@Eﬁb Revista de Economia Politica de las Tecnologias de la Informacion y Comunicacion U Lepﬁ @ @
e

www.eptic.comhbx, vol. XL, . 3, sep, - dic, / 2009
O paradoxo da internet regulada:

a desregulacéo dos servigos de valor adicionado no Brasil

Miriam Wimmer *

Universidade de Brasilia
miriam.wimmer@yahoo.com.br

Octavio Penna Pieranti 2

Fundagdo Getulio Vargas
octavio.pieranti@gmail.com

Marcio lorio Aranha ®
University of Southern California / Universidade de Brasilia
iorio@unb.br

ABSTRACT

The article examines to which extent the concept of value-added services (VAS) remains
adequate in a scenario of convergence between telecommunications, media and the internet,
specifically as far as audiovisual content distribution services over the internet are concerned,
having in view that in Brazil, the characterization of a service as VAS implies exclusion from
the ordinary regulatory jurisdiction. Such characterization and consequent immunity to general

regulatory rules tend to become more controversial as new services emerge that are
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increasingly similar to traditional (tele)communication services, subject to State regulation.
Underlying the research is the question if and to which degree State regulation of the internet
is legitimate, considering that for many, a high level of freedom and the absence of rules are
central elements for the configuration of the internet as a democratic space.
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RESUMO

O trabalho examina até que ponto o conceito de servico de valor adicionado (SVA) permanece
adequado num cenario de convergéncia entre setores de telecomunicacdo, midia e internet,
notadamente no que se refere a servigos que distribuem conteldo audiovisual sobre a
plataforma da internet, tendo em vista que, no Brasil, a caracterizagdo de determinado servigo
como SVA implica sua exclusdo da jurisdicdo regulatéria comum. Essa caracterizacdo e a
conseqiiente imunidade as regras regulatorias gerais tendem a se tornar mais controversas na
medida em que surgem e se fortalecem servigos que guardam cada vez mais semelhangas com
servigos tradicionais de (tele)comunicacOes, objeto de regulacdo estatal. Subjacente ao
problema de pesquisa estd a questdo de saber se e até que ponto é legitima a incidéncia de
regulacdo estatal sobre a internet, tendo em vista que, para muitos, um elevado grau de
liberdade de expressdo e auséncia de regras sao elementos centrais para sua configuracdo

como espago democratico.
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RESUMEN

En el texto se cuestiona si el concepto de servicio de valor afiadido (SVA) aln es apropiado en
un escenario de convergencia entre los sectores de telecomunicaciones, medios de
comunicacion y de Internet, especialmente con respecto a los servicios que distribuyen
contenidos audiovisuales en la plataforma de Internet. En Brasil, la caracterizacion de
determinado servicio como SVA implica su exclusion de la jurisdiccion comun de

reglamentacion de los servicios de telecomunicaciones. Esta caracterizacion y la consiguiente
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inmunidad a las normas generales de regulacion tienden a ser mas controvertidas en un
escenario en lo cual se consolidan, en Internet, plataformas similares a otras tradicionales en
las (tele) comunicaciones, sujetas a la regulacion estatal. EI problema subyacente de la
investigacion es la legitimidad de la regulacion estatal en Internet, ya que, para muchos, un
alto grado de libertad de expresion y la ausencia de normas son elementos claves para la

configuracién de la red como un espacio democratico.

Comunicacion de masas; internet; regulacién; servicios de valor afiadido.

Introducéo

No contexto dos debates sobre o futuro da regulacédo das tecnologias de informacéo e
comunicacdo (TICs), tem ganhado importancia a discussdo sobre como regular servicos
inovadores que se caracterizam por sua semelhanca com servigcos de (tele)comunicagdes
tradicionais e pela especificidade de serem prestados, em geral, com base em redes
caracterizadas por progressiva ubiquidade (Saccol e Reihnard, 2007) e modularidade (Cowhey
e Aronson, 2009), capazes de trafegar inmeros servicos de telecomunicacdes por comutagédo
de pacotes em banda larga na internet. As duvidas acerca do tema decorrem, entre outros
motivos, da dificuldade de conciliar a l6gica da regulacdo setorial tipica do setor de
telecomunicacdes com a ldgica da internet, muitas vezes compreendida como um territorio
essencialmente livre.

O Brasil experimenta um fenémeno global, na medida em que servigos prestados com
suporte na internet tém sido, em geral, compreendidos como servigos de valor adicionado
(SVA), ou seja, servicos que acrescentam, a um servico de telecomunicacbes que lhes da
suporte e com o qual ndo se confundem, novas utilidades relacionadas ao acesso,
armazenamento, apresentacdo, movimentacdo ou recuperacdo de informacdes.
Tradicionalmente essa interpretacdo tem ocasionado um vacuo regulatorio, representado pela
auséncia de obrigagdes sobre as prestadoras, visto que 0s SVA ndo se sujeitam a regulagéo
tipica dos servicos de telecomunicacgdes e de radiodifusdo. Em outras palavras, um site que

distribua contetidos audiovisuais em formato semelhante ao de uma emissora de televisdo ndo
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se submete a regulacdo aplicada sobre a radiodifuséo.

Este trabalho examina até que ponto o conceito de SVA permanece adequado num
cenario de convergéncia entre setores de telecomunicacgdes, midia e internet, notadamente no
que se refere a servigos que distribuem contetdo audiovisual, tendo em vista que, no Brasil, a
caracterizacdo de determinado servico como SVA implica sua exclusdo da jurisdigédo
regulatéria comum. Essa caracterizacdo e a consequente imunidade as regras regulatérias
gerais tendem a se tornar mais controversas na medida em que surgem e se fortalecem
servicos que guardam cada vez mais semelhangas com servigcos tradicionais de
telecomunicagdes e de comunicacdo de massa, objeto de regulacdo estatal. Subjacente ao
problema de pesquisa estd a questdo de saber se e até que ponto é legitima a incidéncia de
regulacdo estatal sobre a internet, tendo em vista que para muitos um elevado grau de
liberdade de expressdo e auséncia de regras quanto a conteddos veiculados sdo elementos
centrais para sua caracterizacdo como espa¢o democréatico de discussao publica.

Dentre as principais consideracGes do estudo, encontra-se a constatacdo de que, no
Brasil, o trafego de servicos de (tele)comunicacdes tradicionais sobre a internet tem gerado
efeitos variados no que se refere ao postulado juridico de caracterizacdo da internet como livre
e desregulada, abrindo-se espaco para novas abordagens regulatdrias incidentes sobre os

servigos de valor adicionado.

Por que regular a comunicacdo de massa?

Antes do debate sobre a regulacdo de novos meios, é preciso explorar uma outra
questdo: por que a comunicacdo de massa deve ser regulada? A despeito de outras tantas
respostas possiveis, este texto concentra-se em quatro interpretacdes ndo excludentes.

A primeira diz respeito a forca dos meios de comunicacdo de massa ha
contemporaneidade. Evidéncias desse poder ndo faltam: no século XX, o radio chegou a
promover panico ao anunciar uma invasdo extraterrestre, no célebre caso protagonizado por
Orson Welles; jornais e revistas impulsionaram a queda de presidentes nos Estados Unidos
(Richard Nixon), no Brasil (Fernando Collor) e em outras nacgdes; e a televisdo serviu e serve
de sustentaculo a diversos regimes politicos, dita costumes e preferéncias, cria mitos e

estimula criticas e elogios.
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No plano teérico, ndo ha consenso sobre a real dimensdo de poder dos meios de
comunicacdo. Durante décadas, ganhou relevancia a interpretacdo largamente defendida pela
Escola de Frankfurt de que as mensagens dos meios de comunicacdo eram absorvidas, de
forma pouco critica, pela sociedade. Com o tempo, fortaleceram-se teses cujo enfoque
centrava-se na possibilidade de resisténcia por parte da sociedade ou nas fragilidades inerentes
aos proprios meios de comunicacdo. Na primeira categoria enquadra-se, por exemplo,
Habermas (2003) e sua defesa dos meios como instancias de mediacdo das demandas
originadas na esfera publica. Na segunda, figuram Luhmann (2005), ao entender que 0s meios
sdo herméticos a participacdo da sociedade e que a esfera publica é um espaco para a disputa
por poder, e autores brasileiros que, a exemplo de Sodré (1999) e Barbosa (2004), preferiram
enfatizar a dependéncia que a imprensa mantém em relacdo a recursos publicos gracas a uma
permanente pendria financeira. Por mais que sejam diferentes as interpretacbes, nenhuma
corrente tedrica relevante ousou negar o poder, em maior ou menor grau, dos meios de
comunicacdo e ignord-los como ator social importante para a compreensdo da
contemporaneidade.

Assim, ao regular a comunicacdo de massa, o Estado assim procede menos por fé cega
na regulacdo, e mais pela convic¢do de que uma exploracdo ndo apropriada dessa atividade
ameagca, além dos cidad&os, 0 seu proprio status quo. E falsa, portanto, a percepcio de que
regular a comunicacdo € o mesmo que regular os setores de cosméticos ou de fabricacdo de
biscoitos, dentre outros exemplos similares. Como nenhum desses pode induzir caminhos e
descaminhos de uma nacéo, a eles se aplicam exclusivamente regras naturais da regulacéo; o
mesmo, porém, ndo € recomendavel em relacdo a comunicacdo de massa. Como explicita

Canela:

“A diferenga entre regular a midia e regular outras inddstrias reside,
sobretudo, no conteldo veiculado e nas suas implicacdes: a oferta de acesso as
telecomunicacBes a uma regido remota traz impactos para milhares de pessoas e
para a economia local; a oferta de cobertura midiatica equilibrada acerca das
diferentes opgBes politico-partidarias que se apresentam em uma eleicdo
presidencial pode alterar os rumos do pais e de sua democracia” (CANELA, 2008,
p. 152-3).
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A segunda justificativa para a regulacdo da comunicacdo de massa é quase a negativa
da primeira: se a regulacdo € pensada como forma de proteger Estado e cidaddos, a nédo
regulacdo pode implicar em prejuizos a direitos fundamentais. Sucintamente, o
reconhecimento da liberdade de expressdo como um dos pilares das sociedades modernas
costuma ser identificado com a reflex&o de John Stuart Mill no texto Da Liberdade, de 1859.
Nesse escrito, Mill aponta a falibilidade humana, principalmente porque a verdade depende do
contexto em que cada individuo esta inserido. Dai advém uma necesséria abertura ao

permanente questionamento de manifestagdes individuais:

“A completa liberdade para contradizer e refutar nossa opinido ¢ a genuina
condigdo que nos autoriza a considera-la verdadeira para objetivos de acdo: e ndo
h& outras condig¢Bes que permitam a um ser com faculdades humanas ter qualquer

garantia racional de estar certo” (Mill, 1974, p. 7).

Originalmente a liberdade de imprensa seria uma extensdo da liberdade de expressao:
como cada individuo podia imprimir seu préprio jornal, a ser lido por uma minoria
alfabetizada e preponderantemente residente no meio urbano, a imprensa deveria ser defendida
como alternativa para a expressao individual. Com o passar do tempo, no entanto, a atividade
de imprensa ganha complexidade e demanda recursos crescentes, tornando-se empreitada para
poucos. Alguns autores, percorrendo trilha inicialmente esbogada por Marx, passam, entdo, a
descolar a liberdade de imprensa moderna da concepcéo de liberdade de expressdo propria do
século XIX. Para Lenin (1976), em nacOes capitalistas a liberdade de imprensa era entendida
apenas como a auséncia de censura explicita, o que garantia a publicacdo de jornais
produzidos por empresas grandes e lucrativas. Restava ao Estado, para intervir no setor, a
alternativa de deter o monopélio da publicidade, recurso essencial ao financiamento da
comunicagdo de massa.

Para garantir a liberdade de expressdo como um direito fundamental e dar voz a todos
0s cidaddos, cabia ao Estado proporcionar alternativas a concentracdo dos meios de
comunica¢do de massa nas maos de poucos proprietarios. Para a corrente marxista, isso

significava a expropriacdo dos meios de producdo e a estatizagdo da comunicagdo de massa,
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considerando-se que o Estado era o legitimo representante da sociedade. Para as democracias
formais ocidentais, por 6bvio, a interpretacdo desse objetivo dizia respeito ao maximo de
pluralismo possivel, sem que isso implicasse em estatizacdo. Note-se que mesmo autores
liberais, a exemplo de Kelley e Donway (1990), reivindicavam o pluralismo; no entanto,
entendiam que a simples existéncia simultanea de diversos jornais, emissoras de radiodifuséo
e de outros meios ja garante o pluralismo objetivado por uma regulacdo democratica.

Uma terceira justificativa para a regulacdo da comunicacdo de massa, também
relacionada com a primeira, é a percepcao de que a atuagdo livre dos meios poderia impactar a
defesa nacional, na medida em que expde o pais a um ideario nem sempre amigavel do ponto
de vista da diplomacia. Essa preocupacao ganhou relevancia com o desenvolvimento de meios
de comunicacdo de longa distancia, a exemplo de emissoras de radio em ondas curtas. Na
Segunda Guerra Mundial, por exemplo, a BBC inglesa produzia programas em cinco idiomas
e, em pouco tempo, acrescentaria outros 38 a lista inicial; a Alemanha transmitia em seis
idiomas; a Italia, em dezoito; e a Unido Soviética, em sessenta — em VArios casos, as emissoras
fingiam ser estacbes de paises inimigos, destinando-se a atividades de propaganda e
contrapropaganda (Romais, 1994). No presente, resistem ao tempo antigos servi¢os nacionais
de divulgacdo por ondas curtas, como, por exemplo, a Voz da América, e propaganda
anticomunista continua sendo destinada, a partir de paises vizinhos, a nagdes como Cuba e
Coréia do Norte. Note-se que as emissdes em ondas curtas guardam uma interessante
similaridade com novos meios de comunicacdo, como a internet: ambas ignoram fronteiras
fisicas e cruzam nacgdes com informacdes originadas em paises vizinhos. No caso das ondas
curtas, isso ndo significou um abandono da regulacdo por parte do Estado, mas o estudo de
alternativas a regulacao tradicional; no caso da internet, tampouco devem ser abandonados 0s
mecanismos regulatorios, ora submetidos a um novo enfoque.

Por fim, uma quarta justificativa para a regulacdo, nesse caso, da comunicacdo de
massa eletrénica é a escassez de recursos. O espectro eletromagnético € finito, logo nem todas
as emissoras podem instalar-se livremente sob pena de haver interferéncia na programacao e
consequente prejuizo para a comunicacdo de massa. A responsabilidade de regula-lo é do
Estado, ja que a ONU entende o espectro como bem natural integrante do patriménio de cada

nacdo. No caso da imprensa, a defesa de uma regulacdo técnica similar a da radiodifuséo é
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pouco frequente, principalmente porque inexistem elementos que possam ser definidos
consensualmente como “escassos”. O Estado ndo precisa obstaculizar a acdo de novos
entrantes, logo todos os interessados podem operar 0 servico, e € recorrente a concepcao de
que ndo sdo validos modelos como o trusteeship model (Geller, 1990), apesar de alguns
autores, baseados em teorias econdmicas, argumentarem que todos 0S recursos sao escassos —
a comecar pelos investimentos necessarios a producdo de jornais e revistas (Lichtenberg,
1990). No caso da internet, existem, ainda, outros recursos escassos, como nomes de dominio
e enderecos IP, 0 que gera uma demanda por regulacao técnica.

Com base em justificativas de natureza similar a essas, a grande maioria dos paises
hoje regula os meios de comunicacdo de massa tanto com relacdo a sua estrutura e
propriedade, quanto com respeito ao proprio conteudo veiculado. Embora no Brasil, por forca
de circunstancias histéricas, politicas, econdmicas e sociais, a regulacdo dos meios de
comunicacdo de massa tenha se dado de forma limitada e parcial, deve-se registrar que a
Constituicdo Federal de 1988, com base nos seus artigos 221 e 222, 83° prevé regras e
principios claros relativos a producdo e a programacao de todos 0os meios de comunicagao
social eletrébnica com vistas a assegurar preferéncia a finalidades educativas, artisticas,
culturais e informativas; adequado grau de regionalizacdo e de producdo independente; e

respeito aos valores éticos e sociais da pessoa e da familia.
Regulacdo da Internet: Evolucdo no mundo e no Brasil

Embora haja relativo consenso de que € legitimo que os meios de comunicacdo de
massa tradicionais, como a televisdo, sejam submetidos a algum grau de regulacdo quanto ao
conteddo veiculado e quanto a estrutura de propriedade, tal concepcdo ainda gera polémicas
quando aplicada aos contetidos veiculados por meio da internet.

As resisténcias a regulacao de conteudo na internet explicam-se pela propria historia de
desenvolvimento da rede, marcada, pelo menos inicialmente, por um forte espirito
colaborativo e dedicacdo a finalidades ndo comerciais, notadamente a pesquisa académica e a
aplicacdes militares. Foi com esse espirito que John Barlow (1996) escreveu seu conhecido

manifesto pela independéncia do ciberespaco, no qual proclama aos “governos do mundo
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industrial” que o espago cibernético, o “novo lar da Mente”, ¢ imune a soberania, a tirania ¢ as
regras que os governos tentam fazer prevalecer. A concepgao “libertaria” da internet teve forte
acolhida durante varios anos, compreendendo-se a rede como o espaco da cultura livre, do
anarquismo, da total liberdade individual para postar, acessar, copiar e distribuir qualquer tipo
de conteddo, gratuitamente. Visualizava-se a rede como um espacgo onde o poder econémico
ndo teria vez, um espaco regulado somente pelas novas regras que seriam definidas pelos
préprios internautas.

A popularizagdo e a massificacdo da rede, entretanto, que se intensificou a partir da
segunda metade da década de 1990, teve por efeito revelar sua atratividade do ponto de vista
comercial. Comecaram a se formar aliancas estratégicas entre grandes grupos de comunicagédo
e empresas de internet com vistas a disponibilizagdo de “contetido online” que, com logica
muito parecida a da TV aberta, serviria para a conquista do publico e consequentemente para a
intermediacdo de negdcios e arrecadacdo de receitas publicitarias. Verificou-se, igualmente, a
macica reformulacdo de estratégias empresariais com vistas a insercdo nesse novo mercado
mundial, livre de barreiras fisicas e, em alguns casos, juridicas.

Em 1998, o governo Clinton publicou um documento no qual, reconhecendo a forca
dos interesses comerciais presentes na internet e a necessidade de que os mecanismos de
registro de dominios tivessem uma estrutura mais competitiva, se propunha a completa
reformulacdo dos mecanismos de financiamento e de direcdo da internet. A criacdo da Internet
Corporation for Assigned Names and Numbers (ICANN), em 1998, uma empresa privada
norte-americana responsavel pelo sistema de registro de nomes de dominio da internet, pode
ser compreendida como 0 marco da morte da visdo ingénua da internet como um ambiente
estritamente colaborativo, reconhecendo-se definitivamente a l6gica mercantil que passou a
permear e orientar a grande rede. Alguns autores, como Bolafio (2007), denominam essa fase
como a da privatizacdo da grande rede.

A década de 1990 foi, também, o periodo em que ganhou forga a privatizacdo de
antigos monopolios estatais, tais como as redes de telecomunica¢fes. Em meio a presséo por
parte de organismos internacionais como a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) e sob a
Iogica de que a introducdo da competicdo traria efeitos positivos no que concerne a

universalizacdo e a modicidade dos servi¢os, muitos paises, inclusive o Brasil, promoveram
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processos de desestatizacdo e abertura do setor de telecomunicacbes ao capital privado e
estrangeiro. Nesse processo, a propria OMC, ao pressionar por amplos compromissos de
abertura de mercados nacionais, adotou diferenciacdo entre os servicos telefénicos bésicos,
compreendidos como todos os servigos de telecomunicagfes, publicos ou privados, que
envolvam transmissdo de informagdes dos consumidores ponto-a-ponto; os servigos de valor
adicionado, definidos como todos aqueles que acrescentam valor a informacdo do
consumidor, incrementando sua forma ou conteudo (como as mensagens SMS) ou fornecendo
seu armazenamento ou recuperacdo (como caixas postais); e 0s servicos audiovisuais,
abrangendo servicos de producéo e distribuicdo de contelido audiovisual, como cinema, video,
radio e televisdo (OMC, 1991; 1998). Enquanto muitos compromissos de liberalizacdo foram
ofertados com relacdo aos servicos de telecomunicacoes e de valor adicionado, diversos paises
tém se mostrado refratarios a plena remocdo de barreiras de acesso ao setor dos servigos
audiovisuais, notadamente em razdo de sua forte relacdo com aspectos culturais e de soberania
das nacOes, caracterizando-se como um dos setores tipicamente mantidos no ambito da
“excecao cultural”.

No Brasil, o tratamento da internet seguiu, grosso modo, a légica internacional. Por
ocasido da privatizacdo do antigo monopdlio estatal de telecomunicagdes — o Sistema Telebras
— a lei promulgada para regular o setor explicitamente distinguiu entre servicos de
telecomunicacdes” e servicos de valor adicionado®, esclarecendo que apenas os primeiros se
submeteriam a jurisdicdo da agéncia reguladora criada em 1997. Mesmo antes disso, as
primeiras normas a tratar da internet no Brasil, em 1995, definiam o Servico de Conexdo a
Internet como um servi¢co de valor adicionado, incluindo no mesmo grupo servigos de
informagdo acessiveis por telefone, como servigos de “disque-piada”, “hora-certa” e “disque-

hordscopo”. Pretendia-Se, assim, separar nitidamente a exploracdo do servigo telefénico

* Lei n.2 9.472/97. Art. 60. Servico de telecomunicagBes é o conjunto de atividades que possibilita a oferta de
telecomunicagéo.

§ 1° Telecomunicacdo é a transmissao, emissdo ou recep¢do, por fio, radioeletricidade, meios 6pticos ou qualquer
outro processo eletromagnético, de simbolos, caracteres, sinais, escritos, imagens, sons ou informacfes de
qualquer natureza. (...).

® Lei n.° 9.472/97. Art. 61. Servico de valor adicionado é a atividade que acrescenta, a um servico de
telecomunicagdes que Ihe da suporte e com o qual ndo se confunde, novas utilidades relacionadas ao acesso,
armazenamento, apresentacdo, movimentacdo ou recuperacéo de informagdes.

8 1° Servigo de valor adicionado néo constitui servico de telecomunicagdes, classificando-se seu provedor como
usuario do servico de telecomunicacfes que Ihe da suporte, com os direitos e deveres inerentes a essa condicao.
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publico — o servigo basico — e a prestacdo de SVA — servicos adicionais —, que agregariam a
rede pré-existente de telecomunicacbes meios ou recursos que criavam novas utilidades
especificas, ou novas atividades produtivas, relacionadas com o0 acesso, armazenamento,
movimentacao e recuperacdo de informacdes sem, entretanto, caracterizar-se como servico de
telecomunicagdes. Ndo ha, no Brasil, regras definidas sobre como devem ser prestados
servicos de valor adicionado, nem érgdo governamental dotado de competéncias explicitas
para regula-los.

A propria regulacdo da internet no Brasil seguiu um caminho parecido com aquele
trilhado nos EUA. Em 1995 foi criado, por simples Portaria Interministerial, o Comité Gestor
da Internet (CGIl), entidade dirigida por um colegiado formado por representantes do setor
publico e privado e da sociedade, incumbido de gerenciar a aloca¢do de nomes de dominios na
internet no Brasil. Embora o modelo tenha evoluido em anos mais recentes, criticas foram
levantadas contra a forma como essa regulamentacdo ocorreu, fundada sobre peculiaridades
técnicas e impulsionada pelas urgentes demandas dos interesses sociais e econdmicos
envolvidos, passando, porém, ao largo da reflexao e escrutinio dos canais democraticos, como
mereceria uma questdo estratégica e importante para o desenvolvimento do pais (Lemos,
2005).

Além disso, chama atencdo que, de forma analoga ao que ocorria no setor de
telecomunicacgdes, houve preocupacdo com a regulacdo da estrutura que daria suporte a
internet — no primeiro caso, o sistema fisico denominado rede; no segundo, o sistema de
indexacdo e enderegcamento denominado sistema de nomes de dominio — mas ndo com o
contetdo que seria por ela veiculado, compreendido, de modo geral, como servico de valor
adicionado. De certa forma, essa preocupacdo com a infraestrutura e o descaso com a
regulacao de conteddo encontra precedente, também, na radiodifusdo. Digno de nota, também,
é o fato de que nédo obstante a visdo de segmentos da sociedade civil de que o futuro estava nas
redes convergentes de alta velocidade — naquela época conhecidas como redes digitais de
servicos integrados (Ramos, 1999) —, os setores de telecomunicacdes, informatica e

comunicagdo de massa permaneceram sujeitos a tratamento normativo inteiramente distinto®.

® Observe-se que tal diferenciacdo produz inclusive impactos tributarios distintos para servicos de
telecomunicac@es e de valor adicionado.
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Regulacdo da Internet face a emergéncia de servicos inovadores de distribuicdo de

conteudo

A cristalizacéo de tal concepgdo no cenario regulatdrio brasileiro tem suscitado novos
desafios na medida em que surgem servicos inovadores de transmissao de contetido sobre a
internet, dificilmente enquadrados nos compartimentos estanques e incomunicaveis criados
pela regulamentacgéo nacional.

Exemplos muito comentados em todo o mundo s&o as diversas variantes do uso da
tecnologia de voz sobre protocolo IP para comunicacdo interpessoal e as complexas questes
associadas a interconexdo com a rede comutada, a tarifacdo, a regulacdo de preco e qualidade,
a neutralidade de rede e ao proprio regime de licenciamento. A depender das caracteristicas do
servico, ele pode ser classificado como mero servi¢o de valor adicionado prestado sobre a
internet — teoricamente imune, portanto, as exigéncias regulatorias de qualidade e preco a que
estdo sujeitos os servicos de telecomunicacGes convencionais — ou como tecnologia de
suporte a servicos tradicionais de telefonia, ndo isentando a prestadora do cumprimento das
exigéncias pertinentes ao regime regulatorio geral.

Questdo mais emblematica para a discussdo neste artigo € o tratamento regulatério a
ser dado a servicos de distribuicdo de contetdo audiovisual pela internet. Diversos modelos se
anunciam. Em uma vertente, é consolidada a tendéncia de producéo e distribuicdo de contetido
audiovisual pelo préprio usuario. De outra, é amplamente conhecida a possibilidade de
acessar, na internet, conteidos ou pacotes de conteudos “por demanda”, em um modelo
assemelhado ao tradicional pay-per-view da TV por assinatura. Ganham forca modelos
emergentes de distribui¢do continua de conteudo audiovisual na forma de “canais” televisivos
que podem ser acessados (ou “digitalmente sintonizados”) na internet. Verifica-se tanto a
distribuicao dos canais “abertos” de televisdo, quanto a distribuicdo dos canais “fechados”
veiculados pelos servigos de TV por assinatura. O acesso a esses canais e pacotes de contetido
na internet pode se dar conforme diferentes modelos de negdcios, como a gratuidade de acesso
suportada por receitas publicitarias, a exemplo do que ocorre na radiodifusdo; o acesso

mediante assinatura mensal, nos moldes do que ocorre com a TV paga tradicional; ou modelos
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hibridos, combinando contetidos gratuitos e onerosos.

Observa-se que servicos dessa natureza guardam notaveis semelhangas com o0s
servigos tradicionais de distribuicdo de contetdo audiovisual — radiodifusdo e TV por
assinatura —, deles se diferenciando pouco quanto a esséncia, mas significativamente quanto a
forma pela qual s&o acessados pelo usuario. Enquanto os servigos tradicionais sao distribuidos
sobre uma rede de telecomunicacbes — fisica ou radioelétrica — que pode ser acessada
diretamente pelos usuarios, gratuitamente ou mediante contratacdo, os servigos inovadores de
distribui¢do de contetido poderiam ser chamados de “meta-servigos”, na medida em que sua
fruicdo ¢ condicionada a prévia contratagdo de servigos de acesso a internet, a chamada “rede
das redes”.

Em um cenario de convergéncia entre setores, em que a internet substitui a
infraestrutura bésica de telecomunicacbes como suporte para a prestacdo de servigos de
distribuicdo de conteddo, € necessario questionar (i) até que ponto o conceito de servico de
valor adicionado permanece adequado, considerando seus efeitos limitadores no que diz
respeito a possibilidade de regulacdo estatal de tais servigos; e (ii) que efeitos se produzem no
que se refere ao postulado juridico de caracterizacdo da internet como essencialmente livre e
desregulada.

E preciso, nesse sentido, realcar alguns pontos. Em primeiro lugar, quando se
considera a tendéncia de migracdo de servicos tradicionais de telecomunicacdes e de
distribuicdo de conteudo para a plataforma da internet, o conceito de servico de valor
adicionado, se interpretado da forma totalitaria que tem prevalecido ao longo do ultimo
decénio, produz o efeito de que cada vez menos servigos serdo regulados, deslocando-se o
objeto de regulacdo estatal dos servicos prestados ao usuario final para a simples
infraestrutura fisica que os suporta.

Em segundo lugar, a persistir tal interpretagéo, os servicos de distribuicdo de conteido
audiovisual, quando prestados sobre a internet, tendem a ser absorvidos pelo conceito de
servigos de valor adicionado, suprimindo-se da regulacdo estatal uma seara sobre a qual
tradicionalmente os paises tém lutado para manter soberania, em razéo das fortes implicagdes
para a cultura local, soberania nacional e democracia, como exposto na primeira parte deste

artigo. Cabe, nesse sentido, questionar se os servigos de distribuicdo de conteddo sobre a
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internet possuem diferencas estruturais com relacdo aos servigos de distribuicdo de contetdo
tradicionais que justifiquem tal supressdo de competéncias. E pertinente, ademais, indagar se
os servicos de distribui¢do de conteudo pela internet constituem um “valor adicionado” a um
servico basico de telecomunicagdes, como pressupfe o conceito de SVA, ou se, ao contrario,
constituem o proprio servico buscado pelo cidaddo. Pelo que se procurou esbogar nos
paragrafos anteriores, a segunda opcao € a mais provavel.

Por fim, deve-se ressaltar que a propria discussdo tedrica sobre a natureza
supostamente livre e desregulada da internet advogada pela corrente liberal tem sofrido um
recuo, reconhecendo-se a necessidade de regras para enderecar temas tdo diversos como
direitos autorais, e-commerce, tributacdo, resolucdo de conflitos sobre nomes de dominio,
crimes digitais, pluralismo e democracia. Autores como Lessig (2006) afirmam que mesmo
que ndo haja regulacdo estatal explicita, a propria arquitetura do ciberespaco se constitui em
regulador, na medida em que determina — guiada, em geral, por interesses comerciais — o nivel
de privacidade do usuério, as informacdes a que ele tem acesso, suas possibilidades de acéo,
sua conduta pretérita e futura e sua propria identidade. Biegel (2003), por sua vez, comenta
que o grau de liberdade que um usudrio experimenta na internet resulta de escolhas
conscientes por parte dos diversos 6rgdos governantes e gestores no sentido de manter
determinado nivel de independéncia e autonomia para os cidaddos virtuais. A questdo, ao seu
ver, ndo é se o ciberespaco como um todo deve ou ndo ser regulado, mas apenas se e em que
medida areas problematicas pontuais devem ser enderecadas via acdo regulatoria. Sunstein
(2001), por fim, voltando sua atencdo para 0s impactos potencialmente antidemocréaticos da
possibilidade de filtragem e selecdo de informacdes aberta pela internet, sustenta que essa
rede, assim como outras formas de comunicacao de massa, deve estar sujeita a certas regras de
convivéncia, de modo a permitir uma comunicacdo democratica e equilibrada. Nesse sentido,
abordando o importante papel do pluralismo de informagfes em um regime democratico,
propde alternativas como o estabelecimento de regras de “must carry” na forma de links de

inclusdo obrigat6ria em paginas da internet.

Necessidade de novas abordagens regulatdrias
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As ponderagdes precedentes conduzem a conclusdo de que a tendéncia de transposi¢do
dos servigos de distribuicdo de contetdo audiovisual para a plataforma da internet abre espaco
para novas abordagens regulatorias quanto a regulacdo da internet, apontando a necessidade de
repensar o conceito de servico de valor adicionado a luz da evolucdo da tecnologia e das
cambiantes necessidades sociais, considerando as especificidades dos servigos de distribuigéo
de conteudo audiovisual. Em outras palavras, é relevante repensar a regulacdo da internet de
acordo com parametros inerentes aos meios de comunicacdo de massa tradicionais.

Cabe, nesse momento, uma ressalva: tanto a internet tem suas proprias peculiaridades
que precisam ser levadas em consideracdo, quanto o debate sobre a sua regulacdo néo pode ser
confundido com outro referente as falhas da regulacdo no ambito da radiodifusdo. Por um
lado, algumas questdes relativas a comunicacdo de massa, como a expedicdo de outorgas em
funcdo da escassez do espectro, ndo se aplicam a internet (por mais que haja recursos escassos,
0 cenario presente ainda comporta uma quantidade significativa de novos entrantes). Por
outro, a regulacdo de contetdo disponivel na internet, que vez ou outra ja é evocada no Brasil,
deve ser efetiva, também, em relacdo a radiodifusdo. Vale, assim, lembrar que o pais ainda
precisa avancar muito no que se refere a regulamentacéo da Constituicdo Federal e a reviséo
dos instrumentos normativos ora vigentes para garantir direitos fundamentais e assegurar a
observancia de principios constitucionais que dependem da ac¢do dos meios de comunicagdo de
massa.

Em vista das regras legais e constitucionais que estabelecem regras e principios
aplicaveis a comunicagdo eletrénica de massa, impde-se a necessidade de avaliagdo de
mecanismos que permitam aplicar tais normas também a internet, enderecando, quando
cabivel, questdes como licenciamento, qualidade, remuneracdo e direitos dos usuarios; e
possibilitando o cumprimento de principios constitucionais relativos, por exemplo, a protecao
da infancia e da familia contra conteudos inapropriados, a um adequado grau de promocao da
cultura nacional e regional, a regras com relacdo a veiculagdo de propaganda de produtos,
praticas e servicos nocivos a salde e ao meio ambiente e & limitagdo ao monopdlio e ao
oligopdlio.

O esmaecimento de fronteiras entre setores e 0 surgimento de novos servigos que

desafiam a estrutura regulatdria vigente constitui uma oportunidade para abandonar antigos
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dogmas e redefinir conceitos que ndo mais se mostram adequados ao cenario que hoje se
apresenta. Assim, um desafio de pesquisas futuras € sugerir alternativas a regulacéo da internet
que, mesmo respeitando as suas especificidades, sejam capazes de inseri-la no ordenamento

regulatério natural & comunicagdo de massa.
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