

22 VASCONCELOS, 2011, p. 171-179.

2L Cf. nota 13.

2 Cf. nota 14.

2% Cf. nota 15.
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0s campos do conhecimento impbde a ampliacdo do debate a diferentes
competéncias, a distintos referenciais tedricos e epistemoldgicos. Com isso, a
revisao tedrica é apresentada ao longo do texto, nha medida em que cada subtema é
abordado nas secdes.

Na revisdo teodrica, destacam-se duas importantes teorias: no plano dos
direitos fundamentais, a teoria do minimo existencial e, no plano do
desenvolvimento, a teoria das capacidades (capability approach).

Primeiramente, ao abordar a neutralidade de redes como um direito
fundamental implicito, a teoria do minimo existencial®* permite identificar a interface
entre direitos fundamentais e politicas publicas, sobretudo quanto a sua
concretizacdo. A neutralidade de redes enquadra-se no amplo rol de direitos
fundamentais ndo nucleares do minimo existencial e cuja concretude (eficacia
juridica) deva ser alcancada através de politicas publicas. Em que pese
divergéncias, € manifesto o predominio dessa teoria no direito brasileiro,
principalmente por se apoiar na teoria da reserva do possivel®, de origem também
alema, a qual regula a possibilidade e a extensédo da atuacdo estatal no tocante a
efetivacdo de alguns direitos, condicionando a existéncia de recursos publicos
disponiveis. Evidencia, com isso, que a concretizacdo de determinados direitos
fundamentais ndo tem na via judicial sua mais eficiente medida, mas sim através de
politicas publicas.

Outra importante referéncia teorica adotada na pesquisa é a teoria do
desenvolvimento por capacidades, elaborada por Amartya Sen®® e desdobrada, por
Peter Evans®’, na teoria do Estado capacitador. Para o Estado desenvolvimentista
do século XXI, ndo basta o crescimento econémico ou a estabilidade das
instituicdes, mas o desenvolvimento reside na edificacdo de um Estado capacitador,
que, através de liberdades instrumentais, gere capacidades aos individuos,

verdadeiro vetor de oportunidades e liberdades substanciais. Além disso, a

24 BARCELLOS, 2002; BARROSO, 2009.

® "Opserve-se gue, embora tais decisGes estejam vinculadas juridicamente, é certo que a sua
efetivacdo esta submetida, dentre outras condicionantes, a reserva do financeiramente possivel
(Vorbehalt des finanziell Mdglichen). Nesse sentido, reconheceu a Corte Constitucional alemé, na
famosa decisdo sobre "numerus clausus" de vagas nas Universidades (numerus-clausus
Entscheidung), que pretensfes destinadas a criar os pressupostos faticos necessarios para o
exercicio de determinado  direito estdo submetidas a ‘reserva do  possivel
(Vorbehalt des Mdglichen)." (MENDES, 1999).

?® SEN, 2010.

2" EVANS, 2010.
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abordagem por capacidades consegue sintetizar as lacunas da despossessao
verificadas na nova teoria do crescimento (fundada no crescimento da renda) e na
teoria institucional (fundada em instituicbes historicamente extrativas).

Nesse sentido, a neutralidade de redes, por estar no campo das liberdades
instrumentais e ter opulenta dimensé&o institucional, tem significativo papel para o
desenvolvimento. Dai a importancia em identificar como, no Brasil, a neutralidade de
redes esta sendo abordada.

Importa esclarecer que, como internacionalmente varias questdes sao
levantadas acerca da “regulagdo” (ou ndo) da neutralidade de redes, a presente
pesquisa corrobora o sentido amplo de “regulagdo” (sentido econédmico). Embora
grande parte das discussdes resida na regulamentacédo da neutralidade de redes, a
ela ndo se limita, na medida em que sua institucionalidade possa ser assumida e

instrumentalizada por outras medidas regulatorias ou mesmo jurisdicionais.

1.3 ORGANIZACAO DA PESQUISA

A pesquisa estéd organizada e descrita em trés secdes.

Na primeira secao, sera apresentado um panorama geral dos fundamentos
técnicos e regulatérios do setor das telecomunicacdes (e dos setores a ele conexos),
necessarios a compreensdo do cenario em que atualmente emerge o tema da
neutralidade de redes. Nesse sentido, serdo abordados os principais conceitos, a
taxonomia das redes, caracteristicas, diversidade e complexidade. Serdo também
abordadas as principais mudancas tecnoldgicas com o advento da digitalizacdo das
redes, o IP-centrismo e seus desdobramentos (e.g. a criacdo da Internet, os
movimentos de convergéncia tecnoldgica, organizacional e regulatéria). Por
conseguinte, serdo sintetizados o conjunto de reformas havidas no setor de
telecomunicacdes e os novos desafios que impdem, mostrando o papel dos varios
atores (players, reguladores) e a comparacdo com experiéncias de outros paises, na
construgcdo do desenho institucional das telecomunica¢cdes. Com isso, sera
analisada a politica regulatoria nacional de regulacédo do acesso e do trafego e suas
implicacdes, em especial, quanto a neutralidade de redes.

Na segunda secéo, serdo tratados os aspectos gerais da neutralidade de
redes e sua dimenséo institucional, dentre os quais: sua origem nos EUA; aplicacao
internacional (politicas publicas jA& desenvolvidas e leading cases); o conceito
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multifacetado da neutralidade de redes; sua natureza deontoldgica decorrente dos
valores que abarca (base axioldgica), de seu enquadramento normativo como
principio juridico e de sua eficacia normativa; a identificacdo dos grupos de interesse
e o0 reconhecimento que a latitute do debate suplanta a dicotomia entre defensores e
opositores e impde a interface entre questbes cardeais (concorréncia, inovacao,
propriedade intelectual, bem-estar), bem como de novas questbes (e.g. defesa e
seguranca, sustentabilidade socioambiental) apontadas no debate internacional.
Serdo também analisadas as principais propostas e as alternativas ao dilema
regulatorio da neutralidade de redes.

Em seguida, serd apresentado o atual estdgio do debate brasileiro e suas
principais incursdes. Ele revela a centralidade das questdes concorrenciais e suas
potenciais armadilhas (imprecisdo e mimetismo regulatério, riscos na avaliacdo dos

3. Isso

direitos de propriedade?®, dos custos de transacdo® e das externalidades
demonstra a insuficiéncia dos mecanismos de mercado para exclusivamente
disciplinarem a neutralidade de redes no Brasil, 0 que deflagra a necessidade de
uma abordagem multipla, com a insercao do tema na pauta do desenvolvimento.

A terceira secdo estabelecera a relacao entre neutralidade de redes e o
desenvolvimento. Revelara, dentre as teorias do desenvolvimento, a pertinéncia da
teoria do desenvolvimento por capacidades (capabilities approach), por sua
adequacado e compatibilidade com a interpretacao constitucional da neutralidade de
redes como principio implicito, cujo alicerce constitucional remete ao valor da
dignidade da pessoa humana. A partir disso, serdo analisadas as capacidades e
funcionamentos que a neutralidade de redes pode proporcionar, por sua natureza de
liberdade instrumental para a realizacdo e concretude de outras liberdades
substanciais, como a liberdade de comunicagdo. Consequentemente, seréo
examinadas as contribuicdbes da neutralidade de redes na agenda das politicas
publicas brasileiras em telecomunicacdes e setores correlatos, mediante a avaliagao
dos recentes e principais instrumentos a partir da abordagem por capacidades.

Sob o franco espectro da multidisciplinaridade, assentam as contribui¢cdes
dessa pesquisa. Embora o tema esteja em voga, a dimens&o institucional da

neutralidade de redes ndo é enfrentada com a analise multidisciplinar que evoca,

28 Cf. nota 13.
29 Cf. nota 14.
%0 Cf. nota 15.
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sendo essa sua precipua contribuicdo. Uma segunda contribuicdo pode ser
destacada: o reconhecimento da neutralidade de redes no Brasil como um principio
constitucional implicito, de forma a revisitar o debate regulatério da neutralidade de
redes e questionar a abordagem predominantemente pautada nas regras de
mercado. Por fim, a terceira contribuicdo decorre da interface estabelecida entre a
neutralidade de redes e a teoria do desenvolvimento por capacidades.

Importante ressaltar que a pesquisa proposta ndo esta apenas afinada a
trajetoria académica e profissional da autora, mas, sobretudo, aos fundamentos
multidisciplinares do Programa de Pds-graduacdo em Politicas Publicas, Estratégias
e Desenvolvimento (PPED). Embora vinculada a area de concentracéo Instituicdes,
Estratégias e Desenvolvimento (IED) e a linha de pesquisa em Direito e Economia, a
investigacdo sugerida tangencia todas as areas de concentracdo do Programa e
confirma a atualidade do dialogo multidisciplinar e a completude de sua proposta

curricular.
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2  FUNDAMENTOS E CONTEXTUALIDADE DO ACESSO AS
TELECOMUNICACOES

2.1 REDES DE TELECOMUNICACOES: diversidade e complexidade

A comunicacdo € inerente as relacdes sociais. Desde as mais remotas
etapas da humanidade, esse processo relacional de transmissdo de informacdes e
sinais utiliza varios instrumentos e recursos, indiferentemente da época ou do grupo
social.

As relagdes comunicativas de maior complexidade, com a presenca de
agentes intermediarios e pujante infraestrutura, tem sido adotada a expressao
“telecomunicacao”, etimologicamente concebida como comunicagcdo “ao longe” ou
“para longe” e cuja definicdo técnica® revela a coordenacdo de meios,
equipamentos, técnicas e processos integrados em sistemas.

Tecnicamente, redes de telecomunicacdes® consistem no conjunto
operacional continuo de meios*3, circuitos, equipamentos e métodos com a funcéo
de prover os servicos de telecomunicacdo entre emissores, receptores e

operadores, em determinado espaco geografico®®. Representam o sistema*®® que

%! “Telecomunicacdo: Toda transmissdo, emissdo ou recepcao de simbolos, sinais escritos, imagens,
sons ou informagdes de toda natureza, por fio, radioeletricidade, sistemas Gticos ou outros sistemas
eletromagnéticos” (BRASIL, 1991, definicdo 2015; BRASIL, LGT, 1997, art. 60, §1°).

32 «Um conjunto de nds e links que fornece conexdes entre dois ou mais pontos definidos para facilitar
a telecomunicacéo entre eles” (UTI, 1997).

% Os meios de telecomunicacdo compreendem as estruturas, suportes ou plataformas (fisicos ou
ndo), instrumentos, processos e técnicas a comunicacdo, em conformidade com as tecnologias
disponiveis, as condi¢cdes geopoliticas e meios fisicos, as informacdes a serem transmitidas, os
interesses de usuarios e prestadoras, dentre outros. Sao os fios, cabos, estagdes, etc.

% “As indUstrias de rede exploram a multiplicidade de relagbes transacionais entre 0s agentes
econdmicos situados em diferentes nds da rede, envolvendo um principio de organizagéo espacial e
territorial. A partir dessa definicdo, é facil compreender por que as indUstrias voltadas para a provisao
de infraestrutura econdmica (eletricidade, gas, telecomunicacdes, transportes, 4gua e saneamento
basico) séo caracterizadas como industrias de redes” (K. J, Kansky, 1963 apud PINTO JR. & FIANI, in
KUPFER, David & HASENCLEVER, 2004, p. 518). Embora algumas redes de telecomunicacdes
sejam constituidas por elementos nao-fisicos (e.g. o espago eletromagnético), permanecem
vinculadas a referéncia espacial, mesmo aquelas dotadas de mobilidade, como as redes de
comunicacdo movel, cuja localizacdo dos terminais, sobretudo para fins tarifarios, nao mais se
circunscreve a célula, como unidade territorial de medida (anterior Servico Movel Celular — SMC),
mas se caracteriza pelo deslocamento de seu usuario da unidade territorial a que se vincula
(conforme o atual Servico Moével Pessoal - SMP).

% “Conjunto operacional continuo de circuitos e equipamentos, incluindo fungdes de transmisséo,
comutacdo, multiplexagdo ou quaisquer outras indispensaveis a operacdo de Servico de
Telecomunicagdes” (ANATEL. 2005, art. 3°, inciso VIII). Transmissdo compreende a transferéncia
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interliga (e de que forma interliga) os elementos da rede, sejam eles tangiveis ou
intangiveis, como fios, cabos, antenas, terminais, softwares, dentre outros que,
baseados significativamente em tecnologia digital, integram as chamadas
Tecnologias da Informacéo e das Comunicacdes (TICs)%.

As redes de telecomunicagbes destinam-se, fundamentalmente, a
comunicacao, tendo ampla aplicacdo em atividades sociais, econémicas, politicas e
culturais. Sao verdadeiras infovias da informac&o e do conhecimento, revelando-se
como o suporte fisico & comunicagdo, mas também como importante locus para
processos de desenvolvimento de inovacdes e de difusdo tecnoldgica. Essa vocacgao
deve-se a velocidade com que as informacdes nela circulam, a supresséao de limites
espaciais, a superacdo de barreiras sociais ou interrelacionais que normalmente
separariam os atores, bem como a multiplicidade de formas de acesso as redes,
contextualizadas pela tecnicidade de suas arquiteturas e alicerces institucionais.

Dai decorre a importancia das redes de telecomunicacdes, que consistem
em conexdes conjuntas e sistematicas de suportes e meios de telecomunicacfes
entre emissores, receptores e operadores, em determinado espaco geografico.

N&o ha telecomunicacdo sem rede, pois constitui 0 nucleo de todo o sistema
de telecomunicacdes®’, a infraestrutura basica para o trafego de informacées (sons,
dados e imagens).

Assim como nas demais industrias de rede®, nas telecomunicacées também

se observa: “(i) a existéncia de externalidades, (ii) a importancia das economias de

unilateral de informacao de um ponto a outro por meio de sinais (DOOD, 2002, p. 284 et. seq). Ja a
comutacdo € o estabelecimento temporario de circuitos ou canais com a finalidade de assegurar
comunicacao entre dois pontos. Nela ha um intercAmbio de voz, dados ou imagens que sai de um
ponto e desloca-se a outro ponto, atravessando a rede até que uma das partes desligue. D4-se
comutagdo automatica (ou por circuitos) quando a ligacdo é mantida até o final da comunicagao, ao
passo que na comutacdo por pacote ha emprego da técnica de encaminhamento dinamico de
elementos padronizados de informacéo, enderecados separadamente, enviados por circuitos diversos
e recompostos no destino, de modo a formar uma comunicagdo. (ibid., p. 163 et. seq.). A
multiplexacdo, conforme descreve o préprio nome, € a combinagdo de dois ou mais canais de
informacdo sobre um meio de transmissdo comum, sobrepostos de forma a néo interferirem nas
comunicacdes entre si. E normalmente a solucdo para dificuldades do trafego em redes
geograficamente distribuidas. Permite que multiplos dispositivos compartiihem uma mesma linha
telefénica. (ibid., p. 4, 24, 199 e 256).

% T|Cs sdo todos agueles bens e servicos que permitem o processamento, a transmissdo, o
armazenamento e/ou a comunicacdo de informac8es por meios eletrbnicos. (OCDE, 2007). Antes
eram denominadas Tecnologias da Informacao (Tl), mas atualmente j4 é reconhecido que também
atuam na comunicagdo. Dai a consagragao dos acrénimos “TIC” ou “TICs”.

¥ ARINO ORTIZ, 2004, p. 792.

* Rede, em sentido amplo, pode ser definida como um sistema composto por diferentes elementos
interligados entre si (NESTER, 2006, p. 180). Em sentido estrito, rede de infraestrutura (ou
infraestrutura organizada em rede) consiste no “conjunto de instalagbes de valor estratégico,
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escala, (i) a articulacdo em torno da infraestrutura propriamente dita, [...] de
diferentes tipos de servigos finais e do servico de coordenagao da rede”°.

Dado o conjunto de atividades e servicos nelas desenvolvidos e a dimensao
de suas instalacdes, as redes de telecomunicac¢des acabam também gerando efeitos
exteriores as relagcbes do mercado capazes de afetar terceiros, os quais sofrem
custos (reducdo ou deterioracdo da situacdo de bem-estar) ou fruem de beneficios
(promocdo da situagcdo de bem-estar), efeitos esses denominados de
externalidades.

A instalagdo, manutengdo e o funcionamento das redes de
telecomunicacdes oferecem externalidades de toda sorte, podendo ser positivas,
e.g. promover a inovagdo e o desenvolvimento de industrias e setores como
educacao, saude, governo através da ampla e diversificada oferta de tecnologias da
informagédo e das comunicagdes; ou negativas, constatadas em resultados nocivos
ao meio-ambiente e a salude, em concentracdo de mercados, etc.

Além disso, as redes de telecomunicacdes oferecem significativas
economias de escala*®, porque tende a decrescer* o custo médio dos servicos de
telecomunicacdes e do uso das redes, conforme o aumento do volume dessas
transmissdes. Contudo, a diversidade de tipos de redes de telecomunicacdes, bem
como de suas finalidades, faz com que as economias de escala estejam sujeitas a

varios fatores (apuraveis em cada caso), como: a area e extensdo das instalacées*;

ramificadas pelo territorio e com conexdo fisica entre seus extremos, caracterizadas por sua
configuracdo unitaria ao estarem entrelacadas, sua capacidade limitada e sua duplicacédo
antieconbmica devido aos seus altos custos de implantacdo, pelo que constituem condutores de
passagem obrigatéria para participar em um determinado mercado de interesse geral” (ibidem).

% PINTO JR & FIANI, op. cit., 2004, p. 519.

% Economias de escala “ocorrem quando o custo médio da firma reduz-se (ou o produto médio
aumenta) quando a produgdo cresce, a pregos dados de insumos” (SEAE, Glossario, [s.a.]). Ela
ocorre quando a expansdo da capacidade de producdo de uma empresa ou industria provoca um
aumento na quantidade total produzida sem um aumento proporcional no custo de producdo. Como
resultado, economias de escala ocorrem em processos nos quais o custo médio do produto diminui
para um mesmo nivel de producao.

1 “E necessaria a distingdo entre economias de escala ‘pecuniarias’ e ‘ndo-pecuniarias’. Uma grande
empresa pode frequentemente negociar com seus fornecedores para obter pre¢cos menores para
insumos que seriam cobrados se a empresa fosse menor. O custo médio, portanto, decresce na
medida em que o tamanho (i.e., a producdo) da empresa aumenta. Contudo, a redugcdo no custo
médio representa simplesmente a transferéncia de renda dos fornecedores para a empresa, tanto eu
0 custo total para a sociedade (incluindo tanto a empresa como os fornecedores) ndo é afetado.
Reducgdes nos custos médios que refletem apenas transferéncias sdo chamadas de pecuniarias,
enquanto aquelas que representam uma reducgéo real nos recursos usados por unidade de producéo
sdo chamadas de nado-pecuniarias. A partir de uma perspectiva social, somente economias néo-
pecunidrias sao relevantes” (TRAIN, Kenneth E. apud NESTER, 2006, p. 40, nota 65).

2 Em telecomunicacdes a menor distancia entre dois pontos de rede ndo é uma reta, mas sim o
trajeto mais economicamente viavel. Ainda que haja grande volume de informacdes a ser transmitido
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a tecnologia, a capacidade de transmisséo e arquitetura da rede®®; e, sobretudo, as
escolhas regulatorias*.

Igualmente, é possivel atribuir economias de escopo® & indUstria de redes
de telecomunicacdes, pois a “cesta” de servigos operados através de uma mesma
rede de telecomunicagbes tem sido francamente ampliada. Se antes as diferentes
redes de telecomunicacBes possuiam caracteristicas técnicas e finalidades
especificas (transmissdo de voz; voz e sinais; ou imagens e sons; etc), com a
digitalizacdo dos sinais, as redes de telecomunicacfes transformaram-se, de forma
geral, em verdadeiras plataformas multisservicos®®. Porém, cada tipo de rede
apresenta diferentes custos e desempenhos (eficiéncia e adequacédo), conforme os
servicos que nela operam, v.g. se comparados 0s custos e a eficiéncia entre redes
satelitais e redes de telefonia fixa (ou quaisquer outras).

Todavia, ha fatores inerentes as redes de telecomunicacdes (e.g. viabilidade
técnica, capilaridade e competicdo entre redes de distintas plataformas
multisservigos, etc.) que apontam a mitigacdo das economias de escopo, as quais
se fundam na reducéo dos custos totais com a atuacdo de um uUnico operador. Isso

se faz evidente com o declinio de monopélios naturais*’ (ressalvadas reminiscéncias

por uma operadora, 0 menor custo médio para esse servico pode ser obtido ndo necessariamente
pelo aumento do volume, mas pelo trajeto negociado, principalmente para redes de menor trafego,
cujas condi¢Bes de interconexdo sejam mais vantajosas, e.g. alguns servicos locais de transmissao
de dados podem percorrer trajetos interestaduais ou mesmo nacionais.

43 E.g. nas redes de nova geracdo (Next Generation Networks - NGT), cuja peculiar arquitetura e
tecnologia “all-IP” permitem grande capacidade de armazenamento e transmissdo, ndo sendo tao
relevante o volume de informacéo trafegada para a reducdo do custo médio dos servigos, visto que a
capacidade é recurso de rede nado-escasso, implicando outros valores agregados como seguranca
das informagdes.

4 Esse talvez seja o fator preponderante para a geracdo de economias de escalas na indUstria de
redes das telecomunica¢Bes. Com a digitalizagdo das redes, qualquer rede de telecomunicacdes,
ainda que com diferente capacidade, pode transmitir todo tipo de informac&o (cf. subsecdo 2.2).
Entretanto, por vezes, a racionalidade regulatéria adota na exploragdo dos varios tipos de redes
distintos incentivos e barreiras, visando equilibrar o aproveitamento econémico desses recursos com
as dotacOes institucionais e estratégias regulatorias (promogdo da diversidade tecnologica e
sustentabilidade das matrizes infraestruturais, garantia de retorno aos investimentos, enforcement
dos contratos firmados para exploracdo das redes, solidez das condi¢des infraestruturais para o
desenvolvimento).

> Economia de escopo designa a producdo de muitos modelos de um mesmo produto numa
producéo flexivel e econdmica, “é mais barato produzir dois produtos juntamente (producéo conjunta)
do que produzi-los separadamente”, [...] de forma que “sdo utilizadas matérias-primas comuns na
fabricagdo de dois ou mais produtos, assim como as complementaridades na sua producdo”
(KUPFER & HASENCLEVER, 2002).

“° E.g. rede de telefonia fixa versus rede de TV a cabo.

o “Abrange aspectos propriamente fisicos do setor, como, por exemplo, a existéncia de fontes de
insumos unicas; outro relativo a impossibilidade econdmica da existéncia de mais de um agente na
exploragdo da atividade” (GARCIA, 2002, p.287-292). Quanto a existéncia de apenas um Unico
agente diverge Posner, segundo o qual “se a totalidade da demanda em um mercado relevante pode
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de redes em localidades onde ainda apenas é possivel a comunicacao via rede de
telefonia fixa, e.g. em &areas rurais e remotas) e, sobretudo, com a crescente
demanda por obrigacGes de interconexao e de interoperabilidade entre operadores
de redes de telecomunicacgdes, reduzindo possiveis resultados de economias de
escopo devido ao grande volume de conflitos, sobretudo quanto & remuneracgéo pelo
uso e trafego em redes de outras operadoras.

Tal cenario ilustra a relatividade de fundamentos classicos das diversas
industrias de redes, pois “as economias de escopo podem existir com ou sem
economias de escala e vice-versa. [...] Assim, a efetiva existéncia de um monopdlio
natural dependera da situacdo de custo global’*®. Em sintese: para a industria de
redes de telecomunicacBes, a constatacdo das economias de escala é mais
evidente e concreta, distintamente da constatacdo de economias de escopo, bem
como da potencialidade de monopélios ou duopdlios.

Outra importante caracteristica das industrias de redes, também constatada
no setor de telecomunicacbes, é a articulacdo em torno da infraestrutura. Dela,
depreendem-se trés elementos interdependentes: (i) a infraestrutura, (i) a atuacéo
de quem coordena a rede e (iii) a atuacado de quem utiliza a rede para a realizagéo
de seus servicos finais. Todos esses elementos devem estar eficientemente
articulados por meio de estruturas de governanca e dotados de infoestruturas que
assegurem a conexao e o pleno funcionamento das redes.

Afora esse arranjo institucional nuclear, outros potenciais agentes
econbmicos diretamente interessados na conexdo também interagem com a
industria de redes e de servigcos de telecomunicacdes, influenciando na construcéo
do desenho institucional do setor, e.g. indUstria de equipamentos de
telecomunicacédo, centros de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D), provedores de
acesso, provedores de conteudo, dentre outros. Na interface com esses agentes
econdbmicos, predominam interesses quanto ao funcionamento e operabilidade das
redes, bem como ao acesso, nas suas mais diversas modalidades.

A acessibilidade as redes de telecomunicagfes consiste na disponibilidade
das infraestruturas e meios de telecomunicagdo em geral (e.g. fios, cabos, antenas,

ondas eletromagnéticas, etc.) para servigos de telecomunica¢cfes ou outros servigos

ser satisfeita a menor custo por uma empresa em vez de duas ou mais, 0 mercado constitui
monopdlio natural, seja qual for o exato numero de empresas nele existentes” (por tradugéo prépria,
POSNER, 2001, p.1).

8 TRAIN, Kenneth E., op. cit. apud NESTER, 2006, p. 41.
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a eles relacionados. O acesso lato sensu as redes de telecomunicacdes manifesta-
se em distintas categorias:

(i) interoperabilidade: disponibilidade das infraestruturas mediante
compatibilidade entre as plataformas multi-tecnoldgicas;

(i) interconexao: disponibilidade das infraestruturas mediante
ligacdo entre redes de distintos titulares;

(iii) compartilhamento de infraestruturas®: disponibilidade das
infraestruturas mediante uso comum dos suportes fisicos de
outros prestadores ou mesmo a terceiros;

(iv) acesso stricto sensu: disponibilidade das infraestruturas
mediante trd&fego ndo discriminatério de conteudos e
informacoes.

A interoperabilidade das plataformas (infraestruturas e infoestruturas)
materializa a compatibilidade técnica e a viabilidade operacional das Tecnologias da
Informacao e das Comunicacdes (TICs) presentes nas redes. Nessa modalidade, o
acesso é visto sob o viés técnico-operacional.

Ja a interconexdo de redes de telecomunicacdes™ consiste, em termos
gerais, no enlace e no pleno funcionamento entre redes distintas. O trafego, que
nem sempre € linear e dentro da rede da prépria operadora, por vezes, perpassa por
redes de varias empresas, impondo que contrate a interconexdo para todos os
trajetos a serem realizados. Além disso, a fixacdo das condicbes e tarifas de
interconexao depende da oferta de interconexdo, ou seja, de redes disponiveis e
adequadas, assim como do preco, extensao, localidade, tecnologia, etc., variaveis

passiveis de livre negociacdo® entre as prestadoras de servicos de

9 O sistema de equipamentos que integram as redes de telecomunicacdes configura essential
facilities, ou seja, instalacdes determinantes a oferta de produtos ou servigos, de telecomunicagéo ou
nao, visando garantir o acesso a terceiros, ainda que competidores, através do compartilhamento.
Nada impede que recaia também sobre instalacdes em monopdlio natural, como nas extremidades
das redes de telefonia fixa (e.g. local loop networks), secdo mais préoxima dos usudrios cuja
inviabilidade técnica, fisica e econémica impede a duplicacdo, obrigando seus detentores a
compartilhar suas estruturas com demais prestadores de servicos de telecomunicacBes e outros
interessados (e.g. empresas do setor de gas e energia elétrica), mediante justa remuneracao. A
Essential Facilities Doctrine esta largamente analisada em NESTER, 2006; DI PIETRO, 2002; e
ARAGAO, 2003.

0 ANATEL, RGI, 2005.

L por forca do principio da autonomia da privada, os acordos de interconexdo sdo de livre
negociacao entre os interessados, sendo vedados comportamentos prejudiciais a livre, ampla e justa
competicdo, dentre os quais: a pratica de subsidios, para reducéo artificial de tarifas ou precos; o uso
ndo autorizado de informacdes obtidas de concorrentes, decorrentes de contratos de interconexao; a
omissdo de informagBes técnicas e comerciais relevantes a prestacdo de servico por outrem; a
exigéncia de condicdes abusivas para a celebracdo do contrato de interconexao, tais como, clausulas
que impecam, por confidencialidade, a obtencdo de informacg@es solicitadas pela ANATEL ou que
proibam revisGes contratuais derivadas de alteragcbes na regulamentacéo; a obstrugao ou protelagao
intencional das negociagdes; a coagdo visando a celebracdo do contrato de interconexao; a
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telecomunicagdes e as detentoras das redes. Embora essa negociagdo seja livre
entre as operadoras, 0 provimento da interconexdo ha de ser isondmico e nao
discriminatério®®, de forma a conferir aos interessados (competidores ou n&o)
condicbes equanimes quanto a disponibilidade de elementos de rede, bem quanto
ao trafego na rede. Concretiza-se, através de contratos de interconexao, assentados
nNao apenas na cobranca das tarifas de interconexéo, devidas pelas operadoras que
originaram o trafego de dados e sinais® & empresa detentora da rede, mas também
em uma ampla e casuistica “cesta de direitos e deveres”, devendo observar:
condicdes de interoperabilidade, compartilhamento das infraestruturas®,
arrendamento e circuitos, revenda de capacidade, acordos de intinerancia ou
roaming, etc.

Outra modalidade de acesso as redes é o compartihamento de
infraestrutura®, o qual se baseia na disponibilizacdo de estruturas (de
telecomunica¢des ou ndo) que viabilizem a passagem de elementos de redes de
telecomunicacdes, indispensaveis para o fornecimento de servicos de
telecomunicacdes em geral, bem como para garantir a concorréncia. Consiste no
direito-dever® do titular de uma instalacdo ou infraestrutura essencial de
disponibiliza-la a terceiros, inclusive a competidores, mediante remuneracao,

podendo 0 acesso ser negociado ou regulado®. Isso porque, em geral, os

imposicdo de condicbes que impliguem em uso ineficiente das redes ou equipamentos
interconectados.

2 BRASIL, LGT, art. 152.

%3 E.g. chamadas originadas em redes de telefonia fixa e terminadas em redes de comunica¢do movel
pagam tarifas de interconexao superiores as tarifas se os servigcos fossem dentro da rede do mesmo
operador, isto porque: (I) as redes de comunicacdo mdvel oferecem maior cobertura em areas que as
redes de telefonia fixa ndo podem ser disponibilizadas; (II) a mobilidade do recebedor da chamada,
também por ele custeada, agrega valor, potencializando o valor da tarifa de interconexao.

* Largamente analisada em NESTER, Alexandre W. Regulac&o e concorréncia: compartilhamento de
infra-estruturas e redes. S&o Paulo : Dialética, 2006; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanello.
Compartilhamento de infra-estrutura por concessionarias de servicos publicos: parecer. in Férum
Administrativo, v. 2. n. 1., jan. 2002, Belo Horizonte : Férum, 2002, p. 46.; ARAGAO, Alexandre
Santos de. Servigos publicos e concorréncia. in RDA. Rio de Janeiro : RT, n. 233, jul/set, 2003.

*® NESTER, 2006; DI PIETRO, 2002; e ARAGAO, 2003.

*® Relacdo reflexiva, seja pela necessidade & instalacdo, seja pela oportunidade de alocar o recurso
de rede e dessa alocacéo obter justa remuneracéo. (ARINO ORTIZ, Gaspar & DE LA CUETARA
MARTINEZ, 2000, p. 22).

" Negociado é o0 acesso que, reconhecido o direito e a obrigacao do titular da instalagéo de permitir
essa utilizacao, os termos do negécio juridico sédo deixados a critério das partes. No acesso regulado,
0 negocio juridico depende igualmente do acordo entre as partes e do contetido predeterminado por
normas especificas, hoje compreendidas num contexto de regulamentagdo minima por parte do
Estado, o qual atua quando ha ameaca ou ofensa: a livre concorréncia, a qualidade dos servigos, a
seguranca das informacdes ou aos interesses dos usuarios e consumidores, dentre outros. (VILLAR
ROJAS, 2004, p. 205-206.)
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equipamentos que integram as redes de telecomunica¢des configuram essential
facilities, ou seja, instalacbes determinantes a oferta de produtos ou servicos (de
telecomunicacdo ou ndo). Nada impede que o compartilhamento de infraestrutura
também recaia sobre instalaces em monopolio natural, como nas extremidades das
redes de telefonia fixa (e.g. local loop networks), se¢cdo mais proxima dos usuarios
cuja inviabilidade (técnica, fisica ou econdmica) impede a duplicacdo, obrigando
seus detentores a compartilhar suas estruturas, mediante justa remuneracdo, com
outros prestadores de servicos de telecomunicacbes, bem como com demais
interessados (e.g. empresas do setor de gas e energia elétrica). O compartilhamento
de infraestrutura trata-se de medida que visa suplantar limitacdes fisicas, técnicas e
econbmicas das redes de telecomunicacdes, impingindo maior completude e
competitividade a acessibilidade as redes.

Por fim, a quarta categoria de acessibilidade as redes de telecomunicacdes
refere-se ao acesso stricto sensu. Ele reside na disponibilidade das infraestruturas
para o trafego de conteudos e informacdes, na forma de dados e sinais. Tem
implicacdes diretas sobre as comunicacdes, especialmente sobre as comunicacdes
via Internet. Nessa modalidade, o acesso as redes é disciplinado por métodos de
gerenciamento do trafego (ou de largura da banda), comumente estabelecido entre
as operadoras de redes.

No Brasil, dentre as formas de acessibilidade as redes, a interoperabilidade,
a interconexdo e o compartilhamento de infraestrutura, por serem instrumentos a
competicdo baseada em infraestrutura®®, tém sido objeto de significativa regulacdo
setorial, bem como de crescente debate judicial. Distintamente, varias questdes
referentes ao acesso stricto sensu vém sendo debatidas, inclusive quanto a
governanca mediante métodos de gerenciamento de trafego, segundo os quais se
constatam a selecéo e discriminacdo de conteudos, o estrangulamento do trafego,
bem como informagfes imprecisas e nao transparentes sobre a capacidade de
transmissao das redes.

N&o bastante, h4 uma série de imprecisdes no enquadramento do acesso
stricto sensu as redes, categoria antes inexistente no modelo de monopdlio estatal
das telecomunicac¢des. O acesso stricto sensu as redes ndo se confunde com o

elastico campo das liberdades de comunicagdo, exclusivo da comunicacao social,

*% Sucedaneo complementar da competicdo exclusivamente baseada em servicos (ARINO ORTIZ,
2003).
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embora tenha grande aplicacdo as comunicagdes via Internet, reportando-se, sim,
de maneira instrumental. Dessa sorte, o direito de acesso as redes ndo se confunde
com o direito & comunicacgdo. Afinal, 0 acesso stricto sensu as redes reporta-se nao
ao acesso as informacbes, mas ao acesso para o trafego, a circulacdo e a
transmissdo de dados e sinais, nos quais tais informagBes e conteldos sao
digitalizados e por onde sé&o transportados. Por isso, melhor enquadra-se como a
nocéao de “livre circulagdo” do que de “liberdade de comunicagao”, ndo acolhendo o
sentido atribuido pela expressdo “free access” (inerente a liberdade de
comunicacgdo). lgualmente, ndo corrobora a maxima “direito de acesso as redes”
(open access to networks), visto que foi cunhada pela Essential Facilities Doctrine
(Teoria do Acesso as Infraestruturas Essenciais), ou seja, sua construcdo esta
baseada no direito de acesso garantido pelo instituto do compartilhamento de
infraestrutura.

Além disso, a extensdo da acessibilidade as redes de telecomunicacdes esta
suscetivel ao tipo de rede (fixas ou moveis; fisicas ou ndo), a abrangéncia (conforme
0 servico de telecomunicagdo de interesse restrito ou coletivo), a tecnologia (e.g.
satélite, fibra Gtica, cabo DSL/ADSL, etc.), a arquitetura ou desenho da rede. Dessa
forma, se a rede esta destinada a transmissao de servi¢os de interesse restrito, ndo
h& obrigacdo de promover o acesso a outros usuarios, além daqueles originalmente
autorizados, e.g. as redes que se prestam a comunicacdo de radiotaxis ou a
comunicacdo militar. Contudo, se destinada a transmissdo de servi¢cos de interesse
coletivo, como os de telefonia (fixa ou mével) e de TV a cabo, o0 acesso ndo deve ser
restringido, salvo nas hipéteses previstas na legislacdo®®.

Importante observar que no Brasil predominam: (i) redes telefénicas de
tecnologia DSL (Digital Subscriber Line) que, para a transmissao digital de dados,
aproveita a propria rede de telefonia, chegando a maioria dos usuarios gracas a alta
capilaridade; e, em menor escala, (ii) redes de TV a cabo (tecnologia Cable Modem),
implantadas nas ultimas duas décadas.

Contudo, a diversidade e complexidade das redes de telecomunicagbes sé&o
crescentes, haja vista a ado¢ao de novas tecnologias, o crescimento das demandas,

a sofisticacdo e diversificagdo dos servicos, constatado no crescimento da

% ANATEL, 2005.
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implantacdo de elementos de redes de comunicacdo movel (antenas, satélites,
dentre outros).

Para tanto, trés fatores mostram-se substanciais para a compreensao e
dimensionamento desse cenario de crescente diversidade e complexidade das
redes: (i) a digitalizacdo das redes, incluindo o IP-centrismo e seus desdobramentos;
(i) as reformas do mercado de telecomunicagbes resultando, dentre outros
aspectos, na desagregacao entre a titularidade da rede e a titularidade da prestacao
do servico e, por conseguinte, na coexisténcia de modelos concorrenciais baseados
em servicos e baseados em infraestruturas e redes; e, portanto, em (iii) novos

modelos de regulacdo do acesso para o trafego nas redes de telecomunicacdes.

2.2 A DIGITALIZACAO DAS REDES, O IP-CENTRISMO E SEUS
DESDOBRAMENTOS

A digitalizacao das redes, iniciada na década de 70, pautou-se na utilizacéao
da tecnologia I[P (Internet Protocol ou Protocolo de Internet). Antes, a
telecomunicacdo operava-se fundamentalmente mediante comutacao por circuitos,
ou seja, mantinha-se a rede presa e dedicada apenas aquela ligacao.

Com a digitalizacdo, esse processo foi substituido pela comutacdo por
pacotes ou datagramas, segundo a qual a informacado (dados, sons, imagens e até
mesmo o siléncio) é convertida numa exclusiva sequéncia binaria de digitos (0 e 1,
cada qual denominado bit®®) que, apés serem compactados, sdo transmitidos e
recebidos pelo receptor, o qual os descompacta, recebendo a informacéao
integralmente®’.

Distintamente das demais industrias de rede®®, cada bit, como unidade

minima transportada, possui particular singularidade, visto que cada sequéncia de

% Abreviagdo de digito binario (“Blnary digiT”), unidade de quantidade de informacdo. (PARETO
NETO, 1991. p.54).

® DOOD, 2000, p. 313 et. seq.

%2 Quadra informar que a transmissdo de dados e sinais, em virtude da digitalizacdo, pode também
operar-se em redes de distribuicido de energia elétrica. S&o as chamadas Power Lines
Communications (PLC) ou Broadband Over Powerlines (BPL), tecnologia que ndo é propriamente tdo
nova e que transmitir dados e voz em banda larga pela rede de energia eléctrica, ja disponivel e de
grande capilaridade, sem demandar grandes custos a sua implantagdo. Contudo, sdo raras as
politicas regulatorias que adotam o PLC ou BPL, visto que mais passiveis a interferéncias,
principalmente por terminais méveis de comunicacdo, motores e dimmers, além do que por
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bits reproduz um tipo de informacdo, dentre as varias informacfes que sao
transmitidas. A informacdo geralmente é quebrada e transmitida em inumeros
pacotes (trama ou datagrama)®®, os quais consistem na estrutura unitaria de
transmissao de dados em uma rede (de computadores ou de telecomunicacdes).

O empacotamento segue regras, ou melhor, padrbes de conexéao,
comunicacdo ou transferéncia, aos quais se da o nome de protocolos ou hosts,
implementados por softwares, hardwares ou ambos.

Os protocolos da Internet foram desenvolvidos para serem transmitidos
independentemente do meio fisico de transmisséo, ou seja, em qualquer rede de
comunicacao, através de cabos, satélites ou redes sem fio.

O conjunto de protocolos pode ser visto como um modelo de camadas
(layered model)®®, onde cada camada é responsavel por um (ou mais) grupo de
tarefas: (i) fisica (pipes), (ii) enlace (link de dados), (iii) rede, (iv) transporte e (V)
aplicacdo; fornecendo um conjunto de servicos bem definidos para o protocolo da
camada superior.

Nesse sentido, as camadas mais altas estdo logicamente mais perto do
usuario (denominada de camada de aplicacao), e lidam com dados mais abstratos,
confiando em protocolos de camadas mais baixas para tarefas de menor nivel de
abstracéo (Figura A).

Dentre os protocolos, o Internet Protocol (IP) é o mais simples, porém
oferece um servico de datagramas ndo confiavel (também chamado de melhor
esforco), ou seja, o pacote vem quase sem garantias, pode chegar desordenado,
duplicado, ou perdidos por inteiro. Diante disso, deve-se adicionar confiabilidade a
camada de transporte, como e.g. se verifica no Transmission Control Protocol (TCP).

Dai a solidez e difusdo dos protocolos TCP/IP, que foram os primeiros a
serem definidos. Depois deles, embora tenham surgido varios protocolos, consagrou
um verdadeiro “IP-centrismo nas comunicagcfes”, devido a onipresente digitalizacao

dos dados e sinais, bem como do Protocolo TCP/IP. Isso se constata com a

compartilharem a estrutura com o fornecimento de energia elétrica, gerando queda na largura de
banda (taxa de transferéncia), além de gerar interferéncias na radiodifusdo publica e gratuita.
(ARCHANGELO, 2010; UTI, 2007). Embora aptas ao trafego de sinais, aqui centramos a presente
pesquisa na “neutralidade de redes de telecomunicagbes”, porque se adotada a tecnologia PLC, por
oferecer servico de telecomunicacéo, deve igualmente submeter-se as institucionalidades do setor.

% Além da parte da informacg&o, o pacote possui um cabecalho com informac¢des importantes para
transmissao (e.g. o endereco do destinatario, soma para checagem de erros, entre outros).

® SOLUM & CHUNG, 2003.
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comparacao entre os modelos OSI (Open Systems Interconnection), dotado de sete

camadas, e seu sucedaneo, o modelo TCP/IP, dotado de quatro camadas:

0sI TCR/IP
1 g e ) Aplicagdo
Aplicacdo Aplicaco Goronts Gerente -
o=
j-)
o
- 6 fomes. g comen s Apresentagio g
.Apreserltal;aﬂ Assistente 2 Assistente %
O
]
t - ¥ . o B O 3
2 (e o3 andareg o1 Sessao g
e ety aabacy S VUl Relacao
II Sessén Secretaria e Secretaria ( ¢ ) g_'
D
t 5 ' -:A'\- S l ‘1. ‘ .,". ‘gv. ‘:‘ : s Sy APS Tl'anspone {\
qu " T Motorista e Motorista C;_Q
ransporte
. 3 (¢ 3 ’."-if'L'-'.‘._L‘i‘ o)) Rede 5 i
o Classificaca
Rede Ip s distribuigho
w
[
t 1 - Ligagio 2
o] [y oo pacoieo il . gacao =
2 B | Gesoe )4 dedados ©
2 Link de Empacotamento Desembalagem -
dados .8.
0
! Interface : T — [, re— ) Fisico "’
F’ ) Carregarents Meio de transmissao Onsc.{vvcgaMQnto
isica
OSl e o paralelo com a comunicagao por carta

(Figura A)® (Figura B)*

A diferenca entre as camadas pode ser ilustrada, além do exemplo da
Figura B, com uma aplicagéo bastante comum na Internet: o e-mail (e.g. enviado em
rede TCP/IP). A camada de aplicacéo € o programa Microsoft Outlook (nela consta o

conteudo, ou seja, a mensagem), que utiliza o protocolo SMTP (Simple Mail Transfer

65 Apesar do modelo OSI (Open Systems Interconnection ou Interconexdo de Sistemas Abertos) ndo
ser muito usado, o modelo TCP/IP (Transmission Control Protocol + Protocolo IP), utilizado para
transmitir dados pela internet, funciona de uma maneira bastante parecida. A principal diferenca é
gue a camada de apresentacdo ndo existe e quem faz o seu papel é a camada de aplicagao e que,
além disso, as camadas de sessao e transporte foram substituidas por uma Unica camada chamada
camada TCP. No modelo TCP/IP, a camada de rede é chamada de camada de IP. Fora isso, a l6gica
utilizada para transmitir os pacotes € a mesma. Na figura: Comparacdo entre os modelos OSI e
TCP/IP). Disponivel: [ http://www.mspc.eng.br/info/im01/net106.gif ].

% E possivel a comparacdo entre o modelo OSI (Open Systems Interconnection) e a comunicacéo
por carta. Disponivel: [http://upload.wikimedia.org/wikipedia/commons/thumb/6/62/Osi_parallel_port.P
NG/400pxOsi_parall_port.PNG ].
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Protocol), o qual empacota o contetdo da mensagem em datagramas. A camada de
transporte € o TCP e a de rede € o IP que, juntas, oferecem maior confiabilidade. A
camada fisica consiste na rede de telefonia ou a cabo, servidores de e-malil,
roteadores e instalacbes em geral, também denominadas de “pipes” (physical
networks).

Indmeros e distintos protocolos sdo usados para a troca de informacao
genérica (web information for instance) ou para midias e comunicacfes especificas.
A maioria dos protocolos tem sido adotada com o compromisso de transmitir 0s
conteudos de forma igual, ou seja, neutra, a exemplo do protocolo HTTP (Hypertext
Transfer Protocol), o qual d& suporte ao World Wide Web (www)®’, difusamente
adotado na Internet. Ha outros protocolos que podem oferecer diferentes
tratamentos aos pacotes visando oferecer maior eficiéncia ou qualidade (e.g.
HTTPS, cujo “s” reporta-se a maior seguranca e confiabilidade do site acessado).

A Internet surge, pois, como um sistema global de comunicacdo que
conecta muitas redes de computadores, apesar de antes adistrita ao uso
exclusivamente militar e académico®®. Vem alcancando distintas aplicacdes com o
crescente uso comercial e social, assim como em razdo da multiplicagcdo de
servicos. Longe de ser uma rede monolitica, a Internet é uma rede de redes
conectadas globalmente através de backbones®.

No funcionamento dessa grande rede, atuam o0s seguintes tipos de
provedores’®:

(i) Provedor de rede (operador, controlador de rede ou access provider): empresa
de telecomunicacdes que oferece a transmissao na rede de telecomunicacoes
mediante servi¢o de telecomunicacgdes (v.g. empresas de telefonia, empresas de

TV a Cabo), inclusive mediante banda larga;

®7 Criado em 1991, por Tim Berners-Lee,

® Na histéria do que hoje concebemos como internet, dentre outras, destacam-se duas importantes
redes de computadores: (i) a ARPANET (Advanced Research Projects Agency Network), destinada
para fins exclusivamente militares, tendo sido criada para sobreviver a uma guerra nuclear; e (ii) a
BITNET (Because It's Time Network), criada para interligar centros de estudo e pesquisa e sem
restricdo de acesso (vedado o uso comercial), através de computadores IBM nas universidades
participantes, com enlace de até 9600 bps (bits por segundo). Apesar de nado receber apoio de
governos, no inicio dos anos noventa ja era considerada a maior rede em utilizagdo no mundo,
conectando mais de mil universidades e instituicbes de pesquisa em mais de cinqiienta paises
(inclusive o Brasil). A grande atracao da BITNET foi a sua simplicidade de adesdo e operacéo.
(CARVALHO, 2006, p. 30).

% Backbones sdo infraestruturas de cabos e fios de alta velocidade que interligam varias redes
(locais, regionais e internacionais) e justificam a extensao global da Internet.

" ARANHA, 20086.
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(i) Provedor de acesso a servico de Internet - PASI (também conhecido como
provedor de acesso a Internet, provedor de servico de conexdo a Internet,
internet service provider ou ISP): entidade que oferece ao usuério um endereco
IP de acesso a Internet (e.g. Terra, UOL, IG, etc.), em raz&o de contrato que o
proprio usuario mantém com o provedor de rede, sendo classificado esse servico
de conexéo a Internet como servi¢co de valor adicionado;

(iii) Provedor de contedado (provedor de servico de informagBes ou continent
provider): entidade que possui informacdes de interesse e as disponibiliza na
Internet através do Servico de Conexdo a Internet. Podem também fornecer
servicos como e-mail, bate-papo (chats) ou jogos, sendo mais conhecidos como
provedores de hospedagem ou portais da Internet. Ndo € servico de
telecomunicacdes, mas servico de valor adicionado. Nada impede que um
provedor de acesso a Internet também seja um provedor de conteudo.

(iv) Provedor de servicos on line (Online Service Provider - OSP)"*: inclui todos os
provedores que transmitem, roteiam, oferecem conexdo para comunicacdes
digitais on line, de materiais de escolha do usuéario, sem modificagdo do
conteudo do material enviado ou recebido.

Como desdobramento da sofisticacdo, diversificacdo tecnoldgica e
crescimento das demandas, surgiu a convergéncia tecnolégica.

Definida como a aglutinacéo’® de meios e redes de véarias tecnologias em
um dnico equipamento, a convergéncia tecnoldgica torna possivel a prestacao de
diferentes servicos através de uma mesma conexdo (telefonia, TV, dados, etc.),
predominantemente em redes de telefonia fixa e de TV por cabo que, por possuirem

arquiteturas simples, baseadas no sistema “ponta-a-ponta” (end-to-end ou E2E), nédo

" Expressdo comum na legislagdo norte-americana de Direitos Autorais Digitais (Digital Millenium
Copyright Act), sendo assim definido no texto original: (1) SERVICE PROVIDER.—(A) As used in
subsection (a), the term ‘service provider’ means an entity offering the transmission, routing, or
providing of connections for digital online communications, between or among points specified by a
user, of material of the user’s choosing, without modification to the content of the material as sent or
received. (B) As used in this section, other than subsection (a), the term ‘service provider’ means a
provider of online services or network access, or the operator of facilities therefor, and includes an
entity described in subparagraph (A).(UNITED STATES SENATE. Digital Millenium Copyright Act
(DMCA), 1998.

2 Consiste na concentracdo de varias tecnologias (e.g. telefonia, sistemas de audio, televiséo,
computacdo, secretaria eletrdnica, etc.), bem como na capilarizacéo de redes digitais de uso mdultiplo.
Além disso, a venda de um Unico servico passa a varias transmissfes simultaneas: voz (e.g.
telefonia), dados (e.g. Internet), audiovisual (e.g. TV por assinatura), etc. Servicos de distintas
naturezas podem ser adotados, como diversos servicos financeiros (e.g.: G-Cash).
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se mostram adequadas para 0s novos servicos e plataformas multimidias’® (e.g. voz
sobre IP ou VolIP, jogos on line, televisdo sobre IP ou IPTV, dentre outros), que

exigem maior largura de banda’ e maior capacidade de transmissao.
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(Figura C)™

”® ANATEL, 2001; ANATEL, 2005.

™ Segundo define a OCDE: “broadband refers generally to always-on services that are considerably
faster than the ISDN (Integrated Services Digital Network) with the capacity to transmit significant
amounts of data at a high rate, ranging from 128 kbps (kilobits per second) to several Mbps (millions
of bits per second) and beyond. ‘Traditional’ voice band modems typically offer a data rate up to 56
kbps. OCED defines broadband connection as downstream access of at least 256 kbps. (EUROPEAN
COMMISSION, 2010. p.13, nota 22).

® UNIVERSIDADE CATOLICA PORTUGUESA DO PORTO, [s.a.].
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Plataformas dos Anos 90
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Telefone Eletrodo Console
Celular mésticos Videogame

Terminal i PC FDA

Usuario utilizando uma série de dispositivos interconectados e intercambiavels

(Figura C)"®

E importante notar que, por mais generosa que seja a largura de banda da
rede ou a tecnologia adotada, ha distintas eficiéncias entre o miolo das redes (core)
e as extremidades da rede (edge). Isso muitas vezes acaba comprometendo a
velocidade das transmissdes, a seguranca e a integralidade das informacdes.

No miolo das redes, pela maior facilidade de substituicdo dos meios fisicos
(suportes, cabos, etc.) e correcdo de falhas, as eficiéncias costumam ser maiores;
ao passo que nas extremidades, ainda sao mantidos alguns dos meios fisicos desde
o periodo de sua implantacdo. Somam-se a isso fatores como a capilaridade da rede
e a possibilidade de compartilhamento das estruturas com outros servigos, desafios

esses que ainda precisam ser suplantados.

"® TELECO, [s.a].
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Constata-se um crescimento desproporcional entre a expanséo e a inovagao
das redes versus: 0 aumento do volume de acessos, a demanda por maior largura
de banda, a demanda por maior seguranca das informacbes, a crescente
diversidade e complexidade de plataformas multi-tecnologicas e plataformas
multisservicos resultando em constantes congestionamentos das redes’’.

O fenbmeno da convergéncia tecnoldgica, que passou a viabilizar o
desenvolvimento e a comercializacdo em grande escala de solucdes tecnoldgicas
convergentes, € um dos fatores que vém impulsionando a convergéncia empresarial
(mediante fusdes entre grupos societarios, aquisicbes de empresas, parcerias) e

demandando a convergéncia regulatoria.

incentiva

controla

(Figura D)™

A convergéncia regulatoria consiste em um processo complexo e continuo
de ‘“re-reforma” de instrumentos, medidas, incentivos e estruturas regulatérias,
visando adequar a regulacao a realidade e ndo o contrario.

Afinal, no setor de telecomunicacdes, bem como em outras industrias de
rede, as reformas regulatérias estdo comumente associadas a aspectos da
regulacéo setorial, consistindo em um processo multidimensional:

A Regulagédo é um processo multidimensional e os reguladores sao
apenas um unico elemento (chave) de um sistema muito mais amplo,
no qual multiplos atores interagem. A regra judicial e/ou a disputa na
estabilidade das instituicbes, por exemplo, devem ser também
cuidadosamente considerados. Além disso, a importancia de
organizagdes consultivas (administrativas ou ministeriais) e
organizacdes de classes (associacfes de consumidores, sindicatos)
deve ser incluida na mais ampla analise do processo regulatorio”.

7 YOO, 2006.

® Descreve a ubiquidade da convergéncia em telecomunicagBes: convergéncia tecnologica,
convergéncia empresarial e convergéncia regulatéria. Disponivel: [http://pt.wikipedia.org/wiki/
Imagem:Diagrama_ sobre_Convergencia.png ]. Acesso em: 18 mar. 2007.

™ Tradugdo do trecho: “Regulation is a multidimensional process and regulators are only one (key)
element of a much larger system where multiple actors interact. The role of judicial and/or dispute


http://pt.wikipedia.org/wiki/Imagem:Diagrama_sobre_Convergencia.png
http://pt.wikipedia.org/wiki/Imagem:Diagrama_sobre_Convergencia.png
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Por isso, o0s processos continuos de reforma regulatéria serdo mais
proficuos e duradouros na medida em que incorporarem ndo apenas aspectos
técnicos-regulatérios, mas também aspectos sociais, politicos, econbmicos e
juridicos. Reformar ndo é apenas mudar a forma, a organizacdo ou as regras
existentes, mas aperfeicoa-las, impingindo-lhes maior eficiéncia e adequacao
institucional. Consequentemente, as reformas regulatérias devem, precipuamente,
levar em consideracéo o ambiente institucional existente®, o qual ndo apenas revela
limites tacitos as mudancas®, mas permite a abordagem de questdes relacionadas

ao desenvolvimento econdmico e social.

2.3 REFORMAS NO SETOR DE TELECOMUNICACOES E OS NOVOS
DESAFIOS REGULATORIOS

Ao longo da segunda metade do século passado, o panorama mundial do
setor de telecomunicacdes mostrava-se descompassado com as vicissitudes que
apontavam nos planos: tecnoldgico, econdmico, politico e sociocultural; impondo a
abertura do setor e profunda reforma regulatéria, revelada como um processo
continuo. Subordinado as dotacdes institucionais® e & trajetdria institucional (path
dependence) das telecomunicacdes de cada pais, o processo de reforma do setor,
acompanhando as balizas das demais industrias de rede, foi implantado, total ou
parcialmente, pelas seguintes medidas®®:

1. Desverticalizagdo dos diferentes segmentos de atividade da
cadeia produtiva dos servicos de infraestrutura.

Introducdo da concorréncia em diferentes segmentos de
atividades.

Abertura do acesso de terceiros as redes.

Estabelecimento de novas formas contratuais.

Privatizacdo das empresas publicas.

Implementagcdo de novos mecanismos de regulacdo e criacdo de
novos orgaos reguladores.

N

ok w

settlement institutions, for instance, must also be carefully considered. In addition, the importance of
consultative bodies (administrative or ministerial) and organized lobbies (consumer groups, unions)
should be included into the wider analysis of the regulatory process’(ARENSTSEN et alii, 2004, p. 15).
% NORTH, 1991 e 1992.

8 GLACHANT, 2002.

8 A dotacdo institucional de um pais (institutional endowment) ndo é estatica, abriga mudancas
sucessivas e lentas, compreendendo cinco elementos: (i) instituicdes legislativas e executivas; (ii)
instituicBes judiciais; (iii) costumes e outras normas informais; (iv) ldeologia; e (v) capacidade
administrativa da nacéo. (LEVY & SPILLER, 2007, p. 483-531).

® PINTO JR & FIANI, 2004, p. 518.
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O papel da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) e da Organizagao
das Nacbes Unidas (ONU), através de Unido Internacional das
Telecomunicacdes (UIT) e do Banco Mundial (BM), na conformacao de varios
processos de liberalizacdo e nas escolhas dos desenhos institucionais® regulatorios,
foi muito importante, pois vem revelando distintos trade-offs entre flexibilidade e
credibilidade, conforme as dotacdes institucionais de cada pais.

Esses processos ndo se baseiam apenas em compromissos estaveis®
durante a reforma ou exclusivamente por parte do regulador®®, mas no conjunto das
instituicbes, dotando-as de flexibilidade®” bastante, que ndo implique
comportamentos oportunistas e que permita um processo continuo de reformas (ex
ante / ex post).

O protagonismo das a¢des da OMC nos acordos internacionais foi decisivo
para comprometer varios paises com o livre comércio e para a abertura de seus
setores de telecomunicacdes (servicos, produtos e redes).

Em 1994, constituiu-se o Grupo de Negociacdo sobre Telecomunicacdes
Basicas (GNTB) com finalidade de pactuar a lista das excecdes e de liberalizar
progressivamente o comércio de redes e servicos de transporte de
telecomunicacdes, ressaltando condicdes especificas quanto a interconexao
(transparéncia dos procedimentos, ndo discriminacdo do acesso, interoperabilidade
e politica de ampliacéo e integracdo das redes).

A UIT ofereceu o suporte técnico-gerencial e o BM, o suporte econémico-
financeiro para a consecucdo de um projeto de liberalizacdo global para o acesso
aos mercados nacionais de telecomunicages®®.

Deflagradas por distintos movimentos de liberalizacdo, as reformas do setor

de telecomunicacdes, apesar das dimensdes globais®®, apontam para trés

8 WORLD BANK, [s.a.].

% GLACHANT & BROUSSEAU, 2002, p. 12-15.

% HOLBURN & SPILLER, 2007, p. 506-507.

8 SIMON, 1996, p. 43, 158, 166.

88 Relagbes mutuas entre as instituicbes e os agentes econdmicos, ndo apenas baseados em
mecanismos de repressdo (constraints), mas também em mecanismos de coordenacdo (devices).
Vide CHANG, H.J. & EVANS, [s.d.]

% para a analise dos mercados europeu, norte-americano, canadense e ibero-americano, a partir de
suas peculiaridades: CREMADES & MAYOR MENENDEZ, 1999.
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importantes experiéncias internacionais®: norte-americana, britanica e na Unido
Europeia (UE) e os resultados de sua internalizagdo na Espanha.

Essas experiéncias acabaram, por alguns de seus aspectos, projetando-se
sobre reformas dos demais paises, como o Brasil, seja em virtude do mimetismo de

algumas medidas adotadas ou pelos efeitos propriamente gerados pelas reformas.

Quadro 01 — Reformas do setor de telecomunicagdes nos Estados Unidos (EUA)™
_____________________________________________________________________________________________________________________________|

As reformas das telecomunicacdes nos Estados Unidos (EUA) passaram por distintos e sucessivos
estagios, dentre os quais se destacam:

(i) implantag&o da telefonia fixa por meio de monopdlio privado do Sistema Bell de empresas, em
1879, antecedente a American Telephone & Telegraph — AT&T, em virtude da exclusividade de
Alexander Graham Bell na exploracdo patentaria de seu invento, estando tal modelo monopolistico
fortalecido por um sistema complexo e desordenado de legislag6es locais e estaduais. Em que pese
a extingdo das patentes a partir de 1893, ocorreram varias e mal sucedidas tentativas para a ruptura
desse monopdlio privado.

(i) tentativas mal sucedidas de ruptura desse monopdlio, estimulando a entrada de operadoras
locais ou independentes (Bell Operating Company’s — BOC’s). Porém, o monopolista privou-as
da prestacdo de servicos de longa distdncia, ao ter imposto obsticulos ao acesso e a
interconexao de suas redes. Ao menos, estabeleceu-se uma regulagéo federal (Communication
Act de 1934) e criou-se a agéncia regulatéria (Federal Communication Comission - FCC),
embora fossem instituicbes adstritas as comunicacdes interestaduais e internacionais,
permanecendo as operadoras locais sob o controle dos Estados.

(i) gradual abertura via judicializacdo de demandas contra praticas anticompetitivas do
monopolista AT&T, por vezes toleradas pelo regulador setorial, quanto a fabricacdo e o
fornecimento de equipamentos; por impedir 0 acesso e a interconexdo de redes, assim como o
fornecimento de servicos de telefonia de longa distancia por operadoras independentes; pela
pratica de precos predatérios, pois o valor cobrado pelo servico mantinha-se abaixo do custo; e
pela utilizacdo abusiva de mecanismos de regulacéo, apoiada na omissédo do regulador sobre
as condicdes de acesso e interconexdo as redes, bem como quanto a pratica de subsidios

cruzados em segmentos competitivos como o da telefonia local.

(iv) publicacdo do atual marco regulatério de telecomunicages, o Telecommunication Act em
1996, que reforca a figura do regulador federal no sentido de promover a concorréncia
mediante a eliminacdo de barreiras a atuacdo de novas empresas, restricdo a entrada do
controlador da rede local em outros mercados, novas autorizagdo para empresas operem no
mercado de longa distancia e para a fabricacao de equipamentos, assim como a liberacao para
que empresas de telefonia passassem a oferecer servicos de TV a cabo e outros.

(v) aumento da proporcéo de rede de banda larga a cabo (cable modem), constituindo junto a rede
de telefonia fixa (DSL e ADSL) um forte duopdlio dentre os provedores de servigo de internet
(ISPs) e revelando uma significativa competicdo baseada em infraestrutura (entre os ISPs)
somada a competicdo baseada em servigos ja existente.

. ______________________________________________________________________________________________________|

% FARACO, 2003; e ALFONSO VELASQUEZ, 2006.
! PIRES, 1999, p. 71; e MEDINA ORS, 1997, p.1163-1202.
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Quadro 02 — Reformas do setor de telecomunicacdes no Reino Unido (UK)%
_____________________________________________________________________________________________________________________________|

Distintamente, a liberalizacdo das telecomunicacdes no Reino Unido deu-se associada a
privatizacdo, com a passagem de propriedades e atribuicdes estatais a iniciativa privada, precedidas
das seguintes fases:

(i) implantacdo seguida de monopdlio publico por 6rgdo da Administracdo Direta que
concentrava as atividades de correios e telecomunicacées (General Post Office - GPO);

(i) separacdo dessas atividades e criacdo de empresa estatal com papel regulador (British
Telecommunications);

(i) abertura do mercado para constru¢do de redes alternativas mediante duopdlio publico-
privado, imperfeito e temporario;

(iv) privatizacdo da estatal e conducao da funcéo regulatéria a autoridade independente (Office
of Telecommunication - OFTEL) sem personalidade juridica e regida pelo Diretor Geral, o
mercado estivesse suficientemente estruturado para o ambiente concorrencial;

(v) abertura do mercado para empresas entrantes que passaram a ter maior acesso as redes
locais e de longa distancia, assim como os operadores de televisdo a cabo e de telefonia
movel foram autorizados a prestar telefonia fixa, tecnicamente viavel pela convergéncia,
tudo de forma a restringir a posi¢cdo dominante da British Telecommunications;

(vi) criacdo, em 2002, do Office of Communications (OFCOM)93, regulador das comunicacgoes,
com personalidade juridica e regido por 6rgdo colegiado;

(vii) publicagéo do atual marco normativo de telecomunicagfes, o Communications Act 2003%,
segundo o qual o OFCOM, passa a absorver os papéis dos demais reguladores das areas
da comunicagéo, inclusive do OFTEL, extinguindo-os, e criando um regulador hipersetorial
(das tecnologias da informacao e das comunicacdes — TICs). Essa unificacdo regulatoria e
0s novos paradigmas normativos voltados a competicao e aos interesses dos consumidores
afinam-se a oferta de novas tecnologias e parcialmente silenciam a celeuma quanto ao
acesso multisservigos as redes de diferentes plataformas.

(viii) acentuada competicdo baseada em servigcos, sobretudo reducéo gradual do price cap.
______________________________________________________________________________________________________________________________|]

92 SPILLER & VOGELSANG, 1994.
% OFCOM, 2002.
% OPsI, 2003.
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Quadro 03 — Reformas do setor de telecomunicac8es nas diretrizes da Unido Europeia (RU)
_____________________________________________________________________________________________________________________________|

A reformulacdo do setor das telecomunicagdes na Unido Europeia consiste em uma das bases a
formacdo de um mercado comum europeu. O processo de integragdo vem demandando, nas Ultimas
décadas, politicas comunitarias® voltadas, dentre outros aspectos, a liberalizacdo econdmica,
especialmente de setores infraestruturais como o das telecomunicacdes, a partir de principios e
diretrizes comunitarias que imponham a adequacdo dos ordenamentos juridicos nacionais ao
sistema comunitario.

O trade off entre credibilidade e flexibilidade somado as dotacdes institucionais de cada pais-
membro geraram, a telecomunicagéo, a edificagdo de distintos desenhos institucionais regulatérios,
mediante a adogao assistematica das medidas tomadas nas reformas desse setor em outros paises.

As diretrizes comunitarias de reforma do setor deram-se, de inicio, com a liberalizacdo dos terminais
de telecomunica(;(”)es96 através da supressdo de direitos especiais e exclusivos concedidos pelos
Estados-membros a entes publicos ou privados. Sua aplicacdo restringia-se aos servigcos de
transmissdo de dados, depois gradativamente ampliada a outros servicos de telecomunicac;(”)es97
(servicos via satélite®®, salvo aqueles para telefonia; servicos de telecomunicacdo prestados por
operadoras de TV a cabo®; servicos moveis'®) até alcancar a telefonia’® e suprimir exclusividades
de seus operadores sobre as infraestruturas e redes, consagrando os escopos da Oferta de Rede
Aberta (Open Network Provision — ONP)lOZ, conjunto de condi¢cdes minimas para a utilizagcéo eficaz
das varias redes e servicos publicos, por meio de critérios objetivos, transparentes, isonémicos e
ndo discriminatérios sobre o0 acesso e as condi¢gbes de interconex&o'®.

Todavia, alguns paises, e.g. Alemanha, adotaram uma espécie de “moratéria regulatoria”®* ou

“regulation holidays” para que antes houvesse maiores investimentos em fibra-6tica, para entdo
internalizar as diretrizes, comportamento enquadrado pela Comissdo Europeia como infragao.

Em singular medida, foram editadas Diretivas Comunitarias em 2002 que passaram dar uma nova
disciplina aos mercados relevantes, ndo mais caracterizados em razdo do processo de transmissao
ou da tecnologia adotada, mas na visdo do consumidor e usuario, quanto aos servigos finais
prestados. Isso porque a transmissdo de voz, dados e outros, em razdo da convergéncia
tecnolégica, podem ser oferecidos através e distintas plataformas (telefonia fixa, telefonia mével,
TVA cabo, etc.), com a adoc¢do de uma cesta tecnoldgica. O poder significativo de mercado, em
telecomunicacdes, passa a ser observado na perspectiva dos destinatarios.

Atualmente, ha forte competicdo baseada em servicos, tendo em vista a presenca de um operador
dominante (normalmente detentor da rede de telefonia fixa — DSL) em cada um dos paises
membros, o qual se submete, além de obrigacbes de universalizagdo, a obrigacdes de prover o
acesso mediante interconexdo e compartiihamento de infraestrutura de redes a outros players.
Nesse desenho, destacam-se medidas e conflitos préprios para prover o direito de acesso e, com
isso, ha reduzida competicdo baseada em infraestruturas de rede (grande dependéncia da rede do
operador dominante), fato que vem provocando significativas propostas para alteracdo ou
diversificacdo do modelo.

% UNIAO EUROPEIA, 1987.
% CEE, Diretiva 88/301/CEE, 1988.

%" CEE, Diretiva 90/338/CEE, 1990. Essa diretiva desenvolve os objetivos do Livro Verde de 1987 e
abre segmentos do mercado a concorréncia.

% CE, Diretiva 94/46/CE, 1994.

% CE, Diretiva 95/51/CE, 1995.

19 CE| Diretiva 96/2/CE, 1996.

191 CE, Diretiva 96/19/CE, 1996.

192 pefinida no art. 2.10 (CEE, Diretiva 90/338/CEE, 1990).

193 CE, Diretiva 2002/19/CE (Diretiva do Acesso), 2002, p. 7-20.
1% ARINO ORTIZ, 2007, p. 11.
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Quadro 04 — Reformas das Telecomunica¢@es na Espanha (internalizacédo das Diretrizes da UE)
_____________________________________________________________________________________________________________________________|
A internalizacdo das suas normas comunitarias nédo foi absoluta, como se observa na experiéncia

Espanhola, a qual remete a seguinte construgéo institucional:
105,

(i) implantacdo da telefonia por concessdes esparsas a partir de 1882°>;

(i) retomada para exploracio direta’®; mediante concessdo & Compariia Telefénica Nacional de

Espafia (CTNE), de capital majoritariamente privado em razdo da qualidade deficiente e
implantacdo contida da telefonia;

(iii) aprovacdo de novo contrato de concessdo
monopolio legal;

(iv) edicdo do marco juridico (Ley de Ordenacién de las Telecomunicaciones - LOT)108 que
reorganizou os servicos de telecomunicacdes publicos (essenciais, sob exploracao direta ou
concessao) e privados (autorizados, sob concorréncia), dividindo a exploracdo das redes de
telecomunicacéo entre dois operadores CTNE (agora com 75% do capital publico) e Retevision
(empresa estatal), prezando a liberdade para a fixagdo das condi¢cdes de acesso e interconexao
das redes.;

(v) adaptacdes da LOT as diretivas comunitarias por varias leis de transicdo™ , liberalizando o
servigo de transporte de dados, convertendo a telefonia movel em servico de valor adicionado
para submeté-lo a concorréncia, criando a entidade reguladora independente Comision del
Mercado de las Telecomunicaciones — CMT; e habilitando a Retevisidn a prestacdo de servigo
final de telefonia basica;

(vi) revogagdo da LOT com a publicagdo de outro marco regulatério, a Ley General de
Telecomunicaciones em 1998 (LGT) para a incorporacdo do modelo europeu de
telecomunicagdes liberalizadas e com isso excluiu de seu regime o radio e a televiséo, salvo
para a utilizacdo de suas infraestruturas e rede para o transporte para as telecomunicacoes,
adaptou o setor ao regime dos titulos habilitantes definidos pela UE (autorizacbes gerais e
licengas individuais), liberalizou “formalmente” o mercado e impds que a interconexao deveria
ser facilitada pelos operadores de redes publicas, estabelecendo condicdes minimas para o
acesso as redes™’;

(vii) edicdo da nova Ley General de las Telecomunicaciones em 2003, ndo para atender as
diretivas, mas para ser uma lei mais sintética que, lamentavelmente, perdeu uma oportunidade
de firmar-se inovadora e integradora'™’, descompassada, inclusive, com a convergéncia
tecnolégica. Nela, permanece um modelo de competicdo baseada em servicos.

Com isso, bem andaria o legislador se ndo mantivesse a separagdo entre audiovisual (rddio e
televisdo) e telecomunicagbes por excluir a comunicagcdo eletrbnica (e.g. provimento de banda
larga). Além disso, preserva a qualificagdo das telecomunicacdes como servico de interesse geral
(servicos publicos, reservados ao Estado, como eram antes da liberalizacdo) restando poucas
excecdes de servigos privados (submetidos a concorréncia).

Contudo, sob a égide da Diretiva das Autorizagdes, sdo suprimidas a autorizacdo geral e a licenca
individual, protelatérias a habilitagdo, para um titulo Gnico (equivalente a anterior autorizacdo geral)
para a oferta de rede aberta, disponivel imediata e automaticamente a qualquer interessado.
Observa-se, pois, maior protagonismo da iniciativa privada e maior controle posterior por parte do
regulador (CMT).

Com a internalizagdo das Diretivas Comunitarias de 2002, o regulador setorial passou a ter um papel
preponderante sobre a concorréncia no setor, inclusive quanto a setores conexos, e na protecdo dos

direitos dos usuarios.
|

7 com a CTNE para a atuacdo em regime de

109

1% ROMERO FRIAS, 1994, p. 54.

1% Real Decreto de 25.ag0.1924 (Ibidem, p. 62).

197 Decreto de 31.0ut.1946 (ALFONSO VELASQUEZ, 2006, p. 73).
1% |pidem. p. 74-77.

199 |pidem, p. 77-80; SALA ARQUER, 2000, p. 101-102.

10 ARINO ORTIZ, 2004, p. 810-813; ALFONSO VELASQUEZ, 2006, p. 77-80; NEBREDA PEREZ,
2000, p. 125-176.

11 ARINO ORTIZ, 2004, p. 810-813.
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No Brasil, o sistema monopolista das telecomunica¢des caracterizava-se
por um crescimento dos investimentos menor do que o crescimento da demanda,
em virtude de um ambiente institucional caracterizado por**?:

() modelo tarifario dissociado dos custos de manutencdo e
expansdo das redes, basicamente alicercados nas tarifas
interurbanas e internacionais, ao contrario das tarifas locais;

(i) burocraticos processos licitatérios;

(iif) acomodacao resultante da condicdo monopolista;

(iv) demandas por novas tecnologias e servi¢os;

(v) introducdo da telefonia celular, mediante permissdo (outorga a
titulo precéario passivel de ser revogada a qualquer tempo),
afugentando investimentos;

(vi) comprometimento da rede publica de telefonia, insuficiente a
demanda, cada vez mais crescente e reprimida; dentre outros.

Todos esses fatores contribuiram a queda do antigo modelo regulatério das
telecomunicacdes. A liberalizacdo nacional do setor foi vivenciada pela reforma dos
tradicionais instrumentos de regulacdo, flexiveis e mais aderentes a realidade.
Foram introduzidos incentivos para tornar o mercado mais competitivo. Surpreende
como esse processo de liberalizacdo brasileira reenvia as experiéncias
internacionais citadas (isomorfismo institucional'*?):

(i) semelhante ao Reino Unido, ocorreu um processo conjunto de liberalizacao e
privatizacdo, porém mais abreviado e menos gradual no Brasil,

(i) manteve-se a separacdo entre comunicacdes e telecomunicagcdes como na
opc¢éao espanhola;

(i) distintamente da experiéncia norte-americana, que fez da judicializacdo das
demandas por préaticas anticompetitivas o impulso a liberalizacdo do setor, no
Brasil a corrida ao Judiciario deu-se ap6s a liberalizacdo e ndo propriamente
por praticas anticompetitivas, mas atentatorias aos direitos de consumidores.

As medidas globalmente adotadas nas reformas das industrias de redes
foram reproduzidas no setor de telecomunicacdes brasileiro'**, contribuindo para a
edificacdo de um novo desenho institucional regulatorio, todavia inserido de varios
legados institucionais observados nas organizacdes, nos contratos, na
regulamentacdo, na estrutura e complexidade do modelo concorrencial, como a

sequir:

112 SUNDFELD, 2000, p. 145-146.

113 Alusdo ao isomorfismo institucional, ao adotar formas institucionais semelhantes (DIMAGGIO &
POWELL, 2005).

14 EERREIRA, 2002.
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Quadro 5 — Medidas adotadas no processo de reforma do setor brasileiro de telecomunicacdes
e sua contribuicdo na construcdo do novo desenho institucional

MEDIDAS NOVO DESENHO INSTITUCIONAL

. Implementago O novo modelo foi construido a partir da Emenda Constitucional (EC)

de novos n°. 8/95. Deflagrou o fim do monopolio estatal, ao prever a autorizacéo dos
mecanismos de | Servicos, a criagdo de 6rgéo regulador setorial e nova tipologia de servigos de
regulagéo e telecomunicagdes ndo mais necessariamente publicos.

criacao de novo Um estagio intermediario instaurou-se até a formacéo do atual regime, sob

a égide da Lei Minima™®.

A Lei Geral de Telecomunicagcfes (LGT) rompeu com a sistematica

I.Orgéo regulador | anterior:

(i) revogou diversas leis em telecomunicacbes (em especial o Cdadigo
Brasileiro de Telecomunicacdes - CBT);

(i) mudou conceitos até entdo vigentes (como os de servico publico,
servico privado, concesséo e autorizagao);

(iii) valorou explicitamente principios constitucionais;

(iv) criou uma nova estrutura de mercado, cujo modelo de regulacdo
assimétrica disciplina distintamente a regulacdo da concorréncia no
ambito dos servigos, submetidos ao regime publico e privado, e das
redes de telecomunicagdes;

(v) flexibilizou os modelos dos servicos de telecomunicacdo, hoje néo
mais vinculado a tecnologia ou ao meio em que se opera (e.g. servico
telefénico ndo mais se limita a transmissdo de voz em meio fixo),
distinguindo-os dos servicos de valor adicionado;

(vi) previu a criagdo do oOrgdo regulador, Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes (ANATEL), autarquia especial vinculada ao
Ministério das Comunicacdes (MC), caracteriza pela “independéncia
administrativa, auséncia de subordinacéo hierarquica, mandato fixo e
estabilidade de seus dirigentes”lm, cuja funcao reguladora contempla,
0 poder-dever de normatizar, fiscalizar, sancionar, julgar e de atuar
no fomento de politicas pulblicas, na interlocucdo por incentivos
tributarios e no monitoramento do mercado, buscando corrigir
imperfeicbes, ao impor compromissos de conduta e promover a
concorréncia (e.g. ao monopolio natural nas extremidades das redes;
restrices a participacfes cruzadas, etc.);

(vii) previu planos de metas de universalizagdo e qualidade dos servicos.;

(viii) disciplinou a privatizacdo das empresas estatais do sistema
TELEBRAS (Telecomunicacdes Brasileiras S/A)

Ha importante destaque a atividade normativa da ANATEL, por falhas da

regulacdo, significantes mudangas tecnoldgicas e socioecondmicas, dentre

as quais as “multi” convergéncias™’ (tecnolégica, empresariais, de redes e

servicos), isso gerou:

(i) impreciséo de categorias previstas na lei (e.g.servico de valor adicionado);

(i) cautela com a “regulagdo asfixiante’'®, evitando invadir, sem
necessidade, mercados conexos (e.g. Internet; direito autoral etc.);

(i revisdo da definicdo dos mercados, ndo a partir da tecnologia, mas da
visdo do usuario (e.g. mercado de voz, mercado de dados, etc.);

(iv)necessidade de um modelo concorrencial ndo apenas centrado nos
servigos, mas também nas redes;

(v) espaco para a convergéncia regulatéria (estruturas e instituicdes).

e

15 A Lei Minima era considerada uma lei de transicdo ou emergencial, visava enquadrar o setor a

Nova Ordem Constitucional de 1988. Vide: BRASIL, Lei Minima, 1996.
18| GT, art. 8°, § 2°.

7 ARINO ORTIZ, 2007.

118 ARINO ORTIZ, 2003, p. 20-21.
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MEDIDAS NOVO DESENHO INSTITUCIONAL

Ill. Privatizacdo das | A desestatizacdo ocorreu com a retirada do Estado-empresario do
empresas mercado de telecomunicacdes e a privatizagdo, com a transferéncia das
plblicas™® empresas, bens e servigos do setor publico para o setordprivado, conforme

a LGT e o Programa Nacional de Desestatizagdo (PND)*%.

A privatizag&o (venda de ativos de empresas estatais) recaiu sobre as duas
principais organizagbes das telecomunicagtes: a TELEBRAS (sociedade de
economia mista com controle acionario da Unido, holding que controlou 28
empresas e exerceu a funcdo regulatéria no setor) e a EMBRATEL
(empresa publica que explorava a rede publica de telecomunicacdes,
unificando-a nacionalmente concessionarias municipais e estaduais).

IV. Estabelecimento | Novas formas contratuais no setor de telecomunicagdes decorrem de:

de novas formas | @ Nova taxonomia dos servicos de telecomunicacdes, quanto ao

contratuais regime juridico, dividem-se em servicos em regime publico (prestados

mediante concessdo ou permissdo, com obrigacdes de universalizagédo e

continuidade dos servicos, hoje limitado ao servigo telefénico fixo comutado

- STFC) e servicos em regime privado (prestados mediante autorizagdes,

com dever de promover a concorréncia e preservar o interesse de

consumidores), deflagrando o modelo de regulacéo assimétrica®*, hoje
significativamente mitigada pela expansdo dos servicos de comunicacdo
movel (telefonia movel) e de TV a Cabo, ambos em regime privado, mas
estatura de public utilities (servigos privados de relevante interesse publico,
recebendo tratamento juridico especial). Distinguem-se dos servicos de
valor adicionado que apenas acrescentam utilidades relacionadas ao
acesso (e.g. armazenamento, apresentacao, movimentag&o ou recuperacao
de informagbes), definicdo insuficiente, pois alguns realizando a
transmissao (e.g. servicos de comunicacdo multimidia), grupo em que se
insere grande parte dos novos negdcios em telecomunicagdes.Com isso,
guanto aos servigos de telecomunicacgfes, passaram a admitir:
= novas formas contratuais para outorga da exploracdo desses servicos
(concessbes, permissdes e autorizagBes) e procedimentos licitatorios
préprios.
= novas formas contratuais para a prestacdo desses servicos a
usuarios: a convergéncia promoveu a possibilidade de prestacdo de
servicos de voz, dados, TV a cabo, dentre outros, por um Unico
prestador, promovendo a oferta de uma diversidade de modelos de
negocios.

b) Importantes transformacgfes na regulacdo das redes com separacdo
estrutural das redes quanto a natureza, area e destinagdo; destinacdo a
prestacdo multisservicos (rede telefénica e de TV a cabo); interconexdo
com maior intervencdo do regulador (arbitragem); compartilhamento de
infraestruturas e redes (redes como conjunto intermodal), para atender
metas de universalizacao e viabilizar 0 acesso de outras prestadoras; e
surgimento de novos contratos de interconexdo (alocacdo eficiente
desses recursos de rede e economias de escala) e de compartilhamento
de infraestruturas (inclusive com outras industrias de redes).

19 para o setor de telecomunicacg@es, seria mais adequada a expressdo “empresas estatais” (género

das espécies empresas publicas e sociedades de economia mista).
20 BRASIL, PND, 1990.

2L A racionalidade dessa estratégia visa, sobretudo, & concorréncia, operando-se em quatro
modalidades: (i) nos regimes de exploracao publico e privado; (ii) definicdo da area de atuacéo; (iii)
critérios para expansao das atividades; e (iv) restricdo ao uso de determinadas tecnologias, e.g. a
vedacao ao acesso sem fio (WLL) para concessionarias de telefonia fixa local (STFC-local) até 2001;
a restricdo da tecnologia de Voz sobre Protocolo IP (VolP) até seu enquadramento como servigo de
comunicacao multimidia. (PRADO et all, 2007, p.158).
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V. Desverticalizagdo | As telecomunica¢cdes migraram do regime de monopdlio natural para um

dos diferentes modelo de competicdo pautado especialmente na separacdo estrutural da
segmentos de exploracdo de redes e de servi¢cos, na desagregacao contabil e societaria.
atividade da cadeia Ha desagregacdo'® (unbundling, desverticalizacdo, separacéo estrutural,
prod.utiva dos exclusdo vertical) quando o regulador adota medidas que venham a
SENVIGOoS de extinguir, reduzir ou controlar a concentracdo de atividades ou de bens,
infraestrutura mediante seccionamento ou separacdo de segmentos regulatérios.

Em telecomunicac¢Bes a desagregacao pode ser:
= estrutural (separacéo da titularidade e exploracao de redes e servicos);

= societaria (separacdo estrutural de empresas ou grupo econdmicos, a
fim de que ndo concentrem mais de uma etapa do ciclo econémico de um
servico de telecomunicagbes ou de valor adicionado, podendo ser
implementada ex ante, com cisdo ou venda de participacdes societarias,
ou ex post, mediante normas que restrinjam a aquisicdo de capital
acionario de empresas do mesmo grupo).

= contabil (separacdo das varias fases do ciclo econémico explorados
pela mesma empresa, exigindo contabilidades distintas, pode evitar
subsidios cruzados e outras falhas de mercado);

= juridica (separacdo de parte da regulamentacdo por segmentos
industriais, como telefonia fixa, telefonia movel, tv a cabo e radiodifuséo;
por meio de regulamentos a cada uma dessas atividades, ao contrario da
previsdo latitudinal na Lei Geral de Telecomunicagbes — LGT, claramente
ilustrada no subsecdo 2.4, Figura E). Nessa, € clara a exclusdo vertical
quando um segmento esta impedido de atuar em outro ou mesmo dotado
de regulamentacdo que prioriza distintos escopos. Um exemplo
consistente é a exclusdo vertical que, no Brasil, em sede de
telecomunicagbes, pode ser visualizada na segmentacdo da
regulamentacdo propriamente do setor e da regulamentacdo de TV a
Cabo, cujo art. 15 “vedou a possibilidade de empresas de concessionarias
de telecomunicacdes (que controlavam a rede de telefonia), entdo
praticamente organizadas como empresas estatais, obterem concessdes
para a prestacdo do servico de televisdo a cabo (a ndo ser em localidades
onde houvesse outro interessado)” '*°. Outra exclusdo vertical, porém
constitucionalmente concebida, refere-se a vedacdo de producdo e
distribuicdo de contetidos por parte de empresas constituidas com capital
majoritariamente estrangeiro (CF/1988, art. 222). Com isso, “ha uma
integracdo vertical significativa no setor, quem produz o conteldo
audiovisual em regra ja controla canais de distribuicdo (as emissoras
abertas e as redes de televisao por assinatura)”m.

A desagregacdo vem provocando a redefinicdo das capacidades centrais
(core capabilities)'® das empresas que atuam no setor e de como
articulam as imposicdes da desagregacao as suas competéncias centrais.
Um exemplo representativo no Brasil é a “oferta do chamado triple play,
caracterizado pela venda agregada de servicos de (telefonia), de
transmissdo de dados gacesso em banda larga a Internet) e de contetdo
audiovisual (televisdo)” ?® Todavia, 0 expressivo avancgo das tecnologias
aplicaveis ao setor tem conduzido a convergéncia tecnoldgica por
multimeios, multisservicos e multiplataformas*’.

22 DUTRA, 2003, p.168-169.

128 EARACO, 2008, p.9.

2% |bidem.

125 | EONARD-BARTON, 1995.

126 EARACO, 2008, p. 7.

2" DE LA CUETARA MARTINEZ, 2003, p.75.
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[...] [...]

V. Desverticalizacdo Isso fez com que empresas de TV a Cabo, legalmente autorizadas a atuar

dos diferentes nos trés segmentos, passassem a oferecer pacotes de servicos que
segmentos de conjugassem as trés modalidades, com menores custos de transacéo'?®
atividade da cadeia porque internalizados em sua cadeia produtiva. Ja as empresas de
produtiva dos telefonia, vedadas para a producéo e distribuicdo de conteldos, tiveram de
servigos de optar desenvolver distintas estratégias™":

infraestrutura = parcerias entre empresas prestadoras desses servicos;

= construgdo de uma rede propria para servicos de TV por assinatura,
em trés distintas tecnologias (MMDS'®, TV a cabo™' e DTH)"*;

= distribuir o contelido audiovisual através da prépria internet (IPTV),
possibilidade ainda limitada por razdes de ordem técnica e cultural.

Com isso, emerge uma estrutura de mercado com poucos competidores
em condicdes de competitividade, inclusive transnacional, implicando a
revisdo das desagregacdes societdrias impostas a um mesmo grupo
econbmico. Isso faz com que os fendbmenos desagregacdo e
convergéncia, a principio contraditérios, hoje se correlacionem.

A ubiquidade do fenbmeno da convergéncia tem operado também na
convergéncia empresarialle'e’, com fusdes entre grupos societarios,
aquisicbes de empresas que atuam com TICs (e.g. empresas de
telecomunicacdes, provedores de acesso, provedores de conteudo,
teleportos, midia impressa, dentre outros), deflagrando, ainda que néao

formalmente, de um “hipersetor” das TICs.

Por isso, campos até entdo estranhos, passaram a competéncia da
ANATEL, articulando varios grupos de interesses envolvidos
(stakeholders). Esse processo de convergéncia regulatéria134 (continua
revisdo regulatdria ou re-reforma) tem se concretizado com a fixacédo de
politicas publicas para o setor'*®, para curto, médio e longo prazo.

128 Cf. nota 14.

129 |bidem.

3% MMDS (Servico de Distribuicdo de Sinais Multiponto Multicanal), baseado em transmisséo via
micro-ondas, previsto no Decreto 2196/1997, Norma do MC 002/1994, revista em 1997 e aprovada
pela Portaria Ministerial 254/1997.

31 TV a cabo consiste no servico de transmiss&o de sinal televisivo por meio de cabos fisicos.

DTH (Servigo de Distribuicdo de Sinais de Televisdo e Audio por assinatura Via Satélite), previsto
no Decreto 2196/1997, na Norma do MC 008/97, aprovada pela Portaria 321/97, incidindo sobre
transmissdes via satélites.

3 Um dos exemplos é a formacao do grupo empresarial VIVO (2005) e a fusdo Oi e Brasil Telecom.
Uma das evidéncias da convergéncia regulatoria foi a regulamentacdo do Servigo de
Comunicacdo Multimidia — SCM (ANATEL, SCM, 2001), para disciplinar varios servicos de
telecomunicacbes que ndo se enquadravam nas categorias de servicos presentes na LGT e na
regulamentacdo setorial, sendo eles servicos de comunica¢des por voz, transmissdo de dados, por
meio de fios, fibra dptica, radio ou satélite. Classifica-se como um servico fixo de telecomunicacgéo, de
interesse coletivo [deve ser prestado a qualquer interessado na sua fruicdo, em condicbes nao
discriminatorias (ANATEL, RST, 1998, art. 17) e prestado em regime privado [baseado na liberdade,
“ndo estando sujeito a obrigagdes de universalizagédo e continuidade, nem prestagdo assegurada pela
Unido” (ANATEL, RST, 1998, art. 14). Sua ampla gama de servicos de telecomunicac¢des provocou
certa inseguranga no setor, tendo em vista os possiveis conflitos com outros servigosgjé existentes
[Servico Telefdnico fixo Comutado (STFC) e Servico de Comunicacéo Eletrdnica (SCE)l * bem como
a tecnologia VolP, implicando ndo apenas esclarecimentos formais da ANATEL, mas um processo
revisional da regulamentacao.

> 0 movimento revisional da regulamentacdo aplicada ao setor, inclusive com implicacbées para
outras areas, € capitaneado pelo Plano Geral de Atualizagdo da Regulamentacdo das
Telecomunicag¢des no Brasil (PGR)135, instrumento voltado para a realizacdo de a¢des necessarias a

132

134
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VI. Introducéo da

S A Acompanhando a tendéncia europeia, a afericdo do mercado relevante nao

mais recai sobre o tipo de tecnologia ou processo de transmissdo, mas

diferentes . . . . .

sobre a perspectiva do consumidor, o servigo final por ele recebido (e.g.
segmentos de 136
e e voz, dados, TV a cabo, acesso em banda larga) ™.

Ao longo desse processo continuo de reformas, constata-se essa
crescente convergéncia de mercados.

Ao contrario do que se previa, observa-se tendéncias™’ a que se
conforme em a competicdo entre poucos, principalmente estruturado em
infraestruturas de banda larga (grande capacidade de transmisséo,
mobilidade e seguranga das informacgdes), prudéncia na ‘“regulagédo
asfixiante” de setores conexos, conduzindo a continuos processos de
reforma do setor, ja denominada regulacéo de segunda geracéo.

Contudo, ainda que haja esfor¢os para promover a competicdo baseada
em infraestruturas de rede, principalmente nas regides Sul e Sudeste
(mais industrializadas e populosas).

A competicdo no pais ainda é predominantemente baseada em servicos.

Isso reforca a posicdo de um operador dominante sobre a rede (operador
de telefonia fixa — DSL- seja ele regional para as pontas da rede ou
nacional para o core da rede) e de outros players com redes (de telefonia
fixa, comunicagcao mével, a cabo, etc.), a ele interconectados com base no
direito de acesso de terceiros as redes, além de outros mais inerentes a
prestacdo de servicos (provedores de acesso a Internet, de conteldo,
etc.).

atualizacdo e complementacdo do arcabouco regulatério do setor. Trata-se do planejamento
estratégico da ANATEL para os préximos 10 anos, com ag¢fes previstas para curto, médio e longo
prazo. No cumprimento de suas metas, foi revisto o Plano Geral de Outorgas (BRASIL, PGO, 2008), o
Plano Geral de Metas de Universalizacdo (BRASIL, PGMU, 2011) e elaborado o Plano Nacional de
Banda Larga (PNBL).

%% PRADO, 2007.

37 ARINO ORTIZ, 2003, p.14-22.
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Conforme o tipo de rede, como dito anteriormente (subsec¢éo 2.1), o

Ul AbErtraen direito ao acesso é regulado e manifesta-se em distintas categorias:

acesso de terceiros
as redes a) interoperabilidade (compatibilidade entre as plataformas
multitecnolégicas);

b) interconexao (ligacdo entre redes de distintos titulares);

c) compartilhamento de infraestruturas (uso comum dos suportes fisicos
de outros prestadores);

d) acesso stricto sensu (consolidado no trafego ndo discriminatério de
conteldos e informacdes).

Cada uma dessas categorias de acesso, de distintas finalidades, difere-se
também quanto: aos agentes interessados, a regulamentacdo, aos
instrumentos contratuais e, logicamente, aos diferentes comportamentos
econdmicos praticados por agentes e grupos de interesse.

O acesso de grupos de interesses™® constituidos por menor nimero de
interessados (mais homogéneo), com significativo poder econémico,
altamente prospectivos e com comportamentos imediatamente reativos as
restricdes de acesso (e.g. prestadores de servigos de telecomunicacdes,
provedores de acesso, grandes usuarios), acabam obtendo, por via
regulatéria, ou mesmo judicial, maiores garantias ao acesso ou solugdes
as restricbes sofridas.

Em geral, para esses grupos de interesse, 0 acesso e suas restricbes
normalmente se operam através da interoperabilidade, da interconexé&o e
do compartilhamento das infraestruturas.

Comumente dotados de sofisticados equipamentos, especialistas e
técnicas preventivas, a racionalidade limitada™® diante de possiveis
restricdes de acesso € normalmente pouco significativa, assim como a
prevencdo e o controle de comportamentos oportunistas em eventuais
restricdes ao acesso.

Ao contrario, os acessos comumente realizados por grupos de interesses
constituidos por maior nimero de interessados e fraca representatividade
(mais heterogéneo), baixo poder econdmico, pouco prospectivos e com
comportamentos moderada ou inexpressivamente reativos as restricdes
de acesso (e.g. usuarios em geral, pequenas empresas, pequenos
provedores de conteldo, pequenos provedores de acesso, universidades
e telecentros comunitarios), acabam sofrendo difusas limitacGes de
acesso, muitas vezes percebidas sob a alegagdo de falhas técnicas,
congestionamentos de rede, “queda da rede”, demonstrando
racionalidade limitada e baixa reatividade a essas restricbes de acesso.
Isso demanda do regulador, continuo acompanhamento da eficiéncia da
conectividade, dada a potencialidade a comportamentos oportunistas
nessas restricbes de acesso.

[.]

% Na linguagem de Becker, sdo denominados de grupos de pressdo. (BECKER, 1983; cf. subsecao

3.4). Observa-se que quanto maior o grupo, estar mais sujeito a free-riders, pois menores serdo 0s
beneficios quando comparado com os custos de cada membro individual do grupo. (VISCUSI,
VERNON & HARRINGTON JR., 1995).

139 Cf. nota 12.
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[...] [-.]

VI - Abertura do Quanto ao exercicio do direito de acesso as redes, 0s arranjos
institucionais variam conforme a interacdo entre esses grupos, as

acesso de terceiros .
tecnologias e plataformas de acesso e escolhas do regulador™®.

as redes
Com isso, o direito de acesso assume, no ambiente institucional das
telecomunicacdes brasileiras, uma configuracédo propria em cada uma de
suas categorias:

a) interoperabilidade, que se reporta a compatibilidade técnica entre
redes e plataformas, tende a demandar intensa articulacdo entre a
indUstria de equipamentos, as prestadoras de servicos, detentoras de
redes, especialmente promovida pelo regulador setorial.

b) interconexdo, que consiste na ligagdo entre redes de distintos
titulares voltadas a prestacdo de servicos de interesse coletivo,
estabelece-se mediante contrato especifico que prevé incidentemente
a interoperabilidade e o compartiihamento de infraestruturas, assim
como a remuneracdo pelo uso das redes, temas sob recorrente
conflito entre detentores de redes. Isso porque as regras adotadas
logo apds a reforma previam maior liberdade de negociacdo de
condicdes contratuais como a remuneracdo, bastando a
homologacé@o pelo regulador. Contudo, a condicdo de monopdlio
natural, especialmente dos detentores da Ultima milha, e condutas
anticompetitivas fizeram com que os valores de remuneracdo e
restricdes a interconexdo caracterizassem praticas anticompetitivas.
Recentes mudancas'** apoiam-se na atuacio mediadora do
regulador, em remuneracao pelo uso das redes baseada em custos e
na regulamentacdo da revenda de capacidade de rede. Além disso,
com a utilizacdo de outras redes de banda larga, como a redes de TV
a cabo, o monopdlio natural das prestadoras de telefonia local,
guanto a ultima milha, foi abrandado em varias localidades.

c) o compartilhamento de infraestruturas, especialmente para o setor
de telecomunica¢des, por estar inserido nos contratos de
interconexdo, acabou sofrendo os reflexos das mudancas citadas.

d) o acesso stricto sensu de informacdes as redes tem sofrido efeitos
com as mudancas estruturais do complexo de indUstrias que integram
esse tipo de acesso (provedores de redes, provedores de acesso a
internet e provedores de contetdo — vide subsecao 2.2).

Ao contrario dos servicos e redes de telecomunicacdo que foram
desverticalizados, muitos provedores de acesso e alguns de contetdo
foram adquiridos ou passaram a integrar empresas de grupos do setor de
telecomunicacfes. Isso gerou uma espécie de verticalizacdo, ainda que
parcial, de segmentos da industria de TICs, principalmente de servicos,
sobre a qual o regulador setorial tem competéncia regulatéria restrita. Um
dos efeitos disso € a pratica de comportamentos oportunistas quanto ao
acesso das informacdes as redes, e.g. conferindo para os consumidores
maior velocidade de acesso aos provedores de conteddo integrantes ou
associados ao mesmo grupo econdmico. Conforme o modelo de
regulacdo do acesso, em franca discussdo, pode conduzir a efetiva
verticalizacdo das TICs.

19 BLANKART & KNIEPS, 1989, p. 594-595.
11 ANATEL, 2005.
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Logo, nos processos de reforma citados, observa-se um conjunto de
mudancas provocadas principalmente pela:

(i) substituicdo por novos marcos regulatorios (leis emitidas pelo Poder Legislativo
Nacional em substituicio a marcos regulatérios anteriores, ainda que
meramente repristinatorias);

(i) judicializacdo de demandas contra praticas anticompetitivas e abusivas,
deflagrando divergéncias entre decisdes do Poder Judiciario e a atuacao do
Regulador Setorial (comumente ex post), sendo ainda mais expressiva em
litigios com consumidores e usuarios;

(ii) insuficiéncia dos modelos de competicdo exclusivamente baseada em servigos
como na Europa e no Brasil, deflagrada pela crescente centralidade tomada
por questdes referentes ao acesso lato sensu as redes; e, pois,

(iv) necessidade de regular o acesso em toda a sua diversidade e complexidade

técnica e institucional.

2.4 A REGULACAO DO ACESSO E SUAS IMPLICACOES SOBRE O TRAFEGO
NAS REDES DE TELECOMUNICACOES

Curiosamente, em telecomunicacdes, os modelos regulatérios imitam os
modelos tecnoldgicos**?, deflagrando uma espécie singular de isomorfismo™*.
As redes de telecomunicagOes (cabos, fios, etc), que antes transmitiam os

dados de uma ponta a outra (end-to-end ou E2E), com a digitalizacdo e o IP-

2 No campo das telecomunicacgdes, a principio, 0 mercado era basicamente de voz (telefonia).

Depois surgiu o mercado de dados, como também o mercado de telefonia movel. Os mercados
dificiimente se confundiam, porque eram definidos pela utilizacdo gerada por um servico de
telecomunicacgdes, formando uma espécie de silos regulatérios (regulacbes estanques). Com tantas
mudancas tecnolégicas no setor, ocorreram importantes alteragdes na estrutura desse mercado. Com
0 advento do padrédo de separacdo das redes em camadas, decorrente da desagregacao vertical
(unbundling), apreendeu-se esse padrao técnico como um modelo que vem sendo aplicado nas
estruturas regulatérias do setor. Hoje, o mercado de telecomunicagBes encontra-se igualmente
segmentado ‘em camadas”, de forma que a regulacdo cria assimetrias para a existéncia de um
mercado de transporte, separado do mercado de conteudo, diferente do mercado de dados, etc. Isso
tem implicagBes muito particulares no desenho institucional do setor que, de forma reversa, vivencia o
fendmeno da convergéncia tecnoldgica, a qual induz os mercados a se misturarem. Afinal em uma
mesma rede trafegam voz, dados, videos, enfim, todos convertidos em pacotes, revelando que esse
esfor¢co mimético da regulagéo ja estad em descompasso.

143 «O isomorfismo consiste em um processo de restricdo que forgca ou induz uma unidade a se
assemelhar a outra unidade, [...] visando excluir formas nédo-6timas de uma organizagdo ou mesmo
de uma instituicdo. [...] O isomorfismo mimético resulta de respostas padronizadas a incerteza, [...]
que encoraja a imitacao” (DIMAGGIO, Paul J., POWELL, p.74-89, 2005).
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centrismo, passaram a estar segmentadas em camadas (layers), de maneira em que
cada uma delas acaba atuando da forma mais eficiente (subsecao 2.2). A regulacéo
seguiu 0 mesmo padrao, estabelecendo distintos modelos de acesso.

Durante as duas ultimas décadas, a comunicacdo digital no Brasil, assim
como em outros paises, tem sido feita especialmente mediante comutacao por
pacotes transmitidos por protocolos de ponta-a-ponta na rede. Nelas, o emissor
comunica-se com o receptor, através de distintas midias (cabo, sem fio, satélites),
em diferentes estruturas regulatorias, compreendendo um quadro regulatorio
horizontal, também de ponta-a-ponta.

E consistem em um modelo basico de

As redes de arquitetura E2
arquitetura de redes, segundo o qual as funcdes (envio, recepcgao, etc.) séo
realizadas por computadores (hosts) localizados nas extremidades das redes e nao
em noés da rede, atendendo ou superando requisitos de confiabilidade mediante
protocolos de reconhecimento e retransmisséo dos dados. Nessas redes:

(i) A transmissdo é direta, a entrega € garantida, as duplicacdes de mensagens
podem ser evitadas e oferece satisfatério grau de seguranca, principalmente
para voz e dados, mas insuficiente para tecnologias que dependem de maior
desempenho da rede.

(i) Os pacotes circulam em uma grande nuvem, sem prioridades, por iSso
chamada dumb network*. Nela, os pacotes de dados definem o trajeto na
rede. Ao contrario do que ocorre nas redes inteligentes (arquitetura mais
complexa), os circuitos de rede orientam o trajeto dos pacotes de dados,
evitando intermiténcias e escassez da capacidade de transmissao, devido ao
aumento no numero de informagbes e da capacidade de rede que
demandam, somadas ao crescente “lixo eletrénico” (e.g. spans). Nelas, os bits

sdo essencialmente livres.

144 L EMLEY & LESSIG, 2000.

1% “A new network ‘philosophy and architecture’ is replacing the vision of an Intelligent Network. The
vision is one in which the public communications network would be engineered for ‘always-on’ use, not
intermittence and scarcity. It would be engineered for intelligence at the end-user's device, not in the
network. And the network would be engineered simply to ‘Deliver the Bits, Stupid’ not for fancy
network routing or "smart" number translation [...] In the Stupid Network, the data would tell the
network where it needs to go. (In contrast, in a circuit network, the network tells the data where to go.)
In a Stupid Network, the data on it would be the boss. [...] End user devices would be free to behave
flexibly because, in the Stupid Network the data is boss, bits are essentially free, and there is no
assumption that the data is of a single data rate or data type” (ISENBERG, 1996).
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(iii) O acesso as redes da-se por servicos de telecomunicagfes, oferecidos por
provedores de acesso as redes, através de conexdo discada (telefonia fixa)
ou banda larga (redes ADSL ou Cable Modem), mediante pagamento de
tarifas ou precos publicos;

(iv) Os provedores de acesso a Internet normalmente tém suas receitas havidas
principalmente por fornecer acesso a essas redes para 0S USUarios e por

hospedar sites de provedores de contelido™*®

, OU seja, marcadamente
baseada em servicos;

(v) A carga regulatoria € heterogénea. Ha intensa atividade do regulador setorial
sobre os servigos, infraestruturas e redes de telecomunicagfes, todavia com
regulamentagfes por segmento de industria (telefonia fixa, TV a cabo, etc.) ou
“silos” (vide Figura E), apesar da versatilidade do protocolo IP e de varios

marcos regulatérios'*’

terem suplantado essa segmentagcao por tecnologia,
tipo de rede, etc. Os servicos de provimento de acesso a Internet e de
provimento de conteddo séo disciplinados estritamente no ambito contratual
ou por politicas publicas pontuais, tendo maior liberdade para fixar as regras

do jogo, ainda que em ambientes de autorregulacdo™*®.

The Present ““Silo Model” of Regulation

(Figura E)™*°

146 0s provedores de acesso gratuito a internet vinham tendo suas receitas baseadas principalmente

em publicidade, mas o modelo fracassou em virtude das fusdes e aquisicbes desses provedores a
empresas de telecomunica¢cBes. Mas é possivel acessar banda larga sem intermediacdo desses
provedores.

4" No Brasil, a Lei Geral de Telecomunicagdes (LGT).

No Brasil, o segmento publicitario submetido a autorregulacdo do Conselho Nacional de
Autorregulamentacédo Publicitaria (CONAR).

® Embora a figura ilustre a regulacdo por silos dos EUA, aplica-se perfeitamente ao modelo
brasileiro. (WHITT, 2004, p. 597).

148
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Com o tempo, os protocolos foram se diversificando e passaram a ser

organizados verticalmente em um modelo de camadas™® ou layers model***

que,
somado a sofisticacdo das informacdes, tende a progressivamente comprometer a
atual regulamentacéo ainda compartimentada em silos.

Esse padrdo técnico de fracionamento em camadas culminou com a
formatacdo de modelo regulatério também em camadas'®?, cuja estrutura deflagra
ambiente concorrencial adstrito aos agentes daquela camada, repercutindo nos
modelos de negocios e impondo grande controle da interconexdo das redes.

Para os defensores dessa configuracdo, ndo se admite a adocdo de
medidas de discriminacdo de transmissdes. Isso porque sugere uma espécie de
“separacdo estrutural entre quem controla a cama fisica e as demais camadas da
rede, [...] tornando a oferta de acesso e 0 uso da respectiva infraestrutura uma
atividade sujeita a significativa regulacéo estatal”*>3.

Contudo essa proé-atividade do regulador setorial ndo se mostra suficiente a
poder obstar falhas de mercado geradas pela prépria estrutura.

No Brasil, isso se verificou a partir da convergéncia tecnolégica que permitiu
a venda agregada de servigcos de voz (telefonia), transmissdo de dados (acesso em
banda larga a internet) e de contetdo audiovisual (televisdo), denominado triple play.
As operadoras de telefonia ndo detém uma rede com capacidade para bem operar o
trafego de conteddo audiovisual. Para permanecerem nesse mercado,
estabeleceram parcerias com empresas de TV por assinatura por satélite (MMDS e
DTH) visando a obstar o avanco da operadoras de TV a cabo (cable modem), mas

os custos de transacéo™*

sao significativamente expressivos e ha impedimentos a
convergéncia empresarial por fusdes e aquisicdes, pois empresas de telefonia,
genuinamente constituidas sob capital estrangeiro, estdo constitucionalmente
vedadas a desenvolver conteudo. Para tanto, bastaria a adocdo de uma regulacao

assimétrica que alcancasse apenas as empresas que controlam redes de telefonia.

%0 SOLUM & CHUNG, 2003.
1 Cf. Figura A, na subsecéo 2.2.

152 \WERBACK, 2002.

158 «[ ] o detentor da infraestrutura ndo poderia desenvolver atividades no ambito da camada de
conteudo ou de aplicativos, nem interferir na camada légica” (FARACO, 2010, p.4).

134 Cf. nota 14.
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Urge com isso a redefinicdo da separagao estrutural desses mercados, inclusive em
sede regulatéria®>.

Apesar das fortes criticas'®®, a tendéncia é convergirem o modelo de
regulagcdo ponta-a-ponta com o modelo de regulagdo por camadas, desde que
respeitado 0 acesso ndo discriminatério™’. Entretanto, ainda ha resisténcia de
setores como a indastria de suprimentos, os provedores de conteudo, dentre outros.
Isso porque, essa mudanca tecnoldgica e organizacional impde aumento dos custos
de transacdo™®® e mudancas institucionais, notadamente desfavoraveis ao padrdo de
abertura e liberdade hoje verificado na Internet.

Mais robusto e flexivel, esse modelo por camadas respeita a integridade de
cada camada organizada na chamada “rede inteligente” (Figuras C e F), porém o
gerenciamento das redes'™® demanda intensa atualizacdo e adaptacdo das
plataformas, bem como maior destinacao de recursos. Nessas, 0s pacotes passam a
ser transmitidos sob a orientacdo da de cada camada, mediante protocolos
destinados a cada finalidade (transporte, rede, aplicacdo, etc.). Com isso, ha maior
aproveitamento do recurso de rede como um todo. Contudo, na largura da banda, o
espaco destinado ao transporte de conteddo tende a reduzir-se, demandando
constantes investimentos na rede para aumentar a largura da banda ou a
capacidade de trafego.

Dai o aperfeicoamento para o modelo de redes por camada com
qualidade do servico (Quality of Service ou simplesmente redes Qo0S), que ndo é
propriamente uma arquitetura de rede, nem representa efetividade da transmisséo,
mas se constitui em uma garantia de largura de banda, visando oferecer maior
velocidade do trafego e minimizar a laténcia (o tempo para transmitir), mediante

sistemas que oferecem prioridades entre camadas e protocolos, inclusive diferentes

%% 0 art. 15 da Lei 8977/95, lei que disciplina os servicos de televisdo a cabo, veda a possibilidade de

as concessionarias de telecomunica¢@es (que controlavam a rede de telefonia) obterem concessfes
para a prestagdo de servico de TV a cabo, salvo nas localidades onde ndo houvesse outro
interessado. Mas a origem do dispositivo ndo se deve ao risco de o mercado de distribuicdo de
conteddo audiovisual ser subitamente dominado pelas concessionarias de telecomunicacbes
(telefonia), mas para que a rede a cabo n&o tivesse controle estatal e n6a dependesse de
investimentos publicos (ibid. p.9).

% EMLEY & LESSIG, 2000.

" SALTZER, REED e CLARK, 2008.

158 Cf. nota 14.

9 Em alerta: ha crescentes criticas ao modelo de redes inteligentes, como K.I.S.S. (“Keep it simple,
stupid!”), identificando as armadilhas de gerenciamento e regulatérias para essas redes.(ISENBERG,
1998, p. 24-31).
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camadas. Metaforicamente, consistiria em uma rede por camadas capaz de modular
as préprias camadas e oferecer maior largura de banda quando assim demandada.
Esse modelo preserva a verticalidade das camadas, porém possibilita dotar cada
camada de maior inteligéncia de rede e complexidade. Portanto, nas redes QoS'®
observa-se:

(i) transmissédo gerenciada por circuitos entre as camadas, sendo conferido
tratamento distinto conforme a “largura de banda”, ou melhor, velocidade de
transmissdo contratada, tendendo a maiores investimentos;

(i) seguranca e confiabilidade da rede superiores, sem afetar servicos que
dependem de maior desempenho da rede (e.g. VoIP, IPTV, etc)'®*;

(i) velocidade de transmissdo contratada é a velocidade efetivamente realizada,
de forma que ha maior transparéncia do acesso, 0 que muitas vezes nao
ocorre nas redes E2E por forga de congestionamentos e laténcia;

(iv) pacotes ndo mais circulam em uma grande nuvem, mas em segmentos da
rede, conforme as prioridades, permitindo maior controle sobre ‘lixos
eletrébnicos”;

(v) acesso as redes oferecido através de servicos de telecomunicacbes, por
provedores de acesso as redes, através de conexdo discada (telefonia fixa)
ou banda larga (redes ADSL ou Cable Modem), mediante o pagamento de
tarifas ou precos publicos pelos consumidores, sendo, contudo, intercaladas
por redes de nova geracdo nas partes centrais (core), carecendo de altos
investimentos na implantacdo e manutencao;

(vi) incentivo a que os provedores de acesso a Internet passem a cobrar de
provedores de conteudo (e.g. jornais on line, sites de relacionamento, etc.)
por capacidade de acesso, implicando menor liberdade de acesso;

(vii) criticas por contribuir para a redugcdo da liberdade de expressdo, da
participacdo democratica, dentre outros, porque reduz 0 acesso stricto sensu
indiscriminado;

(viii) regulacdo tendente a ser heterogénea conforme as estruturas e condutas
inerentes aos mercados de cada camada (transporte, aplicacao, rede IP, rede

fisica, etc.), ignoradas as categorias do modelo monopolista, agora pautada

%0 SOLUM & CHUNG, 2003.
61 SPULBER & YOO, 2005.
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na competicdo conforme o mercado relevante, implicando exaustivo controle

(regulatdrio, antitruste, jurisdicional, social, etc.) desse mercado.

Servigo a

Servigo de acesso a terceiros

Internet

Conexao de
banda larga

Servigo de
voz

Serv. video

162

(Figura F)

No Brasil, 0 modelo de regulacdo do acesso ndo é claramente definido,
devido a heterogeneidade das redes (nas pontas das redes predomina o modelo
E2E e no core de algumas das redes, DSL e cable modem, o modelo Qo0S), somada
a cautela do regulador em disciplinar face ao marco regulatério atual.

Grande parte da do trafego das comunicac¢fes esta confiado aos métodos de
gerenciamento de trdfego adotados pelas operadoras de redes. Suas acdes
padecem de racionalidade limitada®®®, devido & assimetria de informacées para geri-
las, assim como revelam comportamentos oportunistas*®* ou mesmo estratégias de
negoécios que criam prioridades entre camadas e protocolos, sob a denominagéo
medidas de gerenciamento da rede.

Essas medidas visam reduzir a insuficiente capacidade de certos trechos de
rede, prover maior seguranca frente a circulagdo de lixo eletrdnico, invasdes de

redes e reincidentes crimes eletronicos, etc.

162 Representacdo de redes de nova geracdo (Next Generation Networks — NGN). (BLOOBBLE,

2008).
183 Cf. nota 12.
164 Cf. nota 11.
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Inegavelmente, esse modelo de acesso por camadas, embora gere aumento

185 e demande significativas mudancas institucionais, tem

considerado como uma potencial solucao tecnoldgica a dificeis questdes de

politica publica sobre'®®:

(i)

(ii)

contetdos da Internet e transac¢des: quaisquer tentativas de limitar ou restringir
conteudos ou atividades de camadas de aplicacao (e.g. e-mails, voz, download
de musica e de demais conteudos) podem ser reguladas separadamente a
regulacdo das infraestruturas e redes;

regulacdo da banda larga: tratamento regulatério distinto entre as distintas
partes da rede (core e edge), em especial da “Ultima milha” (se¢cdo mais
préxima aos consumidores), por possuirem distintas estruturas de mercado,
evitando, pois, regular igualmente partes da rede que implicam distintas

condutas;

(i) voz sobre IP (VoIP): a regulacdo dessa aplicagcédo ndo deve ser confundida com

(iv)

(v)

a regulacao da infraestrutura fisica;

interconexdo e as outras formas de acesso: sdo aplicaveis com reflexos
inclusive as véarias camadas da rede, com base na presenca e no grau de
poder de mercado;

obrigacOes de servico universal: exigéncia que recai exclusivamente sobre a
camada fisica, ndo impondo custos as demais.

Das inovacdes tecnolégicas das redes de telecomunicacbes e sua

conformacdo em um hipersetor (intermodal e intramodal), emergiu o dilema entre os

modelos regulatérios de acesso a ser adotado, deflagrando, inevitavelmente, o tema

da neutralidade das redes e seus efeitos ao centro do debate de questbes

relacionadas a concorréncia, ao bem-estar dos usuarios, a propriedade intelectual e,

inclusive, a propria agenda da inovagéo.

185 Cf. nota 14.
%8 WHITT, 2004, p.593.
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3 NEUTRALIDADE DE REDES E SUA DIMENSAO
INSTITUCIONAL

A neutralidade de redes tecnicamente sempre existiu, ainda que né&o
expressamente prevista em lei. Cunhada como network neutrality, net neutrality,
internet neutrality ou NN (acrbnimo), consiste no principio que, em termos gerais,
visa & garantia do livre acesso’®’ e a igualdade de acesso as infraestruturas de rede,

168

sendo aplicado a generalidade das industrias de rede™" (industria elétrica, de gas e

petréleo, telecomunicacdes, saneamento, agua, dentre outras).

Entretanto, € no setor das telecomunicacbes e demais setores conexos
(Comunicacoes e Tecnologias da Informacédo) que a neutralidade das redes oferece
importante debate acerca da acessibilidade das redes e revela inumeros
desdobramentos. Afinal, nas redes telecomunicacdes, o que é trafegado sao sinais,
e cada sinal, ainda que convertido em bit, € notadamente imiscivel e guarda alta
singularidade quanto ao receptor, emissor e a informacao.

Distintamente das demais industrias de rede, observa-se que o contetdo
trafegado ndo estd dotado dessas caracteristicas, e.g. nas redes de distribuicdo de
agua potavel, nas quais se transmite agua potavel para usuarios e ndo ha distincédo
entre a dgua que cada usuario recebe. O mesmo ocorre, em geral, em redes de
distribuicdo de gas, de petréleo, de energia, etc. Dai a singularidade do estudo da

neutralidade de redes para o setor das telecomunicacdes.

3.1 ORIGEM DA NEUTRALIDADE DE REDES E SUA APLICACAO

Em tempos remotos de comunicagles integralmente ponta-a-ponta (E2E),
as redes nao selecionavam o que nelas trafegasse. Assim ocorreu com a telegrafia,
sempre regida pelo dever de transmissdo e encaminhamento de telegramas
independentemente do conteudo, emitente ou receptor, conferindo certo status de
igualdade a esses elementos da comunicagcdo. O mesmo se deu com o advento da

Internet, cuja concepcao original era de uma rede genuinamente livre e aberta, a

187 Cf. garantia do livre acesso na subsec&o 2.1.

Admite algumas excessdes, e.g. industria de transporte quando diferencia faixas para o fluxo de
distintos tipos de veiculos.

168
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qual ndo se coadunava com tratamentos discriminatérios, bloqueios de dados, sinais
ou mensagens, sendo inclusive habil e autossuficiente para solucionar eventuais
problemas que nela surgissem.

O tema da neutralidade de redes emergiu de forma pontual nos Estados
Unidos (EUA) e paulatinamente foi tomando importancia e propor¢des mundiais,
nao mais adstrito ao setor das telecomunicagdes e seus conexos, mas envolvendo
varios outros setores e grupos de interesses que utilizam TICs na estrutura de suas
atividade, negocios ou relacdes sociais.

As recentes transformacbes tecnoldgicas e regulatorias das redes de
telecomunicacdes contribuiram para a constituicdo de infraestruturas de
comunicacdo hibridas, complexas e multifacetadas, atualmente compostas tanto
E2E, quanto por redes QoS. Com isso, mostram-se capazes de selecionar o trafego,
sobretudo nas partes que correspondem ao “miolo” da rede e em pontos nodais,
bem como nas extremidades (préximo dos usuarios) com o predominio de redes
E2E, submetidas a atualizacGes. Para tanto, alega-se que essa coordenacdo das
infraestruturas de rede, oferece ao trafego maior seguranca, confiabilidade, rapidez.
Porém, também possibilita potenciais bloqueios e praticas discriminatorias,
sobretudo nas comunicacdes via Internet, corroborando para um inexoravel trade off
entre segurancga e liberdade.

Esse panorama fez com que, nos anos 90, em repudio a esses bloqueios e
praticas discriminatérias, bem como a criacdo artificial de demandas por maior
qualidade, confianca ou rapidez das redes, eclodisse um movimento em defesa do
padrao de arquitetura de rede baseado em “redes neutras” (originalmente
tecnoldgico), ou seja, em redes nao seletivas, evocando, inclusive, a categoria de
principio regulatorio.

Antes, no entdo regime monopolista, a neutralidade de redes relegava-se a
guestdes meramente técnicas ou de seguranca nacional, por vezes denominada de
“neutralidade tecnoldgica” (operacionalidade de tecnologias), com a qual hoje nao
mais se confunde, pois se destina a proteger trdfego de dados e sinais néo
discriminatorio e dotados de transparéncia de suas informacoes.

A principio, o tema da neutralidade de redes surgiu sob argumentos de
carater predominantemente tecnololdgico, visando conter, ou mesmo repelir, todo
comportamento ou medida que alterasse ou comprometesse a eficacia das redes

E2E. Primeiro, por essas redes serem ideais para preservar a concepc¢ao original da
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Internet, como uma rede aberta e livre’®™. Segundo, por serem as redes E2E
suficientemente seguras, confidveis e capazes de manter a integridade dos
dados'’®, evitar envios duplicados e laténcia, garantir envios ordenados*’*, mediante
mecanismos de checagem (checksum)'’?. Caso constatadas falhas nessas funcoes,
bastariam atualiza¢cdes mais simples e pontuais, comparadas aquelas demandadas
pelas redes por camadas de qualidade (Q0S), nas quais as atualizagfes tendem a
ser mais complexas e com custos mais elevados, pois suas plataformas sdo mais
sofisticadas e, muitas vezes, decorrentes de demandas artificialmente criadas,
descortinando, por fim, o contexto de que o desenho de redes por camadas de
qualidade (QoS) oferecem maior rapidez, seguranca, confiabilidade, dentre outros
diferenciais'”® como sua indispensabilidade.

Embora as redes E2E sejam hoje consideradas um subsistema de redes, se
conectadas a elementos de redes Qo0S, habeis a selecionar e alterar o trafego, e
essas funcbes ndo forem operadas, o principio inerente as redes E2E persistira. Isso
demonstra que a demanda por aplicativos QoS nos nés dessas redes tenha sido
desnecessaria ou artificialmente criada. Igual entendimento sera, caso nessas redes
transitarem protocolos entre as camadas sem sofrerem alteracdes de suas funcdes
iniciais. Isso porque ja se reconhece que o traco caracteristico das redes E2E néo é
propriamente a transferéncia de pacotes de um elemento de rede em uma ponta
para outro elemento de rede sem interferéncia ou alteracdo de terceiros elementos
de rede localizados em nés da rede, mas é a confiabilidade (trustworth)!’* dessa
transmissdo estabelecida e identificada entre os elementos de cada ponta,
convertendo a propria rede E2E em uma novel arquitetura de rede T2T (trust-to-

trust), permanecendo a inteligéncia funcional das redes nas extremiadades.

' LEMLEY & LESSIG, 2000.

' SALTZER, REED e CLARK, 1984.

! Envios ordenados s&o garantidos por estruturas de dados do tipo “fila” (queue), denominado FIFO
(acrbnimo para “first-in, first-out” ou “fly-in, fly-out”, ou seja, por um modo de armazenamento e
organizacdo dos dados que respeita a sequéncia na transmissdo dos pacotes nas redes, de forma
que os primeiros pacotes a serem colocados na rede, devam ser os primeiros pacotes a serem
processados. Isso se torna possivel em uma rede E2E com a colocacéo de dispositivos nas conexdes
de redes (pontes de comunicacgdo, switches e roteadores) capazes de manter os pacotes de dados
em rota em fila, sem estabelecer prioridades, classificagdes ou mesmo escalonar o volume de trafego
conforme a largura de banda da rede (esses atributos sdo proprios das redes QoS, dotadas de
dispositivos e métodos de enfileiramento que realizam essas fung8es diferenciadas).

2 MCQUILLAN, 1973; DAVIES, BARTLETT, SCANTLEBURY e WILKINSON, 1967.
13 SALTZER, REED e CLARK, 1984.
174 MOORS, 2002.
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A despeito dessa argumentacdo em defesa das redes E2E, um importante
fator ndo pode ser ignorado: nas redes sob arquitetura E2E o trafego de pacotes €
expressivamente maior, se comparado ao trafego nas redes por camadas de
qualidade (Qo0S). Isso porque, nas redes Qo0S, os pacotes circulam orientados a
otimizar a utilizacao da largura de banda, oferecendo maior economia de escala as
infraestruturas de telecomunica¢fes. Essa economia de escala € o fundamento
capital para que os provedores de rede (normalmente empresas de
telecomunicacdes que exploram as redes) defendam e intensifiquem a adocao de
elementos QoS para selecior e otimizar o trafego, mesmo que em detrimento do
paradigma da neutralidade da rede. Afinal, a intensificacdo do trafego em uma rede
exclusivamente E2E implica investimentos continuos e altos custos, seja para a
ampliacdo das infraestruturas de rede, seja visando inovacdes tecnoldgicas (e.g.
novos materiais, novas formas de transmisséo, novos aplicativos, etc.) ou mesmo de
inovacdes na gestdo das redes (e.g. novas parcerias, contratos, etc.).

Defende-se que, sem a economia de escala gerada pelas redes por
camadas de qualidade (Qo0S), ndo seria possivel manter 0s compromissos
regulatérios assumidos com os provedores de redes, nos processos de reformas (e
re-reformas) do setor de telecomunicagbes, nos mais variados ambientes
institucionais em que foram realizadas'’>. Na maioria dos casos, o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos regulatdrios seria densamente corrompido, bem
como ameacadas a estabilidade e a credibilidade das instituicbes do desenho
regulatério atual.

Embora a neutralidade de redes guarde origem e viabilidade técnica, a
realidade de cada ambiente institucional pode revela-la imprépria ou mesmo
incompativel com as escolhas regulatérias vigentes. Enfim, o atual “estado da
técnica” permite que as redes possam ou ndo ser neutras, porém essa escolha é,
determinantemente, regulatoria.

Com isso, a coordenagéo de modelos de acesso e trafego na rede (e.g. E2E,
Qo0S, NGN) e a existéncia de um desenho de mercado com separagao estrutural'’®
(regulacdes assimétricas), acabaram por promover, inicialmente, esse movimento
em prol da neutralidade das redes por precursores da Internet e defensores do

modelo E2E, cuja adesao foi se intensificando a medida que outros setores, bem

175 vide subsecao 2.3.

178 vide formas adotadas de separacao estrutural no setor em: quadro 5, item V.
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como usuarios, reconheciam que seus interesses estavam sendo comprometidos,
ex. vi., por praticas discriminatorias de provedores de servico de Internet (ISPs) ou
mesmo por uma nova realidade nas condicbes de acessibilidade (restricbes
estratégicas ao livre acesso, sob a alegacédo de oferecer maior eficiéncia técnica ao
usuario, reduzir a competitividade e intensificar a atratividade de investimentos em
inovacoes, sobretudo, em inovagoes de infraestruturas do setor).

Para tanto, buscando garantir 0 acesso aberto e coibir essas praticas, em
2002, foi publicado um documento denominado Network Neutrality, The Broadband
Discrimination’’, que refuta praticas como:

(i) bloqueio de acesso, muitas vezes revestidos por argumentos técnicos de
gueda da transmisséo, congestionamento de rede, etc.

(i) direito do provedor de rede cobrar pelo acesso de outros provedores aos
usuarios que estédo vinculados a sua rede;

(iii) tratamento diferencial entre usuarios conforme a capacidade e eficiéncia de
transmissao contratada com o provedor de acesso a Internet.

(iv) ndo neutralidade conducente a maior concentracdo de poder de mercado,
demandando maior controle por parte dos 6érgdos antitruste e do érgao
regulador.

Em 2005, varios Projetos de Lei (Draft Bills)}’® foram propostos no
Congresso  Norte-Americano, para a reforma do marco regulatorio
(Telecommunications Act of 1996), visando ao acesso dos consumidores a qualquer
aplicativo, conteddo ou servico, bem como proibindo os provedores de acesso a
Internet (ISPs) de oferecerem diferentes planos de servicos entre seus
consumidores.

Em 2006, uma grande coalizdo formada por grupos de direitos do
consumidor e de liberdade de expresséo, assim como de “blogueiros”, langaram o
movimento “Savethelnterrnet.com”. Tratava-se de uma iniciativa para pressionar o

Congresso a néo aprovar qualquer lei em telecomunicagbes que néo fortalecesse a

1 (WU, 2003). Deu-se seguimento por diversas manifestacdes, inclusive com a propositura de varios

projetos de lei para rever o Telecommunications Act of 1996, no sentido de prever expressamente a
neutralidade de redes, com propostas capitaneadas por grandes provedores de conteddo como
Google Inc. e E-Bay Inc. Os recentes projetos de lei, agora voltados ao Communications Act of 1934,
buscam a afirmacédo da neutralidade de redes através da previsdo de comportamentos competitivos e
praticas comerciais leais aos consumidores, como a garantia do acesso, ainda que em modelo de
rede por qualidade de servico (QoS), (SENATE OF THE UNITED STATES OF AMERICA, 2007).

178 Cf. Quadro 06 a seguir.
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neutralidade de redes, obtendo mais de um milh&o de assinaturas em apenas dois
meses contra a divisdo da rede de banda larga (tiering the broadband) em servigcos
de voz ou servicos de video, conforme a qualidade dos servicos contratados, e 0
bloqueio a conteldos ou servicos através de sensores por parte de operadoras de

banda larga. Além dessas, seguiram-se varias propostas legislativas:

Quadro 06 - Projetos de Lei Federal, propostas e andamentos nas Telecomunicagdes (EUA)'"

NOME/ANO PROPOSTAS ANDAMENTO

(PROJETOS DE LEI)

Internet Freedom and Proibir o blogueio e a modificagdo dos dados Extinta ao final de 2007.
Nondiscrimination Act of em transito, exceto o filtro de spam, malware e

2006 (S. 2360 - conteudos ilegais.

marcgo/2006)"°

Communications Criar uma franquia para provedores de video Foi aprovado pela House
Opportunity, Promotion and direcionados a neutralidade das redes of Representatives, mas as
Enhancement Act of 2006 municipais. regras sobre neutralidade
(H.R. 5252 - margo/2006)"" de redes foram removidas

por emenda proposta,
sendo, ao fim, extinta no

final de 2007.
Network Neutrality Act of Propor emendas a Lei anterior, para Rejeitado pelo Comité
2006 (H.R. 5273 - abril/2006) | restabelecer a neutralidade de redes ainda Especial entre
mais restritiva. Republicanos e
Democratas.
Communications Propor emenda ao Communications Act of Encaminhado em inteiro
Consumer’s Choice, and 1934 que redirecione a competéncia teor para o Senado,
Broadband Deployment Act regulatdria sobre a neutralidade das redes contudo rejeitada junto ao
of 2006 (S. 2686 - para a competéncia da Federal Senate Committee on
maio/2006)182 Communication Commission (FCC), Commerce, Science, and

federalizando a competéncia antes municipal e | Transportation.
permitindo a realizag&o de estudos sobre

praticas de negdcios abusivos identificados
pela “Savethelnternet.com” e outros grupos.

Extinta ao final de 2007.

179 além do ambito federal, ha outros projetos de lei (estaduais e municipais) que priorizam redes

WiMax.

180 pyUBLIC KNOWLEDGE, S.2360, 02/03/2006.

81 J.S. GOVERNMENT PRINTING OFFICE, H.R.5252, 15/05/2006.
182 STEVENS, 2006.



(continuacdo do Quadro 06)
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PROPOSTAS
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60

Internet Freedom and
Nondiscrimination Act of
2006 (H.R. 5417 -
maio/2006)'%

Incluir nas violagdes do Clayton Antitrust Act: a
discriminagdo sobre qualquer forma de trafego
na internet, por provedores de banda larga; a
recusa de conteudos de outros provedores; 0
bloqueio ou impedimentos de contelidos; a
proibicdo do uso de controles de admissdo
para determinadas prioridades de trafico.

Aprovado pela House
Judiciary Committee.

Extinta ao final do ano de
2007.

Internet Freedom
Preservation Act of 2007
(casually known as the
Snowe-Dorgan bill) — (S. 215
alterado para S. 2917 -
janeiro/2007)"*

Propor emendas ao Communications Act of
1934 que visem banir o bloqueio e a
degradacéo de todo conteudo legal, proibindo
retengBes no acesso a Internet com a
cobranca de servigos futuros, e banir do QoS
acordos entre provedores de rede e
determinados provedores de conteudo.
Entretanto, ainda permaneceria permitido
priorizar o contetido desde que ele origine do
préprio provedor de rede. Propde também que
a FCC seja responsavel pelo controle e
fiscalizacéo, fornecendo informativos sobre o
estado em que se encontra o mercado de
banda larga.

Por duas vezes foi lida no
Senate Committee on
Commerce, Science, and
Transportation.

Pendente.

Internet Freedom
Preservation Act of 2008
(H.R.5353 -
fevereiro/2008)*%

Estabelecer uma politica de banda larga a ser
conduzida diretamente pela FCC, para
proceder com o lancamento da banda larga
publica e fortalecer a competicéo, a protecédo
do consumidor e o direito de escolha por parte
do consumidor dos servi¢os de aceso a
Internet e outras propostas.

Apresentado no House
Energy and Commerce
Committee.

Pendente.

The Broadband Conduit
Deployment Act of 2009
(maio/2009 — H.R. 2428)'®

Propor emendas ao United States Code que
determinem a Secretaria de Transporte obrigar
0s novos projetos de rodovias federais a incluir
condutores plasticos que permitam acomodar
elementos de redes de varios provedores de
banda larga, reduzindo na metade os custos
de transacio’®’ com a instalacéo de novas
redes, atribuidos & necessidade de abrir e
pavimentar rodovias. Esse projeto tem o0 apoio
da Google Co.

Apresentado na House of
Representatives e
encaminhado ao
Subcommittee on
Highways and Transit.

Pendente

183 pUBLIC KNOWLEDGE, H.R.5417, 2006.
184 U.S. GOVERNMENT PRINTING OFFICE, S.215, 2009.

185 OPEN CONGRESS, 2008.

18 GOVTRACK US, 2010.
187 Cf. nota 14.
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No plano regulatério, desde 2005, a Federal Communication Commission
(FCC) tém buscado aplicar os quatro principios de neutralidade de redes (previstos
em 2002) na medida em que vem sendo demandada.

Por isso, ja se constata a crescente judicializacdo de conflitos sobre essa
matéria, principalmente por comportamentos como bloqueios no acesso, laténcias,
throttling, dentre outros.

Em 2005, o provedor de VoIP Vonage Ltd. sofreu recusa na transmisséo de
seu trafego de VolIP pela Madison River Communications Coorp., a qual concordou
em ndo mais bloquear o trafego de voz sobre IP (VolP) e a fazer um pagamento
voluntério ao Tesouro dos Estados Unidos™®.

Em 2007, a Comcast Corp. (provedor de servico de banda larga via cabo —
cable modem) bloqueou o trafego de video do provedor de contetdo BitTorrent Inc.
e entre consumidores, tendo sido repreendida e multada pela FCC (2008), medida

189' na

insuficiente para desestimular a propositura de class action (acdo coletiva)
qual fora condenada, seguindo a acéo, todavia, ainda em curso.

N&o bastante, em oposicdo a medida sancionatéria adotada pela FCC e
conclamando o confronto a neutralidade de redes, a Comcast Corp. ingressou
judicialmente sob a alegacdo de que a medida tomada esta direcionada para o
gerenciamento da rede, conduta sobre a qual a legislacdo setorial é silente, além do
fato de que a FCC seria incompetente para regular a matéria, pois grande parte da
rede de TV a cabo nao esta sob jurisdi¢cao federal.

A alegacédo de incompeténcia foi acolhida em primeira instancia'®®, seguindo
o0 processo em fase recursal'®. Essa deciséo, embora ndo seja definitiva’®? e tendo
se limitado a analisar a questdo preliminar de mérito, de certa forma conturba o
debate sobre a neutralidade de redes, porque se constatou que, paralelamente,

existem outras questdes juridicas que entravam a discusséo propriamente dita sobre

¥ Ecc, [s.al.

'3 DUNCAN, 2009.

199 A decisdo afasta a competéncia ancilar da FCC: "For a variety of substantive and procedural
reasons those provisions cannot support its exercise of ancillary authority over Comcast's network
management practices," the court wrote in its 3-0 decision. "We therefore grant Comcast's petition for
review and vacate the challenged order." (KANG, 2010).

91 Com isso, o valor das acOes da Comcast Corp. Subiu substancialmente, jA sendo objeto de
propostas de fusdo junto & NBC Universal para constituir o maior provedor de servico de banda larga
a cabo do pais.

192 Significado: ndo transitou em julgado, ou seja, ainda é passivel de recurso.
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a neutralidade de redes, e.g. no caso norte-americano, a fixacdo incontesti da
competéncia do regulador sobre a matéria.

No campo antitruste, em 2007, a Federal Trade Commission (FTC)'
contestou o cabimento de se regulamentar a neutralidade de redes, alegando que a
industria de banda larga fora criada recentemente, fato que justificaria ainda néo ter
sido demonstrada uma significativa falha de mercado ou por inexistirem relevantes
ofensas a consumidores por condutas de provedores de banda larga. Ressaltou que
essa iniciativa de regular a neutralidade de redes poderia gerar efeitos adversos ao
bem-estar dos consumidores, embora ndo desejados por Seus proponentes.

Posteriormente, atendendo & convocacdo do Senado™®*

, @ FTC reconheceu que um
sistema de discriminacdo de precos poderia gerar forte desestimulo ao surgimento
de empresas como a Google Inc. e tantas outras de reconhecido de interesse
publico.

Na Unido Européia (UE) observa-se uma distinta trajetoria quanto ao tema
da neutralidade de redes. Primeiramente, porque nas telecomunicacfes européias, a
concorréncia baseada em infraestrutura (em redes de banda larga) ndo é
significativa, predominando a concorréncia baseada em servicos, ao contrario do que
ocorre nos EUA (marcadamente sob regime de duopdlio entre o provedor de rede de
telefonia fixa e do provedor de rede a cabo).

A competicdo baseada em servicos esta institucionalizada na Diretiva de
Acesso (2002/19/EC), segundo a qual o operador dominante é obrigado ex ante a
oferecer acesso as redes para alternative market players (competidores de setores
conexos), através de obrigacdes de interconexdao e de compartilhamento de
infraestruturas, modelo que tem culminado na insuficiéncia quantitava e qualitativa
das redes e dificultado investimentos em redes de proxima geracao (next generation
networks — NGT).

O tema da neutralidade de redes foi deflagrado na Europa a partir de 2002,
em questdes estritamente concorrenciais, através da apuragdo do significativo poder
de mercado'® de servicos de telecomunicacées ndo baseada na tecnologia, mas sob
a visdo do usuario, ou seja, do servico final por ele recebido (e.g. mercado de voz,

mercado de dados, etc.).

19 ETC, 2007.
194 USA SENATE, 2007.
1% PRADO, 2007.
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Desde entdo, observa-se falta de transparéncia das informacdes sobre o
acesso e constantes irregularidades na prestacdo do servico de acesso a Internet
oferecido por provedores de servi¢o (Internet discada via rede de telefonia, rede de
banda larga DSL/ADSL via operador telefonico, rede de banda larga cable modem
via operador a cabo, rede 3G via operador de comunicacdo movel, etc.). Isso se
deve, em parte, ao fato de o modelo europeu de acesso as redes estar muito
concentrado na interconexdo das redes, sem a devida promoc¢ao de novas redes.

Por essa razdo, na Unido Européia, em 2007, a Comissao Européia, através

do Impact Assessment!®

, apresentou propostas de alteracdo de Diretivas, em
especial, visando maior transparéncia por parte provedores e melhoria na qualidade
nos servicos prestados. Com isso, varios paises adotaram medidas voltadas a oferta
de redes de banda larga e aprofundando o debate sobre neutralidade de redes,
principalmente por condutas praticadas em detrimento do interesse de usuarios.

Embora pese o contexto comunitério, varios paises da UE discutem o tema,
mas ha grandes diferengas entre eles: “enquanto a Finlandia declara que o acesso a
banda larga é direito dos cidadaos, a Franca fala o contrario, que a Internet ndo é
direito fundamental™®’.

Em 2009, a Finlandia'® instituiu o direito de acesso & banda larga como um
direito fundamental, sendo o Estado obrigado a prover o acesso nao discriminatério
de no minimo 1 Mb para cada cidaddo, como reconhecimento de seu papel para o
desenvolvimento individual e coletivo.

Dentre as inciativas, em 2009, destacou-se 0 pionerismo regulatério da
Noruega, quando o regulador setorial, Norwegian Post and Telecommunication
Authority (NPT), fixou o Network Neutrality Guidelines com os seguintes principios:

l. usuarios de Internet tém o direito a conexao de Internet com capacidade pré-
definida e qualidade;

Il. usuarios de Internet tém direito a conexdo de Internet que lhes permita:
enviar e receber conteddo de suas escolhas, usar servicos e rodar
programas de suas escolhas, conectar hardware e usar software de suas

escolhas que ndo ameacem a rede; e

1% CE, 2007, p. 91.

" SAAD NETO, nov. 2011, p. 15.
19 BERNERS-LEE, 2010b.
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Il. usuarios tém direito a uma conexdo de Internet que seja livre de
discriminacdo no que diz respeito ao tipo de programa, servigco, conteido ou

baseada nos enderecos do emissor ou do destinatario.

Igualmente, ha inameras iniciativas legislativas e regulatorias em outros
paises, buscando disciplinar a neutralidade de redes ou mesmo prever condutas nao
neutras.

Na Italia, em 2008, sob iniciativa dos senadores Vicenzo Vita e Luigui
Vimercati, foi proposto o Projeto de Lei Neutralita delle Reti, Free Software e Societa
dell’Informazione™®®, que define:

Neutralidade de rede: uma rede na qual todos os servicos s&o
acessiveis a todos os usuarios de mesmo modo e tém o mesmo
tratamento com uma logica de ‘maximo esforgo’, ou seja, uma rede na
qgual o operador ndo exerca qualquer forma de discriminagéo, por um

lado, sobre conteudos e sobre servigos nela veiculados e, por outro,

sobre usuarios®®.

Na Inglaterra, possivelmente se encontra o regulador mais ativo quanto a
separacao estrutural do (unbundling) do acesso, por ter criado a Openreach Co.,
empresa separada British Telecom (BT), destinada a prover o acesso a rede a todos
os competidores igualmente.

Em 2007, o debate sobre a neutralidade de redes tornou-se ainda mais
concreto, quando a BBC (grupo de broad casting) introduziu o iPlayer Service*®, o
qual permite aos usuarios terem acesso via internet a programacao da BBC de até
uma semana atras. Desde entdo, estabeleceu-se a celeuma sobre quem deveria
pagar por esses custos impostos a rede ou para amplid-la, visando aliviar os
congestionamentos de rede. Isso tem tomado maior proporcédo devido a crescente
popularidade do iPlayer, ainda que existam outros sites de acesso a videos (e.g.
YouTube ou BitTorrent), vindo a afetar indistintamente usudrios, provedores de
conteudo, reguladores e operadores de rede.

Na Franca, a rede é majoritariamente provida por banda larga DSL (telefonia
fixa) controlada pela France Telecom. O regulador setorial, Anciennement Autorité de

Régulation des Téléecommunications (ARCEP), tem estimulado a competicao,

19 MELE, 20009.
2% ibid. art. 3, 1(n).
21 ANDERSON, 2007.
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desagregando a rede (unbudling) para permitir o acesso de terceiros. Sao parcas as
iniciativas de estimulo & competicdo baseada na geracédo de infraestrutura de rede,
embora o pais seja dotado de redes de telecomunicacéo bastante satisfatorias.

Com o crescimento da demanda por servigos que requerem maior largura de
banda, o tema da neutralidade de redes também |4 se tornou inevitavel. Até porque
ja ha referéncia normativa na legislacdo sobre comunicacdes eletrénicas, porém de
dificil interpretacdo, embora ainda ndo haja um precedente jurisprudencial no
Sistema Judicial Francés®®,

Na Alemanha®®®

, a despeito de a penetracdo das redes de cabo ser a ordem
de 82,6%, o mercado de banda larga é dominado pelas redes de telefonia fixa
(DSL/ADSL), pois apenas 5% dos usuérios sdo providos por redes a cabo (cable
modem).

Isso porque, até 2000, o operador dominante, Deutsche Telekom (DT),
controlava tanto as redes de telefonia, quanto as redes a cabo. Mesmo com a
separacdo estrutural, os altos custos para tornar a rede a cabo bi-direcional
desestimularam investimentos.

O uso de novos aplicativos que demandam maior largura de banda tém
estimulado a criagdo de alternativas & DSL (rede de telefonia fixa), ndo propriamente
via cable modem (rede de cabo), mas por fibra 6ética.

Por isso, desde 2007, tem sido estimulado o unbundling intermodal e
intramodal, quando, através de decisdo da Corte Européia de Justica, foi
estabelecido o “regulatory holiday”, espécie de recesso regulatério, para estimular a
Deutch Telemcon (DT) a promover a competicdo de plataformas com investimentos
em fibra ética, para a geracéo de infraestruturas de nova geracéo (redes NGN).

Ainda que o regulador nacional (Bundersnetzagntur) esteja empenhando
esforcos por uma regulagdo que garanta o minimo de interoperabilidade e de
qualidade do servico, ja foram deflagradas questdes de natureza estritamente
concorrencial, com o anuncio de ameacas de bloqueio pela T-Mobile, a maior
companhia alema de telecommunicacdes, ao provedor do VolP Skype, o qual oferece
acesso a internet conjugado ao acesso a telefonia fixa ou movel, por custos
significativamente inferiores aos da T-Mobile, com ela concorrendo no mercado de

VOZ.

292 \WALLSTEN & HAUSLADEN, 2009, p. 98-99.
203 CHIRICO, VAN DER HAAR e LAROUCHE, 2007.
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No Chile, foi primeiro pais a foi o primeiro pais a consagrar o principio da
neutralidade de redes em sede legislativa (ndo apenas na regulagao setorial),
alterando o marco regulatério das telecomunicacdes. Nos termos da Ley 20453/2010,
busca-se assegurar, de forma efetiva, o direito dos usuarios da Internet de utilizar as
distintas aplicacbes, prestacdes e possibilidades que a rede coloca a disposi¢do do
publico em geral, resguardando-o de restricdes impostas ao acesso por parte das
empresas provedoras desses servicos. Foram fixados 0s seguintes preceitos:

0] proibe as concessiondrias de servico publico de
telecomunicacdes e as empresas provedoras de Internet de
bloquear, interferir, discriminar, viciar ou restringir arbitrariamente
o direito dos usuarios utilizarem, enviarem, receberem ou
oferecerem qualquer conteddo, aplicagcdo ou servigo legal através
da Internet, assim como qualquer outro tipo de atividade ou uso
legal através da red.

(i) dispde que as medidas ou acdes necessdarias para a gestdo o
trafego ou administragdo da rede, que essas empresas
licitamente possam realizar, n&o poderdo afetar a livre
concorréncia.

(iii) proibe a estas empresas limitar o direito de um usuario a
incorporar ou utilizar qualquer classe de instrumentos,
dispositivos ou aparatos na rede, sempre que sejam legais e que
0s mesmos ndo danifiquem ou prejudiquem a rede ou a
qualidade do servico.

(iv) faculta a estas empresas a oferecer, as custas dos usuarios que
os solicitem, servicos de controle de conteudos que atentem
contra a lei, a moral ou os bons costumes.

(V) estabelece a obrigacao, as ditas empresas, de publicar, em seu
sitio na web, toda a informacgéo relativa as caracteristicas do
acesso a internet, sua velocidade, qualidade das conexbes,
diferenciando entre as conexfes nacionais e internacionais,
assim como a natureza e garantias do servico.

(vi) confere & Subsecretaria de Telecomunica¢des a protecdo dos
direitos dos usuarios de Internet, a qual fica facultada a
possibizlggllade de sancionar as infracds as normas desse Projeto
de Lei.

Essa iniciativa legislativa chilena resultou de praticas restritivas que

C?%  a autoridade antitruste

operavam no pais. No caso Voissnet vs. Telefénica CT
chilena sancionou a Telefonica CTC, por impedir que a Voissnet, a qual contratava
seus serivgos de acesso a Internet, prestasse servico de VolIP, revelando a
necessidade de maior controle regulatério.

E uma batalha travada contra o modelo comercial dos ISPs que fazem a

sobrevenda exagerada de suas capacidades e, ao invés de promoverem

204 SENADO DA REPUBLICA DO CHILE, 2010.
295 TRIBUNAL DE DEFENSA DE LA LIBRE COMPETENCIA, 2006.
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investimentos, adotam sistemas de bloqueio e estrangulamento das redes,
prejudicando usuarios.

Contudo, ja foi aprovado o Decreto 368/2011, que dispde sobre o
Regulamento das caracteristicas e condi¢cées da neutralidade de rede no servigo de
acesso a Internet, prestado por concessionarias de servicos publicos de
telecomunicacdo (ISP) que fornecessem acesso a Internet. Nesse Regulamento
constam as condi¢ées minimas para 0 acesso e suas as informacdes; as praticas*®
consideradas restritivas a liberdade de utilizacdo de conteudos, aplicativos ou
servigos prestados através da Internet para usuéarios e provedores de contetdo; os
métodos detalhados de prestacdo de contas sobre o trafego, tarifas e outros de forma
periodica, bem como inova ao estabelecer que as informacdes sobre o trafego devam
ser prestadas em tempo real, no website da prépria operadora, devendo manter as
informagdes publicadas e atualizadas sobre 0s servigos contratados e prestados,
conforme a velocidade, qualidade da conexao, natureza e garantias do servico®”’.

Além disso, o Regulamento prevé que o ISP podera tomar todas as medidas
cabiveis para a gestao do trafego e administracdo da rede, no ambito das atividades
que lhe foram autorizadas, sem afetar a livre concorréncia, devendo informar os
usuarios através de uma publicacao clara, conforme acima descrito, ou seja, também

no website e em tempo real.

2% «Articulo 8°. Se consideraran como practicas restrictivas a la libertad de utilizacion de los

contenidos, aplicaciones o servicios que se presten a través de Internet, las siguientes:

1) Toda aquella accién que, arbitrariamente, tienda a bloquear, interferir, entorpecer, restringir y/o de
cualquier forma obstaculizar el derecho de cualquier usuario de Internet para utilizar, enviar, recibir u
ofrecer cualquier contenido, aplicacion o servicio legal a través de Internet, asi como cualquier otro
tipo de actividad o uso legal realizado a través de la red, en especial, aquellas medidas de gestién de
trafico o administracion de red que, en aquel caracter, afecten a los niveles de servicio contratados
por el respectivo usuario.

2) Toda aquella accion que, arbitrariamente, tienda a priorizar o discriminar entre proveedores de
contenidos, aplicaciones y/o usuarios. En todo caso, siempre se entendera como arbitraria la accién
de priorizacién o discriminacion que afecte a proveedores de contenidos, aplicaciones y/o usuarios
respecto de otros de similar naturaleza.

3) Toda aquella accién que impida o restrinja el derecho de los usuarios a acceder a la informacion
veraz y actualizada relativa a las caracteristicas de los servicios de acceso a Internet ofrecidos o
contratados, segln sea el caso, a que se refiere el articulo 5° del presente reglamento.

4) Toda aquella accién que impida, restrinja o limite el derecho de los usuarios a incorporar o utilizar
cualquier clase de instrumentos, dispositivos o aparatos en la red, siempre que sean legales y no
darien o perjudiquen la red o la calidad del servicio prestado a terceros” (CHILE, 2011).

207 «Articulo 5°. Los ISP deberan mantener publicada y actualizada la informacion relativa a las
caracteristicas de los servicios de acceso a Internet ofrecidos o contratados, segun sea el caso, su
velocidad, calidad del enlace, naturaleza y garantias del servicio. Dicha obligacion se cumplira
mediante la publicacién y difusion de la referida informacién en un sitio web especialmente
acondicionado para estos efectos por cada ISP, el que debera contar con un enlace destacado desde
su sitio web principal” (ibidem).
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Isso revela um avango muito importante do ponto de vista institucional,
porque acertadamente preserva o gerenciamento do acesso e do trafego as ISPs,
porém sob varios mecanismos de fiscalizacdo e com ampla transparéncia de
informacdes, oferecendo a sociedade ndo apenas mais eficiéncia nesses servicos,
mas a oportunidade de também exercerem o controle do servigo.

No Peru, a neutralidade de redes esta prevista na regulacédo setorial, cabivel
apenas contratualmente, sem a previsdo de praticas discriminatorias. Dispbe o
Regulamento de Qualidade dos Servi¢os Publicos de Telecomunicacoes:

Artigo 7°. Os operadores locais que oferecem servigo de Internet
elou ISPs nao poderdo bloguear ou limitar o uso de uma aplicacéo,
em nenhum trecho (Usuario-ISP-ISP-Usuério) que utilize
determinada aplicagdo. Esta proibicdo alcanca o trafego sainte e
entrante internacional, salvo aquelas por solicitacdo expressa do
usuario e/ou alguns casos excepcionais por motivo de seguranca, 0s
guais devem ser comunicados e estarem sujeitos a aprovagédo da
OSIPTEL*®,

No Brasil, a neutralidade de redes de telecomunicacbes nao esta

1209

expressamente prevista em uma “regra juridica®™ ", ou seja, em leis ou na

regulamentacao do setor. Nada impede que o intérprete busque em outras normas a

caminhos para a interpretacdo da neutralidade de redes. Ha textos normativos que,

210

com certo esforco de interpretacdo extensiva® (ampliando o sentido do texto

208 «Articulo 7°.- Los operadores locales que brinden servicio de Internet y/o ISP’s no podran bloquear

o limitar el uso de alguna aplicacién, en ningan tramo (Usuario-ISP-ISP-Usuario) que recorra
determinada aplicacion. Esta prohibicién alcanza al trafico saliente y entrante internacional, salvo
aquellas a solicitud expresa del abonado o usuario y/o algunos casos excepcionales por motivos de
sequridad, los cuales deben ser comunicados y estaran sujetos a aprobacion de OSIPTEL”
(OSIPTEL, 2005).

209 «Ag regras podem ser definidas como normas que estabelecem indiretamente fins, para cuja
concretizacdo estabelecem com maior exatiddo qual o comportamento devido (maior grau de
determinacdo da ordem e maior especificagdo dos destinatarios), e por isso dependem menos
intensamente da sua relagcdo com outras normas e de atos institucionalmente legitimados de
interpretacdo para a determinacéo da conduta devida” (AVILA, 2001, p.21).

1% Sobre interpretacdo extensiva, “Ja afirmava Juliano: Neque leges, neque senatusconsulta ita scribi
possunt, ut omnes casus, qui quandoque inciderint, comprehendantur: sed sufficit et ea, quoe
plerumque accidunt, continere — “Nem as leis, nem 0s senatus-consultos podem ser escritos de modo
que compreendam todos os casos suscetiveis de ocorrer em qualquer tempo; serd bastante
abrangerem os que sobrevém com freqiiéncia maior”’(Digesto, liv. 1, tit. 3, frag. 10). Non possunt
omnes articuli singillatim aut ligibus, aut senatusconsultis comprehendi — “Nao podem ser todos os
assuntos especificamente compreendidos por leis ou senatus-consultus” (Digesto, liv. 1, tit. 3,
frag.12). [...] A exegese extensiva, com extrair do texto mais do que as palavras parecem indicar, e a
estrita, com atingir o contrario, menos do que a letra a primeira vista traduz: baseiam-se, uma e outra
em principios definitivamente triunfantes, proclamadores da supremacia do espirito sobre o involucro
verbal das normas: Neque omne quad scriptum est, Just est; neque quad seriptum non est jus non est
— “Nem tudo o que esta escrito prevalece como Direito; nem o que nao esta estrito, deica de constituir
matéria juridica. Anterior e superior a palavra é a idéia [sic.] de quem preceitua (Celso, no Digesto, liv.
33, tit.10, frag.7, §2° (4)” (MAXIMILIANO, 2001, p. 163)
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normativo) e sistematica (compreensdo conjunta de todas as normas apliciveis),
podem conduzir ao acolhimento da neutralidade de redes.

A interpretacdo extensiva e, sobretudo, sistematica de varios dispositivos da
LGT, estabelecendo direitos e deveres ao Poder Publico, aos prestadores de
servicos de telecomunicacgéo e servigos de valor adicionado, bem como aos usuarios:

Art. 2° O Poder Publico tem o dever de:

| - garantir, a toda a populacéo, o acesso as telecomunicacfes, a
tarifas e precos razoaveis, em condi¢Bes adequadas;

Il - estimular a expansao do uso de redes e servi¢gos de
telecomunicacdes pelos servigos de interesse publico em beneficio
da populacao brasileira;

Il - adotar medidas que promovam a competicdo e a diversidade
dos servigos, incrementem sua oferta e propiciem padrdes de
gualidade compativeis com a exigéncia dos usuarios;

Art. 3° O usuério de servigos de telecomunicag6es tem direito:

| - de acesso aos servigos de telecomunicagdes, com padrdes de
gualidade e regularidade adequados a sua natureza, em qualquer
ponto do territrio nacional,

[...]

Il - de ndo ser discriminado quanto as condi¢cdes de acesso e
fruicdo do servigo;

IV - ainformacdo adequada sobre as condi¢cbes de prestagédo dos
servicos, suas tarifas e precos;

V - ainviolabilidade e ao segredo de sua comunicagao, salvo nas
hipoteses e condi¢Bes constitucional e legalmente previstas;

[...]

IX - ao respeito de sua privacidade nos documentos de cobranca e
na utilizacéo de seus dados pessoais pela prestadora do servico;

Além disso, a regra da neutralidade de redes pode ser apreendida de normas
gue estabelecem as regras basicas do acesso as redes. Se a interconexdo deve ser :

Art. 146. As redes serdo organizadas como vias integradas de livre
circulagéo, nos termos seguintes:

| — é obrigatéria a interconexdo entre as redes, na forma da
regulamentacao;

Il — devera ser assegurada a operagdo integrada das redes, em
ambito nacional e internacional;

Il — o direito de propriedade sobre as redes*! é condicionado pelo
dever de cumprimento de sua fungao social.

Paragrafo Unico. Interconexdo €é a ligacdo entre redes de
telecomunciacdes funcionalmente compativeis, de modo que o0s
usuarios de servicos de uma das redes possam comunicar-se com
usuarios de servigcos de outra ou acessar servigcos nela disponiveis.

2 por funcdo social das redes de telecomunicagcfes, entende-se que as relagdes juridicas

estabelecidas entre controladores de redes, seus competidores e usuarios, ndo devem ser
prejudiciais ou abusivas a direitos de terceiros.
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Esse dispositivo € comumente aplicado para justificar a acessibilidade das
empresas prestadoras de servigos de telecomunicacdes as infraestruturas da rede,
seja por interoperabilidade, interconexdo ou compartilhamento de infraestruturas®?.

Importante observar que a interconexdo, sendo uma modalidade de acesso

entre operadoras de redes, estad submetida®*®

a nao discriminacdo do solicitante a
interconexao, na construcdo das redes e no relacionamento entre si. lgualmente
atribuem a compatibilidade funcional da interconexdo a possibilidade de os usuérios
poderem se comunicar. Haveria, portanto, um plano ndo discriminatério entre as
operadoras de redes. Mas, em outro plano, estabelecido com os usuarios, seria
cabivel a discriminagéo do trafego?

Esse entendimento conduz a antinomias, tendo em vista o propdsito
compatilhado por ambas as modalidades: a eficiéncia do acesso. Afinal, a
interconexdo como modalidade de acesso é instrumento para 0 acesso stricto
sensu, revelando a “fratura” dessa interpretacdo que refuta a ndo discriminagdo do
acesso stricto sensu dos usuarios e do trafego de seus dados nas redes, ou seja,
gue nédo acolhe a neutralidade de redes.

Além disso, o aspecto descritivo das normas sobre as modalides do acesso
e sua tradicional aplicacdo ndo impedem, por forca teleoldgica, seja adotada a
interpretacdo extensiva®®, especialmente ao relacionar (i) a nocdo de rede de
telecomunicagdo como “via de livre circulagdo” e (ii) a fungéo social das redes de

telecomunicacdes.

12 RAMIRES, 2005, p. 203.
213 ANATEL, RGI, 2005.

214 “Trata-se de um modo de interpretacao que amplia o sentido da norma para além do contido em
sua letra. [...] Se a mensagem normativa contém denotacgdes e conotagfes limitativas, o trabalho do
intérprete sera o de torna-las vagas e ambiguas (ou mais vagas e ambiguas do que sdo em geral, em
face da imprecisdo da lingua natural de que se vale o legislador. [...] O cuidado especial com a
interpretacdo extensiva provoca uma distingdo entre esta e a interpretacdo por analogia. A doutrina
afirma que a primeira se limita a incluir no contelido da norma um sentido que ja estava la, apenas
nao havia sido explicitado pelo legislador. J& na segunda, o intérprete toma de uma norma e aplica-a
um caso para o qual ndo havia preceito nenhum, pressupondo uma semelhanca entre os casos. [...]
Ultrapassando um dos sentidos literais possiveis, ja temos analogia. Com isso, porém, a liberdade do
intérprete reduz-se drasticamente, e a decidibilidade dos conflitos torna-se mais dificil. Uma dose de
indefinicdo, por isso €, talvez, um dos pressupostos ocultos da lingua hermenéutica e, pois, da
configuracdo da vontade do legislador racional. Alids, de modo feral, o segredo do bom éxito da
atividade interpretativa esta em que nao ha critérios precisos que indiguem quando se deve usar uma
ou outra forma de interpretacdo ou se o intérprete deve valer-se de métodos sistematicos,
sociolégicos ou teleoldgicos” (FERRAZ, 2003, p.298).
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bY

Afinal, a liberdade ¢é valor inerente a concepcdo das redes de
telecomunicacgdes, seja nas varias formas de acesso ou mesmo no trafego que por
ela se estabelece.

Igualmente se reconhece, na latitude da funcdo social das redes, um

condicionamento ao direito de propriedade?’®, assim como as relagdes

contratuais®*®, extraindo-lhe o valor da solidariedade, social e econémica, de forma
gue o exercicio desses direitos ndo possa prejudicar terceiros. Vale lembrar:

As redes de telecomunicacdes representam bens de producdo de
grande valor ndo apenas para a atividade econ6mica setorial, mas
para o funcionamento da vida econémica e social como um todo.
Assim como as redes de suporte constituem o principal insumo dos
servicos de telecomunicacdes, esses, por vez, representa, um
insumo fundamental para o desenvolvimento adequado de
praticamente todas as atividades da economia, além de viabilizar a
comunicacgao social e sua tarefa central a democracia da garantia da
livre divulgacdo do pensamento.?!’

Por “funcdo”, entenda-se “o poder de dar ao objeto da propriedade destino

1218

determinado, de vincula-lo a certo objetivo™"°, o passo que “social [...] corresponde

215 Importantes teorias foram concebidas acerca da funcdo social da propriedade, apresentadas,

inicialmente, por Augusto Comte (apud HIRONAKA, Giselda M. Fernandes Novaes. op. cit., p. 144,
nota 30.) e Leon Duguit na Franca, e por Trendlenburg e Bluntschli, na Alemanha, todos em
testemunho aos embates e transformagfes socio-politicas de seus paises no inicio do século XX.
Duguit defendia a “propriedade-fungao” e refutava a “propriedade-direito” (DUGUIT, 1920, p.158, p.
147-178). Sendo a propriedade um instrumento a servigo da sociedade, negava ao seu titular, em
ambiciosa e refutada tese, a existéncia de direitos subjetivos no exercicio deste dever (ibidem, p. 01-
22.). Para ele a Declaracao dos Direitos do Homem, o Cédigo de Napoledo e tantos outros cédigos
repousavam na concepc¢ao puramente individualista do direito subjetivo, alertando, ainda em 1912,
que “o sistema juridico civilista estatui uma ordem metafisica; o sistema novo que se elabora é a
ordem realista” (ibidem, p. 08 e 09.). Destaca-se também Trendlenburg que, fulcrado na teoria da
utilidade social, fragmentava o contetido da propriedade em dois elementos: no elemento individual, a
luz dos instrumentos pessoais, cristalizado na incessante forca apropriadora do homem, e no
elemento social, implicito ao direito, visto que esse é produto da comunhdo social. Demonstra,
portanto, que “a estabilizagdo da propriedade da coisa lhe vem atribuida somente pelo todo que a
reconhece, ou seja pela lei”, reforgando que “as condigdes para a formagao do direito de propriedade
emanam do todo social, o qual procede conformado ou limitado”. (apud FONTES, 2000, p. 447).

216 A funcao social do contrato € um fendmeno que transcendente dos interesses dos contratantes
individualmente considerados (NEGREIROS, 2003, p.223). Manifesta-se em dois niveis: intrinseco e
extrinseco (NALIN, 2002; FONSECA, 2005; GODQY, 2004; GAMA, 2007). O primeiro implica a
valorizacdo da solidariedade e cooperacdo entre os contratantes, buscando a promocé&o da igualdade
substancial. J& no perfil extrinseco, o contrato romperia com o inflexivel principio da relatividade
contratual, segundo o qual o contrato s6 gera efeitos entre as partes, ja em franco descompasso com
a tutela juridica conferida na legislacdo a interesses de terceiros que, embora estranhos a relacédo
contratual, venham a sofrer seus efeitos nocivos (third parties effect).

" RAMIRES, 2005, p. 204.
18 COMPARATO, 1986, p.75.
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ao interesse coletivo e ndo ao interesse proprio do dominus; o0 que nao significa
dizer que ndo possa haver harmonizacéo entre um e outro”?**.

O principio da funcdo social, diametralmente presente no ordenamento
juridico brasileiro®®, ndo admite que uma relacéo juridica, seja de natureza dominial,
possessoria ou contratual, inobserve seus efeitos sobre interesses de terceiros,
sobretudo que prejudique ou desfavoreca, intencionalmente ou n&o, interesses
exteriores ao vinculo contratual e juridicamente legitimados pela imperatividade
desse principio.

Portanto, a fungéo social das redes de telecomunicacfes refere-se tanto a
propriedade exercida pelos controladores de redes sobre as infraestruturas, quanto
aos contratos que celebram. Aqui abrangidos todos os acordos, termos, parcerias,
enfim, todos os contratos com provedores de acesso, provedores de conteudo,
usuarios e consumidores, fornecedores da industria de equipamentos e de software,
etc. Nesses contratos podem ser gerados efeitos internos entre os contratantes
(inter partes), como também externos (ultra partes). Se houver violacdo ou ameaca a
direito de terceiros (inter alios ou third party effects), esses estardo legitimados a
haver a reparacdo do dano sofrido e também a obstar a continuidade do respectivo
contrato, por forca da funcéo social.

Em outras palavras, aplicada a funcdo social em questdes relativas a
neutralidade de redes, verifica-se, e.g., que se um controlador de rede oferecer

aumento de QoS (ou seja, outros servicos que aumentem as restricbes, como

219 Ipidem.

220 Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, que retoma o regime de Estado Democratico de
Direito, a expressao func¢do social (Art. 170) encontra adequado enquadramento ao momento politico
e a maturidade juridico-constitucional e endossa principios e valores da Republica, como a
solidariedade social e a dignidade da pessoa humana. Nela, a funcdo social da propriedade esta
expressamente compreendida junto ao rol dos direitos fundamentais (art. 5°, XXIlIl), dentre principios
da ordem econdmica (art. 170, Ill), na politica urbana (art. 182, § 2°) e na politica agricola e fundiaria
e da reforma agraria (arts. 184; 185 paragrafo Unico e 186), o que ndo se lhe afasta o seu
endossamento em outros dispositivos constitucionais (e.g. o parcelamento e a edificacdo obrigatérios,
0 imposto progressivo sobre a propriedade, todos previstos no art. 183; o usucapido urbano do art.
183; o usucapido rural do art. 191; dentre outros), assim como sua concretizacdo e continua
transformacgéo pela jurisprudéncia. Corroborada expressamente pelo Estatuto da Cidade (art. 39) e
pelo Cdodigo Civil (art. 1228) a fungéo social da propriedade alcangcou dimensdes ainda maiores,
afetando ndo apenas os mecanismos de atribuicdo do direito de propriedade, mas o regime do seu
exercicio, por impedir que o titular venha a ofender interesses de terceiros. Concebida como uma
categoria aberta, a funcéo social é tratada pela doutrina e legislacdo ora com o status de principio,
ora como clausula geral. Como principio material explicito, corresponde a um comando de otimizagéo
do sistema, impondo-lhe unidade e coeréncia, por meio de seus elementos finalistico, prospectivo e,
sobretudo, valorativo. Como clausula geral (Codigo Civil/2002, art. 421), devido a técnica de redacéo
normativa empregada, funda-se em standards, em arquétipos exemplares da experiéncia social
concreta, em diretivas econdmicas, sociais e politicas, permitindo sua constante ressistematizagéo no
ordenamento juridico positivo sem que a norma sofra alteracgao.
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firewall) e isso repercutir no acesso ou no trafego de terceiros, esses passam a ter
legitimidade para obstar o aumento de QoS ou igualmente recebé-lo sem custo®”.

Também ha paradoxos se considerado que a funcdo social das redes de
telecomunicacdo também se opde ao uso indiscriminado de largura de banda de
forma a prejudicar terceiros, e.g. no trafego de VideolP.

Logo, adotando uma interpretacdo extensiva da funcao social das redes de
telecomunicagdes associada a rede como “via de livre circulagdo”, ambas previstas
no art. 146 da LGT, pode ser extraida a proposicdo da neutralidade de redes.
Porém, os processos interpretativos variam conforme os intérpretes, o tempo e o
espaco, inclusive porque os critérios ndo sdo fixos ou rigidos. Ao contrario, ha um
espaco criador pulsante.

Ha outras contribuicbes normativas recentes que merecem destaque: o
Plano Geral de Atualizacédo da Regulamentacdo das Telecomunicacdes (PGR)??, o
Programa Nacional de Banda Larga (PNBL), o Marco Civil da Internet (Projeto de Lei
2.126/2011) e a Consulta 45/2011 da Anatel, sobre o Novo Regulamento do Servico
de Comunicacéo Multimidia (SCM)%%.

O PGR consiste em um plano de metas®®*, elaborado ANATEL, apds

sucessivas consultas e audiéncias publicas, cujas regras nao dispdem de forca

2L Medida prevista no Projeto de Lei nos EUA (H.R 5273/2006) que prevé: “se um provedor de banda

larga oferecer aumento de QoS para qualquer provedor de contetdo individual, ele devera oferecer o
mesmo aumento de QoS gratuitamente para todos os provedores de contelido. A aparente motivagdo
para essa restricdo é para que qualquer provedor de contelido tenha assegurado o aumento de QoS
por provedores de banda larga, ao contrario de serem for¢cados a contratar por QoS que venha a ser
adotados entre provedores de banda larga e usuarios finais” (LITAN & SINGER, 2007, p. 537).

222 ANATEL, PGR, 2008.

223 Servico de Comunicagdo Multimidia (SCM) consiste no “servigo fixo de telecomunicacdes de
interesse coletivo, prestado em &mbito nacional e internacional, no regime privado, que possibilita a
oferta de capacidade de transmissdo, emissao e recepcao de informac¢des multimidia (dados, voz e
imagem), utilizando quaisquer meios, a assinantes dentro de uma area de prestacao de servigo”. O
SCM substituiu 0 SLE - Servigo Limitado Especializado de Redes e Circuitos e atualmente a Anatel
nao emite mais outorgas para essas modalidades de SLE. Os servicos de comunica¢cdo de dados
podem ser divididos em trés grandes grupos: (i) aluguel de circuitos de dados (TDM) ou circuitos
virtuais em redes de pacotes (ATM, FR ou X.25) para uso de outras operadoras ou redes
corporativas; (ii) servicos de redes de dados para o mercado corporativo; e (iii) circuito para acesso a
internet, como o ADSL oferecido pelas operadoras de telefonia fixa (Velox, BrTurbo, Speedy), o cable
modem pelas operadoras de TV a Cabo ou com acesso através de radio (wireless).

24 0 PGR tem origem no Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em
Regulacdo (PRO-REG), instituido por meio do Decreto n° 6.062, de 16 de mar¢co de 2007, de
natureza consultiva e de coordenacdo entre varios seguimentos da Adminsitragcdo Publica Federal,
com representacdo de todas as Agéncias Regulatérias Federais e do Cade. Esse programa esta
baseado no modelo da better regulation theory, segundo o qual na atividade regulatéria ndo limita aos
ditames do mercado ou ao determinismo tecnologico, de forma que a meta da regulacdo é regular
melhor, tendo comoprincipal ferramenta a andlise de impacto regulatério (AIR), que avalia os custos e
beneficios (trade off) do ato administrativo e 0 ambiente institucional proposto. Apresenta quatro
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cogente, apenas programatica. Dentre as acds de médio prazo, ou seja, a serem
realizadas nos proximos cinco anos, o PGR prevé expressamente a regulamentacao
da neutralidade de redes. Ja se confirma a intempestividade da ANATEL no
cumprimendo das acfes e projetos de curto prazo (24 acdes e 59 projetos), o que
certamente conduzird a igual resultado quanto as acdes de médio prazo, tendo em
vista o volume de importantes acdes de curto prazo sequer esbocadas.

Para orientar a implementacéo das politicas publicas de telecomunciacgdes, 0
Ministério das Comunicacdes expediu Vvarias diretrizes®®, dentre as quais:

i. A reducdo das barreiras ao acesso e ao uso dos servicos de
telecomunicacdes por classes de menor renda;

ii. A protecdo e defesa dos direitos dos usuarios dos servicos de
telecomunicacgoes;

iii. A criacdo de ambiente favoravel ao surgimento e fortalecimento
de novos prestadores de servicos de telecomunicagbes de
pequeno e médio porte;

iv. A ampliagdo da oferta de acesso ao usuario aos servigos em
banda larga por meio de multiplas redes e servigos.

No Plano Nacional de Banda Larga (PNBL)?*°, de natureza programatica,
tem como objetivo expandir a infraestrutura e os servicos de telecomunicacoes,
promovendo o acesso pela populacdo e buscando as melhores condi¢des de preco,
cobertura e qualidade. N&o prevé especificamente a neutralidade de redes, mas o
atual estagio®’ de suas dimensdes e acdes ja contemplam o tema que esta em fase
de discusséo.

Sobre a atualizagdo da regulamentacdo do Servico de Comunicacéo
Multimidia (SMC), foi refutado o art. 59 da Consulta Publica n® 45/2011 da ANATEL,
gue previa a neutralidade de redes, sob o argumento de que o tema merece maior

discussdo, embora tenha tido varias contribuicbes?®, sugestdes e criticas de

pilares principais para fomentar as politicas publicas: (i) fortalecimento da capacidade de formulagéo
e andlise de politicas; (i) melhoria da coordenacdo e do alinhamento estratégico entre politicas
setoriais e 0 processo regulatério; (iii) fortalecimento da autonomia, transparéncia e desempenho das
agéncias reguladoras; e (iv) apoio aos mecanismos para 0 exercicio do controle social. (BRASIL,
Decreto n® 6062/2007),

25 MINISTERIO DAS COMUNICACOES. Portaria 178, 2008.

22 BRASIL, PNBL, 2010.

22 BRASIL. Matriz de Acdes e Dimensdes do PNBL, 2012.

28 “para o0 IDEC, por exemplo, 0 texto é vago e subjetivo, e por isso pode colocar em risco a
neutralidade que a Anatel pretende garantir. "E preciso que os critérios (de blogueio ou
gerenciamento) sejam criados pela autoridade regulatoria competente, com assessoria de um 6rgao
técnico habilitado para tanto, com composigdo plural e presenca de varios segmentos, inclusive a
sociedade civil e o empresariado, como é o caso do Comité Gestor da Internet”, afirma o érgéo. [...]
Ja as teles acham que o texto da Anatel ndo permite que elas realizem o gerenciamento de rede da
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técnicos, especialistas, organizacbes de classe, comunidade académica, etc.

Segundo esse dispositivo:

Y

Art. 59. E vedado a Prestadora realizar bloqueio ou tratamento
discriminatério de qualquer tipo de trafego, como voz, dados ou
video, independentemente da tecnologia utilizada.

§ 1° A vedacdao prevista no caput deste artigo ndo impede a adogao
de medidas de bloqueio ou gerenciamento de trdfego que se
mostrarem indispenséveis a garantia da seguranca e da estabilidade
do servico e das redes que lhe dao suporte.

§ 2° Os critérios para blogueio ou gerenciamento de trafego de que
trata o 8§ 2° deste artigo devem ser informados previamente a todos
0s Assinantes e amplamente divulgados a todos os interessados,
inclusive por meio de publicacdo no sitio da Prestadora na Internet.

8§ 3° O bloqueio ou gerenciamento de trafego deve respeitar a
privacidade dos Assinantes, o sigilo das comunicacbes e a livre,
ampla e justa competicao.

Embora ndo esteja em vigor, o Marco Civil da Internet prevé a neutralidade
de redes ao vedar a discriminacao do trafego que nao esteja fundada em requisitos
técnicos para a prestacdo de servicos conforme a regulamentacédo, ou seja, remete
ao Regulador Setorial o papel de disciplinar as hip6teses da discriminacao licita do
trafego (metodologia e comportamentos permitidos no gerenciamento de trafego).
Nesse sentido:

O responsavel pela transmissao, comutacdo ou roteamento tem o
dever de tratar de forma isonbmica quaisquer pacotes de dados, sem
distincdo por conteddo, origem e destino, servico, terminal ou
aplicativo, sendo vedada qualquer discriminacdo ou degradacdo do
trafego que nado decorra de requisitos técnicos necessarios a
prestacdo adequada dos servicos, conforme regulamentacao. [...]

na provisdo de conexdo a Internet, onerosa ou gratuita, € vedado
monitorar, filtrar, analisar ou fiscalizar o conteldo dos pacotes de

dados, ressalvadas as hipéteses admitidas em lei®®°.

Embora pese a imprecisdo normativa quanto a nao discriminagéo do acesso
na regulacao brasileira de telecomunicacbes, a neutralidade de redes pode ser
apontada quando da constatacdo das seguintes praticas discriminatorias e

restritivas®®’:

maneira que elas gostariam. A Oi, por exemplo, acha que a redacdo proposta pela Anatel veda "de
forma abrangente" qualquer tipo de discriminacéo, "o que introduz limita¢cdo nédo alinhada as melhores
praticas internacionais e impossibilita a gestao eficiente das redes de banda larga, bem como a
criacdo de condicdes necessarias para dar sustentabilidade e para a aceleracdo dos investimentos e
ampliacdo das velocidades ofertadas ao usuario”. A sugestdo da Oi é que a Anatel trate do assunto
s6 depois de aprovado o Marco Civil da Internet pelo Congresso Nacional” (POSSETI, 2011).

229 projeto de Lei (PL) 2.126/2011, art. 9°.
230 pRADO, 20009.
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e falhas de transparéncia: falhas dos provedores de servi¢o a Internet em informar
seus clientes e desenvolvedores de aplicacdo, quais as efetivas caracteristicas
técnicas do servico que eles ofertam (tais como banda estimada, laténcia, etc),
até porque certas aplicacbes ndo podem ser executadas com laténcia (e.g.
certos procedimentos da telemedicina, a comunicagéo de dados bancérios, etc);

e bloqueio (trottling) ou estrangulamento do trafego (traffic shapping), ou seja, o
controle ou cerceamento (total ou parcial, ainda que provisério) do trafego na
rede realizado por provedores de rede (e.g. empresa de telefonia ou tv a cabo),
sobre provedores de conteudo (e.g. jornais, sites de relacionamento, etc.),
quanto ao tempo de acesso dos usudrios desses as redes daqueles;

e parceiros preferidos (walled gardens): oferecendo inclusive tratamento distinto
frente a outros provedores de conteldo;

e taxas de terminacao para provedores de conteudo e usuarios.

Por tudo isso, a neutralidade de redes, até pouco tempo restrita a um
principio técnico de arquitetura de redes, tem sido objeto de debates ainda mais
intensos e nao mais exclusivamente regulatérios, revelando vigor deontoldgico
proprio, na medida em que se diversificam o0s argumentos sobre sua
regulamentacao, bem como se multiplicam os interesses em sua defesa ou oposicao.

Com isso, na agenda das discussfes, impinge-se a necessidade de serem
identificados e descortinados os delineamentos institucionais da neutralidade de
redes, mediante as seguintes etapas:

I - uniformizar e estabelecer um conceito de neutralidade de redes;

Il - apurar os valores que alicercam a neutralidade de redes, bem como
possiveis implicacdes e conflitos axiologicos;

[Il - apurar, no plano institucional, sua natureza juridico-normativa, como ela se
configura (principio, postulado, regra) e sua eficacia juridica, de forma a
compreender seus desdobramentos institucionais;

IV - identificar os grupos de interesse sobre a neutralidade de redes, suas
percepcdes e potenciais efeitos nas suas atividades;

V - compreender e dimensionar como as multiplas questdes que permeiam o
debate se conectam e como se traduzem para o ambiente institucional,

especialmente no tocante a inovacao.
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3.2 CONCEITO DE NEUTRALIDADE DE REDES EM SUA PERSPECTIVA
MULTIFACETADA

Melhor definida como um principio de arquitetura de rede, a neutralidade de
redes corresponde a um desenho, método ou técnica que permite 0 acesso, a
circulacdo e a transmissdo dos conteudos (informacbes) nas redes de
telecomunicacdo, sem que sofram interferéncia, interrupcdo ou degradacéo, por
operadores ou pelo governo, sendo os recursos de redes indistinta e funcionalmente
destinados ao trafego de todo e qualquer conteudo.

Segundo a neutralidade de redes, o trafego da Internet deve ser tratado
igualmente e sem discriminagao:

Uma rede de banda larga neutra é aquela livre de restricdes de
contetdo, sites, ou plataformas, nos tipos de equipamentos que
podem ser conectados nela e nos modos de comunicagdo

permitidos, como também aquela aonde a comunicacdo ndo é

razoavelmente degradada por outros fluxos de comunicacéo®".

Tem como escopo promover condigdes iguais de transmissdo a distintas
informacdes, conteddos e dados, ainda que empacotados em sequéncias binarias
que ndo se confundem. Apesar da singularidade do bit como unidade trafegada,
defende a neutralidade que todos os bits devam receber as mesmas condi¢des de
trafegabilidade na rede, assim como os pacotes e datagramas em que se inserem.

Por isso, a neutralidade de redes de telecomunicacbes busca, em sua
concepcao mais ampla, a maximizacdo das redes de interesse coletivo destinadas a
transmissdo de qualquer tipo de informacdo, de forma equanime, quaisquer que
sejam as informacdes, 0s emissores e receptores.

Destarte, observa-se que tdo genérica quanto sua aplicacao técnica, é sua
dimensao social, juridica e econdmica:

A definicdo de neutralidade expressa acima € razoavelmente ampla.
O principio genérico de neutralidade pode entdo ser analisado sob
varios pontos de vista: econémico, social, politico e de liberdades
individuais. Ou seja, os detalhes dessa discussdo passam, assim,
por temas variados que vdo desde a eficiéncia econbmica, a
liberdade politica e a liberdade de express&o de ideias®?.

%1 PRADO, 20009.
2% p|RES, VASCONCELLOS & TEIXEIRA, 2009, p.1.
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A auséncia de previsdo expressa desse principio e a incorporacdo da
expressao network neutrality tém conduzido a algumas impropriedades com outras
categorias, dentre as quais, o direito de acesso ou open access. Tradicionalmente, o
direito de acesso pressupde a impossibilidade de duplicidade das infraestruturas
necessarias, impondo-se como um direito de acessar estruturas e equipamentos
essenciais sob a titularidade de terceiros (Essential Facilities Doctrine). A defesa da
neutralidade das redes, baseada na auséncia de condicionamentos a circulacdo dos
datagramas, ndo se confunde com o livre acesso as redes, apesar de que ambas

reiteram o valor da liberdade.

3

Tim Barners-Lee®3, o inventor da World Wild Web (www), em resposta a

uma pergunta a ele dirigida em um blog, descreve a neutralidade de redes como
“a liberdade de conexao, de utilizar a Internet sem pedir permissdo a ninguém, sem
discriminagcdo de quem nos somos ou do que estamos fazendo”. Ele completa:

Quando, ha dezessete anos, eu desenhei a Web, eu nao pedi
permissdo para ninguém. A nova aplicagdo rodou [sic] na Internet
existente sem modifica-la. Eu tentei depois,e muitas pessoas ainda
trabalham duro para fazer a tecnologia da Web, em favor de uma
plataforma neutra. Ela n&o deveria discriminar determinado
hardware, software, outras redes, linguas, culturas, incapacidades ou
contra determinados tipos de dados. [...] A Internet esta incrivelmente
se tornando a midia dominante entre nds. As midias de comunicacdo
neutras sdo essenciais para a nossa sociedade. Elas sdo a base de
uma confiavel economia de mercado competitiva. Elas séo a base da
democracia, através da qual a comunidade pode decidir o que fazer.
Ela é a base da ciéncia, que através da humanidade deveria decidir o
que é verdadeiro. [...] Vamos proteger a neutralidade da rede.?**

Mas como as redes podem ser neutras se hoje estdo dotadas de aplicacfes

QoS para gerenciar o trafego?

233 BERNERS-LEE, 2010a.

2% “When, seventeen years ago, | designed the Web, | did not have to ask anyone's permission. The
new application rolled out over the existing Internet without modifying it. | tried then, and many people
still work very hard still, to make the Web technology, in turn, a universal, neutral, plataform. It must
not discriminate against particular hardware, software, underlying network, language, culture,
disability, or against particular types of data. [...] The Internet is increasingly becoming the dominant
medium binding us. The neutral communications medium is essential to our society. It is the basis of a
fair competitive market economy. It is the basis of democracy, by which a community should decide
what to do. It is the basis of science, by which humankind should decide what is true. [...] Let us
protect the neutrality of the net.”(ibidem).
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A adocao dos aplicativos QoS nédo impede que as redes permanecam

neutras. Afinal, uma rede absolutamente neutra®® 236 hdo é mais

|237

(dumb network)
tecnicamente viave

Corroborando esse entendimento, aplicagcbes, pacotes, conteudos,
emissores e receptores devem ser tratados isonomicamente, ou seja, ha medida de
suas diferencas. Assim, os controladores das redes, valendo-se de seus modelos de
gerenciamento dessas infraestruturas, devem aplicar as mesmas condi¢cdes para 0s
usuarios conforme, por exemplo, a seguranca que demandam (sera priorizado o
trafego originado, e.g. por transacdes bancarias, comércio eletrénico, dentre outros,
gue prescindem de rapidez e integridade dos pacotes, serdo priorizados mediante a
adotacéo da tecnologia QoS, frente a comunicacdes por e-mail em geral).

Logo, redes de banda larga que trafeguem servicos privados de TV a cabo,
e.g. videos sob demanda (video-on-demand) ndo colidem com a neutralidade de
redes, desde que n&o prejudiguem ou degradem o acesso dos assinantes®®. O
debate sobre a neutralidade de redes prioriza 0 ambiente da Internet.

Além disso, tém crescido a demanda®* de usuarios por funcdes QoS e a
diversidade de modelos de negécios baseados nessas fungBes em servicos de
banda larga prestados. Com isso, controladores de rede adotam a priorizacdo do
trafego, revelando falhas de mercado.

O problema néo é propriamente a ndo discriminacdo, até porque qualquer
protocolo existe como um mecanismo intrinsecamente seletivo®*’. O problema reside

no fato de isso estar submetido ao oportunismo?**, dada a racionalidade limitada®*?

2% “No different quality grades (‘fast lanes’) for Internet service; no price discrimination among Internet

providers; no monopoly price charged to content and applications providers; nothing charged to the
providers for transmitting their content; no discrimination on content providers who compete with the
carriers’ own content; no selectivity by the carriers over content they transmit; no blocking of the
access of users to some websites”. (NOAM, 2006)

2% «“The completely ‘dumb’ network is not neutral” (BOCACHE, MIKHEYER & PAQUE, 2007, p. 7).

237 Seria contraditério se uma rede ignorasse determinado aplicativo por ser sensivel a laténcia, como
no caso de videos e audios que operam em tempo real, pois ndo toleraria nem mesmo pequenos
atrasos na transmisséo dos pacotes. Com isso, ndo haveria nada de neutro na neutralidade, colidindo
com seus fundamentos. Nesse sentido, “ndo importa se um e-mail chega agora ou milésimos de
segundos depois. Mas certamente importa para os aplicativos que querem carregar voz ou video. Em
um universo de aplicativos, que incluem tanto aplicativos sensiveis ou ndo a laténcia, seria muito
dificil considerar o conjunto IP como verdadeiramente neutro entre todos os aplicativos” (WU, 2003).
2% CDT, 2006

%9 LITAN & SINGER, 2007, p.536, 544-549.

#%y00, 2005, p. 41-46.

241 Cf. nota 11.

242 Cf. nota 12.
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dos controladores da rede, sob o olhar distante do regulador, ofendendo direitos de
competidores e usuarios.

Logo, uma rede dotada de aplicativo Q0S pode ser neutra se prezar pela
isonomia e pela transparéncia das informacdes sobre o acesso e sobre o trafego.
Até porque, em modelos concorrenciais com a presenca de um operador dominante
(controlador da rede), como no modelo brasileiro e no modelo europeu, o trafego da-
se em uma rede repleta de interconexdes que, por si sO, tendem a gerar perdas no
trafego e requerem grande controle sobre o trafego.

Diante da complexidade do acesso e do trafego nas redes (E2E, QoS, NGN,
etc.), especialmente distintos nas extremidades (end) e o miolo desse sistema
(core), refutar essas novas arquiteturas e aplicac6es soa descabido e antitético ao
gue se propde a neutralidade de redes.

Por isso, esse padrao técnico de acesso e de trafego adotado nas redes e a
forma como ele é disciplinado, acaba sendo substancial para dimensionar o
enforcement normativo do principio da neutralidade de redes. Afinal, ainda que os
modelos de regulacdo do acesso e do trdfego variem (E2E, QoS, etc.), a
neutralidade de redes é plenamente aplicavel. Do desenho regulatério decorrera o
grau de enforcement institucional.

Nesse sentido, observa-se a possibilidade de “escalas de neutralidade de

7243

rede” ™, ou seja, de distintas padronizacdes, previstas de forma a evitar efeitos

reversos aos propostos. Ha quem se oponha a padronizacdo do acesso e do
trafego, vendo-a como um empecilho a solu¢cbes de problemas ndo previstos
(incompletude das regras)®*. Certamente, em ambito regulatério, ha de viger a regra
da razdo. Melhor que essa decisdo se opere a cargo do regulador junto aos agentes
que atuam na rede de telecomunicacdes, do que restar adstrita a um ou dois
operadores cuja decisdo insere-se em uma metodologia de gerenciamento das

redes.

%3 Nos EUA, um dos Projetos de Lei (HR 5273/2006) estabelece que se um controlador da rede

aumentar o QoS de um dos provedores de contelido, devera aumentar para todos os demais
gratuitamente, porque os demais passam a ficar limitados para se comunicar com aquele. Contudo,
em 2006, quando firmada a fusdo entre a AT&T e a BellSouth, no acordo ficou estabelecido que a
empresa se comprometia a “n&o prover privilégio ou vender nenhum servigo que privilegie, degrade,
priorize qualquer pacote transmitido sobre a rede de banda larga da AT&T/BellSouth, com base na
propriedade ou na destinagao”, de forma que essa restricao seria aplicavel “a parte da rede desde o
equipamento do cliente até o ponto de troca da Internet”. Com isso, a empresa poderia restringir o
trafego na outra parte. Verifica-se, pois, que a decisdo antitruste previu um outro tipo de neutralidade
de redes, relativizando a regra proposta no Congresso. (LITAN & SINGER, 2007, p. 536-541).

2 vy00, 2007.
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Isso conduz a varias acepc¢des ou escalas de neutralidade de acesso as
redes e revela a neutralidade absoluta das redes de telecomunicagbes como um
mito, dados os condicionamentos técnicos, econdmicos e juridicos a que as redes,
por suas diferentes arquiteturas, estdo submetidas.

Nesse sentido, remete-se a seguinte indagacgéo: ndo se estaria, através da
adocao de padrbes (standards) de neutralidade de redes, promovendo, a contrario
sensu, a discriminagéo?

Na propria Economia Industrial, regras e métodos de diferenciacdo sempre
tiveram fundamento, inclusive nas indastrias de rede, como na de
telecomunicacdes®®, principalmente por facilitar a discriminacdo por precificacéo
dos acessos, todavia sem sacrificar a qualidade dos conteddos ou o atendimento a
provedores de conteudo.

O tratamento discriminatério, seja na previsdo legal ou nas condutas,
residiria na adocao de regras iguais para diferentes, de regras diferentes para iguais,
absolutamente descabidas de razdo e de justica. Todavia, nada impede que a
discriminacdo possa ser positiva. Ao contrario, por essa metodologia, estar-se-ia
promovendo a igualdade, ao conferir mesmo tratamento aqueles que se encontram
em condicdo de semelhanca, no sentido de promover sua condicdo, sem sacrificar
significativamente a condicdo dos demais. Para tanto, o regulador ha de agir
concretamente, através de seus poderes normativo e sancionatério, disciplinando
regras, reprimindo e sancionando condutas.

De forma ilustrativa, observa-se que o grande trafego na rede de lixo

eletrbnico, e.g. spans e funck-mails, provoca congestionamentos e laténcia de rede

5 “The strong justifications for network diversity provided by the economics of congestion are

reinforced by two other economic considerations. First, some form of discrimination and differentiation
is almost certainly inevitable in industries like telecommunications, which are characterized by large
fixed costs. Second, the emergence of the Internet as an important source of media content heightens
the importance of permitting conduits for that content to exercise editorial discretion. [...] Economic
analyses of the telecommunications industry strongly suggest that price discrimination is essentially
inevitable and most likely beneficial. The reason that discrimination is so pervasive in
telecommunications is best understood in terms of the classic model of natural monopoly, which posits
that the presence of large, up-front capital investments creates economies of scale that are not
exhausted even when a single firm produces the entire market output [...] economic commentators
from a wide variety of perspectives support price discrimination as economically beneficial in industries
like telecommunications that require substantial fixed-cost investments and it has long been
recognized that usage-sensitive pricing can represent one form of price discrimination. Indeed, there is
no reason to expect that network owners will only attempt to engage in price discriminate vis-a-vis end
users. In a two-sided market, network owners are just as likely to try to price discriminate with respect
to content and applications providers as well. Their ability to do so will depend largely on the relative
bargaining power of each party”(WU, 2004, p.1901-1903)
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que poderiam ser evitados. Conforme informado pelo Gartner Group?®, cerca de
90% dos e-mails recebidos por empresas sdo spams (e-mails comerciais enviados
aleatoriamente); um funcionario gasta cerca de 49 minutos de sua jornada diaria de
trabalho administrando e-mails contra spams; que os autores de programas de spam
cobram de R$ 12,00 a R$ 900,00 pelo preco de envio de uma lista de até 500 mil e-
mails®*’. Tudo isso é lixo eletrénico que circula com as mesmas regras das outras
informacdes e contetudos, comprometendo a capacidade, a eficiéncia e a seguranca
das transmissdes.

Ao promover a neutralidade das informagdes e contetdos as redes de forma
absoluta, estar-se-4 promovendo também a acessibilidade irrestrita desses tipos de
conteudo e a indevida utilizacdo do meio, a0 menos nessa grande proporcdo. A
prépria tecnologia € dotada de recursos para obstar esse tipo de contetudo, ndo
como uma tentativa de repreender comportamentos abusivos, mas de evitar que
esse comportamento invada a esfera de direitos e interesses dos demais, como, e.g.
a demora na transmissao das informacgfes, também chamada de laténcia (o préprio
sistema diferencia para ndo comprometer a seguranca operacional).

Essa relativizagdo ou escalonamento da neutralidade de redes também se
observa frente aos apelos dos grupos de interesse envolvidos (players e demais
stakeholders), cuja variedade se reproduz na diversidade de conceitos ou mesmo
escalas atribuidas a neutralidade de redes.

Na perspectiva dos usuarios, corroborada por provedores de conteido em
geral, a neutralidade de redes consiste em uma prerrogativa:

Um principio sob o qual os usuéarios da internet tém o direito de
acessar qualquer tipo de conteltdo, servicos e aplicacdes de cunho

legal, conforme sua vontade, sem a interferéncia de operadores de
248

rede ou de governos=™.

Na perspectiva dos provedores de acesso, operadoras e da industria
fornecedora de redes, cabos, dentre outros elementos de rede, a neutralidade de
redes é, acima de tudo, uma restricdo a redes mais inteligentes e ao escalonamento
da capacidade de transmissdo dessas redes. Apenas seria possivel a neutralidade

de redes se ndo fosse adotada em sua concepcdo mais absoluta, ou seja, se

24¢ GARTNER GROUP, 2001.
24T OLIVEIRA, 2003.
28 PIRES, VASCONCELLOS & TEIXEIRA : 2010, p.1.
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mitigado o sentido de “ndo discriminagéo”*. Do contrario, é incompativel com o
controle e a selecdo do trdfego dentro de uma rede por camadas de qualidade
(QoS), conforme prioridades convencionadas por métodos de gerenciamento das
redes.

Nado que métodos de gerenciamento devam ser afastados, mas a
regularidade desses métodos para estabelecer prioridades no funcionamento normal
e regular das redes ndo pode ficar submetida ao arbitrio exclusivo das empresas.
Nesse sentido, organizacdes em defesa da neutralidade de redes concordam que
“‘medidas ordinarias de gerenciamento de rede sejam usadas para temporariamente
controlar ameacas de seguranca ou de congestdo e capacidade da rede, tomando
as medidas necessarias”?*°. Contudo, advertem que “se o problema persistir, a Gnica
solucéo sustentavel, para o beneficio de todos, € investir em maior largura de banda,
até porque o modelo da Internet sempre foi baseado na capacidade de coagir e
incentivar investimentos em largura de banda”.

Dentre os varios conceitos de neutralidade de redes, destacam-se:

i. Nao discriminacdo absoluta: esse conceito foi superado pela prépria evolucéo

tecnoldgica no setor.
i. N&o discriminacdo com base na priorizacdo do tr&fego®*: segundo esse

conceito, o primeiro pacote de dados a chegar deve ser o primeiro pacote de
dados a servido, inviavel por ndo ponderar questdes sobre a qualidade do
servico.

iii. Nao discriminacdo baseada na interoperabilidade da rede com aplicativos e

outras _plataformas®?: esse conceito opde-se ao aspecto seletivo de redes

quanto ao conteudo (lato sensu). Porém, ndo obsta a discriminacdo do preco
baseada em qualidade superior a qualidade minima oferecida, desde que néo
incida sobre os aplicativos e seus elementos incidentes (além do conteudo,
inserem-se elementos como: emissor, rede de origem, receptor, tipo de

informacgé&o contida no pacote, etc).

49 WU, 2006, p.40.

%0 | A QUADRATURA DU NET, 2010, p. 3.

5L «A neutral Internet must forward packets on a first-come, first served basis, without regard for QoS
considerations” (CRAWFORD, 2009). Cf. nota 171, sobre FIFO.

»2\WuU, 2003.
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iv. Discriminacdo limitada a um padrdo minimo de qualidade do servico, embora

possam _existir _outros padrfes de qualidade do servico (hierarquias de

253. esse conceito esta

qualidades, desde que haja uma qualidade minima)
focado no usuario, no conteddo e na remuneracdo do provedor pelo
correspondente servico, desde que respeitado um padrdo minimo de

qualidade.

Nesse sentido, a presente pesquisa adota o conceito de neutralidade de
redes como “o tratamento isondmico dos pacotes de dados®*, com a adocéo
de um padrdo minimo de qualidade e transparéncia de informacdes”.

Através conceito, busca-se estabelecer uma discriminacdo positiva quanto
ao conteudo (dentro de um contexto amplo, salvo nas hipéteses ilicitas, e.g. em caso
de violac&o a direitos autorais, mas cuja apuracdo deve prezar o devido processo
legal e o contraditério). H&, também, uma discriminacdo negativa quanto a
qualidade, tomada a partir do parametro minimo de neutralidade de redes adotado.

Essa proposta converge com o modelo de escalas de neutralidade acima
do padrdo minimo estabelecido. Segundo ele, haveria um padréo de qualidade do
acesso minimamente exigivel, ndo impedindo a prestacdo de outros servicos com
padrées superiores, desde que esses ndo impliqguem reducéo da qualidade daquele,
mas devendo sempre apresentar com clareza as informacdes referentes ao trafego,
e.g. velocidade, jitter, laténcia, etc.

Independente das antinomias sobre o conceito de neutralidade de redes, a
neutralidade de redes, por ser uma regra técnica de desenho de rede, pode ser
também concebida como uma regra social, regulando comportamentos e interesses,
direta ou indiretamente relacionados ao acesso das redes de telecomunicac¢des?

Essa questdo, assim como seus desdobramentos, necessariamente conduz

a uma incursao institucional e também juridica, sobre o tema da neutralidade.

53 BERNERS-LEE, 2010a.

2% pacotes de dados referentes a contetido, emissor, receptor, provedores de conteudo, provedores
de acesso, etc.
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3.3 NEUTRALIDADE DE REDES COMO INSTITUICAO E SUA NORMATIVIDADE
JURIDICA

Dentre todas as questbes acerca da neutralidade de redes, as principais
abordagens pouco exploram sua natureza institucional e seu enquadramento
normativo, apesar da complexidade dos desdobramentos (de ordem econdmica,
social e juridica) que disso decorrem.

Afinal, seria possivel atribuir a neutralidade de redes, tecnicamente
concebida como um padrdo, desenho ou arquitetura da rede, uma dimensé&o
institucional e até mesmo juridica? Qual a importancia disso e quais 0s possiveis
desdobramentos?

Para tanto, mostra-se necessario descortinar a teoria institucional, sobretudo
seus aspectos mais relevantes para essa andlise, dentre os quais preambularmente
aponta-se para o conceito de instituicbes como regras de um jogo social:

Instituicbes s&o as regras do jogo em uma sociedade ou, mais
formalmente, sdo as restricbes elaboradas pelos homens que dao

Y

forma a interacdo humana. Em consequéncia, elas estruturam

incentivos no intercambio entre os homens, quer seja ele politico,

social ou econdmico®>®.

Dentre as varias abordagens institucionalistas, o elemento essencial que
caracteriza uma instituicdo € a regularidade dos comportamentos, ou seja, de
regras e padrées de comportamento rotineiros, duraveis ou volateis>®:

Instituicdo € uma regularidade de comportamento ou uma regra que
tem aceitagdo geral pelos membros de um grupo social, que
especifica comportamentos em situacdes especificas, e que se
autopolicia ou é policiada por uma autoridade externa®’.

Os comportamentos regulares ndo estao circunscritos nas descricbes das
regras, mas também podem ser verificados em meros padrdes comportamentais,
habitos e rotinas, mesmo que inconscientemente seguidos®®.

Contudo, hd um consenso de que essas regularidades devam guardar um
carater social. Por isso, devem estar reproduzidas em um “jogo social’, nas

“‘interagcbes entre individuos”, compreendendo uma espécie de “aquiescéncia geral

%5 NORTH, 1990, p.3.

* HODSON, 1988, p. 10.

" RUTHERFORD, 1994, p. 182.
%8 PONDE, 2005, p. 127.
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pelos membros de um grupo social Nesse sentido, as instituicbes “sao

socialmente compartilhadas, socialmente impostas (enforced) em diferentes graus, e
tendem a se reproduzir inercialmente através do tempo”?®°.

Entretanto, as instituicdes ndo se confundem com organizagfes: grupos
de individuos ligados por um conjunto de regras especificas e coordenadas para
acOes coletivas, submetidos a cadeias de comandos e responsabilidades. Sé&o
organizacdes: empresas, partidos politicos, entes federados, oOrgaos da
administracdo, etc. As organizacBes sdo, portanto, “subsistemas de instituicbes”?®*
bastante peculiares, porque séo instituicbes com carateristicas proprias, permitindo
inclusive avaliar e confrontar a viabilidade fendmenos organizacionais, e.g.
incentivos a regularizacdo de empresas, estratégias, etc.

As instituicdes sdo classificadas em: instituicbes formais e instituicdes
informais®?. “As instituicdes formais impdem a obediéncia por meio da lei,
enquanto as instituicbes informais nao necessitam do Estado para impor
obediéncia”®®. Sao formais as “regras formalizadas em documentos, e.g. contratos,
acordos; ou por alguma organizacdo politica, como o Estado, e.g. leis,
regulamentos, etc’®®*. Ja as instituicdes informais encerram o grande campo de

265

‘regras de relacionamento consolidadas pelo habito e pela cultura®™”, e.g. valores

morais, incentivos, costumes, estruturas cognitivas®®®

, mesmo que 0s agentes nao
estejam dispostos a cumpri-las®®’, se simplesmente as desconhecem ou se ignoram
que elas existem?® Dessa dicotomia entre instituicdes formais e informais,
depreendem-se distintas caracteristicas quanto a estabilidade e o enforcenment
dessas regras; os valores incorporados; o tipo e grau de interagcdo dos agentes; o
feedback de informacdes; as concepcdes e expectativas partilhadas; dentre outras
que permitem avaliar as caracteristicas, cabimento e efeitos da formalizacdo ou da

informalidade da instituicdes.

29 DOSI, 1991, p. 354.

20 |bidem.

61 HODGSON, 1998, p.180

2 FURUBOTN e RICHTER, 1998, p.6.

283 CHRIS MANTAZAVINOS, 2001, p. 84-85 apud FIANI, 2011, p. 5.
24 F]ANI, 2011, p. 5.

2% |bidem.

%% PONDE, 2005, p. 126.

%" HODSON, 1988, p. 12.

288 F1ANI, 2011, p. 3.
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Independente do tipo, as instituicbes condicionam ou coordenam as
interacdes humanas, na forma de restricdes ou de incentivos, visando diminuir
0S custos dessas interacdes e tornar os comportamentos mais previsiveis, reduzir
incertezas®® e estimar as potenciais acdes de outros agentes®’’. Embora
comumente®’! limitem o comportamento livre de individuos ou grupos, as instituicdes
ndo implicam apenas barreiras ou restricdes®’?. Afinal, ha instituicdes que n&o
apenas moldam as ac¢des e decisbes de individuos e grupos, mas os influenciam
criando oportunidades, revestidas, sobretudo, de incentivos e vantagens, ao
estabelecerem mecanismos de coordenacdo entre agentes, assim como possiveis
solucbes a situacdes de conflito?”>.

Ainda que as instituicbes padronizem respostas a situacfes complexas e
incertas®’®, prevalecem limites & capacidade racional dos individuos em adotar
instituicbes mais adequadas e eficientes. Séo limites a capacidade de armazenar,
processar e transferir informacdes, permitindo a multiplicacdo de “modelos
subjetivos” e “teorias” sobre o funcionamento das relacdes sociais®’>. Esses modelos
e teorias por serem fruto da prépria percepcdo humana, tendem a interpretar e
retratar a realidade de forma, fatalmente, imprecisa e incompleta. Ndo bastante,
essa assimetria de informacdes conduz a comportamentos oportunos (ou
oportunistas, conforme comumente chamado), segundo o qual os individuos, por
deterem distintas informacdes e racionalidades, valem-se das instituicbes de forma
também distinta, sem gue iSSo represente necessariamente um aspecto negativo.

Embora as instituicdes assim se apresentem, a incerteza e a complexidade
das situacfes seriam ainda maiores se ndo dispuséssemos de instituicdes. Dai
recorrermos, frequentemente, a regras que padronizem respostas e reduzam as
incertezas, da maneira mais adequada e eficiente. Esses nao sao atributos

necessariamente proprios nem mesmo exclusivos das regras formais (e.g. leis e

%9 KNUDSEN, 1993, p. 269.

* HODSON, 1988, p. 132.

2 d. p. 133.

%2 |bidem; SCHMID, 2004, p.1.

2’3 SCHMID, 2004, p.1; FIANI, 2011, p. 4.
" |bidem.

2% 1d. p. 9.
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regulamentos), ao contrario, a gnose das instituicbes formais ndo esta livre da
incompletude e da imprecis&o®®.

Além disso, as instituicbes encerram varias caracteristicas, precisamente
elaboradas por HODGSON (1998):

Todas as instituicdes envolvem a interacdo de agentes, com
feedbacks de informacfes cruciais. Todas as instituicdes tém certo
namero de caracteristicas e conceitos comuns e rotinas. Instituicdes
sustentam e s&o sustentadas por concepcbes e expectativas
compartilhadas. Embora ndo sejam nem imutaveis nem imortais,
instituicbes possuem qualidades relativamente duraveis, auto-
reforcadas e persistentes. Instituicbes incorporam valores e
processos de avaliagdo normativa. Em particular, instituicdes
reforcam sua propria legitimagdo moral: o que perdura é muitas
vezes — certa ou erroneamente — visto como moralmente justo®’’.

Com isso, além das caracteristicas anteriormente analisadas, destacam-se:
a estabilidade das instituicdes, bem como os valores e processos de avaliacao
normativa. A estabilidade das instituicbes consiste na duracdo, persisténcia e
continuidade de suas regras, bem como na capacidade de auto-reformulacéo
dessas regras, sujeitas a mudancas tanto incrementais quanto descontinuas,
revelando um aspecto dinamico as instituices. Tais mudancas sdo provocadas por
diversos fatores, inclusive pela vicissitude dos proprios valores em que se baseiam
as regras, alicercados em elementos culturais, sociais, antropologicos, psicoldgicos,

dentre outros compreendidos na cognicdo dos individuos. Nesse sentido:

"% Nesse sentido, a principio, pende manifesta contradigdo entre a teoria institucional e a teoria do

ordenamento juridico (BOBBIO, 1995, p. 1997-222), segundo a qual as normas juridicas estao
organizadas em um sistema juridico dotado de unidade (sistema ndo fragmentado ou corrompido, por
ser um ordenamento juridico dinamico e passivel de alteracdes formais e informais) coeréncia (deve
afastar incongruéncias e contradicfes) e completude (todas as situacdes estdo nele previstas, ainda
que, por principios gerais, de forma a superar eventuais lacunas). A propria Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro (Decreto-lei n® 4657/1942), assim prevé no art. 3° (“Ninguém se escusa
de cumprir a lei, alegando que n&o a conhece”), no art. 4° (“Quando a lei for omissa, o juiz decidira o
caso de acordo com a analogia, os costumes e os principios gerais do direito”) e no art. 5° (Na
aplicacdo da lei, o juiz atenderd aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéncias do bem comum).
Possivelmente, nesse diapasao, residira a racionalidade limitada, de forma que a assimetria de
informacdes dos juizes, assim como da propria sociedade, sobre “os fins sociais da lei”, conduza a
distintas escolhas, ou melhor, materialize-se em decisdes tao discrepantes entre si.

21 Traducgdo direta do texto original: All institutions involve the interaction of agents, with crucial
information feedbacks. All institutions have a number of characteristic and common conceptions and
routines. Institutions sustain, and are sustained by, shared conceptions and expectations. Although
they are neither immutable nor immortal, institutions have relatively durable, self-reinforcing, and
persistent qualities. Institutions incorporate values, and processes of normative evaluation. In
particular, institutions reinforce their own moral legitimation: that which endures is often—rightly or
wrongly—seen as morally just. (HODGSON, 1998, p.179)
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As instituicbes sdo estruturas sociais que atingiram um alto grau de
resiliéncia. Sao compostas de elementos cultural-cognitivos,
normativos e reguladores que, juntamente com atividades e recursos

Y

associados, fornecem estabilidade e significado a vida social.
Instituicbes sdo transmitidas por varios meios, incluindo sistemas
simbdlicos, sistemas relacionais, rotinas e artefatos. Instituicbes
operam em diferentes niveis de competéncia, do sistema do mundo
para localizados relacdes interpessoais. Instituices por definicdo
conotam estabilidade, mas estdo sujeitas a processos de mudanca,
ambos incrementais e descontinuos®’®,

Além disso, as instituicdes estdo fundadas em trés importantes pilares®’:
regulativo, cognitivo e normativo. O pilar regulativo compreende 0s processos
sociais e econdmicos em que essas instituicbes sdo estabelecidas e como é
monitorado o seu cumprimento. O pilar cognitivo refere-se aos significados
produzidos pelas diferentes maneiras com que o0s agentes manifestam suas
percepcgodes e interpretacbes do mundo. Ja o pilar normativo, corresponde as “regras
gue introduzem uma dimens&o relacionada a prescri¢cdes, avaliacdes, obrigacdes na
vida social e se materializa por meio de valores e normas”*°.

N&o bastante tais caracteristicas e fungdes, as instituicdes comumente sao
analisadas em conjunto, o qual se divide em dois niveis: o0 arranjo institucional
(mais localizado e finalistico) e o ambiente institucional (mais amplo e
abrangente). O ambiente institucional (institutional environment) consiste em um
“conjunto de regras fundamentais de natureza politica, social e legal, que estabelece

a base para a producdo, troca e distribuicio”?®.

JA o arranjo institucional
(institutional arrangement) estaria representado em “um arranjo entre unidades
econdmicas, que governa a forma pela qual essas unidades podem cooperar e/ou
competir’?®2. Diferentes niveis institucionais oferecem distintas amostras do universo
de instituicdes. Algumas amostras institucionais sdo mais generalizantes e abstratas
(ambiente institucional), permitindo a analise de questbes mais amplas, e.g. o
desenvolvimento. Ha outras amostras institucionais mais especificas e concretas
(arranjo institucional), analisadas em questdes pontuais, e.g. transacdes em

determinado setor?®.

"8 SCOTT, 1995, p.33; Id. 2001, p.48.

" idem, p. 52-57; PONDE, 2005, p. 128-131.
80 SCOTT, 1995, p. 129.

8L NORTH e DAVIS, 1971, p.6.

%82 |bidem., p.7.

283 F]ANI, 2011, p. 6.
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Expostas tais consideracdes sobre a teoria institucional, constata-se que a
neutralidade de redes possui manifesta natureza institucional, pois implica
regras (“do jogo”) do trafego e acesso as redes de telecomunicacdes, representado
pela regularidade de comportamentos. Embora tenha origem no desenho das redes,
seu padrdo técnico projeta-se no campo social, tendo inclusive dimensdes
econdmicas e juridicas. Suas regras hoje sdo predominantemente informais, porque
baseadas, sobretudo, em métodos de gerenciamento de redes e regulacdo ex post
de conflitos, embora existam parcas e incipientes iniciativas de regulacdo do tema.
Em ambos os casos, as regras visam padronizar e coordenar as interagdes entre
agentes que atuam nas redes de telecomunica¢cbes (controladores da rede,
provedores de acesso, provedores de conteudo, usuarios), bem como terceiros
interessados.

A andlise institucional da neutralidade de redes pode dar-se em uma
dimensdo mais ampla, ou seja, a partir do ambiente institucional, reportando-se
inclusive ao contexto regulatorio, bem como acerca dos arranjos institucionais mais
localizados, quando da analise dos casos de comportamentos discriminatérios e
bloqueios ao trafego.

Dentre tantas caracteristicas institucionais, a neutralidade de redes esta
dotada de estabilidade, visto que a resiliéncia de suas regras remetem a propria
origem da Internet, embora hoje se submeta a um constante processo de
reformulacdo, com mudancas de toda sorte, descontinuas ou incrementais. Por fim,
importa reforcar que a neutralidade de redes, possui notavel conddo axioldgico,
encerrando um conjunto de valores hoje em transformacé&o.

Por isso, tanto para gnose institucional da neutralidade de redes, quanto de
sua base juridica, a incursdo sobre os valores que a informam mostra-se
indeclindvel, até mesmo porque permite estabelecer o enlace entre o plano
institucional e o plano juridico.

Em termos gerais, a no¢cdo de neutralidade de redes esta associada a
nocéo geral de ndo discriminacdo. Por isso, pode ser reputada tanto como um dos
desdobramentos do principio da igualdade quanto da liberdade, seja por prezar a
igualdade de condicdes de acesso de informacdes, seja por zelar pela liberdade de
acesso de pessoas, conteudos e programas. Quais seriam, entdo, as dimensdes e
possiveis contradicdes entre 0s elementos axioldgicos presentes na neutralidade de

redes?
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A igualdade indica uma relacéo; a liberdade, um estado 2,

A igualdade € um valor que estabelece semelhancas. Como um ideal
politico, religioso, social, econdmico ou juridico, a igualdade remete a variacdes
historicas e socio-contextuais conforme sua amplitude, densidade e grau de
concretizacao.

Juridicamente, reporta-se a nocdo grega de isonomia, ou seja, ao
tratamento igualitario perante a lei, permitindo seja o principio desdobrado em seu
aspecto formal e substancial.

Sob o aspecto formal, a igualdade consiste no tratamento invariavel a todos
nos termos da lei®®®, expressamente disciplinado com um principio de alto grau de
abstracao.

Ja a igualdade substancial (ou material) reporta-se as particularidades dos
diferentes, distinguindo-os do todo e igualando-os entre si, normalmente por regras
juridicas concretas, consagradoras do aforismo: “tratar os desiguais, na medida de
suas desigualdades™®®, em cujo espectro igualitario esta, ainda que
paradoxalmente, o reconhecimento e a valoracdo das diferencas. Afinal, o contrario
da igualdade néo é a diferenca, mas a desigualdade, que € sécio-economicamente
construida.

O reconhecimento e a inclusdo das diferencas nada mais € do que uma
forma de discriminacéo, ainda que positiva, ou seja, dotando a lei de medidas habeis
a implementar a igualdade substancial, ou melhor, a isonomia de uns, sem sacrificar
significativamente o interesse dos demais.

Por conseguinte, tem-se por “neutra” a rede que nao discrimina as pessoas,
conteudos e programas em condicbes de igualdade, assim como a rede que
discrimina positivamente as pessoas, conteldos e programas que estdo em
condicbes desiguais.

Porém, apurando as bases técnicas da discriminagdo, “infelizmente,
»287

engenheiros, economistas e juristas tém distintas definicbes sobre discriminagao

Nesse sentido, € possivel reconhecer que, de forma convergente, a engenharia e a

284 «x & livre”: proposigdo que basta por si mesmo. “X é igual’... a que? a quem?: proposicdo cujo
significado somente € completo se reciprocamente considerado. (BOBBIO, 1996, p.7).

285 CF/88, art. 5° “Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se
aos brasilerios e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a segurancga e a propriedade”.

2% ARISTOTELES, 2003.

87 PEHA, 2006, p.3.
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economia abordam a questdo da “eficiéncia”, embora com visOes distintos
pressupostos. Para a engenharia, a discriminacdo de elementos do trafego apenas
esta relacionada a eficiéncia técnica, ou seja, a criagdo e a agregacao de valor
técnico com novos recursos e capacidades da rede. Em termos econdmicos, a
discriminagdo do trafego justifica-se pelo aumento da eficiéncia econémica, ou seja,
pelo equacionamento de fatores como: melhor alocagéo de recursos, reducdo de
custos de externalidades negativas, aumento de externalidades positivas, dentre
outros.

Entretanto, na concepcédo juridica, a discriminacdo pode corresponder a
violagdo da igualdade (discriminacdo negativa e juridicamente repelida) ou a
promocao da igualdade (discriminacéo positiva e juridicamente prevista em algumas
normas). Normas ou comportamentos discriminatorios estdo submetidos, segundo
as teorias classicas do Direito, a exames de constitucionalidade, validade e eficacia
juridica, dentre outros. Ja a nocao de eficiéncia juridica, embora recente e
interdisciplinar, também € aplicavel na analise de normas e comportamentos
discriminatorios, especialmente quanto aos custos dos instrumentos juridicos na
persecucao de seus fins, bem como demais impactos econdmicos gerados.

Com isso, uma rede em modelo E2E, ainda que remotamente, se mal
gerenciada, apresentando congestionamento do trafego de rede, alta capilaridade,
seguidos pontos de interconexdo e baixas taxas de transmissdo, perdas em
seguranca e integridade dos pacotes, enfim, em ineficiéncia, pode sim revelar-se
como discriminatoria, por ndo ter incorrido em discriminacao positiva, metodologia
gue néo pode oferecer.

Igualmente, pode ser discriminatéria uma rede em modelo QoS que prioriza
determinados tipos de dados e pacotes, emissores ou receptores, em detrimento de
outros. Ressalta-se que essa prioridade deve ser estabelecida sobre parametros de
isonomia, ou seja, conferindo dados a sinais e pacotes em mesmas condi¢des, 0
mesmo tratamento. Entretanto, isso implica uma complexa metodologia de
gerenciamento da rede, atualmente adotada pelas operadoras de acesso a rede,
sendo pouco significativos os conflitos, mas amplamente potencial pela assimetria
das informagoes.

Outro importante valor € a liberdade. Inerente & condi¢cdo ontologica
humana, a liberdade traduz-se aqui no livre acesso das informacdes as redes de

telecomunicacdes, pela auséncia de condicionamentos externos a circulacdo de
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datagramas e fundamenta a proépria Internet hoje existente, a qual se desenvolveu
basicamente no modelo E2E, através da interconexdo das redes e pelo acesso
aberto a qualquer tipo de contetdo ou informacao.

Em redes E2E, tem-se como plena a liberdade a de acesso e trafego de
dados e sinais. Contudo, a liberdade para todos pode representar a perda de
liberdade para alguns ou muitos (ambivaléncia). Se um determinado provedor de
conteuado disponibiliza um video na internet sobre tema polémico e de grande
repercussao, possivelmente o volume de acessos serd tdo expressivo (pois o
acesso € livre e nao discriminado), que por igual razdo, a liberdade nao sera
exercida por todos e suas liberdades serdo ofendidas.

Em redes de acesso Qo0S, ainda que priorizados determinados dados e
pacotes em detrimento de outros, a liberdade pode ser efetivamente preservada,
desde que adotados critérios isonémicos para que seja oferecido um padrdo minimo
de qualidade e eficiéncia na transmissao. Contudo, em alguns modelos de negdcio,
como aqueles baseados em taxas de terminacdo para provedores de conteudo,
ainda que internalizadas essas externalidades®®®, podem repercutir negativamente
sobre as liberdades, especialmente naquelas que sdo exercidas em comunicacdes
via Internet.

A liberdade ndo pode ser considerada exclusiva, nem mesmo uma
prerrogativa de uma arquitetura de rede, mas o seu valor impde a conciliacao entre o
padrdo técnico adotado e um conjunto de regras proprias e habeis a prestigia-la.
N&o obstante hoje a grande teia de redes de telecomunicacdes seja constituida por
arquiteturas E2E nas extremidades e QoS no miolo das redes, o valor que se
confere a liberdade de acesso e de trafego deve se reproduzir na forma de uma
ampla garantia, tanto para evitar a nocividade dos congestionamentos de dados,
como para impedir comportamentos oportunistas no gerenciamento da rede, através
de bloqueios ou estrangulamento de trafego, laténcia, walled gardens, dentre outros.

A complexidade dos comportamentos e congestionamentos violadores da
neutralidade de redes tem incorporado outros valores ao seu nucleo axioldgico
(igualdade-liberdade), como a privacidade e a transparéncia.

O valor da privacidade assenta na importancia que a sociedade confere a

confidencialidade e ao sigilo de informacdes, dados e correspondéncias, bem como

88 Cf. nota 15.
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a ndo exposicédo de sua vida privada ou de sua intimidade sem seu consentimento
ou causa que a legitime, constatavel, inclusive, em mandamentos constitucionais?®°
e outras normas legais®®. O direito & privacidade, originalmente fulcrado no
individualismo e na exclusividade, com contornos de uma liberdade negativa, vem se
fortalecendo de uma tutela publicista, ao se inserir no rol dos direitos fundamentais,
o qual coroa a unicidade dos regimes?®**.

Nas colisbes entre privacidade e seguranca que envolvem apenas
interesses particulares, tende a prevalecer o valor da privacidade, salvo nas
excecOes previstas em lei. Ademais, nos conflitos entre privacidade e seguranca
relacionados a interesses publicos, esse entendimento tende a ser relativizado,
conforme se evidencia no aumento de politicas publicas (leis e projetos de leis), bem
como de decisdes judiciais, que ponderam a favor da seguranca, em virtude da
relevancia dos interesses sociais contemplados.

A despeito do valor da privacidade, provedores de rede que selecionam o
trafego, movidos por razdes licitas ou ndo, acabam tendo acesso a varias
informacdes referentes aos pacotes trafegados, tais como: remetente, destinatario,
conteudo, dispositivos anexados, rotinas de acesso, rede de relacfes, habitos, etc.
Invariavelmente essas praticas estdo submetidas, em varios ordenamentos, a
mandamentos constitucionais e normas legais relativas ao sigilo de
correspondéncia, ao direito a privacidade e a intimidade. O valor da seguraca em
predominio a privacidade pode ser constatado no mundo real, com a quebra de
sigilo informatico ou de dados para apuracdo de provas, monitoramento ou
prevencdo crimes (e.g. brigas de torcidas organizadas, atos de terrorismo,

corrupcéo, lavagem de dinheiro, bullying, etc.). Do mesmo modo, o valor da

%9 No plano constitucional, prescreve a CF/88, art. 5°, XlI: “é inviolavel o sigilo da correspondéncia e

das comunicagdes telegraficas, de dados e das comunicagdes telefénicas, salvo, no ultimo caso, por
ordem judicial, nas hipéteses e na forma que a lei estabelecer para fins de investigagéo criminal ou
instrucdo processual penal; [...] X - sdo inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem
das pessoas, assegurado o direito a indenizacdo pelo dano material ou moral decorrente de sua
violagao”.

% No plano infraconstitucional ha diversas normas sobre o assunto, dentre as quais se destaca na
LGT, art. 3°: “o usuario de servicos de telecomunicagdes tem direito: [...] V - a inviolabilidade e ao
segredo de sua comunicagao, salvo nas hipoteses e condi¢des constitucional e legalmente previstas;
[...] IX - ao respeito de sua privacidade nos documentos de cobranca e na utilizacdo de seus dados
pessoais pela prestadora do servigo”. Outra importante legislagdo, embora relativize o direito a
privacidade, é a Lei de Interceptacdo das Comunicacdes Telefdnicas (Lei n° 9296, de 24 de julho de
1996, art. 8°) igualmente aplicavel a interceptacao de dados e de comunicacdes eletrénicas.

291 DONEDA, 2006, p.408.
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seguranca também tem prevalecido no “mundo virtual’”, em caso de crimes
informaticos®*?, cyberbullying®®®, pirataria®®*, crackerismo?®, etc.

Ja a transparéncia, esta associada a clareza e adequacao das informacdes
relativas ao trafego de dados e sinais, bem como aos contratos celebrados,
eventuais falhas, suspensdes e interrup¢des. No Brasil, o valor da transparéncia de
informacdes, referentes ao trafego de dados e sinais em redes de banda larga,
possui largo suporte normativo®®, dentre os quais o Cédigo de Defesa do
Consumidor (CDC)*®’, a Lei Geral de Telecomunicacbes (LGT)*® e normas
regulatérias, como o Plano Geral de Metas para a Universalizagcdo do Servico

Telefonico Fixo Comutado Prestado no Regime Publico (PGMU)**°

, integrante do
conjunto de politcas do Programa Nacional de Banda Larga®”®, mediante o
estabelecimento de metas e percentuais de qualidade das condicbes para o trafego
em redes de banda larga, bem como a adequacao da velocidade de trafego ofertada

frente a contratada.

292 Crime informatico, e-crime, cibercrime, crimes eletrdnicos ou crime digital s&o expressdes que se

referem a préatica de crimes (consumados ou tentados) por meio de um computador ou rede de
computadores.Ndo séo categorias ou tipos penais proprios, mas apenas se referem ao meio utilizado
para a realizagdo e crimes legalmente previstos como fraudes, furtos, falsificacdes, crimes contra a
honra, entre outros, dentro de circunstancias bastante peculiares.

298 cyberbullying é a pratica que utiliza TICs para dar apoio a comportamentos deliberados, repetidos
e hostis praticados por um individuo ou grupo com a inten¢&o de prejudicar ou ofender outrem.

294 Expressédo popular para a violagéo ilicita de direitos autorais e direitos conexos.

Crakers séo peritos em informética que fazem mau uso de seus conhecimentos para danificar
componentes eletrdnicos, furtar dados, etc. S&o erroneamente confundidos com hackers que, ao
contrario, usam seus conhecimentos para ajudar no apromoramento de componementes e sistemas
de seguranga.

% Trata-se de subprincipio constitucional, pois tacitamente pode ser constatada sua normatividade
decorrente do principio de o Estado promover a defesa dos interesses do consumidor (Constituicao
Federal de 1988, art. 5°, XXXIl), bem como pelo principio da transparéncia da administragéo publica
(Constituicdo Federal de 1988, art. 37) quando assim exercido por concessionarias de servigcos
publicos, ex. vi o servico telefénico fixo comutado em regime publico.

%7 | ei 8078/1990, arts. 4% 6°, III; 18.

29 | ej 9472/1997, art. 3°, IV, ao estabelecer: “art. 3° O usuario de servicos de telecomunicacdes tem
direito: [...] IV - a informacao adequada sobre as condi¢des de prestacdo dos servigcos, suas tarifas e
precos”.

299 Aprovado pelo Decreto 7512, de 30 de junho de 2011, 0 PGMU estabelece um conjunto de metas
para adequar a transparéncia das informagdes referentes ao acesso e trafego via banda larga: “art. 2°
A Agéncia Nacional de Telecomunicacdes - ANATEL devera adotar, até 31 de outubro de 2011, as
medidas regulatérias necessarias para estabelecer padrfes de qualidade para servicos de
telecomunicacdes que suportam o acesso a Internet em banda larga, definindo, entre outros,
parametros de velocidade efetiva de conexdo minima e média, de disponibilidade do servico, bem
como regras de publicidade e transparéncia que permitam a afericdo da qualidade percebida pelos
usuarios”. Esse plano integra o conjunto de Politicas Publicas sobre o tema, vindo a complementar o
Programa Nacional de Banda Larga (instituido pelo Decreto 7175, de 12 de maio de 2010).

300 Programa Nacional de Banda Larga foi instituido pelo Decreto 7175, de 12 de maio de 2010.

295
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Todos esses valores, embora também justifiquem outras instituicbes (e.g.
livre concorréncia), reforcam a importancia de politicas publicas que abordem a
neutralidade de redes, devido ao grande numero de interesses incidentes, a
potencialidade de gerar oportunidades e liberdades substanciais, bem como pela
historicidade de sua trajetoria.

Esse feixe axioldgico que encerra a neutralidade de redes reforca seu
carater instituicional, bem como permite a incursdo sobre sua natureza juridico-
normativa, revelada por uma vocacao deontoldgica irretorquivel. Embora no plano
técnico, essa arquitetura de redes refira-se a realidade de seu funcionamento (ao
“ser”), no plano institucional endossa uma “atitude critica ou uma estimativa daquilo
que €7°, “devendo ser”, ou seja, reproduz um comportamento ideal (“dever ser”),
almejado, estabelecendo a norma um comando de “dever ser” nao discriminatorio ou
nao restritvo a conteudos e aplicagdes; um “dever ser” de transparéncia das
informacdes relativas ao acesso e ao trafego; dentre outros .

Entretanto, dentre as categorias juridico normativas, a neutralidade de redes
enguadra-se como um principio, um postulado normativo ou uma regra?

De inicio, afasta-se sua pertinéncia como postulado normativo %2, pois
diante de violagdes mediante bloqueios, restricbes e outras préticas, o préprio direito
a neutralidade de redes resta maculado, ofendido, o que ndo ocorre com um
postulado normativo.

Por conseguinte, reconhecendo sua concep¢do como um principio de
natureza técnica de desenho das redes, seria a neutralidade de redes também um
principio juridico?

H& de se verificar, conforme a teoria dos principios juridicos®®, se sob o
aspecto déontico, a neutralidade de redes esta dotada de caracteristicas que a

enquadrem nessa categoria normativa>**:

%1 REALE, 1993, p. 201.

392 “postulado, no sentido kantiano, significa uma condicdo de possibilidade do conhecimento de
determinado objeto, de tal sorte que ele ndo pode ser apreendido sem que essa condi¢do seja
preenchida no préprio processo de conhecimento. Os postulados variam conforme o objeto cuja
compreenséo condicionam. Dai dizer-se que ha postulados normativos e ético-politicos. Os primeiros
nos interessam neste momento. [...] Os postulados normativos sdo entendidos como condi¢bes de
possibilidade do conhecimento do fendmeno juridico” (ibid. p. 18-19). “A violagdo deles consiste na
n&o-interpretagéo de acordo com sua estruturagdo” (AVILA, 2004, p.88).

%03 “Principio &, por definigdo, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas, compondo-lhes o espirito e servindo
de critério para a sua exata compreensao e inteligéncia, exatamente por definir a logica e a
racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tonica e lhe da sentido harménico. E o
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[...] pode-se definir os principios como normas que estabelecem
diretamente fins, para cuja concretizacdo estabelece com menor
exatiddo qual o comportamento devido (menor grau de determinacgéo
da ordem e maior generalidade dos destinatarios), e por isso
dependem mais intensamente da sua relagdo com outras normas e

de atos institucionalmente legitimados de interpretacdo para a

determinac&o da conduta devida®®.

Nesse sentido, o principio juridico da neutralidade de redes assim se
identifica. Isso porque imediatamente endossa fins a serem atingidos, ou seja, a
manutencdo de redes neutras para o acesso e o trafego ndo discriminado e com
informagdes transparentes. Da mesma forma, demonstra baixo grau de
determinacdo da ordem, pois varios tipos de condutas e praticas sdo endossados
por sua regra lata, ou seja, um “elevado grau de abstragdo”3%.

Embora néo expressamente prevista no ordenamento juridico, a
neutralidade de rede possui manifesta dimenséo jus-principiolégica na medida em
que, independente do modelo de rede adotado, imp8e seu carater deontoldgico
(‘dever ser’) e finalistico®®’. Nos principios destacam-se as seguintes
caracteristicas®®: relativa indeterminacéo dos efeitos (a partir de um nucleo basico
inicial ou que possvam plenamente indentificados) e variedade de meios para atingi-
los (mdultiplos meios para alcancar os efeitos).

O grau de abstracédo e generalidade de seu comando pode ser relativizado
pela interpretacao e aplicacdo de standards ou escalas de neutralidade de rede, mas
nao esvaziam sua normatividade, porgue o principio da neutralidade de redes imp&e
a igualdade substancial as informacdes que nela trafegam, mediante o tratamento
isonbmico entre os usuarios, provedores de conteldo e outros que se encontram em

condi¢céo de semelhanca em termos contratuais.

conhecimento dos principios que preside a inteleccdo das diferentes partes componentes do todo
unitario que ha por nome sistema juridico positivo.” (MELLO, 1996, p.545)

%% Dada a diversidade de categorias juridicas, para a compreensao dos principios juridicos, mostra-
se substancial entender a prépria nogdo de Direito, assim esbogada: “Direito como um conjunto
composto de normas (principios, regras) cuja interpretacdo e aplicacdo dependem de postulados
normativos (unidade, coeréncia, hierarquizacdo, supremacia da Constituicdo, etc.), critérios
normativos (superioridade, cronologia e especialidade), topoi (interesse publico, bem comum, etc.) e
valores. Todos esses elementos que se conjugam as normas possuem sua normatividade
relacionada em boa medida a atos institucionais de aplicacdo (AVILA, 2001, p.17)

3% ibidem p.21.

%% | ARENZ, 1993, p. 35.

7 AVILA, 2001.

%8 BARCELLOS, 2002, P. 303-304.
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Todavia, mesmo que ndo seja regulada a neutralidade de redes, o principio
tem forga normativa inquestionavel, mas ndo oferece a credibilidade gerada pelo
maior grau de determinacao proprio da regra juridica.

Quadra lembrar que o principio da neutralidade de redes tem respaldo
constitucional, na medida em que os valores da igualdade, liberdade, privacidade e
transparéncia estdo previstos na Constituicdo Federal de 1988 como principios
fundamentais, explicitos ou ndo, dentre outros como a funcado social da propriedade,
a qual endossa a funcéo social das redes de telecomunicacdes.

Art. 5° Todos s&o iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasilerios e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade.

[...]

X - sdo inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem
das pessoas, assegurado o direito a indenizacdo pelo dano material
ou moral decorrente de sua violacao.

[...]

XII: “é inviolavel o sigilo da correspondéncia e das comunicacdes
telegréficas, de dados e das comunicacfes telefnicas, salvo, no
Gltimo caso, por ordem judicial, nas hipéteses e na forma que a lei
estabelecer para fins de investigacdo criminal ou instrucédo
processual penal;

[.]

XXIl — a propriedade atendera a sua fungéo social.

[.-]
XXXII - o Estado promovera, na forma da lei, a defesa do
consumidor;

Com base no art. 5°, 8§2° a neutralidade de redes pode ser incluida na

categoria dos principios constitucionais implicitos, pois consectario natural dos

309

principios constitucionais da igualdade e da liberdade®™, o que lhe confere a

natureza de direito fundamental®'°. Nesse sentido:

§ 2°- Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo nao
excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela
adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte.

309 Aplicando esse entendimento: BARLETTA, 2010, p. 110-111.

%19 Os direitos fundamentais sdo chamados de garantias de liberdade, direitos individuais, direitos
participativos, direitos humanos ou direitos personalissimos e referem-se a valores que correspondem
ao homem, independente de onde vive. (LORENZETTI, 1998, p.283).
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Os direitos fundamentais implicitos estdo aventados na chamada “clausula

aberta de fundamentalidade dos direitos™*!

(ou principio da nao tipicidade), segundo
a qual confirmam que o rol de direitos expressamente previstos na Constituicao
Federal de 1988 formam um catalogo exemplificativo, pois ndo excluem outros
direitos igualmente considerados fundamentais®?, decorrentes do préprio regime
constitucional, dos principios acolhidos pela Constituicdo ou dos tratados
internacionais dos quais o Brasil participa.

Essa “clausula de abertura” deve-se ao reconhecimento de que o rol de
direitos fundamentais ali previstos ndo esgota toda estrutura normativa basica do
Estado e da sociedade, bem como 0 alcance e as vicissitudes a que se submetem.
Por meio dela, ndo se cria direitos, mas tdo somente se permite, pela via
interpretativa, que seja reconhecida a fundamentalidade de outros direitos, além
daqueles expressamente previstos nos arts. 5° a 17 da Constituicdo Federal de
1988, por guardarem manifesta identificacao l6gica e tematica com o regime e com
0S principios constitucionais.

Por isso, a investigacdo hermenéutica da fundamentalidade material de um
principio implicito assenta em algumas importantes contribuicdes metodoldgicas
aferidas pela doutrina e pela jurisprudéncia, dentre as quais se destacam: a
correlacao légica e densamente abordada da vinculacéo histérica, fatica e axiologica

entre esses direitos®®; a ligacdo sistematica e instrumental com o sistema

st Inspira-se na 92 Emenda Constitucional dos EUA, segundo a qual “a enumeracédo de certos

direitos na ConstituicAo ndo podera ser interpretada como negando ou coibindo outros direitos
inerentes ao povo”, visando impedir que fossem negados outros direitos ndo expressos nos Bill of
Rights (TRIBE e DORF, 2007, p. 67), com ampla aplicacéo jurisprudencial naquele pais.

32 A sélida teoria dos direitos fundamentais foi edificada no direito alem&o e vem sendo difundida
mundialmente. Embora a tipologia de Ernst-Wolfgang Bdckenférde (apud. ANDRADE, 1998) revele
as varias nuances da fundamentalidade, o campo dos direitos fundamentais comumente remete a
colisdo entre direitos dessa natureza, questdo muito bem explorada pela teoria estruturalista dos
direitos fundamentais elaborada por Robert Alexy (ALEXY, 2002). Essa teoria toma como base a
distincdo entre regras e principios, baseada em critérios como: grau de abstragdo, grau de
determinabilidade (concretude), carater de fundamentabilidade (posicao hierarquica), proximidade da
idéia de direito e sua funcao estruturante no sistema juridico, natureza normogénica (0s principios
sdo fundamentos das regras). Porém, se a colisdo entre principios fundamentais, ele sugere o
método da ponderacdo: se o principio P1, em circunstancias C1 (consequéncia de fato), gera o
resultado R1 (consequéncia de direito); e o principio P2 ndo gera resultado ou em circunstancias C2,
gera resultado R2, deve-se atentar as distintas cargas valorativas (valor) desses resultados (R1 e
R2), de forma que prepondera aquele de maior carga valorativa. Nesse sentido, Alexy reforca a
axiologia dos direitos fundamentais.

313 ALEXY, 2002, p. 523; BONAVIDES, 2004, p. 563.
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315 316

constitucional®***; sua articulacdo com os principios da liberdade®” e igualdade®®,
sobretudo, a vinculacdo com o principio da dignidade da pessoa humana®'’.

Nesse sentido, a neutralidade de redes pode ser considerada um principio
constitucional implicito por sua carga axiologica de liberdade, igualdade,
transparéncia e privacidade; por sua instrumentalidade para o exercicio de
liberdades, dentre as quais a liberdade de comunicagdo, bem como por possuir
vinculagdo com o principio da dignidade da pessoa humana®?®, dentre outras razées,
por também estar alicercada na liberdade e na igualdade, merecendo inclusive uma
anélise mais detida.

O principio da dignidade da pessoa humana®? confere a cada individuo o
direito a existéncia digna, atribuindo-lhe o acesso a bens juridicos essenciais. Dentre
os seus fundamentos juridicos, estdo a liberdade e a igualdade, sobepesados pelo
dever de solidariedade social**;

A dignidade da pessoa humana, como principio juridico, pressupde
um imperativo catego6rico da intangibilidade da vida humana e da
origem, em sequéncia hierarquica, aos seguintes preceitos:

1 — respeito a integridade fisica e psiquica das pessoas;

2 — consideracdo pelos pressupostos materiais minimos para o
exercicio da vida; e

3 — respeito pelas condi¢bes minimas de liberdade e convivéncia

social igualitaria®*'.

Contudo, essa nocao de essencialidade conduz a um grande acervo de bens
juridicos, contrapondo-se a limitagdo dos recursos disponiveis, bem como as
limitacdes do Estado para prové-los.

Isso sugere a segmentacdo da eficacia juridica do principio da dignidade

humana em dois importantes ambitos.

314 CANOTILHO, 2003, p.379.

%15 BONAVIDES, 2004, p. 562.

316 SILVA, 2005, p. 178.

7 Ibidem; FERREIRA FILHO, 2007, p. 2; BARROSO, 2009, p.179; BARCELLOS, 2002.
%18 £ préprio da condicdo humana (ARENDT, 2002, p. 150).

39 «Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos: [...] lll- a dignidade da pessoa humana” (BRASIL, Constituicdo Federal de 1988)

30 «ge a solidariedade fatica decorre da necessidade imprescindivel da coexisténcia humana, a
solidariedade como valor deriva da consciéncia racional dos interesses em comum, interesses esses
que implica, para cada membro, a obrigacdo de ‘ndo fazer aos outros o que ndo se deseja que lhe
seja feito’.” (MORAES, 2003, p. 07).

%21 AZEVEDO, 2002, p.4.
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Em um ambito central e nuclear’”?, estaria 0 minimo existencial a
dignidade da pessoa humana que abarca as condi¢cbes existenciais basicas para
qualquer individuo®?, assumindo o status de direito subjetivo, cuja concretude da
regra permitiria sua satisfacdo pela via judicial para prestacfes positivas ou
negativas.

Em seu ambito periférico, o principio da dignidade da pessoa humana, com
menor concretude e preservada sua natureza principiolégica, teria sua eficacia
juridica materializada, de forma mais adequada e universal, no campo das politicas
publicas e nas deliberagdes majoritarias.

Sob a alegacdo de um exame sistematico da Constituicdo Federal de 1988,
reza o entendimento®* de que o minimo existencial seja formado de quatro
elementos: educacao fundamental, salde basica, assisténcia aos desamparados e o
acesso a Justica. Nada impede que esses elementos variem no tempo e no
espaco’®.

Segundo essa interpretacdo, o principio fundamental implicito da
neutralidade de redes, embora alicercado no protoprincipio da dignidade da pessoa
humana, ndo estaria contemplado no ndcleo do minimo existencial, salvo se
determinante para o exercicio dos quatro elementos que o integram.

Nesse sentido, o principio fundamental implicito da neutralidade de redes
integra 0 minimo existencial, porém em seu ambito periférico (ndo nuclear), e sua
eficacia juridica depende, substancialmente, de que seja implementado mediante

326

politicas publicas® (sobretudo relacionadas a garantia do acesso a Internet ou a

servigos por redes de banda larga).

%22 «Os direitos a alimentagao, a saude e educagdo, embora ndo sejam originariamente fundamentais,

adquirem o status daqueles no que concerne a parcela minima sem o qual o homem n&o sobrevive”.
(TORRES, 1995, p.133)

323 «[ ] um conjunto de prestagdes materiais minimas sem as quais se podera afirmar que o individuo
se encontra em situacao de indignidade”. (BARCELLOS, 2002, p. 305).

%4 BARCELLOS, 2002, p. 255 et. seq. Embora haja entendimentos divergentes sobre esse rol, é
incontroverso que nele ndo se insira o principio da neutralidade de redes, salvo se na qualidade de
condicao material para o exercicio pleno de outras liberdades.

% “Em verdade, ainda que se pudesse ter o conceito de dignidade como universal, isto €, comum a
todas as pessoas em todos os lugares, ndo haveria como evitar uma disparidade e até mesmo
conflituosidade sempre que se tivesse de avaliar se uma determinada conduta € ou néo ofensiva da
dignidade. Nesta linha de entendimento parece situar-se o pensamento de Dworkin que, ao sustentar
a existéncia de um direito das pessoas de ndo serem tratadas de forma indigna, refere que qualquer
sociedade civilizada tem seus proprios padrées e convengles a respeito do que constitui esta
indignidade, critérios que variam conforme o local e a época” (SARLET, 2007, p. 383).

® Nao afasta a judicializacdo de demandas relativas a politicas publicas, porém de menor
abrangéncia. (COMPARATO, 1997; VIANA, 1999; BUCCI, 1996 e 2002; MANCUSO, 2001).
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Alguns paises ja tém o acesso a banda larga como um direito garantido por
lei a todo cidad&@o. Dentre eles, a Finlandia estabeleceu, hda mais de dez anos, um
programa de governo que destina investimentos para essa finalidade. Em 2009,
tornou-se o primeiro pais a tornar o acesso a banda larga um direito fundamental®?’.
Isso repercute necessariamente sobre o entendimento da neutralidade de redes,
porque o direito fundamental de acesso a banda larga esta vinculado a né&o
discriminacdo dos dados trafegados, bem como a transparéncia das informacdes
sobre 0 acesso e o trafego.

Essa € a posicao defendida pelo Secretario Geral da Unido Internacional de
Telecomunicacgbes (UIT), Hamadoun Touré, o qual propde a todos os paises que
transformem o acesso a banda larga em direito fundamental do cidadao, realizando
um trabalho de ambito global de conscientizacdo de governos e liderancas:

As tecnologias de banda larga estdo transformando profundamente
Nnosso jeito de viver. Por isso, acreditamos que a comunicacao nao é
apenas uma necessidade humana, mas um direito. [...] € preciso que
todos os governos e empresarios trabalhem lado a lado, no
desenvolvimento de  politicas  publicas  inovadoras, no
desenvolvimento de modelos de negécio e de financiamentos
capazes de assegurar 0 acesso a banda larga em escala mundial®?®.

Essa percepgdo tem sido ratificada inclusive pelo Comité Gestor do
Programa de Inclusdo Digital (CGPID), que coordena o Forum Brasil Conectado,
instancia de diadlogo entre sociedade e governo para a constru¢ao do Plano Nacional
de Banda Larga (PNBL):

O acesso a banda larga deve ser considerado um direito fundamental
dos cidadaos e cidadas, imputando ao Estado o dever de formular e
implementar politicas para garantr o acesso universal -
independente das condi¢cdes socioecondmicas e da localizacdo
geografica®”.

C330

Em recente pesquisa, realizada pela Globe Scan para a BB , foi

331

questionado a 27.973 pessoas, em 26 paises® - (inclusive no Brasil), se 0 acesso a

%" BERNERS-LEE, 2010b.

328 SIQUEIRA, 2012.

%% Declaragdo de César Alvarez, secretario executivo do Comité Gestor do Programa de Inclus&o
Digital (CGPID) do governo federal, na terceria reunido do Férum Brasil Conectado, etapa integrante
do Programa Naccional de Banda Larga — PNBL. (AUGUSTINI, 2010).

%9 BBC, 2010.

%1 Foram usadas amostras urbanas nos seguintes paises: Brasil, Chile, paises da América Central
(Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama), China, Egito, México, the
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Internet é direito fundamental, tendo sido confirmado por 79% dos entrevistados, ou
seja, que de cada cinco adultos entrevistados, quatro consideram 0 acesso a

Internet um direito fundamental. Nesse sentido:

Access to the Internet Should Be a Fundamental
Right of All People

Average of 26 Countnes, 2010

DK/NA (6)
Strongly
disagree (6)

Somewhat
disagree (9)

Strongly
agree (50)

Somewhat
agree (29)

332

Figura G

Filipinas, Tailandia e Turquia. Nos demais foram usadas amostras livres: Estados Unidos da América,
Canada, Portugal, Espanha, Alemanha, Reino Unido, Russia, Nigéria Egito Gana e Kenia. (ibidem).

332 Ipidem.



Access to the Internet Should Be a Fundamental

Right of All People

"Agree” vs "Disagree,” by Country, 2010
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| Could Cope without the Internet
internet Users,* "Agree” vs "Disagree,” by Country, 2010
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Most Valued Aspects of the Internet
Internet Users,* by Country, 2010
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The Internet Is a Safe Place to Express My Opinions
intemet Users,* “Agree” vs "Disagree,” by Country, 2010
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The Internet Should Never Be Regulated by Any
Level of Government Anywhere
Intermet Users,* "Agree” vs "Disagree,” by Country, 2010
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Opinions on the Internet
Intermnet Users,* "Agree,”™™* Average of 26 Countnes, 2010

The intemet is a good place to learn |GG
The internet gives me greater freedom |G

I could cope without the internet [N 55

The internet should never be regulated
by any level of government anywhere _ S3

| enjoy spending time on socal networkin,
sites (like Facebook or wsmg B

The internet is a safe place
tO express my opinions -48
The internet is a good place
to find a boyfriend/girttriend I *°

*Asked of those who said they used the mtemet m the past six months
**“Strongly agree” and “Somewhat agree”

Figura m38

Estimated Hours Spent Online Weekly for
Non-Work Purposes
Internet Users,* Average of 26 Countnes, 2010
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338 Ipidem.
%39 |bidem.
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Os resultados dessa pesquisa apontam para 0s seguintes indicativos sobre
o Brasil**’;

Usuérios brasileiros da web concordam, esmagadoramente (91%),
gue o0 acesso a Internet deve ser um direito fundamental. Eles
também estdo entre 0os mais propensos a dizer que a Internet € um
bom lugar para aprender (96%). No entanto, a maioria ndo considera
a Internet essencial para suas vidas, ja que 71 por cento diz que
poderia viver sem ela (em comparacdo com 55% a nivel mundial).
Embora estejam entre os mais cautelosos sobre expressar suas
opinides na Internet (56% discordam que Internet é um lugar seguro
para expressar suas opinides, em comparacdo com 49% a nivel
mundial), os brasileiros estdo entre as populagbes mais
entusiasmadas com o tempo gasto em redes sociais (60% gostam de
passar tempo com eles, em comparagdo com 51% a nivel mundial).
A sua maior preocupacao sobre a Internet é o seu conteudo violento

e explicito (36%), bem como a fraude (35%)341.

Tais resultados remetem, a principio, a uma questdo paradoxal: a maioria
dos entrevistados considera que 0 acesso a Internet € um direito fundamental,
porém a maioria ndo considera a Internet essencial para suas vidas.

Se confrontadas as respostas dadas nas outras perguntas, verifica-se que
os entrevistados no Brasil acessam a Internet preponderantemente para obter
informacBes de todo tipo, gastam muito tempo em redes sociais e ndo véem a
Internet como um lugar seguro para experessar suas opinides, ou seja, ddo uma
destinacao pouco funcional e ndo a utilizam, de forma significativa para aprimorar ou
expandir suas capacidades.

Nesse caso, a prépria percepcao de essencialidade do acesso a Internet tem
vinculacéo a utilidades que os entrevistados podem obter de outras maneiras, bem

como também se pode depreender que o acesso a Internet deve ser um direito

%9 No Brasil a pesquisa foi realizada em Belo Horizonte (BH), Brasilia (DF), Curitiba (PR),

Floriandpolis (SC), Goiania (GO), Porto Alegre (RS), Recife (PE), Rio de Janeiro (RJ), Salvador (BA),
and S&o Paulo (SP), representando 16% do total da populagéo adual nacional. Foram realizadas 507
entrevistas mediante a aplicacéo direta de questionario, no periodo de 25 de Janeiro de 2010 a 07 de
Fevereiro de 2010, em ambiente urbano, a pessoas com 18 anos ou mais. (ibidem.)

34l Traducgédo do trecho: “Brazilian web users agree overwhelmingly (91%) that internet access should
be a fundamental right. They are also among those most likely to say that the internet is a good place
to learn (96%). Nonetheless, most do not consider the internet to be essential to their lives, as 71 per
cent say that they could cope without it (compared to 55% worldwide). While they are among the most
cautious about expressing their opinions on the internet (56% disagree that the internet is a safe place
to express their opinions, compared to 49% worldwide), Brazilians are among the populations most
enthusiastic about spending time on social networks (60% enjoy spending time on them, compared to
51% worldwide). Their greatest concern about the internet is its violent and explicit content (36%), as
well as fraud (35%)” (ibidem)
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fundamental para garantir liberdade de informag&o e comunicacéo, liberdade dentre

tantas outras liberdades menos aproveitadas.

(a)

(b)

(c)

(d)

(e)

(f)

Portanto, € possivel extrair as seguintes conclusdes parciais:
Embora atualmente impere a institucionalidade dos métodos de gerenciamento
de redes, por muitas vezes operarem de forma discriminatéria e ndo
transparente, tem sido deflagrado um movimento em favor da neutralidade de
redes.
Em sua concepcéo original, a neutralidade de redes consiste em um de
desenho de rede, com padrdes que ndo criam obstaculos ao trafego. Essa
perspectiva técnica foi adaptada em um modelo de regras e comportamentos
sobre o acesso e trafego as redes, visando a ndo discriminacdo e a
transparéncia de informac¢des, bem como revelando um conjunto de valores
que justificam a complexa dimensdo institucional da neutralidade de redes.
Nesse sentido, neutralidade de redes consiste no tratamento isondmico dos
pacotes de dados®**?, com a adocdo de um padrdo minimo de qualidade e
transparéncia de informacoes.
Esse conceito proporciona um modelo de escalas de neutralidade acima do
padrdo minimo estabelecido. Haveria um padrao de qualidade do acesso
minimamente exigivel, ndo impedindo a prestacdo de outros servicos com
padrées superiores, desde que esses ndo impliqguem reducdo da qualidade
daquele, mas devendo sempre apresentar com clareza as informacdes
referentes ao trafego.
Baseada nos valores da liberdade, igualdade, transparéncia e privacidade, a
neutralidade de redes encontra, no Brasil, importante correlagdo com principios
previstos no texto constitucional e, através da interpretagdo do art.5°, § 2° da
Constituicdo Federal de 1988, consolida sua chancela normativa na forma de
principio fundamental implicito, por sua correlacdo logica, axioldgica e
sistematica com os principios da liberdade e da igualdade e por sua vinculagéo
com o principio da dignidade da pessoa humana.
Essa vinculacdo néo esta propriamente assentada no minimo existencial para a
sobrevivéncia em uma vida digna, cuja eficacia juridica se concretiza pela via

judicial, mas em seu ambito periférico, por compreender condi¢cdes minimas de

342

Pacotes de dados referentes ao contetdo, emissor, receptor, provedores de contetido, provedores

de acesso, etc.
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liberdade e convivéncia social, para o livre desenvolvimento individual, de
forma que sua eficacia juridica decorre, sobretudo, de politicas publicas, em
Varios contextos como 0 acesso: a Internet, a servicos de banda larga, a banda

larga rural, dentre outros.

Cabe ressaltar que ndo basta o reconhecimento da neutralidade de redes
como instituicdo, mas sua relevancia para o ambiente institucional. Nisso reside a
importancia de politicas publicas que abordem a neutralidade de redes, justificada
pela latitude dos debates, pelos impactos econébmicos e sociais ja apresentados,
pela diversidade e mutacdo dos grupos de interesses, dentre outros aspectos.

Para a conseccdo dessas politicas publicas que disponham sobre a
neutralidade de redes, ha questdes prementes a serem fixadas: o0s interesses e
conflitos envolvidos, assim como esses interesses sao compartilhados em grupos ou
em redes de interesses, de forma aprofundar a discussao que, a principio, se mostra

polarizada entre defensores e opositores da neutralidade de redes.

3.4 NEUTRALIDADE DE REDES E GRUPOS DE INTERESSES: para além da

dicotomia entre defensores e opositores

Regular ou ndo regular a neutralidade de redes?

O dilema regulatério preambular suscitou dois posicionamentos distintos e
antagoOnicos, o qual se materializou com a composicéo inicial de dois grupos: 0s
opositores (deregulators) e os defensores (openists) da regulacdo da neutralidade
de redes, divisdo originada nos EUA** e que até hoje se faz muito evidente.

Em termos gerais, 0s opositores a neutralidade de redes entendem por bem
deixar as regras de trafego na rede a critério do mercado, ou melhor, dos métodos
de gerenciamento de trafego estabelecidos entre as empresas. Dentre eles,
aderiram companhias de telecomunicagdes (BellSouth, AT&T, SBC, Verizon, MCI);
companhias de TV a Cabo (Cablevision, Charter Communications, Comcast, Cox,
Time Warner Cable, The National Cable Television Association) e empresas de

equipamentos (Cisco, Juniper, Nortel, VeriSign).

%3 GREENFIELD, 2006, p. 82.
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J& os defensores da neutralidade de redes refutam a perda de liberdade de
acesso, as praticas discriminatorias ao trafego e a falta de transparéncia das
informacbes geradas por essa autorregulacdo, convocando o Estado a normatizar
sobre o tema. A principio esse movimento foi composto por companhias locais de
telefonia (competitive local exchange carriers) e suas associacdes (COMPTEL);
grandes provedores de contetdo (Amazon, Disney, eBay, Google, Microsoft,
Yahoo!); empresas de comunicacdo VoIP (Skype, Vonage); organizacdes de ensino
e de pesquisa (ACE, EDUCASE, Internet2, NationalRail, Gigapops, Regional Optical
Networks); organizacgdes civis (The American Civil Liberties Union, the Center for
Digital Democracy, the Eletronic Frontier Foundation, Public Knowledge) cujo
ativismo, sobretudo via Internet, propagou-se outras organiza¢des que acolheram a
causa (Save the Internet***, La Quadratura Du Net***, Neutralidad Si!**®, Creative
Commons).

Além disso, ha significativas contribuicdes sobre o tema no campo
académico, com destaque as producdes dos professores Chirstopher Yoo®*,
Lawrence Lassig®®, Tim Wu**, J. Gregory Sidak®°, Susan Crawford®*! e Rob
Frieden®?, dentre outras.

Contudo, atualmente j4 se observa uma maior complexidade na cartografia
dos grupos interesses relacionados ao tema. Nao apenas tém a pretensao de
‘regular ou n&o regular’ a neutralidade de redes, mas “como”, “quanto” e “para

quem” regular.

% SAVE THE INTERNET, 2010.

5 LA QUADRATURA DU NET, 2010, p. 3.

% NEUTRALIDAD Si!, 2010.

%7 professor de Direito, Comunicaco e Ciéncia da Computacao e Diretor do Centro para Tecnologia,
Inovacdo e Concorréncia, da University of Pennsylvania Law School [http://www.law.upenn.edu/
cf/faculty/csyoo/]

%8 professor da Harvard Law School [http://www.lessig.org/] e um dos fundadores do Creative
Commons [http://creativecommons.org/], organizacéo ndo governamental sem fins lucrativos, voltada
a expandir a quantidade de obras criativas disponiveis através de suas licencas que permitem copia e
compartilhamento com menos restricbes que as obras com direitos autorais.

%9 professor da Columbia Law School [http://timwu.org/].

Chairman, Criterion Economics, L.L.C.; Ronald Coase Professor of Law and Economics, Tilburg
Law and Economics Center (TILEC), Tilburg University, The Netherlands; President, The Coase
Foundation for Law & Economics, Washington, D.C [http://www.gregorysidak.com/]

%1 professora da Cardoso Law School [http://scrawford.net].

Professor de Telecomunicac¢Bes e Direito na Penn State University [http://comm.psu.edu/people
/rmf5].
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%53 & uma organizacéo constituida por pessoas que

Um grupo de interesse
compartilham, ao menos, um interesse comum e que atuam em prol do seu objetivo.
O interesse comum pode resultar de varios fatores, e.g. posi¢cdes sociais e
profissionais comuns, normas sociais ou crencas partilhadas, semelhantes posicoes
no mercado, dentre outros.

Grupo de interesse diferencia-se de grupo latente, o qual se caracteriza pela
existéncia de um interesse comum, porém inexiste uma organizacdo ou um unico
agente que defenda esse interesse.

lgualmente, ndo se confunde com grupo de pressdo®*

, espécie de
subconjunto de grupos de interesse, cujas atividades visam pressionar instancias do
poder politico (Executivo, Legislativo e Judiciario) e influir em politicas publicas
favoraveis ao interesse do grupo, distintamente do grupo de interesse que nao
depende prioritariamente das relacbes que mantém com entidades publicas.

Os grupos de interesse podem ser classificados®>®

conforme o tipo de
interesse representado, a intensidade de organizacdo do grupo e o campo de acgao
prioritario. Por sua natureza organizacional, apresenta trés tipos de agentes: (i)
membros do grupo de interesse (organizacao), (i) membros do grupo que nao sao
membros da organizacgéao e (iii) agentes que néo partilham o interesse do grupo.

Destinatarios®® s&o possiveis interlocutores de um grupo de interesse e
nem todos os interlocutores tém a mesma importancia para um grupo de interesse.

Isso posto, como 0s grupos de interesse contribuem para 0 processo de
formulacéo de politicas?

Nos processos de formulagdo de politicas industriais, “muitas medidas
podem ser implementadas de maneira mais barata e mais eficiente caso 0s grupos,

cujos interesses estejam diretamente em questéo, cooperem”**’. Nesse sentido:

%3 “Any group that, on the basis of one or several shared attitudes, makes certain claims upon other

groups in society for the establishment, maintenance or enhancement of forms of behavior, that are
implied by shared attitudes” (TRUMAN, 1951, p. 33).

%4 WILSON, 1990, p. 1.
%5 ibidem.

%0 SANTOS, 2002, p.197.
*7 ibid., p.198.
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[...] em cenérios de alta competitividade econémica, as medidas
setoriais tém maior chance de serem implementadas se, primeiro, [...]
ndao forem [..] & revelia ou contra os planos dos setores
correspondentes e, segundo, se o setor industrial — seja através de
sua associacao representativa, seja através das companhias mais
importantes do setor — tiver a possibilidade de pelo menos aceitar as
medidas antes de elas serem implementadas. Com isso podem tanto
0 Estado quanto os setores industriais realizar seus projetos de
maneira mais transparente.

No processo de formulagdo de politica industrial raramente é
possivel isolar a influéncia de grupos de interesse de outros fatores,
dai ser necessario que as questdes sejam colocadas de maneira a
elucidar qual papel — se algum — 0s grupos de interesse exercem na
formulacdo de medidas de politica industrial.

Em se tratado da formulacao de politicas referentes a neutralidade de redes,
suplanta-se o campo da politica industrial das TICs, porque h& véarias nuances de
politicas publicas sociais relativas a Internet®®. Além disso, constata-se uma enorme
gama de interesses que incidem, direta ou indiretamente, sobre o tema da
neutralidade de redes, o que nao livra o debate de certos posicionamentos
paradoxais ou antitéticos.

N&do h& uma uniformidade entre os provedores de conteudo, pois, do ponto
de vista técnico-negocial, constata-se um crescimento significativo da demanda de
provedores de contetdo por aplicacdes QoS (oferecidas por controladores de rede)
que agregam valor a seus produtos e servicos, sobretudo aqueles que dependem de
comunicacbes em tempo real (real-time), cujo trafego de dados e sinais é
significativamente mais intenso e demanda altos indices de rapidez e seguranca,
e.g. on line video games, cirurgias remotas, IPTV, dentre outros.

A diversidade de conceitos sobre a neutralidade de redes cria algumas
incongruéncias e estabelece uma espécie de panaceia sobre que concepc¢do de
neutralidade de redes estd sendo tratada. Até mesmo defensores como David
Farber*®, um dos pais da Internet, jA se mostra ndo plenamente favoravel a
neutralidade de redes®*®*. Do mesmo modo, David Clark®®* revelou recentemente
preocupacdes com a regulacdo da neutralidade de redes e o funcionamento do
trafego. Isso se deve ao fato de que o conceito de neutralidade de redes néo pode

mais ser o mesmo do tempo em que a Internet foi implantada em uma rede

%8 RICYT, 2009.

%9 FARBER, KATZ, 2007.

¥ v00, 2007, p. 501.

%1 BLUMENTHAL, CLARK, 2001; CLARK, 2007.
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predominantemente de regulacéo do trafego de ponta a ponta (E2E). Hoje, as redes
carecem de inteligéncia e recursos QoS para certos aplicativos atuarem com
eficiéncia, sem laténcia, travamento, etc.

Isso reforca a necessidade de “escalas de neutralidade”, relativizando o
proprio conceito de neutralidade. Do contrario, serdo inviabilizados inumeros
modelos de negdcios e inovagBes por serem invidveis em um ambiente de Internet
sem qualquer tipo de controle por qualidade, seguranca ou rapidez.

Portanto, identificamos que, no Brasil, os grupos de interesses quanto a
regulacao ou nao da neutralidade de redes, nédo se dividem apenas entre defensores
e opositores, propondo, inicialmente, a seguinte divisdo dos grupos de interesse:

e grupo de interesse | (opositores): provedores de acesso as redes de telecom
(e.g. operadoras de telefonia fixa/mdvel, operadoras de telefonia exclusivamente
movel, operadoras de redes a cabo);

e grupo de interesse Il (defensores radicais e moderados): provedores e
desenvolvedores de conteudo (e.g. empresas e universidades que atuam em
Pesquisa e Desenvolvimento [P&D] de softwares, sites de relacionamento,
empresas de VolP, empresas de Video-onlP);

e grupo de interesse lll (defensores radicais e moderados): sociedades civis que
representam interesses de consumidores e usuarios finais (e.g. pessoas fisicas
e juridicas com intensa atividade de trdfego de informacgdes, conteludos e
aplicagbes em redes de telecomunicagdes).

Quanto aos grupos de interesse | e Il, por estarem associados a segmentos
da industria, ha orientacfes para que as investigacdes sobre grupos de interesse

estejam seccionadas por setores industriais:

[...] com maior frequéncia as questbes econdmicas séo tratadas de
maneira segmentada, isto €, percebe-se que a competicdo global
atua diferentemente sobre os setores produtivos de um pais. Com
isso, os diversos setores sdo tratados de maneira diferenciada,
guando e se medidas sdo implementadas. Uma das consequéncias
da globalizacdo é o surgimento de desafios para setores especificos
e firmas e menos para a economia de um pais como um todo. Dai
que cada setor deva ser tratado e analisado separadamente. [...]
Cawson (1986 e 1985) soube reconhecer isto. [...] Ele foi um dos
primeiros autores a introduzir a investigacdo de arranjos de interesse
gue se ddo ao nivel médio (meso level) para o tratamento de

problemas de determinados setores industriais®®.

%2 SANTOS, 2002, p.199-200.
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Entretanto, ha investigagbes que demandam a anélise do todo, de forma a

corroborar com a nao reparticdo por setores:

Estudos recentes apontam para a tendéncia de se estudar todo o
processo de formulagdo de politicas. A principal preocupacgéo esté na
tentativa de oferecer uma visdo geral da participacao dos diferentes
atores ou da investigacéo das relagdes entre eles®®. [...]

Em cada um destes universos, por exemplo, de politica industrial,
podem ser identificados alguns setores, como quimico,
telecomunicacdes, siderargico etc. As medidas de politica
industrial, entretanto, nem sempre sao formuladas dentro ou
para um unico destes setores, mas através da interacdo entre 0s
atores de cada um destes campos. Em funcdo disto deve ser
introduzido o conceito de redes de politicas publicas (policy
networks), para que possamos obter uma melhor compreenséo deste
processo.

Disso se apreende a importancia das redes de politicas publicas®®*, que
sao caracterizadas como um processo de formulacdo de politicas, no qual membros
de uma ou mais comunidades estabelecem relacdo de dependéncia, ndo sendo
definidas exclusivamente por sua interacdo interorganizacional (até porque pode
nem mesmo existir ou haver rivalidade), mas pelas fun¢cdes que cada qual exerce
nessa rede de politicas publicas para a formulacado e aplicacdo de medidas®*®. Dai a
nao-homogeneidade das questbes de politica publica (public policies issues)
apresentadas, o que justifica uma analise em nivel amplo e néo setorial.

Essas redes de politicas publicas dividem-se em redes de tipo neopluralista
ou neocorporatista. Na primeira, nem todos 0s grupos tém acesso semelhante ao
processo de formulacéo, devido a assimetria de recursos disponiveis por cada grupo
de interesse®®. Nessa, o processo de formulacdo de politicas publicas é

caracterizado pela existéncia de uma concorréncia entre diferentes grupos (a

%3 Nesse sentido: “Esta linha de pesquisa tem se tornado mais frequiente desde meados da década

de 80 e é caracterizada pela analise das comunidades de politicas (policy communities) e das redes
de politicas (policy networks). Ambas as express@es sdo definidas e empregadas de maneiras
distintas. Na definicdo de Wilks e Wright (1987), uma comunidade de politica publica (policy
community) € um grupo de atores — ou de atores potenciais — a partir de um mesmo universo de
politicas publicas (policy universe). Os componentes de um universo de politicas compreendem todos
0s atores com interesse direto ou indireto em um mesmo foco de politicas (por exemplo, um produto
especifico, um tipo de servico ou tecnologia, um mercado determinado ou ainda tamanho da empresa
— multinacional, média ou microempresa). Desta maneira é possivel identificar, descrever e comparar
um “universo de politica industrial”’, um “universo de politica educacional” ou um “universo de politica
de saude” (lbidem).

%4 COLEMAN, 1994, p. 276.
%5 MARIN E MAYNTZ, 1991, p. 16.
%5 CHRISTIANSEN e DOWDING, 1994, p.15.
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analogia com a economia de mercado ndo é coincidéncia). J& a segunda, de tipo
neocorporatista € definida como um sistema de representacdo de interesses
caracterizado pela coordenacéo dos interesses>®’.

Depreende-se disso que, quanto ao processo politico para a regulacédo ou
ndo da neutralidade de redes, constata-se que ha redes de politicas publicas de tipo
neopluralista, cujo jogo de barganha de interesses € manifestamente assimétrico e
competitivo.

Constata-se que entre os grupos de interesse Il e Ill, uma espécie
subdivisdo tacita entre defensores radicais e moderados, até mesmo conforme
outros interesses além daqueles referentes ao emprego da Internet nos seus
modelos de negdcio.

Além disso, os trés grupos de interesse apontados apresentam distintos
potenciais inovativos, principalmente porque sao geradores de diferentes tipos
inovacoes (de produto, de processo, organizacionais), algumas delas notadamente
generativas (alto potencial para a geracdo de outras inova¢gdes, como smartphones,
IPTV,etc.).

Do mais, no Brasil, quanto aos destinatarios, podemos apontar a seguinte
diviséo:

e Destinatario | (poder politico): legisladores e proponentes de projetos de lei.

e Destinatario Il (reguladores setoriais): regulador das telecomunicacdes, do
regulador das comunicacdes eletrbnicas, regulador do Sistema Brasileiro de
Inovacéo.

e Destinatario Ill (organiza¢des antitruste): 6érgdos que integram o Sistema
Nacional de Defesa da Concorréncia, e.g. Conselho Administrativo de
Defesa Econdomica (CADE), Secretaria de Direito Econdmico (SDE),
Secretaria de Administracdo Econdmica do Ministério da Fazenda (SAE-
MF).

e Destinatario 1V (organizacdo judiciaria): 6rgdos que compdem o Sistema
Judiciario Brasileiro, em sede federal e estadual, conforme suas

competéncias.

%7 SMITHER, 1979; LEHMBRUCH, 1979, p. 150.
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Assim, dentro dessa proposta de “cartografia dos grupos de interesse” sobre
a neutralidade de redes, o debate sobre regular ou ndo regular passa a

compreender outros aspectos até entdo ignorados pela perspectiva dicotémica.

3.5 DILEMAS DA REGULA(;AO DA NEUTRALIDADE DE REDES
3.5.1. Questdes cardeais no debate internacional

A celeuma sobre a regulagdo (ou nao) varia conforme o ambiente
institucional de cada pais, mas inegavelmente tem se multiplicado em termos globais,
dada a verificacdo de préticas discriminatérias no trafego de dados e sinais, quase
como um fendmeno mimético.

A importancia do ambiente institucional, singularizado pelas dotacdes de
cada pais, ndo afasta a existéncia de questdes em comum, que sistematicamente se
reportam ao congestionamento das redes, aos efeitos sobre a concorréncia, bem-
estar dos usuarios, inovacdo e propriedade intelectual. Entretanto, devem ser
analisadas conforme os condicionamentos onde se inserem, atentas a singularidade
préprias que as TICs tém no contexto global.

Por isso, o debate americano e ou debate europeu podem oferecer ricas
experiéncias e contribuicbes para a discussédo da neutralidade das redes no Brasil,
mas ha condicionamentos nacionais que impedem processos regulatérios miméticos.

Infelizmente, no Brasil, esse debate é ainda muito incipiente3®

, Sem a devida
investigacdo atenta as questdes relativas a complexidade do ambiente institucional.
Feitas essas observagdes, nota-se que o debate sobre a neutralidade de

redes vem ocorrendo de forma distinta®®®

nos EUA e na UE. Na UE as proposicoes
sobre o tema tém estado mais no ambito do poder publico, em programas de
politicas publicas para as TICs em geral, bem como as iniciativas ja citadas no
ambito das legislacdes internas de cada pais®’®. Nos EUA, o debate tem sido cada
vez mais multidimensional, através de medidas legislativas e regulatorias, da

judicializacdo de conflitos, do crescimento de demandas antitruste e de robustas

3% PIRES, VASCONCELLOS e TEIXEIRA, 20009.
39 WU, 2006.
370 ¢f. andlise feita na subsecéo 3.1.
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pesquisas sobre o tema da neutralidade de redes, majoritariamente associadas as
questdes institucionais daquele pais. Com isso, o mundo parece de certa forma
assistir aos desdobramentos do debate norte-americano sobre a neutralidade de
redes.

Varias sdo as contribuicbes ndo apenas académicas, mas também
decorrente de iniciativas de organizacgdes civis, poder publico e setores industriais
relacionados. Dentre as principais contribuicbes, destaca-se a profundidade dos
trabalhos e o criterioso acompanhamento por Lawrence Lassig®’t, Tim Wu®",
Christopher Yo00*"®, J.Gregory Sidak®’*, Susan Crawford®”®> e Rob Frieden®®, dentre
outros mais pontuais.

Tem-se como incontroverso que o argumento exclusivamente tecnologico
nao é suficiente para justificar ou embargar o cabimento da neutralidade de redes,
conforme ja exposto (subsecdo 3.2). Isso porque h& toda uma contextualidade
propria do ambiente institucional, préprio de cada pais, bem como da inser¢cao da
neutralidade de redes no plano global. Por isso, o tema da neutralidade de redes
comporta em sua agenda questdes que suplantam o tecnicismo das arquiteturas e
desenhos de redes de telecomunicac¢des, bem como néo se coaduna com solucdes
generalizadoras.

Nesse sentido, todos esses autores, cada qual sob sua especialidade e
dimensdo metodoldgica, abordam os efeitos da regulacdo (ou ndo) da neutralidade,
com destaque as seguintes questdes: concorréncia, inovacgao, propriedade intelectual
e bem-estar dos usuarios. Embora seus estudos tendam a prestigiar um desses
temas em detrimento dos demais, a conducédo do debate da neutralidade de redes
tem sugerido uma abordagem multifacetada, ainda que esse esfor¢co seja mais

complexo e operoso.

31 professor da Harvard Law School [http://www.lessig.org/] e um dos fundadores do Creative

Commons [http://creativecommons.org/], organizacéo ndo governamental sem fins lucrativos, voltada
a expandir a quantidade de obras criativas disponiveis através de suas licencas que permitem copia e
compartilhamento com menos restricbes que as obras com direitos autorais.

372 professor da Columbia Law School [http://timwu.org/].

Professor de Direito, Comunicacao e Ciéncia da Computacao e Diretor do Centro para Tecnhologia,
Inovacdo e Concorréncia, da University of Pennsylvania Law School [http://www.law.upenn.edu/
cf/faculty/csyoo/]

3% Chairman, Criterion Economics, L.L.C.; Ronald Coase Professor of Law and Economics, Tilburg
Law and Economics Center (TILEC), Tilburg University, The Netherlands; President, The Coase
Foundation for Law & Economics, Washington, D.C [http://www.gregorysidak.com/]

%75 professora da Cardoso Law School [http://scrawford.net].

Professor de Telecomunica¢Bes e Direito na Penn State University [http://comm.psu.edu/people
/rmf5]

373
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Para tanto, serdo apresentados os argumentos em defesa e em oposi¢cédo a
neutralidade de redes sob os quatro principais planos: da concorréncia, do bem-

estar, da propriedade intelectual e da inovacao.

3.5.1.1. Concorréncia

A questdo elementar reside na apuracdo se medidas antitruste seriam
suficientes para solucionar as falhas de mercado, sem que fosse necessaria a
regulamentagdo de padrdes de neutralidade, assim como se a neutralidade das
redes geraria maior competitividade entre as empresas.

Os opositores a neutralidade de redes®’’ advogam que a padronizacédo de
comportamentos sempre padecera de certo grau de incompletude, pois ha custos
embutidos nessa padronizacdo, distintamente de processos decisérios no campo
antitruste que investigam a faticidade em que a neutralidade se insere. Além disso,
reforcam que a padronizacdo ndo atendera ao crescimento nem a heterogeneidade
das demandas por mais seguranca, qualidade e rapidez no trafego dos dados e
sinais.

378 sem barreiras e assimetrias

Apoiam um mercado verticalmente integrado
regulatorias, o qual pode ser muito prejudicial para varios competidores, dentre os
quais aqueles que herdaram assimetrias regulatérias do periodo de monopdlio
estatal, sendo impedidos de atuar em outros segmentos favorecidos pela
convergéncia®’®, e.g. no mercado de controladores de redes DSL (redes de telefonia
fixa) impedidos de atuar no mercado de producdo de contetudo. Até porque sempre

competirdo mediante custos de transac&o®®°

superiores aos custos de seus
competidores que nao estdo submetidos as mesmas assimetrias regulatorias, como
no caso dos provedores de banda larga a Cabo (cable modem).

Defendem a diversidade de redes e a competicdo baseadas na diversidade

de precos e servigcos, ambos voltados para as melhores praticas (“best efforts

¥7 YOO (2005, 2006, 2007, 2010, 2011); FRIEDEN (2006a, 2007abc, 2008b, 2010a); SIDAK (2010,
2006)

%8 YOO, 2004, 2006, 2007, 2008; WEISER, 2008; FRIEDEN, 2011; FARRELL, WEISER, 2003

39 SIDAK, p. 112.

30 Cf. nota 14.
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routing), além da oferta de acesso exclusivo a contetidos®!. Porém ignoram as
questdes relativas & governanca das redes e & manipulagéo do mercado*®.

Apbiam que eventuais litigios referentes ao trafego sejam tratados por
medidas antitruste, adotadas caso a caso®® evitando que a regulacdo,
paradoxalmente, gere outras falhas de mercado, e.g. criacéo artificial de precos.

Insistem, inclusive, que o conjunto de incentivos para investir nas redes
resultaria nulo, pois a demanda por maior largura de rede cresceria
progressivamente, em detrimento dos investimentos nas infraestruturas de rede. I1sso
implicaria uma perda de competitividade e altos custos de transacéo, inviabilizando
economias de escala. O congestionamento das redes fatalmente seria
instransponivel*®,

Contrariamente, os defensores®®® da regulacdo da neutralidade defendem,
sob a perspectiva da concorréncia, refutam a integragéo vertical®®®.

Em contrapartida, uma das propostas aponta para a separacéo esturutural da
banda larga®®’, ou seja, a desagregacdo da titularidade e exploracdo de redes e
servicos (entre operadores de redes e provedores e servicos de acesso). Essa
proposta de separacdo estrutural possivelmente implicaria outros unbundlings
(juridico, societario, contabil), porém nado afastaria as chances de comportamentos
oportunistas®® e, portanto, de discriminacéo, requerendo intensa regulacéo ex ante e
ex post.

Entretanto, os defensores da neutralidade convergem no entendimento de
que o controle exclusivamente realizado pelo antitruste possibilita situacoes
prejudiciais ao usuario que, sobretudo no contexto individual, seus interesses nao
sao diretamente contemplados pelos mecanismos do antitruste. Para essa corrente,
o0 interesse do usuério deve ser algcado ao nucleo do debate, justificando a regulacao

da neutralidade de redes®°. Além disso, convocam o regulador a capitanear a

%1 Razdes apresentadas por Christopher Yoo no debate com Tim Wu (WU, YOO, 2004).

%2 FRIEDEN, 2007, p.621.

%3 posicdo amplamente defendida por Christopher Yoo, desde o debate com Tim Wu (WU, YOO,
2004).

384 Ampla andlise sobre o congestionamento das redes: YOO, 2006.

%85 WU (2002, 2006, 2010); CRWFORD (2006, 2009); LEMLEY & LESSIG, 2000.
% WU, 2004, p. 84; CRAWFORD, 2006, p.39.

¥7Wu, 2003, p. 171.

%8 As evidéncias mostram gue a separagdo estrutural entre transporte e contetido ndo foram efetivas
a competicdo. (CRAWFORD, 2009, p. 927).

%9 WU, 2004, p. 89.
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mediacdo desse debate, como uma oportunidade de balizar a neutralidade de redes,
evitando que sua concretude seja feita por outras instancias decisorias.

Do mais, aponta-se o0 risco, de um mercado oligopolistico, no qual o
controlador da rede extrai a renda ndo apenas do mercado de banda larga, mas
também de qualquer outro mercado a ela associado, como no caso de
equipamentos, venda de musicas pela Internet e outros, cujos agentes estariam
condicionados aos custos de transacao impostos pelos controladores das redes.

Igualmente, advertem sobre a potencial exploracdo, em modelos
oligopolistas, de falhas de mercado, e.g. servicos de e-mail que foram
disponibilizados por um provedor e que 0s usuarios passam depois ser cobrados por
isso ou ter seu e-mail manipulado por aplicacdes Qo0S, como em caso de suspensao
de servicos como firewall até que o consumidor assuma o pacote.

Alertam também sobre o poder que um controlador de rede possa ter sobre a
liberdade de expressédo, muitas vezes demonstrado sutiimente para acessos de
parceiros preferidos (walled gardens), ou mesmo de forma mais incisiva como em
caso de banimento, e.g. o ocorrido em 2007, pela Comulus Broadcasting and Cox
Radio, a musica do Dixie Chicks que critica o Presidente George W. Bush e a guerra
do Iraque®®,

Em defesa da neutralidade de redes assenta também analise do mercado de
dois lados®*®*, segundo o qual um agente econdmico é intermediario entre dois lados
de um mercado, agindo como uma plataforma entre esses dois grupos.

Essa estrutura de mercado é muito comum em varias industrias, inclusive as
TICs, para as quais se utiliza o modelo elaborado por Martim Fransman,

"392  Nesse modelo, dividido em seis camadas

denominado “Modelo Fransman
superpostas, cada uma delas representa uma atividade na cadeia de valores em
telecomunicacdes, permitindo a compreensdo de questdes estruturais do setor, nas
préprias camadas ou entre camadas.

E possivel observar que, além das relagdes entre os agentes econdmicos
de cada camada, ha relagBes entre os agentes econémicos de distintas camadas.
Algumas interacdes permitem uma facil constatagdo, e.g. o modo de organizacéo

industrial (verticalidade, horizontalidade, especializacdo e integracdo), a localizagcéo

30 PEHA, 2006, p. 13.
%1 TIROLE, ROCHET, 2004.
%2 FERANSMAN, 2002, p. 4.
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bY

das atividades de P&D, as barreiras a entrada, as perspectivas de demandas
direcionando as outras camadas, etc. Ha, contudo, interacbes mais obscuras, e.g. 0s
modelos de coordenacéo, a diversidade entre cada camada, como interagem as
instituicdes (nos processos regulatorios, legais e politicos), a dimensao cognitiva do

modelo (o que precisa ser feito).

Quadro 07 — Modelo Fransman

MARCO REFERENCIAL DA ATUAL CADEIA DE VALORES EM TELECOMUNICACOES
Camada Atividade Exemplo

Vi Camada de Consumidores e Clientes
(Empresas, Governo, ONG's)

Camada de Aplicacao
v incluindo empacotamento de contetdo. Bloomberg, Reuters, AOL Time
(e.g. web design , servicos de informagéo on-line , Warner, MSN, Newscorp, etc.
servigos de difuséo, etc.)
Camada de Navegacao
IV | (e.g. browsers , portais, mecanismos de busca, directory Yahoo, Netscape, etc.
assistance, seguranca, pagamento eletrénico, etc.)
m Camada de Conectividade
(e.g. acesso a Internet , hospedagem web )

Interface - Internet Protocol (IP)

Clientes

ISPs e IAPs

Camada de Redes

I (e.g. rede de fibra dptica, acesso radio, acesso ADSL,
Ethernet, RDSI, ATM, etc.)

Camada de Equipamentos & Software

| (e.g. switches, equipamentos de transmissao, centrais, | Nortel, Lucent, Cisco, Nokia, etc.

roteadores, servidores, CPE, softwares basicos, etc.)

AT&T, BT, NTT, WorldCom,
Qwest, Colt, Energis, etc.

No mercado de dois lados adotado na Internet h& varias interacdes e o
esquema de precos é distinto de outros mercados de dois lados adotados pela TV a
cabo e pela telefonia fixa. Dentre as interacbes, destacam-se, em termos de
provimento de acesso, dois tipos, nos quais:>**:

i. Provedores de acesso a internet ndo verticalmente integrados cobram taxas de
acesso dos usuarios e dos provedores de conteido que estdo diretamente
ligados as suas redes.

ii. Provedores de acesso a internet verticalmente integrados com detentores de
infraestrutura (companhias telefénicas, operadores de televisdo por assinatura

por cabo coaxial ou outras formas de conexao sem fio) igualmente cobram taxas

%93 Cf. vide subsecdo 2.4
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de acesso dos provedores de contetdo que estdo ligados as suas redes, porém
do usuéario é cobrada uma tarifa conforme a largura de banda contratada.

Em ambos os modelos de provimento do acesso, verificam-se distintos
modelos de mercado de dois lados. Contudo, em virtude da arquitetura da rede E2E
(end-to-end ou de ponta a ponta), permite-se que 0S usuarios, uma vez conectados,
estabelecam comunicagbes com outros provedores de conteldo sem pagamentos
adicionais por isso. Afinal, grande parte dos conteudos (sobretudo aqueles
elaborados por blogs, sites governamentais, sites de organizagdes nao
governamentais e outros) sequer pagam um preco para os provedores de acesso,
muitos deles com grande potencial inovativos.

A relacdo entre o mercado de dois lados da Internet e a neutralidade de
redes reside nessa premissa®®*: os usuarios finais pagam pelo acesso, enquanto os
provedores de contetdo ndo estdo necessariamente submetidos a pagar por serem
acessados.

Em um cenario de ndo neutralidade, ou seja, de priorizacdo do trafego, além
dos consumidores serem cobrados para tanto, os provedores de conteudo também
poderdo ser submetidos a essa nova estrutura de precos mediante a cobranca de
uma espécie de pedagio, para que tenham seu trafego priorizado, sendo esse custo
repassado ao usuario. Isso representaria um aumento significativo dos precos.
Igualmente impingiria uma realidade distinta entre os provedores que sao apenas de
acesso e provedores de acesso com contetdo associado, reduzindo os incentivos
para essas parcerias e, por conseguinte, as inovacées>®. Por essa anélise de
custos, o mercado estaria fatalmente condenado ao predominio da integracéo
vertical entre provedores de redes, provedores de acesso e provedores de conteudo,
desestimulando que esses agentes atuem independentemente.

Mesmo em um cenario de neutralidade das redes, embora o mercado de
internet conduza a reducédo dos custos de transacdo, deve-se apurar cOmo esses
custos sdo repassados para os usuarios e consumidores, de forma que o custo geral
entre os dois lados esteja equilibrado, para que o potencial de bem-estar deva ser
priorizado. Além disso, no mercado de dois lados, os custos ndo sao revertidos em

proveito do desenvolvimento da rede ou da reducdo do congestionamento,

394 ECONOMIDES, 20009.
3% LEE e WU, 20009.
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atendendo apenas a um dos aspectos da neutralidade de redes, aqui considerada
como uma solugao pontual.

A partir do conceito de neutralidade de redes pautado em um padrdo minimo
de qualidade do trafego (podendo conviver com outros padrdes), ndo podera ser
cobrado esse “pedagio” que violasse ou comprometesse esse padrdo minimo de
qualidade do trafego, inclusive por outros padrdes superiores. Esse padrdo minimo,

conforme ja abordado®®

, seria regulado de forma clara, continua e deveria
contemplar o que denominamos de escala de neutralidade, podendo variar conforme
0 e.g. a area do trafego, o tempo, o tipo de servicos, etc. Seria fazer com que a
inteligéncia da rede oferecida por aplicativos QoS, tantas vezes aplaudida pelas
vantagens que proporciona, atuasse de forma indiscriminada em favor de um padréo
minimo de acesso e trefego e de forma diferenciada respeitando esse padrao
minimo.

Em que pese a dicotomia dos posicionamentos apresentados, eles naos e
reservam as questdes concorrenciais, mas relacionam seus efeitos e propositos a
outras outros debates transversais sobre inovacgéo, propriedade intelectual e bem-

estar dos usuarios.

3.5.1.2. Inovagéo

Os efeitos da neutralidade de redes sobre a inovacao oferece uma premissa
comum. Ambos os grupos, defensores e opositores da neutralidade de redes,
celebram uma espécie de “reconciliacao” ao reconhecerem que inovagao é a base
do crescimento econémico e da competitividade no sentido Schumpeteriano®®’.
Contudo, mostra-se relevante inicialmente fixar o conceito de inovagdes, suas
caracteristicas e incidéncia em TICs.

Originalmente, na concep¢do Schumpeteriana, inovacao representa o
impulso fundamental para o desenvolvimento econdmico, através de “novos bens de
consumo, novos métodos de producdo ou transporte, novos mercados e novas
formas de organizagao industrial”>%. A inovacgao opera-se por meio de um processo

dindmico, através do qual novas tecnologias substituem as antigas mediante

e subsecao 3.2.

¥7wu, 2004.
%8 SCHUMPETER, 1984. p.112-113.
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“destruicao criativa” (em processos de inovagdes radicais que engendram rupturas
intensas) ou “acumulagdo criativa® (recorrente em processos de inovagdes
incrementais visando a continuidade de mudancas anteriores).

Inovacdo nédo se confunde com invengdo, a qual é a “criagdo de um

»399

processo, técnica ou produto inédito™”” que “pode ser divulgada através de artigos

cientificos, registrada em forma de patente, visualizada através de prototipos e
plantas piloto sem, contudo, ter uma aplicacdo comercial efetiva”*®. Ja inovacées

sdo “frutos da experimentacédo pratica ou da simples combinacdo de tecnologias

» 401
’

existentes, compreendendo tudo que diferencia e cria valor a um negdcio ou

que permitam um “desempenho economicamente aceitavel”*%?,

H& importantes referéncias*®® conceituais e metodolégicas adotadas para a
analise de processos de inovacdo em varios setores econdmicos, inclusive no Brasil.

Dentre elas, destacam-se o Manual de Oslo, elaborado pela Organizacdo para

Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)**, além do Manual de

405

Pesquisa Industrial sobre Inovacédo Tecnoldgica (Manual PINTEC) ™ e o Manual de

%% TIGRE, 2006, p. 72.

0 ibidem.

ibidem.

%2 NELSON,1993a.

%3 Ha outras referéncias de padronizacdo e medicdo de inovacbes, como: (i) o Manual Frascati,
precursor do Manual de Oslo, também elaborado pela Organizacdo para a Cooperagdo do
Desenvolvimento Econdmico (OCDE, 2005), contudo mais restrito ao monitoramento de inovagdes
decorrentes de atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D); (i) o Manual de Bogota,
coordenado pela Organizagédo dos Estados Americanos (OEA, 2007), destinado a Normalizacdo de
Indicadores de Inovagdo Tecnolégica na América Latina e voltado as especificidades que
caracterizam os sistemas de inovagdo das empresas na América Latina e Caribe, e.g. as dificuldades
inerentes a paises em desenvolvimento para alcangar um processo ou um produto que resulte novo a
nivel mundial.

%4 Desse conceito, depreende-se que as inovagbes podem ser de quatro tipos: (a) inovacdo de
produto é a introdugdo de um bem ou servigo novo ou significativamente melhorado no que concerne
a suas caracteristicas ou usos previstos. Incluem-se melhoramentos significativos em especificacdes
técnicas, componentes e materiais, softwares incorporados, facilidade de uso ou outras
caracteristicas funcionais; (b) inovacao de processo é a implementacdo de um método de producéo
ou distribuicdo novo ou significativamente melhorado. Incluem-se mudangas significativas em
técnicas, equipamentos e/ou softwares; (c) inovacdo de marketing € a implementacdo de um novo
meétodo de marketing com mudancas significativas na concepc¢do do produto ou em sua embalagem,
no posicionamento do produto, em sua promoc¢do ou na fixagdo de precos; e (d) inovacéo
organizacional é a implementagdo de um novo método organizacional nas praticas de negocios da
empresa, na organizacéo do seu local de trabalho ou em suas relacdes externas.

4% Acompanhado a concepgdo ampla acima descrita, no Brasil, adota-se outro importante manancial
de padronizagcdo, o Manual de Pesquisa Industrial sobre Inovagdo Tecnoldgica - Manual PINTEC
(IBGE, 2009, p.8.), o qual reafirma o carater de novidade ou incremento substantivo para que se
configure inovagéo, reenviando a classificacdo e distingbes igualmente acima descritas: “Significativo
aperfeicoamento de produto (bem ou servigo) refere-se a um produto previamente existente, cujo
desempenho foi substancialmente incrementado ou aperfeicoado, através de mudancas nas matérias
primas, componentes ou em outras caracteristicas que melhoram sua performance. Um produto

401
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Lisboa (RICYT, 2009)*°®. Destaque ao conceito de inovacéo estabelecido no Manual
de Oslo:

[..] a implementacdo de um produto (bem ou servico) novo ou
significativamente melhorado, ou um processo, ou um novo método
de marketing, ou um novo método organizacional nas praticas de
negocios, na organizacdo do local de trabalho ou nas relacdes

externas*®’.

O Manual de Oslo e o Manual PINTEC apontam alguns exemplos de
mudancas que podem ser consideradas inovacdes e outras que ndo podem ser
consideradas inovagbes. O Manual PINTEC descreve exemplos de inovacdes de
produtos e de processos, dentre as quais algumas referentes as telecomunicacoes:

[...] inicio da producéo de telefones celulares 3G; [...] inicio da oferta
de novos servigcos, tais como: portabilidade numérica, servico de
HDTV, cobertura 3G; TV movel no pacote 3G; IPTV; VolIP; introducéo
de novo servico baseado na convergéncia TV por assinatura -
telefonia - internet, ou na convergéncia fixo - mével - internet;
lancamento do servico de internet banda larga 3G; ou de internet
através de redes sem fio; desenvolvimento de uma nova linha de
software pronto para uso, que oferece aos clientes graus variaveis de
suporte e manutencéo; inicio da oferta do servico de “computagao
em nuvem”; introducdo de novas funcionalidades em um aplicativo
e/ou produto, desde que estas ampliem significativamente a
eficiéncia do produto para o usuario; criacdo de paginas (site) de
busca, de jogos ou de entretenimentos, na internet, usando novas
ferramentas ou tecnologias de webdesign que diferem

significativamente daquelas previamente usadas pela empresa®®.

simples pode ser aperfeicoado (no sentido de obter um melhor desempenho ou um menor custo)
através da utilizacdo de matérias-primas ou componentes de maior rendimento. Um produto
complexo, com varios componentes ou subsistemas integrados, pode ser aperfeicoado via mudangas
parciais em um dos componentes ou subsistemas. Um servico também pode ser substancialmente
aperfeicoado por meio da adigdo de nova fungdo ou de mudancgas nas caracteristicas de como ele é
oferecido, que resultem em maior eficiéncia, rapidez de entrega ou facilidade de uso do produto” (ibid.
p.11).

% Em 2009, foi desenvolvido, pela Rede lberoamericana de Indicadores em Ciencia y Tecnologia
(RICYT), o Manual de Lisboa (RICYT, 2009), no qual se encontram as orientacbes para a
interpretacdo dos dados estatisticos disponiveis e para a construgdo de indicadores referentes a
transicdo da América Latina para a Sociedade da Informacéo, inclusive para avaliar inovacdes em
TICs. Ele ndo apenas confirma os métodos e conceitos antes descritos, como atende as
particularidades dos processos inovativos em TICs na |Iberoamérica, centrando sua metodologia na
avaliacdo de setores produtores que inovam em TICs e também em outros setores que delas se
valem para inovar, assumindo as TICs uma dimensao estratégica substancial. Logo, a inovacao ha de
ser uma mudanca substantiva, ndo apenas o resultado de simples atualizacéo, alteracdo ou correcgao.

4" OCDE, 2005, p.55.
“%ibid., p.12.
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Igualmente, 0 mesmo Manual PINTEC cita algumas mudancas, incrementos
ou novidades que n&o correspondem a inovacdes’®. Ainda que sucedam em
ambientes ou para ambientes potencialmente favoraveis a promover inovacoes,
como nas telecomunicacoes, ndo configuram inovacoes:

[...] mudancas puramente estéticas ou de estilo no produto;
mudancas rotineiras, menores, nas funcées ou caracteristicas do
produto, que ndo envolvam um grau suficiente de novidade ou de
esforgo tecnoldgico, e que ndo acrescentem nada significativo ao seu
desempenho; na informatica, a introducdo de um release (pequenas
alteracbes ou correcdes de bugs) de um software j4 existente;
mudangas apenas no tamanho/volume da embalagem, e mudancgas
no nome do produto no mercado; comercializacdo de produtos novos
integralmente desenvolvidos e produzidos por outra empresa; e

customizacao para um cliente que néo inclua diferencas significativas

de atributos comparados aos produtos feitos para outros clientes**.

! consiste no marco

Para as inovacdes em TICs, o modelo Fransman®
referencial da cadeia de valores do setor. Dividido em seis camadas superpostas,
oferece um paradigma a analise das interacfes produtor-usuario de inovacoes.
Essas interacdes podem ser na mesma camada ou entre distintas camadas.

Com isso, embora seja possivel localizar as camadas que se
interrelacionam em inovacdes, 0 mesmo ndo € possivel quanto a neutralidade de
redes, salvo se ela fosse absoluta, ela seria verificada entre as camadas Il e lll.
Contudo, sendo a neutralidade de redes a “ndo discriminacéo de conteludos e com a
adocdo de um padrdo minimo de qualidade e transparéncia de informacdes”, ha
selecBes por aplicacbes QoS (e.g. para fins de bitstream) que nédo retiram o carater
de neutro da rede, mas podem operar por todas as camadas do modelo de

Fransman, conforme a natureza da aplicacéo.

99 |gualmente, o Manual de Oslo refere-se a mudancas n&o consideradas inovacdes: (i) interromper o

uso de um processo, um método de marketing ou organizacional, ou a comercializagdo de um
produto, e.g. cessar a producdo ou comercializacdo de um TV com DVD embutido; (i) simples
reposicao ou extensdo de capital, e.g. a substituicdo por equipamentos idénticos aos ja instalados ou
pequenas extensbBes e atualizacbes em equipamentos ou softwares; (iii) mudancas resultantes
puramente de alteracBes de precos, e.g. ndo ocorre uma inovagdo quando um mesmo modelo de
computador é produzido e vendido por um preco menor simplesmente porque reduziu o preco dos
chips do computador; (iv) personalizacdo, e.g. empresas que produzem sob encomenda conforme
pedidos dos consumidores, a menos que apresente atributos significativamente diferentes em relacao
ao que ja produzia anteriormente; (v) mudancas sazonais regulares e outras mudancas ciclicas em
bens ou servicos oferecidos, ou mesmo na aparéncia dos produtos considerados (mudancas no
design), e.g. mudancgas na embalagem de produtos ou apresentacéo de servicos; (vi) comercializacdo
de produtos novos ou substancialmente melhorados”. (OCDE, 2005, p.67-69).

“%INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE), 2009, p.12.
411 Cf. subsecao anterior (3.5.1.1).
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Importante ressaltar que as inovagdes nas redes de telecomunicagdes nao
se restringem aquelas que recaem sobre a propria infraestrutura da rede (e.g.
inovacbes de fios, cabos, antenas, terminais, processos de distribuicdo e
armazenamento de dados e sinais), nem mesmo sdo exclusivas aos agentes
diretamente relacionados a essas infraestruturas (e.g. operadoras e a industria de
equipamentos, dentre outros), ainda que sejam inovagdes, mormente,
organizacionais.

Ha uma infinidade de segmentos econémicos e sociais que se valem das
redes de telecomunicagcbes para inovarem, mas nao integram o setor de
telecomunicagbes, nem mesmo 0s setores a ele conexos. S&ao firmas como
hospitais, escolas, varejo, enfim, segmentos da indUstria em geral que incorporaram
as TICs nas atividades da firma, as quais, muitas vezes, desenvolvem inovacdes
valendo-se das plataformas dessas tecnologias. Isso se deve a grande penetracdo
das TICs nas atividades das firmas como verdadeiros “paradigmas tecno-
econdmicos™?, somada a difusdo da Internet como “a grande” rede de
comunicacao, inclusive entre os agentes inovadores. Nesse sentido:

As tecnologias da informacdo afetam, embora de forma desigual,
todas as atividades econdmicas: setores maduros, como a téxtil, se
rejuvenescem; surgem novas industrias, como o software, que
consistem a base do novo processo de desenvolvimento. No cerne
dessas mudangas encontra-se 0 crescimento cada vez mais
acelerados dos setores intensivos em informagdo e conhecimento.
As Tls passam a ser fundamentais para a gestdo publica, privada e
individual. [...] Assim é que se justifica o fato de diversos atores
referirem-se a nova ordem mundial como Era, Sociedade ou
Economia da Informacdo e do Conhecimento, resultante de uma
“revolugdo informacional™*?.

412 “Paradigma Tecno-Econdbmico” ou PTE, preconizado por DOSI, 1982; FRIEDMAN, 1982, PEREZ,
1983; “indica o resultado do processo de selegdo de uma série de combinagdes viaveis de inovagdes
(técnicas, organizacionais e institucionais), provocando transformacdes que permeiam toda a
economia e exercendo importante influéncia no comportamento da mesma. Trés caracteristicas
definem um conjunto de inovagdes ou fatores-chave que se encontram no cerne de cada paradigma:
amplas possibilidades de aplicacdo e demanda crescente e queda persistente do seu custo unitério.
Cada novo paradigma tecno-econémico traz novas combinagdes de vantagens politicas, sociais,
econdmicas e técnicas, tornando-se o estilo dominante durante uma longa fase de crescimento e
desenvolvimento econdmico. [...] O novo paradigma das tecnologias da informacédo é visto como
baseado em um conjunto interligado de inovagbes em computacdo eletrbnica, engenharia de
software, sistemas de controle, circuitos integrados e telecomunicac¢fes, que reduziram drasticamente
0s custos de armazenagem, processamento, comunicacéo e disseminacéo de informacéo. [...] O fator
chave é o micro-processador que possui trés caracteristicas descritas: ampla aplicabilidade,
crescente capacidade técnica e custo decrescente paralelamente a crescente capacidade técnica”.
(LASTRES e FERRAZ, 1999, p.32-33).

13 |bid., p.33.
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Através das redes de telecomunicacdes, varios atores*** vém inovando em
produtos, processos, métodos de comercializagcdo ou mesmo na prépria estrutura
organizacional. Tais inova¢cfes sdo constatadas notadamente no setor de servicos,
com a introducdo, e.g., de novos métodos de pagamento por terminais moveis,
novas técnicas de telemedicina, novos recursos para a educacgao a distancia, novas
técnicas de publicidade, novas formas de armazenamento de dados como a
computacdo por nuvem; sem contar com 0 grande numero de mudancas
significativas em aplicagbes e contetdos desenvolvidos pela industria do software,
especialmente capilarizada em uma grande rede colaborativa (e.g. desenvolvimento
off-shore*™> de inovacBes de softwares e de servicos de teleatendimento ao
consumidor).

H& evidéncias**® que atribuem a esse grupo de inovacdes uma
representatividade qualitativa e quantitativa significativamente superior aquelas
inovacdes inerentes as infraestruturas das redes.

Muitas dessas inovacgdes sdo desenvolvidas no ambiente e/ou para o
ambiente on line, revelando-se dependentes das TICs disponiveis. Dentre elas,
ainda que de forma remota, estdo as redes de telecomunicagbes, quanto aos
recursos de rede disponiveis ou como nela se opera o acesso e o trafego de dados
e sinais.

O processo de difusdo do conhecimento e da tecnologia®’ mostra-se
igualmente importante as inovagdes em TICs, dada a grande potencialidade das
empresas adotarem e construirem novos conhecimentos e tecnologias, afetando
suas decisdes, custos e beneficios conforme a capacidade de absorvé-los.

Constata-se, inclusive, que os avancos tecnoldgicos havidos nas TICs,
dentre outros fatores, vém modificando significativamente a acessibilidade as redes
de telecomunicacbes, ou seja, como se opera o trafego de dados e sinais.
Mudancas como a digitalizacdo dos sinais, a criacdo dos protocolos de comunicacéo
(e.g. protocolo IP), o desenvolvimento de novos equipamentos de redes (e.g. cabos,
fios, antenas, terminais, etc.) e, sobretudo, de novas arquiteturas de rede, dividindo-

a em camadas, culminaram na oferta de novos modelos de acesso as redes.

4 Sobre as inovacdes generativas em TICs: ZITTRAN, 2008.

Leia-se desenvolvidos ou produzidos “fora das firmas” ou “exteriores as firmas”.

*® L UGONES, 2002; CETIC.BR, 2010a, 2010b, 2010c, 2010d (com vérias referéncias nos relatérios
sobre microempresas; domicilios e empresas; lan houses, provedores, governo eletrénico).

" ROGERS e SCHOEMAKER, 1971, p.4.

415
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Enfim, as redes de telecomunicacbes notadamente conhecidas como
infovias da informagao, poderiam igualmente ser chamadas de infovias da inovagao.

As redes de telecomunicacbes, antes adstritas ao desenho de acesso
ponta-a-ponta (end-to-end ou E2E), mediante o trafego direto e ndo controlado entre
dois ou mais interlocutores, passaram a adotar uma arquitetura de rede mais
sofisticada, denominada de redes em camadas por Qualidade do Servico (Quality of
Service ou Qo0S), que se concentram no miolo das redes (core), ou seja, préximo as

8 e outros elementos nodais das redes. Ja nas

centrais telefénicas, backbones®
pontas das redes, predominam redes com arquitetura E2E, com grande capilaridade
e estdo mais préximas aos pontos de acesso a consumidores e usuarios em geral
(edge ou extremidade da rede).

Essa nova arquitetura tornou as redes de telecomunicacbes mais
inteligentes, pois passaram a selecionar e diversificar o trafego, priorizando pacotes
e oferecendo maior seguranca aos dados e sinais. Sao dotadas de elementos
técnicos hébeis a conferir distintos tratamentos a conteudos, aplicacdes
(programas), emissores, receptores, provedores, dentre outros. Evidencia-se, aqui, 0
fundamento tecnoldgico conducente a ruptura do modelo tradicional de acesso livre,
indiscriminado e aberto, inerente as origens da Internet. Essas prerrogativas
tecnologicas de selecdo do trafego, embora viabilizem “janelas de oportunidade” a
novos negoécios, também possibilitam falhas de regulacdo, na medida em que
favorecem a pratica de comportamentos discriminatérios**°.

Ambos, defensores e opositores, entendem que a escolha do regulador,
pelo modelo do acesso ponta-a-ponta (E2E) ou pelo acesso por camadas (QoS), é
decisiva para estabelecer, inclusive, que tipos de inovacdes se deseja incentivar
através da regulacao.

Divergem, entretanto, “onde”, ou seja, em que parte da rede, as inovacoes
devam ser promovidas, atribuindo ser a escolha regulatoria do modelo de acesso e
trafego nas redes (E2E ou QoS) um dos principais fatores, sendo 0 mais expoente,

na definicdo da agenda de inovagao em TICs.

“1% Backbones sdo infraestruturas de cabos e fios de alta velocidade que interligam varias redes

(locais, regionais e internacionais) e justificam a extenséo global da Internet.

“1° Dentre os comportamentos discriminatérios, destacam-se: estrangulamento ou bloqueio do trafego
(trottling) por conteddo, origem ou destino; laténcia (intermiténcia na transmissao); falhas de
transparéncia quanto a banda estimada (real taxa de transmissao); tratamento preferencial ou
exclusivo para um provedor de aplicacdo em detrimento de outros provedores (walled gardens ou
“jardins murados”); entre outros.
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Entendem os defensores da neutralidade de redes que, regulando o
principio e proibindo a discriminagdo do “que é” e “como é” trafegado nas redes,
estar-se-a estimulando e, sobretudo, garantindo a inovacdo nas pontas (end) das
redes, e.g. a inovacdo de servigos, de contetdos e aplicativos de softwares, de
modelos de negdcios, dentre outras.

Advertem os defensores que o impacto econdmico e social das inovagdes
havidas nas pontas das redes € notadamente mais difuso, com externalidades
positivas a toda a sociedade. Isso porque esse modelo contribui para inovacfes em
varios setores, por adotarem Tecnologias da Informacdo e da Comunicacdo nas
empresas (e.g. de desenvolvimento de software, introducédo de servicos acessiveis
via Internet, etc.), mas que dependem da abertura e da liberdade no acesso as
redes de telecomunicacdes. Do contrario, esses provedores de conteudo e de

aplicacBes (programas) estariam expostos a custos de transac&o*?°

mais altos para
desenvolver inovacdes, salvo se estabelecessem parcerias, sobretudo com
provedores de redes.

Por isso, os defensores opbem-se a proposta de os provedores de rede
(operadoras), principalmente dos que controlam as extremidades ou pontas da rede,
onde ha maior estrangulamento da capacidade de trafego, cobrarem uma espécie
de remuneragdo (por alguns, chamada de “pedagio digital’) de provedores de
conteudo e de aplicacbes que estabelecam acesso ao usuario final, por utilizarem
essa parte das redes sem retribuicdo compativel ao volume de uso. Advertem 0s
defensores da neutralidade de redes que esse modelo de remuneracao seria muito
complexo e estaria baseado na utilizacdo da rede (trafego), gerada pelos provedores

21 seriam

de conteudo e de aplicacbes. Até porque, 0s custos de transagdo
infindaveis, haja vista o grande volume de acessos a provedores de conteudo, e.g.
os sites Google.com ou Wikipedia.com, cujos modelos de negocios estao baseados
significativamente no desenvolvimento de inovacbes, com contribuicbes de
desenvolvedores de produtos e de conteddos. Com isso, provedores dessa natureza
estariam fadados a extin¢ao.

Na abordagem de Lawrence Lessig*?, estédo assentados dois pressupostos:

() a razdo de ser da Internet reside em sua arquitetura proficua a inovagoes (this

420 f, nota 14.
421 f. nota 14.
422 | ESSIG, 2004.



134

»423

design creates an “innovation commons”* <) e (ii) na primeira questao apresentada

por Ronald Coase sobre as prioridades decorrentes da fixacdo de direitos de
propriedade***: “todos os direitos de propriedade interferem na capacidade das
pessoas usarem 0s recursos. O que tem sido assegurado é que os ganhos com a
interferéncia compensam mais do que as perdas produzidas”.

Desenvolve sua andlise demonstrando que h& dois tipos de “Coaseanos”:
os “property-Coaseans” (fundados na exclusividade como critério para assegurar os
ganhos) os “proper-Coaseans” (baseados na razoabilidade se essa interferéncia é
adequada). Demonstra a dicotomia entre essas diferentes visdes, a partir de uma
determinacdo regulatéria (instituicdo) que estabelece dois tipos de recursos: (i) o
direito de controlar o acesso local a rede de banda larga, e (ii) o direito de determinar
os padrdes técnicos em que as transmissdes serdo (ou ndo) efetuadas.

Adverte, contudo, que o fundamento da primeira questdao assenta em que
direitos de propriedade devem ser produtivos bem como avaliar quais seriam 0s
outros ganhos com isso. Em outras palavras: as decisbes de um operador de rede
sobre a tecnologia a ser adotada (QoS) na rede para ampliar as trocas dos
protocolos TCP/IP (visando ganhos de eficiéncia) interferem em outro aspecto
(externalidade): na funcionalidade das redes produzirem inovag¢des de conteudo.
Afinal, a liberdade de implantar a tecnologia fica dependente da permissao do
operador da rede, gerando incertezas e enfraquecendo o incentivo a inovacdes. Nao
importa se a tecnologia que os operadores de rede usam € de sua propriedade ou
ndo, mas como essas tecnologias alteram o ambiente para inovadores e
desenvolvedores nas pontas das redes, reduzindo suas possibilidades de
empreenderem e, inclusive explorarem, suas inovagbes. Esses direitos de
propriedade relativos aos métodos de gerenciamento do trafego estariam criando
externalidades negativas a propria razado de ser da Internet: a inovacao, ou melhor, o
modelo de inovagdo compartilhada (innovation commons). Defende, com isso, o
“direito de inovar”.

Embora pese o debate, a andlise dos efeitos da regulacdo (ou n&do) da
neutralidade de redes depende do paradigma de neutralidade de redes adotado. E
isso se consolida com o conceito de neutralidade aqui adotado. Considerando a

neutralidade de redes “a ndo discriminacdo de conteudos e com a adocdo de um

“21d. p. 40.
424 Cf. nota 13.
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padrdo minimo de qualidade”, constroi-se um paradigma de regulacdo do acesso e
trdfego nas redes que igualmente incentiva inova¢gbes de conteudo (porque nédo
sumetidas a tecnologias e praticas discriminatorias), bem como de inovacfes da
infraestrutura de redes, pois se confia além da oferta de um padrdo de acesso com
minimas condi¢des de qualidade e eficiéncia, também permite a adocao de padrdes
de qualidade superior a esse, com a adocédo de varias inovac¢des na infraestrutura e

na infoestruturas das redes, desde que com ele néo rivalize com o padrao minimo.

3.5.1.3. Propriedade Intelectual

Em termos gerais, a propriedade intelectual representa o elo entre

conhecimento-mercado-sociedade*?®

, Justificando sua protecdo em virtude da
diversidade e importancia de interesses que se inter-relacionam. A criacdo, elemento
central da propriedade intelectual, ao mesmo tempo representa a manifestacdo da
personalidade de seu criador (autor ou inventor) e consiste em um ativo intangivel
propulsor para o desenvolvimento, estando, contudo, submetida a um contexto
econdmico e social determinante.

A protecdo, elaborada na forma de um direito de propriedade, confere a
propriedade intelectual os “atributos da apropriabilidade e da transferibilidade,
delimitando fronteiras do bem imaterial e mitigando custos de transacdo™?. Esse
regime de apropriabilidade, conforme o grau assumido, por um lado garante a
exclusividade e prolonga vantagens competitivas decorrentes da introducdo de
inovacbes, por outro pode gerar endonizacdo as atividades de Pesquisa e
Desenvolvimento (P&D), restricbes a outras inovacdes e a disseminacdo do
conhecimento*?’. Seus efeitos econdmicos estdo representados*?®: (i) na diversidade
de estratégias dos agentes envolvidos; (i) no fortalecimento ou ndo do poder de
mercado do inovador e se isso é positivo ou negativo para o bem-estar social; e (iii)
no seu papel como instrumento de politicas que incentivem ou n&o oS

comportamentos de seus agentes. Nesse sentido, embora insuficiente, “ndo pode ser

% | ASTRES e FERRAZ, 1999
42 MELLO, 2009, p. 372.
“271d. p. 375-376.

428 1d. p. 374.
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desconsiderada a importancia dos estatutos de protecdo legal da propriedade
intelectual™?®.

A protecdo da propriedade intelectual esta, tradicionalmente, bipartida em
dois regimes juridicos, dos direitos autorais e dos direitos da propriedade industrial.

Os direitos da propriedade industrial visam resguardar e incentivar
investimentos e o desenvolvimento tecnoldgico, coibir a concorréncia desleal, tendo
manifesta aplicacdo industrial. Possuem natureza prediminantemente de direito
subjetivo patrimonial, pois visam assegurar a exclusividade do titular e de seus
interesses econdmicos, e sao tempordrios. Mediante prévia concessdo, asseguram a
exclusividade e a protecdo, por érgaos oficiais, através de patente de invencao ou de
modelo de utilidade, registro do desenho industrial ou da marca, dentre outros.

JA os direitos autorais**°

tem como fundamento principal a tutela das
expressdes da personalidade humana do autor, porque resultam de seu esforco
criativo, por isso sao intransmissiveis e imprescritiveis. A originalidade dessas
criacdes gera caracteristicas patrimoniais, a transmissibilidade a terceiros.

No ambito das infovias da informacdo e do conhecimento, os direitos de
propriedade intelectual que podem sofrer, diretamente, as consequéncias

institucionais da neutralidade de redes sdo, sobretudo®!

, aquelas que se reservam
ao regime juridico dos direitos autorais**?, o qual acolhe também os direitos conexos
e os direitos autorais programas de computador (software proprietario). Nesse regime
estdo incluidas as obras literarias, audiovisuais, fonogramas, inclusive as obras de

natureza multimidia, ou seja, que agregam varias funcionalidades e sdo acessadas e

29 BUAINAIN, CARVALHO e YAMAMURA, 2005, p.2.
*950UzA, 2006.

31 Embora em menor escala, também ha efeitos sobre direitos de patente de invencdo implementada
por software. Esse tipo de patente, comumente adotada nos EUA, foi recentemente submetida a
Consulta Publica do INPI n® 01/2012, sobre as Diretrizes de Exame adotadas pelo INPI para auxiliar
no exame técnico de pedidos de patente envolvendo inven¢gdes implementadas por programa de
computador em conformidade com a Lei da Propriedade Industrial (LPI) n® 9279, de 14 de maio de
1996 e com os procedimentos estabelecidos no Ato Normativo do INPI n°® 127/1997. Diferencia-se da
protecdo autoral por varios aspectos, sobretudo por sua aplicacdo industrial, ou seja, é necessario
gue a invencdo esteja inserida em um setor técnico, resolva problemas técnicos, constitua a solugao
para tais problemas, caracteristicas que devem estar evidenciadas no pedido de patente.
Evidentemente ndo pode ser reivindicada a patente do software, por compreender métodos abstratos
ou matematicos (algoritmos) e implementar qualquer processo ou método em software, devendo a
reivindicacdo descrever a invencdo em termos estruturais ou por sua funcionalidade. Nesse sentido
BARBOSA et alli, 2009, p. 409-489.

432 “Como se sabe, o regime juridico patrio de protecdo ao software é o de direito de autor, no qual 0
software é equiparado a obra literaria, seja ele no seu codigo-fonte (linguagem de programagéo), seja
em codigo-objeto (linguagem de maquina), em suporte fisico de qualquer natureza” (CCSL/USP;
CTS/FGV, 2012.).
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transmitidas mediante programas de computador, muitas delas, inclusive, em
ambiente on line (e.g. jogos on line; videos on demand, aplicativos de interatividade,
cloud library dentre outros).

Essas modalidades de protecédo da propriedade intelectual ttm, em comum,
a restritividade, ou seja, atribuem ao titular exclusividade para o uso e exploracéo,
prestigiando interesses econdmicos individuais em detrimento de interesses
econdmicos coletivos. Nao se incluem, nesse caso, os softwares livres, concebidos
com o propdsito oposto, ou seja, de franquear o acesso a todos.

As plataformas de telecomunicac8es operam com varias aplicacbes QoS. Por
um lado as aplicagbes QoS permitem otimizar o trafego, melhorar a velocidade,
reduzir a laténcia, o jitter e outros eventos que impedem o acesso, sobretudo on line,
a determinados conteudos conteddos cujo acesso nao seria possivel em sistemas
TCP/IP. Por outro lado, as aplicacdes QoS também dispdem de recursos para
selecionar, priorizar, restringir, bloquear ou dificultar o acesso de terceiros, ou mesmo
a difusdo, obras intelectuais (e.g. musicas, filmes, livros, softwares) de forma nédo
autorizada e até mesmo ilegal, estaria proporcionando o enforcement tdo buscado
pelos detentores desses direitos.

Nesse sentido, destaca-se o0 gerenciamento de direitos digitais (digital rights
management — DRM), classe de tecnologias digitais, presentes em hardware e
plataformas em rede, destinadas a controlar o acesso a direitos autorais. Sao
adotadas por empresas (provedores de DRM), como: Amazon, AT&T, AOL, Apple
Inc., BBC, Microsoft Co., Eletronic Arts, Sony, Oi, Vivo, Tim, Net, Terra e outros.

A adocéo de gerenciamento de direitos digitais é controversa. De um lado, os
provedores de conteuddo DRM defendem a protecdo on line de direitos autorais,
garantindo a continuidade de seus fluxos de receitas. Além de gerenciar esses
direitos, podem restringir os usuarios de fazer algo perfeitamente legal, como fazer
copias de backup de CDs ou DVDs, ou acessar obras de dominio publico. De outro,
0s opositores ao DRM alegam que os bloqueios digitais sufocam a inovacgéo e a
concorréncia, devendo em alguns casos serem chamados de gerenciamento de

restricdes digitais, levando até mesmo a perda do contetido**3,

3 0 leitor kindle da Amazon excluiu varios arquivos de seus usuarios. (SULLIVAN, 2009). Por

desistir domercado de DRM, o Wal'Mart comunicou aos seus consumidores que 0s arquivos
comprados em seu site seriam perdidos apés 09 de outubro de 2008, sugerindo que os consumidores
gravassem suas musicas em CDs (DOCTOROW, 2009).
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Assumindo a forma de gerenciamento de direitos empresariais, vem sendo
utilizado junto ao DRM o0 gerenciamento empresarial de direitos digitais (D-ERM ou
ERM)** O ERM refere ao uso da tecnologia DRM para controlar 0 acesso a
documentos corporativos. Permite o controle persistente de contetudo
(independentemente de onde ou quando o0 acesso ocorre), 0 acesso a propriedade
intelectual ou outras informac¢des comerciais confidenciais. Ao contrario de DRM, que
tende a lidar com contetdo estético e publicado (uma cang¢do para um consumidor),
ERM se concentra em informagdes de controle ao longo do seu ciclo de vida, e que o
ciclo de vida é muitas vezes altamente colaborativo.

Em 1998, entrou em vigor, nos EUA, a Digital Millennium Copyright Act
(DMCA)**®, lei que criminaliza a producdo e difusdo de tecnologia, dispositivos ou

servicos destinados a contornar medidas de gerenciamento de direitos autorais

434 GAUDET, 2010; DIGITAL RIGHTS MANAGEMENT, [s.a.].
3 UNITED STATES SENATE. Digital Millennium Copyright Act (DMCA), 1998.
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(DRM). Também criminaliza o ato de contornar o controle de acesso, havendo ou ndo
violagdo a propriedade intelectual. Amplia o alcance dos direitos autorais, embora
seja limitada a responsabilidade dos provedores de servicos on line (e outros
intermediarios), por violacdo de seus usuarios a direitos autorais. Admite, contudo, a
engenharia reversa de sistemas em condicbes especificas, como para gerar
interoperabilidade com outros softwares, refutando quando ha uso de softwares para
abertura do cdédigo-fonte (open-source software) e para descriptografar conteddos
proibidos pela DMCA.

Em 2001, a UE aprovou a Diretiva de Direito do Autor (Diretiva
2001/29/EC)**, que aborda as mesmas questdes que a DMCA. A Espanha foi o
primeiro pais da EU a internalizar as diretrizes comunitarias em 2006. Dentre as
demais experiéncias de internalizacdo nos paises, destaca-se a experiéncia francesa
pela sucesséao de incongruéncias e pelas impopularidade de suas medidas.

Primeiramente, houve a experiéncia mal sucedida do Projeto de Lei francés
sobre Direito do Autor e Direitos Conexos na Sociedade da Informacgdo (Droit
d'auteur et Droits voisins dans la Société de l'information — DADVSI)**". Seu polémico
processo legislativo durou de dezembro de 2005 a 30 de julho de 2006, com a
revogacao de grande parte do texto legislativo pelo Conselho Constitucional. Admitia
0 gerenciamento de direitos digitais (DRM). Porém, todas as tecnologias protegidas
por DRM deveriam ser interoperaveis, colidindo com os fundamentos do DRM.

438 também

Em 2009, entrou em vigor na Franca a Lei de Criacdo na Internet
conhecida como Lei HADOPI (Haute Autorité pour la diffusion des ceuvres et la
protection des droits sur internet)**°. Destina-se a promover a distribuicéo e protecéo
de obras criativas na internet, bem como o cumprimento das leis de direitos autorais,
estabelecendo, inclusive, um procedimento administrativo. Apds a denuncia do titular
de direitos autorais, o pretenso ofensor dos direitos autorais recebe uma notificacao,
sem especificar a identidade do requerente. Com isso, 0 provedor de acesso a
Internet (ISP) passa a monitorar a conexdao e instala um filtro na conexdo do
assinante. Se, por seis meses, houver reincidéncia, ele receberd uma segunda

notificacdo. Caso reincida no prazo de um ano, o provedor de servico de internet

3% UNIAO EUROPEIA (UE). Diretiva 2001/29/CE.

*” FRANCE, 2006.

*® FRANCE, 20009.

439 Agéncia criada pela lei que ira administrar a protecao da criacdo na Internet.
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(ISP) seré& obrigado a suspender o acesso pelo periodo de dois meses a um ano,
ingressando em um cadastro de assinantes para 0S quais 0s provedores estao
proibidos de fornecer conexdo de Internet. Contudo, o Conselho Constitucional
Francés aprovou a exigéncia de revisao judicial antes da revogacao do acesso.

A despeito das referéncias legislativas sobre o gerenciamento de direitos
digitais, a judicializacdo de conflitos sobre a matéria merece ser destacada,
sobretudo a experiéncia dos EUA com o DMCA, recaindo principalmente sobre
provedores de conteudo.

Parte da polémica deve-se as previsdes do Titulo Il da DMCA (Online
Copyright Infringement Liability Limitation Act), o qual estabele excludentes de
responsabilidade de prestadores de servigos on line (OPS), desde que atendam as
orientacdes prescritas. Dentre elas, destacam-se: o0 bloqueio ou remoc¢ao do acesso
ao material infrator mediante notificacdo de infracédo por parte de um titular de direitos
autorais ou de direitos conexos; garantia dos efeitos da contra-notificacdo (conter-
notification) em que o usuario assume a infra¢do a direito autoral.

No caso Viacom vs. Youtube**

, em 2007, a Viacom denunciou a YouTube
Inc. e a Google Inc. por violagéo a direitos autorais com base no DMCA de proporcéo
internacional e com mais de 160.000 clipes nao autorizados. Em julho 2008, por meio
de decisdo cautelar, a YouTube LLC. foi obrigada a entregar dados detalhando os
habitos de cada usuéario que ja assistiu a videos no site, cuja identificacdo seria
possivel através da combinacdo do endereco IP e o login. Apés interposicdo de
recurso, em 23 de junho de 2010, a decisdo foi em favor das alegacdes da YouTube
LLC. Embora reconhecendo as evidéncias de que o provedor tinha conhecimento de
gue o0s arquivos eram enviados pelos usuarios, nao tinha como controla-los. Em
2012, apos recurso da Viacom, a decisao anterior foi revertida e a YouTube LLC. de
forma que sera submetido a juri, reconhecendo a capacidade do provedor de
controlar atividades ilicitas.

Em 2006, a 10 Group Inc. alegou violacado de direitos autorais pela Veoh
Networks Inc., empresa com site de video em flash que distribui para outros
provedores, neste caso para o YouTube Inc., onde se dava o acesso on line por
usuarios. Em virtude de a distribuicdo ter sido de forma automatica, a decisao foi

favoravel a Veoh Networks Inc.

*9 UNITED STATES DISTRICT COURT SOUTHERN DISTRICT OF NEW YORK, 2007, 2010.
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Em 2007, ocorreu o0 caso mais emblematico sobre as interpretacdes
equivocadas da DMCA. Stephanie Lenz fez um video de sua filha com a musica "Let
's Go Crazy" e postou no YouTube. A Universal Music Co. ordenou que o YouTube
removesse 0 conteudo, em cumprimento ao DMCA. Insatisfeita, Lenz notificou o
YouTube para que o video fosse restaurado e acionou a Universal Music pelos danos
(materiais e morais), em virtude da ma-fé da empresa, a qual ndo considerou o uso
justo da obra antes da emisséo das notificacbes. Em 2008, a decisao foi favoravel a
Lenz. Em 2010, foram rejeitadas varias acfes afirmativas propostas pela Universal
Music Co., inclusive referente ao caso Lenz.

No caso Todd Ouellette vs. Viacom International Inc. e NBC Universal**, a
pretensdo do autor, fundado na DMCA, visava a responsabilidade dos réus pela
remocdo indevida de seus videos dos sites YouTube e MySpace, 0s quais
procederam em cumprimento a notificacdo feita pelos réus, sendo o pedido
indenizatério no valor de 9.999.999 dolares. A deciséo foi denegatoria ao seu pedido,
sob o fundamento de que a DMCA serve para limitar a responsabilidade dos
prestadores de servicos de Internet, ndo para criar outras responsabilidades.
Insatisfeito, o autor, portador de dislexia, recorreu com base no ADA (American
Disabilities Act), que prevé: “nenhum individuo deve ser discriminado em razdo da
deficiéncia no gozo pleno e igual dos bens, servigos, facilidades, privilégios,
vantagens, ou acomodacdes [...] em lugares de acomodacao publica”. O autor alegou
gue os sites citados eram "teatros on line", merecendo a protecdo. O recurso foi
julgado improcedente, sob o fundamento de que Myspace e YouTube ndo sao
lugares de acomodacéao publica, nem possuem um lugar fisico equivalente, além da
web. Assim, o Tribunal considerou que as regras do ADA ndo eram aplicaveis.

O caso de maior repercussdo ocorreu em 2011: Sony Computer
Entertainment vs. George Hotz. O réu oferecia jailbreak e engenharia reversa a
consumidores de seu console Playstation3, violando direitos autorais. A autora
obteve uma ordem de restricdo temporéaria (TRO), para o Distrito Norte da Califérnia
que proibiu o réu de distribuir o jailbreak, ajudar ou encorajar outros a fazer o
jailbreak, e distribuicdo de informacdes que ensinem a criar o jailbreak, ordenando

também a entrega dos computadores e midias de armazenamento utilizadas na

*1 UNITED STATES DISTRICT COURT DISTRICT MONTANA, 2011.
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criacdo do jailbreak. Hotz argumentou**? que por ter adquirido o produto, ele teria o
direito de fazer com ele o que quisesse, com base na liberdade de expressdo
(prevista na 12 Emenda da Constituicdo dos EUA). Houve véarias manifestacfes em
seu favor, dentre as quais se destacam o apoio do professor e pesquisador em
Ciéncia da Computacdo da Carnegie Mellon University, Dr. David S. Touretzky**, e
outras manifestagbes como a ameaca de ataque ao site da Sony pelo grupo de
ativistas Anonymous.

Diante do exposto, verifica-se que, nas cortes norte-americanas, os litigios
sobre a responsabilidade pelo gerenciamento de direitos digitais comumente recaem
sobre provedores de conteudo. Seria cabivel a outros provedores de servi¢cos on line
(OSP), como os provedores de rede, tendo em vista que “transmitem, roteiam,
oferecem conexdo para comunicacdes digitais on line”**? Em outras palavras,
caberia, ao operador da rede, o dever de monitorar pacotes trafegados a fim de
proteger direitos autorais de terceiros?

De inicio, é possivel afirmar que o DMCA nao exige o monitoramento
continuo de violagcdes a direitos autorais. Inexiste dever juridico especifico que
obrigue o OSP a interfir com medidas técnicas para identificar e proteger direitos
autorais, nem a realizar a inspecao profunda dos pacotes. Esse dever de inspecao
dos pacotes*”® somente é aplicavel se houver notificacdo do titular do direito

autoral**®

(sendo tecnicamente possivel) ou, eventualmente, em caso de deteccéo
automatica pelo provedor de servigco**’.

Tal entendimento é plenamente cabivel em um ambiente que disponha de
redes neutras. O mesmo pode ocorrer quanto as redes ndo neutras porque, embora
comportem QoS em suas plataformas, o funcionamento dessas aplicacdes néo

admite a alteracdo do contetdo (0o que excluiria a responsabilidade bem como o

*2 UNITED STATES DISTRICT COURT FOR THE NORTHWEST DISTRICT OF CALIFORNIA, 2011.
*3 TOURETZKY, [s.a.].

44 Cf. nota 66.

45 A DMCA [8512(3)] estabelece a responsabilidade dos titulares de direitos autorais de identificarem
as infracdes antes das OSP, que ndo tem nenhuma obrigacdo positiva de retirar os contetdos
violadores. Essa exigéncia € constatada no caso Hendrickson vs.. eBay: “mesmo que a eBay tenha
oferecido a venda de um conteudo de video pirateado, as notificacdes do autor ndo cumpriram com
todos os requisites do DMCA” (even though the eBay web site offered sale of pirated video content,
the plaintiff’s written notifications deemed not to have complied with all DMCA requirements). (UNITED
STATES DISTRICT COURT WESTERN DISTRICT OF WASHINGTON AT SEATTLE, 2008).

*4° DMCA, §512 subsecao (2) Conditions.(E) (ii).

*7 FRIEDEN, 2007, p.44.
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dever de inspecdo) *“*®. Porém, a diferenca esta no fato de as redes ndo neutras
podem oferecer esse servico de monitoramento a grandes empresas de producéo e
distribuicdo de conteudo, agregando sistemas DRM. Isso incentiva arranjos
institucionais entre provedores de acesso a banda larga (controladores de rede) e
empresas detentoras de direitos sobre obras intelectuais e softwares (copyright
holders, e.g. Microsoft, Sony, Universal).

Entretanto, ndo ha como o provedor reconhecer se o trafego da obra esta
destinado ao chamado uso justo ou uso aceitavel (fair use), conceito decorrente da
legislacdo norte-americana que permite o uso de material protegido por direitos
autorais, como o uso educacional (incluindo multiplas cépias para uso em sala de
aula), para critica, comentério, divulgacdo de noticia e pesquisa; variando sua
aplicabilidade e requisitos**® em cada pais. Esse “empoderamento de hardwares e
softwares”, baseado na linguagem de algoritmos que nao reconhece 0 uso justo de
uma obra protegida, tende a usurpacao de liberdades, até porque incentiva decisdes
baseadas em custos menores.

Em geral, isso se comprova porque 0S custos associados a esses Servigos
QoS ja se mostram significativamente inferiores aos custos para os copyright holders
com o controle e gerenciamento do trafego ilicito dessas obras. Contudo, tende a
gerar custos a prépria acessibilidade, pois usuéarios e provedores de conteldo

48 g 512. Limitations on liability relating to material online (a) TRANSITORY DIGITAL NETWORK
COMMUNICATIONS.—A service provider shall not be liable for monetary relief, or, except as provided
in subsection ( j), for injunctive or other equitable relief,for infringement of copyright by reason of the
provider’s transmitting, routing, or providing connections for, material through a system or network
controlled or operated by or for the service provider, or by reason of the intermediate and transient
storage of that material in the course of such transmitting, routing, or providing connections, if: (1) the
transmission of the material was initiated by or at the direction of a person other than the service
provider; (2) the transmission, routing, provision of connections, or storage is carried out through an
automatic technical process without selection of the material by the service provider; (3) the service
provider does not select the recipients of the material except as an automatic response to the request
of another person; (4) no copy of the material made by the service provider in the course of such
intermediate or transient storage is maintained on the system or network in a manner ordinarily
accessible to anyone other than anticipated recipients, and no such copy is maintained on the system
or network in a manner ordinarily accessible to such anticipated recipients for a longer period than is
reasonably necessary for the transmission, routing, or provision of connections; and (5) the material is
transmitted through the system or network without modification of its content” (DMCA, Titulo I, 1998).
Importante observer que a palavra “and” (trad. “e”), antes da quinta condicdo, ndo pode ser
interpretada literalmente, de forma que melhor sentido abrigaria se contivesse “or” (trad. “ou”), de
forma que a responsabilidade do provedor de servigo on line estaria afastada diante de quaisquer
dessas causas.

49 330 requisitos para o uso justo de obra protegida por direitos autoral: (i) finalidade e personalidade
(proporcionar o enriquecimento cultural do publico em geral e estimular a criatividade, ndo admitindo o
fim de lucro); (ii) natureza do trabalho copiado (normalmente de natureza artistica); (iii) quantidade e
substancialidade (ndo sao admitidas cépias integrais); e (iv) efeito no valor de um trabalho (como o
novo trabalho se posiciona no mercado e como interferiu no mercado da obra original).
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reduzirdo suas confiancas no acesso, salvo aqueles que adotam streaming (fluxo de
midia), forma de distribuicdo de informagfes multimidias (arquivos mp3.PRO;
QuickTime; AVI; Ogg Vorbis) através de pacotes, com reproducdo constante ou até
mesmo em tempo real, sem que as informacdes figuem arquivadas, permitindo ao
usuario (com banda larga suficiente) reproduzir midias protegidas por direitos
autorais sem facil comprovagéo da violagéo.

Recentemente, no Congresso dos EUA foram apresentados dois Projetos de
Lei: 0 S.O.P.A. (Stop Online Piracy Act, ou seja “pare com a pirataria on line”)*° e o
P.I.P.A. (Protect IP Act, para protecdo da propriedade intelectual)*!. Embora ambos
tenham provocado inUmeras manifestacfes em virtude de interrupcdes de servigcos
de sites importantes como Google, Wikipedia e Craigslist, suas regras ja vém
repercutindo, inclusive, sobre o tema da neutralidade de redes.

E perceptivel a mudanca de comportamentos de alguns provedores de
acesso a internet e de provedores de conteldo, com a mudanca das politicas de
acesso e armazenamento de dados. Isso permite reconhecer uma espécie de
regulacdo tacita por esses projetos de lei, ja impingindo uma nova institucionalidade
ao acesso e conclamando ainda mais o debate da neutralidade de redes.
Indubitavelmente, é legitimo que provedores de conteldo impecam 0 acesso
infringente a propriedade intelectual, por temerem as consequéncias juridicas da
pirataria e violacdes a propriedade intelectual.

Essas praticas ilegais inclusive ndo se coadunam nem podem ser agraciadas
pela neutralidade de redes. Mas essas novas politicas de acesso, propostas por
alguns provedores de contetdo, podem paradoxalmente deflagrar préticas
anticompetitivas e discriminatérias, e.g. casos que demandem uma analise mais
apurada se aquele conteudo de fato viola a propriedade intelectual; driscriminagéo de
conteudos que mencionem ou direcionem a links de conconcorrentes; etc.

Visando obstar ac¢fes judiciais indenizatorias de titulares de propriedade
intelectuais, como direitos autorais, direitos conexos, dentre outros, varios sites tem
procedido com a proibicdo e exclusao de aplicativos que violem esses direitos, bem
como firmados novas politicas para a navegacédo de seus usuarios, tendo em seus

bancos de dados informacgdes sobre 0s acessos e habitos de seus usuarios.

% http://www.opencongress.org/bill/112-h3261/show
451 http://www.opencongress.org/bill/112-s968/show
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O enforcenment desses projetos de lei ja é tdo manifesto e significativo que
as proprias politicas de acesso de grandes sites também sdo aplicadas em outros
paises de forma que ndo apenas a privacidade tem sido violada, bem como a
liberdade de acesso e no trafego de suas informacdes. Além disso, usuarios de sites
de contribuicdo e compartilhamento de conteldos tém apontado crescentes
restricbes de acesso nos EUA.

Isso tem gerado um novo paradigma na regulacdo da neutralidade. Porque a
via de oposicdo da neutralidade ndo esta sendo pela regulacdo expressa e direta

sobre o tema, mas obliquamente sobre regras referentes a propriedade intelectual.

3.5.1.4. Bem-estar

A multiplicidade de sentidos da expressdo bem-estar justifica a
policontextualidade que assume em qualquer debate. Nesse, ndo seria diferente.
Embora a nocdo de bem-estar tenha origem na Ciénca Politica, na qual também se
inspira o Direito, na Economia a no¢éo de bem-estar alcanga um contexto importante
a ser analisado, aborda a perspectiva dos usuarios e consumidores inseridos no
mercado.

A nocao econbmica de bem-estar esta comumente associada a prosperidade
da qualidade de vida de um individuo ou de um grupo na sociedade. Funda-se nas

nocbes de utilidade*?

e de eficiéencia distribuitiva, tendo grande aplicagdo em
guestBes concorrenciais, bem como representa uma tomada de posicdo sobre o
desenvolvimento.

Dentre tantas as abordagens centradas em mercados, destaca-se o Primeiro
Teorema do Bem-Estar (Teorema de Pareto), segundo o qual, “‘uma alocagéo
eficiente é aquela em que é impossivel melhorar a situacdo de um agente (produtor

453

ou consumidor) sem piorar a situagdo de outro Essa abordagem, embora

2 Utilidade é a representacdo das preferéncias sobre determinados bens e servicos.

43 «ge algum recurso produtivo esta sendo desperdigado (como no nosso exemplo em que havia
excesso de oferta em um setor da economia), o emprego do recurso ocioso melhoraria alguém sem
piorar ninguém. Logo, se uma alocacdo € ineficiente, ninguém objetard a que esta alocagédo seja
alterada para alguma outra eficiente, uma vez que ninguém vai perder com isso e, com certeza, vai
ganhar com isso” (FIANI, 2011, p.31).
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centrada no individualismo metodoldgico, ignora as preferéncias do individuo, bem

como n&o apresenta uma alocacao eficiente para um contexto social***.

Para tanto, decorre outra abordagem: o Segundo Teorema do Bem-estar**®,
a partir do qual, em mercados competitivos, € possivel atingir a alocacao eficiente
com a adequada redistribuicdo de riqgueza, gerando um aumento das demandas. Isso
implicard o aumento da quantidade de recursos aplicados na producdo (de bens e
servicos), aumentando a escala de producdo e a quantidade do bem ou servico
ofertado, bem como reduzindo o preco médio por unidade. Isso pode conduzir ao
aumento do poder de mercado (e.g. poder de fixar precos, contratar fornecedores,
etc.), sobretudo para grandes empresas, em detrimento das pequenas e médias
empresas, reduzindo a competicao.

Aplicado ao mercado de banda larga movel, caso seja competitivo, e haja
consumidores com condi¢cdes de pagar por produtos e servi¢os, isso implicara o
aumento da demanda. Mais &reas serdo cobertas pelo servico, outros servicos e
produtos serdo disponibilizados, reduzindo o preco médio por unidade, por conta das
economias de escalas, fazendo com que o consumidor possa contratar um pacote
com outras midias (TV a cabo, e-mail com capacidade maior, computacdo nas
nuvens para guardar arquivos, etc.). Isso possibilitara o aumento do poder de
mercado e pode prejudicar a competicdo, inviabilizando negocios em empresas
menores de websites de e-mails, pois 0s precos ndo serdo competitivos frente as
vantagens geradas.

Todas essas acdes geram externalidades, pois causam impactos a terceiros
gue sequer se envolveram nas transacgdes, podendo ser externalidades negativas, ao
gerar custos (e.g. transtornos com o cabeamento e instalacdo de antenas) ou mesmo
positivas, por proporcionar beneficios (e.g. acesso wifi aberto), sem que seja
remunerado por isso. Além disso, altera a oferta de bens publicos que, para a
economia, consistem em bens cujo consumo por um agente ndo reduz a quantidade
disponivel para os demais agentes econémicos, como 0 acesso a informacgodes,
demanda que pode ser crescente.

Enfim, deixar a conducdo desse processo de crescimento as decisbes do
mercado, sem o0 planejamento adequado com a adocdo de politicas publicas

estruturantes, faz com que outras questées importantes sejam ignoradas, no proprio

4 1d. p.32.
*°1d. p.33.
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setor como e.g. a promocao de inovacdes, bem como em outros seguimentos
exondmicos e sociais, como: educacédo, saude, cultura, planejamento urbano, etc.

Isso demonstra que a nocdo econdOmica de bem-estar exclusivamente
centrada no mercado ndo atende as tantas demandas do desenvolvimento,
quantitativa e qualitativamente.

Transpondo essas consideragOes para o debate sobre a regulagcédo (ou néo)
da neutralidade de redes, a nocdo de bem-estar de usuarios e consumidores,
apresenta evidéncias*® de que uma rede diferenciada (ndo neutra e com aplicacées
Qo0S) gera mais ganhos aos consumidores do que redes sem a diferenciacdo de
QoS. Obviamente isso é discutivel, na medida em que todo o valor agregado por
aplicacdes QoS depende da disposicdo do usuario em assumir 0 aumento do

custo®’

por elas gerado.
N&o bastante, em se tratando de uma economia em rede, a adocao de
aplicac6es QoS por um dos agentes da relacdo comunicativa (provedor de acesso a
rede, provedor de conteludo e usuario) pode gerar a necessidade de que o outro
também adquira 0 mesmo padrdo QoS, sob o risco da comunicacdo nao ser plena.
Nesse sentido, o impacto de aplicagcbes QoS assumidas por um desses agentes
implica custos para 0s demais, ou seja, custos que comumente ndo Sao
internalizados pelos agentes beneficiados com o0s recursos QoS e s&o assumidos,
em regra, pelos usuarios.

Em se tratando do setor de telecomunicac¢fes, inserido no hipersetor das
TICs, o mercado nédo é suficiente para regular e dirimir os conflitos quanto ao acesso
e do trafego as redes, por toda a complexidade do ambiente institucional, a qual nao
deve ser ignorada. Nesse setor, dentre tantas caracteristicas, 0os agentes possuem
informacdes incompletas, imperfeitas e assimétricas quanto ao trafego (baseia-se em
métodos gerenciamento das operadoras de rede); ha especificidade dos ativos (sunk
costs) e diversidade de mercados relevantes (e.g. variedade de servigos de acesso
com base em distintas tecnologias e recursos), inclusive com tendéncia a oligopdlios.
Além disso, héa vérios de setores relacionados as TICs e que sofrem diretamente 0s
efeitos da regulacdo das redes de telecomunicacbes porque integram TICs na

estrutura de suas firmas.

5% SIDAK (2006, 2007, 2010); YOO, 2010.
457 Wu, 2010.
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Reconhece-se, portanto, que a “abordagem dos mercados” ndo é suficiente
para atender ao problema desenvolvimentista, sinalizando que o enfoque
exclusivamente baseadao em precos ou na alocagao de recursos nao seria suficiente
para decisdes mais adequadas as necessidades da sociedade.

Igualmente, reconhecendo a interrelacdo dessas questbes entre
concorréncia, inovacgéao, propriedade intelectual e bem-estar de usuarios, verifica-se
gue o debate da regualcao da neutralidade ndo apenas pode estar polarizado entre

regular ou ndo regular, muitas vezes implicando esfor¢cos de outras solucdes.

3.5.1.5. Outras questdes e novos desafios

Além das questbes comumente relacionadas a neutralidade de redes, novos
desafios despontam no campo da defesa e seguranca das redes, bem como de sua
sustentabilidade socioambiental.

A seguranca do trafego quanto ao envio de pacotes sempre permeou O
debate, inclusive justificando tecnicamente a adocdo de aplicacbes QoS para
bloqueios e monitoramento de dados. Contudo, essas questdes vém tomando maior
relevo, na perspectiva de que hoje alguns crimes cibernéticos, invasdes e outras
praticas do género vém tomando o contexto de guerra cibernética, ndo apenas por
ferir a ordem juridica dos paises, mas por representar uma evidente ameaca a
soberania.

Considerando o volume de ataques em sites do governo e de organizagdes
(e.g. bancos, grandes empresas, etc), 0 protagonismo norte-americano nessa
guestao € evidente e materializa-se na propositura do Cyber Intelligence Sharing and
Protection Act (CISPA)*® aprovado em 26 de abrii de 2012 pela House of
Representatives, porém sob promessa de veto do Presidente Barack Obama, porque
esse projeto de lei viola direitos individuais, permitindo aos ISPs 0 monitoramento dos
acessos e dados de suspeitos de ameacas cibernéticas, prescindindo de autorizacao

juridical para tanto. Trata-se de uma proposta de emenda a Lei de Seguranca

58 UNITED STATES OF AMERICA, (CISPA), 2012.
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Nacional de 1947, com o propésito de protegar a soberania do pais de ameacas de
inteligéncia cibernética, nele descritas como***;

[..] posse de infomacbes, por um membro pertencente a uma
comunidade de inteligéncia diretamente, relacionadas a
vulnerabilidade ou a ameaca a sistemas do governo ou de entidades
privadas, incluindo a informacéo pertinente a protecédo de sistemas ou
redes, bem como esforcos para degradar, perturbar ou destruir esses
sistema de rede; roubo ou apropriacdo indevida de informacdes
privadas ou governamentais, de propriedade intelectual ou de
informac@es de identificacdo pessoal.

Tal proposta é diametralmente oposta a neutralidade de redes. Sob o apoio
da industria de telecomunicacfes e de grandes grupos de entretenimento daquele
pais, a aprovacdo do projeto representa uma manobra desses seguimentos as
barreiras que vém sofrendo os projetos de lei referentes a protecédo da propriedade
intelectual na Internet (S.O.P.A. e P.I.LP.A)).

Outra questdo que tem preenchido as agendas de ativistas ambientais e
empresas e governos é a sustentabilidade socioambiental das redes, repercutindo
claramente no debate da neutralidade de redes. E sabido que o direcionamento de
atividades para o ambiente virtual, possibilitado pela difusédo da Internet, oferece
reducdo na emissdo de diéxido de carbono (CO2), medida atualmente utilizada para
aferir o grau de maleficio gerado ao meio ambiente, bem como menor consumo de
energia e de outros bens. Ha, com isso, significativa economia de escala, reducao
dos custos de transacdo e, fatalmente, menor impacto para todos. Remete as
relacdes econdmicas a um novo paradigma de eficiéncia*®, direcionando inclusive as
inovacdes (IT Eco-innovation)*®*,

Contudo, muitas vezes, essa migracdo do mundo real para o mundo virtual
abriga a perversa face do desemprego, da desocupacao de areas urbanas, etc. Isso
também traz significativas consequéncias sociais.

Diante desse trade-off, o pilar da sustentabilidade propde-se ao equilibrio

desses fatores e a mitigacéo dos impactos.

49 "information in the possession of an element of the intelligence community directly pertaining to a

vulnerability of, or threat to, a system or network of a government or private entity, including
information pertaining to the protection of a system or network from either 'efforts to degrade, disrupt,
or destroy such system or network’; or 'theft or misappropriation of private or government information,
intellectual proprety or personallu indetifiable information” (HOUSE OF REPRESENTATIVES OF
UNITED STATES OF AMERICA, 2012).

0 SORENSEN, 2012, posicéo 1775.

“1 |bid. posicdo 1832.
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Os efeitos do paradigma da sustentabilidade socioambiental implica, para o
debate da neutralidade de redes, a necessidade de que os grupos de interresse
reconhecam que eles precisam de si mutuamente, encontrando solucfes simbibticas,
(e.g. fomentar o crédito de carbono pelas atividades sustentéties de empresas de
telecomunicacdes, permitindo-lhes recursos para investirem e inovarem nas redes).
Para segmentos que dependem de constante priorizagao, seguranca e confiabildiade
do tréfego, e.g. atividades bancéarias e de telemedicina, alguns provedores de rede
estdo oferecendo redes privadas, tornando desnecessaria a ado¢cao de aplicacbes
QoS nessas redes, salvo nos pontos conectados a rede publica para o acesso a
Internet quando necessario)*®.

Tais solucdes ratificam o cabimento de redes neutras e sugerem o esforco

conjunto para caminhos a composicao do debate.

3.5.2 O “trilema” da terceira via: principais propostas

Dentre as solucdes apresentadas para justificar a ndo regulacdo da
neutralidade de redes, destacam-se: o “impasse perfeito”, solugbes caso-a-caso ou
estabelecer a competicdo através de politicas regulatérias, principalmente sobre a
banda larga.

Por “impasse perfeito™®?

entenda-se o comportamento estéatico do regulador
em guardar outros desdobramentos mais significativos, pois ndo tomar decisdes no
momento pode ser uma boa decisdo. Isso exige diligéncia dos ISPs, evitando
comportamentos discriminatorios.

A solucdo de conflitos caso-a-caso*® apoia a ndo regulamentacéo direta e
abrangente do tema, mas dar solucéo restrita aos conflitos gerados pelo proprietario
de rede verticalmente integrado que bloquear o conteddo ou aplicacdo de seus
competidores.

»465

A solucdo mediante a competicdo “pro-politicas™”>, sobretudo em mercados

verticalmente integrados*®®, também sugere n&o regulamentar diretamente a

%2 |bid. posic&o 3932.

53 EELTEN, 2006.

% YOO em (WU e YOO, 2007).
%5 ATKINSON e WEISER, 2006.
%% YOO, 2006.
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neutraldiade de redes. Apdia medidas que estimulem a concorréncia, como o
modelo line sharing (compartilhamento de linha), adotado no Japdo e na Franca,
onde a neutralidade de redes é vista como uma solucdo de curto prazo. Esses
paises prezam pela concorréncia saudavel, através de politicas publicas e
investimento publico que subsidie a modernizacdo de infraestrutura de Internet.

Entretanto, essas solu¢cdes ndo vislumbram o carater promocional e
instrumental da regulacdo da neutralidade de redes, muito menos a inserem na
agenda do desenvolvimento.

As solugbes que apoiam a regulacéo da neutralidade de redes baseiam-se,
fundamentalmente, na regulamentacdo expressa da neutralidade, apurado seu
conceito e limites, conforme o ambiente institucional, sobretudo, fixando
comportamentos discriminatérios e métodos para o controle do trafego (por todos os
agentes econdmicos, incluindo reguladores, competidores e usuérios), bem como as
informacdes sobre o trafego. J4 a proposta da separacao estrutural, inicialmente
apresentada, encontra varios obstaculos para sua implementacdo, porque nao
afastaria a incidéncia de comportamentos discriminatorios.

Em que pese o dilema entre regular ou ndo a neutralidade, algumas
solugdes em busca de uma terceira via vém sendo apresentadas.

Dentre elas, destaca-se a proposta de duas Internets, cujo fundamento se
aproxima do modelo e subsidio do mercado de dois lados. Essa proposta foi
tacitamente apresentada pela Google Inc., tendo sofrido varias criticas. Seus termos
decorrem do acordo estabelecido, em 2010, no caso Verizon Co. vs. Google Inc., a
qual em virtude de préaticas anticompetitivas, comprometeu-se a realizar a “gestao

razoavel da rede" (reasonable network management)*®’.

Uma das condicdes
pactuadas estabelecia a divisdo dos servicos da Google em dois niveis na Internet:
um nivel para servicos tradicionais, sendo vedada a discriminagédo (inclusive por
guestbes comerciais) e outro nivel, no qual estariam os servicos adicionais e
diferenciados quanto ao acesso e trafego na Internet (e.g. servicos de saude, smart
grids, servi¢os de educacao, entretenimento, jogos e outros).

Contudo, essa proposta revela uma evidente assimetria para a atratividade

de investimentos e ndo responde as expectativas de gerar mais eficiéncia do trafego

" GOOGLE, Verizon-Google Legislative Framework Proposal, 2010.
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a ambos 0s niveis, apenas segrega quanto a possibilidade ou n&o de discriminar o
trafego.

O surgimento de “Internets alternativas”®

, NAo propriamente comerciais, tem
sido intensificado junto a comunidade académica de diversos paises. Inspirado na
melhoria da velocidade de suas comunicacdes, o Projeto Internet 2.0 foi implantado
em redes de universidades e centros de pesquisa, com plataformas de nova geracéo,
preocupadas também com a seguranca e confiabilidade do trafego, a fim de
contornar a potencial perda de seguranca, privacidade e liberdade do acesso na
Internet 1.0 (Internet comercial). Entretanto, essas redes séo interligadas com a
Internet comercial, para quando houver a necessidade de se comunicar com pessoas
gue néo integrem essas plataformas.

Outras redes seguem as mesmas caracteristicas: GEANT (backbone pan-
europeu de interconexao), as Redes de Pesquisa em Educacdo (NRENSs) dos EUA, a

National Lambda Rail (NLR), etc.

3.5.3 O debate brasileiro: estagio atual e desafios

3.5.3.1 Principais incursées

Conforme ja exposto, no plano institucional, a neutralidade de redes encontra
sua normatividade de forma ndo expressa, nem mesmo sob a abordagem da
regulacdo setorial. Baseado na interpretacdo constitucional, o cabimento da
neutralidade de redes advém da noc¢éo de principio constitucional implicito, com forte
pertinéncia aos ditames da dignidade da pessoa humana, o qual endereca a eficicia
juridica do principio da neutralidade, precipuamente, ao campo das politicas publicas.
Ha inclusive politicas publicas voltadas a tratar da neutralidade de redes, conforme
se verifica no PGR e o Marco Civil da Internet.

O debate brasileiro, contudo, ainda € bastante incipiente e claramente
concentrado em questdes concorrenciais, ndo abordando o espectro de contribuicbes

gue a neutralidade de redes possa oferecer ao desenvolvimento.

%8 y0O0, 2012.
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469 elaborou

Em 2006, a Secretaria de Acompanhamento Econémico (SEAE)
um estudo preliminar sobre a neutralidade de redes, destacando algumas premissas.
A funcionalidade da Internet depende da disponibilidade de banda larga. Os
incentivos a investimentos em infraestruturas de acesso podem ser alcancados se
houver uma politica que privilegie a competicdo baseada em infraestrutura. O cenario
deve favorecer e estimular novos entrantes. A regulamentagédo de exigéncias para
redes neutras no Brasil deve considerar o grau de desenvolvimento do pais e a
significativa escassez de investimento em infraestrutura, bem como o mercado
consumidor cujo tamanho deva ser avaliado em termos de oferecer possibilidades a
concorréncia baseada em infraestrutura. A estrutura de precos do mercado de
acesso por ser um mercado de dois lados e as possibilidades de maximizar as
transacdes e o bem-estar da sociedade.

Partindo disso, pontuou que antes de proceder com qualquer medida
regulatéria, os custos e beneficios da neutralidade de redes devem ser avaliados.
Reforcou que, embora as pesquisas e solucdes tracadas em outros paises mais
avancados possam servir de referencial, a definicdo do marco institucional sobre o
mercado de provimento de acesso da banda larga no Brasil deve ser cautelosa na
fixacdo de novas definicbes e, ainda assim, longe de serem definitivas, devem ser
passiveis de reavaliacdes perioddicas.

No ano de 2008, a SEAE emitiu pararecer técnico*’® & Consulta Publica da
ANATEL n°22, sobre o PGR, no entendimento de que ndo era o “momento oportuno
para impor a exigéncia de neutralidade de rede, uma vez que o mercado brasileiro de
banda larga ainda ndo atingiu o grau de maturidade desejavel’*’*. Justificou, para
tanto, que “a neutralidade de rede significaria um aumento dos custos e, por
conseguinte, das mensalidades pagas pelos assinantes™’?.

Porém, em virtude de evidéncias do traffic shaping no Brasil*”®, bem como da
tendéncia internacional de publicizacdo dos critérios adotados no gerenciamento de
redes, sugere que a ANATEL, em parceria com os Orgdos de Defesa do

Consumidor, estabeleca uma regulagao da publicidade dos servigos de banda larga,

49 RAMOS, 20086.
470 RAMOS, 2008.

1 Ibidem.
2 |hidem.
473 Cf. citagdo pertinente & nota 3.



154

para que o usuario possa fazer uma comparacdo dos servicos e uma escolha
informada. Para tanto, recomenda que essa regulacdo contemple®”:

a) a velocidade minima garantida;

b) todos os servicos, protocolos e redes bloqueados ou sujeitos a traffic
shaping ou a restricdo de trafego de qualquer espécie;

¢) a banda maxima permitida no caso de restricdo de trafego;

d) horérios, regides e usuarios afetados pelas restri¢coes;

e) a existéncia de um plano alternativo sem restricdo de trafego e prego.

Em 2008, o tema foi aborado na obra “O principio da neutralidade de rede na

I"4”> como um principio de base

Internet: uma analise regulatéria e concorrencia
constitucional, na perspectiva da ordem econdmica, associado a funcéo regulatoria, a
qgual se submete ao principio da eficiéncia da Administracdo Publica.

Além disso, descreveu, como base constitucional da neutralidade de redes, a
liberdade de comunicacdo. Embora o carater instrumental da neutralidade de redes
possa ser evidenciado para os propésitos de cada um desses principios, com eles
nao se confundem.

Em 2009, o tema da neutralidade de redes foi abordado de forma incidental
na obra “Democracia e Regulagcdo das Redes Eletrénicas de Comunicagao: radio,

televiso e Internet™’®

que analisa a relacdo entre as midias tradicionais (TV aberta e
radio) e as midias eletrénicas (dentre elas, a Internet).

Observou que, no Brasil, ainda ha uma predominancia da penetracédo e do
acesso de usuarios daquelas midias em detrimento da Internet. Esse cenario poderia
ser modificado mediante incentivos, de uma intensa regulacdo da banda larga no
pais e da competicdo baseada nas infraestruturas: DSL/ADSL (rede telef6nica) e
cable modem (rede de TV a cabo).

Com isso, visualizou que a primeira estapa a ser superada quanto ao acesso
a Internet no Brasil € o acesso a infraestrutura. Mostra que, muitas vezes a
insuficiéncia de infraestrutura, bem como a melhora das transmissfes, é satisfeita
com modela¢gbes do trafego nas redes e que isso comporta tanto estratégias
empresariais como praticas discriminatorias.

Dai, aborda o tema da neutralidade de redes, apresentando as contradicdes

principais do debate no plano concorrencial e algumas consideragcbes dos efeitos

" Ibidem.
> PINHEIRO, 2008.
" FARACO, 2009, p. 283-294.
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sobre inovacdes. Essa obra sistematizou a andlise ja aventada em artigo
anteriormente publicado*’’.

No mesmo ano, o artigo “Neutralidade de Redes: a evolugédo recente do
debate™’®, ap6s perpassar os topicos comumente abordados sobre o tema (conceito
de neutralidade de redes, o debate e os aspectos da discriminagéo), destaca-se por
tratar especificamente da formacéo de precos no mercado de dos lados praticado na
Internet e a discriminacéo do conteudo.

Embora o mercado de dois lados seja comum a varias industrias, destaca
que, nos mercados existentes na Internet, os detentores de infraestrutura funcionam
como uma plataforma entre milhares de usuérios e os provedores de conteudo e
aplicativos, possuindo um esquema de precificacdo bastante peculiar e que ndo esta

presente em outras redes de telecomunica¢des ou midia*’®:

Os provedores de acesso tipicamente cobram taxas de acesso dos
usuarios e dos provedores de conteddo que estdo diretamente
ligados as suas redes, mais uma tarifa de uso que normalmente varia
em fungdo da largura de banda contratada. Por outro lado, os
provedores de conteddo e aplicativos usualmente ndo cobram de
seus usuarios pelo acesso a seus sites, optando por financiar sua
operagdo indiretamente, por meio de publicidade.]...]

No caso da internet, uma vez conectados, 0s usuarios estabelecem
comunicacdes com servidores ou outros usuarios sem pagamentos
adicionais por isso. Essa caracteristica da internet deriva, como visto,
de suas prOprias caracteristicas de construgdo, em especial da
arquitetura end-to-end.

Igualmente analisa as economias de escala e de escopo (nele denominadas
economias de rede) geradas por esse mercado de dois lados, cujo esquema de
precos depente de dois fatores:

(i) descontos maiores e varias modalidades e parcelamento do pagamento; e
(i) poder de mercado dos operadores redes, que fomenta a “capacidade de impor

esse tipo de esquema de precificacdo, no qual custos adicionais sdo impostos

4" EARACO, 2008.
478 PIRES, VASCONCELOS , TEIXEIRA, 2009.

479 “Na televisao por assinatura, por exemplo, sdo os operadores de cabo que pagam aos provedores
de contelddo para carregar suas programacgfes em suas grades. Obviamente, nesse caso quem
escolhe o que o consumidor vai assistir sdo os operadores, e ndo os usuarios, o que distingue ainda
mais a situagdo com relacdo ao caso da internet. Ja no caso da telefonia comutada tradicional os
usuarios que desejem fazer uma ligacdo ou transmissdo pagam aos operadores uma tarifa de
terminacéo pela duragéo da ligagao” (ibidem).
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aos comerciantes e que provavelmente ndo existiia em condicdes mais

competitivas™®°.

Destaca, contudo, que a ideia central é atingir o mais alto nivel de bem-estar
possivel, ou seja, uma melhor eficiéncia distribuitiva, de forma que “no mercado com
maior elasticidade-preco da demanda seja cobrado um pre¢co menor que no mercado
mais precgo inelastico”. Isso justificaria o fato de que um novo usuario em um mercado
de dois lados aumenta muito mais o nivel de satisfacdo do outro lado (provedores de
contelido) do que do seu proprio lado (usuarios).

A partir dai, analisa a interdependéncia entre o mercado de dois lados e a
neutralidade de redes, baseado no trabalho de ECONOMIDES (2009)*®*, discorrendo
sobre a concatenacao de efeitos gerados por um ambiente ndo neutro. Descreve a
possibilidade dos provedores de rede cobrarem um “pedagio” dos provedores de
conteudo. Esse custo seria repassado para o usuario, o qual pagaria, além do custo
original da transacéo, o custo acrescido por esse “pedagio”.

Isso também levaria a uma discrepancia entre duas relagées do provedor de
infraestrutura: (i) com provedores de acesso que integram conteldo, e (i) com
provedores que sdo apenas de acesso (ndo teriam seus custos aumentados pelo
conteudo). Esse cenério representaria um destimulo as inova¢cdes sobre conteudo,
principalmente por empresas menos capitalizadas e menos dispostas a pagar pela
prioridade. Com isso, possibilitaria que os provedores de acesso a internet
beneficiassem seus proprios provedores de conteudo (integracdo vertica) e
detrimento dos concorrentes.

Em convergéncia com o posicionamento de LEE e WU (2009)*%
preservando a neutralidade de redes para o acesso a Internet, também seria mantido
0 nivel de recursos aportados em atividades mais inovadoras, um dos principais
“objetivo de diversos programas de politicas publicas e, em ultima instancia, também
sdo 0s argumentos que justificam a existéncia de leis de patentes e outros
mecanismos de protecio a inovagao”.

Enfim, a n&o neutralidade permitiia a cobranca de custos adicionais,
mediante a precificacdo dos dois lados do mercado, possibilitando a fragmentagéo da

rede mundial.

% |bidem.
8L ct. subsecéo 3.5.1.1.
82 Cf. subsecdo 3.5.1.1.
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Apresenta a alternativa proposta por HERMALIN e KATZ (2007), de que a
neutralidade de redes esta fundada na exigéncia de que a plataforma forneca apenas
uma qualidade de servico (premissa da qual discordamos na se¢do 3.2). Nela, os
servicos que exigem menor qualidade deveriam ser absorvidos por servicos que
oferecem maior qualidade, de forma que todos se beneficiariam das restricdes e
prioridades para o tréfego.

Essa alternativa apresenta tanto efeitos negativos sobre o bem-estar (menos
servicos de menor qualidade) como positivos (beneficios gerados pelas restricoes).
Contudo, esse posicionamento ndo pressupde que a neutralidade de redes seja

483

possivel mediante a fixagdo de um padrdo minimo de qualidade™", cuja regulacao

pode imprimir variabilidade de condi¢des (e.g. locais, tempo, tipos de servigos, etc).

Em 2010, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) #%4

, produziu
um documento no 1° Seminario Brasileiro de Ciéncia de Servigos, que abordava o
tema da neutralidade de redes quanto a concorréncia e inovacdo no mercado de
produtos e servicos digitais, centrada em um modelo de mercado de dois lados.
Analisa o tema da neutralidade de redes sob dois aspectos. Primeiramente, define a
neutralidade de redes como sendo uma questdo “essencialmente regulatoria”. Em
outro ponto, demonstra sua natureza basicamente econOmica, centrada na
‘indefinicho de quem vai financiar a melhoria das redes para suportar o alto e
crescente trafego”.

Nesse sentido, analisa o mercado da Internet e seus aspectos
concorrenciais. Constata que hd um intenso comeércio na Internet, o qual propicia: a
“desintermedia¢do™®; a diminuicdo dos custos de transac&o*®® devido a eliminacéo
de dos agentes intermediarios (‘aumentam a margem global de custos entre

487

produtores e consumidores finais”™"); a transparéncia das informacdes (reducéo de

riscos de ndo cumprimento dos contratos e negocios, e.g. a devolucdo de produtos
por compras feitas a distancia); o aumento das economias de escala e de escopo na

488

producdo e na distribuicdo das informacdes (e.g. um conjunto maior de

consumidores pode ser atingido por uma oferta de produto, preservando 0s mesmos

83 ¢t subsecéo 3.5.1.1.

84 WOHLERS, 2010a.

%5 WOHLERS, 2010b, p. 56.
86 Cf nota 14.

8" WOHLERS, 2010b, p. 56.
%8 |bidem.
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custos, bem como o acesso de novos usuérios e de novos provedores de informacéo
e de aplicativos).

Tudo isso contribui para intensificar a concorréncia, embora haja um efeito
lock in, descrito pelo aprisionamento, pelos custos das mudancas (que sao intensas,
e.g. a troca de padrao tecnologico) e pela falta de aprendizagem dos agentes
envolvidos o aproveitamento das crescentes oportunidades mundo digital*®°.

Esses fatores estariam inseridos com sucesso na estrutura do mercado de
dois lados. A partir do modelo Fransman permitiria observar as interacdes entre 0s
agentes e que os custos de transacdo dessas interacdes (negociacdes, servicos,
produtos, etc), embora varidveis, deveriam estar compostos em um sistema de
custos totais, de forma que os precos praticados estejam alocados de maneira
equilibrada entre os dois lados do mercado.

Aponta, com isso, dois cenarios.

No cenario tendencial (CT), propde o empoderamento (empowerment) dos
reguladores para garantir a efetiva manutencdo da neutralidade da rede, o que
conduziria a sua lenta e crescente fragmentacao.

No cenario da renovacdo (CR), aponta por uma repactuacdo do
comportamento dos principais atores, com novas formas de operar o comércio
eletrdnico, adequando-o ao mercado de dois lados. Apds a elaboracdo de um
sistema adequado de precos, eles seriam introduzidos e monitorados pelos 6rgaos
reguladores. Ja o problema da modernizacdo das redes poderia ser viavel mediante
a separacgao estrutural dos detentores, como forma de isolar o lucro da rentabilidade
da prépria operadora.

No mesmo ano de 2010, em obra coletiva do IPEA*®, o0 tema da neutralidade
de redes também foi abordado, mantendo as consideracdes sobre 0s aspectos
concorrenciais da Internet, porém introduzindo e interrelacionando os efeitos sobre a
inovacdo, a partir do Modelo Fransman (composto por quatro camadas),
conservando as consideracdes descritas na obra anterior.

Ainda em 2010, outro trabalho exponencial foi publicado sobre o tema da
neutralidade de redes, trantanto, especificamente, do poder de mercado e das

restricbes verticais, trazendo uma analise concorrencial apoiada em bases empiricas

89 1 pidem.
“Plhidem.
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do contexto brasileiro no setor*®*. Sob o titulo “Neutralidade de rede: uma anélise
concorrencial da discriminagdo de contepudo e aplicativos pelo detentor da rede de
internet de banda larga”, o estudo aborda as nocdes e questbes elementares sobre a
neutralidade de redes, sobretudo a respeito de praticas discriminacao de contetdos e
aplicativos por detentores de rede de acesso a internet banda larga.

Descreve as preocupacdes de natureza concorrencial e de inovagdo no
mercado jusante (dowstream), bem como 0s aspectos positivos do mercado
verticalmente integrado, como a reducdo dos custos de transacéo e a possibilidade
de gerar eficiéncias, conclamando a adocao da regra da razdo (rule of the reason).
De maneira geral, apresentadas as nocdes elementares sobre a neutralidade de
redes e ingressa na analise da integracdo vertical existente na estrutura do mercado
de dois lados, detendo-se, por vez, a cada um dos lados do mercado downstream.
Adota a expresséo “provedor de acesso”, nela agregando os provedores de servico
de internet (ISP) e os dententores de redes.

Primeiramente, aborda o lado referente ao provimento de acesso a Internet
via banda larga a usuarios finais, reconhecendo a existéncia, no Brasil, de seis
tecnologias resultantes da convergéncia tecnolégica e da regulacdo aqui adotada®®?:

(i) ADSL- oferecido por operadoras de telefonia fixa por meio de
cabos telefonicos;

(i) cabo — operadoras de TV a cabo oferecem o servico por meio
de cable modem ou wireless pelas operadoras de MMDS;

(i) radio — prestadoras oferecem o servigo diretamente ao cliente
ou condominio onde residem os usuarios, de onde o acesso é
distribuido por rede local,

(iv) satélite;

(v) fibra dtica; e

(vi) 3G — oferecido pelas operadoras de telefonia celular.

A partir dai descreve o percentual de penetracdo, o total de conexdes e o
market share da banda larga no Brasil em um horizonte de dois anos (curto prazo).
Demonstra a alta concentracdo do mercado de banda larga da rede de telefonia fixa
(ADSL) e reconhece que ja se conduz a substituicdo das redes de banda larga fixa,
pelas redes moveis de banda larga (3G por SMP). A mobilidade passa a ser um fator
determinante e estratégico para a expansao e redefinicAo do mercado de banda

larga no Brasil. Essa concentracdo de mercado pelas redes ADSL e cable modem

91 TEREPINS, 2010.
492 1pidem.
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bY

sugere a preocupacao quanto a possibilidade de interferéncia no mercado de
provimento de conteudo.

Com isso, conduz-se a analise do “segundo lado”: provimento de conteudo e
aplicativos a provedores de acesso.

Diametralmente oposto, muito mais diversificado, no qual a concorréncia €
mais acirrada, ndo se caracteriza por altas barreiras de entrada e nele as inovagoes
tém um papel diferencial preponderante. No entanto, ha caracteristicas, como a
assimetria de informacdes e dificuldade de identificacdo de praticas discriminatorias
pelos usuarios finais e provedores de contelddo e aplicativos. Isso tem demandado
formas de regulacdo ex ante, o que se confirma com o advento de experiéncias
empiricas (e.g. Casos Comcast e Madison River) que impdem ao regulador sua
funcdo normativa, sobretudo em condutas discriminatorias de detentores de rede na
altima milha.

Até o momento de sua conclusdo, o referido estudo defende o
posicionamento adotado pelas autoridades brasileiras. Por ser extremamente
dindmico o mercado downstream, com constantes transformacdes tecnoldgicas,
“‘mostra-se acertado [...] ndo estabelecer normas regulatérias incisivas que impecam
detentores de rede de experimentar modelos de negdcio alternativos, até que seja
efetivamente comprovado dano & concorréncia ou reducéo de bem estar social”*®.
Para tanto, sugere o monitoramento das condutas dos agentes atuantes no mercado,
adotando, se necessaria, uma politica antitruste. Defende, inclusive, a revisdo do
conceito de neutralidade de rede, cujo modelo possibilitaria a ado¢cdo de critérios
claros de gerenciamento de rede, de discriminacdo legitima, razoavel e transparente
e nao prejudicial ao ambiente concorrencial.

Com isso, constata-se que as obras brasileiras sobre neutralidade de redes
sdo predominantemente sob a abordagem da questdo concorrencial, remetendo as

solucdes as ao mercado.

93 | pidem.
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3.5.3.2 A centralidade da concorréncia no debate da neutralidade de redes no
Brasil: balancos e perspectivas

Embora os estudos supramencionados sobre a neutralidade de redes no
Brasil tenham cumprido de forma exitosa a tarefa de descortinar o debate no plano
da concorréncia e, pontualmente, seus efeitos na promoc¢ao de inovacdes, o debate
da regulacao (ou ndo) da neutralidade de redes suplanta esses campos.

N&do apenas impde a interface com as demais questbes comumente
abordadas no ambito internacional (propriedade intelectual e bem-estar), mas
convida que a discussdo ndo perca de vista a realidade brasilieira, de como a
neutralidade de redes dialoga com as outras instituicbes do ambiente de
telecomunicacdes de nosso pais e como ela se insere na pauta do desenvolvimento.

Registra-se, inclusive, ainda que no Brasil exista amplo acervo legislativo*®*
referente as questbes abordadas no ambito internacional (concorréncia, inovacgao,
propriedade intelectual, bem-estar de usuarios e consumidores), seus conteudos
normativos embora possam alcancar 0s comportamentos discriminatérios via
internet, possuem enforcenment limitado pela dificil executividade de mecanismos de
controle e apuracéo das condutas.

Os posicionamentos favoraveis a ndo regulacdo da neutralidade de redes
conservam a tarefa de disciplinar as “regras do jogo do acesso as redes” ao
mercado, concretizadas nos métodos de gerenciamento do trafego estabelecidos
pelas empresas, confrontando todo um acervo institucional que endossa a
neutralidade de redes. Com isso, remete-se ao mercado o papel de exclusivo
propulsor do desenvolvimento.

Héa solidas inferéncias de que a abordagem exclusivamente baseada em
mercados ndo atende as expectativas para o desenvolvimento. Embora defenda a
alocacéo eficiente como uma solugéo para o desenvolvimento, tendo como referéncia
a liberalizacéo e a generalizagcdo dos mercados, essa abordagem nao prospera por

ignorar as distor¢cdes nele existentes.

% Dentre a legislacdo, destacam-se: a Lei Antitruste (Lei n°. 8884, de 11 de junho de 1994); Lei do

Software (Lei n® 9609, de 19 de fevereiro de 1998); a Lei de Direitos Autorais (Lei n°® 9610, de 19 de
fevereiro de 1998); a Lei da Propriedade Intelectual (Lei n° 9279, de 14 de maio de 1996); a Lei de
Inovagdo Tecnologica (Lei n° 10973, de 02 de dezembro de 2004); oCodigo de Defesa do
Consumidor (Lei n°® 8078, de 11 de setembro de 1990).
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Para tanto, toma como referéncia a Teoria do Equilibrio Geral*®, ou seja, o
equilibrio entre a oferta e a demanda de todos os mercados, supondo ser um sistema
econdbmico organizado por mercados competitivos (dotados de perfeita informacéo,
livre mobilidade dos recursos econdmicos, grande numero de vendedores e
compradores, produtos homogéneos, mercados competitivos e completos). Contudo,
a realidade da maioria dos mercados ndo se configura assim, pressupondo uma série
de problemas tipicos (e.g. retornos crescentes de escala, assimetria de informacéao,
bens publicos, externalidades, etc.) que comprometem o funcionamento eficiente de
mercados competititivos.

Diante disso, as empresas e demais organizacdes tendem a buscar
adaptacdo ao ambiente que o mercado impde. Trata-se de uma adaptacdo
autbnoma, mas ela ndo € suficiente para promover a estabilidade e o
desenvolvimento. O mercado depende, para tanto, de instituicbes (ndo autbnomas)
que favorecam algum tipo de coordenacdo nas atividades econdmicas. Um dos
mecanismos é a cooperacao entre 0s agentes econémicos: promover a cooperagao
significa reduzir as possibilidades de conflitos, os quais transcendem o momento em

que os negécios, contratos e acordos foram firmados (transac&o®®®

), agregando
riScos e custos.
Nos varios mercados integrantes do setor de Telecomunicacdes (vide modelo

Fransman®®’

), predomina a interdependéncia entre os agentes econémicos do setor
(operadores de redes, provedores de servico de Internet, provedores de conteudo,
usuarios, industria de equipamentos eletrénicos, cabos, etc.). O risco de divergéncia
de interesses é potencial e impde a necessidade de estabelecer cooperacgédo, ou seja,
de estabelecer aliancas e reduzir as possibilidades de conflito, principalmente se
associadas a investimentos de longo prazo. Por mais detalhados e técnicos que
sejam o0s contratos firmados entre 0s agentes, o0s editais licitatorios, 0s
procedimentos administrativos de descrumprimento de obrigacdes (PADO) e outros,
0os problemas de coordenacdo serdo sempre latentes e as transagbes implicam

custos a serem avaliados.

49 ACKERMAN, 2002.

49 Transacao é a passagem de um ativo através da fronteira que separa duas atividades econémicas
distintas (WILLIAMSON, 1985, p.1 e 1986, p. 58)

497 Cf. subsecdo 3.5.1.1.
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498

Conforme ja abordado™",, esses sdo os chamados custos de transagéo

»499

definidos como os “custos de organizagao da atividade produtiva da economia””, os

quais decorrem:

da necessidade de se recorrer ao mercado®®

, (e.g. custos para firmar contratos
com usuarios, participar de licitagbes, estabelecer estratégias de marketing,
contratar fornecedores, etc.);

da existéncia de direitos de propriedade, que precisam estabelecidos e
mantidos (e.g. custos com a manutencdo e adequacdo das redes de
telecomunicac¢des, custos com a atualizagdo de tecnologias, custos com
aplicacdes QoS, custos com o0 gerenciamento das redes, etc.); e

da divisdo do trabalho (e.g. custos com a terceirizagcdo de profissionais de
infomatica; custos com a gestado financeira; com o desenvolvimento de novos

produtos; com o tele-atendimento; etc.).

A mensuracdo dos custos de transacdo ndo € simples, mas considera

métodos que captam diferentes aspectos da atividade econdmica, contemplando o

“custo de coordenar a atividade econémica promovendo a cooperacdo e reduzindo

as possibilidades de amplitude de conflitos

»501.

= A soma do valor dos recursos necessarios para localizar possiveis
parceiros e para efetivar transacoes;

= A diferenca entre o preco pago pelo comprador e o preco recebido
pelo vendedor;

= Os custos de negociacdo e da garantia da transacao;

= Custos de regulamentacéo pelo governo; etc.

Sao determinantes para a fixacdo dos custos de transacao: racionalidade

limitada, complexidade e incerteza, oportunismo e especificidade de ativos. A

racionalidade limitada

%2 confirma que “o comportamento humano, ainda que

racional, enfrenta limitagbes, embora ndo sejam representativas na apuragao dos

custos de transacdo se estiverem em ambientes simples e sem incertezas™®. A

498 Cf. nota 14.
499 EIANI, 2011, 62.

500

Teoria desenvolvida por Ronald H. Coase (1937) em que os custos de transacdo correspondem a

custos da operagao do mercado. As limitagcbes dessa teoria “resultam da coordenagao da atividade
econdmica pelo mercado, desprezando simplesmente 0s que resultam de outras formas de se
organizar a economia”. (ibidem).

1 WANG apud FIANI, 2011, 61.
92 WILLIAMSON, 1985, p. 45 e 1975, p.21.
%% FJANI, 2011, p. 88.
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complexidade®®

esta relacionada a “arvore de decisdes”, ou seja, uma estrutura tal
que impede os agentes de especificarem antecipadamente o comportamento a ser
adotado em cada circunstancia. Ja a incerteza se depreende da dificuldade em
definir e distinguir probabilidades associadas aos diferentes estados da natureza que
podem afetar a transacdo, decorrendo inclusive da racionalidade limitada®®. O
oportunismo é melhor descrito como a “capacidade do individuo de perceber, antes

dos demais, possibilidades vantajosas”

, hdo apenas considerado em seu aspecto
negativo ou antiético, podendo decorrer de informacbes seletivas, distorcidas ou
falsas promessas.

Todos esses fatores ndo bastam para tornar os custos de transacgéo
significativos, dependendo de uma ultima condicéo: as transacbes ocorrerem entre
um pequeno numero de agentes. Com isso, “ndo é possivel contar com a competigao
entre ofertantes e demandantes como instrumento para inibir comportamentos
oportunistas”, gerando o que se chama de especificidade de ativo, cujo grau €
determinado pela desvalorizagcdo do ativo ao ser realocado para outra atividade

distinta daquela para a qual foi concebido®"’

, gerando forte interdependéncia entre as
partes.

Por isso que redes ndo neutras implicam maiores custos de transagéo para
usuarios e provedores de conteldo por assumirem as despesas pela priorizacdo do
trafego (todos os fatores determinantes acima descritos sédo failemtne constatados).
Em redes neutras, os custos de transacdo para esses agentes serdo menores.
Porém, para os provedores de servigos de Internet, esses custos serdo maiores de
forma a conseguir compor os efeitos do congestionamento sobre o trafego, os
contratos de interconexao e de compartilhamento de infraestrutura para dar cabo ao
volume de trafego, etc.

A necessidade de definicdo quanto a regulacdo ou ndo da neutralidade de
redes pode ser constatada mediante os significativos os custos de transagao para o0s
agentes envolvidos:

i. Para as operadoras de rede, e.g. os mecanismos de compartilhamento de

infraestrutura e interconexdo de redes com outras operadoras ja nao sao

% WILLIAMSON, 1975, p.22-23.
%% |bid. p.46.

% FIANI, 2011, p.90.

7 WILLIAMSON, 1996, p.59.
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bastantes para suprir a necessidade gerada pelo trafego, carecendo de maiores
investimentos.

ii. Para os usuarios, o ambiente da ndo neutralidade tem sido claramente
demonstrado pela grande diferenca entre a velocidade de banda larga
contratada e a velocidade de banda larga recebida, muitas vezes sendo levados
a assumirem contratos que oferecem velocidades superiores com mais
aplicacoes QoS disponiveis (importantes para midias que demandam maior
fluxo continuo e qualidade transmisséo, e.g. jogos on line, IPTV, etc).

iii. Para os provedores de conteldo, 0s mesmos custos podem ser apresentados
para que usuarios tenham acesso a seus servicos com a transmissao desejada,
dentre outros custos, podendo compreender uma dupla precificacdo do mesmo
servico para 0s usuarios (nos casos de mercados de dois lados).

Isso demonstra que o0s custos de transacdo sempre existirdo, variando,
contudo, quanto a incidéncia, a concentracdo/dispersdo e a possibilidade de
mecanismos alternativos para que sejam reduzidos. Evidentemente, quanto maior a
dispersdo dos custos de transacdo entre os agentes (densificados nos usuarios e
provedores de conteldo), mais mecanismos alternativos para sua mitigacao serao
necessarios. Ao contrario de custos de transacao concentrados em ISPs, para os
quais 0s mecanismos de mitigacdo dos custos possam ser mais estruturais (e.g.
estipulacao de parafiscalidade visando a modernizacao das redes).

E importante lembrar que, em um mundo onde os custos de transacdo s&o
positivos, ndo importa se 0s custos para estabelecer e garantir direitos de
propriedade sé&o nulos (resultado final segundo o Teorema de Coase), mas do grau
em que esses direitos de propriedade séo definidos e garantidos.

Os direitos de propriedade, originalmente descritos como property laws, sao
“os direitos de individuos a utilizacdo, a renda e a possibilidade de transferir
recursos”®. Conforme o grau de definicdo e seguranca, os direitos de propriedade
geram incentivos para os individuos empregarem seus recursos econdmicos

produtivamente®®®

. Isso nédo significa que direitos de propriedade econémicos sao
menos definidos e seguros que os direitos de propriedade legais®°. H4 direitos de

propriedade econdmicos cuja seguranca esta amplamente embebida nessas

% DE ALESSI, 1990, p. 47.
%% NORTH, 1990.
>10 Distincéo apresentada por BARZEL (1997, p.4).
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relacdes, mesmo que sejam ilicitas. Igualmente hé& direitos de propriedade legais com
baixo grau de abrangéncia e concretude da norma, inexatiddo do comando, lacunas
incidentais, incompletude dos contratos e outros elementos que podem oferecer
menos seguranga para as relagées econdmicas entre os agentes.

A relacdo entre os custos de transacdo e os direitos de propriedade fica
claramente evidenciada no tema da neutralidade de redes.

Em paises cuja regulacdo da neutralidade de redes deu-se de forma mais
ampla (por principios, por diretrizes, medidas antitruste caso a caso, todos com certo
grau de imprecisdo), o risco de assimetria de informacdes é ainda maior, porque 0s
agentes desconhecem, inclusive, os efeitos de sua institucionalidade. Embora
baseada em instituicbes formais, essa regulacdo apresenta alta complexidade e
incerteza quanto a regra estabelecida (e.g. distintas interpretacdes pelo Judiciario),
dando espaco a comportamentos oportunistas dos agentes (conduzem a uma
interpretagdo da regra favoravel os seus interesses, dada a latitude do comando
prescrito) e a especificidade de ativos (gera investimento em ativos proprios para o
atendimento da regra estabelecida).

Os custos de transagéo serdo ainda menores se a regulagéo da neutralidade
de redes deu-se de forma mais coesa, com critérios delimitados, sendo fruto de um
processo deliberativo (consultas e audiéncias publicas) na construcdo do comando e
de suas instrugdes. Com isso, as “regras do jogo” ndo variam conforme as “regras de
cada jogada”'.

Considerando que a avaliacdo dos custos de transacdo sdo determinantes

512

para a definicdo dos direitos de propriedade®, isso pode igualmente incentivar

transagBes econdmicas importantes para o desenvolvimento, na medida em que 0s
direitos de propriedade estejam mais precisamente definidos e oferecam maior
seguranca. Afinal, “o desenvolvimento econdmico depende crucialmente de que
sejam fornecidos incentivos para que o0s individuos exercam as atividades
econdmicas que favorecem o bem-estar da sociedade”*?.

Esse processo conduz inevitavelmente a externalidades. Porém, direitos de

514

propriedade mal definidos tendem a gerar externalidades negativas’™" (prejuizos a

> JUTTING, 2003, p. 12.

*12 Assim como os direitos de propriedade sdo determinantes para os custos de transacéo (interface
amplamente discutida por FIANI, 2011, p. 64).

>3 |bid. p. 174.

*4 NORTH, THOMAS, 1973, p.2.
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teceiros que ndo sao internalizados nas transagbes das quais originaram). Isso
justifica a posicdo de cautela em regular a neutralidade de redes, assumida pela
SEAE e por TEREPINS®®,

Embora esses elementos presentes nos mercados de telecomunicacoes
(custos de transacado, direitos de propriedade e externalidades) possam ser
indicativos favoraveis ao desenvolvimento, impde-se, porém, a redefinicdo do papel
do Estado nesse processo.

Apesar de importante, o protagonismo estatal ndo se limita a funcdo de

definir os direitos de propriedade®®

seu governo®'’ (empreendendo economias de escala, agindo de forma monopolistica

, hem tampouco de maximizador da utilidade de

ou por prestigiar agentes econémicos com melhor poder de barganha). A atuacéo do
Estado suplanta a tarefa de promocdo do aumento da renda e ndo se restringe a
prover privilégios a agentes econémicos por mecanismos de grande popularidade®®.
Essas sao formas muito simplistas para a atuagéo estatal.

O protagonismo estatal para o desenvolvimento decorre, sim, de sua
habilidade de garantir e fomentar organizacfes, devendo, porém, evitar integrar
arranjos institucionais, mas na forma que coordene a cooperacao entre 0s agentes
econdmicos, equacionando seus interesses.

Todos esses apontamentos demonstram que 0s mercados existentes no
setor de telecomunicacdes ndo sdo suficientes para disciplinar o trafego de forma
eficiente, somado a constatacdo da dimensdo institucional da neutralidade de redes
contexto constitucional brasileiro. Isso representa um alto grau de incerteza dos
direito de propriedade bem como remete a custos de transacao significativos.

O ambiente institucional das telecomunica¢cées ndo apenas comporta, mas
demanda a regulamentacdo da neutralidade de redes de forma a reduzir as
incertezas e contribuir para um dos objetivos da Republica: do desenvolvimento
econdmico e social, tarefa da qual o Estado n&o pode se omitir, principalmente no

Brasil, em virtude do presente estagio de desenvolvimento.

°15 Cf. subsecdo 3.5.3.

°1® NORTH, 1981, p.148.

> 1bid. p. 23.

*18 NORTH, WALLIS, WEINGASTM 2009, p. 263.
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4 CONTRIBUIC;OES DA NEUTRALIDADE DE REDES PARA O
DESENVOLVIMENTO: revisitando o desafio brasileiro com a

abordagem das capacidades

4.1 MATIZES DO DESENVOLVIMENTO: premissas metodolégicas

A nocdo geral de desenvolvimento esta alicercada a um processo,
comportando “varias fases que, se ndao sao invariaveis, tendem a se reproduzir,
ainda que com caracteristicas préprias, nos varios processos histéricos de
desenvolvimento™*°.

Embora o termo possa ser adotado em varios campos do conhecimento,
agui, a nocdo de desenvolvimento encerra o endendimento indissociavel entre
desenvolvimento econdmico e social, o qual promove profundas alteracdes nas
estruturas do pais, ndo se limitando a polaridade dos campos econdmico, social,
cultural, etc. Nesse sentido, a ado¢éao do termo “desenvolvimento” abriga toda essa
multidimensao que o processo desenvolvimentista imprime.

Distingue-se, porém, da nocéo de crescimento econémico, caracterizado por
entranhar um aumento predominantemente quantitativo da disponibilidade de bens e
servicos, transitério e sem condicdes de sustentar-se®®°, ndo implicando mudanca
estrutural e qualitativa da economia. “O crescimento é mais um surto, um ciclo e nao

um processo dotado de estabilidade™?**

, em geral constatado no aumento da renda,
do emprego, da producdo, etc. Se 0 processo de crescimento nao agrega
transformacdes estruturais, ndo pode ser denominado de desenvolvimento, mas de
modernizacado ou de crescimento modernizante®?.

O protagonismo do Estado na promog¢do do desenvolvimento é
incontroverso, afinal “sem Estado desenvolvimentista, sem desenvolvimento”™?%. O

desenvolvimento pressupde planejamento por parte do Estado desenvolvimentista e

*9 NUSDEO, 2002, p.17.

2 |bid, p.16.

2 bid, p.17.

°22 BERCOVICI, 2005, p. 52-55.
2 EVANS, 2010, p.37
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comprometido junto a sociedade, coordenando esforcos. Isso se constata no
conjunto de politicas sociais e econdmicas, de médio e longo prazo, que balizam o
processo do desenvolvimento, o qual ndo se limita a politicas publicas singulares,
porque concretizam programas setoriais. Entretanto, em virtude da natureza
institucional dessas politicas, € perfeitamente possivel relacionar contribuicfes
auferidas por politicas publicas para o processo do desenvolvimento.

A Constituicdo Federal de 1988 adotou, de forma inequivoca, a opcado por
um desenvolvimento comprometido com as alteracfes das estruturas econdémicas,
sociais e politicas a partir da construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria. No
texto constitucional®®, destaca-se:

Predmbulo:

NOs, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia
Nacional Constituinte para instiuir um Estado Democratico, destinado
a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade,
a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica
como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem
interna e internacional, com a solucdo pacifica das controvérsias,
promulgamos so a protecdo de Deus, a seguinte Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil.

Art. 3°. Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil:

[.]

IIl — garantir o desenvolvimento nacional.

Importa destacar que ndo ha referéncia constitucional ao crescimento, mas
ao desenvolvimento como um processo de ruptura com a realidade socioecondémica
perversa a sociedade justal livre, solidaria, voltada a erradicacdo da pobreza e da
marginalizagao.

Nesse sentido, a ordem constitucional converge com o entendimento de que
as instituicdes ocupam um papel nuclear na matriz do desenvolvimento, inexistindo
um modelo universal que informe como as instituicbes devam ser desenhadas.
Trata-se de um processo de aprendizado, continuo e reflexivo, desprovido de
modelos prontos, voltado a responder os legados de despossesséao.

Dentre as varias teorias sobre o desenvolvimento e sobre o Estado
desenvolvimentista do século XXI, EVANS (2010, 2008) identifica um triangulo

524 Dispositivos da Constituicdo Federal de 1988 que abordam o desenvolvimento nacional: art. 3°, I1;

art. 21, IX, XX; art. 23 paragrafo unico, art. 43; art. 48, |V; art. 151, |; art. 159, c; art. 174 § 1°; art. 180;
art. 182; art. 192; art. 239 § 1°.
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composto por trés grandes fundamentos teodricos do desenvolvimento, cada qual
expresso em um Vvértice: a nova teoria do crescimento, o institucionalismo
econdmico e a teoria da expanséao de capacidades.

A nova teoria do crescimento (new growth theory) baseia-se em evidéncias
econométricas para apoiar a proposicdo de que o0 crescimento depende
primeiramente do capital humano e de ideias, bem como de instituigbes que
encoragem suas utilizacdes efetivas.

Ja a teoria do institucionalismo econdmico, dedica-se ao estudo de
desenvolvimentos de longo prazo, por meio de evidéncias histéricas para embasar
seus argumentos sobre os efeitos diametrais da despossessédo produzida por
“instituicdes extrativistas”.

Por fim, a teoria da expansdo de capacidades (capability approach),
capitaneada por Amartya Sen, mergulha nos fundamentos analiticos do
desenvolvimento e o conecta a efeitos agregados ao bem-estar individual. Sua
origem remete a teoria da escolha social e a intersecdo entre a filosofia e a
economia, confirmando sua afinidade com o institucionalismo econdémico. Porém, a
teoria da expansdo das capacidades ndo tem como pressuposto a referéncia
predominantemente histérica®®, muitas vezes até sugerindo uma ruptura a legados
institucionais, ao contrario da abordagem institucionalista.

Além disso, a teoria das capacidades destaca-se por reconhecer que o
crescimento baseado no produto interno bruto (PIB) per capita ndo € um fim em si
mesmo>?°, como defende a nova teoria do crescimento. Os modelos econémicos
devem, sim, corresponder a uma representacdo para a melhoria do bem-estar
humano, sobretudo de melhorar a provisdo de servigos relativos a bens publicos (ou
semipublicos), e.g. saude, educacéao, etc.

Essas duas importantes caracteristicas da teoria das capacidades, a
ahistoricidade e a mensuracdo do bem-estar humano (ndo utilitarista e voltada a
reducdo de despossessoes), tém predominado nos debates sobre politicas publicas,
principalmente nos paises em desenvolvimento. Além disso, essas caracteristicas
nao impedem a convergéncia da teoria das capacidades com as outras teorias (nova

teoria do crescimento e teoria institucional) que, segundo EVANS (2008 e 2009),

% EVANS, 2010, p.43.
526 EVANS, 2008, 2010.
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integram o tridngulo dos fundamentos tedricos do desenvolvimento, edificando,
portanto, um novo paradigma para o Estado desenvolvimentista do século XXI°%’.

Por essa razdo, as estratégias e politicas pautadas nessa abordagem
derivam da deliberacdo publica democraticamente organizada, revelando a
importancia do processo decisorio democréatico: “Unica forma de ordenar as
capacidades, analiticamente, colocando as instituicbes politicas e a sociedade civil
no centro dos objetivos fixados para o desenvolvimento”?®. Por promover outras
instituicdes, é atribuido a democracia o carater de “metainstituicao”.

Entretanto, descreve que h& duas potenciais armadilhas a que o Estado
desenvolvimentista submete-se: (i) os tecnocratas sentem-se mais confortaveis
lidando com gestores do que com lideres comunitarios e (ii) aliancas com capital
tornam-se mais confortaveis do que o engajamento com a sociedade civil.

Com isso, sintentiza que o Estado desenvolvimentista da atualidade é
aguele que reconhece a importancia das capacidades e, para tanto, atua com dois
objetivos principais: (i) apoiar a distribuicdo de direitos basicos que oferecam
incentivos para os individuos investirem em suas proprias capacidades e (ii) ser o

veiculo de escolhas sociais e definicdes dos objetivos do desenvolvimento.

42 NEUTRALIDADE DE REDES E O DESENVOLVIMENTO POR
CAPACIDADES

A partir desses matizes teéricos do desenvolvimento, € possivel verificar a
interface da neutralidade de redes com o processo desenvolvimentista. Embora
dotada de evidente dimensao institucional, o legado historico da neutralidade de
redes, que remete a concepcéao original da Internet como uma rede livre e aberta, é

529 também se verificam

ainda muito recente. Entretanto, as investidas extrativistas
nos métodos de gerenciamento do trafego, pois indicam um cenéario de
despossessao muito proximo no ambiente da Internet. Isso porgque a inexisténcia de

um padrao minimo para o0 acesso e trafego nas redes, bem como a transparéncia de

o2t w [...] the capability approach’s most prominent contribution to policy debates, two other aspects of

the capability approach are central to its convergence with the other strands of modern development
theory” (EVANS, 2010, p.43).

% EVANS, 2010, p. 52.
%29 ACEMOGLU e ROBINSON, 2002, p.76.
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suas informacdes, motiva 0 surgimento de estratégias centradas na priorizacdo do
trafego, bem como possibilita comportamentos discriminatérias.

O desafio da neutralidade de redes no desenvolvimento sugere sua interface
com a teoria da expansdo de capacidades, proposta por Amartya Sen, devido ao
seu manifesto potencial de promover e reforcar liberdades (e.g. liberdade de
comunicacdo, de empreender, exercer prerrogativas da cidadania, politico-
deliberativa, etc). Além disso, a neutralidade de redes tem, em seu nucleo
axioldgico, a liberdade substancial e o valor da dignidade da pessoa humana. Esses
baluartes endossam ao principio constitucional implicito da neutralidade de redes o
paradigma do minimo existencial, dependendo de ser concretizado mediante
politicas publicas para lograr eficacia juridica.

Nesse sentido, o papel da neutralidade de redes para o desenvolvimento
afina-se com as licbes de EVANS (2010) sobre o estado desenvolvimentista do
século 21: um "estado de producéo de capacidades".

4.2.1 Liberdades, funcionamentos e capacidades: pressupostos ao

desenvolvimento como liberdade

As liberdades exercem um importante papel no processo do
desenvolvimento, porque fundamentam, nos individuos, a condicdo de agente®®,
implacavelmente restrita e limitada pelas oportunidades sociais, politicas e
econdmicas a que se insere.

Nesse sentido, o valor da liberdade esta associado a dois aspectos:
liberdade como oportunidade e como um processo a liberdade®*. Como
oportunidade, a liberdade estd associada a existéncia de opc¢des. Como um
processo a liberdade, leva-se em conta como cada individuo atinge as
oportunidades, gerando para si mais opgoes.

Dessa forma, é possivel afirmar que, na grande teia das liberdades, existem

liberdades substantivas e liberdades instrumentais.

530 Agente (ou agéncia) consiste no individuo que, ao agir, ocasiona mudanca, cuja realizagédo pode

ser avaliada em termos de seus proprios valores e objetivos. Difere-se na nocao de agente
comumente adotada na Economia e na Teoria dos Jogos. (SEN, 2010, p. 9).

%1 SEN, 2011, p. 261-264.
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As liberdades substantivas s&o consideradas conducentes do
desenvolvimento, dentre as quais se incluem e.g. as liberdades politicas, a
oportunidade de receber educacao basica ou assisténcia médica.

As liberdades instrumentais representam uma “contribuicdo para a expansao

e garantia das liberdades substantivas dos individuos”*

, passando-os a condicao
de agentes ativos de mudanca (ndo mero recebedores passivos de beneficios).
Dentre as liberdades instrumentais, incluem-se: oportunidades econdmicas,
liberdades politicas, facilidades sociais, garantias de transparéncia e seguranca
protetora. Complementam-se mutuamente e estdo encadeadas empirica e
casuisticamente (e.g. as liberdades econbémicas e as liberdades politicas se
reforcam mutualmente).

Por isso, a expansdo da liberdade € vista como o meio e o fim do

desenvolvimento®*

, 0 qual poderia ser aqui entendido, como uma forma de superar
problemas. A liberdade predomina no processo de desenvolvimento, seja por razdes
avaliatérias (se houve aumento das liberdades) ou de eficacia (a realizacdo do
desenvolvimento depende da livre condicdo dos agentes)**.

Para tanto, o desenvolvimento requer que as principais fontes de privagao
da liberdade seja retiradas. Nesse sentido, as instituicbes (dentre as quais o
mercado, 0S governos e 0s sistemas educacionais) e os valores tém um papel muito
importante para o processo do desenvolvimento.

A liberdade cumpre um importante papel: atua para a expansdo de
capacidades, embora também possa ser por elas mensurada. Capacidades séo
alternativas possiveis a um individuo, de poder escolher o que quer ter ou fazer
(funcionamentos), que variam entre os individuos. De certa forma, definem as
oportunidades. Estdo ligadas & ideia de potencialidade®®, de avaliacdo e de efiacia.

Isso diferencia a condicdo de “agente” e “paciente”*°. Nesse sentido™":

%% SEN, 2010, p. 11.

°% SEN, 2010, p. 9-10; 16.

*% Dai a expressao “desenvolvimento como liberdade” (SEN, 2010, p. 18).
°% | IDDELL e SCOTT, 1977, p.452.

°% SEN, 2010, p. 26.

*%" SEN, 2010, p.105.
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O conceito de “funcionamentos”, que tem raizes aristotélicas, reflete
as varias coisas que uma pessoa pode considerar valioso fazer ou
ter. Os funcionamentos valorizados podem variar dos elementares,
como ser adequadamente nutrido e livre de doencas evitaveis, a
atividades ou estados pessoais muito complexos, como poder
participar da vida da comunidade e ter respeito proéprio. [...]

A capacidade [capability] de uma pessoa consiste nas combinacgdes
alternativas de funcionamentos cuja realizacdo é factivel para ela.

7

Portanto, a capacidade é um tipo de liberdade: a liberdade
substantiva de realizar funcionamentos.

Contudo, é importante observar que os sitemas avaliativos em geral diferem-
se dos sistemas avaliativos sob a abordagem de capacidades. Isso se deve ao fato
de que a avaliacdo utilitaria tradicional ndo contempla varios atos e estados
humanos importantes em si mesmos, sem que sejam aferiveis pela utilidade que
proporcionam (e.g. ser capaz de rir>*®, brincar e se relacionar)®®°.

Essa abordagem impingindo um novo paradigma para a avaliacdo do
desenvolvimento individual (podendo também ser apurado em grupos sociais, desde

540

que compartilhem os mesmos funcionamentos™™). O objetivo central € medir mais

do que o bem-estar, mas a qualidade de vida®*'. N&o basta a geracéo de vantagens

ao bem-estar, mas de vantagens também & agéncia®*?

. lgualmente séo avaliados se
0s objetivos foram alcancados e se houve liberdade para alcanca-los.

Os funcionamentos e as capacidades variam entre cada individuo. Porém,
isso ndo impede que sejam verificadas e mensuradas as mudancas das
capacidades e funcionamentos proporcionados por instituicbes a grupos de
individuos. Em termos institucionais, essas capacidades e funcionamentos assim
gerados podem, inclusive, assumir natureza de externalidade positiva (e.g. maior

acesso a educagéo, a saude, etc.).

*% Felicidade ou desejo representam apenas um dps aspectos da existéncia humana. Nesse sentido:

happiness or desire fulfilment representes only one aspect of human existence (SEN, 1984, p.512).

%% NUSSBAUM, SEN, 1993.

9 0 conceito de capabilities ndo se confunde com o conceito de direitos humanos, por aquele ser
mais amplo. Ambos dependem de um processo de racionalidade publica, porém as capacidades nédo
se vinculam a violagdo (mas a promocédo de oportunidades), variam conforme o ambiente, por sua
acuidade com o acervo institucional, distintamente dos direitos humanos (SEN, 2005).

>4 Alguns critérios sobre qualidade de vida ja sdo relatados em estudos realizados sobre o tema, bem
como por novos indices que comp8em o IDH (indice de desenvolvimento humano). O IDH é uma
medida comparativa de expectativa de vida, alfabetizacéo, educacéo e padrdo de vida de um pais. E
um meio padrdo de medir o bem-estar, bem-estar da crianca especial. Ele também é usado para
distinguir se o pais € um pais desenvolvido, um desenvolvimento ou um pais subdesenvolvido, e
também para medir o impacto das politicas econdmicas na qualidade de vida. Pesam criticas quanto
ao subjetivismo e a imprecisdo do método.

%42 Vantagens da pessoa empreendeu a mudanca também deve ser avaliada.



175

4.2.2 Neutralidade de redes como liberdade instrumental geradora de capacidades

Conforme j& descrito®*

, @ heutralidade agrega o valor das liberdades em sua
base axiologica. Para a consecucao de capacidades, a neutralidade de redes insere-
se no grupo das liberdades instrumentais, ou seja, para promover liberdades
substantivas (formais ou oportunidades reais que permitem acdes livres de seus
agentes>**)

A neutralidade de redes possui natureza de liberdade instrumental pelo
conjunto de oportunidades que pode gerar a outras liberdades, e.g. liberdade de
comunicacao, liberdade de empreender e inovar, oportunidade de acesso ao ensino
a distancia, liberdade de acesso remoto a saude, oportunidade de ampliar as
relacBes sociais, oportunidades de trabalho, oportunidades de negdcios, liberdade
de entreteinimento, etc.

Os efeitos da regulagdo da neutralidade de redes na geracdo de
capacidades e liberdades substantivas ndo sao falcilmente aferiveis em pesquisas
de campo. No Brasil, em que pese sua constitucionalidade (principio implicito
constitucional), essa apurac¢ao torna-se dificil por fatores, dentre os quais:

() ¢é adotado o regime da nao neutralidade das redes em virtude da prética do
traffic shapping (modulacédo do trafego);

(i) ndo ha informacdes claras disponiveis sobre esses critérios de gerenciamento
do trafego;

(iii) ha indicios de préticas discriminatorias.

Porém, mostra-se factivel avaliar a ndo neutralidade de redes sob o aspecto
da transparéncia de informagfes sobre o trafego.

Em 2010, foi realizada, pelo CETIC.br, a pesquisa TIC Educacdo 2010°%.
Conforme a amostra colhida, destacam-se as seguintes informacdes:

a) predominio da conexdo via banda larga®*®: 87% das escolas adota a conexao

via banda larga, 5% via aceso discado e 4% via de acesso movel.

>3 . subsecéo 3.3.

4 SEN, 2010, p. 421, nota de referéncia.

> CETIC.BR, TIC Educacéo, 2010a.

>4 As maiores deficiéncias na cobertura da banda larga emergem no Norte/Centro-Oeste, onde 14%
das escolas relatam o acesso discado como tipo de conexao. No geral, 35% das escolas receberam
acesso a Internet nos ultimos dois anos, mas essa propor¢do € muito maior no Nordeste: 60% das

escolas se conectaram a rede nesse periodo. No Sudeste, esse indice corresponde a 16%.
(CETIC.br, Educacéo 2010, 2010a, p. 108)
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b) predominio de baixa conexdo a Internet: 71% informou que atrapalha para a

realizacdo das atividades (de professores, alunos e funcionarios).

Tais dados evidenciam que, embora a conexdo seja via banda larga,
pressupondo maior qualidade do trafego de dados, isso ndo esta sendo observado,
sugerindo, inclusive, prejuizo para o processo educacional e para as atividades
administrativas das escolas.

Observa-se que a baixa velocidade de trafego descrita contradiz a velocidade
prevista no Programa Nacional de Banda Larga nas Escolas (PNBLE), segundo o
qual as instituiches estdo conectadas em velocidades acima de 2 Megabits por
segundo (Mbps) e em alguns casos chega a até 10 Mbps.

Com isso, constata-se a respeito dos professores:

I. presenca de analfabetismo tecnoldgico e funcional.

il. predominio da utilizacdo do computador e do acesso & Internet em casa
(80%), onde 90% dos professores tem computador, dos quais 80%
compartilham com outras pessas.

iii. predomino de habilidades para atividades de busca de informacgdes, e-mail e
participacdo em redes sociais, embora 0s projetos pedagdgicos estimulem e
exijam outras habilidades (60-69%).

V. predominio do uso do computador e do acesso a Internet para atividades de
comunicacéao.

Diante dos dados apresentados, é possivel relacionar a baixa velocidade do
trafego nas redes das escolas com as parcas habilidades dos professores para o
uso da Internet (poucos funcionamentos e poucas capacidades). Inclusive, ndo ha
inferéncias de como eles direcionam essas habilidades (para a propria funcéo
exercida, para outras funcdes também).

Nesse sentido, observa-se que essas pesquisas deveriam contemplar
informacgdes sobre a medicéo do trafego, até mesmo porque o CGl.br, INMETRO e
ANATEL integrardo um projeto conjunto de medicdo do trafego. Isso ofereceria
dados para um maior controle social, proporcionando uma maior reflexdo de varios

agentes sobre o papel da neutralidade de redes.
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4.3 A NEUTRALIDADE DE REDES NA AGENDA DAS POLITICAS PUBLICAS
BRASILEIRAS: avaliagdo dos instrumentos com base na abordagem por

capacidades

Conforme ja exposto, a politica publica vigente que prevé expressamente a
neutralidade de redes é o Plano Geral de Atualizacdo da Regulamentagdo em

Telecomunicacgbes (PGR):

VI. AcbGes para atualizacdo da Regulamentacdo das
Telecomunicagfes — Médio Prazo

A seguir sao listadas as A¢des de médio prazo para a atualizacao a
regulamentacado das telecomunicacdes, cuja implementacao sera em
até 5 (cinco) anos, a contar da publicacdo deste Plano, e que
deverdo ser avaliadas e estudadas, no sentido de contribuir para a
implementacéo dos objetivos desse documento.

[...]

VI.7. Regulamentacdo da Neutralidade de redes.

e Avaliar as condicdes de ofertas de facilidades incluindo
capacidade e velocidade da comunicacdo pelas prestadoras de
servigcos de telecomunicagBes aos usuarios e a outras prestadoras
de telecomunicagbes, com o0 objetivo de assegurar amplo acesso,
com tratamento isondmico e ndo discriminatério ao trafego cursado
nem suas redes.

O texto silencia sobre a transparéncia de informacgfes referentes ao trafego,
ao contrario do que se verifica na maioria dos paises que disciplinam o tema. Além
disso, por ser uma norma setorial, de natureza programatica, ndo dispde sobre sua
aplicagdo e eventuais metas.

Com isso, verifica-se que, no plano regulatério, sobre o tema da neutralidade
de redes ainda ha um franco siléncio. Ao menos, prevé que as acdes ocorrerdo em
cinco anos (agbes de médio prazo) permitindo a intensificacdo do debate, a
formulacéo de pesquisas empiricas e 0 engajamento da sociedade.

Nesse sentido, é importante lembrar que o PGR, quando foi submetido a
Consulta Publica n°® 22/2008, contou com 588 contribuicdes e cinco audiéncias

publicas.
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Figura P

Considerando o conjunto de capacidades que pode o PGR proporcionar,
sugere-se gque, nas acdes para a regulamentacdo da neutralidade de redes (em
cinco anos), haja maior participacdo entidades representativas de interesses de
usuarios, consumidores, trabalhadores, etc, bem como de setores do governo que
se beneficiariam com a regulamentacdo do tema, como saude e educacao.

Nota-se que ndo h& registros quanto a participacdo de provedores de
conteudo, grupo de interesses que tem franco interesse na regulamentacdo e como
sera prevista a neutralidade. Outro grupo de interesse que nao foi contemplado foi a
indUstria e equipamentos, responsaveis por inovacdes em QoS.

Note-se também, que o PGR orienta-se por varios principios estabelecidos
na LGT, dentre os quais se destacam: o desenvolvimento econémico e social em
condicbes harménicas, servicos de telecomunicacbes com padrdes de qualidade
adequados e a nao discriminacdo do usuario quanto as condi¢cdes de acesso e
fruicdo. Nesse sentido:

LIVRO | - DOS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS

Art. 2° O Poder Publico tem o dever de:

[...]

VI - criar condi¢gfes para que o desenvolvimento do setor seja
harmoénico com as metas de desenvolvimento social do Pais.

Art. 3° O usuario de servi¢os de telecomunicagdes tem direito:

| - de acesso aos servicos de telecomunicacfes, com padrdes de
gualidade e regularidade adequados a sua natureza, em qualquer
ponto do territério nacional,

[...]

Il - de né&o ser discriminado quanto as condi¢cfes de acesso e fruicdo
do servico.
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Esses principios endossam as principais carateristicas que compdem o
conceito de neutralidade de redes, o qual deve prezar a base principiolégica em sua
regulamentacdo. O dever de transparéncia das informacdes referentes ao trafego,
como é considerado obrigacdo acessoria por forca do corolario da boa-fé objetiva,
insere-se na leitura do art. 3°, |, da LGT.

Além disso, o desenvolvimento € claramente abordado. Ha um convite
expresso a que o Estado desenvolvimentista do século XXI assuma seu
protagonismo na promoc¢ao de capacidades, missdo que devera ser abracada por
todos os grupos de interesse envolvidos. Afinal, o desenvolvimento por capacidades
tanto acolhe as noc¢bGes de crescimento econdmico (porém com mudancas
estruturais) e enfatiza a o papel das instituicées para promover capacidades através
de novos arranjos institucionais que fomentem investimentos no capital humano.
Representa, portanto, uma convergéncia das teorias sobre o Estado
desenvolvimentista da atualidade.

Um importante passo em favor da neutralidade de redes no Brasil estd em

via de ser concretizado. O Marco Civil da Internet®®’

traz expressamente o principio
da neutralidade de redes e estabelece os seus contornos, contudo reservando certa
latitude & norma na medida em que a submete a regulamentacéo.

Ao contrario das tendéncias internacionais de criminalizacdo das condutas
na Internet, esse Projeto estabelece os principios, garantias e direitos privados na
Internet: fixa principios gerais, regras sobre o trafego de dados, direitos dos usuarios
e estabelece as normas sobre a guarda de registros de acesso e aplicacdes a
Internet, dentre outros aspectos. O processo legislativo estd sendo calcado em um
modelo de participagdo plena da sociedade, mediante consulta publica
(contribui¢cdes on line) e audiéncia publica.

O texto proposto pelo Marco Civil da Internet inaugura um novo paradigma
de governanca democratica e consagra a dinamica colaborativa da Internet,
preservando a liberdade, privacidade, direitos humanos e contempla a protecdo a
livre concorréncia, a inovacao, aos usuarios e consumidores (reconhece a interface
entre as questdes relativas a neutralidade de redes, inclusive buscando sua
compatibilidade com os direitos de propriedade intelectual existentes no Brasil).

Estabelece o acesso universal a Internet como meio para o desenvolvimento e para

7 pProjeto de Lei (PL) 2.126/2011. Cf. subsecéo 3.1.
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a construcdo de uma sociedade inclusiva e nao discriminatéria, respeitando a
diversidade cultural. Assume o compromisso com a inovacdo, funcionalidade,
seguranca, estabilidade, padronizacao e interoperabilidade dos meios e tecnologias.

Por fim, o papel do desenvolvimento é alcado a paradigma hermenéutico,
como forma de silenciar incertezas e assegurar garantias, revisitando o0s
fundamentos da teoria institucional:

Art. 6°. Na interpretacdo desta Lei, serdo levados em conta, além dos
fundamentos, principios e objetivos previstos, a natureza da Internet,
Seus usos e costumes particulares e sua importancia para a
promocédo do desenvolvimento humano, econdmico, social e cultural.

Todo esse acervo axiologico reafirma de forma emblematica 0 compromisso
do Estado desenvolvimentista do século XXI, reforcando seu espirito de “Estado
Capacitador” e promovendo a interface entre neutralidade de redes, instituicdes e

desenvolvimento.
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5 CONCLUSOES

A presente pesquisa apresenta as seguintes conclusoes:

I- A diversidade e a complexidade das redes de telecomunicacbes nao
decorrem apenas da adocdo de novas tecnologias, da digitalizacdo e do IP-
centrismo. Mas, também, da edificacio de um novo ambiente institucional,
provocado pelas reformas no setor de telecomunicagbes agregando competéncias
de setores correlatos (TICs), descrito como um processo continio, com implicacbes
significativas sobre a regulacdo do acesso e do trafego nas redes de
telecomunicagodes.

Il- Atualmente, imperam os métodos de gerenciamento de redes, muitas vezes
operados de forma discriminatéria e ndo transparente, deflagrando o movimento em
favor da neutralidade de redes em varios paises. Cada qual revela um contexto
préprio a neutralidade de redes, aderente ao ambiente institucional em que se
insere, merecendo destaque as experiéncias dos EUA, Finlandia e Chile. No Brasil,
dentre as principais iniciativas, a regulamentacdo da neutralidade de redes ainda é
incipiente, seja porque vige na forma de diretriz no Plano Geral de Atualizacédo da
Regulament¢cdo das Telecomunicacbes (PGR) ou por estar prevista no Projeto de
Lei sobre o Marco Civil da Internet, porém ainda ndo vigente. Isso demonstra a
excessiva cautela do regulador setorial (ANATEL) sobre o tema.

- Em sua concepcao original, a neutralidade de redes consiste em um de
desenho de rede com padrdes que nao criam obstaculos ao trafego. Essa
perspectiva técnica foi adaptada em um modelo de regras e comportamentos sobre
0 acesso e trafego as redes, visando a nao discriminacdo e a transparéncia de
informacgdes, bem como revelando um conjunto de valores que justificam a complexa
dimenséao institucional da neutralidade de redes.

IV - Baseada nos valores da liberdade, igualdade, transparéncia e privacidade, a
neutralidade de redes encontra, no Brasil, importante correlagdo com principios
previstos no texto constitucional e, através da interpretacdo do art.5°, §2° da
Constituicdo Federal de 1988, consolida sua chancela normativa na forma de um
principio fundamental implicito, por sua correlacdo légica, axiologica e sistematica
com os principios da liberdade e da igualdade e por sua vinculagdo com o principio

da dignidade da pessoa humana.
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V- Essa vinculagdo ndo esta propriamente assentada no minimo existencial para
a sobrevivéncia em uma vida digna, cuja eficicia juridica se concretiza pela via
judicial, mas em seu ambito periférico, por compreender condicdées minimas de
liberdade e convivéncia social, para o livre desenvolvimento individual, de forma que
sua eficécia juridica decorre, sobretudo, de politicas publicas, em varios contextos
como 0 acesso: a Internet, a servicos de banda larga, & banda larga rural, dentre
outros.

vI- O debate da neutralidade suplanta a dicotomia entre defensores e opositores
da neutralidade de redes, revelando sua perspectiva multifacetada pela diversidade
e transitoriedade dos grupos de interesse.

VIl - As questdes cardiais que informam o debate internacional da neutralidade de
redes manifestam grande interdependéncia (concorréncia, inovacdo, propriedade
intelectual, bem-estar), além estarem despontando novas questdes (sustentabilidade
socioambiental, defesa e seguranca).

Vill- Ha solucdes alternativas a regulacdo da neutralidade de redes, contudo elas
se baseiam substancialmente na adocdo de outras Internets seja de natureza
comercial (proposta pela Google Co.) ou ndo comercial (adotada por comunidades
académicas).

IX- O atual do debate brasileiro sobre a neutralidade de redes reconhece a
centralidade das questbes concorrenciais, em detrimento de sua multidimenséo
institucional. Nesse contexto de nado neutralidade, ha significativos riscos na
avaliacdo dos direitos de propriedade, dos custos de transacdo e das
externalidades. Isso deflagra a necessidade de uma abordagem multipla, ou seja,
que contemple, além das implicagcbes concorrenciais, outros aspectos nao
propriamente adstritos ao mercado e pertinentes a realidade brasileira, como a
questdao do desenvolvimento, desafio imperativo a adequacdo e eficiéncia das
instituicdes brasileiras, pois constitucionalmente previsto como objetivo fundamental.

X- Dentre as teorias do desenvolvimento, observa-se uma estrutura triangular
em cujos feixes estdo: a “nova teoria do desenvolvimento”, a “teoria institucional do
desenvolvimento” e a “teoria do desenvolvimento por capacidades”. A abordagem
por capacidades € aquela que se mostra mais adequada e que implica a
convergéncia das demais, porgue reforca liberdades e permite a ado¢ao de modelos
ao crescimento econémico. Isso constitui o Estado desenvolvimentista do século XXI

como um “Estado Capacitador”.
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XI- A neutralidade, na qualidade de liberdade instrumental, tem grande poder
para a promogéao de liberdades substantivas (liberdade de comunicacéo, liberdade
de empreender e inovar, liberdade de entreteinimento e cultura, oportunidade de
aceso ao ensino a distancia, de acesso remoto a saude, de ampliar as relacdes
sociais, de trabalho, de negécios, etc.).

Xll- Observa-se em dados empiricos colhidos, em 2010, em escolas publicas
brasileiras, com professores, alunos e funcionarios, referentes a educacéo de nivel
primario e secundario, que a baixa velocidade do trafego é determinante para o
baixo aproveitamento do acesso a Internet nas escolas, conduzindo a parcas
habilidades de professores e alunos. Se a pesquisa adotasse também a mensuracao
do trafego, permitiria relacionar esses efeitos aos comportamentos adotados por
redes ndo neutras.

Xlll- Dentre as politicas publicas que abordam a neutralidade de redes, o PGR
nao apresenta elementos concretos sobre a regulagéo da neutralidade de redes, nao
sendo possivel apurar sua relevancia para a promocao de capacidades.

XIV- O Projeto de Lei referente ao Estatuto Civil da Internet inaugura um novo
paradigma de governanca democratica e consagra a dinamica colaborativa da
Internet, preservando a liberdade, a privacidade e os direitos humanos. Estabelece o
acesso universal a Internet como meio para o desenvolvimento e para a construcao
de uma sociedade inclusiva e ndo discriminatéria, respeitando a diversidade cultural.
Assume o compromisso com a inovacao, funcionalidade, seguranca, estabilidade,
padronizacdo e interoperabilidade dos meios e tecnologias. Com isso celebra de
forma inalgural o papel do desenvolvimento, alcando-o a paradigma hermenéutico,
como forma de silenciar incertezas e assegurar garantias, revisitando os
fundamentos da teoria institucional.

XV - O Estatuto Civil da Internet, da forma que descreve a neutralidade de redes
e viabiliza seu papel de liberdade instrumental, permitira, de forma emblemética, que
o Estado desenvolvimentista do século XXI reforce sua missdo de “Estado
Capacitador”, promovendo a interface entre neutralidade de redes, instituicbes e

desenvolvimento.
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