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RESUMO

Esta dissertacdo estuda essencialmente os modelos regulatdrios para as comunicacdes eletronicas dos EUA e
do Reino Unido a partir de uma abordagem multidimensional do fendmeno da convergéncia. Em funcéo das
transformac@es setoriais inerentes a convergéncia, objetiva-se analisar as respostas em termos de politicas
publicas para a regulacdo das comunicagdes. Esta pesquisa buscou compreender o que ¢ um “modelo
regulatorio covergente” partindo de um estudo comparativo dos casos estadunidense e britanico. Para tanto,
realizou-se um levantamento das principais regras setoriais e instituicbes reguladoras de cada um desses
paises a luz de pressupostos tedricos da regulacdo setorial. Apds a identificacdo dessas regras foi desenhado
um quadro analitico para modelos regulatdrios, possibilitando assim, sua comparagdo diante de uma
perspectiva focada no fendmeno da convergéncia. O objetivo foi discutir como o fenémeno da convergéncia
esta sendo tratado por esses modelos regulatorios, avaliando a configuracdo dessas regras chaves como, por
exemplo, o sistema de licenciamento, de tratamento do espectro radioelétrico, de recursos escassos e outros.
Descobriu-se com essa analise comparativa que o modelo britanico se apresenta como uma evolugdo do
modelo estadunidense, podendo ser considerado um rompimento com o paradigma regulatorio anterior. Além
disso, foram identificadas algumas tendéncias regulatdrias que podem vir a ser as bases de um modelo

convergente para as comunicagdes eletronicas.

Palavras Chaves: Convergéncia, Comunicagdes, Modelos Regulatdrios.



ABSTRACT

This dissertation studies essentially the regulatory framework for electronic communications in USA and
United Kingdom through a multidimensional approach of the convergence phenomenon. Due to the sectorial
transformations intrinsic to the convergence, it aims to analyze the answers adopted through public policy to
regulate communications. This research sought to understand what is a “convergent regulatory framework”
starting from a comparative study of the North American and British cases. Therefore, we carried out a survey
of the main sectorial rules and regulatory institutions of both countries, considering the theoretical principles
of sectorial regulation. After the identification of these rules, an analytic table for regulatory frameworks was
prepared, thus enabling their comparison in front a perspective focused on the convergence phenomenon. The
goal was to discuss how the convergence phenomenon is being approached by these regulatory models,
therefore evaluating the configuration of these key rules such as the licensing system, the spectrum handling
system and scarce resources system and others. It was discovered through this comparative analysis that the
British model presents itself as an evolution of the North American’s, and can be considered a rupture with
the previous regulatory paradigm. Beyond that, it were identified some regulatory trends that might become

the basis for a convergent model for electronic communications.



Introducéo

Durante muito tempo as normas e instituicbes que governavam as
comunicacgdes trataram os diferentes meios de comunicacdo por meio de doutrinas
separadas. A impressa, 0s servi¢os postais, a radiodifusao e a telefonia obedeciam a regras
distintas, as quais definiam quem poderia construir e operar uma rede de comunicacoes,
quem poderia prestar cada tipo de servi¢o, quais os padrfes tecnoldgicos utilizados, de que
maneira as informacdes poderiam ser transportadas, etc. Esses diferentes regimes que
conduziam as comunicacdes refletiam o contexto histérico de determinada época. Com a
evolucdo tecnoldgica e as mudangas sociais, econdmicas e politicas das ultimas trés
décadas do século XX, houve uma mudanga no equilibrio existente no paradigma anterior.
Tal mudanca estimulou mais do que ajustes pontuais nas regras anteriores e pautou-se pela
reorganizacdo destas dentro dos regimes legais que governam o setor, isso de forma a
responder as transformagdes que estavam ocorrendo.

A abordagem regulatoria, na maioria dos paises, caracterizou-se historicamente
pela existéncia de diferentes regras desenhadas especificamente para cada setor das
comunicacdes, uma divisdo evidente entre os servicos de telecomunicacgdes (voz e dados) e
os de transmissdo de radio e televisdo. Além disso, essa abordagem pregava que cada
plataforma tecnoldgica fosse regulada separadamente, como também o0s servigos
transmitidos por meio delas. Assim, por exemplo, existia uma regulacdo especifica para
telefonia fixa, uma para celular, uma para transmissdo de dados, uma para TV por
assinatura e assim por diante. No entanto, essa formula tradicional de regulacdo enfrenta
dificuldades para lidar com um ambiente cada vez mais convergente.

O fendmeno da convergéncia caracteriza-se fundamentalmente como fruto do
desenvolvimento tecnologico ocorrido nas Ultimas décadas, mas ele apresenta outras
dimensfes. Esse fendmeno implica em transformagdes midiaticas, sociais e politico-
econdmicas que alteram profundamente a configuracdo e a dindmica de funcionamento do
setor de comunicagdes. O impacto desse fendmeno na regulacdo setorial exige uma
resposta politica, ou seja, a constituicdo consensual de um novo tipo de modelo constituido

de novas regras e um rearranjo institucional para governa-las. Deste modo, os estados



nacionais tendem a adaptar suas normas e instituicdes regulatérias em funcdo do novo
contexto setorial. Diferentes paises encontraram diferentes respostas para tal situacdo. A
intencdo desta pesquisa foi analisar duas respostas em particular: a dos EUA e a do Reino
Unido, de forma a contribuir para o debate académico sobre as transformacdes do setor de
comunicacdes e suas consequéncias para as politicas de comunicacao.

Esses dois paises foram escolhidos por apresentarem um quadro onde o
desenvolvimento da convergéncia se encontra em um estdgio avangado, portanto um
desenvolvimento tecnoldgico, econémico, politico e social similar. Além disso, sdo paises
icones da regulacdo setorial, pois sdo referéncias e paradigmas histéricos da regulacdo de
comunicacgdes. Os EUA como berco da regulacdo de comunicacg@es, que nasce na década de
1930, e 0 Reino Unido como representante emblematico do periodo de liberalizacdo e
privatizacdo das telecomunicacgdes, o qual se disseminou pelo resto do mundo a partir da
década de 1980.

A resposta encontrada pelos EUA para as transformacdes trazidas pela
convergéncia foi a “desregulacao” baseada no pressuposto de que a liberalizagdo do
mercado iria ser mais eficaz do que qualquer regra estatal. Em 1996, ocorre nos EUA uma
reestruturagdo de seu modelo regulatorio com a entrada em vigor de um novo marco legal
para o setor de telecomunicacdes cuja lei geral foi denominada Telecommunications Act
1996. Segundo Bar (2008) e Economides (2004), a abordagem adotada naquele pais visava
fomentar a competicdo e a inovagdo no setor de forma a maximizar os beneficios da
inovacdo tecnoldgica em prol do consumidor. No entanto, essa “desregula¢do” do setor nos
EUA ndo foi imediata, pois, considerava-se que o consumidor ainda precisava ser
protegido dos abusos do monopdlio natural em determinados mercados de comunicagao.
Assim sendo, os EUA resolveram lidar com a convergéncia fazendo uma adaptacdo de suas
antigas normas em vez de redesenhar por completo seu modelo regulatério. Tal reforma foi
timida, tanto que a autoridade reguladora estadunidense, FCC (Federal Communications
Commission), manteve sua antiga estrutura organizacional. Diante do exposto nota-se que
a agéncia daquele pais ainda funciona em nucleos separados, cada qual tratando
especificamente de servicos de radio, televisdo e telecomunicacdes.

No Reino Unido, a resposta politica a convergéncia foi um profundo redesenho

do modelo regulatério para o setor de comunicagdes. A reforma realizada pelo governo
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britdnico teve como grande influéncia o novo marco regulatério Europeu iniciado no ano
2000. A revisdo das regras setoriais impostas pela Comissdo Européia perseguia a
competicdo nos mercado de comunicagdes eletrénicas e visava responder aos desafios
trazidos pela crescente convergéncia entre os setores de telecomunicagdes, do audiovisual e
de informatica. Assim sendo, a regulacdo pregada pelas reformas européias caminhava na
direcdo de reduzir as regras setoriais especificas e de confiar na regulacdo realizada por
meio de regras de defesa da concorréncia, de forma a controlar o nivel de competicdo nos
diferentes mercados de comunicagdes (SIMPSON, 2006).

O Governo britanico, em 2000, decidiu fazer uma reforma de seu modelo
regulatério. Como nos EUA, acreditava-se nas premissas da liberalizagdo e “desregulagdo”
do setor como melhor caminho para lidar com os desafios da convergéncia. Por outro lado,
acreditava-se em um redesenho completo do modelo regulatério existente em vez de um
reforma transitoria e gradual das antigas regras do setor. Entdo, o Reino Unido ndo se
contentou somente em rever seu modelo regulatério, mas substitui-lo por um
completamente novo, o qual seria capaz de enfrentar o fendmeno da convergéncia. O pilar
central da reforma ocorrida do marco regulatério no Reino Unido é a pega legislativa
intitulada Commuincations Act 2003, uma lei geral que regulamenta todo o setor de
comunicacdes eletronicas. Essa norma abrange essencialmente o setor de
telecomunicacdes, de difusdo de radio e televisdo, além das fusbes e aquisicdes de
empresas de midia. Essa lei geral deu origem a uma nova autoridade reguladora para o setor
de comunicacdes eletrdnicas do Reino Unido, denominado como Office of Communications
(OFCOM). Trata-se de um o6rgdo que tem a obrigagdo estatutaria de regular as
comunicagdes eletrbnicas naquele pais, cuja abrangéncia envolve os setores de televiséo,
radio, telecomunicacoes e servi¢os de comunicacgdes sem fio.

A resposta encontrada pelo Reino Unido foi implantar um novo modelo
regulatorio, cuja autoridade reguladora unificada a primeira vista pode ser a expressdo
concreta de uma regulacdo convergente. No entanto, ainda restam ddvidas se este ndo € o
tnico referencial de modelo convergente, pois algums pesquisadores e especialistas
consideram que o modelo estadunidense também pode ser classificado como tal (UIT,
2007). Identificava-se, entdo, uma necessidade de se esclarecer o que ¢ um “modelo

convergente”, ou seja, realizar um trabalho que delimitasse as diferencas e as semelhangas
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entre os modelos britanico e estadunidense, isso com o intuito de saber se eles realmente
pertencem ao mesmo paradigma regulatério. O problema é que ndo havia trabalho
definindo cientificamente quais seriam os paradmetros minimos para classificar um modelo
como convergente e nem como esse modelo se difere de seus antecessores. Desta forma,
essa dificuldade conceitual impedia verificar se a respostas politicas encontradas pelos dois
paises representa algo de novo, ou seja, outro paradigma da regulacdo setorial. O objetivo
central desse trabalho foi encontrar pard@metros normativos e institucionais que caracterizam
um “modelo regulatorio convergente, a partir de uma anélise dos modelos do Reino Unido
e dos EUA.

Para cumprir esse objetivo foi realizado um estudo comparado entre os modelos
dos EUA e do Reino Unido visando analisar tanto suas similaridades quanto suas
diferencas, por meio da identificagdo das regras que governam cada um. Foram comparadas
as diversas regras setoriais e de defesa da concorréncia aplicadas aos paises escolhidos,
utilizando-se uma abordagem analitica baseada em consideracdes tedricas da regulacdo
econdmica expostas por autores como Garcia-Murillo, Laffont, Tirole, Geradin, Ponde,
Possas e Fagundes. A idéia foi tracar parametros comuns que caracterizem um modelo
regulatério desenhado para responder os desafios impostos pelas transformacgdes setoriais
das ultimas décadas, cujas raizes estariam relacionadas ao fendbmeno da convergéncia.

A pesquisa foi realizada utilizando-se de categorias de analise divididas em dois
grupos principais: 1) regras setoriais especificas e; 2) regras de defesa da concorréncia.
Realizou-se uma descricdo dessas duas principais regras de maneira a analisar suas
caracteristicas fundamentais, considerando os contextos poiticos dos EUA e do Reino
Unido. Isso permitu identificar a esséncia desses dois modelos, ou seja, identificar a
abordagem regulatdria inerente a cada um. A identificacdo dessas regras, em conjunto com
a analise historica compreesiva, possibilitou examinar uma suposta racionalidade politica e
econdmica inerente aos modelos regulatérios, permitindo sua comparacdo diante de uma
perspectiva focada no fenémeno da convergéncia. Foi possivel avaliar como o fendmeno da
convergéncia estaria sendo tratado por esses modelos regulatérios, avaliando a
configuracdo dessas regras chaves como, por exemplo, o sistema de licenciamento, de
tratamento do espectro radioelétrico, de recursos escassos, estruturacdo das agéncias

reguladoras e outros.
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Descobriu-se que 0s mecanismos regulatorios previstos nas regras setoriais e de
defesa da concorréncia dos EUA e do Reino Unido sdo praticamente 0s mesmos, mas a
forma de aplica-los diferencia-se significativamente. A reforma do modelo americano,
apesar de supostamente ter como objetivo adaptar aquele modelo as transformacdes
ocorridas no setor de comunicacdes nas ultimas décadas, ndo se configurou em um novo
modelo que apresentasse uma abordagem regulatoria inovadora. O modelo estadunidense
apresenta praticamente a mesma configuracdo de regras estabelecidas em sua criagdo em
1934. O Communications Act 1934 continua sendo o sustentaculo de uma abordagem
fundamentada no controle do monopolio natural e 0 FCC se mantém como uma autoridade
reguladora estruturada para agir em um mercado dividido tecnologicamente.

Ja em relacdo ao Reino Unido verificou-se algo novo ja que esse pais resolveu
reformular radicalmente seu modelo regulatorio em 2003. Essa reformulagéo, ao extinguir
0s antigos orgdos reguladores e criar um regulador unificado, tinha como objetivo se
preparar para regular um ambiente competitivo, e ndo controlar uma empresa monopolista.
Identificou-se nessa pesquisa que a regulacdo naquele pais aparenta concentrar-se mais na
competicdo e menos na tentativa de criar o resultado hipotético (ou artificial) que imitaria a
competicdo perfeita, quer dizer, menos regulagdo técnico-econdmica e mais mecanismos de
defesa da concorréncia, e, portanto se descola do paradigma regulatério baseado no
controle do monopolio natural.

Outro resultado importante da pesquisa foi que, ao se analisar os dois modelos
regulatérios constatou-se profundas ligacdes entre eles. Essas ligagdes sdo marcadas pelo
préprio desenvolvimento histérico do setor que por muito tempo ocorreu de forma
diferenciada em cada pais, mas que a partir dos anos 1980 verificou-se uma aproximacéo
entre as escolhas politicas e, conseqgiientemente, entre os caminhos da regulacdo setorial
aplicada nesses territorios. Portanto, esses dois modelos regulatorios estudados nesse
trabalho seriam frutos de um processo historico em constante andamento. Ou seja, a
configuracdo dos modelos regulatorios aparenta ser resultado de um processo evolutivo,
portanto um fenémeno ndo concluido.

Esta dissertacdo foi dividida em cinco capitulos, o primeiro visa responder o
que é a convergéncia de forma a compreender teoricamente as dimensfes tecnologicas,

sociais e politico-econémicas desse fendbmeno. O segundo disserta sobre 0s pressupostos
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tedricos relativos aos modelos regulatorios e reflete sobre o impacto das transformacées
trazidas pela convergéncia para a regulagdo setorial das comunicacfes eletronicas. Este
capitulo, ainda apresenta como foi o desenvolvimento da pesquisa ao descrever a
metodologia utilizada e os procedimentos trilhados. Trata da escolha do método de estudo
comparado e descreve as categorias de analise empregadas para avaliar os modelos
regulatérios dos EUA e do Reino Unido.

O terceiro e quarto capitulos trazem o estudo de caso dos EUA e do Reino
Unido, respectivamente. Neles é analisado o desenvolvimento histérico de cada modelo, de
forma a compreender os mais importantes fatos e escolhas politicas que influenciaram a
construcdo de seus pressupostos regulatorios. Nestes capitulos, também sdo descritas e
estudadas as principais regras e instituicdes envolvidas na regulacdo setorial vigente
naqueles paises. Além disso, apresenta-se um diagnostico compreensivo de cada modelo no
sentido de identificar a abordagem regulatéria dominante em cada pais e de como estes
estdo lidando com as transformacdes inerentes ao fendmeno da convergéncia.

Ja no quinto capitulo realiza-se uma andalise comparativa dos modelos do EUA
e do Reino Unido, identificando suas principais semelhagas e diferencas. Nesta parte,
apresentam-se também as razdes que levam a entender o0 modelo do Reino Unido com uma
evolucdo do modelo estadunidense. Na conclusdo do trabalho, entende-se que, diante dos
fatos verificados pela pesquisa, ndo é seguro ainda afirmar com certeza “o que ¢ um modelo
regulatorio de convergéncia”, pois esse ainda ¢ um processo em construcao, inconcluso.
Apesar disso, identificou-se que inovagdes regulatorias como licenga Unica, analise de
PMS, midia literacy e autoridade unificada sdo tentativas de lidar com essa nova dinamica
do setor. Esses novos instrumentos fazem parte de um conjunto de ferramentas voltado para
a regulacdo de mercado, mais focada na competicdo do que no controle do monopdlio.
Desta forma, essas inovagdes podem ser consideradas como os tracos fudamentais de um
novo desenho regulatorio, ou seja, um novo modelo construido com o objetivo de lidar com
0 setor de comunicacgdes transformado pela convergéncia. No entanto, somente o tempo
podera nés dizer qual sera o futuro da regulacdo setorial, e se existira um unico desenho de

modelo convergente para as comunicacoes.
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Capitulo I — O Fendmeno da Convergéncia

1.1 As dimensdes do Fenémeno da Convergéncia

Refletir sobre os modelos regulatérios de comunica¢Ges necessariamente nos
forca a pensar sobre a questdo do desenvolvimento tecnol6gico e sua relacdo com a
sociedade. Nas ultimas décadas esse desenvolvimento tecnoldgico, em conjunto com
fatores sociais, econdémicos e politicos, vem assumindo um determinado padrdo de forma a
se configurar em um fendbmeno cujas caracteristicas podem ser delimitadas e reconhecidas
pelos estudiosos e formuladores de politicas publicas para o setor. Tal fendmeno recebeu a
denominagdo de “convergéncia”. Esse termo pode ser mal compreendido devido seu uso
indiscriminado pelo senso comum, empregado, na maioria das vezes, como jargao técnico e
sem muito rigor cientifico, e, freqientemente & usado pelos profissionais da area para
designar mudancgas pontuais nos negocios e nas aplicacbes tecnoldgicas. No entanto, o
jargao profissional perde a visdo do todo, pois se torna insuficiente para compreender suas
consequéncias a longo prazo para 0 campo da comunicacao.

Alguns pesquisadores utilizam classificagdes as quais buscam identificar os
diferentes tipos de convergéncia. Cunha (2004), por exemplo, descreve o fendmeno da
convergéncia dividindo-o em trés tipos principais: 1) convergéncia tecnologica; 2)

convergéncia de servicos; 3) convergéncia de empresas. Esse trés tipos sdo descritos como:

1. Convergéncia tecnologica - é “a capacidade de uso de uma mesma plataforma de
rede de telecomunicagdes para transporte de diferentes servicos: telefonia, video,
musica e Internet” (CUNHA, 2004:15);

2. Convergéncia de servicos - decorre da “tendéncia de mercado em prover servigos de

telecomunicagdes com varias finalidades de uso dentro de um mesmo pacote

contratual” (CUNHA, 2004: 15).
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3. Convergéncia de empresas - resulta da tendéncia de integracdo entre corporagfes
com focos em diferentes mercados, em oposicdo a atuacdo isolada, com
especializacdo tecnoldgica, que tradicionalmente prevaleceu no setor. Assim sendo,
a necessidade de prover servicos agregados forca as empresas a desenvolver novas
habilidades e a se associarem com outras organiza¢des para complementarem suas

competéncias.

Ja Suzy Santos apresenta um agrupamento diferente para os tipos de
convergéncia: 1) Convergéncia Tecnoldgica — convergéncia de “equipamentos antes
separados como telefone e televisao.” (SANTOS, 2004, p.19); 2) Convergéncia dos
Formatos de Midia — “através de novas possibilidades de armazenamento e manipulagdo de
textos, imagens e sons (SANTOS, 2004: 19); 3) Convergéncia dos Modos de Consumo —
ligada a novos modos de consumo”.

Entende-se que para fins desse trabalho, o “fenomeno da convergéncia” deve
ser esclarecido e compreendido de forma mais abrangente, ou seja, considerando néo
apenas tipos identificaveis pela suas variaveis tecnologicas e empresariais, mas olhar para
os fatores sociais, econémicos e politicos que o modelam. A inten¢do aqui foi tentar
entender o fendmeno como um todo, partindo de sua origem, inerentemente tecnoldgica,
para compreender suas implicacBes sociais e politico-econdmicas, para que, por Gltimo,
seja possivel relaciona-lo com as politicas de comunicacdo cujas conseqléncias sao
traduzidas em normas e institui¢cdes reguladoras.

Para tanto, analizou-se o fenbmeno da convergéncia sob o prisma de quatro
dimensdes auto-relacionadas, as quais foram denominadas como 1) tecnoldgica; 2)

midiatica; 3) social e 4) politico-econémica:

1) Dimens&o Tecnologica
O fendmeno da convergéncia tem sua origem no desenvolvimento tecnoldgico,

0 qual abrage o surgimento da informatica nos anos 50, passando por sua fusdo com as

telecomunicacdes nos anos 60 e 70. A convergéncia comeca a se definir com a

16



digitalizacdo das Tecnologias da Informacdo e Comunicacdo (TICs), além do aparecimento
e amadurecimento da Internet.

Nos anos 1950, os sistemas de telefonia proviam a comunicagdo via voz
transmitida analogicamente, utilizando-se de cabos de cobre e switches mecanicos. No
entanto, as demandas da Guerra Fria e o surgimento da linguagem digital' mudaram aquele
quadro. Na visdo de Fidler (1997), o medo de ataques nucleares motivou os EUA a
desenvolverem uma rede de comunicacdo entre computadores para responder de forma
coordenada a um possivel ataque da URSS. Para construir tal rede foi necessario que 0s
engenheiros encontrassem uma forma de os computadores falarem entre si por meio de uma
linha telefénica. Segundo Castells (2003), a solucdo para tal desafio foi a revolucionaria
tecnologia de transmissao por pacotes, a qual permitia a construgdo de um sistema militar
de comunicacdo descentralizado capaz de sobreviver a um ataque nuclear. Essa tecnologia
por pacotes foi utilizada no desenvolvimento da Arpanet, em 1969, uma rede de pesquisa,
que mais tarde daria origem a Internet. A linguagem digital e a comunicacdo por pacotes
formam as bases da revolugdo tecnoldgica por tras do “fendmeno da convergéncia”.

Outro marco do avanco tecnoldgico foi 0 desenvolvimento do Internet Protocol
(IP), cuja aplicagcdo em praticamente todas as infra-estruturas de redes e servigos de
comunicacdo possibilitou a separacdo das camadas de transmissdo das de servico e
aplicativos. Pare Bezzina (2005), o surgimento do IP permitiu a comunicacdo das antigas
redes de telecomunicacBes com as novas redes digitais. Desta forma, viabilizou-se o

transporte de qualquer tipo de informacdo entre diferentes tipos de redes,

! A linguagem digital se utiliza de nimeros para codificar e processar informacao, para tanto sio empregados
switches eletrdnicos microscopios, 0s quais possuem apenas dois valores: ligado e desligado (on or off). Tais
mecanismos sdo denominados switches binérios, pois os valores on e off sdo representados numericamente
como 1 e 0. A informagdo contida em um Unico switch, por exemplo, off (representado pelo algarismo 1),
denomina-se de bit — o menor elemento que um aparelho digital pode ler. Os bits podem ser reunidos de
acordo com determinadas regras, ou padrdes, para formarem “palavras digitais”, conhecidas como bytes, as
quais podem ser lidas pelos computadores (FIDLER, 1997). A linguagem digital é o grande agente de
mudanca das transformacGes tecnoldgicas das Ultimas décadas, ela praticamente substituiu, nos atuais
dispositivos de comunicacdo, a linguagem “analdgica” cujo processo baseia-se em reproducdo mecanica dos
sinais, como ocorre na natureza. Segundo Fidler, a linguagem digital permite a comunicacdo entre diversas
maquinas e seus componentes. Todos os sons, palavras e imagens, reconhecidas pelo ser humano, podem ser
transformadas em bits, os quais sdo as unidades basicas de qualquer sistema de informacéo digital. Portanto,
as distingBes humanas em relagdo as imagens, aos textos e aos sons séo irrelevantes na linguagem digital. Os
bits usados para descrever um texto de jornal sd@o 0os mesmos para compor 0s sons de uma sinfonia ou um
programa de televiséo, eles podem coexistir e se combinar para representar diversas formas de comunicagéo.
Por isso, a linguagem digital é a pedra fundamental da convergéncia, j& que permite o processamento € a
comunicacdo entre diferentes maquinas por meio de um cédigo comum.
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independentemente de a plataforma tecnoldgica ser baseada em cobre, fibra 6ptica ou sem
fio (wireless). Quer dizer, todas as redes de comunicacdo comecaram a falar a mesma
lingua, o que em termos técnicos significa a utilizagdo de um mesmo protocolo de
comunicacdo. O Internet Protocol em conjunto com técnicas mais avancadas de
compressao abriu caminho também para um aumento da eficiéncia e capacidade de
transmissdo de dados, ou seja, mais informacdo poderia fluir nas redes compiladas em
diferentes formatos com sons e imagens. Assim, ndo havia mais barreiras para que diversas
espécies de servicos (ex: a telefonia de voz, videos ou dados) fluissem por todos os tipos de
plataformas tecnoldgicas.

Até o final dos anos 1970, os setores de telecomunicacfes, transmissdo de
sinais de radio e televisdo e informatica eram independentes e caracterizados por aspectos
especificos relacionados a tecnologia, ao mercado e a regulacdo. No entanto, nas ultimas
décadas, esses setores se aproximaram consideravelmente por causa do desenvolvimento
tecnoldgico, a ponto de as fronteiras estabelecidas pelas caracteristicas especificas que 0s
separavam estarem desaparecendo, no contexto deste inicio do século XXI.

De acordo com Simpson (2005), nas Gltimas décadas do século XX, os setores
relacionados com as comunicagdes eletrdnicas passaram por um processo de grandes
transformagdes que resultou em um novo setor “hibrido”, que mescla telecomunicagdes ¢
processamento de dados. Esse novo setor recebeu a denominacdo de Tecnologias de
Informacao e Comunicacdo (TICs).

O primeiro pesquisador a popularizar o uso do termo “convergéncia” para o
setor de comunicagfes, segundo Fidler (1997), foi Nicholas Negroponte em aulas
realizadas para arrecadar fundos para o Media Lab do Massachusetts Institute of
Technology. (MIT). Negroponte afirmava que todas as tecnologias de comunicagOes
estavam passando por um processo de metamorfose, portanto somente poderiam ser
estudadas como um objeto unico. Ele demonstrava, na época, a interseccdo entre 0s setores
de “Audiovisual ¢ Radiodifusao” (Broadcast e Motion Picture Industry), “Indastria de
Computadores” (Computer Industry), além de Imprensa e Mercado Editorial (Print e
Publishing Industry). Estabeleceu-se a idéia de que certos setores estavam se fundindo para
criar novas formas de comunicacdo, as quais moldariam um novo futuro das comunicagdes

humanas. Esse futuro seria possivel por causa do processo de digitalizacdo, que permite ou
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permitiria a qualquer meio de comunicagao ser capaz de reproduzir uma ou mais formas de

comunicacao, gerando o conceito de Multimedia, ou Mixed Media.

2) Dimensao midiatica

Sua dimensdo midiatica fudamenta-se na idéia de hibridacdo dos meios de
comunicacdo ou cruzamento das infra-estruturas de distribuicdo de informacéo,
armazenamento de informacdo interativa, capacidade de processamento, difusdo do
consumo de equipamentos e de contetdos eletrdnicos. Alguns autores discorrem sobre essa
dimensdo midiatica do fendmeno da convergéncia.

Longstaff (2001) considera que esse fenbmeno trouxe turbuléncia ao setor de
comunicacdes; e tende a consolidar uma nova configuragdo desse setor da economia. As
caracteristicas de uma futura consolidacdo, segundo ela, podem ser classificadas nas

seguintes categorias:

1. O Grande Tubo (Big Pipe) - os atuais modos de transportes de informacao serdo
combinados em uma ou poucas grandes redes de transmissdo (grandes tubos de

comunicagao).

2. A Grande Caixa (Big Box) — um ou poucos terminais receptores convergentes
substituirdo a variedade de aparelhos existentes: TV, telefone, computador, etc. Ou
seja, qualquer terminal seria capaz de fazer tudo o que os terminais anteriores

faziam separadamente.

3. A Grande Empresa (Big Company), uma ou poucas empresas controlardo os
recursos do setor, provendo informacdes pelo Grande Tubo e pela Grande Caixa

para clientes customizados que estariam distribuidos pelo globo.

A visdo de Longstaff sugere que havera uma consolida¢do no futuro, no entanto
a “turbuléncia” que atinge o setor hoje ndo diminuiria. Para ela, essa turbuléncia

continuaria, apesar da existéncia de alguns pontos de estabilidade, isto por causa do grau
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acelerado de desenvolvimento tecnoldgico cuja tendéncia seria manter um ritmo constante
de transformacdes tecnologicas. Portanto, haveria uma consolidacdo marcada pelo
surgimento de um padrdo que se repetira constantemente nos proximos anos. No entanto,
esse padrdo constante € uma dindmica de transformacdo, ou seja, a repeticdo de uma
“constante mudanga” a qual se replicara indefinitivamente. Uma repeticdo eterna da
mudanca, uma dindmica cujo equilibrio esta na relacdo de ordem e desordem.

Hanrahan corrobora e ao mesmo tempo complementa as idéias de Cunha e
Longstaff, de forma a confirmar a transformacdo midiatica trazida pelo fendmeno da
convergéncia. Para ele, a convergéncia ¢ um processo em pleno andamento, portanto
inacabado ou em aberto. Esse autor concorda com Simpson (2005) ao afirmar que o
desenvolvimento tecnoldgico abriu oportunidades econémicas para que atores privados que
atuavam nos setores de difusdo de radio e televisdo, informética e, principalmente,
telecomunicacdes, se aventurassem em novos mercados, por meio da oferta de uma enorme
variedade de novos servicos. Hanrahan, como Cunha e Longstaff, também alega que esses
novos servigos incorporariam combinagdes diversas de aplicacdes de voz, dados, texto e
video que, por intermédio de meios de transporte e recepcao eletrénicos de alta velocidade,
permitiriam a existéncia de um ambiente interativo cujas aplicac¢des seriam infinitas.

Hanrahan, também entende que a convergéncia é um processo caracterizado por
aproximar entidades diversas, como as telecomunicacdes, a Internet, a tecnologia da
informacéo, a difusdo de sons e imagens (broadcasting?), de forma a permitir a oferta de
servicos em uma mesma plataforma de rede ou de fornecer o0 mesmo servico em mais de
um meio de comunicacdo. Ela corrobora com as idéias de Longstaff de dindmica de
transformacé@o ao descrever a convergéncia como um processo evolucionario em aberto.
Mas, ele vai além ao enfatizar a questdo da convergéncia de midia a qual trata das
transformacdes relacionadas a manipulacdo e ao consumo do conteddo midiatico. As
observacOes de Hanrahan trazem um pouco de luz sobre as implicacds desse fendmeno para

a econdnomia industria cultural e a organizacgdo do setor de comunicacéo.

2 De acordo com Costa (2007), as transmissdes broadcasting ocorrem quando se estabelece uma ligacéo
ponto-multiponto, em que todos os hosts da rede recebem os dados transmitidos simultaneamente — este
processo de broadcast é conhecido por difuséo.
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Hanrahan diz que a convergéncia de contetdo influi nos processos essenciais de
uma empresa de comunicacdo. Para enteder como isso ocorre, ele apresenta um exemplo de
uma agéncia de noticias onde a informagdo é recolhida por diferentes profissionais
(repérteres, cameramen e pesquisadores) capturadas em diferentes formatos (voz, imagens
estaticas, em movimento, texto e dados). Segundo ele, toda essa informacéo é utilizada no
processo editorial, produzindo assim, variadas formas de produtos noticiosos.

O processo produtivo de uma firma esta demonstrado na Figura 1, onde a voz e
o video sdo gravados digitalmente e armazenados em um “Repositério de contetido”, junto
a imagens, textos e dados codificados digitalmente. O material seria indexado de maneira
que permitisse sua imediata restauragdo para uso. O repositério comum de contelido
suporta um processo editorial no qual a distribuicdo € preparada. Multiplos canais de
distribuicdo sdo utilizados até os destinatarios finais (end users) em tempo real, seja pela
radiodifusdo de TV aberta ou fechada (broadcasting), por textos impressos em grandes
jornais ou na internet. Além disso, 0s usuarios ou assinantes de servicos poderiam receber
previamente um aviso ou “alerta” sobre informagdes que foram depositadas no “repositério

de conteudo”.

Ouiras
Redes

Recolhimento
de noticias

Recolhimento
de noticias

Processo
Editorial

Agéncias de
Noticias

Impressao fisica
para distribuicio

Redatores

SMS/
Alerta de e-mail

Deiector e
de eventos

Figura 1 - Novos servigos sob a “convergéncia de conteiido” (Reconstrugio, HANRAHAN, 2007: 37).
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Esse exemplo dado por Hanrahan demonstra como a convergéncia possui
impactos na producdo, distribuicdo e consumo de conteddo. Isso significa uma
reconfiguracdo na cadeia de valor dos meios de comunicacdo. Tal reconfiguracdo pode
implicar reestruturacdes no modo de operacdo das industrias culturais, fato que merece
atencdo especial, pois denota mudancas na producdo e no consumo de informacgdes de
modo geral pela sociedade. TransformacBes que consequentemente podem apresentar
implicacdes para os meios de comunicacdo e na forma de regula-los. Destaca-se que essas
transformagdes estdo ocorrendo em nivel mundial, pois outra particularidade da
convergéncia, segundo Simpson (2005), esta ligada a internacionalizacdo dos mercados

nacionais de comunicacdes, relacionada ao fenémeno da globalizacéo.

3) Dimenséo Social

As transformacdes midiaticas discutidas por Cunha, Hanrahan e Longstaff ndo
exaurem as dimensdes da convergéncia, mas oferecem uma ponte para outra face desse
fendmeno. Como foi visto, a dimensdo tecnoldgica estd historicamente ligada ao fen6meno
da convergéncia, mas ndo o determina completamente, ja que a dinamica deste fenbmeno
depende das interacdes econdmicas e mididticas que estiverem relacionadas com o
desenvolvimento tecnolégico. Mas, surge a pergunta: o que estd por traz dessas
transformagdes midiaticas? O que liga o desenvolvimento tecnolégico com tais
transformacdes, qual é o impulso desse ciclo evolutivo tecnologia/reorganizagdo midiatica?
Nesse ponto surge uma nova dimensdo da convergéncia, o lado socioldgico desse
fendmeno. Essa dimensdo social esta ligada as interacbes humanas e a apropriacdo que 0s
individuos fazem da técnica, este seria 0 ponto chave para compreender o impacto da
convergéncia no setor de comunicagdes.

Pode-se, a primeira vista, vislumbrar uma relacdo direta entre as mudancas
tecnoldgicas e as transformacdes midiaticas. No entanto, tal relacdo pode néo ser tdo direta
ou unidirecional como aparenta, isto porque a tecnologia por si s6 ndo significa muita coisa

para as transformacdes dos meios de comunicagdes. A tecnologia ndo age no mundo sem a
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intermediacdo humana e as estruturas politico-econdmicas. Assim, a compreencdo das
dimensdes tecnologicas e midiaticas inerentes ao fenémeno da convergéncia somente
estaria completa a partir do entendimento de uma outra dimenséo: a social. Essa dimenséo
social seria uma espécie de forca motriz por traz do desenvolvimento tecnoldgico e
midiatico do setor de comunica¢do. Uma forca que ao mesmo tempo molda e é moldada
pelo avanco tecnologico e pela organizagdo do consumo, producdo e da oferta de contetdo
e servigos de comunicagao.

Assim, a convergéncia deve ser pensada a luz das relacbes subentendidas na
relacdo tecnologia/transformagdo social. Portanto, a pergunta mais proxima do
entendimento da realidade seria: qual a relacdo entre desenvolvimento tecnoldgico e sua
relacdo com a sociedade? Para responder a esta pergunta, escolheu-se trabalhar as
transformagdes sociais a luz da abordagem social desenvolvida por Manuel Castells. Tal
escolha se deve a abrangéncia da idéia de Sociedade Informacional que Castells utiliza no
entendimento do fator tecnologia para a comunicacdo humana e conseqlientemente para as
transformacdes sociais da atualidade. Nesse sentido, elegem-se também as ponderacGes de
Gustavo Cardoso sobre a relacao entre as transformacdes sociais, abordadas por Castells, e
as transformacdes no sistema de midia® * contemporaneo, de maneira a entender as relacdes
entre a dimensdo social e dimensdo midiatica da convergéncia.

Segundo Castells (2005), é impossivel estudar qualquer tipo de comunicagdes
sem se referir a tecnologia. No entanto, para ele, também é necessario entender como as
pessoas interagem com a tecnologia para compreender o mundo convergente de hoje. Essa
visdo de que a tecnologia em si mesma ndo quer dizer nada é compartilhada por Ilharco,
que considera a tecnologia como “um meio para um fim, um instrumento, um aparelho

para preencher, para construir, para organizar” (ILHARCO, 2002: 188)°. Ele entende que

® Gustavo Cardoso adota a definicdo de “sistema de midia” formulada por Ortoleva P. descrito na obra Un
mondo di suoni. La radio e il resto, In: MENDUNI, E. La radio.Bologna: Baskerville, 2002. De acordo com
Cardoso, o sistema de midia compreende “o quadro das interligacGes entre tecnologias e organizacdes que
guiam as diversas formas de comunicacdo. Trata-se de uma categoria de origem essencialmetne institucional
e econbmica, que nos ajuda a explicar, por um lado, a dindmica evolutiva dos meios de comunicacéo e, por
outro, como cada sociedade se estabelece, entre as diversas midias, uma divisdo das funcfes, que nasce dos
processos socioculturais complexos, mas que encontra a posteriori a sua legitimagdo nas empresas e quadros
legislativos”.(CARDOSO, 2007:15)

* Gustavo Cardoso emprega o termo midia, o qual se refere ao termo em inglés media, outros autores adotam
o termo “meios de comunicagdo”, portanto, quando for empregado o termo midia neste trabalho, faz-se
referéncia aos meios de comunicacao.

> Tradug#o propria.
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a tecnologia da informacdo pode ser concebida como uma ferramenta desenhada para
cumprir determinadas tarefas, por exemplo: o computador é um aparelho que escreve,
calcula e comunica. Essa visdo instrumentalista percebe a tecnologia como algo que
depende da acdo humana e com esta interage.

Ilharco ainda vai além dessa visdo instrumentalista, ele afirma que o papel da
técnica na sociedade atual é preponderante em relacdo a outras sociedades. O autor cita
Heidegger, o qual pensa a tecnologia ndo apenas como uma ferramenta, mas como parte da
esséncia da sociedade contemporanea. Ou seja, a0 mesmo tempo em que a tecnologia
molda a sociedade e os individuos, ela é moldada por eles. Nesse sentido, Castells,
parafraseando a famosa expressdo de McLuhan — “O meio é a mensagem”, cré que a
materialidade da organizacdo do processo comunicacional molda de forma profunda a
maneira na qual a mensagem ira ser recebida. Ou seja, se a mensagem é 0 meio, isto
significa que o conteudo presente nela organiza o processo comunicacional. A partir desse
principio, a convergéncia serd abordada, neste trabalho de forma a admitir o rapido
desenvolvimento tecnoldgico da segunda metade do século XX como pré-condicdo
fundamental para a existéncia desse fendmeno que atualmente domina a cena das
comunicagdes no mundo todo.

A influéncia de Castells para o campo da comunicacdo provém de seu modelo
de redes (network model). Esse modelo considera que a comunicacdo ndo tem apenas uma
corrente unidirecional cujo inicio estaria no ente emissor e o elo final seria o receptor. Ao
invés disso, sugere a existéncia de multiplos nés com mdaltiplos papéis, de modo que ndo ha
uma distincdo clara entre emissores e receptores. Castells ndo acredita em uma teoria
ajuizada para entender as comunicagfes atuais que ndo articule a questdo da organizagao
em redes. Para ele, a teoria das redes é “0 coracdo da teoria da comunicacéo, porque ela
abre a possibilidade de enxergar, por exemplo, a convergéncia, a multimodalidade, a
interatividade” (CASTELLS, 2005: 143).

O modelo de comunicagdo em rede elaborado por Castells constitui a base para
sua teoria da sociedade em rede (network society). Seus postulados tedricos fundamentais
estdo sistematizados em uma trilogia chamada: A Sociedade em Rede, na qual se destaca,
para fins deste estudo, o livro A Era da Informacgdo cujo objetivo central é analisar os

efeitos essenciais da tecnologia da informacdo no mundo contemporaneo. Nele, Castells
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aborda a revolucdo tecnoldgica que esta modificando os pilares da sociedade nesse inicio
do XXI. O pesquisador analisa os efeitos e as implicacfes das transformacdes tecnologicas
em relacéo a cultura dos meios de comunicacéo.

Castells (2008) estabelece uma distingdo entre as nocbes de sociedade da
informacéo e sociedade informacional. Essa diferenciacdo ocorre porque o primeiro termo
relaciona-se com o papel da informagdo na sociedade, e 0 segundo indica a atribuicdo
fundamental da informacdo como fonte produtiva e de poder na sociedade. De acordo com
Castells, a informacdo sempre foi fundamental em todas as sociedades, no entanto, ela sé se
torna fonte essencial da produtividade no periodo histérico atual, isso por causa das novas
condicdes tecnoldgicas existentes. Para esclarecer as implicacdes de suas preposi¢des para
a sociedade atual, Castells faz um paralelo entre informacdo/informacional e
industria/industrial. Segundo ele, uma sociedade industrial ndo se constitui somente de uma
sociedade que possui indudstrias, mas € aquela na qual as formas sociais e tecnoldgicas estao
estruturadas para atender a organizacdo industrial, o que inclui todas as esferas de
atividade, como habitos do cotidiano e relacdes de poder. O mesmo acontece com a
“sociedade informacional”, a qual ndo apenas possui informagdo, mas aquela que se
fundamenta e organiza por meio da informagao.

A visdo de Castells de um modelo comunicacional baseado em redes pode ser
considerada radical em relacdo aos tradicionais modelos de comunicacéo utilizados pelos
pesquisadores, mas fornece um referencial tedrico consistente para entender as
comunicacdes em tempos de convergéncia. Tal abordagem pode ser utilizada como uma
ferramenta pertinente para o estudo dos novos meios de comunicagdo inerentes ao
fendmeno da convergéncia que tem como expoente principal a Internet, cuja linguagem
comum é o hipertexto. Essa nova linguagem transforma qualquer determinacdo de sentido
em algo obsoleto, jA que reprocessa tais sentidos de forma a construir um conjunto de
diferentes significados e cddigos alternativos. Castells afirma que o hipertexto tem
conseqliéncias transformadoras para a comunicacdo e consegientemente para a sociedade.

Em suas palavras:

“A fragmentacgdo da cultura € uma recorrente circulariedade caracteristica do hipertexto e tem
como consequéncia a individualizacdo do significado cultural nas comunicacdes em rede.

Segundo ele, a producéo em rede, a diferenciagdo do consumo, a descentralizacdo do poder e a
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individualizac&o da experiéncia sdo refletidos, amplificados e codificados pela fragmentagdo do
significado no espelho quebrado do hipertexto eletrbnico, onde apenas o significado
compartilhado é o significado de uma rede compartilhada.” (CASTELLS, 2005:144, traducgo

propria).

As analises de Castells (2005) sobre a internet revelaram que 0s usuarios da
tecnologia também sdo produtores de tecnologia. De acordo com esse pesquisador, a grande
maioria dos softwares de comunicagdo constituinte da internet foi desenvolvida pelos
préprios usuarios. Na sua obra Galaxia da Internet, Castells aborda a questdo da cultura de
liberdade inerente a rede mundial. Essa liberdade permite um constante intercambio entre
as pessoas cuja conseqiiéncia se traduz no “embaralhamento” entre o mundo dos produtores
e 0 mundo dos usuarios, transformando-os em um ambiente novo onde predominam as
redes interativas. Tais fendmenos estdo por traz dos apontamentos de Hanrahan sobre as
alteracdes na producdo, distribuicdo e consumo de servigos de comunicagdes, que ndo s
impactam na cadeia de valor dos meios de comunicacdo, como na propria organizacdo do
setor.

Gustavo Cardoso (2008) entende que as pesquisas de Castells sdo capazes de
revelar duas importantes dimensdes para a compreensao do atual sistema de midia inserido
em um contexto de organizacao social em rede (Sociedade em Rede) e para o processo de
auto-mass communications®. Cardoso expressa em seu trabalho a necessidade de ir além
das revelacOes de Castells de modo a introduzir uma questdo fundamental para as teorias de
comunicagao: o sistema de midia na atualidade. De acordo com o pesquisador, o sistema de
midia que vigorou durante quase a totalidade do século XX, dado os limites da tecnologia,
estava baseado no conceito de “comunicagdo em massa”. No entanto, esse quadro esta em
plena transformacdo, ou seja, estaria surgindo um novo sistema baseado em uma
“comunicacdo em rede”. Nas paginas adiante serdo aprofundados os argumentos de
Cardoso, os quais se fundamentam na seguinte premissa: a maneira que as pessoas utilizam
a tecnologia € mais importante do que o simples desenvolvimento tecnoldgico; quer dizer, a
forma de apropriagdo da tecnologia realizada pelos individuos e pelo mercado esta

moldando o novo sistema de midia.

® O processo de auto-mass communications implica uma comunicacéo individual de muitos para muitos,
diferente de uma comunicacéo de massa cujo fundamento esta da emissdo de mensagens de um para muitos
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Cardoso, através de uma extensiva pesquisa de 8 anos, analisou o contexto da
tecnologia e a evolucdo do papel da midia na sociedade em rede. Sua abordagem focalizou
a forma de organizacao do sistema de midia. Ele aborda a questdo de como 0s usos que 0s
individuos fazem da tecnologia podem vir a configurar e modelar o sistema de midia.
Segundo o pesquisador: “Na sociedade em rede a organizacao do sistema de midias e a sua
evolucdo estdo em grande parte dependentes do modo como nos apoderamos socialmente
delas” (CARDOSO, 2007: 16).

Da mesma forma que Castells acredita que a informagcdo sempre foi
fundamental para a sociedade, Cardoso entende que a midia acompanha o ser humano
desde a organizagdo sistematizada dos codigos de comunicacdo. No entanto, segundo
Cardoso, apenas nesse momento histérico atual, o sistema de midia se organiza baseando-se
na forma de interligagdo de rede. A causa dessa mudanga estaria no surgimento da internet
que permitiu a migracdo da tradicional midia de massa para 0 mundo digital online, de
forma a criar pontes entre a velha e a nova midia. Tal processo remete ao fendmeno da
convergéncia, abordada por Fidler (1997), Simposon (2005), Hanrahan (2007) e Longstaff
(2001), cuja logica fundamental de hibridagdo e coexisténcia de diversos meios ja havia
sido profetizada por McLuhan (2007) no final dos anos 60. De acordo com Cardoso, a
Internet induz e estabelece um nimero cada vez maior de interligacGes entre todas as
midias, ndo importa se sdo digitais, ou analdgicas. A Internet aparenta ser a concretizacao,
pelo menos parcial, das profecias de McLuhan.

Apesar das interligacdes entre midias somente serem possiveis por causa do
desenvolvimento tecnolégico, Cardoso (2007) afirma que o sistema de midia atual ndo é
caracterizado pela convergéncia tecnoldgica, mas pela sua organizacdo em rede. Para ele, a
organizacdo em rede ocorre ndo somente em nivel tecnolégico, mas também devido a
aspectos econdmicos e a apropriacdo social. O trabalho aqui desenvolvido, como ja foi dito,
procura entender a convergéncia ndo apenas como um fenémeno tecnologico, mas como
algo mais abrangente que considere outros fatores, tais como os descritos por Cardoso.
Portanto, a abordagem proposta nesse trabalho considera a apropriagdo social da
tecnologia, além de questdes de fundo politico-econdmico. Ndo se deve esquecer que a
tecnologia, apesar de por si s6 ndo determinar a convergéncia e suas implicagdes sociais,

configura-se como pré-condicdo desse fenbmeno, pois sem a técnica nada do que ocorre
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atualmente nas comunicacdes seria possivel, como afirma Fidler (1997), Simposon (2005),
Hanrahan (2007) e Catells (2003).

A hipoétese de Cardoso (2007) € que o sistema de midia se constitui cada vez
mais em torno de duas redes principais, as quais se comunicam através de diferentes
tecnologias de comunicacédo e de informacédo. Tais redes se articulam ao redor da televiséo
e da Internet estabelecendo nos (ligagdes) com outras tecnologias como radio, imprensa
escrita, telefonia. Segundo Cardoso, o porqué dessa articulacdo em torno de duas principais
redes esta relacionado com as dimensdes da interatividade, por sua vez possibilitada pelo
recente desenvolvimento tecnolégico e pela forma que os individuos valorizam socialmente
essas dimensoes.

Cardoso ao analisar as praticas de uso da tecnologia, compreende que ndo
podemos estudar de forma isolada o radio, jornais ou a internet, pois 0s seres sociais ndo
utilizam apenas uma unica midia como fonte de informacdo ou de comunicagdo. Neste
ponto, a autor retoma o conceito de matriz de midia cuja hipétese refere-se ao fato dos
individuos tenderem subjetivamente a estabelecer uma hierarquia mental entre diversos
tipos de midia e o lugar que estas ocupam em suas vidas. Trata-se de escolhas individuais,
embora sejam partilhadas socialmente. Ele entende que o sistema de midia é produto das
matrizes de midia individuais, portanto estaria relacionado a certa autonomia do individuo.

A televisdo ainda possui um papel central na sociedade atual, apesar de suas
constatacGes sobre diminuicdo do tempo que as pessoas gastam assistindo a TV em relagao
ao aumento do uso da Internet. Cardoso, apesar de reconhecer isso, entende que a Internet
pode por em xeque o poder da midia tradicional, criando um novo espaco de mediagao.
Nesse novo espaco estariam articulados o radio, a TV e 0s jornais impressos, assumindo,
cada um, especificidades proprias no processo de mediacdo’, o que vai ao encontro das
idéias de hibridacdo e coexisténcias expressas por McLuhan (2007) e Fidler (1997).
Portanto, ndo estaria acontecendo uma substituicdo das velhas midias pela Internet, mas
novos usos daquelas em torno desta. Ou seja, a Internet permite usos inteiramente novos

das antigas formas de midia.

" Segundo Longstaff (2001), existem dois grandes tipos de comunicagdo humana: 1) Comunicacdo
interpessoal (interpersonal communication) — entre duas pessoas; 2) Comunicacdo mediada (mediated
communication) — na qual um constructo social ou técnico permite o0 envio de mensagens para receptores que
estao longe do emissor. A mediagdo técnica pode ser caracterizada como redes ponto-a-ponto (point-to-point
networks) ou como redes ponto-multiponto (point-to-multipoint networks).

28



O desenvolvimento das novas tecnologias de midia depende das necessidades
sociais. Fidler entende que tais necessidades seriam trabalhadas na interface entre sociedade
e tecnologia. Ele desenvolveu uma maneira de pensar as transformagfes dos meios de
comunicacdo denominada mediamorphosis. Ndo se pode considera-la como uma teoria,
mas sim como uma abordagem unificada para pensar o desenvolvimento tecnoldgico em
relacdo as comunicagBes. Sua Vvisdo encoraja 0 exame de todas as formas de comunicacgao
como membros de um sistema interdependente, cujas interacBes existem em relacdo ao
presente, ao passado, e ao futuro. Fidler acredita que, estudando o sistema de comunicacdo
como um todo, pode-se enxergar as novas midias ndo como algo espontdneo e
independente, mas como uma metamorfose das antigas formas de midia. Segundo ele,
quando surgem novas formas de midia, as antigas ndo desaparecem, pelo contrario, se
adaptam e continuam a evoluir.

Essa evolucédo das midias (mediamorphosis) preconizadas por Fidler, na qual os
antigos meios de comunicagdo ndo desaparecem, mas apenas se adaptariam, estaria
relacionada a questdo da autonomia dos individuos diante do uso dos meios. Cardoso
trabalha com o conceito de autonomia comunicativa, elaborado por Castells, para analisar
as praticas de uso combinado da Internet e outras midias. Tal autonomia seria “a
capacidade de um individuo gerir um projeto individual ou coletivo por ele definido. Esse
projeto pode conter objetivos de afirmacao individual ou de pertencer a um conjunto que
se define em fungdo da afirmacédo de identidades de legitimagdo, projeto e resisténcia”
(CARDOSO, 2007:18). Para Cardoso o0 reposicionamento dos meios de comunicacgao
ocorre em um contexto de mudanga exterior a midia, no qual trabalha a autonomia
comunicativa do individuo. Tal reposicionamento refere-se ao tipo de contetdos
produzidos e da articulacdo entre as diferentes redes de acesso que compdem o sistema de
midia. Por meio da no¢do de autonomia entende-se o porqué do crescimento da utilizacao
da internet como meio de acesso principal ao sistema.

A autonomia dos individuos teria moldado a forma que a internet se configura,
explicando o porqué de ser um meio de sucesso cujo crescimento tem aumentado de forma
vertiginosa, a ponto de transforméa-la no coracdo do novo sistema de mida. Fidler acredita
na capacidade humana de assimilar novas idéias, produtos e servi¢os desde que estes sejam

percebidos de modo a encaixar em suas definicdes pessoais e culturais da realidade.
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Segundo Castells (2003), as pessoas, as empresas e as instituicbes transformam a
tecnologia, apropriando-se dela de forma a experimenta-la e modifica-la. A Internet, de
acordo com Castells, & um exemplo desta dindmica de apropriacdo. A rede mundial foi
fruto de tecnologias concebidas inicialmente para uso militar, mas que desde seu
nascimento foram apropriadas pelos seus usuarios e criadores, cuja cultura da liberdade dos
anos 1960 dominou este meio a ponto de transforma-la em uma tecnologia da comunicacgéo
totalmente livre, caracteristica que perdura até os dias de hoje. De acordo com a visdo de
Castells, a cultura da Internet ndo é fruto apenas de sua tecnologia, mas da pratica social e
de um contexto histérico particular. Seria um meio moldado pelo préprio publico, ou seja,
atende efetivamente as necessidades de comunicagédo deste. Assim, a internet seria um meio
de sucesso porque responde de modo bastante concreto as necessidades dos individuos em
relacdo as diversas formas de comunicacéo, seja radio, texto ou TV.

Outra caracteristica importante do sistema de midia na ‘sociedade em rede’ esta
relacionada ao fato dessa coletividade ndo apresentar mais limites fisicos ou territoriais
como seus antecedentes. O que quer dizer que os sistemas de midia nacionais ndo se detém
mais a um Unico pais, pois estdo interligados por meio de suas institui¢cbes, empresas,
organizacdes e cidaddos as diversas redes de poder. Por sua vez, tais redes de poder fazem
com que seus atores atuem em um espaco de fluxos, ou seja, um espaco nao-territorial e
ndo-temporal. Portanto, para entender os fendmenos pertencentes a comunicacdo hoje,
deve-se atentar para o fato desses fendmenos nao estarem limitados as fronteiras nacionais
dos Estados.

A questdo da centralidade das comunicagbes em nossa sociedade € um
fenémeno que surge no final do século XIX e toma maior importancia no inicio do século
XXI. Para Cardoso, a idéia de comunicagdo e informacdo torna-se, além de uma idéia
central da vida social, um objetivo em termos de desenvolvimento econémico para o século
XXI. Castells (2008) entende que houve uma mudanga do paradigma econémico da
sociedade atual, o qual passou a ser baseado na informacédo, em vez de ter a energia como
elemento central da producdo. Esse novo modo de producdo necessita do livre fluxo da
informacéo para existir e expandir e, desta forma, a comunicagédo se torna a forga motriz

central dessa nova fase do capitalismo. A reestruturacdo do capitalismo impulsiona a
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adocdo e diversificacdo da midia, a articulacdo de redes e a convergéncia entre as
tecnologias da informacdo e comunicacdo em termos globais.

Diante o novo paradigma econdémico, Cardoso (2008) entende as tecnologias de
informacdo e comunicacdo como elementos fundamentais para a esfera de tomada de
decisdes e de construcdo da vida do individuo. Mas ele ndo relaciona o desenvolvimento
tecnoldgico diretamente com as mudancas para a comunicacdo, de forma que ele ndo seria
0 unico agente transformador da sociedade. Para ele, tais mudancas ndo sdo unidirecionais,
mas bi-direcionais. Ou seja, sdo bi-direcionais porque de um lado as tecnologias de
comunicacdes facilitam a organizacdo social, por outro, a sociedade fomenta outras formas
de comunicacdo, alterando a prépria tecnologia. Portanto, ao analisar o fendmeno da
convergéncia deve-se atentar para a existéncia de uma interdependéncia entre a tecnologia e
a sociedade, pois se trata de um processo reflexivo entre os meios de comunicacéo e as
mudangas sociais.

Esse trabalho parte da premissa de que para compreender a abrangéncia

completa do fendmeno da convergéncia®, ndo se pode prender-se ao Seu aspecto

8 Deve-se atentar aos excessos e interpretagBes confusas ou pouco esclarecedoras sobre a convergéncia. Por
exemplo, que a convergéncia ird acabar com os livros, jornais impressos ou a Televisdo. Segundo Roger
Fidler (1997), muitas pessoas afirmam que a convergéncia levaria a um futuro onde existiriam poucas formas
de comunicacdo, portanto significando a extin¢do das formas tradicionais. No entanto, para ele ndo existe
evidéncia histérica que indique isso, pelo contrario, a histéria prova que os meios de comunicagdo ndo se
extinguem, mas aumentam em nimero, além de possuirem a capacidade de coexistirem durante um longo
periodo de tempo. Um exemplo seria 0 caso do videotape que, nos anos 1980, supostamente acabaria com o
cinema, fato ndo concretizado até hoje, mesmo com o advento do DVD. Outro excesso, apontado por Fidler,
seria a crenca de que a “convergéncia” representaria algo novo. Segundo ele, isto ndo condiz com a realidade,
ja que o processo de evolucdo dos meios de comunicacdo sempre foi de fusdo. Quanto a isto vale lembrar que
McLuham, em seus trabalhos dos anos 1960 e 1970, ja afirmava a coexisténcia e hibridagdo, além da
constante e veloz evolugdo dos meios de comunicagdo. As idéias preconizadas por McLuham sdo muito
parecidas com as que Fidler utiliza para entender as transformagdes tecnoldgicas ocorridas no final dos anos
1990. Longstaff (2001), também aborda a questdo das previsdes, além de classificar os tipos de posturas
adotadas pelas pessoas em relagdo a convergéncia, 0s quais séo classificadas como os Crentes (Belivers), 0s
Agndsticos (Agnostics) e os Ateus (Atheists), Ou seja, ela relata as expectativas otimistas e pessimistas sobre
a convergéncia. Para ela, tais visdes estanques dificultam uma abordagem parcial sobre o tema. Tais visdes
podem descambar em um “futurologismo” cujo resultado estaria descolado da realidade. Apesar dos perigos
do “futurologismo”, a convergéncia, hoje, é uma realidade bastante concreta — plataformas digitais e produtos
como telefones celulares com acesso a Internet, cdmeras de video ou outras facilidades ja fazem parte do dia-
a-dia social e de mercado. Portanto, pensar nessa realidade é pensar em suas implicagdes econdmicas, sociais
e politicas. A convergéncia apresenta uma série de caracteristicas observaveis na evolucdo das comunicagdes
eletrbnicas e em suas aplicacbes, fazendo parte de um processo de transformacio social pautado pela
apropriacdo e usos que os individuos fazem das novas tecnologias. Deve-se pensar essa realidade convergente
como um processo em aberto, mas que ja apresenta algumas caracteristicas consolidadas, tais como
hibridacdo e coexisténcia dos meios, ou seja, uma dindmica pautada pelo constante desenvolvimento
tecnoldégico.
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tecnoldgico, ou seja, na determinacgdo da técnica sobre a sociedade. Deve-se atentar para o
fato da convergéncia ser um indutor das transformagdes sociais e comunicacionais, ao
mesmo tempo em que é moldada por tais transformagdes. A convergéncia, como afirmaram
Longstaff e Hanrahan, pode ser entendida como um processo em evolucdo, o qual ainda
ndo se pode vislumbrar uma definicdo a longo prazo, pelo menos nao até esse momento.
Um processo complexo e reflexivel que vai se configurando conforme a sociedade e o
sistema de midia se organizam. Compreender esta dindmica e o contexto da sociedade atual
pode ser til para compreender os impactos desse fenbmeno para as politicas de

comunicagdo, mas antes deve-se considerar uma quarta dimensdo: a politica-econémica.

4) Dimenséo Politico-Econdmica

Para abordar a convergéncia com um olhar abrangente faz-se necessario nao
apenas considerar as mudancas da sociedade - como as descritas por Castells (2008) - e as
mudancas no sistema de midia - como descrito por Cardoso (2007) -, mas também as
questdes estruturais do capitalismo, ou seja, analisar a dimensdo politico-econémica do
fendmeno. Essa dimensdo, por sua vez, explica o que estd por trds da inddstria que
movimenta o desenvolvimento tecnolégico e do jogo politico que influenciam as politicas
publicas para o setor.

A nova economia compreende negdcios eletrdbnicos como a comercializacdo
online e transagdes financeiras globais, cujos atores principais s&o empresas inovadoras
dependentes da informagdo como insumo principal de sua producdo e os seres humanos
imersos em um contexto cultural particularmente complexo. Segundo Castells (2003), a
nova economia se funda em um potencial de crescimento sem precedentes na historia,
grande parte disso seria por causa do avanco da internet, cuja utilizacdo engloba todo tipo

de empresa ou operacéo de negocios. Sobre a nova economia, Castells completa:

“Um mundo que ndo cancela ciclos comerciais nem substitui leis econdmicas, mas transforma
suas modalidades e suas consequéncias a0 mesmo tempo em que acrescenta novas regras ao
jogo. Por um lado, a nova economia € a economia da industria da internet. Em outra abordagem,

observamos o crescimento de uma nova economia a partir de dentro da velha economia, como
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um resultado do uso da internet pelas empresas, para o prdprio objetivo e me contextos
especificos” (CATELLS, 2003: 10).

As transformacgdes dos meios de comunicagdes geralmente sao fruto de um jogo
interativo complexo de necessidades percebidas, de competitividade, de pressdes politicas e
inovacOes tecnoldgicas. Por exemplo, tal jogo envolve expectativas das empresas, as quais,
segundo Longstaff (2001), apostam e investem em um “futuro convergente”, apesar das
dificuldades técnicas de se integrar servigos de voz, de dados e video. Envolve também,
como afirma Castells (2005), as expectativas do publico o qual estd se comunicando de
forma diferente e est& disposto a pagar por isso. O futuro do setor de comunicac¢Bes passa
pelo resultado desse jogo de expectativas. Esse jogo além de ser influenciado pelo fator

tecnologia, também é em parte determinado pela questdo estrutural. Segundo ele:

“O processo historico em que esse desenvolvimento de forcas produtivas ocorre assinala as
caracteristicas da tecnologia e seus entrelagamentos com as relagGes sociais. Nédo é diferente no
caso da revolucdo tecnologica atual. Ela originou-se e difundiu-se, ndo por acaso, em um
periodo histdrico da reestruturacdo global do capitalismo, para o qual foi uma ferramenta basica.
Portanto, a nova sociedade emergente desse processo de transformacéo € capitalista e também
informacional, embora apresente variacéo histdrica consideravel nos diferentes paises, conforme
sua histéria, cultura, instituicdes e relacdo especifica com o capitalismo global e a tecnologia
informacional” (CASTELLS, 2008: 50)

O surgimento e aperfeicoamento dos aparatos tecnolégicos de comunicacéo,
segundo Lacerda (2004), estd diretamente relacionado ao desenvolvimento da cultura de
massa. Pode-se inferir que a convergéncia como fenémeno de carater tecnoldgico traria
implicagdes para 0s meios de comunicagdo, conseqientemente para o universo da cultura.
Porém, algo estaria por traz do desenvolvimento tecnoldgico? Lacerda (2004),
parafraseando Edgar Morin®, diz que é o “vento do lucro capitalista” que propulsiona o
desenvolvimento técnico ao encontro com a cultura. Em funcdo do lucro se desenvolvem
novas tecnologias, fator inerente a industria cultural. Vale ressaltar, que esse movimento de

aprimoramento tecnologico, ndo é exclusividade do capitalismo, mas também de outras

° A frase utilizada por Lacerda foi retirada de: MORIN, Edgar. Cultura de massas no sé
culo XX: neurose (O espirito do tempol). Traducdo de Maura Ribeiro Sardinha. 9a ed., Forense Universitéria,
Riode Janeiro: 1997. Primeira parte: “Aintegragao cultural”. pp. 13-84
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formas culturais. O objetivo dos meios de comunicacédo € atingir o maior publico possivel,
independentemente do sistema econémico vigente. No entanto, no capitalismo esse objetivo
é pautado pela légica do lucro, ou seja, atingir 0 consumo maximo.

Bolafio (2007) afirma que a logica do capitalismo prevalece em um cenéario de
convergéncia. Para ele, o fendmeno de bases tecnoldgicas que vivenciamos hoje ndo é o
surgimento de uma nova sociedade, mas apenas o “velho capitalismo” reorganizado. Desta
forma, serd mantida a légica da busca pelo lucro inerente ao mercado dos meios de
comunicacdo. Dialogando com o desenvolvimento da Internet, Bolafio se pergunta: o que
fardo os meios de comunicacdo? Nas palavras do autor: “O que fardo nela (Internet) os
grandes jornais? A resposta é simples e imediata: procurarao lucros. Ao lado, por motivos
6bvios, das companhias telefonicas e operadoras de sistemas de TV a cabo.” (BOLANO,
2007: 44)

A convergéncia cria uma tensdo na industria cultural, forcando uma reestruturagao
de seu sistema. Para entender essa tensdo, deve-se voltar ao que diz Lacerda: “... a inddstria
cultural é um sistema complexo, que tende ao conformismo, a estabilidade, mas precisa da
“invengdo”, do novo, para se aperfeicoar e evoluir.” (LACERDA, 2004:7).

A digitalizacdo permite novos modelos de comunicagdes menos centralizados
do que anteriormente reinavam na indastria cultural, como o modelo televisivo. Meios
novos como a Internet, de acordo com Lacerda (2004), caracterizam-se por uma emissao
descentralizada e menos hierdrquica, portanto menor tendéncia a homogeneizacdo. Essa
descentralizacdo tem reflexos na producdo e no consumo de contetdo. A Internet, por
exemplo, permite novas fontes de producéo e irradiacdo, que segundo Lacerda criam uma
espécie de “contracultura” a padronizagdo mercadoldgica. Isso gera uma tensdo entre o
sistema centralizado da cultura de massa e a pulverizagdo dos novos meios. Desta forma,
tenderd a ocorrer uma nova reestruturacdo da industria cultural, que é marcada por um
processo constante de equilibrio-desequilibrio: “entre concentra¢dao-descentralizagdo e
entre concentracdo-concorréncia, em busca desse consumo cultural individualizado™”
(LACERDA, 2004:7).

As novas tecnologias que configuram a convergéncia influem nos processos
essenciais de uma empresa de comunicacdo, o que também foi observado por Hanrahan

(2007). Elas tenderdo segundo Lacerda, a se adaptar ao novo tipo de consumo
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proporcionado pela digitalizacdo. A industria cultural tende a criar uma producdo de massa
que serd consumida de maneira individualizada, por meio de diferentes terminais de acesso
e distribuida por diferentes plataformas de rede. Piccinin (2006) diz que 0s meios de
comunicacdo na era da convergéncia buscam uma diversificagdo de seus modelos de
negdcio, de suas modalidades de tarifacdo e na segmentacdo de produtos ofertados para
Seus usuarios.

Quando se afirma que o avango tecnoldgico modifica ou rearranja a estrutura da
indastria cultural, deve-se ter cuidado para ndo cair em um determinismo tecnoldgico
deslumbrado. Sem querer entrar em uma discussdo sobre pessimistas e otimistas'® em
relacdo a tecnologia deve-se estar atento para as “promessas ilusionistas” da convergéncia.
E preciso assumir, como afirma Castells (2000), que a tecnologia é a grande responsavel
pelas mudangas atuais na sociedade e na economia, no entanto outros fatores ndo podem ser
desconsiderados.

Segundo Suzy Santos (2004), ndo se pode desprezar a intensa disputa politica e
econbmica que estd por tras das escolhas de novos padrées tecnoldgicos, indicando que a
tecnologia ndo estaria no foco principal da questdo. H& uma reformulacdo ciclica de
produtos e, conseqlientemente de habitos de consumo. Tal processo pertencente a esséncia
do capitalismo cuja complexidade vai além do determinismo tecnoldgico. Dentro desses
fatores estaria a decisdo politica sobre o campo econdmico, a qual seria de fato o elemento

determinante.

1.2 As dimensGes da convergéncia e as politicas de comunicacao

Considerando a observagdo crucial de Suzy Santos, sobre a caracteristica
estrutural da industria cultural, esse trabalho visualiza um ponto de intersecdo entre fatores

tecnoldgicos, midiaticos, sociais e econémicos. Trabalha-se aqui com a premissa de que a

10 A discussdo entre “pessimistas e otimistas™ se refere aos que ndo acreditam na possibilidade da tecnologia
de mudar a estrutura do capitalismo, portanto sua natureza repressiva e desigual, e 0s que vém a tecnologia
como possibilidade de transformagdes profundas, democréaticas. A visdo positiva sobre a tecnologia pode
incluir desde Brecht, com seu otimismo com a invengdo do radio (ORTIZ, 1986), passando por Lazarfeld até
Pierre Levy, Fukuyama (SANTOS, 2004) e Negroponte, (LACERDA, 2004). A negativista, inclui Adorno, e
outros que seriam melhor enquadrados como céticos, entre eles Sérgio Capparelli, Mosco (SANTOS,2004),
Dominique Wolton (MONTARDO, 2002).
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politica seria esse ponto de interse¢do onde todas as variaveis determinantes entrariam em
conflito, posteriormente atingindo-se o consenso. Entendendo que nem a estrutura da
industria cultural, nem a tecnologia, nem a apropriacdo social, nem a econémia sdo
determinantes por si sO, pois elas podem ser consideradas elementos de grande influéncia
no processo politico. Esse processo politico caminharia para o consenso, para o fim de uma
disputa que terminaria no Estado. O produto final desse consenso estaria expresso em
criagbes normativas e institucionais. A intervencdo estatal, apesar de sozinha também nao
ser determinante, seria crucial para o desenvolvimento tecnoldgico e social. Na verdade, as
interagdes entre tecnologia, sociedade, economia e Estado formariam um jogo complexo
cujo resultado configuraria 0s meios de comunicacdo - considerando evidentemente a
questdo da caracteristica ciclica da estrutura da inddstria cultural, observado em seu

processo constante de equilibrio-desequilibrio. Sobre isso, Castells (2004: 44) afirma:

“Embora nfo determine a tecnologia, a sociedade pode sufocar seu desenvolvimento
principalmente por intermédio do Estado. Ou entdo, também principalmente pela intervencgao
estatal, a sociedade pode entrar num processo acelerado de modernizacdo tecnoldgica capaz de
mudar o destino das economias, do poder militar e do bem-estar social em poucos anos. Sem
davida, a habilidade ou inabilidade de as sociedades dominarem a tecnologia e, em especial,
aquelas tecnologias que sdo estrategicamente decisivas em cada periodo historico, traga seu
destino a ponto de podermos dizer que, embora ndo determine a evolucdo histérica e a
transformagdo social, a tecnologia (ou sua falta) incorpora a capacidade de transformacgdo das
sociedades, bem como os usos que as sociedades, sempre em um processo conflituoso, decidem

dar ao seu potencial tecnologico.”

A questio da adogdo pelo Estado de certo tipo de modelo regulatério™* setorial
seria uma escolha politica, fruto de interacdes complexas entre sociedade (incluindo atores
econdmicos) e tecnologia, cujos fatores determinantes ndo estariam presentes apenas na
prépria estrutura do sistema capitalista, mas também na influéncia do desenvolvimento
tecnoldgico e sua interacbes com a sociedade, caracteristicas inerentes ao fenébmeno da

convergéncia.

' Entende-se “modelo regulatorio” composto pelos marcos normativos e as autoridades reguladoras
estabelecidas por eles.
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A busca estratégica de novos modos de regulacdo da organizacdo social se da
no campo da politica e da administragdo, onde sdo desenvolvidos projetos e obras que
possibilitam a constituicdo das redes de comunicacdo. A disputa politica em torno da
regulacdo das comunicacgdes considerara o desenvolvimento tecnoldgico, além de envolver
uma gama complexa de atores e interesses.

De acordo com Ferguson (1998), a politica de comunicacdo se refere a luta do
poder sobre os meios de comunicagdo, sobre o curso de seu desenvolvimento e de suas
defini¢des normativas. Ele diz que a politica normativa dos meios de comunicacao se refere
a qualquer tipo de controle social, intervencdo ou supervisdo para sustentar beneficios
dirigidos a uma parte da sociedade ou ao “interesse publico geral”. As politicas normativas
se aplicam tanto a estrutura legal e econdémica dos meios de comunicacdo, quanto a
natureza do contetdo que eles produzem e distribuem. Ferguson argumenta que as politicas
normativas tendem a responder as mudancas tecnologicas, as circunstancias politicas e
econdmicas.

A escolha de um modelo regulatério setorial surge do embate politico travado
nessas esferas. Ferguson (1998: 101) levanta uma questdo que merece reflexdo, ele afirma

que:
“... os meios de comunicacdo se tornaram uma atividade econdmica muito mais importante —
muito mais proxima dos negécios do que da cultura — baseadas em tecnologias cada vez mais

complexas e organizadas em escala global.”*,

Nesse contexto descrito por Ferguson a convergéncia entra como fator
importante de influéncia no debate de politicas de comunicacdo. VAarios autores relatam
sobre a necessidade de adaptagdo da regulacdo provocada pelo fendmeno da convergéncia,
entre eles: Wild (2008), Simpson (2005), Geradin (2005), Garcia-Murillo (2005), Shin
(2006). A opinido deles pode até ser considerada como meramente discursiva, apesar de
cada um apresentar argumentos cientificos bastante convincentes. No entanto, s6 o fato
deles dizerem que a convergéncia, ou seja, a tecnologia influencia na necessidade de
adaptar a regulacéo, ja sinaliza que o debate politico da escolha de um modelo regulatério

esta permeado pela discussao tecnologica.

2 Traducdo propria .
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Garcia-Murillo defende uma tese, baseada no Institucionalismo Econdmico,
sobre como um modelo regulatorio pode mudar por causa do fendbmeno da convergéncia.
De acordo com a tese, o desenvolvimento tecnoldgico implica aumento dos custos de
transacdo do setor de comunicagdes tornando suas normas e instituicdes obsoletas. * A
analise feita pela autora diz que os formuladores de politicas publicas acreditam que uma
nova regulagdo, adaptada ao fendbmeno da convergéncia, diminuiria 0s custos de transagao.
Segundo ela, quando as normas e as instituicdes reguladoras causam esse tipo de pressao,
as empresas do setor de comunicacdo se engajam em convencer 0os formuladores de
politicas a mudar as regras. Portanto, a tecnologia seria o catalisador que iniciaria o
processo de discussao politico de escolha de um novo modelo regulatorio.

A tese apresentada por Garcia-Murillo vai ao encontro dos pressupostos
estruturais da industria cultural. 1sso porque todo setor do sistema capitalista busca o lucro,
e tende a recorrer ao Estado para que isso seja garantido. ** Desta forma é possivel avaliar
que o determinismo como parte de um ideario técnico, muito préximo as ciéncias
econdmicas atuais, precisa ser rechacado. I1sso desde que a importancia do fator tecnologia
nas questdes econdmicas, politicas e normativas da industria cultural seja levada em
consideragao.

Toda essa discussdo apresentada até aqui sobre as dimensdes do fendmeno da
convergéncia visa compreender a formulacdo e a implementacdo de politicas publicas para
as comunicagdes nos tempos atuais. Entender como a influéncia do desenvolvimento
tecnoldgico na escolha de um modelo de regulacdo para as comunicacdes eletronicas se

relaciona ou se confronta com a logica dos interesses comerciais e com a logica dos valores

13 Custos de Transagdo - quando as leis e a regulagdo criam tenses, os custos de transacéo se elevam. Eles
sobem porque as empresas mostram-se incapazes de se engajar em certas atividades; assim, de maneira
paliativa, tentam fazer com que seus novos Servigos se encaixem nas antigas regras existentes. As empresas
podem ser levadas a atuar de forma economicamente ineficiente ao tentar cumprir as regras anacronicas e
inadequadas para 0 provimento de novos servigos — 0 que aumenta os seus custos de transacdo. (GARCIA-
MURILLO, 2005).

! Bolafio fala sobre dois conjuntos de funcdes do Estado, relacionando os dois aspectos de sua agdo, o de
politica econémica e o de politica social. “O primeiro caso, trata-se da acdo do Estado sobre a atividade dos
capitais individuais e, no segundo, sobre as relacbes entre a classe dos capitalistas e a classe dos
trabalhadores assalariados (mediante politicas macrossociais de regulacdo) e a propria relacdo
capital/trabalho no interior do processo produtivo (mediante uma série de regulamentagdes sobre a jornada
de trabalho, condi¢Bes de salubridade, etc). Em todos os casos, ha evidentemente uma intervencgéo do Estado
que altera as condicdes objetivas do processo de acumulagio de capital.” (BOLANO, 2000: 76). “A4
Industria Cultural, forma especifica da producédo cultural sob o capitalismo monopolista, é cada vez mais 0
elemento que articula grande capital, Estado e massas.” (BOLANO, 2000: 270).
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dos interesses democraticos, é fundamental nesse processo de investigacdo. Torna-se,
entdo, necessario saber até que ponto a influéncia da tecnologia esta presente nos interesses
microecondémicos das empresas e no idedrio democratico de parte da sociedade no
momento que esses se chocam para produzir um consenso em torno de normas e
instituicbes novas, cujo resultado seria um modelo regulatério convergente. Como esses
atores se organizam e como eles produzem modelos regulatorios ideais para 0os meios de
comunicacao ainda continua sem resposta. Adotar um posicionamento critico sobre a forca
que a tecnologia irrompe sobre as politicas de comunicacdes é basilar. Contudo, mais
importante ainda seria formar um elo consistente entre a teoria da comunicagéo e a pesquisa
sobre politicas publicas no sentido de construir um modelo analitico capaz de abordar a

influéncia da convergéncia nas escolhas de politicas de comunicacéo.
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Capitulo Il — Modelos Regulatorios na era da Convergéncia

2.1 Impacto da Convergéncia na quebra de Paradigmas da Regulagdo

Setorial de Comunicacdes Eletronicas

O setor de comunicacdo vive mudancas provocadas pelo rapido
desenvolvimento tecnoldgico e transformaces estruturais da sociedade e do capitalismo.
Tais mudancas, cujo aprofundamento ocorre desde o fim da década 1990, afetam
diretamente as tradicionais estratégias empregadas pelas politicas de comunicagdo, assim
surge a questdo: como o fendmeno da convergéncia afeta a regulacdo setorial para as
comunicacdes eletrénicas? Esse trabalho visa entender como a convergéncia, compreendida
como um fendmeno cuja pré-condicdo de existéncia esta no incremento tecnoldgico,
implica mudangas normativas e institucionais que configurariam formalmente os modelos
regulatérios setoriais. A idéia aqui ndo € prover uma resposta definitiva para o
guestionamento proposto, mas sim argumentar a extensdo dos desafios que a convergéncia
imp0e para a regulacdo de forma a entender as mudancas regulatérias ocorridas nos ultimos
anos.

As novas tecnologias estdo desafiando os velhos modelos regulatorios. A
convergéncia provoca os formuladores de politicas publicas a adaptarem os modelos
regulatérios, incluindo suas autoridades reguladoras, a nova realidade tecnoldgica e
econbmica. Bezzina (2008) afirma que o modelo tradicional de regulacdo, baseado na
separagdo de servicos de acordo como sua tecnologia de transmissdo, atrasa o
desenvolvimento do setor. Por causa disso, surge a necessidade de uma mudanca de
paradigma nas politicas de comunicacéo.

O impacto da convergéncia na regulacdo setorial de comunicagdes eletronicas
pode ser discutido a luz dos fundamentos histéricos e conceituais sobre regulacdo. De
acordo com diversos autores, como Laffont (2001), Geradin (2005), Garcia-Murillo (2005),
Bezzina (2005), Simpson (2005) e Dromi (2007), as raizes da regulagdo setorial encontram-

se na intervencdo nas industrias de rede (network industries), como nas de energia elétrica,
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gas, ferroviaria, de dgua-esgoto e de telecomunicacao, as quais estdo embasadas nas teorias
sobre monopolio natural. Na medida em que uma industria é considerada como monopolio
natural, a introducdo de competicdo ndo se evidencia lucrativa em termos de mercado,
como também ndo é desejada socialmente. O mesmo ocorria nas telecomunicacdes, pois a
competicdo ndo era a configuracdo de mercado ideal para o setor. Pelo contrario, tratava-se
de um setor em que, devido & sua estrutura de redes, os custos dos servicos eram
minimizados quando o fornecimento estava concentrado em um U(nico provedor
monopolista capaz de aproveitar-se das economias de escala. Os beneficios das economias
de escala ndo seriam possiveis em um ambiente competitivo, pois haveria duplicidade de
redes, pois o alto custo de implementagdo (sunk costs) seria dividido entre duas firmas
distintas, implicando em menor eficiéncia do capital aplicado.

Segundo Bezzina (2005), embora o setor de telecomunicagfes fosse
considerado um monopdlio natural, ele possui uma peculiaridade em relagdo as outras
industrias de rede: uma dindmica de rapido desenvolvimento tecnoldgico. Tal dinamica é a
chave para compreender a evolucdo da regulagdo setorial em comunicacdes eletronicas
ocorridas nos tltimos 30 anos.

Antes dos anos 1980, o monopdlio era legitimado socialmente pela obrigagao
do servico universal. De acordo com Simpson (2005), esse tipo de servico universal era
considerado o paradigma ideoldgico predominante na época. As tarifas eram estabelecidas
segundo parametros politicos e sociais, € ndo a partir de principios econdmicos puros, como
0 subsidio cruzado que financiava as chamadas locais por meio das chamadas
internacionais.

Os monopo6lios também serviam para fins de politicas industriais nacionalistas.
Simpson afirma que as empresas estatais de telefonia da Europa sustentavam industrias
nacionais oligopolistas que produziam equipamentos eletrénicos de comunicagfes. Tais
industrias eram protegidas e impulsionadas por meio de investimentos estatais em pesquisa
e desenvolvimento, ou por barreiras que impediam a efetiva concorréncia. Essas barreiras
eram fundamentadas em processos de certificagdo, como, por exemplo, pela padronizacéo
de equipamentos e tecnologias utilizados pelo setor de comunicagdes eletronicas de
determinado pais. Comumente, justificava-se esse protecionismo alegando que as

telecomunicacgdes envolviam questdes relacionadas a seguranga nacional. O resultado era a
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atuacdo de um pequeno e restrito mercado internacional de comércio de equipamentos, pois
a maioria dos paises protegia seus mercados, e a Europa era um dos mais fechados.

O setor de telecomunicagdes estruturava-se de maneira similar na maioria dos
paises capitalistas, sendo o alto grau de intervencdo estatal sua caracteristica central, exceto
nos EUA cujo monopolio natural era encabecado por empresas privadas. As politicas
publicas para esse setor, segundo Simpson, orientavam-se a partir de duas prerrogativas
principais: 1) a da prestacdo de servico publico, que se fundamentava no provimento de
servigo universal a um preco reduzido, que era garantido pelo subsidio cruzado — ou seja, a
partir de baixas tarifas locais sustentadas por altas tarifas internacionais. E importante
observar que a transmissdo de radio e televisdo, pela modalidade broadcasting®, envolvia
mais fatores além do acesso ao servi¢o publico; 2) a da politica industrial nacional, pela
qual eram fornecidos subsidios ao desenvolvimento tecnoldgico, de modo a escolher alguns
operadores de servigos e produtores de equipamentos nacionais como “empresas lideres”

do setor.

Entretanto, no final dos anos 1980 e comeco dos anos 1990, a histéria das
telecomunicagdes comegou a mudar. Segundo Simpson, formou-se um novo consenso, que
pregava um conjunto de reformas que incluiam: 1) a liberalizacdo do setor, com a abolicéo
do monopolio estatal e a remocédo de barreiras de entrada para outras empresas interessadas
na prestacdo de servicos de comunicacOes; 2) o estabelecimento de uma autoridade
reguladora independente para promover a competicdo; e 3) a privatizacdo das empresas

prestadoras de servicos estatais.

De acordo com Simpson, 0os maiores estimulos para a mudanca de paradigma
foram as transformacdes tecnoldgicas, o impacto global das reformas estadunidenses, o
aumento da competicdo internacional - que inclui a competicdo entre ambientes
regulatorios mais atrativos e a difusdo das idéias neoliberais provenientes dos paises anglo-

sax0es, notadamente os EUA e Reino Unido.

> De acordo com Costa (2007), as transmissdes broadcasting ocorrem quando se estabelece uma ligacéo
ponto-multiponto, em que todos os hosts da rede recebem os dados transmitidos simultaneamente — este
processo de broadcast é conhecido por difusdo. O broadcast configura-se geralmente como difusdo de sons e
imagens, cujos servigos centrais sdo transmissao de radio e de televisdo, que no Brasil sdo denominados como
0 setor de radiodifuséo.
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A partir dos anos 1980, a concepcdo que considerava 0 setor de
telecomunicagdes como um monopdlio natural foi se enfraquecendo. As mudangas
tecnoldgicas que ocorriam na época desestruturaram as caracteristicas fundamentais que
marcaram o setor durante quase um século. Segundo Dromi (2008), Laffont (2001),
Geradin (2005), Simpson (2005), o fator primordial para a mudanca no setor foi a sucessao
de evolucdes tecnoldgicas, as quais causaram uma revolucdo nas comunicacfes da época,
pois permitiam, pela primeira vez, a utilizagdo conjunta e em larga escala da tecnologia de
satélites, telecomunicacfes e computadores. Essa transformacdo se devia a digitalizacdo
que, basicamente, mesclava o processamento digital de dados com as tecnologias de
comunicagdes. Segundo o autor, nesse contexto, a distincdo entre servicos basicos e
avancados de telecomunicagdes, assim como entre comunicacOes “individuais” e “de

massa” (difusdo de sons e imagens), comegou a erodir.

Em relacdo ao fim do monopdlio natural, Drake (2000), afirma que, no final
dos anos 1960, um numero crescente de economistas e analistas de mercado questionava a
antiga racionalidade cuja l6gica protegia as tradicionais operadoras contra qualquer tipo de
competicdo. Questionava-se, portanto, a aplicabilidade da teoria do monopélio natural das
telecomunicacdes. As transformac6es tecnoldgicas do setor implicavam o desenvolvimento
de tecnologias alternativas de rede, como cabos de fibra dptica, telefonia celular e sistemas
mais robustos de satélites. Tais avancos permitiram que a competicdo entre redes fosse
possivel, o que, conseqiientemente, abolia a idéia de monopodlio natural. No final do século
XX, a competicdo entre redes era uma realidade crescente, apesar de algumas
caracteristicas de monopolio natural ainda subsistirem em certas areas. Tal situacdo ocorre
por que O espectro ainda continuava a Ser um recurso escasso e 0 acesso a Ultima milha
(local loop) permanecia como uma barreira de entrada para novos competidores. Tais
caracteristicas remanescentes do monopdlio natural explicam-se pelo fato de que duplicar
os cabos telefénicos, os quais interligavam a central telefénica mais préxima a casa do

usuario, era economicamente ineficiente.

Nos anos 1980, a implementacdo de novas tecnologias provocou
transformagdes no mundo dos negdcios globais de comunicacdo. Os novos servigos foram
desenvolvidos para saciar as demandas provenientes dos grandes usuarios de servigos de

comunicacdes. Os usuarios corporativos, como grandes empresas multinacionais, buscavam
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melhores escolhas e precos baixos, e comecaram, entdo, a pleitear maior liberdade no
intuito de abrir o mercado para novas alternativas de prestacdo de servigos. Além disso,
empresas que ndo estavam necessariamente relacionadas com o setor de telecomunicagdes,
como, por exemplo, produtoras de computadores como a IBM, comegaram a se interessar
em produzir equipamentos que mesclavam telecomunicacdes com processamento de dados,
chegando, inclusive, a se aventurar na prestacdo de servicos de telecomunicacdes
(SIMPSON, 2005).

As novas possibilidades tecnoldgicas, provenientes do processamento de
dados, desencadearam um processo de redefinicdo dos antigos conceitos relacionados as
telecomunicacdes, principalmente no que tange a idéia de competicdo. Segundo Drake, 0s
usuarios coorporativos de servigos de telecomunica¢fes, como companhias aéreas, agentes
do mercado financeiro, petrolifero e da industria automobilistica, comecaram a perceber
que essa possibilidade de competicdo na transmissdo de dados poderia ser uma boa
oportunidade de expandir e aprimorar Seus negocios, tanto nacional, quanto
internacionalmente.

O processo de maior liberalizagdo do setor de comunicacdes teve inicio quando
0S usuarios corporativos comecaram a demandar ao governo estadunidense, mais
especificamente a da Federal Communications Commission (FCC), maior flexibilidade do
monopolio de telecomunicacBes da AT&T, que é a operadora dominante nos EUA — causa

que a IBM apoiou prontamente.

Essa demanda dos usuarios corporativos foi denominada por Simpson como
uma “coalizdo do mundo dos negocios”. Essa “coalizdo” pleiteava mudancas no setor de
telecomunicacdes, e se tornou bastante ativa e forte, tanto na esfera nacional quanto na
internacional. Assim, os Governos comecaram a enfrentar um dilema: por um lado,
buscavam proteger seu mercado nacional e promover o crescimento global de suas
empresas — que envolviam tanto produtores de equipamentos quanto prestadores de
servigcos — além de objetivarem reter os lucros das empresas estatais que atuavam no setor;
por outro lado, os Governos eram pressionados, pela coalizdo do mundo dos negdcios para
promover mudancas. Era evidente que as liderancas politico-administrativas almejavam

usufruir dos beneficios econdmicos gerais que a liberalizacdo poderia acarretar, uma vez
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que as novas tecnologias implicariam menores precos e melhores escolhas, tornando os
mercados de infra-estrutura de comunicacfes atrativos internacionalmente para outros

negocios.

A pressdao do mundo dos negocios por mudancas, por fim, prevaleceu. De
acordo com Simpson (2005), a influéncia da globalizagdo foi crucial para este resultado. O
autor divide o fenbmeno global em dois componentes: o primeiro refere-se as demandas
por servicos de comunicacdes feitas ao setor de comunicacdes, que emanavam tanto da
estrutura do mercado financeiro global quanto das empresas multinacionais e
transnacionais, as quais necessitavam se comunicar em um mundo cada vez mais
caracterizado pela globalizagdo do comércio; o segundo componente esta relacionado ao

incremento da oferta, em decorréncia direta do surgimento de novas tecnologias.

Segundo Drake (2000), a pressédo relacionada a influéncia da globalizagdo foi
institucionalizada na Rodada Uruguai de Negociagfes Comerciais Multilaterais, quando a
Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) apoiou a liberalizagdo dos servicos de
telecomunicacdes, e 0 tema passou a integrar a agenda global, e a tendéncia liberalizante

propagou-se pelo mundo rapidamente.

A primeira fase do processo de liberalizacdo, ocorrida nos anos 1980 e 1990,
pode ser considerada a primeira consequéncia do fendmeno da convergéncia. Tal fase,
como foi descrita, caracterizou-se principalmente pela erosdo do monopdlio natural e pela
hibridacdo dos setores de informéatica (processamento de dados) e o setor de
telecomunicacdes, além da globalizacdo de suas consequiéncias. No entanto, o processo de
convergéncia ndo parou, pois ele estd em constante evolucdo, como disse Hanrahan (2007).
Aparentemente, como afirma Simpson, o processo de liberalizagdo abriu maiores
oportunidades para o desenvolvimento tecnoldgico, este por sua vez se acelerou de forma a
entrar em uma segunda fase: a hibridacdo ampla dos setores de comunicacdo em geral,
caracterizada pela convergéncia entre os setores de telecomunica¢des com o de broadcast e
pela materializacéo da internet.

O processo de liberalizacédo e a consolidacdo do Estado como ente regulador, e
ndo mais prestador direto dos servicos de telecomunicacdo, é fruto do fendmeno de

convergéncia. No entanto, esse fendmeno parece estar sendo realimentado pela
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liberalizacdo, de forma a dar continuidade ao que foi iniciado pela digitalizacdo e pela
apropriagdo social da tecnologia. Ja foi dito que a convergéncia entre o processamento de
dados (Informatica), uma area tradicionalmente livre e privada, e as telecomunicacdes,
conhecida pela intervencdo estatal, foi a causa de uma transformacdo paradigmatica na
estrutura de governanca do setor de telecomunicagdes. Segundo Simpson (2005) e Laffont
(2001), o antigo paradigma de telecomunicacdes, caracterizado pela existéncia de empresas
estatais provedoras de servico, entrara em decadéncia. Tal paradigma foi substituido por um
fundamentado na idéia de “estado regulador”, no qual a regulacdo estd organizada em um
modelo composto por normas e institui¢des, cujo objetivo central é prover um ambiente
pré-competicdo. Tudo isso dentro de um mercado de servicos de telecomunicagdes
liberalizado e flexivel.

Durante os anos 1990, segundo Simpson (2005) e Shin (2006), o setor de
broadcasting comeca a convergir com o de telecomunicag¢fes, uma outra consequéncia da
digitalizagdo a qual permite a transmiss@o de sons e imagens em outras plataformas de rede.
Essa convergéncia entre os setores de informatica, telecomunicacdes e broadcasting trouxe
novas questdes para a regulacdo setorial, que agora ndo serd mais conhecida apenas como
regulacdo de telecomunicagdes, mas de todo o setor de comunicacdes eletronicas. De
acordo com Simpson, a preocupacdo estratégica dos formuladores de politicas publicas
concentra-se agora em criar uma infra-estrutura nacional de comunicacbes que seja
competitiva globalmente’®. As politicas de comunicacdo passaram a se preocupar com a
neutralidade tecnolégica®’ e com a competicdo no “mundo digital”, de forma a fomentar a
expansdo das infra-estruturas e dos servigos de comunicagdes eletrénicas que garantisse o
desenvolvimento econdmico na “Era da Informacao”.

A hibridacdo entre broadcasting, novas midias, informatica e telecomunicacdes

ndo justifica mais a manutencdo de modelos regulatorios especificos para cada um desses

1% O crescimento da internet nos EUA, segundo Simpson (2005), transformou a perspectiva da importancia
das comunicacoes eletrdnicas para o resto do mundo, principalmente para a Unido Européia. O processo de
liberalizacdo foi pautado pela competicdo entre os paises, principalmente entre a Europa e os EUA, cujo
principio era fornecer uma infra-estrutura melhor do que o concorrente, no sentido de liderar o
densenvolvimento econémico na nova fase do capitalismo.

"0 termo “neutralidade tecnoldgica” é empregado no sentido de afirmar que a prestacdo de servicos nio
estejam vinculadas a nenhuma tecnologia especifica. Por exemplo, o servigo de telefonia de voz pode ser
prestado por tecnologias fixas (par metalico, FTTH) ou tecnologias méveis (GSM, CDMA, WIMAX), por
este ponto de vista, ndo cabe a regulamentacdo decidir qual tecnologia utilizar, as empresas sao livres para
escolher os meios empregados na prestacdo de servigos de voz.
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setores. Este € o entendimento adotado por Simpson (2005), Shin (2006) e Garcia-Murillo
(2005). Segundo eles, o desenvolvimento tecnoldgico permite que todo tipo de servico de
comunicacao eletronica seja provido por uma mesma rede (seja cabo coaxial, fibra Optica
ou sem fio), o que torna a regulacdo por tecnologia de transmissdo anacronica, de forma a
criar a necessidade de um “modelo regulatério convergente”.

Assim, regular servigos de comunicagdes tratando de maneira diferenciada suas
tecnologias de transmissdo torna-se ultrapassado na era digital. Conseqlientemente, as
normas que regulam o setor de broadcasting poderiam ser substituidas por uma regulacéo
horizontalmente neutra, ou seja, que independesse da rede na qual o contetido (imagens,
sons e dados) estivesse sendo transmitido. Por outro lado, de acordo com Simpson, o
broadcasting continua muito distinto do setor de telecomunicacdes, pois seria
fundamentado na transmissdo de massa, diferentemente da transmissdo ponto-a-ponto,
portanto ainda exige certo grau de regulacdo de conteudo voltada para o interesse publico.
Vale lembrar que, de acordo com Cardoso (2007), o novo sistema de midia se caracterizaria
por uma comunicacdo interpessoal de massa, portanto um hibrido entre as modalidades
ponto-a-ponto e ponto-multiponto, tornando-se um desafio para a regulagédo convergente.

A convergéncia cria uma tensdo entre os interesses individuais (privados) e 0s
interesses coletivos (publico). Segundo Simpson, as empresas e usuarios de
telecomunicacdes e Tl (Tecnologias da Informacdo) expressam suporte a uma politica
regulatéria liberalizante e menos intervencionista possivel, para eles a liberdade nesse
ambiente seria fundamental para seu desenvolvimento, fato também constatado por Castells
(2003). Por outro lado, o setor de broadcasting sempre foi sensivel a preocupacdes de
ordem moral e politica, necessitando de uma protecdo maior ao interesse publico. Tal
choque de objetivos somado a hibridacdo entre os dois setores tornou-se uma questdo
relevante para a regulacdo de comunicacdes eletrdnicas. Questiona-se como tal hibridagao
seria tratada em normas e instituigbes componentes de um modelo regulatorio convergente.

Garcia-Murillo pressupde que mudancas tecnologicas podem implicar em
transformacdes institucionais. Segundo ela, as mudancas tecnoldgicas envolvem a
necessidade de mudanca de normas obsoletas as quais geram aumento dos custos de
transagdo. Isto teria ocorrido com o setor de comunicagdes eletronicas, onde o fendmeno da

convergéncia estaria criando uma tensdo entre marcos legais e autoridades reguladoras de
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forma a aumentar o custo de transacdo do setor. Tal fato fez com que os formuladores de
politicas de comunicacdo acreditassem em uma solucdo capaz de adaptar a regulacdo as
implicagdes da convergéncia.

Esclarecendo, a hibridacdo dos meios de comunicacao criaria um anacronismo
nas normas e instituicbes reguladoras, o que, por sua vez, aumentaria 0s custos de
transacdo. Esse anacronismo regulatorio, segundo Garcia-Murilo, dificulta a operagdo das
empresas do setor de comunicacdo, pois cria restricoes e incertezas no mercado. Para ela,
sd0 geradas trés tensdes importantes: 1) as empresas ndo tém permissao para prover certos
servigos, como exemplo pode-se citar o fato de as empresas de broadcasting ndo poderem
prestar servicos de telefonia, e vice-e-versa; 2) certos servigos, apesar de serem permitidos,
deixardo de ser lucrativos, como, por exemplo, a transmissdo de servicos de Telégrafo; 3)
certas atividades e servicos sofrem de incertezas regulatorias, por exemplo, o uso de VolP
(Telefonia de Voz via Internet). Quando a regulacdo gera tais tensdes, 0s custos de
transacdo aumentam, pois, as empresas sdo impedidas de incrementar suas atividades e 0s
usuarios de terem suas demandas atendidas, o que torna o modelo regulatério ineficiente.
Essa ineficiéncia levaria a uma pressdo por mudancas, a qual seria encabecgada pelos
lobbies politicos. Assim, os grupos de interesses entrariam em uma disputa cujo resultado
seria um novo modelo adaptado a atual realidade tecnoldgica, social e de mercado.
Portanto, o fendmeno da convergéncia poderia implicar em uma pressao por mudancgas nas
politicas de comunicacdo, de forma a alterar as normas e instituicdes formadoras de um
modelo regulatorio.

Simpson e Garcia-Murillo abordaram a questdo da necessidade de adaptacdo do
modelo regulatério & convergéncia, tal visdo é complementada pelas observagdes sobre o
interesse publico trazidas por Shin (2006). Este entende que o interesse publico norteava o
antigo modelo regulatério atendendo ao principio da verticalizacdo, cujo fundamento estava
em que cada servigo era prestado separadamente por meio de diferentes provedores. Para
ele, tal modelo regulatorio ndo atende as demandas da convergéncia. Aplicar mecanismos
de defesa do interesse publico de maneira verticalizada, ou seja, enderecado separadamente
para cada servico de telecomunicacdes, deixa de ser eficiente porque a configuracdo do
setor ndo se organiza mais de forma vertical. Shin afirma que um modelo regulatorio

concebido horizontalmente seria capaz de regular servigos independentemente da rede onde
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estes seriam prestados. A convergéncia exige, segundo ele, uma regulacdo por camadas, ou
seja, cada camada como acesso, transporte, aplicativos e contetdo seria regulada diante de
suas especificidades. Por exemplo, a camada de conteddo, anteriormente atrelada
exclusivamente ao broadcasting, poderia conter exigéncias de protecdo a infancia (como
classificagdo indicativa), que valeriam para todos os servicos de distribuicdo ponto-
multiponto, independentemente da rede em que estivesse sendo transmitido. Regular por
camadas reduziria a confusdo imposta pela hibridagdo dos meios de comunicacao, a qual é
o grande desafio que a convergéncia impde ao atendimento do interesse publico. Para Shin,
um modelo capaz de lidar eficientemente com a hibridacdo poderia reduzir a tenséo entre
necessidade de liberdade e a necessidade de proteger os interesses da coletividade.

De acordo com Shin (2006), Garcia-Murillo (2005) e Longstaff (2001), com
desenvolvimento tecnoldgico inerente ao fendmeno da convergéncia existe uma tendéncia
de ampliacdo ou unificacdo das atribuigdes da regulacéo setorial de comunicagdes em uma
Unica autoridade reguladora. Ou seja, as antigas atribuicGes das agéncias reguladoras de
telecomunicagdes seriam ampliadas com o intuito de formar uma autoridade reguladora
unificada para todo o setor de comunicagdes eletronicas. Essas “agéncias unificadas” teriam
todas as tradicionais atribuicbes de uma agéncia de telecomunicacdes, como o
estabelecimento de regras de interconexdo ou utilizacdo do espectro radioelétrico, somadas
a novas competéncias como estabelecimento de regras relativas a transmissao de contetdo,
como por exemplo, cotas de programacao ou classificacdo indicativa.

Além da tendéncia de uma agéncia unificada, a convergéncia implica em outras
mudangas na regulacdo setorial de comunicagdes. As autoridades reguladoras de
telecomunicagdes procuram promover a competicdo e conter o abuso de poder de mercado
pela operadora histérica (incumbent). Tal funcdo de pro-competicdo e contra o abuso de
poder de mercado é muito similar a de um 6rgdo de defesa da concorréncia, no entanto,
uma agéncia setorial deve considerar outros problemas relacionados a fatores
redistributivos além das preocupagdes concorrénciais. Além disso, uma agéncia tende a
regular um pequeno nimero de empresas, enquanto um o6rgdo de defesa da concorréncia
possui uma enorme quantidade de agentes de mercado para cuidar. Por Gltimo, a autoridade
setorial geralmente atua ex ante, ao contrario do 6rgdo de defesa da concorréncia, cuja

atuacédo ocorre basicamente de forma ex post.
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Nas décadas de 1970, 1980 e 1990, o setor de telecomunicacbes passou por
varias transformacdes mercadologicas, tecnologicas, sociais e politicas. Tais
transformagdes sdo consideradas consequéncias de um processo de desenvolvimento
tecnoldgico, que fez erodir a antiga classificacdo de monopdlio natural que prevalecia nesse
setor. O fim do monopdlio natural possibilitou a competicdo, que, associada ao fendmeno
da globalizacdo e a ideologia neoliberal dos anos 1980, provocou um processo de
liberalizacdo. Por consequéncia, as antigas politicas pablicas para o setor de comunicacéo,
que predominavam na maioria dos paises, e que eram fundamentalmente nacionalistas e
protecionistas, passaram a se basear no liberalismo e na regulacdo econémica.

O fendbmeno da convergéncia ao mesmo tempo em que aparenta ser um
catalisador desse processo de liberalizacdo, conseqiientemente de mudanca na regulagao
setorial, pode ser considerado também resultado desse processo. Ou seja, a convergéncia
aparenta ser a0 mesmo tempo um input (entrada) das transformacdes na regulacao setorial,
como um também um output (saida, resultado) delas. Trata-se de um processo de
retroalimentacdo, no qual a convergéncia sO continua seu processo de evolucdo e
consolidacdo, na medida em que ela reconfigura a regulacdo setorial. A nova configuracéo
da regulacdo setorial, por sua vez, abre espago para a continuidade do processo de evolugédo
tecnoldgica, cuja consequiéncia principal é o avanco da hibridacdo dos diversos setores de
comunicacao.

Segundo Simpson, o processo de liberalizacdo dos anos 1980 e 1990 foi
marcado por uma retdrica, pautada pelo ideario neoliberal, de “desregulacao” do setor de
comunicagdo. O ideéario politico neoliberal prega uma menor intervengdo do Estado no
mercado, portanto, a ‘“desregulacdo” seria basicamente retirar a regulacdo existente e
substitui-la pelos mecanismos disciplinadores e auto-reguladores do mercado. No entanto,
para Simpson, a “deseregulacao” nao esta ocorrendo de fato, pois o processo em andamento
no contexto da convergéncia seria, na verdade, uma “re-regulacdo liberalizante”,
caracterizada por novos tipos de mecanismos intervencionistas adotados por um modelo de
“Estado regulador”. Tal idéia vai ao encontro das de Bar (2000), cujo trabalho supde que a
criacdo de novos servicos e novos mercados inerentes ao fendbmeno da convergéncia exige
0 estabelecimento de mais regras, portanto, hd na verdade um processo de redefinicdo da

regulacéo.
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Esse processo de “re-regulacdo” aparenta ser o resultado das mudangas no
setor, as quais sdo outputs de um jogo complexo envolvendo atores de todos os tipos,
empresas, governos € usudrios. Para Bar (2000), as “batalhas politicas” em torno da
convergéncia provocam um processo de revisdo das normas e instituices regulatorias.
Trata-se de um jogo politico cuja influencia dos aspectos econdmicos, sociais e
tecnoldgicos se misturam de tal forma que fica dificil mensurar a relevancia de cada ator
para o resultado final, ou seja, para a configuragdo de um “modelo convergente”. Além
disso, tal jogo, ndo foi jogado no espaco tradicional do “territério nacional”, mas no campo
internacional. Desta forma, vem se desenhando uma politica onde o “Estado regulador”
seria visto mais como um fomentador da competicdo e garantidor do livre mercado, do que
como um prestador de servigcos publicos, isso tudo sem deixar de mirar objetivos sociais
como a universalizagdo dos servigos ou protecdo da privacidade do individuo. Um modelo
regulatério capaz de lidar com o fenbmeno da convergéncia seria resultado desse jogo
politico.

As politicas de comunicacdo refletem o0s objetivos politicos de cada ator
envolvido com o setor, dado o contexto do sistema de midia e o estagio do
desenvolvimento tecnoldgico de determinada época. De acordo com Bar (2000), tais
politicas englobam normas, regulamentos, a “légica” de intervengdo governamental e
autoridades reguladoras. Segundo ele, essas politicas possuem trés caracteristicas
fundamentais: 1) elas adquirem certa inércia, pois geram grandes beneficios para os atores
em geral; 2) elas tendem a ser formuladas em relacdo a uma determinada conjuntura
tecnoldgica; 3) elas sdo altamente dependentes do contexto politico exdgeno ao setor de
comunicagoes.

As politicas de comunicacdo sempre trataram isoladamente os setores de
telecomunicacdes e o de broadcasting, porque o contexto tecnoldgico, social e econémico
as configuraram desta forma. No entanto, para Bar, esse quadro tem mudado, e a tendéncia
seria 0 tratamento conjunto de todas as comunicacdes eletronicas. 1sso porque, como ja foi
visto aqui, as trés caracteristicas que fundamentam as politicas de comunicacdo em cada
época estdo sendo modificadas. Primeiro, a inércia que impedia o surgimento de um
“modelo regulatorio convergente” devido aos beneficios gerados pelo “modelo de

isolamento” foi quebrada, como foi apontado por Garcia-Murillo, Simpson e Geradin
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(2005). Segundo, a conjuntura tecnoldégica mudou drasticamente devido a digitalizacdo e o
aprofundamento da hibridacdo dos meios, como ja foi demonstrado por diversos autores,
Castells (2003), Fidler (1997), Hanrahan (2007), Longstaff (2001). E por ultimo, a
ideologia liberalizante que dominou o cenario politico nos ultimos 20 anos. A idéia de re-
regulacdo ndo aparenta estar enfraquecida, mesmo que aja uma maior propensao a intervir
na economia do setor. Segundo Simpson (2005), o ideario do “Estado Regulador”
modificou a forma de intervencédo estatal, portanto ele ainda pautara o0 modelo regulatorio
capaz de lidar como o fendmeno da convergéncia.

Como foi visto, existem varios fatores que indicam a incapacidade de se
sustentar um modelo regulatério que trate isoladamente dos diversos meios de
comunicacdo. O fendmeno da convergéncia, considerando seus aspectos sociais,
tecnoldgicos e estruturais, parece impor uma necessidade de reformulacdo das politicas de
comunicagdo. Tal mudanga ndo implicaria uma total descontinuidade das politicas de
comunicacao do passado, mas uma reconfiguragdo de suas normas e institui¢des de forma a
abrigar objetivos como 0 acesso universal as plataformas de comunicacgdo e protecdo aos
interesses individuais e coletivos. Tal reconfiguracdo possivelmente seguiria o ideario de
“Estado regulador”, no entanto ela tende, cada vez mais, a regular de forma conjunta todas
as comunicacdes eletrdnicas, ou seja, sob um marco regulatério e uma autoridade

reguladora unificado.

2.2 Pressupostos tedricos para o Modelo Regulatério em tempos de

convergéncia

Os modelos regulatdrios para as comunicac¢des foram desenhados originalmente
para controlar os monopolios privados, tal desenho tinha como justificativa fundamental a
teoria do monopdlio natural. Segundo Laffont (2001), Geradin (2005) e Simpson (2005), o
setor de telecomunicagdes foi organizado em diversos paises com o objetivo de controlar
uma empresa dominante ou monopolista. A regulacdo econdmica pregaria, portanto, a
eficiéncia econdmica, a qual ocorreria de trés formas diferentes: produtiva, distributiva e

alocativa.
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A eficiéncia produtiva esta relacionada ao uso eficiente da rede instalada, ou
seja, atingir o maximo rendimento ao minimo custo. Ja a eficiéncia distributiva diz respeito
a concorréncia, logo, refere-se a distribuicdo de rendimentos dos monopolios e dos agentes
individuais por meio da competicdo entre eles. Por fim, a teoria econdmica parte da
prerrogativa que apenas em um mercado de concorréncia perfeita seria possivel alcancar a
eficiéncia alocativa (preco igual a custo marginal). Assim, as autoridades reguladoras por
meio de instrumentos regulatorios devem perseguir esse equilibrio alocativo e aproxima-lo
0 maximo possivel da situacdo de concorréncia perfeita.

Segundo Ponde, Possas e Fagundes (1997), o objetivo central da regulacéo de
atividades econdmicas seria aumentar o nivel de eficiéncia econdmica dos mercados
correspondentes. O aumento da eficiéncia pode ser atingido pela concorréncia, no entanto,
ela nem sempre é mais eficiente em alocar os recursos econémicos. Para 0s autores, 0
monopodlio natural € um exemplo de que a concorréncia nem sempre é bem vinda, pois esta
possui uma eficiéncia relacionada com as economias de escala. Desta forma, qualquer
tentativa de ampliar o nimero de prestadores de servi¢cos em monopdlios naturais, poderia
significar uma utilizagdo subdtima da rede de telecomunicagdes. Portanto, estaria-se
abrindo médo de uma estrutura de mercado mais competitiva, em troca de uma eficiéncia
econdmica que Se expressaria teoricamente em precos mais baixos. De acordo com 0s
autores, a regulacao econdmica estaria ligada aos trade offs entre concorréncia e eficiéncia.

Além do equilibrio entre concorréncia e eficiéncia existiria outro trade-off:
entre os interesses do consumidor e os interesses dos investidores. O modelo regulatério,
que é composto pelas regras definidas pelo marco regulatério e pelas autoridades
reguladoreas, é desenhado de forma a tentar garantir um equilibrio entre esses diversos
interesses. As autoridades reguladoras, segundo Ponde, Possas e Fagundes (1997) e
Geradin (2005), devem procurar um equilibrio entre esses interesses de forma a proteger 0s
usuarios dos abusos de poder econémico e, a0 mesmo tempo, garantir uma estabilidade
para 0s investimentos privados. J& 0 marco regulatério garantiria regras capazes de
assegurar essa estabilidade no mercado, portanto garantiria uma governanca do setor que
considerasse 0s interesses empresariais e o interesse politico.

Tanto Geradin como Simpson entendem que o desenvolvimento tecnoldgico

provoca uma erosdo do monopolio natural. Tal fato acaba por retirar o tradicional
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argumento da literatura sobre economia industrial: 0 monopélio natural cria uma estrutura
de mercado capaz de justificar teoricamente a regulacdo estatal. Na opinido de Ponde,
Possas e Fagundes (1997), o monopolio natural era a razdo da intervencao publica, porque
criaria uma expectativa de ganhos de custos associados a instalacdo e operacdo de uma rede
Unica para telecomunicacBes que contrabalanceasse 0s custos e riscos de ineficiéncia
inerentes a sua regulacdo. Para os autores, a regulacdo é defendida como a solucéo para se
evitar trés alternativas consideradas inferiores do ponto de vista do bem-estar social: 1) a
operacdo livre de um Unico operador acabaria por restringir a quantidade ofertada, assim
praticando pregos de monopdlio; 2) a atuacdo de varias empresas privadas com escalas sub-
6timas implicaria precos e custos elevados, devido a situacdo de monopolio natural, apesar
de possibilitar uma reducdo das margens de lucro. 3) a intervencéo estatal direta (o Estado
prestar diretamente os servicos de comunicagdes), a qual estaria sujeita a ineficiéncias
oriundas de uma gestdo que corre o risco de ser muito politizada e ter poucos incentivos ao
aumento da produtividade.

Ponde, Possas e Fagundes (1997) entendem que a regulacdo consiste em manter
a producdo capitalista de forma a preservar 0s incentivos inerentes ao sistema de mercado,
substituindo a busca do lucro por regras administrativas na determinacdo do
comportamento das empresas. Para eles, a atuacdo do regulador torna-se dificil em um
cenario “desordenado”, onde ocorre a transformac¢do de monopdlio natural por meio do
surgimento de novos produtos ou modificacdo de suas caracteristicas ou de sua
funcionalidade. Para eles, ocorre um aumento da pressdao competitiva em conjunto a uma
diluicdo das fronteiras entre mercados e uma maior diversificagdo dos servigos ofertados.
Esse movimento tem como conseqiiéncia a complexificacdo das opgdes de acdo e deciséo
de uma autoridade reguladora.

Essa “desordem’ indicada por Ponde, Possas e Fagundes foi classificada como
“turbuléncia” por Longstaff. Essa turbuléncia traz conseqiiéncias para a regulacdo, pois
dificulta sua acdo sobre o mercado regulado ja que esse ndo se comporta mais como antes.
Por isso o fenbmeno da convergéncia cria um ambiente de transformacdo do setor de
comunicacdes eletronicas de forma a colocar em cheque as premissas teoricas anteriores, as
quais justificavam o desenho do modelo regulatorio cuja base principal era a teoria do

monopolio natural.
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A erosdo do monopolio natural implica discussdes sobre a forma de intervencdo
estatal no setor de telecomunicac¢des. De acordo com Ponde, Possas e Fagundes (1997), a
intervencao regulatdria se justificava por causa das caracteristicas estruturais do setor, as
quais impunham obstaculos significativos a efetivacdo da concorréncia. O enfraguecimento
da situacdo de monopdlio natural tende a aumentar devido ao avanco tecnoldgico que
viabiliza a instalagio de mais de uma rede eficiente. A constru¢cdo de novas redes
possibilita o crescimento do nimero de operadores, abrindo assim, oportunidades para o
aumento da competicéo.

Economides (2004) considera a regulacdo econdmica como o “altimo recurso”
para setores onde estd evidenciado que os resultados provenientes da competicdo ndo
podem ser atingidos somente pela atuacdo das forgas de mercado. Nestes casos, existe a
necessidade de intervencédo para que a eficiéncia econémica atinja aquilo que é socialmente
desejavel. O setor de telecomunicagdes se enquadraria na lista de mercados onde existe a
necessidade de algum tipo de intervencédo para garantir a competicdo. Portanto, a regulacao
econbmica das comunicacgdes seria socialmente desejavel ja que os resultados benéficos da
competicdo ndo poderia ser atingidos somente pela livre atuacdo das forcas de mercados
existentes nesse setor.

O enfraquecimento do argumento tradicional do monopélio natural, o qual
justificava a necessidade de regulacdo no setor de comunicagdes, foi trocado pela
necessidade de intervencdo publica para assegurar a competicdo no mercado de
telecomunicagdes. Segundo Geradin, a viabilidade de se instalar mais de uma rede de
telecomunicacdes possibilitaria a competicdo, no entanto a concorréncia deveria ser
garantida pela atuagdo do Estado. Desta forma, a regulacdo em um ambiente convergente
passar a se preocupar nao apenas em controlar o monopdlio natural, mas em garantir a
concorréncia por meio da intervencdo estatal. A eficiéncia econdmica buscada pela teoria
da regulacdo seria, portanto, alcancada atraveés dos ganhos de produtividade e qualidade
provenientes da competicdo que, de acordo com Geradin, poderia ser implementada pelo
marco regulatério e pelas autoridades reguladoras. Sdo exemplos de instrumentos
garantidores da competicéo:

1) Reestruturacdo do mercado de forma a promover a competicdo. Por

exemplo, eliminacdo de barreiras de entrada como licengas exclusivas ou portadoras
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de direitos especiais. Tais barreiras também podem ser reduzidas por meio da
diminuicdo dos riscos atrelados a praticas anti-competitivas ou a facilitacdo do
acesso as essential facilities’®. As novas entrantes, em um primeiro momento,
devem ter acesso & rede das operadoras histéricas (incumbents™) para que no futuro

possam ter capacidade de construir suas proprias redes.

2) Os competidores devem ter acesso n&o-discriminado a todos recursos

escassos, tais como espectro radioelétrico e numeragao telefénica.

3) Eliminacdo dos subsidios cruzados — em um ambiente competitivo as
incumbents tendem a utilizar de subsidios cruzados de forma a retirar recursos de
segmentos de mercados mais lucrativos para competir de forma desleal com as
novas operadoras em ambientes menos rentaveis, portanto distorcendo a

competicao.

4) Mesmo com uma regulacdo pro-competitiva, alguns segmentos ainda
remanecem dominados por algum operador capaz de exercer poder de mercado
significativo superior a outras empresas. Esse seria 0 caso de segmentos onde ainda
prevalece 0 monopdlio natural, por exemplo, o mercado de telefonia fixa local. A
autoridade reguladora deve evitar abusos de mercado e utilizar, quando for
necessario, instrumentos de controle capazes de elevar o nivel de eficiéncia

econbmica, tais como imposicao de precos e padrdes de qualidade.

Segundo Ponde, Possas e Fagundes (1997) e Geradin (2005), as normas e
instituicbes reguladoras, as quais podem ser utilizadas para promover a competicdo e
exercer controle sobre o comportamento dos operadores, podem ser divididas em dois
grandes grupos: 1) Regras especificas para o setor de comunicacdes; 2) Regras de defesa da

concorréncia. Essas regras sdo utilizadas para facilitar e manter a competicdo no setor de

8 Uma essencial facility é uma infra-estrutura ou instalacdo que n&o pode ser replicada por uma nova
entrante, mas que é essencial para um novo operador que queira entrar para competir com um operador
historico (incumbent). Quando um operador histdrico compete em um mercado onde existe outros
competidores, ele tende a restringir o acesso a sua infra-estrutura essencial, assim adquirindo uma vantagem
em relacdo as outras empresas (GERADIN, 2005: 9).

Y Incumbent é o termo geralmente utilizado para denominar os operadores histéricos de redes de
comunicacBes. Muito frequentemente € empregado para designar as operadoras estatais que foram
privatizadas, e cujas redes construidas ainda sdo dominantes.
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telecomunicacdes, além de prevenir o abuso de poder de mercado por parte de algum
operador dominante. Tais regras possuem caracteristicas e organizacdo legal distintas,
variando de pais para pais.

A convergéncia pode implicar uma reorganizacdo ou reformulacdo das regras
setoriais e de defesa da concorréncia, consequentemente uma reestruturagdo do modelo
regulatério de um pais. Esse fendbmeno, como foi visto, causaria uma turbuléncia criando
assim uma necessidade de uma resposta politica a nova configuracdo setoria. Segundo
Foster (2006), os formuladores, ou legisladores, de politicas publicas devem decidir em
continuar a regular da maneira tradicional - quer dizer, mantendo a separacdo entre marcos
regulatérios e licencas diferenciadas para cada servigo de forma a contabilizar as restri¢cGes
que estas impdem a convergéncia tecnologica - ou reformular suas estruturas legislativas de
modo a lidar com o novo fendbmeno. Em seu trabalho, Foster identifica algumas tendéncias
apontadas por diversos especialistas que provavelmente estariam presentes em uma nova

abordagem regulatoria para o setor:

1) Mudanca na natureza da regulacdo econ6mica - tradicionalmente a
regulacdo econdmica no setor de comunicacdes, de acordo com Foster, focou-se na
atenuagdo dos monopdlios, ou, quando isto ndo fosse possivel, na “tentativa de
replicar os efeitos da competicdo através de pressdes sobre precos e custos”
(FOSTER, 2006: 30)%. Ele afirma que, na maioria dos paises, a regulacdo ex ante?
é aplicada em uma operadora de rede que exerce uma dominancia em determinado

servico. Sob a luz da convergéncia, tal aplicacdo perde sua efetividade, ja que as

0 Tradugéo propria .

?! Regulacdo ex ante é uma intervencéo antecipada no mercado, ela é usada para prevenir agdes indesejaveis
socialmente, ou direcionar o mercado para 0s objetivos socialmente desejaveis. A regulacdo ex ante estd
geralmente preocupada com a estrutura de mercado, ou seja, com o nimero de firmas existentes, com o nivel
de concentracdo, com as condi¢des de entrada e o nivel de diversidade de produtos. Existe também a
regulacdo ex post voltada para o comportamento anti-competitivo e o abuso de mercado. A regulacdo ex post
objetiva corrigir condutas prejudiciais a concorréncia, de forma a punir determinados comportamentos por
meio de multas ou outras obrigacdes como separacdo de empresas e acesso a infra-estruturas essenciais. De
acordo com Streel (2003), a aquisicao e fusdo de empresas que oferegam riscos de prejuizo a concorréncia ou
de abuso de poder de mercado sdo usualmente controladas pelas politicas de defesa da concorréncia. Isso
ocorre geralmente de maneira preventiva (ex ante) quando as firmas juntam-se ou se fundem de forma a
aumentar a concentracdo de mercado, ou de maneira repressiva (ex post) quando um abuso anti-competitivo é
cometido. Né&o obstante, o controle antitruste pode ser ineficiente em certas estruturas de mercado ou para
certos tipos de poder de mercado. Conseqlientemente, um controle ex ante pode vir a ser necessario, tal
controle na maioria das vezes é exercido pela autoridade reguladora setorial, a qual se preocupa com o
direcionamento prévio do funcionamento do mercado regulado.
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fronteiras que dividem servicos e mercados tendem a se confundir, devido ao
aparecimento de novas formas de prestacdo de servicos convencionais. Por
exemplo, a telefonia movel adquiriu nos ultimos anos caracteristicas de
interatividade tipicas do setor de difusdo de radio e televisdo. Portanto, o problema
ndo € mais regular uma empresa monopolista, mas regular os mercados onde nao
existe competicdo, sendo estes dominados pela operadora historica ou por outra
prestadora de servigco. Quer dizer: passaria-se a regular os mercados propriamente
ditos, ou seja, que ndo sdo determinados por tecnologias especificas ou, mesmo,
baseados nas antigas definicbes de mercados que ndo consideravam a interposi¢éo

de servicos convergentes.

Foster afirma que isso provavelmente afeta as conhecidas defini¢cbes de
mercado que balizavam a regulacdo ex ante até o fortalecimento do fenbmeno da
convergéncia. Segundo ele, novos mercados irdo aparecer ou antigos mercados irdo
se unificar. Nesse sentido, constata-se o surgimento de mercados ditos multi-play,
ou seja, a oferta ao consumidor de variados servicos em um pacote Unico que
poderia conter telefonia de voz, fixa ou mével, banda larga e transmissdo de video.
Portanto, o autor afirma que “a convergéncia ira inevitavelmente impor novas
definicBes de mercado, assim as atuais analises terdo que ser revistas” (FOSTER,
2006: 30)%.

2) Abordagem dinamica - Foster afirma que muitos reguladores no
mundo estdo apostando mais em uma dindmica regulatdria cujos beneficios
decorreriam cada vez mais do processo competitivo. Conforme o autor, a regulacéo,
progressivamente, concentra-se mais na competicdo e menos na tentativa de criar o
resultado hipotético (ou artificial) que imitaria a competicdo perfeita, quer dizer

menos regulagédo técnico-econémica.

Essa tendéncia significa que uma abordagem diferente da regulagdo
demonstraria mais consideragdo com 0s riscos inerentes as decisdes regulatorias, ou

seja, preocupar-se-ia mais com 0s riscos que a intervencdo regulatéria representa

%2 Tradug&o propria .
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como desincentivo a inovagdo ou como distor¢cdo no funcionamento do mercado.
Foster diz que menos regulacdo é uma opcdo que deve ser considerada,
especialmente em periodos de rapido desenvolvimento tecnologico. Afirma também
que se deve confiar as forcas de mercado a escolha da tecnologia que melhor
satisfaca as necessidades dos consumidores, e que o regulador deve intervir o

menos possivel nesta escolha.

2.3 O Estudo do Modelo Regulatério Convergente

As transformacdes tecnoldgica, social e politica no setor de comunicacgdes das
Gltimas trés décadas do século XX provocaram uma mudanca no modelo regulatério
baseado no monopolio natural. Tal mudanca estimulou mais do que ajustes pontuais nas
regras anteriores, pautou-se pela reorganizacdo dessas dentro dos regimes legais que
governam o setor de forma a indicar uma mudanca de paradigma.

A abordagem regulatéria, na maioria dos paises, caracterizou-se historicamente
pela existéncia de diferentes regras desenhadas especificamente para cada setor das
comunicagdes, uma divisdo evidente entre os servicos de telecomunicagdes (voz e dados) e
os de transmissdo de radio e televisdo. Além disso, essa abordagem pregava que cada
plataforma tecnoldgica fosse regulada separadamente, como também o0s servicos
transmitidos por meio delas. Assim, por exemplo, existia uma regulacdo especifica para
telefonia fixa, uma para celular, uma para transmissdo de dados, uma para TV por
assinatura e assim por diante. No entanto, essa formula tradicional de regulagdo enfrenta
dificuldades para lidar com um ambiente cada vez mais convergente.

O fendmeno da convergéncia estd relacionado com as transformacoes
tecnoldgicas, sociais e politicas nas Gltimas décadas. Tais transformacdes tém implicacdes
na configuracdo no setor de comunicag@es eletronicas cujo impacto na regulacdo setorial
exige uma resposta politica, ou seja, a constituicdo consensual de um novo tipo de modelo
constituido de novas regras e um rearranjo institucional para governa-las. Diferentes paises
encontraram diferentes respostas para tal situacdo. A intensdo deste trabalho foi analisar e
comparar duas respostas: a dos EUA e a do Reino Unido, as quais foram objetos de estudo

dessa pesquisa.
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Verificou-se que a resposta encontrada pelo Reino Unido de implantar um novo
modelo regulatério, a primeira vista, pode ser considerada como a expressdo concreta de
uma regulagdo convergente. No entanto, ainda restam duvidas se este ndo é o Unico
referencial de modelo convergente, pois alguns pesquisadores e especialistas consideram
que o modelo estadunidense também pode ser classificado como tal (UIT, 2007).
Identificou-se, entdo, a necessidade de se esclarecer o que ¢ um “modelo convergente”, ou
seja, um modelo constituido por regras e intistuicbes desenhadas para lidar com o
fendmeno da convergéncia.

Assim, realizou-se um trabalho que delimitasse as diferencas e as semelhancas
entre o modelo britnico e o estadunidense, isso com o intuito de saber se eles realmente
pertencem ao mesmo paradigma regulatério. O problema é que ndo havia trabalho
definindo cientificamente quais seriam os paradmetros minimos para classificar um modelo
como convergente e nem como esse modelo se difere de seus antecessores. Desta forma,
essa dificuldade conceitual impedia verificar se a respostas politicas encontradas pelos dois
paises representa algo de novo, ou seja, outro paradigma da regulacao setorial.

Portanto, foi necessario investigar se as regras constantes nos marcos
regulatorios e o desenho instituicional das autoridades reguladoras que compdem o modelo
britanico se diferenciam suficientemente das contidas no estadunidense. A intencdo era
saber se 0 modelo britanico ndo seria apenas uma derivacdo do que ja existe nos EUA, ou
se ele representa algo novo em termos regulatérios frente ao fenbmeno da convergéncia. A
pesquisa deste trabalho se propds, entdo, a responder o seguinte problema de pesquisa:
Quais sdo os pardmetros normativos e institucionais que caracterizam um modelo
regulatério convergente, a partir de uma analise dos modelos do Reino Unido e dos EUA
que possam oferecer parametros de referéncia que permitiriam construir uma definicao de
“modelo regulatorio convergente para as comunicagdes eletronicas” capaz de revelar o
impacto da convergéncia na regulacao setorial.

O objeto de pesquisa desse trabalho sdo as respostas politicas encontradas pelo
EUA e pelo Reino Unido para lidar com a convergéncia. Tais respostas resultaram em uma
nova politica pablica para as comunicacdes eletronicas, cuja materialidade esta expressa em

uma nova organizacdo de regras que governam esse setor. Esse objeto delimita-se pelas
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implicacGes do fenbmeno da convergéncia nas normas e instituicdes reguladoras expressas
no marcos regulatdrios desses paises.

Jad 0 objetivo dessa pesquisa foi analisar os pardmetros normativos e
institucionais que caracterizam um modelo regulatério convergente, a partir de uma analise
comparativa dos modelos do Reino Unido e dos EUA. Para alcancar esse objetivo se
mapeou as principais caracteristicas normativas e institucionais dos modelos regulatorios
britdnico e estadunidense, de forma a delimitar suas caracteristicas normativas e
institucionais. Realizou-se um estudo comparado visando apontar tanto suas similaridades
quanto suas diferencas, por meio da identificacdo das regras que governam cada modelo.
Comparou-se as diversas categorias de regras setoriais e de defesa da concorréncia
aplicadas aos paises escolhidos de maneira a construir uma abordagem analitica baseada em
consideragOes tedricas sobre a convergéncia e sobre a regulacdo econdmica. Além disso,
foram tracados parametros comuns que caracterizassem o modelo regulatorio desenhado
para responder os desafios das transformacgdes setoriais cujas raizes estariam relacionadas
ao fendbmeno da convergéncia.

Quanto a esses parametros comuns, a pesquisa foi realizada utilizando-se de
categorias de andlise divididas em dois grupos principais: 1) regras setoriais especificas e;
2) regras de defesa da concorréncia. As categorias permitiram analisar as caracteristicas
fundamentais de cada modelo, considerando os contextos politicos dos EUA e do Reino
Unido. A proposta ndo foi descrever exaustivamente todas as regras especificas para o setor
de comunicacbes e de defesa da concorréncia existentes nesses paises, mas realizar uma
analise detalhada em algumas regras chaves (ex: Regras de acesso a redes, regime de
licenciamento, estruturacdo das agéncias reguladoras, regras sobre contetdo audiovisual,
etc), cuja organizacdo legal permitiu descrever a esséncia desses dois modelos, inclusive
identificar a abordagem regulatéria por tras de cada um. A identificacdo dessas regras, em
conjunto com a analise historica compreesiva, possibilitou examinar uma suposta
racionalidade politica e econdmica inerentes a modelos regulatdrios, assim permitindo sua
comparagdo diante um perspectiva focada na convergéncia. Discutiu-se como o fendmeno
da convergéncia estaria sendo tratado por esses modelos regulatérios, avaliando a

configuracdo dessas regras na estrutura de cada marco regulatorio.
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2.4 Abordagem Metodologica

A pesquisa foi realizada utilizando-se da classificacdo de regras da regulagdo
expostas por Ponde, Possas e Fagundes (1997) e Geradin (2005). Segundo esses autores
normas e instituicbes reguladoras, as quais podem ser utilizadas para promover a
competicdo e exercer controle sobre o comportamento dos operadores, podem ser divididas
em dois grandes grupos: 1) Regras especificas para o setor de comunicagdes eletronicas 2)
Regras de defesa da concorréncia. Essas regras sdo utilizadas para facilitar e manter a
competicdo no setor de telecomunicacdes, além de prevenir o abuso de poder de mercado
por parte de algum operador dominante, ou controlar uma firma monopdlista. Tais regras
possuem caracteristicas distintas, variando de pais para pais.

A ideia foi elaborar uma descri¢do dessas duas principais categorias de maneira
a analisar as caracteristicas fundamentais dos modelos regulatorios escolhidos,
considerando os contextos dos EUA e do Reino Unido. A proposta ndo foi descrever
exaustivamente todas as regras especificas de comunicacdes e de defesa da concorréncia
existentes nesses paises, mas realizar uma analise detalhada em algumas regras chaves as
quais permitiriam descrever a esséncia desses dois modelos regulatorios. A identificacdo
dessas regras permitiu desenhar um quadro analitico para modelos regulatorios,
possibilitando assim, sua comparacdo diante de uma perspectiva focada no fenémeno da
convergéncia. O objetivo foi discutir como o fenémeno da convergéncia estaria sendo
tratado por esses modelos regulatorios, avaliando a configuracdo dessas regras chaves
como, por exemplo, o sistema de licenciamento, de tratamento do espectro radioelétrico, de
recursos escassos e outros.

Além das caracteristicas e regras norteadoras a regulacdo de telecomunicacdes,
foram analisadas as regras que dizem respeito a difusdo de radio e televisdo, e a regulacao
de contelido audiovisual presentes nesses dois modelos. Deste modo, foi composto uma
visdo geral do que seria um modelo regulatorio para todo o setor de comunicagdes
eletronicas. Essas regras voltadas para o sistema de midia foram tratadas em subunidades
distintas devido sua natureza especifica, integrando a unidade de analise composta pelas

regras setoriais.
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a) Regras Especificas para setor de comunicag6es

Segundo Geradin (2005), a maioria dos paises adotam leis e regulamentos
visando o controle do poder de mercado no setor de comunicagdes. Em sua opinido, essas
regras sao relativamente precisas e pouco discricionarias. Trata-se de regras desenhadas
geralmente para promover e manter a competicdo no mercado de telecomunicacdes, seus
objetivos sdo:

1) Identificar os segmentos do mercado de telecomunicacbes onde a

entrada de novos operadores é permitida;
2) Estabelecer regras de entrada para os novos operadores de servico;

3) Estabelecer condicionamentos técnicos, processuais e tarifarios
relativos a interconexdo de redes, no sentido de garantir a todos os

competidores acessos as infra-estruturas essenciais (essential facilities).

4) Estabelecer algum tipo de separacdo entre as empresas controladoras
do acesso a uma essential facility e as empresas que atuam em mercados
competitivos, as quais querem esse acesso. O objetivo é eliminar
incentivos aqueles que controlam o acesso de forma a ndo discriminar

outros operadores.

5) Estabelecer regras referentes ao uso de recursos escassos, COmo a
alocacdo de frequiéncias do espectro radioelétrico e procedimentos quanto

a numeragao;

6) Impedir a transferéncia de recursos publicos ou outras vantagens a
determinadas empresas que distorcerdo a igualdade de competicdo no

mercado de telecomunicacdes;

Além de regras voltadas para o controle do poder de mercado e para a
manutencao da competicédo, existem ainda, segundo Dromi (2008), Geradin (2005) e Intven
(2000), regras que visam assegurar 0 cumprimento das obrigacdes de servigo universal.

Tais obrigacdes objetivam oferecer servigos de comunicacBes essenciais a populacdo, de
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forma a garantir a minima cobertura geografica em conjunto com a oferta de precos
acessiveis a toda a populacdo. Incluem-se também obrigagdes quanto o acesso a nimeros
de emergéncia e outros servicos de utilidade pablica.

Deve-se também destacar que existem regras especificas para a regulacdo de
contetdo, que tradicionalmente ndo estd ligada a regulacdo setorial de telecomunicacdes,
mas vinculada pericialmente a difusdo aberta de sinais de rédio e televisdo (broadcasting).
A regulacdo de contetdo, no contexto do presente estudo, refere-se ao controle ou ndo do
material audiovisual transmitido por um servico de infra-estrutura de comunicacoes,
portanto relacionada a regulacdo da transmissdo de audio e video, na modalidade
broadcasting.

Segundo Hooper (2005), a regulagdo de conteudo ¢é mais “sensivel” e
“complexa” do que a regulacdo de telecomunicacdes. A regulacdo de contetido, ndo
envolve simplesmente a regulagcdo de mercado ou a universalizacdo de servigos publicos,
COmMOo 0 acesso a servicos essenciais de telefonia. A regulacdo de contetdo, que estaria
voltada para o sistema de midia, envolve mais fatores de interesse do cidaddo e da
sociedade como um todo, sendo muito mais subjetiva e especializada do que as regras
dirigidas para as infra-estruturas de rede.

De acordo com Walden (2007), regular contetdo ndo se confunde com regular
infra-estrutura, pois ela ndo esta ligada a teoria do monopdlio natural, mas aos interesses
atrelados a distribuicdo da informacdo na sociedade. Na visdo de Hooper (2005), a
regulacdo de conteudo preocupa-se em proteger os interesses da sociedade como um todo.
Ela busca promover a pluralidade da informagdo e garantir 0 acesso abrangente aos
contetdos através de maltiplas plataformas, o que é essencial para a formacdo da identidade
cultural de determidado povo ou nacdo. As preocupacdes da regulacdo de contetdo véao
desde de temas como a veracidade e padrGes de decéncia a protecdo das criancas ou
pluralidade de opiniGes em programas jornalisticos.

Existem também as regras que regulam a propriedade dos meios de
comunicacdo, as quais envolvem disposicdes sobre propriedade cruzada e sobre
investimentos, inclusive estrangeiros. De acordo com Stirling (2004), quando o controle de
uma difusora de radio ou televisdo muda de proprietario, por meio da compra da licenga por

outra companhia, existe uma necessidade de se avaliar a possibilidade da nova entidade
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poder deter tal licenca sem prejuticar os interesses publicos. O poder estatal, portanto, tem
responsabilidade de determinar novas condi¢des ou obrigacfes a serem introduzidas ao
novo controlador, ou mesmo impedir que este detenha outro meio de comunicacéo.

A regulacdo de propriedade dos meios de comunicacdo desvia um pouco desta
abordagem puramente concorrencial devido a existéncia de aspectos peculiares ao setor de
midia os quais devem ser tratados de forma especial. Desse modo, algumas regras em
relacdo a concorréncia para o setor de midia encontram-se mais fortemente vinculadas a
regulacdo setorial do que as regras especificas sobre defesa da concorréncia. Entretanto, as
autoridades de defesa da concorréncia podem deter poder regulatdrio sobre a propriedade

de midia.

b) Regras de Defesa da Concorréncia

A politica de defesa da concorréncia é concretizada em agbes e normas
regulatérias que visam a preservacdo de ambientes competitivos, de forma a desencorajar
condutas anticompetitivas e controlar o poder de mercado de certas empresas (PONDE,
POSSAS E FAGUNDES 1997). O objetivo da defesa da concorréncia seria preservar o
funcionamento eficiente dos mercados em geral.

Varios paises adotam regras de defesa da concorréncia aplicaveis de forma
generalizada a diversos segmentos da economia, incluindo o setor de comunicacGes
eletronicas. Na opinido de Geradin (2005), esse tipo de regra tende a proibir uma série de
categorias de comportamentos e oferecem um alto grau de discricionariedade as
autoridades de defesa da concorréncia. No entanto, essas regras estariam focadas em um
objetivo especifico: garantir a eficiéncia econdbmica e maximizar o ganho do consumidor
por meio da promogéo da concorréncia.

Geradin (2005) identifica trés grandes tipos de regras de defesa da
concorréncia:

1) Regras que previnem acordos entre operadores cujos efeitos sdo
anticompetitivos, como por exemplo: precos acordados, controle da produc¢édo ou de

investimentos. Deve-se atentar que tais regras reconhecem acordos benéficos como
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0s que visam desenvolvimento de novos produtos ou geram eficiéncias econdémicas

na prestacdo dos servicos.

2) Regras que visem lidar com o poder de mercado significativo de
alguns operadores. Os objetivos de tais regras sdo prevenir o abuso de poder de
mercado da operadora dominante que possa prejudicar o consumidor. Tais abusos
podem ser: controle da producéo, pratica de precos de monopolio ou controle das

vendas.

3) Regras que proibem a fusdo de empresas cujos efeitos podem

prejudicar a competicao.

As regras de defesa da concorréncia objetivam atuar sobre as condi¢cdes de
operacdo dos mercados. De acordo com Possas e Fagundes (1997), sua atuagdo ocorre de
duas formas: 1) por meio da influéncia direta sobre as condutas dos agentes; 2) por meio de
acoes que afetem os parametros estruturais os quais condicionam as condutas dos agentes.
Influenciar a conduta dos atores consistira, segundo os autores, em desestimular e coibir
comportamentos ou agfes anticompetitivas de empresas que possuem poder de mercado.
Tais empresas seriam capazes de criar situacGes nas quais a concorréncia poderia ser
inibida, o que, por sua vez, prejudicaria direta ou indiretamente os consumidores. Assim
sendo, as regras de defesa da concorréncia objetivam evitar, por meio da ameaca de

punicdo, condutas empresariais que possam limitar a competicao de alguma forma.

¢) InstituicBes reguladoras e drgéos de defesa da concorréncia

As regras especificas para o setor de comunicacfes e as regras de defesa da
concorréncia necessitam de instituicdes para que possam ser interpretadas e aplicadas.
Segundo Geradin (2005), varios paises adotam instituicdes especializadas nessas funcdes
que podem ser divididas em dois grupos: autoridades reguladoras setoriais e autoridades de
defesa da concorréncia, esta de carater geral, ou seja, Unica para todos os setores da

economia.
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O desenho e a forma de atuacdo dessas autoridades variam de pais a pais,
portanto deve-se atentar para as fungGes que cada instituicdo assume, ndo apenas em
relacdo a sua denominacdo oficial (GERADIN, 2005). Por exemplo, uma autoridade
reguladora especifica para o setor elétrico pode assumir algumas func¢des relativas ao
controle de poder de mercado ou quanto a autorizacdo de fusbes entre empresas, desta
forma, ela estaria exercendo atividades de um 6rgdo de defesa da concorréncia apesar de
ndo ser oficialmente denominada como tal.

De acordo com Economides (2004), Possas e Fagundes (1997) os 6rgdos de
defesa da concorréncia sdo instituidos para promover a competicdo e o controle do abuso
do poder de mercado em qualquer setor da economia. A missdo desses Orgdos seria a
implementacédo das regras de defesa da concorréncia, apesar de poderem, em alguns casos,
impor certas regras setoriais, como pode ocorrer em determinadas imposi¢Ges as empresas
de servicos de comunicagOes eletrénicas. As principais responsabilidades dos orgaos de

defesa da concorréncia podem ser listadas da seguinte forma:

1) Rever ou iniciar investigacdes sobre potenciais condutas ou transagdes anti-

competitivas;
2) Processar condutas ou transacOes anti-competitivas;
3) Decidir sobre fusdes e aquisi¢des entre operadoras;

4) Em certos casos julgar e impor sangdes para as partes condenadas por ag6es anti-

competitivas, ou estabelecer restricdes a processos de fuséo e aquisicao;

Os orgaos de defesa da concorréncia tendem a atuar de forma a analisar “caso-
a-caso”, em vez de regular as empresas de forma geral e permanente. Uma forma de
atuacdo diferente das autoridades reguladoras setoriais, que tendem a ter regras mais
permanentes como as de acesso as infra-estruturas essenciais ou 0 monitoramento de
precos. As agéncias reguladoras de comunicagdes, como outras autoridade setoriais, tém
como funcdo implementar as regras setoriais especificas para esse determinado mercado.
Suas responsabilidades principais sdo:

a) Selecionar novas operadoras para entrar no mercado;
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b) Organizar e garantir licengas de operagao;
C) Regular precos e tarifas;
d) Estabelecer padrdes técnicos e de qualidade;

e) Estabelecer e administrar regras de uso de recursos €scassos COmMO

numeracao e espectro radioelétrico;

f) Estabelecer um regime de interconexao;

9) Resolver disputas entre operadores ou entre operadores e usuarios;
h) Estabelecer um regime de servicos universal,

i) Monitorar as atividades dos operadores no sentido de verificar o

cumprimento das regras estabelecidas;

), Em certos casos, impor san¢des as operadoras;
K) Em certos casos, anuir sobre fusdes e aquisi¢des entre operadoras;
) Prover auxilio aos governos sobre assuntos e politicas do setor;

m) Em certos casos, implementar regras de defesa da concorréncia.

As autoridades reguladoras de telecomunicacdes podem ter competéncias
apenas em relagdo ao setor de telecomunicac¢des, no entanto, existem agéncias cujas
responsabilidades se estendem a outros setores. Segundo Geradin (2005), existem as
chamadas “utilities regulatory agencies” as quais possuem competéncias sobre toda a
indistria de comunicacdo (telecomunicacBes, radiodifusdo, servico postal) ou, ainda,
estendem suas atribuicBes a outros setores marcados por monopolios naturais (saneamento
e energia elétrica).

O marco regulatorio das comunicacdes eletrénicas é formado tanto pelas regras
setoriais como pelas regras de defesa da concorréncia. A aplicacdo de tais regras

dependente da atuacdo cada vez mais sinérgica entre as autoridades reguladoras setoriais e
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os 6rgdos de defesa da concorréncia. Como ja foi visto nesse trabalho, as instituices
econémicas tendem a se adaptar ao fenébmeno da convergéncia de forma a diluir as
tradicionais fronteiras setoriais. O desenvolvimento tecnoldgico traz a possibilidade de
competicdo em setor marcado pelo monopolio natural, tal mudanca aprofunda cada vez
mais a regulacdo da competicdo e ndo o simples controle do monopdlio. Esse fato aproxima
as atribuicdes das agéncias reguladoras e dos érgaos de defesa da concorréncia.

O estudo de modelo regulatorio adaptado para o fendmeno da convergéncia
deve considerar essa aproximacdo de atribuicdes em relacdo a concorréncia, além de,
evidentemente, analisar a tendéncia de unificacdo das autoridades reguladoras setoriais. Um
“modelo regulatorio convergente” aparenta estar sustentado por marcos legais que
aproximem a regulacdo setorial das politicas de defesa da concorréncia, cuja aplicabilidade
depende de uma agéncia setorial unificada que trabalhe em sinergia com a autoridade anti-
truste. A intencéo desse trabalho é analisar esse conjunto de regras e instituices a luz das

transformacdes trazidas pelo fendmeno da convergéncia.

A seguir segue o quadro das unidades de analise e suas subunidades:

Tabela 1 — Unidades de Analise

Anélise do Modelo Regulatorio

Unidades de Andlise Subunidades de Anélise

Regras sobre Poder Significativo de Mercado (PMS)
Regras sobre Fusdes e Aquisicoes

Regras de Defesa da Concorréncia . .
Regras sobre Comportamentos Anticompetitivos

Estrutura e Competéncias do Orgdo de Defesa da Concorréncia

Regras de Acesso a Redes (infra-estruturas essenciais)
Regime de Licenciamento

Gerenciamento do Espectro Radioelétrico

Regras Setoriais Regulacdo de Contetido

Regras de Propriedade de Meios de Comunicacéo
Regras sobre Servigos Universais
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2.4.2 A selecdo dos casos estudados

A selecdo dos casos estudados obedeceu a trés critérios principiais: o grau de
relevancia de seus modelos como referéncia internacional, o grau de semelhanca dos
sistemas juridicos e de desenvolvimento econdmico-social.

Em primeiro lugar, os EUA e 0 Reino Unido sdo referéncias importantes para a
regulacdo setorial de comunicagBes. Sdo paises considerados paradigmas histéricos da
regulacdo de comunicacdes. Os EUA considerados como berco da regulacdo de
comunicacgdes, que nasceu na década de 1930, e o Reino Unido como representante
emblematico do periodo de liberalizagdo e privatizacdo das telecomunicagfes no resto do
mundo ocorrido a partir da década de 1980. Os dois modelos sdo referenciais, tendo sido
estudados ou citados por diversos autores, como Shin (2006), Simpson (2005), Garcia-
Murillo (2005), Geradin (2005), UIT (2007), Doyle (2005), Drake (2000), Laffont e Tirole
(2001), Longstaff (2001), etc.

Segundo, o grau de semelhanca politico-social desses paises apresentam pontos
de convergéncias significativos. Tratam-se de dois paises capitalistas ocidentais com
afinidades culturais, historicas e linguistica. Além de possuirem um elevado grau de
desenvolvimento econémico e social. Claro que também deve-se considerar que ha grandes
diferencas entre esses paises, no entanto, suas afinidades sdo maiores que suas diferencas.

Os sistemas juridicos dos EUA e do Reino Unido também sdo semelhantes. A
comparacdo entre modelos regulatérios deve estar atenta para o funcionamento e a
dindmica legal de cada pais. A classificacdo de acordo com o sistema juridico de um pais
ocupa um lugar importante em uma pesquisa comparativa. Parece evidente a necessidade
de se comparar modelos regulatorios de forma a considerar o contexto de seu sistema legal.
Assim, escolheu-se comparar modelos que se enquadrassem em um sistema juridico
parecido, diminuindo, assim, o risco de apresentar comparagdes cuja variavel juridica
interferisse no resultado.

Os EUA e o Reino Unido apresentam uma tradicdo juridica muito parecida,

a qual esta arraigada no substrato social e cultural daquelas nacdes. Esses dois paises
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apresentam uma formacao histérica do direito ligada a familia do Common Law. Portanto,
0s modelos regulatorios aqui pesquisados funcionam em sistemas juridicos cuja dinamica
legal apresenta compatibilidades significantes a ponto de se evitar distor¢es na
comparagao de seus marcos legais para as comunicacdes eletronicas.

Por ultimo, o grau de desenvolvimento nesses paises também é parecido.
Castells (2008), apresenta pesquisas que enquadram os EUA e o Reino Unido naqueles
paises que atingiram um grau de desenvolvimento da sociedade informacional elevado. Séo
paises cuja produtividade e competividade da economia dependem basicamente de sua
capacidade de gerar, processar e aplicar eficientemente a informagdo. S&o, também,
sociedades globais, ou seja, suas principais atividades produtivas, de consumo, e de
circulacdo estdo organizadas em escala global. Além disso, os EUA e o Reino Unido sdo
sociedades em rede, porque suas atuais condigbes historicas fazem com que sua
produtividade e sua concorréncia ocorram em uma rede global de interagdes empresariais.
Portanto, os EUA e o Reino Unido, segundo Castells, estdo no grupo de paises que
atingiram primeiro o patamar de “nova economia”, a qual surge no ultimo quarto do século
XX. Conseqlientemente, paises onde a revolucdo da tecnologia da informagdo esta em um
dos estagios mais avangados.

A semelhanca historica entre a organizacdo em rede e a revolugdo da tecnologia
da informacdo entre as economias dos EUA e do Reino Unido facilita uma comparacgéo
entre seus modelos regulatorios. 1sso porque ao se analisar sociedades parecidas evita-se
variaveis ou distor¢des que ndo estariam diretamente ligadas a forma de regulacdo, mas a
diferencas em relacéo ao nivel de desenvolvimento econémico-social.

Esclarecendo um pouco mais, comparar sociedades semelhantes permite uma
analise que corra menos riscos de ser distorcida por fatores exdgenos a regulacéo setorial.
As diversas semelhancas entre os EUA e Reino Unido possibilitam focar os esforcos de

pesquisa nas questdes relativas a regulacdo do que a outros fatores contextuais.

2.4.3 A escolha do método de Estudo de Caso comparado

Nesta pesquisa escolheu-se adotar 0 método de Estudo de Caso Comparado, 0

qual mais se adequava a natureza do objeto de pesquisa e o problema a ele relacionado. A
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opcdo por esse método visou desenvolver uma estratégia de pesquisa capaz de apresentar
um caminho analitico que identificasse 0s pardmetros normativos e institucionais
caracteristicos de um modelo regulatério convergente, diante de uma comparacdo entre 0s
casos britanico e estadunidense. A técnica de estudo de caso permitiu um aprofundamento
das peculiaridades individuais de cada um desses modelos regulatérios, por outro lado a
analise comparada permitiu extrair as similariedades de cada caso. O estudo de caso
comparado possibilita um dialogo entre as semelhancas e diferencas existentes entre cada
modelo regulatério, desta forma pode-se encontrar provaveis respostas relativas a questao
de pesquisa.

Segundo Yin (2005), o método do estudo de caso melhor se aplica a questdes
explanatdrias, ou seja, pesquisas que visem contextualizar historicamente os dados e as
evidéncias. Além disso, para ele, esse tipo de método torna-se muito pertinente quando se
aplica a fatos contemporaneos cujos comportamentos ndo se encontram sobre o controle do
pesquisador. O objeto de pesquisa exposto nesse trabalho se encaixa fielmente nesse perfil,
ou seja, trata-se de fatos contemporaneos contextualizados historicamente, cuja questdo
possui uma natureza explanatoria, além disso, caracteriza-se por uma complexidade que
desafia o controle do pesquisador.

Os modelos regulatérios dos paises analisados sdo construtos de seu tempo,
pois refletem um contexto politico, social e tecnoldgico especifico. O estudo de modelos
regulatérios necessitou de um método capaz de analisar aspectos especificos de cada
situacdo, portanto capaz de considerar o contexto histérico, politico e econdmico de cada
um desses paises. E ainda, deve-se considerar a impossibilidade do pesquisador de
controlar o comportamento de um objeto de pesquisa tdo complexo quanto dois modelos
regulatérios, 0s quais sdo compostos por normas e instituicdes construidas por duas
sociedades nacionais especificas e estariam sob influéncia de um fendmeno cujas variaveis
extrapolam o entendimento unidisciplinar.

O método de estudo de caso pode ser mais adequado para um objeto
contemporaneo, como € o caso dos modelos regulatérios do Reino Unido e dos EUA. De
acordo com Yin (2005), o estudo de caso utiliza-se de técnicas pertencentes a pesquisa
historica acrescidas de fontes de evidéncias provenientes da observacdo direta dos

acontecimentos. Para ele:

72



“o poder diferenciador do estudo de caso ¢ sua capacidade de lidar com uma ampla variedade
de evidéncias — documentos, artefatos, entrevistas e observacoes — além do que pode estar

disponivel no estudo historico convencional.” (YIN, 2005: 26 e 27)

A flexibilidade apresentada pelo estudo de caso na analise de cada situacdo em
particular e pela sua capacidade de se utilizar de diferentes evidéncias empiricas se casa
muito bem com o marco tedrico apresentado nesse trabalho. A abordagem tedrica aqui
proposta, além de olhar para a convergéncia como um fenémeno complexo (composto por
fatores sociais, politicos, econdémicos e tecnoldgicos), considera teoricamente o marco
regulatério como um composto de normas e instituicdes criados para entrar em acao dentro
de um determinado contexto nacional. Diante dessa perspectiva teorica escolhida, o estudo
de caso foi um método que permitiu a analise pormenorizada de cada caso, ou seja, de cada
modelo regulatério. O método escolhido foi flexivel o suficiente para se utilizar de técnicas
diversas, as quais foram capazes de identificar caracteristicas individuais de cada modelo
regulatério, de forma a considerar as condi¢cdes peculiares aos diferentes contextos
nacionais, sem, no entanto, deixar de enxergéa-los de forma global diante o fendmeno da
convergéncia.

O método de estudo de caso acrescido de uma perspectiva comparativa casou
muito bem com objetivo de pesquisa estabelecido: analisar dois casos peculiares, dois
modelos regulatorios diferentes, e compara-los analiticamente sobre a luz do fenémeno da
convergéncia e sob a perspectiva tedrica da regulacdo econdmica. Para isso, foi necessario
estabelecer uma mesma metodologia de andlise para os dois casos estudados. Lembrando
que Yin considera que as pesquisas de caso Unico e de casos multiplos sdo variantes dentro
da mesma estrutura metodoldgica, cada caso deve servir a um propdésito especifico diante o
escopo global da pesquisa. Nas palaras de YIN: “deve-se considerar os casos multiplos
como se considera experimentos maltiplos” (YIN, 2005:68). Trata-se de uma logica de
replicacdo, utilizada em estudos de casos multiplos, visa selecionar cada caso de forma a
prever resultados semelhantes ou produzir resultados contrastantes que sejam baseados em
razbes previsiveis (respaldadas por uma perspectiva teorica replicada). Esse trabalho

utilizou-se dessa logica de replicacdo para estudar cada caso. Por isso, 0 modelo regulatorio

73



do Reino Unido foi estudado obedecendo aos mesmos procedimentos e as mesmas
categorias de andlise utilizadas no caso dos EUA.

Yin também diz que os “procedimentos de replicacdo é o desenvolvimento de
uma rica estrutura tedrica” (YIN, 2005: 69). Tal estrutura precisaria expor as condi¢des
sob as quais é provavel que se encontre um fenémeno em particular. Segundo ele, a
estrutura teodrica aplicada poderia, mais tarde, tornar-se um instrumento utilizado para
generalizar outros casos. Trabalharia-se, assim, da mesma forma que a ciéncia
experimental, na qual quando se detecta um ndo funcionamento de certo casos empirico —
aquele que ndo correspondessem aos casos previstos teoricamente-, realiza-se uma revisao
da teoria. O que se pretendeu nesse trabalho é exatamente isso: compararou-se dois casos
Unicos, o modelo regulatério do Reino Unido e o dos EUA, por meio da replicacdo dos
parametros trazidos da teoria da regulacdo econémica analisados sob a luz do fendmeno da
convergéncia. Dessa forma, foi analisado o impacto desse fendmeno nos dois casos
estudados. Isso possibilitou apurar que esses modelos regulatérios apresentam sinais de um
novo paradigma na regulacdo de comunicacdes eletrénicas, pois a partir de seu estudo
identificou-se pardmetros que podem caracterizar um futuro “moldelo regulatorio
convergente”, ou seja, normas e instituicdes reguladoras criadas como resposta ao

fendmeno da convergéncia.

2.4.4 Fontes de evidéncias e procedimentos de coleta

No desenho da estratégia dessa pesquisa procurou-se desenvolver unidades de
analise que permitissem comparar as principais normas e instituicdes dos dois modelos
regulatérios escolhidos. Neste sentido, as fontes de evidéncias e os procedimentos de
analises sdo harmonizadas a fim de se encaixarem nas perspectivas teoricas que formularam
as unidades de analise escolhidas. Além disso, a coleta de evidéncias tem como principio a
multiplicidade de fontes de forma a ampliar a validade do estudo. Os procedimentos de
pesquisa, em acordo com a perspectiva teérica escolhida, foram equacionados em duas

tipos de andlise: 1) andlise bibliogréfica; 2) analise documental.
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Os dois tipos de analise sdo aplicados simetricamente ao caso britanico e
estadunidense. A selecdo e analise de documentos e da bibliografia relacionada aos
modelos regulatorios desses paises seguem a procedimentos iguais. Desta forma, as
evidéncias apontadas em cada pais, sejam elas semelhantes ou diferenciadas, passam a ser
comparadas em relacdo as caracteristicas efetivamente observadas, diminuindo o risco de
que o resultado da comparacéo sofra de algum viés.

Procedimentos de analise de evidéncias documentais serdo submetidos a uma
analise tematica. Procurou-se desenvolver uma categorizacdo das evidéncias em funcéo de
uma estrutura temética previamente definida. Essa estrutura tematica fundamenta-se no
referéncial tedrico sobre a convergéncia e postulados da regulacdo econdmica e setorial.

Deve-se destacar que além da analise das unidades escolhidas, foi realizada
uma andlise-comprensiva de cada caso estudado. Desta forma pretende-se abrager as
influéncias historicas, ideoldgicas e politicas por traz das normas e instituices regulatorias
de cada pais escolhido.

A abordagem analitica empregada nesta pesquisa visou comparar os dois
modelos regulatorios escolhidos baseando-se na logica de replicagdo exposta por YIN
(2005). A intencdo foi submeter as unidades de analise a uma avaliacdo balizada pela
estrutura tedrica exposta neste trabalho. Portanto, baseando-se na légica de replicacao,
analisou-se 0s dois casos de estudo propostos a partir do exame da organizacdo legal das
unidades de analise escolhidas, a fim de poder comparar 0s resultados obtidos
individualmente em cada caso. A replicacdo visou selecionar cada caso, ou seja, cada
modelo regulatério, de forma a extrair resultados semelhantes ou produtos contrastantes
que sejam baseados em pressupostos expostos pelos pressupostos tedricos sobre a
convergéncia e sobre a regulacgdo setorial.

A abordagem da replicacdo aqui aplicada segue as orientacbes metodoldgicas
do estudo de casos multiplos. Baseando-se no modelo proposto por YIN (2005), seguiu-se
um roteiro de pesquisa onde a etapa inicial do estudo consistiu no desenvolvimento da
abordagem tedrica sobre a convergéncia e sobre a regulacdo setorial. Logo em seguida,
demonstra-se a selecdo dos casos a serem estudados (os modelos regulatérios do Reino
Unido e dos EUA) e a definicdo das unidades de anélise a foram aplicadas a cada um deles.

Depois, foi realizada uma coleta de dados utilizados na composicéo individual de cada caso
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em particular. Posteriormente, procurou-se evidéncias a respeito dos fatos e as conclusdes
relativos aos diferentes modelos regulatdrios examinados.

O intuito foi encontrar evidéncias e conclusdes que possam revelar informacdes
contrastantes ou semelhantes que serviram para uma replicacdo generalizavel, ou seja, que
foram utilizadas na analise geral dos modelos regulatérios desenhados para lidar com os
desafios da convergéncia. Foi também construido um resumo de cada caso individual
indicando como e por que se demonstrou, ou ndo, uma determinada preposicédo relativa ao
impacto do fendmeno da convergéncia nos modelos regulatérios para as comunicacgdes
eletronicas.

Deve-se destacar que uma importante etapa na pesquisa foi a reavaliagdo das
definicdes das unidades de analise. Essa reavaliacdo visou comportar descobertas que
ocorreram no decorrer da pesquisa.Tentou-se assim evitar distorgdes ou conclusdes pré-
concebidas sobre os resultados dos estudos de cada modelo regulatério. Por exemplo, na
reavaliacdo realizada nesse trabalho escolheu-se construir uma subunidade de analise
especifica para as regras de regulacdo de contetdo, além de outra subunidade referente as

regras sobre Poder Significativo de Mercado (PMS).

76



Capitulo 111 - Estudo de caso dos EUA

3.1 Histdria do modelo regulatério dos EUA

O modelo regulatério para as comunicagdes eletrénicas nos EUA é um sistema
complexo composto de normas e instituicdes de dificil entendimento. Esse sistema é um
emaranhado heterogéneo de regras e Orgaos de governo, marcado pela coexisténcia de
legislagBes diversas e por uma sobreposicdo de competéncias dificil de limitar. Trata-se de
um admiravel produto de quase cem anos de construcdo, cuja histdria se confunde com a
prépria historia da regulacdo setorial. Desta forma, o caminho para compreender esse
modelo passa por uma anélise de sua evolugdo historica, que tem como resultado ndo so
leis e institui¢Oes, mas uma abordagem regulatoria resultado de interesses e visdes politicas
gue pouco variaram durante o tempo.

As origens primordiais do modelo regulatério estadunidense remontam a mais de
cem anos e suas raizes estdo calcadas na questdo do monopolio natural. As primeiras
normas e leis que regulam o setor de comunicag¢des nos EUA surgiram no inicio do século
XX. As regras primordiais da regulacdo de telefonia e telegrafia foram governadas pelas
Public Utility Commissions (PUCs), autoridades reguladoras multisetoriais de ambito
estadual cujo foco principal era as atividades de transporte ferroviario e rodoviario
(CAMERON, 2001). Posteriormente, a atividade regulatéria comega a chamar atencdo do
governo federal, assim, em 1910 aparece o primeiro Radio Act, que sera revisado em 1912.
O Radio Act de 1910 e de 1912, inicia a atividade reguladora federal nos EUA, submetendo
o setor de broadcast (difusdo aberta de radio) a jurisdicdo da Secretary of Commerce,
ligado ao Department of Commerce®. Ja o setor de telefonia e telegrafia ficou a cargo da
Interstate Commerce Commission (ICC)** que recebeu essa incumbéncia por meio do
Mann-Elkins Act de 1910.

2 O Department of Commerce (Departamento de Comércio) é o 6rgdo responsavel pelo desenvolvimento
econdmico dos EUA, equivale, no Brasil, a0 Ministério de Desenvolvimento Indistria e Comércio Exterior.
 Interstate Commerce Commission era uma autoridade independente, criada em 1887, cuja funcdo era
regular o setor de transporte (estradas, ferrovias, oleodutos, etc) nos EUA, suas funcbes foram transferidas
para o Department of Transportation, equivalente ao Ministério dos Transportes no Brasil.
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Ressalta-se que Mann-Elkins Act 1910 ndo delegava a ICC autoridade sobre a
aprovacdo de fusdes ou aquisicOes de empresas de telecomunicacdes. Segundo Cameron
(2001), tal fato permitiu um crescimento agressivo da AT&T, que comprou Seus
competidores e iniciou um processo de monopolizacdo do mercado de telefonia. O
Department of Justice (DoJ) comeca a atuar nos caso de fusdes e aquisicdes com a entrada
em vigor do Kinsbury Commitment em 1913. No entanto, em 1921, o ICC ganha poderes
sobre esses casos, permitindo a maior concentracdo do mercado nas mdos da AT &T.

Essa primeira fase da regulacdo das comunicaces nos EUA foi uma resposta a
um periodo onde a livre competi¢do, supostamente, provocava uma desorganizacdo do
setor que ndo beneficiava nem aos cidadaos, nem as empresas. De acordo com Cameron,
nesse momento a tese de que a competicdo em telecomunicagdes ndo era socialmente
desejavel, assim vigorava a ideia de um setor marcado pelo “monopdlio natural”. Tal tese
foi incorporada pelos especialistas, pelos lideres empresariais e pelos politicos, gerando um
ambiente propicio a uma maior regulacao do setor.

Na década de 1920, comecam a surgir demandas por maiores restricdes ao uso
do espectro eletromagnético. Isso devido ao enorme crescimento das estagdes de radio, o
qual estava provocando um congestionamento no espectro eletromagnético, causando
confusdo e desorganizacdo neste setor. Entdo, surge o Radio Act de 1927, que cria a
Federal Radio Commission (FRC) cuja funcdo era limitar o namero de licencas a serem
expedidas e organizar o uso do espectro eletromagnético. O Radio Act 1927 delega ao
governo federal dos EUA o poder de regular as freqliéncias de radio baseando-se na
premissa do “interesse publico”. Essa premissa, por sua vez, fundamenta-se na idéia de que
0 Réadio é, em esséncia, um servigo publico, portanto, as emissoras estariam passiveis de
“responsabilidades especiais”. A tese baseia-se no entendimento de que o ar € um bem
publico, assim as freqiiéncias de radio seriam um “recurso natural” emprestado ou
concedido as emissoras.

Importante destacar que, no final dos anos 1920, surge a prerrogativa de nédo
permitir transmissdo de conteido audiovisual por um empresa de telefonia. Vale lembrar
que, na época, apenas existia a difusdo sonora, assim 0 Radio Act 1927 proibe a AT&T de
entrar no mercado de broadcasting, ou seja, a AT&T estava proibida de transmitir conteido

via radio. Assim, criou-se a tradicional separacdo dos diversos setores de comunicagdes
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eletrbnicas, a qual distinguia aqueles que prestam servigos de telecomunicacdes daqueles
que transmitem contetdo. Segundo Cameron, essa legislagdo baseou-se em diferencas
técnicas entre os setores de broadcasting e de telecomunicac@es. Entdo surge, nos EUA, a
seguinte premissa regulatéria: servicos de telefonia e telegrafia seriam regulados, enquanto
servigos de transmissdo de contetdo via radio (difusdo aberta de sons e imagens) nao
seriam regulados.

Nesses primeiros anos do século XX, de acordo com Shelanski (2007), ndo
havia motivos razoaveis para favorecer o monopoélio, mas comecaram a surgir razées bem
fortes para se controlar o monopo6lio da AT&T. Segundo o autor, comegou-se a notar que
telecomunicagdes era um servico muito importante para ndo ser controlado. Assim,
surgiram trés principios que fundamentariam o modelo estadunidense até os anos 1990: 1)
Regulagao de pregos — manter a razoabilidade do preco de monopdlio; 2) Servigo Universal
— garantir 0 acesso aos servigos essenciais de comunicagdo a todos 0s americanos, 0 que
seria uma contrapartida ao monopdlio; 3) Limitar o escopo do monopolio — controlar a
AT&T. Foram esses principios que deram a luz ao modelo regulatério estadunidense em

1934, com a criacdo de sua lei fundamental, o Communications Act 1934.

3.1.2 Communications Act 1934: Nascimento de um Modelo Regulatério

Em 1933, época do New Deal, o governo do presidente Franklin D. Roosevelt
faz um requerimento especifico para o congresso estadunidense: criar um 6rgdo de controle
para os setores de telefonia, telegrafia e broadcasting. Surge entdo uma nova lei, 0
Communications Act 1934, que iria reger todo o setor de comunicagdes eletronicas nos
EUA. Essa lei, por sua vez, cria 0 Federal Communications Commission (FCC), uma
autoridade federal responsavel pela regulacdo setorial de telecomunicagfes e broadcasting
naquele pais.

A nova autoridade reguladora herdou e adaptou a antiga estrutura do FRC como
uma solucdo permanente para a regulacdo das comunicag¢fes. Herdou também a misséo do
antigo Orgdo: “proteger o interesse publico, a conveniéncia, e a necessidade”?. Segundo

UIT (2001), o governo Roosevelt procurava um meio mais eficiente de regular as

% Tradugo propria . Original em inglés: “to protect the public interest, convenience, and necessity”.
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comunicacdes, o FCC foi uma resposta a esse anseio. J& Cameron diz que ndo havia uma
racionalidade econdmica ou tecnologica por trds do surgimento dessa famosa autoridade
reguladora. Segundo ele, o motivo principal da criagdo do FCC foi meramente
administrativo: substituir a velha estrutura composta pelo ICC e pelo FRC por uma Unica
agéncia. Para o autor, a antiga estrutura administrativa nao era eficiente em regular o setor
de comunicacdo, dentre as justificativas estava o fato de que o ICC era especializado em
regular o setor de transporte e ndo o de telecomunicacfes. Portanto decidiu-se passar as
atribuicdes da FRC e da ICC para um novo 6rgdo, desenhado especificamente para cuidar
das comunicagdes.

O Communications Act 1934 consolidou um principio regulatério baseado na
divisdo de mercados de comunicacdo definidos de acordo com a tecnologia utilizadas em
suas plataformas de rede. A divisdo entre telecomunicacfes e broadcasting é um legado
que ainda perdura até os dias de hoje, portanto o marco regulatorio criado em 1934
estabeleceu as bases do modelo regulatorio estadunidense atual.

Esse modelo regulatério, até o final dos anos 1950, caracteriza-se pela
consolidacdo do FCC como regulador setorial das comunicacgdes e o Departement of Justice
(DoJ) como um 6rgao de defesa da concorréncia. Foi o chamado por Cameron de “periodo
dos interesses nacionais”, marcado pela 2° Guerra Mundial e pelo inicio da Guerra Fria,
considerado com o0 auge da tese do monopolio natural. Nesta época 0 monopolio da AT&T
era tratado como um “recurso nacional”, uma época “pro-bussiness” que irar estabelecer
uma tradicio do FCC de defesa dos interesses das prestadoras de servicos de

telecomunicagdes.

3.1.3 Desenvolvimento tecnoldgico e os primeiros impactos no setor de

comunicagoes

Os anos 1960 foram marcados pelo surgimento e o desenvolvimento de novas
tecnologias como as comunicacgdes por satélite, microondas, TV a cabo e a propria internet.
Essa época também ficou conhecida pela massificagdo da televisdo aberta nos EUA que
ocorreu no final dos anos 1950. Essas novas tecnologias entraram na jurisdi¢do do FCC, o

qual assume naturalmente a regulacdo de todo o setor de comunicacdes eletrénicas. Fato
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que, segundo Cameron (2001), foi aceito normalmente pelas forcas politicas, apesar do
Communications Act 1934 ndo se manifestar explicitamente sobre tecnologias com satélite
e transmissdo de sinais de TV, dado que estas ndo haviam sido desenvolvidas até aquele
momento.

Naquele momento, a abordagem regulatéria se destacava pela propensdo do
FCC e do Congresso estadunidense em incentivar os “lideres do mercado”, tanto no setor
de broacasting - marcados pelas grandes redes (NBC, CBS) -, como no de
telecomunicacdes, caracterizado pelo monopdlio da AT&T. De acordo com Cameron, 0s
chamados national network broadcasters e a AT&T obtiveram vantagens regulatorias do
FCC e do Congresso, no entanto, o Department of Justice ja sinalizava uma posicao
diferente. Em 1959, uma decisdo do DoJ, conhecida como Above 890 Decision, permitiu a
outorga de licencas para servigos privados, 0os quais se utilizavam da tecnologia de
microondas e, conjuntamente, obrigou as tradicionais empresas de telefonia a
interconectarem sua redes com o0s novos sistemas. Essa medida do DoJ permitiu o
nascimento da MCI, o primeiro grande competidor da AT&T (SHELANSKI, 2007).

Em 1962, o congresso aprova o Communications Satellite Bill, que abria o
mercado de satélite. A partir dessa lei, investidores privados poderiam entrar no mercado de
comunicacdes por satélite. Segundo Cameron, o interesse politico por traz dessa medida
compunha-se em uma estratégia de incentivar investimentos capazes de manter a
superioridade tecnoldgica na Guerra Fria. Tal fato indicava que o governo estadunidense
estava sempre preocupado em manter uma alianga com o setor privado para garantir o
interesse publico, no caso de seguranga nacional.

Outro movimento importante foi a regulamentacdo realizada pelo congresso
estadunidense que permitiu o desenvolvimento das televisbes comunitarias. Criou-se, em
1970, um fundo para financiar a televisdo e radio educativa, viabilizando a famosa TV
publica daquele pais, denominada Public Broadcasting Service (PBS). Ou seja, adotava-se
a mesma estratégia de alianca empregada no setor de telecomunicacfes: atendia-se o
interesse publico sem contrariar os interesses dos grandes grupos empresariais.

Essa tradi¢do regulatoria pautada pela alianga do governo com os “lideres do
mercado” comeca a sofrer questionamentos nos anos 1970. Segundo Gerandin e Kerf

(2005) e Cameron (2001), surge nesse periodo, devido ao desenvolvimento tecnoldgico
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proveniente dos anos 1960, um interesse em reformar as politicas para as comunicacdes
eletronicas nos EUA. Para eles, a tradicional tese de que o monopdlio das telecomunicagdes
era benefico ao interesses publico ndo mais era unanimidade entre os especialistas e
estudiosos da area, além de comecar a perder forca entre os legisladores e os atores
econémicos daquela sociedade. As demandas para mudancas regulatorias partem dos
grupos de defesa do consumidor, de grandes empresas consumidoras de telecomunicacdes e
de investidores interessados em entrar nesse negocio.

Naquele momento de pressbes em favor de mudancas regulatérias, o
Department of Justice comeca a tomar uma postura mais agressiva em prol a uma maior
abertura dos mercados de telecomunicacdes. Em 1974, o DoJ comega o famigerado
processo contra a AT&T. O objeto da acdo contra 0 maior monopolio do setor era o fato de
que AT&T estaria oferecendo interconexdo aos seus competidores de forma
discriminatoéria, além disso, a empresa estava fazendo subsidios cruzados do seu monopolio
das ligacdes locais para suas operacdes longa distdncia. Em 1984, a AT&T e o Dol
anunciaram um acordo que colocaria um fim ao litigio. Tal acordo ficou conhecido como
Modified Final Judgement (MFJ) no qual a AT&T se comprometia em se dividir em oito
grandes empresas. Foram criadas sete operadoras locais conhecidas como Regional Bell
Operating Companies (RBOCs) ou como Baby Bells. A AT&T, propriamente dita, ficou
com os servicos de telefonia longa distancia e de transmissdao de dados. Ja as Baby Bells
ficaram com o monopolio da telefonia local, mas ndo podiam entrar nos mercados da
AT&T.

A racionalidade desse processo envolvendo a AT&T, segundo Cameron,
continuava com a tradicdo regulatoria da separacdo dos servicos de telecomunicacGes
baseada nas caracteristicas tecnologicas de cada plataforma de rede. Nesse sentido, vale
lembrar que, em 1966, o FCC, por meio da decisdo conhecida como Computer I, ja
determinava que 0s servicos de transmissdo de dados ndo seriam objetos de regulacdo do
orgdo. Ja na Computer IlI, em 1976, fez-se uma distincdo entre servicos de
telecomunicagdes (regulados) e servicos de dados (ndo regulados). O resultado foi o
surgimento de duas categorias: 1) servicos basicos (basic services); 2) servigcos avancados
(enhanced services). Iniciou-se, entdo, uma tendéncia de ndo regular servigos avancados

como de mensagens e publicacdes eletrénicas, com também o préprio acesso a Internet. De
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acordo com UIT (2002), os inquéritos do Computer | e Il do FCC, sdo importantes porque
foi a primeira vez que a palavra “convergéncia” foi usada em um ato regulamentar para se
referir a hibridacéo dos servicos de processamento de dados e telecomunicagdes.

O processo contra a AT&T e outras decisdbes mudou o rumo da regulacdo
setorial nos EUA, em direcdo a uma abordagem regulatéria mais propensa a abertura do
mercado de telecomunicagfes e a uma maior competicdo. No entanto, a tradi¢do de regular
os diferentes setores de comunicacdo de forma separada tecnologicamente nao sé
continuava como ganhava forca. Isso devido a estratégia de controlar o monopdlio da
AT&T, proibindo-a de atuar em certos nichos de mercado. Apesar da tecnologia do final
dos anos 1980 ja permitir a integracdo de tecnologias, os mercados ainda continuavam
separados tecnologicamente, por exemplo, a prestagdo de TV a cabo era feita

separadamente das dos servicos de telefonia, e vice-versa.

3.1.4 Telecommunications Act 1996, um novo modelo?

Nos anos 1990, apds o processo da separacdo do AT&T e a aceleracdo das
mudancas tecnoldgicas, come¢a um processo de reformulacdo do modelo regulatério
estadunidense. Segundo Geradin e Kerf (2005) e UIT (2002), o congresso daquele pais
estava preocupado em aumentar o nivel de competicdo nos servigos locais. Além disso, a
crescente convergéncia dos servicos de comunicacBes eletrdnicas encontrava inlmeras
barreiras legais que impediam o pleno desenvolvimento de novos mercados de
comunicacao.

Em 1996, com a entrada em vigor do Telecommunications and Deregulation
Act of 1996%, conhecido apenas como Telecommunications Act 1996, ocorre a primeira
grande reforma do modelo regulatério estadunidense em mais de sessenta anos, ver Figura
2. Na época, o governo Clinton queria, como politica publica de alta prioridade, a
modernizacdo da infra-estrutura de telecomunicagdes (CAMERON, 2001). Tal politica era

encabecada pelo vice-presidente Al Gore, a qual foi popularizada pela expressdo

% O projeto de lei do Telecommunications Act (N° S.652) foi apresentado no Senado norte-americano em
marco de 1995, pelo senador Larry Pressier, a redacéo final passou nas duas casas do congresso com grande
maioria de aprovacdo em 1 de fevereiro de 1996. Em 8 de fevereiro de 1996 a lei foi sancionada pelo
presidente estadunidense da época, Bill Clinton.
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Information Superhighway, e pelo National Information Infrastruction (NII), o qual
utilizava financiamento publico em conjunto com reformas normativas no sentido de
incentivar maior participagdo do setor privado e maior competicdo no setor de

comunicacdes eletronicas.

Communications Act Telecommunications
1934 Act 1996

Kinsbury _ Communications
Commitment 1913 Sarellite Bill

Computer|f

1910 | 1930 | 1950 | 1970 1990

5 8 % Yy 2 "y
| 1920 1940 1960 1980 | 2000
Radio Act 1910 Above 890 Separagtio AT&T
Decision (MCl) (M)
RadioAct 1927 Criactio da PBS

Figura 2 — Evolucdo Regulatdria dos EUA (Construcdo Propria)

Concomitantemente, 0 congresso norte-americano, que era majoritariamente
republicano, apoiava uma reforma geral que incluisse todos os segmentos do setor de
comunicagdes: telefonia, TV por assinatura, TV aberta e transmissédo de dados. A premissa
basica da nova lei era a “desregulagdo” do setor, ou seja, visava-se a retirada de barreiras
regulatorias entre os setores ja existentes. Queria-se, assim, atacar as antigas divisdes, como
por exemplo: entre a telefonia local e longa distancia (resultante do processo da AT&T,
acordo MPJ de 1982), entre telefonia e TV a cabo.

Assim, o0s objetivos gerais da nova lei, que na verdade ndo substituia o
Communications Act 1934, mas sim apenas veio emenda-lo, eram: 1) a promoc¢do da
competicdo em todos os mercados, incluindo os mercados de telefonia local; 2) o
desenvolvimento de redes avangadas de comunicagoes (“enhanced networks”); 3)

racionalizacdo e incremento dos servi¢os universais. O Telecommunications Atc 1996, de
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acordo com UIT (2001), estabelecia uma politica explicita de promocdo da competicao,
principalmente nos setores de telefonia local e longa distancia.

A tese do monopolio natural estava enfraquecida, e ndo havia mais fortes
argumentos tecnol6gicos para se continuar com um modelo baseado na protecdo desse
monopdlio. Sustentava-se, agora, a tese de que era economicamente irracional um regime
regulatério que ndo se abrisse para a competicdo, a qual naquele momento era possibilitada
pelos recentes avancos tecnoldgicos. A premissa da nova abordagem regulatéria do
Telecomunications Act 1996, que comecou a ser formada nos anos 1970, era baseada na
competicdo, assumindo que esta promoveria a inovagdo e a queda de preco, portanto
beneficiaria o consumidor.

O Telecommunications Act 1996 representa uma reforma adaptativa do modelo
regulatorio estadunidense. Oficialmente € uma tentativa de estabelecer uma politica
nacional de comunicacéo voltada para a promocdo da competi¢cdo. A nova lei incentiva o
crescimento da competicdo entre os setores de TV a Cabo, telecomunicagOes, e
broadcasting, uma aposta na convergéncia dos servigos de comunicagbes. Segundo UIT
(2002), os trés principais objetivos da lei criada em 1996 sdo: 1) promover a competicdo em
todos os mercados, incluindo os mercados locais; 2) o desenvolvimento de redes avancadas
de comunicacdo; 3) a racionalizacdo e o fortalecimento dos servi¢os universais.

No geral, o Telecommunications Act 1996 aboliu algumas barreiras regulatorias
entre os diferentes mercados de comunicacgdo eletronica, como telefonia, transmissdo de
dados e de conteido. Ele caminha em direcdo a uma abordagem regulatéria voltada para a
competicdo, portanto, mais consciente das implicagdes do desenvolvimento tecnoldgico e
da convergéncia dos servicos. O Telecommunications Act aparenta ndo acreditar mais na
separagdo de mercados ditada pela tecnologia e nem no argumento que as telecomunicacoes
continuam constituindo um monopélio natural. No entanto, a lei de 1996 deve ser analisada
com cuidado, porque ela ndo representa a criacdo de um novo modelo regulatorio para 0s
EUA, mas se caracteriza por uma reforma do antigo modelo. Deve-se lembrar que a base
do modelo que é o Communictions Act 1934, que continua praticamente intacta, como
também o Sherman Act 1890, o Clayton Act 1914 e suas tradicionais instituicdes
reguladoras (FCC, Public Utility Autorities, DoJeo FTC).
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Ou seja, para responder as mudancas trazidas pelo fendbmeno da convergéncia
ndo houve a criacdo de um novo modelo regulatorio nos EUA. Escolheu-se continuar com
0 modelo que foi construido durante quase cem anos, portanto esse modelo deve ser
analisado como um conjunto de regras desenhadas temporalmente. Trata-se de um sistema
de normas e instituicdes criadas em diversas etapas para lidar com problemas de épocas
diferentes. A criacdo do Telecommunications Act 1996 vem completar a grande colcha de
retalhos que é o modelo estadunidense. Segundo UIT (2002), trata-se de um “rococo
system”, ou seja, sistema confuso caracterizado pela existéncia de diferentes autoridades
reguladoras, pela pluralidade de normas intercaladas e niveis jurisdicionais diferentes, além
de estar marcado pelo tradicional federalismo daquele pais.

A andlise das principais caracteristicas desse modelo permite verificar que
houve uma tentativa de adaptacdo do antigo marco regulatério dos EUA por meio da
criagdo de algumas novas regras setoriais, ou mesmo pelo simples reajuste das antigas
normas dentro dessa organizacdo legal. Nessa analise nota-se que o atual modelo

estadunidense ndo é algo novo, mas uma emenda do velho modelo criado em 1934.

3.2 Principais caracteristicas do modelo dos EUA

3.2.1 Regras Setoriais

As regras setoriais sobre comunicacdes eletrénicas sdo regidas por uma lei geral
do setor chamada Communitions Act 1994, que foi emendada pela Telecommunications and
Deregulation Act em uma reforma ocorrida em 1996. Esse abrangente marco legal
estabelece regras voltadas para a regulacdo ex ante que incidem sobre os setores de
telefonia, broadcasting e transmissdo de dados, tratando de assuntos que vao desde o

acesso a infra-estruturas essenciais até os limites estabelecidos pela propriedade de midia.
3.2.1.1 Regras de Acesso a Redes (infra-estruturas essenciais)

Um dos preceitos fundamentais do Communications Act 1934 é a obrigacdo das

operadoras de telefonia de prover interconexdo em termos ndo-discriminatérios por meio de

86



precos e termos razoaveis. Além disso, as chamadas common carriges (empresas de rede
dominantes) sdo obrigadas a dar publicidade as tarifas e aos termos de seus servi¢os de
interconex&o?’. O Telecommunications Act 1996 ndo altera esse principio, mas ao emendar
a lei de 1934 acaba por modificar algumas regras relativas ao acesso as infra-estruturas
essenciais.

O Title I, do Telecommunications Act 1996, altera as condi¢Ges de mercado
proferidas pelo Modification of Final Judgment (MFJ), acordo que separou a AT&T em
uma operadora de longa distancia e outras sete operadoras de telefonia local conhecidas
como Regional Bell Operating Companies (RBOCs)?. A lei de 1996 abre o mercado de
telefonia local para a competicdo naqueles Estados norte-americanos que ainda ndo o
haviam feito. Para facilitar o surgimento de novos competidores nesses mercados, atacou-se
as barreiras de entrada inerentes ao acesso as redes das operadoras histéricas (incumbents),
as quais, como foi visto, teoricamente impedem o florescimento de novos competidores.
Segundo o0s preceitos teoricos apresentados nesse trabalho, o remédio regulatério
tradicionalmente usado para 0s casos onde existe a necessidade de garantir o acesso as
redes de telecomunicacbes €& a obrigacdo de interconexdo. Nesse sentido, 0
Telecommunications Act 1996 torna-se claro em atribuir ao FCC a responsabilidade por
regulamentar a interconexao entre as operadoras. Adicionalmente, a lei de 1996 impde um
processo de negociacdo voluntaria entre as entrantes e as detentoras do monopolio local.

O FCC, de acordo com a Section 252 do Telecommunications Act 1996, teria o
prazo de até 8 de agosto de 1996, para estabelecer regras de interconexdo, tais como:
compensacdo de trdfego; desagregacdo de rede (unbundling); revenda de elementos de
rede; portabilidade numérica; além das relativas aos acessos a postes e dutos; assim com
direitos de passagens dominados pelas operadoras historicas.

Essas novas regras de interconexdo reconhecem o acesso a infra-estrutura como
uma barreira de entrada, portanto um impedimento para o0 aumento do nivel de competigao.
Tais regras seguem 0s preceitos classicos da teoria econdmica sobre regulacdo setorial,
exposta neste trabalho, a qual identifica as dificuldades de entrada de novas operadoras

como conseqliéncia dos custos referentes aos investimentos iniciais necessarios a

27 \er Sections 201 a 203, Communictions Act 1934, emendado por Telecommunications Act 1996.
% \er nova redacdo das Sections 101, 102,103 e 104 do Communications Act 1934, emendado pelo
Telecommunications Act 1934.
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construcdo de infra-estruturas proprias. Os legisladores estadunidenses, aparentemente,
tentaram facilitar a entrada de novos operadores, isso por meio de instrumentos que
garantam 0 acesso as infra-estruturas esséncias (essencial facilities), que geralmente séo
detidas pelos monopolistas locais. O objetivo maior dessas regras de acesso seria incentivar
a competicdo nos mercados de telefonia regional.

O Telecommunications Act 1996, como foi visto, cujo objetivo é criar um
ambiente propicio a competicdo, permite que as RBOCs entrem no mercado de longa
distancia de servigos de telecomunicagbes. Por outro lado, cria instrumentos como o
unbundling e imposicGes sobre interconexdo de forma a abrir o mercado local para outros
competidores, tocando no sagrado monopdlio local que nunca fora ameagado em quase um
século. Além disso, numa tentativa de lidar com a crescente convergéncia de redes de
comunicacdes, permite as RBOCs, por meio de uma subsidiéria, proverem servigos de

contetdo eletronico (electronic publishing).

3.2.1.2 Regime de Licenciamento

O regime de licenciamento para prestar servicos de comunicacdes eletrénicas
nos EUA é complexo e difuso, onde ndo existe uma licenca simplificada e nem uma
autoridade expedidora unica. Ele se fundamenta nos tradicionais preceitos estabelecidos
nos anos 1930s pelo Communications Act 1934, o qual dividia 0 mercado de comunicacdes
de acordo com a tecnologia usada na prestacao do servigo. Essa premissa permanece intacta
mesmo depois da entrada em vigor do Telecommunications Act 1996, portanto o regime de
licenciamento continua atrelado a logica da divisdo tecnoldgica e a separacdo dos diferentes
mercados de comunicacéo: telefonia, broadcasting (difuséo aberta de radio e televisdo), TV
a cabo.

Marcado pelo federalismo norte-americano, o regime de licenciamento reflete
uma estrutura regulatéria descentralizada, onde as responsabilidades sdo divididas entre 0s
entes federativos, os quais possuem agéncias reguladoras proprias. Tal difusdo de poder
ainda continua apesar de o Telecommunications Act 1996 ter evoluido no sentido de uma
maior centralizacdo do poder no FCC. As autoridades reguladoras estaduais continuam

responsaveis pelo licenciamento de prestadores de servicos de comunicacges eletrdnicas em
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seus respectivos Estados. Assim sendo, as prestadoras de servigos de comunicagfes devem
ndo apenas ter a aprovagdo em ambito nacional pelo FCC, mas também passar por um
processo de licenciamento estadual, que varia de acordo com cada ente federativo (UIT,
2002).

Os prestadores de servicos de comunicacgdes eletronicas dos EUA devem
cumprir com todas as exigéncias impostas por cada autoridade reguladora, seja federal ou
estadual, incluindo taxas e burocracias procedimentais. Tais exigéncias podem representar
barreiras de entrada significantes em determinados mercados. Um exemplo desta
dificuldade esté& explicitado na Section 271 do Telecommunications Act 1996, que prevé um
complexo procedimento de expedicdo de licenca para servicos de longa distancia para as
operadoras atuantes nos mercados locais. De acordo com esse procedimento, as RBOCs
que queiram entrar no mercado de servigos nacionais, devem preencher uma longa lista de
obrigacdes, composta de 14 exigéncias diferentes.

O nivel de difusdo do regime de licenciamento nos EUA chega a pontos
extremos, é o0 caso de licencas expedidas por governos municipais e até representantes de
pequenos condados. Por exemplo, as prefeituras tém o poder de conceder licencas para
prestagdo de servigos de telecomunicagdes “sem fio” e autoriza¢des para prestacdo de TV a
Cabo. Nota-se que para se tornar um prestador de servicos de comunicacdes nos EUA
pode-se enfrentar uma burocracia consideravel.

Vale destacar que o Telecommunications Act 1996 trouxe algumas inovacdes
em relacdo ao regime de licenciamento anterior. Dentre elas, a prépria possibilidade das
RBOCs obterem autorizagdo para prestacdo de servicos de longa distancia, o que acaba
com a proibicdo herdada do processo contra AT&T nos anos 1980. Além disso, de acordo
com Section 272 do Telecommunications Act 1996, as RBOCs poderiam entrar no mercado
interestadual de transmissdo de dados, desde que abram uma empresa afiliada especifica
para esse fim. Outra novidade é a nova redagdo da Section 274, imposta pela lei de 1996,
permite as RBOCs proverem servicos de conteldo eletrénico como: noticiarios,

entretenimento, jogos interativos, etc.?

2 A nova Section 274 do Communictions Act 1934 emendada pelo Telecommunications Act 1996, prevé que
as RBOC podem prestar os chamdos servigos conhecidos como “electronic publishing” termo que abrange
uma enorme gama de contetdo (noticiarios, entreterimento, material literario, etc), exceto 0s certos servigos
como programacgdo em video.
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Outra importante modificacdo realizada em 1996, foi a retirada de certas
exigéncias regulatérias para o licenciamento de TV a Cabo, pode-se dizer que houve, em
certa medida, uma “desregulamentagdo” do setor. Por exemplo, pequenas empresas de cabo
(com menos de 50.000 assinantes) ndo mais se sujeitariam as cotas de programacao, assim
ficam livres desse mecanismo relativo a regulacdo de conteldo. Adicionalmente, as
autoridades reguladoras estaduais e locais foram proibidas de exigir padrdes técnicos as
prestadores de cabo, como a homologacdo de determinados equipamentos. Além disso, foi
abolido o prazo de 120 dias para qualquer entidade licenciadora autorize a venda ou a
transferéncia de uma licenca de TV a Cabo®.

Pelas novas regras, as operadoras de cabo também poderiam pedir uma licenca
adicional para prover servicos de telecomunicacOes, portanto quebrando uma antiga
barreira regulatoria baseada em parametros tecnologicos. Segundo Emeritz 1996, o
congresso estadunidense dava um claro sinal para que as operadoras de TV a Cabo se

tornassem as principais competidoras das empresas de telefonia local.

3.2.1.3 Gerenciamento do Espectro Radioelétrico

O Telecommunications Act 1996 prega maior flexibilidade na alocacdo do
Espectro Radioelétrico do que tradicionalmente vinha ocorrendo nos EUA desde 1934.
Essa “flexibilizacdo” aparenta estar relacionada ao recente desenvolvimento tecnoldgico,
cuja principal conseqiéncia é a possibilidade de propiciar diferentes usos para as
tradicionais faixas de espectro.

A regulamentacdo complementar sobre o0 uso do espectro fica a cargo do FCC.
Este por sua vez, tem o poder de conceder licencas para 0 uso das faixas de espectro de
forma a decidir seu destino e os termos de seu licenciamento®. O Communications Act
1934 ja tolerava uma certa flexibilidade por parte da autoridade reguladora nesse campo, a
lei de 1996 veio reforgar esse caminho. As regras gerais contidas nessas duas leis permitem,

por exemplo: a transferéncias de licencas; a criacdo de mercados secundarios; o uso de

%0 \er Sections 203 e 204 do Telecommunications Act 1996, e nova redacdo da Section 307 do
Communictions Act 1934, emendado por Telecommunications Act 1996.
#1 Ver Section 303 do Communications Act 1934, emendado pelo Telecommunications Act 1934.
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qualquer tecnologia na alocacdo de determinadas faixas; além da possibilidade de remocao
ou criacdo de regras para eliminar barreiras a entrada de novos competidores (ERMERITZ,
1996).

As maiores mudancas em relacdo ao uso do espectro dizem respeito ao espectro
destinado ao broadcasting, ou seja, a difusdo de radio e TV. A Section 201 do
Telecommunications Act 1996 adicionada a Section 336 de 1934, que governam O0S
“servicos avancados de TV”, permitem novas aplicacdes destinadas a televisao digital.
Esses dispositivos concedem ao FCC a permissdo de alocar uma quantidade extra de
espectro para a TV digital (Advanced Television) e seus servicos auxiliares (Ancillary
services). Além disso, as difusoras de radio e TV tiveram seus prazos de concessdo
aumentados para oito anos, em vez dos cinco anos previstos anteriormente. Nesta data sao
revistos os termos de concessao, que, segundo Messere (2009) também foram alterados de
forma a beneficiar as antigas concessdes. Em outras palavras, facilitou-se a renovacéo de
licenga para as grandes redes de radio e televisdo por meio de uma “desregulacdo” de suas
obrigagoes.

Desta forma, os tradicionais radiodifusores daquele pais ganharam mais
espectro sem ter que pagar por isso. Ganharam, também, uma diminuicdo da regulagdo em
seus mercados por causa da flexibilizacdo das regras de renovacdo de suas concessoes.
Agora, com uma porcao adicional de espectro destinada a TV digital, eles podem oferecer
novos servigos, portanto, entrar em novos mercados de comunicagcdo sem ter novas

obrigagfes a cumprir.

3.2.1.4 Regras sobre Propriedade de Meios de Comunicacgao

O Telecommunications Act 1996 mantém algumas premissas da lei de 1934
quanto a propriedade de meios de comunicacdo, como, por exemplo, a proibicdo das
empresas de Telecomunicagdes possuirem empresas de TV a Cabo. Por outro lado, traz
novidades em relacdo as regras de co-propriedade envolvendo as operadoras de cabo e
outras empresas de comunicacéo eletronica.

Ao se analisar a Section 202 do Telecommunications 1996, nota-se que essa lei

elimina as restri¢es sobre as empresas de difusdo aberta de Radio e TV (broadcasters) de
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serem proprietarias de operadores de TV a Cabo. Apesar disso, impdem alguns limites para
impedir uma excessiva concentracdo no mercado de distribuicdo de contetido audiovisual,
tais como regras sobre distribuicdes de canais, acesso nao-discriminatorio das empresas ndo
afiliadas a determinada programacdo. Além disso, existe a possibilidade do FCC impor
restricdes sobre a co-propriedade de cabo e TV aberta no mesmo mercado geografico.

As regras de propriedade cruzada entre os grupos de broadcasters também
foram alteradas com a lei de 1996. Um unico grupo empresarial, agora, pode possuir
estacdes de TV que cubram 35% da populacéo estadunidense, o limite anterior era de 25%.
Apesar disso, certas regras sobre propriedade cruzada foram mantidas, como as restrigdes
contidas na Section 202 do Telecommunications Act 1996, que proibem as empresas de TV
de possuirem estacdes de radio na mesma area geografica.

Tais regras de propriedade, segundo Emeritz (1996), seguem a tradicao liberal
dos EUA que visa proteger a pluralidade de informacé&o. De acordo com Messere (2009), 0s
limites de propriedade dos meios de comunicacdo naquele pais tornaram-se menos rigidos,
podendo acarretar em uma maior concentracdo da midia e uma diminuicao da diversidade
de informacdo. Em resumo, as regras sobre a co-propriedade de meios de comunicacdo em
determinados mercados locais foram relaxadas, mas ndo eliminadas.

No setor de transmissdo aberta de radio e televisdo, a lei de 1996 realizou
mudancas significativas nas regras sobre propriedade cruzada e licenciamento. As novas
regras retiraram barreiras que impediam as emissoras de TV de possuirem empresas de TV
a cabo, inclusive prestando servigo de telecomunicagdes como voz e transmissao de dados
(ex: acesso a Internet). Além disso, o Telecommunications Act 1996 manteve a tradicdo de
proteger a pluralidade de opinido por meio de limites de propriedade cruzada. Portanto,
continuar com a ideia de que um difusor aberto de TV ndo pode controlar mais de uma
emissora do mesmo tipo no mesmo mercado (Duopoly Rule). Outra norma mantida diz que
um broadcaster deve ser impedido de controlar mais de uma emissora de TV em VHF ou
uma combinagdo de emissoras de radio (One-to-a-Market-Rule). Adicionalmente, um
radiodifusor seria proibido de controlar um jornal impresso na mesma area geografica
(Cross-Ownership Rule).

Apesar de praticamente manter todas as regras de propriedade de midia, a lei de

1996 relaxou os antigos limites de controle, por exemplo, um tnico grupo empresarial pode
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possuir estacdes de TV e radio (Multiple Ownership Rules) que cubram 35% da populacéo
estadunidense, o percentual anterior era de 25%. Tais mudangas empregadas pelo
Telecommunications Act1996 podem significar uma maior concentracdo dos meios de
comunicacdo. Isso porque ocorreu um relaxamento de certas regras de propriedade e a
retiradas de proibicdes para os emissores de radio e TV. Estes, por sua vez, depois de 1996,
podem ndo apenas entrar em mercados tradicionalmente dominados pelas empresas de
telecomunicacdes e TV a cabo, como também podem aumentar sua participagdo no
mercado de radiodifuséo.

Importante destacar que a lei de 1996 também promove uma desregulardo do
setor de radiodifusdo (broadcasting) ao flexibilizar a regulacdo de contetdo e sinalizar que
a Internet continuara sem controles significativos. Um caminho que aponta para uma
confianca em uma ‘“auto-regulacdo” do contetdo, apesar da tradicional preocupacdo
estadunidense com a moral e os “bons costumes”. Instrumentos como o V-Chip e a
classificacdo indicativa apontam para a regulacdo do conteldo realizada pelo préprio

cidaddo, ou seja, o consumidor de contetdo se auto-regulara.

3.2.1.5 Regulacéo de Contetdo

Os difusores de radio e televisdo (broadcasters) tiveram seu regime de
licenciamento e seus limites de propriedade relaxados pelo Telecommunications Act 1996,
por outro lado essa lei trouxe novos instrumentos quanto a regulagdo de contetido audio-
visual. A partir de 1996, os difusores de conteldo aberto teriam que desenvolver um
sistema de classificagdo indicativa para identificar certos tipos de programacgdo cujos
padrbes morais poderiam ser questionados. Tal sistema classificaria os programas de
acordo com tipo de contetdo transmitido, por exemplo: se um programa tiver como
conteudo cenas de violéncia ou de apelo sexual se sujeitard a um tipo de categorizacdo
indicada ao publico adulto.

O Communications Decency Act de 1996 (CDA), norma inserida como o Title
V do Telecommunications Act, obriga os broadcasters a desenvolverem seu préprio sistema

de classificacdo indicativa no prazo de um ano a partir de 1996, caso isso ndo ocorra 0
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préprio FCC devera elaborar os parametros a serem adotados na categorizacdo dos
programas transmitidos. Um detalhe chama a atencdo: apesar da construcao de um sistema
de classificacdo ser uma obrigacao legal, sua adocdo é voluntaria. Assim os broadcasters
devem elaborar um sistema de classificacdo, mas podem escolher aplica-lo ou nao.

Conjuntamente  com o sistema de classificacdo indicativa, o0
Telecommunications Ac 1996 obriga os fabricantes de televisores a instalar um dispositivo
blogueador de contetdo - conhecido como V-Chip - em todos aparelhos com mais de 13
polegadas. Este aparelho visa a protecdo dos menores de idade contra a exposicdo a
contetdos considerados prejudiciais, como, por exemplo, cenas de Sexo ou outros
comportamentos questionaveis moralmente pela sociedade estadunidense.

Importante destacar que o Communications Decency Act de 1996 (CDA)
também contém regras sobre a transmissdo de conteido pornografico por meio da Internet.
Na Section 230 do Title V do Telecommunications Act 1996, encontra-se dispositivos sobre
a regulacdo de contetido “indecente” ou “obsceno” distribuido no ciberespaco. A intengdo
desse dispositivo seria também proteger as criancas quanto a esse tipo de material ofensivo
aos padrdes morais daquele pais. O CDA criminaliza qualquer pessoa que saiba ou
participe de alguma transmissdo ofensiva para menores de idade. Nessa norma foram
estabelecidas penas e puni¢des para pessoas que utilizem o computador para distribuir
contetdo pornografico.

No caso do conteudo transmitido por TV paga, inclusive pelas operadoras de
telecomunicacdes locais, a lei de 1996 também prevé o controle dos pais por meio de
dispositivos bloqueadores. Deve-se lembrar que os operadores de cabo ja eram obrigados a
oferecer esse tipo de dispositivo, no entanto, o Telecommunications Act 1996 estende tal
obrigagdo a todos prestadores de TV por assinatura, independentemente da tecnologia
usada na transmissdo de contetido.*

Segundo Emertz (1996), a ideia por tras desses dois dispositivos de controle, o
sistema de classificacdo e o V-Chip, e reforcar a responsabilidade dos pais sobre o
contetdo assistido por seus filhos. No entanto, existe uma discussdo nos EUA sobre a

inconstitucionalidade de qualquer tipo de regulacdo de conteldo. Os instrumentos

% VVer Section 551 do Telecommunications Act 1996, e nova redacéo da Section 640 do Communictions Act
1934, emendado por Telecommunications Act 1996.
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normativos trazidos pelo Telecommunitions Act 1996 contrariariam a famosa “primeira
emenda” da constitui¢do estadunidense, um dos pilares sagrados da fundacao daqueles pais.
Portanto, questdes relacionadas as normas ou qualquer tipo de obrigacdo que vise controlar
material ou informacdo transmitida naquele territério seria alvo de polémicas aos

defensores da liberdade de expressdo estadunidenses.

3.2.1.6 Regras sobre Servigos Universais

Inicia-se um novo regime sobre servigos universais com a entrada em vigor do
Telecommunications Act 1996. Anteriormente, segundo Emeritz, 0 regime de servigo
universal era confuso e descentralizado, marcado pela enorme variedade de subsidios e pela
atuacdo de diferentes niveis de governo, tanto federal como estadual.

A Section 254, do Telecommunications Act 1996, define “servi¢o universal”
como algo dinamico, portanto deve acompanhar a evolucdo tecnologica e as necessidades
da sociedade. Além disso, impde a autoridade federal o dever de implementar obrigacdes
de atendimento, tais como: servigos avancados de telecomunicacdes em escolas, bibliotecas
e centros de saude. Ja na Section 706, estd expresso que o FCC deve encorajar a prestacdo
de servicos avancados de telecomunicagdes a todos os cidaddos americanos. Neste sentido,
a lei de 1996 visa reformular os mecanismos de universaliza¢do de telecomunicacdes nos
EUA de forma a adapté-los a realidade contemporanea.

A organizacdo de um novo regime para universalizacdo € esclarecida pela
Section 254, que obriga o FCC fazer com que as antigas formas de subsidios (ex: subsidios
cruzados entre as ligacGes locais e longa distancia) sejam substituidas por formas de
arrecadacdo centralizadas em fundos de universalizacdo. Esses fundos receberiam
contribuicbes de todas as empresas prestadoras de servicos de telecomunicacdes
interestaduais. Os subsidios financiadores de servicos universais sdo destinados a apenas
algumas operadoras de telecomunicac¢des, denominadas pelo Telecomunications Act1996
como “eligible telecommunications carriers”. A excegdo sdo 0s servi¢os universais

prestados em areas rurais, onde mais de uma operadora poderia atuar.
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A section 254, diz que as obrigacdes de servi¢co universal devem ser definidas

por uma comissdo, instituida pelo FCC, cujos membros devem ser indicados pelas

autoridades reguladoras estaduais. Essa comissdo, conhecida como Federal-State Joint

Board foi obrigada a reformular as politicas de universalizacdo em 15 meses ap0s a entrada

do Telecommunications Act 1996. Portanto, essa lei estabelece a criagdo de um novo

regime de servigo universal.

Tabela 2 — Pricipais Regras Setoriais dos EUA

Regras Lei Sections Observacgdes
Regras de Acesso a Redes Communications Act 201; 203 Provimento de acesso ndo
1934, emendado pelo discriminatério e obrigacao
Telecommunications Act de publicidade dos precos e
1996. servigos de interconexao.
251; 252 Estabelece que o FCC deve
regulamentar questbes
como compensacéo de
trafego, desagregagéo de
rede, revenda e
portabilidade numérica.
Regime de Licenciamento Communications Act 271; 272 Estabelece procedimento
1934, emendado pelo de licenciamento para
Telecommunications Act servigos de longa distancia
1996. e de transmisséo de dados
(nacionais) prestados por
operadores locais.
Legislagdes Estaduais - Cada Estado estabelece
seu regime de
licenciamento prestado
localmente.
Gerenciamento do Espectro Communications Act 201; 336 Alocacao de faixas de
1934, emendado pelo freqiiéncia para TV Digital e
Telecommunications Act servicos avancados de TV.
1996
303 O FCC tem poderes de
gerenciar e decidir sobre o
destino do espectro e suas
faixas de frequéncias.
Regras sobre Propriedade de Meios Communications Act 202 Permite que empresas de
de Comunicacéo 1934, emendado pelo TV aberta sejam
Telecommunications Act proprietérias de operadores
1996 de TV a cabo. Estabelece
porcentagens sobre
propriedade cruzada.
Regulacédo de Conteudo Communications Act 230 Estabelece regras sobre
1934, emendado pelo privacidade e transmisséo
Telecommunications Act de material considerado
1996 indecente.
551; 640 Estabelece dispositivos de

controle dos pais sobre o
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contetdo.

Regras sobre Servigos Universais Communications Act 254 Estabelece os principais
1934, emendado pelo parametros de prestagéo e
Telecommunications Act aplicacao dos servicos
1996 universais.
706 Incentiva a prestagéo de

servicos avangados de
comunicacdes a toda
populacao.

Fonte: Construcédo Propria

3.2.1.7 Estrutura e Competéncia da Autoridade Reguladora Setorial

A regulacdo setorial de comunicagdes eletronicas dos EUA é marcada pelo
federalismo, ou seja, hd uma forte distribuicio do poder regulador entre os entes
federativos. Tal poder é dividido entre uma autoridade reguladora federal, o FCC, e
autoridades estaduais, as conhecidas State Utility Commissions. O Communitions Act 1934
delega ao FCC o dever de regular os servicos de telecomunicacfes interestaduais e
internacionais, além de governar o setor de broadcasting. No entanto, a lei de 1934 permite
que parte da regulacdo sobre telecomunicacdes ocorra em nivel local, portanto passa parte
das responsabilidades do setor de comunicacgdes para as leis estaduais e para as autoridades
reguladoras regionais.

De acordo com UIT (2002), o problema desse federalismo é o fato de que os
servigos de telecomunicagdes interestaduais e locais sdo, geralmente, prestados por meio
das mesmas infra-estruturas de rede. Por exemplo, tanto as chamadas locais e interestaduais
terminam e comecam em alguma rede local e passam pela mesma rede nacional. Na viséo
do Communications Act 1934, a regulacdo é partilhada de forma harménica entre as
diversas autoridades. Essa divisdo de responsabilidades acontece sem dificuldades apenas
na teoria, na pratica essa dupla jurisdicdo ndo ocorre com facilidade. O que acontece
freqlientemente ¢ um problema de “dupla regulacdo”, ou seja, choques de politicas e
questionamentos sobre os limites da atuacdo de cada érgao regulador.

O Telecommunications Act 1996 € uma tentativa de harmonizar e esclarecer o
papel das autoridades reguladoras de comunicacdo naquele pais. Por exemplo, na Section

251 e 252, da lei de 1996, alguns dispositivos regulatérios, como 0s que tratam sobre
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interconexao e acesso a redes locais, sdo claramente atribuidos as autoridades reguladoras
estaduais. Ja 0 FCC estabelece as regras gerais sobre a interconexao nacional e sobre
tarifacdo dos servigos. A idéia era revitalizar e organizar o relacionamento entre o FCC e as
States Commissions de forma a construir uma dindmica na qual o regulador estadual fosse
uma espécie de instrumento para implementar as politicas definidas no nivel federal. Assim
sendo, a lei de 1996 tenta corrigir algumas duplicidades ou sobreposicdo de
responsabilidades criadas pelo Communications Act 1934.

Visto a existéncia dessa difusdo dos poderes reguladores nos EUA,
caracteristico do federalismo adotado naquele pais, serd exposto abaixo as

responsabilidades e o funcionamento de cada autoridade reguladora setorial daquele pais:

a. Autoridades Reguladoras Setoriais Estaduais

As autoridades reguladoras (State Utility Commissions) estaduais sdo 6rgaos
multisetoriais, visto que ndo apenas possuem responsabilidades sobre o setor de
telecomunicacdes, mas regulam diversas outras areas como energia, transporte e
saneamento (agua e esgoto). Esses orgaos estaduais complementam a regulacdo federal,
mas sua organizacdo e funcionamento sdo estabelecidos pelos dispositivos da legislacao
estadual. Seus membros sdo indicados pelos governadores e sua estrutura organizacional
pode variar de estado para estado.

As States Commissions sdo Orgaos pequenos, com estruturas simples e um
reduzido niamero de funcionarios, excetuando alguns poucos casos (GERADIN e KERF,
2005). Elas também, geralmente, concentram seus esforgos de regulacdo para as questdes
tarifarias e a protecdo dos consumidores. De acordo com UIT (2002), esses 0rgaos
conhecem melhor a realidade local e sdo mais flexiveis em sua atuacdo, desta forma, na
maioria das vezes sdo 0s precursores de novas técnicas e instrumentos regulatorios. Esses
orgdos possuem uma agilidade maior do que o FCC, isto devido sua atuacdo local e sua

estrutura mais leve.

b. Autoridade Reguladora Setorial Federal
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O FCC foi criado em 1934 como uma autoridade federal incumbida de regular
0 setor de telecomunicagbes e de broadcasting (difusdo de radio e TV). Segundo o
Communications Act 1934, o FCC é um 6rgdo independente do governo executivo, cuja
prestacdo de contas deve ser realizada ao congresso estadunidense. O congresso tem o
poder de decidir o orcamento dessa autoridade reguladora, além de vigiar suas atividades
politicas e operacionais.

Como ja foi visto, esse 6rgdo herdou do antigo Federal Radio Commission
(FRC) sua estrutura organizacional e sua missdo: “proteger o interesse publico, a
conveniéncia, ¢ a necessidade”. Deve-se lembrar que o Telecommunications Act 1996 nao
implica em grandes transformacdes na estrutura e no modo de atuacdo dessa agéncia. Até
hoje a esséncia da estrutura do FCC reflete a visdo regulatoria sobre o setor de
comunicacdes eletronicas vigente em 1934. Como ocorria com o FRC, o congresso nao
pode comandar diretamente as decisdes do FCC, as quais apenas podem ser revistas pelo
sistema judiciario, mais especificamente pelos tribunais federais de apelacdo. Apesar disso,
segundo a UIT (2002) e Cameron (2001), o congresso retém uma enorme influéncia sobre a
atuacdo e as politicas daquela autoridade reguladora, isto por causa de seu poder legislador,
sua habilidade de realizar inquéritos, do controle orcamentario e da aprovacdo das
nomeacoes de seus dirigentes.

O FCC é governado pelos chamados Commissioners, que compdem uma
espécie de colegiado formado por cinco membros cujas decisfes sdo tomadas por votagao
majoritaria. A composicdo desse colegiado obedece a uma regra simples: ndo mais de trés
de seus membros podem ser do mesmo partido, sendo que devem ser indicados pelo chefe
do executivo e aprovados pelo congresso federal; o presidente também indica um desses
membros para ser o chairman responsavel por chefiar a agéncia. Além disso, cada
Commissioners sdo homeados por 5 anos que sdo intercalados por um ano, ou seja, s6 pode
exonerar ou nomear um membro por ano.

Como um 6rgdo independente, 0 FCC deve ser administrado por regras que
visem a transparéncia e o controle social, portanto suas decisGes sdo obrigatoriamente
submetidas a consultas e audiéncias publicas. Outro ponto que diferencia essa autoridade

reguladora dos demais 6rgdos do executivo estadunidenses € o fato de que suas decisdes
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tém forca de lei. Assim, o FCC atua com se fosse uma espécie de tribunal de primeira
instancia cujas ordens se tornariam leis e sO poderiam ser revistas por uma corte superior.

A autoridade reguladora setorial dos EUA é uma grande burocracia constituida
de 2.100 empregados espalhados por um complexo corpo burocratico (GERADIN e KERF,
2005). O FCC esta dividido em sete grandes estruturas executivas, chamadas bureaus, cada
uma possui responsabilidades individuais sobre processos de licenciamento, analise de
reclamacdes, abertura de investigacdes, implementacdo e desenvolvimento de
regulamentos. Os Bureaus sdo quase 6rgdos separados devido a gama de procedimentos
independes um do outro. Trata-se de silos distintos lidando separadamente com os setores
de televisdo, radio e telecomunicagdes. O FCC também possui outros dez componentes de
sua estrutura organizacional, os chamados Offices. Esses, por sua vez, foram criados para
dar suporte aos Bureaus, apesar de também possuirem fungdes independentes. A figura 3

oferece uma visdo da estrutura organizacional do 6rgéo.

COMMISSIONERS

OFFICE OF
INSPECTOR GENERAL)

OFFILE OF OFFILE OF OFFILCE OF OFFILE OF CE OF

LEGISLATIVE &
ENGINEERING £ GENERAL MANAGING FUBLIC
TECHNOLOGY COUNSEL DIRECTOR AFFATR D\ITER.GJI‘J:;E‘RTI:T:EENTAL
OFFICE OF
OFFICE OF OFFICE OF
ADMBISTRATIVELAW (| py (ue's pay ey O UsmEss | [|  WORKILAE
OFPFORTUNITIES
WIRELESS
EgRMl::E]I{\I TELE- MASS MEDIA %m‘igﬁ INTERMATIONAL CABLE SERVICES
CONMMUNIC ATIONS BUREAU BUREAU BUREAU
BUREAU BUREAU BUREAU

Figura 3 — Estrutura Organizacional FCC (construcdo prépria)*

% Estrutura organizacional do FCC disponivel em: <
http://www.fcc.gov/ib/initiative/files/cg/french/appendix.pdf >
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A estrutura institucional do FCC nédo teve mudancas significativas desde 1934,
no entanto sua abordagem regulatoria sofreu transformacGes. A regulacdo setorial de
comunicacdes eletrénicas nos EUA tem se modificado para uma abordagem mais voltada
para a competicdo, principalmente depois do governo Reagan nos anos 1980. Nessa época,
de acordo com UIT (2001), o FCC comecou a aplicar um tratamento diferenciados as
empresas de telecomunicacBes baseado-se no poder de mercado que estas exerciam no
setor, mais precisamente em relagdo aos “gargalos” na rede de acesso local. J& com a
entrada em vigor do Telecommunications Act 1996 ocorreu uma formalizagdo legal para
uma abordagem pro-competitiva, 0 que implica uma mudanga de postura mais profunda na
atuacdo da autoridade reguladora estadunidense.

O FCC, desde o acordo final sobre o processo da AT&T (MFJ), utiliza-se da
analise de poder de mercado para regular as operadoras dominantes. Desta forma, o 6rgao
comecou a calibrar sua regulacdo de acordo com a capacidade que cada empresa possui no
sentido de prejudicar a competicdo no setor de telecomunicagdes (UIT, 2001). Ou seja, 0
FCC comecou a atuar com uma visdo muito proxima dos 6rgdos de defesa da concorréncia.
Todavia, diferentemente das autoridades de defesa da concorréncia, as analises sobre
competicdo da agéncia setorial consideram o resultado global de suas medidas regulatorias.
Ou seja, o FCC ndo tem apenas 0 objetivo de aumentar a concorréncia, mas de garantir o
interesse publico, mesmo se a medida tomada para atingi-lo contrarie a competicao.

Portanto, ocorreram mudancas no FCC desde sua criacdo em 1934, mas essas
mudancas foram mais em suas atitudes do que estruturais. A esséncia institucional do FCC
continua a mesma, apesar do Telecommunications Act 1996 trazer novidades e consolidar
algumas mudancas na visao da regulacdo setorial de comunicac6es nos EUA. O fato é que
0 FCC pode ser considerado o pilar principal do modelo regulatério estadunidense e,
aparentemente, qualquer grande reestruturacdo desse modelo deve necessariamente passar
por transformacdes radicais nesse 0rgao.

A propria estrutura institucional da autoridade reguladora setorial dos EUA
demonstra esse anacronismo diante a realidade de um ambiente convergente. Como foi
analisado, a estrutura organizacional do FCC n&o foi modificada apos a reforma do modelo

regulatério em 1996, desta forma a dinamica de funcionamento da agéncia continua a
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mesma consolidada pelo Communications Act em 1934. Tal dindmica reflete a antiga
premissa de regular os servigcos de telecomunica¢des de acordo com sua tecnologia. O
arranjo organizacional do FCC reflete essa “divisdao” por tecnologia, assim, por exemplo, o
Cable Services Bureau regula os servicos de TV a Cabo e o Wireless Telecommunications
Bureau cuida dos servi¢os de tecnologia sem-fio (ex: telefonia celular).

Segundo Garcia-Murillo e Macinnes (2003), a estrutura organizacional do FCC
funcionou aparentemente bem até a emergéncia do fendmeno da convergéncia porque havia
pouca sobreposicdo de responsabilidades dos Bureaus. As tecnologias que suportavam 0s
diferentes servicos eram limitadas e suas aplicagdes ndo ultrapassavam as fronteiras entre
os diferentes mercados de comunicag6es. Com a digitalizacdo aumentou a possibilidade de
se oferecer multiplos servicos usando a mesma plataforma tecnoldgica. Atualmente, as
empresas de comunicacédo eletrénica podem oferecem mais de um servigo, no entanto, nos
EUA a regulacdo ainda ocorre mediante a diferenciacdo das plataformas. Por exemplo, o
Wireless Telecommunications Bureau ndo possuia competéncias em relagdo ao mercado de
TV por assinatura, apesar de que com o advento da TV pelo celular isso pode mudar de
forma que a estrutura administrativa responsavel pela telefonia moével ird sobrepor a
regulacdo de contetdo feita pelo Cable Services Bureau. De acordo com Garcia-Murillo
(2005), essa sobreposicdo aumenta os custos de transacdo referentes a regulacao setorial em
um ambiente convergente. Portanto, a dindmica de funcionamento do FCC ndo seria
eficiente para lidar com as transformacdes inerentes ao fendbmeno da convergéncia.

Telecommunications Act 1996 parece continuar estar preso a idéia de uma Unica
estrutura de rede pertencente a uma empresa monopolista. N&o se trata ainda de um modelo
regulatério voltado para o controle do poder de mercado de algumas empresas cuja
capacidade de prejudicar a competicdo € eminente. Um modelo voltado para a competicdo
ndo se preocupa em regular a estrutura de uma firma, mas permitir que a concorréncia
floresca. Nos mercados onde existe a possibilidade de competicdo, como no caso da
industria automobilistica, a intervencdo estatal ocorre sob a forma de controle do poder de
mercado e da vigilancia ativa dos comportamentos anticompetivos, ou seja, regras voltadas
mais para a defesa da concorréncia do que para 0 comando do monopdlio. Um modelo pro-

competicdo se preocupa com a definicdo de mercados relevantes a fim de descobrir quais

102



sdo os entraves para a concorréncia, dentre esses entraves estdo os chamados “gargalos de

rede”.

3.2.2. Regras de Defesa da Concorréncia

As regras sobre defesa da concorréncia nos EUA sdo regidas fundamentalmente
por duas leis federais: 0 Sherman Act de 1890 e o Clayton Act de 1914. Juntos essas duas
normas operaram com O objetivo de repreender comportamentos que prejudiqguem a
competicdo no mercado, ou seja, previnem conluios, proibem monopdlios ou qualquer

atitude anticompetitiva.

3.2.2.1 Regras sobre Poder Significativo de Mercado

As regras sobre Poder Significativo de Mercado (PMS) aplicada nos EUA néo
se encontram diretamente expressas nas principais leis relacionadas ao setor de
comunicagdes eletrénicas. No entanto, o FCC utiliza-se da analise de poder de mercado
para regular as novas empresas que entram para competir com a AT&T. A autoridade
setorial utiliza-se de duas classificacdes para distinguir as operadoras de servicos de
telecomunicagdes: 1) operadora “dominante” (dominant), 2) operadora “ndo dominante”
(nondominant) (UIT, 2005). A operadora sera classificada como “dominante” se ela possuir
a habilidade de aumentar precos e mantive-los acima do nivel competitivo. O FCC podera
realizar andlises de mercado a fim de avaliar a posicdo dos operadores de
telecomunicagdes, se uma empresa for considerada “dominante” poderd receber novas
obrigagOes. Na verdade, segundo UIT (2002), a classificagdo de empresa dominante recai
quase inteiramente sobre a AT&T.

Portanto, ndo foi identificado um regime de PMS no modelo regulatorio dos
EUA que estivesse organizado sistematicamente em seu marco legal. O que se verifica €
uma utilizacdo do conceito de dominancia de mercado observado na pratica regulatéria da

autoridade reguladora setorial. Mas para fins desse trabalho escolheu-se analisar somente as
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regras descritas nas leis setoriais e de defesa da concorréncia, o que exclui a avaliagdo da

aplicacdo pratica do modelo regulatorio estadunidense.

3.2.2.2 Regras sobre Fusdes e Aquisicdes

O Clayton Act 1914, o qual complementa o Sherman Act 1890, prové parte
substancial das regras sobre fusdes e aquisicdes de empresas, inclusive entre prestadores de
servicos de comunicacOes eletrdnicas. Essa lei proibe que uma companhia compre e,
mesmo, se funda com outra operadora de forma a objetivar ou implicar em reducao
substancial da concorréncia. Tal previsio legal se encontra no Section 7** do Clayton Act, o
qual proibe a aquisicido de agOes ou ativos que resultem em uma reducéo significativa da
concorréncia.

Qualquer empresa de comunicagdes eletrdnicas, cujo poder de mercado seja
dominante, estd sujeita a enfrentar uma investigacdo sobre qualquer tentativa de aquisi¢cdo
ou fusdo com outra empresa do ramo. Por meio desse instrumento normativo o
Departament of Justice pode impedir qualquer movimento de compra ou composi¢do que
afete a competicdo no setor. Por exemplo, se uma empresa como AT&T tentar comprar
uma pequena empresa de telefonia local, o DoJ pode decidir impedir tal aquisicdo, se
entender essa acdo como maléfica ao funcionamento competitivo do mercado, mesmo se tal
fusdo traga ganhos de escala ou outros beneficios setoriais.

Deve-se lembrar que a regulacdo especifica para o setor de comunicacbes
eletronicas também prevé dispositivos especiais para casos de fusdes e aquisicOes de
empresas nesta area. O Communications Act 1934, na Section 221, dizia que o FCC poderia
decidir sobre compras e composi¢des de empresas de comunicagdes mesmo que contrarie
as decisdes dos orgdos de defesa da concorréncia. Tal regra entrava em conflito com outras
leis de defesa da concorréncia, o que criava uma duplicidade regulatéria dificil de ser

resolvida. No entanto, o Telecommunications Act 1996, por meio de sua Section 601,

% As leis anglo-saxonicas possuem uma estruturacdo grafica distribuida em Titles, os quais sdo divididos em
Sections. Os Titles seriam o equivalente ao “Capitulo” na redaco legal brasileira, ja as Sections seriam 0s
“Artigos” presentes nas leis brasileiras. Neste trabalho optou-se por utilizar a expresséo original do inglés,
pelo motivo de facilitar sua localizagdo e consulta no arcabouco legal estadunidense e britanico.
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corrige essa confusdo regulatéria ao definir que toda fusdo e aquisicdo entre empresas de

telecomunicacdes seriam regidas pelo Clayton Act.

3.2.2.3 Regras sobre Comportamento Anticompetitivo

O Sherman Act 1890 e o Clayton Act 1914 também regulam o comportamento
anticompetitivo das empresas nos EUA, inclusive dos prestadores de servicos de
comunicacdo eletrbnicas. A Section 1, do Sherman Act é explicita em proibir qualquer
contrato, acordos em forma de cartel ou complé que impliquem em restricdes ao
comércio®. J4 a Section 2 proibe todo tipo de tentativa de monopolizar ou conspirar para a
monopolizacdo em qualquer comércio interestadual. Deve-se lembrar que nem todos o0s
monopolios sdo considerados ilegais, mas apenas aqueles nos quais a firma se transforma
no Unico fornecedor, ndo por causa da superioridade de seus produtos ou servigos, mas pela
razéo de suprimirem a concorréncia por meio de condutas anticompetitivas.

Complementarmente, o Clayton Act 1914 proibe uma série de praticas ou acoes
cujos resultados possam reduzir substancialmente o nivel de competicdo. A discriminacgao
de precos estd entre essas praticas proibidas, essa regra ndo permite ofertar precos
diferentes para cada comprador se isso significar diminuicdo da competicdo ou criacdo de
um monop6lio®. Seu objetivo é evitar que exista a necessidade do governo fixar um preco
em caso de monopdlios. Assim, a fixacdo de precos deve ser impedida porque ndo sdo
todos os casos de discriminacdo que prejudicam o consumidor. Por exemplo,
consumidores, em determinas situacdes, podem se beneficiar de descontos de preco
ofertados pelas empresas, como ocorre nos casos de promocoes, fidelizacéo, etc.

O setor de comunicagdes eletronicas, segundo a teoria, € caracterizado por
constituir-se como uma induastria de rede, assim, ele tende ao monopodlio, onde certas
condutas como discriminacgdo de precos podem ser maléficas ao consumidor. Desta forma,

0 governo é compelido a controlar o setor monopolizado por meio de uma regulacdo

% Texto original em inglés, Section 1 do Sherman Act: “Every contract, combination in the form of trust or
otherwise, or conspiracy, in restraint of trade or commerce among the several States, or with foreign nations,
is declared to be illegal. Every person who shall make any contract or engage in any combination or
conspiracy hereby declared to be illegal shal be deemed guilty of a misdemeanor, and, on conviction thereof,
shall be punished by fine not exceeding five thousand dollars, or by imprisonment not exceeding one year, or
by both said punishments, at the discretion of the court”.

% Ver section 2 do Clayton Act 1914,
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setorial ex ante, em conjunto com uma politica de defesa da concorréncia que impeca 0s
efeitos negativos da acdo do monopdlio. Segundo Geradin e Kerf (2005), as regras sobre
comportamento anticompetitivo nos EUA se baseiam na teoria da essencial facilities,
assim, qualquer empresa que aumente sua dominancia sobre redes de comunicacdo podem
ser objetos de intervencdes de 6rgaos de defesa da concorréncia. Ou seja, uma empresa que
tenha o controle sobre certos elementos das redes de comunicagdes deve oferecer acesso
ndo-discriminatorio aos seus competidores a sua infra-estrutura. O objetivo desse acesso
ndo-discriminatério seria eliminar as possiveis barreiras de entradas, as quais podem
impedir o surgimento de novos concorrentes em mercados caracterizados pela dominancia
de operadores historicos (incumbents). O caso mais famoso envolvendo a combinagao
dessas regras de coibicdo das praticas anticompetitivas com a doutrina da essencial

facilities foi o acordo final (MFJ) obrigando o desmembramento da AT&T.

Tabela 3 - Pricipais Regras de Defesa da Concorréncia dos EUA

Regras Lei Sections Observacdes

Poder Significativo de Mercado - - Nio legislagdo
Especifica - Definigdo
cabe a Autoridade
Reguladora

Fusdes e Aquisicbes Clayton Act 1914 7 Proibicdo de aquisigdes
e fusGes que afetem a
concorréncia.

Sherman Act 1890 221 FCC pode também
decidir sobre fusdes e
aquisigoes.
Telecommunications 601 Toda fus3o e aquisicdo é
Act 1996 regida pelo Clayton Act
1914
Comportamento AntiCompetitivo Clayton Act 1914 2 Proibicdo da

discriminagdo de pregos
que afetem a
cocorréncia.

Sherman Act 1890 1,2 Proibicdo de cartel ou
compld6 prejudicial a
competicao.

Fonte: Construcéo Propria
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3.2.2.4 Estrutura e Competéncias dos Orgaos de Defesa da Concorréncia

De forma geral, as regras sobre defesa da concorréncia nos EUA sdo aplicadas
fundamentalmente por duas instituicdes: o Department of Justice (DoJ) e o Federal Trade
Commission (FTC). Historicamente, esses orgaos, principalmente o DoJ, tém exercido um
influéncia determinante na regulacdo do setor de comunicagdes eletronicas nos EUA, vide
0 caso da AT&T. O papel dessas instituicdes, historicamente, tem sido proeminente quando
0 assunto envolve competicdo, portanto as caracteristicas estruturais e sua forma de agir

devem ser analisadas como pecas importantes do modelo regulatério daquele pais.

a. Departament of Justice

A divisdo antitruste (Antitrust Division) do Department of Justice é o principal
aplicador legal das regras de defesa da concorréncia contidadas no Sherman Act 1890 e no
Clayton Act 1914. Sua fungéo, portanto, ¢ “vigiar” pela competi¢ao dos mercados, inclusive
para o setor de comunicacoes eletrénicas. Por exemplo, 0 DoJ deve abrir processo sempre
quando acreditar que um empresa de telecomunicacdes se envolve em um conluio visando
restringir a competicao ou criando um monopolio.

A Antitrust Division investiga casos de violacdo das normas de defesa da
concorréncia, como praticas anticompetitivas ou abusos de poder de mercado, assim as
empresas podem ser processadas civil ou criminalmente pelos seus atos. A maioria das
acoes civis do DoJ terminam em obrigagbes impostas aos infratores, as quais sdo
consideradas determinacdes judiciais conhecidas como consent decree, uma espécie de
acordo em que as empresas consentem em cumprir. J& as agdes criminais podem acabar em
punicdes mais severas que vdo desde multas até a prisdo dos responsaveis.

Esse papel de “guardidao” da competi¢ao pode ser exercido tanto de maneira ex
post ou ex ante. Tradicionalmente o DoJ atua de forma ex post como, por exemplo: quando
realiza a revisdo de fusbes no mercado de telecomunicagBes ou investiga um monopolio
como ocorreu no caso da AT&T. No entanto, suas fun¢des reguladoras podem ser também

ex ante, a Section 271 do Telecommunications Act é clara em obrigar o FCC consultar
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previamente o Department of Justice antes de licenciar qualquer empresa de
telecomunicacdes regionais (as conhecidas RBOCs) a ofertarem servicos de longa distancia
nacionais. O DoJ deve analisar a situacdo da competicdo no mercado local, como por
exemplo, verificar se as RBOCs estdo impedindo que outras empresas ofertem seus
servicos. Ou seja, o0 DoJ deve garantir que novos competidores ndo enfrentem barreiras de
entrada significativas em ambito regional, visto que as RBOCs sdo conhecidas por deterem
0 monopolio da infra-estrutura local.

Deve-se lembrar que, de acardo com Geradin e Kerf (2005), a divisdo anti-
truste do DoJ ndo possui 0 mesmo grau de independéncia em relagdo ao poder executivo
instituido ao FCC. Segundo o autor, os pricipais membros da Antitrust Division sdo
apontados politicamente, inclusive seu cargo principal, o Assistant Attorney-General.
Portanto, existe uma diferenca na forma de atuacdo do 6rgdo de defesa da concorréncia em
relacdo a autoridade setorial. O DoJ responde mais diretamente aos anseios politicos do que
0 FCC, este, por sua vez, seria supostamente um 0Orgdo mais independente do governo,

caracterizado por decisdes tecnicamente imparciais.

b. Federal Trade Commission

O Federal Trade Commission é uma autoridade reguladora responsavel por
impedir que as empresas pratiquem ac@es prejudiciais ao consumidor ou a concorréncia. O
FTC, como o FCC, é uma agéncia federal independente chefiada por cinco membros
conselheiros (Commissioners) indicados pelo chefe do executivo e aprovados pelo senado.
Cada um desses membros possui um mandato de sete anos, sendo que um deles deve ser
escolhido como diretor geral (Chairperson) pelo presidente dos EUA. Ressalta-se que
apenas trés desses membros podem pertencer a um mesmo partido politico, o restante deve
ter outra filiacdo partidaria (GERADIN e KERF, 2005).

A estrutura organizacional do FTC é composta por trés escritérios ou
superintendéncias principais, chamadas de bureau: Bureau of Consumer Protection
(Superintendéncia de Protecdo ao Consumidor); Bureau of Competition (Superintendéncia
de Competicdo); Bureau of Economics (Superintendéncia de Economia). Pela sua estrutura

organizacional pode-se notar o envolvimento do FTC em diversas areas, no entanto sua
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atuacdo no que concerne ao setor de comunicacoes eletrnicas se detém principalmente a
questdo da defesa da concorréncia.

Como o Department of Justice, o FTC pode rever fusdes no setor de
comunicacdes eletronicas a luz das regras estabelecidas pelo Clayton Act 1914. A diferenca
€ que o FTC estd proibido por estatuto préprio de rever fusbes de empresas de
telecomunicacgdes (UIT, 2002). No entanto, o FTC pode se envolver em processos de
empresas ndo enquadradas no Title 1l do Communications Act 1934, ou seja, aquelas
empresas ndo classificadas como common carries. Portanto, o Federal Trade Commission
ndo se envolve em investigacbes incidentes sobre os operadores histéricos de
telecomunicagdes (incumbents). Segundo Geradin e Kerf (2005), o FTC pode se envolver
em muitas acdes referentes aos operadores de TV a Cabo e as inddstrias de entretenimento.
Essa instituicdo tem um importante papel em relacdo aos setores que abrangem a
transmissdo de conteudo, um exemplo notorio foi sua atuagdo no o processo de fusdo das
empresas AOL e Time Warner®’. Assim, as aplicacdes de regras antitrustes que afetem o
mercado de internet e contetdo eletrénico tendem a serem encaminhados pelo FTC. De
acordo com UIT (2002), devido a crescente convergéncia entre os meios de comunicacéo e
consequente dificuldade de se separar a finalidade das diferentes redes de transmisséo, o
papel da Federal Trade Commission deve ganhar mais relevancia nas futuras fusdes
envolvendo empresas de comunicacdo eletronicas. Isto porque todas a grandes empresas
desse setor tendem a oferecer pacotes convergentes, cujo maior valor agregado estaria no
conteddo transmitido.

Deve-se entender que um modelo preocupado com a defesa da concorréncia
ndo visa controlar o acesso a rede da incumbent, mas retirar barreiras de entrada a
competicdo que estejam ligadas ndo apenas a infra-estrutura como também ao Poder de
Mercado Significativo (PMS). Apesar dos “gargalos de rede” poderem ser identificados por

um modelo baseado na diferenciacdo tecnoldgica, eles ndo necessariamente podem

%70 caso da fusdo das companhias Time Warner e América Online tornou-se paradigma no que se refere ao
rearranjo do mercado de midia em tempos de Internet e convergéncia tecnologica. Segundo UIT (2002), a
fusdo dessas duas empresas, cujo produto principal é a producdo e distribuicdo de conteldo, ndo envolvia uma
detentora de rede de telecomunicagbes (common carrier), por isso o caso foi julgado pelo FTC e nédo pelo
FCC. Em sua decisdo final, o FTC determinou que a fuséo das duas empresas iria prejudicar a concorréncia
nos servicos de acesso a banda larga e no desenvolvimento de alternativas a TV a cabo. Assim, decidiu-se por
impor algumas condicdes a fusdo para minimizar tais ofensores a competi¢do, dentre elas a nao discriminacao
de contetidos provenientes de outras empresas que fossem transmitidos pelas redes da Time Warner.
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representar poder de mercado que impeca alternativas de prestacdo de servigos por outras
redes. Em um ambiente tecnologicamente convergente, uma empresa de telefonia pode ser
uma alternativa aos servicos de transmissdo de contetdo, sem necessariamente ter que usar
a infra-estrutura das redes dos radiodifusores. O mesmo ocorre quando uma empresa de TV
a cabo presta servicos de voz, sem necessitar de recorrer ao unbundling das redes
incumbents. Neste caso o unbundling s seria um entrave a competicdo se ele fosse a causa
principal do PMS de uma empresa de telefonia, ou seja, uma barreira a novos
competidores.

O modelo regulatério estadunidense, mesmo com a reforma de 1996, continua
com uma abordagem regulatéria cuja premissa basica estd no controle do poder do
monopdlio. A racionalidade desse modelo esta historicamente consolidada desde antes do
Communications Act 1934. No entanto, nota-se que a reforma promovida pelo
Telecommunications Act 1996, apesar de ndo significar a construgdo de um modelo
totalmente novo, aponta um caminho aparentemente em direcdo a uma racionalidade proé-
competitiva. Pode-se argumentar que as transformacdes do fendmeno da convergéncia
foram o “catalizador” da reforma de 1996, todavia esse modelo ainda continua atrelado as
antigas préaticas regulatérias, as quais foram construidas para um tempo onde as diferentes
tecnologias ditavam os rumos dos mercados de comunicagdo eletrénica. Tais mercados
divididos em tecnologias diferentes ndo ofereciam produtos substitutos gque pudessem
alavancar a competicdo. Esse quadro setorial mudou, os formuladores das politicas de
comunicacdo dos EUA parecem ter notado isso, no entanto, pode-se dizer que o modelo

regulatério ainda ndo se adaptou totalmente aos novos tempos.
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Capitulo V.- Estudo de Caso do Reino Unido

4.1 Histéria do modelo regulatorio do Reino Unido

Os primordios do modelo do Reino Unido remonta ao periodo pds-privatizacao,
onde se constréi um sistema de regras voltado para o controle do monopolio natural que
passava a ser representado ndo mais por um grande empresa estatal, mas por um ente
privado carente de regulacdo. Para entender como ocorreu a configuragdo do monopdlio
natural naquele pais é necessaria uma breve analise historica.

A histéria das comunicagdes eletrénicas no Reino Unido, como ocorreu em
outros paises, comeca com o surgimento das redes e servicos de telégrafos. Em 1846 ja
havia seis companhias privadas de telégrafos atuando e competindo no territorio britanico,
dentre elas a maior era a Electric Telegraph Company. Tal periodo competitivo perdurou
até a década de 1860, quando surge o primeiro marco regulatério do setor de comunicacdes
eletronicas naquele pais, o Telegraph Act 1868. Essa lei estatiza todas as companhias de
telégrafos da época, passando seu controle para o Postal Telegraphs Department da
empresa estatal de servicos postais, General Post Office (STEVEN, 2009).

Em 1876, o General Post Office inicia o provimento de servi¢cos de telefonia
utilizando as redes de telégrafos existentes no periodo. Em 1882, foram concedidas licencas
para a prestacdo de servicos de telefonia, assim formou-se um mercado de
telecomunicagdes onde conviviam empresas privadas e estatais. Em 1912, a maior empresa
privada de telefonia passa para o controle do General Post Office, o qual em 1969
transforma-se na empresa nacional conhecida como Post Office e por meio desta cria uma
subsidiaria especifica para as telecomunicacgdes, a Post Office Telecommunications.

A Post Office Telecommunications tornou-se a grande empresa estatal
fornecedora de servicos de telecomunica¢des no Reino Unido, apenas em 1980 surge a
marca British Telecom (BT). Em 1982, a Post Office Telecommunications se separa da Post
Office, tornando-se uma empresa independente, nesse mesmo ano é quebrado o monopélio

estatal das telecomunicac6es no Reino Unido (FLPRIO, 2001).
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O setor de difusdo de radio e televisdo (broadcasting) possui um histérico de
mudancas institucionais, até certo periodo, descolado do setor de Telecomunicagdes.
Segundo Garcia-Murillo (2005), desde a criagdo da British Broadcasting Corporation
(BBC), nos anos 1920, o Reino Unido convive com um sistema dual de regulacdo de radio e
televisdo, em que um sistema publico coexiste com empresas privadas de transmissao e
producdo de contetdo audiovisual. Segundo a autora, o Reino Unido foi o pioneiro no
modelo publico de televisdo, pois, quando surgiu a BBC, ndo havia nenhuma lei regulando
a transmissdo de sinais de radio e televisdo.

Na década de 1920, havia apenas um Decreto Real que regulava a organizacdo
da BBC. A primeira regulacdo para esse setor s6 surgiu em 1954, com a lei denominada
Television Act, que criou a autoridade reguladora independente, a Independent Televison
Authority (ITA). Essa lei e a autoridade reguladora eram responsaveis por licenciar e
supervisionar as difusoras de televisao privadas. Em 1973, surgiu o Broadcasting Act que
renomeou a ITA como Independent Broadcasting Authority (IBA), mas posteriormente, ela
voltou a se chamar Independent Televison Authority, no Broadcasting Act de 1990, que
delegava a esse orgdo as responsabilidades de regular a competicdo, a qualidade de
recepcao e o contetdo transmitido pelas difusoras privadas.

O Governo britdnico também instituiu mais duas outras autoridades
responsaveis pela regulacdo de transmissGes de sinais de televisdo. Uma delas foi a
Broadcasting Complaints Commission (BCC), estabelecida pelo Broadcasting Act 1981, e
a outra foi o Broadcasting Standards Council (BSC), que entrou em vigor com 0
Broadcasting Act 1988. A BCC era responsavel por investigar as violagdes referentes aos
direitos das terceiras partes, como questdes relativas a privacidade ou ao uso de contetido
ndo-autorizado em programas de televisdo. E 0 BSC era responsavel pelo controle dos
padrdes de qualidade e decéncia relativos ao conteddo transmitido. Em 1990, a BCC
transformou-se em Broadcasting Comission, mais uma agéncia que formava uma
constelacéo regulatdria que seria reorganizada apenas em 2003.

No que se refere a regulacdo de transmissdes de radio comerciais, havia a The
Radio Authority e o Radio Advertising Clearing Center. Segundo Garcia-Murillo, a
existéncia de diferentes orgdos reguladores de transmissao de conteudo audiovisual era um

grande fardo para empresas com interesses simultaneos no setor de radio e no de televiséo,
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pois elas eram obrigadas a se reportar a 6rgdos separados por prestarem as duas classes de

Servicos.

4.1.2 Privatizacao e Liberalizacao

Em 1979, Margaret Thatcher é eleita primeira-ministra do Reino Unido
defendendo uma plataforma de governo liberalizante. Em 1982 o governo britanico
anunciou formalmente que iria privatizar a British Telecom vendendo mais de 51% do seu
capital a investidores privados. A privatizacdo ocorre em agosto de 1984, cinco meses ap0s
a criacio de um novo marco regulatorio para o setor de telecomunicagdes, o
Telecommunications Act 1984.

O Telecommunications Act 1984 cria o primeiro regulador independente para o
setor de telecomunicagdes no Reino Unido, batizado como Office of Telecommunications
(OFTEL). Alem disso, essa lei iniciou a liberalizacdo do mercado britanico ao permitir que
outras empresas pudessem construir e explorar uma rede de telecomunicacfes a fim de
competir com a BT, paralelamente ocorre também a abertura do mercado de equipamentos
de telecomunicacoes.

O OFTEL, de acordo com Garcia-Murillo (2005), tinha como objetivo principal
assegurar que a British Telecom, recém privatizada, ndo extrapolasse o seu poder de
mercado. Para isso, concentrou sua fiscalizacdo na regulacdo técnica, utilizando
instrumentos regulatérios como o controle de precos (ou tarifas), as obrigacdes de
interconexdo, a certificacdo de equipamentos, os padrdes de qualidade e a determinacdo de
numeracgdo para servicos de telefonia, além de impor obrigagfes de servigos universais a
BT.

Com o passar do tempo, o0 OFTEL envolveu-se com assuntos concernentes a
regulacdo baseada em uma divisdo tecnoldgica dos servicos. Criou-se uma regulamentacéo
especifica para servicos moveis (telefonia celular) e outra para TV a cabo. Houve, ainda,
preocupacdo com a universalizacdo dos servicos. Adicionalmente foram formuladas

politicas publicas que visavam a insercdo da populacdo do Reino Unido na era da sociedade
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da informacdo, por meio de acessos publicos a servicos de dados juntamente com politicas
voltadas a educacdo e a protecdo da privacidade.

O processo de reestruturacdo do setor de comunicacdes eletronicas no Reino
Unido, que tem como pedra fundamental a privatizacdo da BT e a criacdo do OFTEL,
continuou progredindo rapidamente em direcdo a uma maior liberalizacdo, no sentido de
abrir este mercado a competicdo. Em marco de 1991, o governo britdnico publicou um
White Paper, documento que indicava as diretrizes para as politicas de comunicagdo
daquele pais. Esse White Paper, cujo titulo era “Competition and Choice”, claramente
indicava medidas desenhadas para encorajar a expansdo do mercado de telecomunicacdes
por meio da abertura a competicdo. Tal documento marcava ndo apenas a erosdo da
abordagem regulatéria voltada para o controle do monopdlio natural da British Telecom,
que ainda perdurava no modelo britanico durante os anos 1980 (DTI, 2001).

Ainda nos anos 1980, o cenario do mercado de comunicagfes eletronicas
comeca a mudar no Reino Unido, os operadores de TV a Cabo surgem como potenciais
infra-estruturas competidoras da rede da operadora histérica (incumbent). De acordo com
Garcia-Murillo, a TV a cabo era regulada pela Cable Authority, que foi criada pelo
Broadcasting Act de 1984. O papel principal da Cable Authority era fomentar o
desenvolvimento do setor de TV a cabo, que, na época, era incipiente no Reino Unido,
diferentemente do que ocorria nos EUA. Esse 6rgdo era responsavel também por garantir
padrdes de decéncia ao contetdo das transmissdes de cabo, apesar de este tipo de regulacéo
ser menos rigoroso do que o imposto as transmissdes da televisdo aberta.

Em 1990, a Cable Authority foi incorporada pela Independent Television
Commission (ITC) que passava a regular o contetdo transmitido naquelas infra-estruturas
de rede. Em decorréncia da entrada em vigor do Broadcasting Act 1990 as atribuicdes
remanescentes da Cable Autority foram passadas ao OFTEL. Essa transferéncia de
atribuicdes para o OFTEL sinalizava umas das primeiras tentativas de formular politicas
publicas que respondessem ao fendmeno da convergéncia.

No entanto, o Reino Unido, no final dos 1990, ainda apresentava um extensivo
marco normativo para o governo do setor comunicagées eletronicas no Reino Unido, cuja
composicdo revelava um emaranhado de leis, dentre elas: Broadcasting Act 1990,

Broadcasting Act 1996, Marine and Broadcasting Office Act 1967, Telecommunications
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Act 1984, Wireless Telegraphy Act 1949, Wireless Telegraphy Act 1967, Wireless
Telegraphy Act 1998. Existia, também, uma impressionante gama de agéncias reguladoras-
setoriais, como: Broadcasting Standard Commission (Regulagdo de Conteudo);
Independent Televison Commission (Licenciamento de Canais de TV aberta); Radio
Authority (Licenciamento de Radios comerciais); Radiocommunications Agency
(Gerenciamento do espectro eletromagnético); OFTEL (Regulagdo de infra-estrutura e
licenciamento de servicos de telecomunicacoes).

Pode-se notar a complexidade do modelo regulatério britanico que perdurou até
o fim da década de 1990, quando uma nova fase de reformas comecaram a tomar forma na
Unido Européia e posteriomente dentro do territorio do Reino Unido.

O atual modelo regulatério do Reino Unido é resultado de um processo de
transformacgdo histérica do setor de telecomunicacdes iniciado com as evolucdes
tecnologicas dos anos 1960, e que foi catalisado pelas reformas liberalizantes nos anos
1980 de forma a culminar em um processo de reforma radical em 2003. Essa reforma
radical foi uma resposta a nova dindmica tecnoldgica, inerente ao fendmeno da
convergéncia, e a nova estruturacdo do mercado de comunicac@es eletrénicas que se tornou

mais aberto a possibilidade de competicéo.

4.1.3 Convergéncia e modelo pro-competicao

O processo de liberalizagdo do setor de comunicagdes eletronicas no Reino
Unido e nos paises da Unido Européia se inicia nos 1980 onde havia uma organizacdo
setorial fundamentada em empresas estatais, passando pela regulacdo de monopolios
privatizados nos anos 1990, culminando com uma forte liberalizacdo nos anos 2000. Em
1998 o ciclo da privatizacao e da regulacdo das novas empresas privadas se fecha, e comeca
uma nova fase voltada para a competicdo e para no paradigma tecnolédgico inerente ao
fendmeno da convergéncia.

No final dos anos 1990, a Unido Européia (UE) resolve lancar um pacote
legislativo cujo objetivo era “liberalizar totalmente” o mercado de telecomunicagdes.
Depois de um processo de 10 anos de harmonizagdo das legislacdes dos diferentes Estados

membros para um marco legal supranacional e de completar a fase de privaticdo, a UE abre
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ainda mais o mercado de comunicac@es eletrdnicas. Em 1996, a Unido Européia aprova o
documento conhecido como Full Competition Directive, o qual estabelecia um prazo para
que todos os servicos e infra-estruturas de telecomunicac¢des fossem abertos & competicao
até 1998.

A diretiva de 1996 foi seguida de outras que complementariam o marco
regulatério europeu desenhado para lidar com as transformaces estruturais e tecnologicas
do setor de comunicagdes eletronicas ocorridas nas Ultimas décadas. Em 1997, langou-se a
Authorizations and Licences directive, que redefina o modelo baseado em licengas
maltiplas, para um sistema de licencas Unicas e neutras tecnologicamente. No mesmo ano
também sdo criadas a Interconnection Directive e a Universal Service directive, a primeira
garantindo o acesso de novos competidores a rede das operadoras historicas (incumbents) e
a outra estabelecendo um novo modelo de servi¢co universal valido para todos estados
membros da UE.

Em dezembro de 1997, a Unido Européia lanca outro documento importante
para a historia regulatéria do setor, o famoso Livro Verde (Green Paper) sobre as

138, Esse

implicagdes da convergéncia das comunicagdes eletronicas para a regulacdo setoria
documento traca as diretrizes para o pacote liberalizante de 1996, ou seja, uma nova agenda
regulatéria desenhada para lidar com o fendmeno da convergéncia. Em 1999 ocorre uma
revisdo desse novo marco regulatério europeu, na qual sdo consideradas as implicacGes da
convegéncia para os setores de telecomunicac@es, difusdo de radio e TV (broadcasting) e
internet. Em novembro de 1999, surge uma proposta para um novo marco regulatério que
agora governaria todo o setor de “electronic communications”, pela primeira vez utiliza-se
o0 termo comunicacdes eletronicas de forma inrestrita para designar o objeto da regulacéo
setorial na Uni&o Européia®.

O Reino Unido, como todos paises da UE, deveria adaptar seu modelo
regulatorio domeéstico as novas diretrizes européias. Em 1997, o Partido Trabalhista
Britanico (Labor Party) ganha o poder, e Tony Blair assume o cargo de primeiro-ministro

com uma plataforma de governo que defendia a continuidade da liberalizacdo do setor de

% O documento utilizado pela pesquisa tem o titulo em lingua francesa, e encotra-se na referéncia
bibliografica como: Livre Vert sur La Convergence dés Secteurs dés Télécommunications, des Media ET dés
Technologies de L ’Information, et les Implications pour La Reglementation.

% Ver: COMISSAO EUROPEIA. The 1999 Communications Review: Towards a New Framework for
Electronic Communications Infrastructure and Associated Services. Bruxelas, 1999.
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comunicacdes. Em 2000, o Departamento de Industria e Comércio do Reino Unido
elaborou um documento conhecido como The Communications White Paper, no qual estdo
descritas as razdes pelas quais era necessario mudar o modelo regulatério britanico para um
modelo adaptado ao fendmeno da convergéncia. Dentre as principais razdes citadas nesse
documento estava a idéia de construir um mercado de comunicacfes competitivo, capaz de
lidar com o rapido desenvolvimento tecnoldgico do setor. Além disso, encontra-se em seu
texto uma forte preocupagdo com a forma de garantir a pluralidade da midia nesse novo
ambiente convergente.

O White Paper apresenta propostas para reformar radicalmente o marco
regulatério para comunicagdes eletrénicas no Reino Unido. Esse documento cobre todos 0s
assuntos relacionados a infraestrutura das redes de comunicagdes eletrdnicas até questdes
relacionadas a regulagdo de contetdo. Trata-se, portanto, de uma proposta de substituir as
antigas normas (Telecommunications Act 1984, The Broadcasting Act 1996, The Wireless
Telegraphy Act 1949) por uma lei geral para todo o setor. Essa legislacdo setorial deveria,
de acordo com The Communications White Paper 2000, se basear no novo marco
regulatorio europeu.

O Governo britanico, que, na época, era dirigido pelo Partido Trabalhista,
reconheceu que aquela pluralidade de leis e instituicGes reguladoras acumuladas até o fim
da década de 1990, apresentava dificuldades para lidar com as transformacdes do setor de
comunicacao e para atender as novas diretrizes da Unido Européia. Surge entre o governo a
idéia de que para se lidar com a convergéncia no setor de comunicac@es é necessario haver
normas e regras coerentes entre si. Para que haja essa coeréncia, fazia-se necessaria uma
coordenacdo entre as agéncias reguladoras setoriais e os 6rgdos de defesa da concorréncia.
Para se ter uma regulacdo consistente, as agéncias deveriam coordenar seus trabalhos em
areas como 0 acesso a redes, o gerenciamento do espectro, banda larga e contetdo
audiovisual (GARCIA-MURILLO, 2005).

Desta forma, o Governo britanico decidiu que a melhor maneira de se possuir
uma regulacdo consistente e coerente era criar uma agéncia Unica, de modo a se evitar
problemas de coordenacdo entre a execucdo de trabalhos e a aplicacdo de normas. A teoria
era de que uma agéncia Unica evitaria problemas como a sobreposicdo de competéncias, as

dificuldades e a lentiddo nas tomadas de decisdes, assim como a redundancia na regulacéo.
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Além disso, o risco de ocorrer desperdicio de tempo, esforco e dinheiro com a repeticao dos
mesmos trabalhos em varios 6rgéos seria menor em um ente unificado.

Segundo Garcia-Murillo, percebeu-se que a regulacio do setor de
comunicacdes tornara-se tdo complexa, que ndo mais seria possivel acompanhar o
acelerado ritmo do desenvolvimento tecnoldgico e do mercado mundiais. Desse modo, foi
decidido que todo o modelo regulatério seria revisto, inclusive, com vistas a liquidar com
as antigas instituicbes e criar um novo oOrgdo regulador que unificasse todas as
responsabilidades antes pulverizadas em cinco agéncias setoriais.

Em 2002, o parlamento britanico aprova uma nova lei geral para todo o setor de
comunicacdes eletronicas naquele pais: The Communications Act 2003, ver Figura 4. No
ano seguinte, é criada uma nova agéncia reguladora setorial: 0 OFCOM que teria como
responsabilidade regular os setores de telecomunicacdes e de broadcasting, além do
gerenciamento de todo o espectro radioelétrico.

TelegraphAct Teleommunications CommunicationsAct
1868 Act 1984 2003
Broadcasting Act
Television Act 1954 1981
Green Paper
1900 1920 1940 1960 1980 000
- e "] @ @ @ @ "] @ @ @

1910 1930 1950 1970 1990
General Post o
Office inicia Privatizacéio da BT

prestacdio de
Telefonia

- Criagéio do OFTEL '
Criagéo da BBC ¢ Criagéio do OFCOM

Figura 4 — Evolucédo regulatdria do RU.

O novo o6rgdo regulador unico para o setor de comunicagdes eletronicas, ndo
apenas herdou todas as funcbes dos antigos reguladores setoriais, mas ganhou poderes e
liberdade de acdo ainda desconhecidos naquele pais. O Reino Unido, ao determinar a
extincdo dos antigos oOrgdos reguladores, e criar um regulador unificado, tinha como

objetivo ndo sO evitar os potenciais problemas de coordenacdo entre as autoridades
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reguladoras setoriais anteriormente existentes, mas também se preparar para regular os
futuros avancos tecnologicos, de forma a fomentar um ambiente altamente competitivo; por
isso se resolveu construir algo novo e com poderes para regular de forma coordenada todo
um setor da economia.

Parte significativa dos parlamentares britanicos que estavam a frente do projeto
do Communications Act 2003 se concentrou na formulacdo dos deveres do OFCOM, o que
pode demonstrar a importancia de se definir um modelo de um érgéo capaz de lidar com o
cenario atual de comunicacdes eletrénicas (DOYLE. 2005). Segundo Doyle, o 6rgao deve
ser capaz de uma atuacdo equilibrada entre 0os numerosos e conflituosos interesses
econébmicos e culturais que permeiam a regulacdo setorial das comunicagdes. O autor
afirma, ainda, que o OFCOM foi criado para “fazer do mercado britanico o mais
competitivo ¢ dindmico mercado de comunicagdes ¢ midia do mundo”; adotando uma
forma de regulacdo menos intervencionista, com énfase na auto-regulacdo e na promocgéo
de novos mercados de midia. Por outro lado, segundo o autor, 0 Governo britanico rejeita a
teoria de desregulamentacdo completa do setor de comunicagdes eletronicas, mantendo,
portanto, salvaguardas basicas para 0s chamados servigos essenciais, sustentados nos
principios de universalizacdo dos servigos de telecomunicacdes e em alguns preceitos da

difusdo aberta de sinais de radio e televiséo.

A resposta apresentada pelo Reino Unido foi uma reforma que visava a
ampliacdo da liberalizacdo do mercado de telecomunicagdes. Essa proposta foi fruto de um
longo processo de liberalizagdo, iniciado na década de 1980, pelo partido conservador
britanico. Essa liberalizagdo de cunho conservador somou-se a uma concepgao européia de
regulacdo e com a nova visdo do Partido Trabalhista britdnico que subiu ao poder em
meados dos anos 1990. O setor de radiodifusdo, que tinha resistido as reformas dos anos
1980-1990 e ainda era guiado por politicas publicas cuja esséncia remonta as suas origens
no inicio do seculo XX, também foi alvo da proposta. A idéia geral da reforma de 2003 era
flexibilizar as regras setoriais e liberar as forcas do mercado que supostamente conduziriam
ao desenvolvimento do setor no Reino Unido. Essa premissa parte do principio de que as
forcas de mercado seriam contra-balanceadas pelas politicas de defesa da concorréncia,

cujas obrigacdes seriam impostas ndo mais por meio do controle do monopolio natural, mas
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pela avaliacdo do poder de mercado das empresas atuantes em um ambiente possivelmente

competitivo.

Entdo, foi a partir da entrada em vigor do Communications Act em 2003 que a
maneira de regular o setor no Reino Unido mudou significativamente. 1sso porque se
decidiu descartar totalmente a estrutura regulatéria previamente existente, a qual se baseava
na regulacdo do monopdlio da British Telecom, para se construir um sistema de regulacdo
voltado para um mercado competitivo. Para isso precisou-se formular um novo regime de
licenciamento baseado na separacdo tecnoldgica dos servicos, além de desmontar uma
estrutura de governanga setorial pulverizada em vérias autoridades reguladoras para

substitui-la por uma encabecada por uma agéncia setorial Unica.

4.2 Principais caracteristicas do modelo do Reino Unido

4.2.1 Regras Setoriais

O marco regulatorio especifico para o setor de comunicacdes eletrénicas no
Reino Unido e fundamentado juridicamente em uma Unica peca legislativa intitulada
Commuincations Act 2003. Trata de uma lei geral que abrange o setor de telecomunicagdes,
de difusdo de radio e televisdo (broadcasting), TV por assinatura, além das fusdes e
aquisicdes de empresas de midia do Reino Unido, lembrando-se que ndo esta incluida a
midia impressa, mas apenas a de contetdo eletrénico. A Internet é prevista na norma, desde
que 0 servico seja provido por redes de telecomunicacdes; no entanto, o conteudo da

Internet esta fora do escopo do Communications Act 2003.

O Communications Act 2003 estd estruturado sob a premissa béasica do
fendmeno da convergéncia: a hibridacdo das redes e dos servicos, onde a transmissao de
conteddo e a oferta de infra-estrutura estdo de tal forma interligadas que sdo quase
indistinguiveis uma da outra. O atual modelo regulatorio britanico parte da premissa de que

a maneira mais efetiva de regular as comunicag6es é construir uma abordagem regulatoria
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que assuma a hibridagdo do setor telecomunicacbes com o setor de broadcasting
(WEINSTEIN, 2004). Ou seja, 0 modelo baseia-se em uma abordagem que coordene a
regulacdo de conteudo e a de infra-estrutura no sentido de lidar com o fendmeno da

convergéncia.

O atual marco regulatorio britdnico propde um novo regime regulatorio
aplicavel a todas as redes e servicos de comunicacgao eletronica, inclusive ao conteido e
aplicacdes por elas suportadas. O Communications Act 2003 define “rede de comunicagdes
eletronicas” como:

“Um sistema de transmissdo para o transporte de sinais de qualquer espécie por meio do uso de

energia elétrica, magnética ou eletromagnética; e também aquelas usadas, pela pessoa que prové

0 sistema ou em associagdo com ele, para o transporte de sinais, tais como: aparelhos inclusos

no sistema, aparelhos usados para comutar ou rotear 0s sinais, e programa ou dados

armazenados*®” (Section 29 de Communications Act 2003).

A lei setorial britdnica também conceitua “servigo de comunicagdes

eletronicas” como:

“Um servigo que consiste, ou tem como principal caracteristica o transporte por meio de uma
rede de sinais de comunicagdes eletronicas, exceto quando se trata de um servigo de conteudo”*

(Section 29 de Communications Act 2003).

Além disso, define “servico de contetido” como:

“Qualquer servigo que consiste em uma ou ambas das seguintes intencdes: a) “provimento de
material que tem como finalidade ser incluido em sinais transportados por meio de uma rede de
comunicacgBes eletronicas; b) o exercicio de controle editorial sobre o conteido dos sinais

transportados por meio dessa rede.*”” (Section 29 de Communications Act 2003).

Essas definicbes apresentadas no Communications Act 2003 significam uma

expansdo da tradicional nogdo de redes de telecomunicagdes, anteriormente presente no

“0 Tradugéo propria.
*! Tradugéo propria.
*2 Tradug#o propria.
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antigo Telecommunications Act 1984, que se fundamentava na prestacdo de servicos de
transmisséo e recepgédo de voz por meio da telefonia fixa. Todos os instrumentos referentes
a regulacdo de infra-estrutura, como interconexdo, interoperabilidade, continuidade, etc,
que anteriormente se referiam apenas as redes de telefonia, foram exportados e adaptados
para sistemas de transmissdo digitais, ou seja, para redes convergentes. Assim, todas as
redes que transmitiam sinais eletromagnéticos tais como as redes de telefonia fixa, telefonia
movel (celular), de satélites, de TV a Cabo e de Televisdo sdo agora reguladas de forma
indistinta e neutra tecnologicamente sob um Unico conceito: “comunicacdes eletronicas”.
Adicionalmente, todo o contetdo de dados ou audiovisual transmitido por essas redes serdo
também regulados de forma a nao discriminar o meio pelo qual eles sdo transmitidos, mas

apenas preocupando-se com a abrangéncia e tipo de pablico que esta sendo atingido.

Resumindo, o marco regulatorio setorial para comunicacles eletronicas
britanica possui dois objetivos principais. O primeiro seria propiciar uma regulacdo
convergente, ou seja, apta a lidar com a convergéncia tecnoldgica. Para isso o
Communications Act 2003 engloba toda a legislacdo de telecomunicagdes e radiodifusao
(que antes eram separadas), e cria uma Unica autoridade reguladora, em substituicdo as
cinco que existiam anteriormente, que se torna responsavel pela regulacdo setorial para
comunicacdes eletrénicas em todo o Reino Unido. O segundo seria aplicar uma abordagem
regulatéria menos intervencionista. Com esse intuito, o Communications Act 2003
incentiva a auto-regulacdo e a minima intervencao. A lei impde a revisdo da necessidade de
regulagdo, ou seja “desregulamentar” os servigos onde ndo ha necessidade de intervencédo

no mercado.

4.2.1.1 Regras de Acesso a Redes (infra-estruturas essenciais)

A Diretiva 2002/21/CE, aprovada pelo Parlamento Europeu, regulamenta o
acesso a redes de comunicacBes eletronicas em todos os paises membros da Unido
Européia, e que também vigoram para o Reino Unido. As obrigacbes dessa diretiva
abrangem redes de telecomunicacdes, de televisdo por cabo, de radiodifusdo, de satélite e

de acesso a Internet. As regras européias versam sobre os acordos de acesso e interligacdo
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(interconex&@o) entre prestadores de servigos de comunicacdes privados, mas néo incluem
aquelas redes publicas, as quais estdo sujeitas a obrigacGes impostas pelos Estados-
Membros.

Destaca-se que regras inscritas na Diretiva 2002/21/CE sobre redes sdo
flexiveis no sentido de incentivar que as empresas possam negociar acordos sobre acesso e
interconexdo de forma livre, inclusive aqueles relativos a servigos transfronteiricos®.
Todavia, em mercados onde existam grandes diferencas de poder de negociagdo entre as
empresas concorrentes, poder-se-a estabelecer regras que garantam acesso as empresas
prejudicadas, desta forma visa-se manter o bom funcionamento do mercado. As autoridades
reguladoras nacionais, como 0 OFCOM, devem ter mecanismos regulatorios que garantam,
em casos de falha das negociacBes comerciais, acesso e interconexdo adequados as
necessidades dos usuarios finais. A Diretiva 2002/21/CE também estabelece obrigacGes
passiveis de serem impostas as empresas com poder de mercado significativo, entre elas:
transparéncia, ndo discriminacdo, separacdo de contas e controle de precos*.

As regras sobre acesso as redes de comunicacdo eletrdnicas que vigoram no
modelo regulatorio do Reino Unido sdo transposi¢des da norma da Unido Européia. As
disposicOes sobre a liberdade de negociacdo das empresas sobre assuntos de interconexo,
previstas na Diretiva 2002/21/CE, encontram-se versadas nas Sections 1 e 2 do
Communications Act 2003. Ja as obrigacdes passiveis de serem aplicadas em caso de PMS,
sdo tratadas nas Sections 4, 5, 6, 7 e 8 da lei setorial britanica. A lei britanica permite que a
autoridade reguladora, 0 OFCOM, tenha discricionariedade para imputar obrigactes aos
detentores de PMS, inclusive ditar termos técnicos e administrativos dos contratos de
interconex&o®. O OFCOM podera impor deveres relativos & interconexdo no apenas aos
detentores de PMS, mas também a outros operadores desde que o usuario final encontre-se
prejudicado.

Quanto ao acesso a redes de radio e televisdo digital, o0 marco legal britanico
versa que todo distribuidor de sinal deve atender a todo requerimento razoavel dos
fornecedores de contetdo. Segundo as Sections 2 e 3 do Communications Act 2003, os

termos de acesso para radio e televisdo digital devem ser objetivos, ndo-discriminatérios e

“*Ver Artigo 3°, Capitulo 11 da Diretiva 2002/21/CE (Versdo em Portugués).
“ Ver Artigo 8°, Capitulo 11 da Diretiva 2002/21/CE (Versdo em Portugués).
** Ver Section 4, Part 1 do Communications Act 2003.
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publicos. Além disso, os distribuidores de sinais devem justificar qualquer recusa de
requerimento de acesso. No caso de distribuidores que ndo sejam detentores de PMS, o
OFCOM poderé reduzir algumas obrigacées, no sentido de fomentar o desenvolvimento de
mais uma rede de distribuicdo capaz de gerar mais competicédo e pluralidade no mercado de
broadcasting.*

Sobre a desagregacdo de rede (unbundling), o Communications Act 2003 prevé
que o OFCOM, ao analisar o poder de mercado significativo das empresas detentoras de
infra-estruturas essenciais para as comunicacdes eletronicas, possa desagregar suas redes de
forma a garantir a competi¢do e proteger o usudrio final. As Sections 4, 5, 6 versam sobre
0S mecanismos relacionados a colocacdo ou a desagregacdo de rede, entre eles:
compartilhamento de infra-estrutura (ex: shared line); compartilhamento de informagao;
oferta publica de pregos; separacdo estrutural e contabil; e controle de pre¢os dos acesso

compartilhados.

4.2.1.2 Regime de Licenciamento

As regras setoriais aplicaveis ao regime de licenciamento para as comunicacfes
eletrbnicas do Reino Unido estdo dispostas em duas bases legais, uma nacional e outra
supranacioal, sdo elas: o Communications Act 2003 e a Directive 2002/20/EC on The

Autorization of Electronic Communications Networks and Services, de 2002.

A Diretive 2002/20/EC ¢é a norma que harmoniza as regras para licenciamento
de servigos de comunicacgdes eletrdnicas em todos os paises membros da Unido Européia.
Essa diretiva requer que as Autoridades Reguladoras Nacionais (ARN) implementem um
sistema de licenciamento baseado em uma ‘“autorizacdo geral” em vez de licengas
individuais. A Unido Européia apenas permite as ARN impor restricdes quanto ao regime
de licenciamento quando os servigcos prestados envolverem 0 uso de recursos escassos,

como utilizagdo de faixas do espectro eletromagnético ou ter necessidade de numeracao.

Em conformidade com as diretrizes da Comissdo Européia, o0 Communications

Act 2003, substitui o antigo sistema de licenciamento individual de telecomunicacdes por

® \er Consideracdes Iniciais da Diretiva 2002/21/CE (Versdo em Portugués) e Section 3 e 4 do
Communications Act 2003.
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um regime de licenciamento baseado na autorizacdo geral, a qual permite a prestacdo de
qualquer servico, independentemente da tecnologia. Essa parte da lei de regulacédo setorial
britanica transpde uma série de regras da Diretive 2002/20/EC para a legislagéo britanica.
As normas de licenciamento do modelo britanico estdo dispostas nas Condi¢6es Gerais de
Outorga (General Conditions of Entitlement) estabelecidas pelo OFCOM®. Essas
condicdes gerais dispdem sobre as obrigacbes de todos 0s operadores de rede e provedores

de servicos que estejam operando por meio de uma autorizagdo geral.

O sistema de licenciamento britanico ndo se baseia na classificagdo dos servigos
de comunicacao pelo fator tecnoldgico. Assim, define-se que é tecnologicamente neutro, ou
seja, qualquer servigco de comunicacgdes eletronicas pode ser prestado por meio de qualquer
infra-estrutura de rede, independentemente do tipo de plataforma de rede utilizada para sua
distribuicdo. Por exemplo, ndo existe um sistema de licenciamento especifico para a
prestacdo de telefonia vinculada a uma tecnologia especifica de rede, assim as operadoras
de telefonia movel (plataforma sem fio com estrutura celular) utilizam a mesma autorizacao
de prestacdo de servigos que uma empresa de TV a Cabo (Plataforma por Cabo Coaxial) ou
a British Telecom (Plataforma de Cabo de Par Metélico). Também nédo existem restri¢coes
para 0 provimento de conteddo por meio de qualquer plataforma ou empresa, ou seja, uma
empresa tradicionalmente do ramo de telefonia pode prestar TV por assinatura sem

necessitar de uma licenca especifica para esse tipo de servico.

De acordo com a Section 33 do Communications Act 2003, as empresas que
quiserem prestar servicos de comunicagdes eletronicas necessitam apenas notificar a
autoridade reguladora setorial de sua atividade. Assim, as empresas estariam
automaticamente autorizadas a prestar servicos sem ter que requerer uma licenga ou
participar de um processo mais burocratico para obter uma permissdo para operar. Essas
prestadoras somente devem cumprir certas obrigacdes impostas pelo Communications Act
2003, denominadas General Conditons. Tais condi¢es gerais visam proteger os interesses
dos consumidores e outros usuarios finais, como por exemplo, a obrigatoriedade de garantir

o completamento de chamadas destinadas a servigos publicos de emergéncia e seguranca.

7 A Section 42 do Communications Act 2003 delega poderes a0 OFCOM de estabelecer as condiges de
licenciamento de servicos de comunicacdo eletronica.
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Além disso, existem uma série de regras basicas de operabilidade e interconexdo que

devem ser obedecidas por qualquer autorizatario.

A Section 42 do Communications Act 2003 confirma a autoridade do OFCOM
em determinar as General Conditons e identificar os assuntos que estdo sob a égide de tais

condi¢bes. O OFCOM pode impor as seguintes obrigacdes para autorizacao de servicos:

a) Condicoes relacionadas ao provimento de acesso a rede e
interoperabilidade de servigos, incluindo a exigéncia de negociar 0s

acordos de interconexao;
b) Condicdes de servico universal;
c) A obrigacdo de cumprir o Plano Nacional de Numeragéo;

d) Obrigagdes do tipo must carry (onde a rede é utilizada para a

transmisséo de sinais — Broadcasting);
e) A adocdo de padrdes tecnicos aplicaveis;

f)  Adisponibilidade de servicos de emergéncia, atendimento telefénico

e consulta aos recursos dos registros telefonicos;

g) Medidas de protecdo ao consumidor, como a publicacéo de contratos
e termos de servico, sistemas de bilhetagem precisos, a adocao de codigos

de conduta e de processos de resolugdo de disputas no setor; e

h)  ObrigacGes especificas em prol dos consumidores com necessidades

especiais.

Deve-se deixar claro que, como ja foi dito, o OFCOM tem autoridade para
determinar obrigacBes adicionais aplicaveis as operadoras que forem designadas como
detentoras de Poder de Mercado Significativo. Essas imposicdes como as obrigacdes
adicionais de interconexao e acesso a redes, de desagregacdo de redes (Unbundling) ou de
controle de precos ndo estariam vinculadas a licenca em si, mas a analise de poder de

mercado de determinada operadora. Portanto, obrigacdes regulatdrias adicionais ndo estdo
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vinculadas ao regime de licenciamento - o qual imp6em a mesma licenca a todas as
empresas, exceto em casos de uso de espectro-, mas sim a uma analise de mercado na qual
sera identificado o grau de competicdo existente. Nota-se que as obrigacdes adicionais
parecem estar mais relacionadas ao regime de controle da concorréncia do que das regras

especificas setoriais.

No que diz respeito ao licenciamento do espectro, 0 OFCOM possui autoridade
regulatéria no gerenciamento de espectro eletromagnético e sobre licenciamento de
radiofreqiiéncias. Onde quer que o OFCOM decida limitar o direito de uso do espectro, ele
deve publicar detalhes sobre as radiofreqiiéncias e o uso proposto para a alocacéo de cada
uma delas. Esses detalhes devem elencar os critérios a serem aplicados na determinacdo do
namero de licencas oferecidas e a quem elas poderdo ser outorgadas. A Section 3 do
Communications Act 2003 estabelece que 0 OFCOM deve assegurar que esses critérios
sejam objetivamente justificaveis, ndo-discriminatorios, proporcionais e transparentes em
relacdo ao que eles pretendem atingir. As provisdes de gerenciamentos de espectro do
Communications Act 2003 também consideram os futuros leildes de espectro e introduzem

um novo modelo que permite sua comercializacgéo.

O OFCOM também possui autoridade regulatoria sobre a transmissao de radio
e televisdo. Destaca-se que os sistemas de televisdo a cabo ndo necessitam de licencas
adicionais para transmissdes locais de servi¢os, podendo apenas informar o OFCOM sobre
sua atividade e assim obter uma autorizacdo geral. J& os servicos de contetdo de televisdo e
radio distribuidos de forma aberta, continuardo sujeitos a um requerimento de obtenc¢do de
licenga sob a Section 13 do Broadcasting Act 1990, todavia essas licencas serdo emitidas
pelo OFCOM.

Os provedores dos servicos de difusdo comercial de radio e televisdo aberta
necessitam de licengas concedidas pelo OFCOM. Trata-se de um regime que difere da
autorizacdo geral aplicada aos demais servigos de comunicacles eletronicas. O oOrgao
regulador setorial do Reino Unido, de acordo com a Section 3 do Communications Act 2003
é responsavel por licenciar todos os servicos de radio e televisdo em todo o territdrio
britdnico, incluindo os de transmissdo terrestre ou por satélite. Cada licenca de

broadcasting estd sujeita a determinadas condi¢cdes e penalidades, inclusive a cassagao

127



(STIRLING, 2004). E importante acrescentar, que 0 OFCOM, segundo o Draft Annual
Plan (2006), deve implementar outros aspectos da regulacdo sobre transmissdo de radio e
TV, como a imposi¢do de regras de must carry, cotas de producdo de contetido e aplicacédo

de cddigos de conduta e programas padrdes.

De acordo com Stirling, o preco pago pelo direito de prestar o servico de
distribuicdo aberta de radio e televisdo - como o dos canais britanicos privados como ITV,
Channel 4 e Five - reflete o valor de um recurso escasso, que € o espectro eletromagnético,
somado as obrigagdes de servi¢o publico que se deve cumprir. Tais obrigacdes incluem a
qualidade e a diversidade da programacdo ofertada, além da veiculagdo de programas
regionais, contabilizando os noticiarios locais e os programas infantis. A BBC (Difusora
publica do Reino Unido) possui um status diferente, pois grande parte de suas obrigacdes

provém de um acordo com 0 governo executivo, que, em retorno, Ihe mantém sua licenca.

Quanto a difusdo de radio comercial, as empresas que querem ter acesso ao
espectro eletromagnético devem enfrentar processo de ampla competicdo para prestar o
servigo regionalmente. O interessado que melhor se enquadrar aos padrbes requisitados no
Broadcasting 1996 sera o vencedor. No que se refere ao fornecimento do servigo prestado
nacionalmente, o processo de selecdo ocorre por meio de leildo: quem paga mais ganha a
licenca (STIRLING, 2004).

Ao se analisar o Communicatons Act 2003, infere-se que 0 OFCOM como
nova autoridade reguladora britanica foi desenhada para lidar com duas areas criticas da
regulacdo em um ambiente convergente: 1) regular o conteddo que agora se transmite por
qualquer infra-estrutura de rede digital, inclusive pelas antigas redes de broadcasting e de
telecomunicacdes; 2) regular a infra-estrutura de forma a permitir o florescimento da
competicdo na prestacdo dos diversos servicos de comunicacgdes eletrénicas.

O cerne da questdo pode estar na relacdo entre “regulacdo de conteudo” e
“regulacdo de infra-estrutura”, uma vez que uma aparenta complementar a outra. Segundo
Weinstein (2004), a regulacdo de infra-estrutura permite o “fluxo livre” de conteudo e
idéias de forma a garantir o0 acesso e a pluralidade de informacédo ao cidaddo britanico, o
que é a questdo central por traz das politicas de comunicacdo no Reino Unido. Ou seja,

garantir o livre fluxo de informacdo através das redes de comunicacdo eletrénica ndo é
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suficiente, pois restam demandas sociais por proteger os valores morais e de bom gosto da
sociedade britanica, principalmente em relacdo a maior sensibilidade do publico infantil a
alteracdo desses padrdes culturais. Assim, a partir do momento que a prestacdo de servicos
de comunicacdes torna-se mais competitiva e plural, a regulacdo de conteldo tende a
ganhar maior relevancia dentro do escopo de atuagdo do OFCOM.

O OFCOM aparenta possuir uma preocupac¢do especial com a regulagdo de
conteddo. O Communications Act 2003 determina que o OFCOM regule a transmissao de
conteido considerando os “padroes da comunidade”, quer dizer, exige que se regule
respeitando a cultura e os interesses da populacdo do Reino Unido. Por exemplo, 0s
cidaddos britanicos ndo aceitam a transmissdo de sexo explicito na rede aberta de televisao,
0 que ndo é visto como problema em outros paises europeus (HOOPER, 2005). Durante o
debate do atual modelo no parlamento britanico, o governo trabalhista insistiu na questao
da garantia da liberdade de expressdo, no crescimento da multi-programacéo e dos servigos
multimidia a servico da sociedade, na protecdo dos interesses do cidaddo. Mas, ao mesmo
tempo, esse mesmo governo afirmou que a regulacdo de broadcasting teria que mudar para
acompanhar as mudancas tecnoldgicas que estdo em curso nas comunica¢des (DOYLE,
2005).

4.2.1.3 Gerenciamento do Espectro Radioelétrico

O Communications Act 2003 impdem ao OFCOM a responsabilidade de
gerenciar o espectro eletromagnético do territorio britanico, excetuando apenas 0 uso desse
recurso escasso nas aplicagfes militares. Segundo a Section 149 dessa lei, a autoridade
reguladora britanica deve assegurar que as faixas de radiofreqiiéncia sejam utilizadas de
maneira efetiva e otimizada a fim de promover a competicéo, além de incentivar a inovacéo
das redes e dos servicos de comunicacao eletronicas. O objetivo das destinacdes de espectro
seria maximizar os beneficios para os cidaddos, consumidores, empresas e para a economia

nacional.

O OFCOM deve, de acordo com o Communications Act 2003, gerenciar 0

espectro visando a sua utilizacdo no longo e no curto prazo, o que inclui outorgar licencas
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de uso para servicos moveis e fixos, difusdo de sons e imagens (Broadcasting), transportes
e servigos de emergéncia. O uso eficiente do espectro pressupde, ainda, uma coordenacao
internacional com vistas a prevenir interferéncias prejudiciais. O OFCOM tem o dever de
trabalhar junto a Unido Européia para harmonizar o uso desse recurso escasso. Essa
autoridade reguladora representa o Governo britdnico nas negociacfes internacionais a
respeito do uso do espectro, incluindo as negociacdes bilaterais com paises limitrofes, as
regionais, na Unido Européia e as globais, por meio das conferéncias da Unido
Internacional de Telecomunicagdes (STIRLING, 20004).

E importante salientar que a lei para comunicacdes eletronicas do Reino Unido
introduz a possibilidade de comercializacdo do espectro, como ferramenta para a promogao
da eficiéncia de seu uso por meio de mecanismos de mercado. A Section 165 do
Communications Act 2003 concede poderes ao OFCOM para implementar uma abordagem
de mercado para o gerenciamento do espectro eletromagnético. A autoridade reguladora
britdnica pode conceder as empresas a permissao para venderem seus direitos de uso do

espectro, desde que sejam obedecidas as restricdes que visam proteger o interesse publico.

Segundo Doyle (2005), o Communications Act 2003 concede poderes ao
OFCOM para implementar uma abordagem de mercado para o gerenciamento do espectro
eletromagnético, isso baseado no Wireless Telegraphy Act 1998. A autoridade reguladora
britdnica pode conceder as empresas a permissao para venderem seus direitos de uso do
espectro, desde que sejam obedecidas as restricbes que visam proteger o interesse publico.
A intencdo é criar um mercado secundario de espectro no Reino Unido, com a possibilidade
de inclusdo de entidades portadoras, ou ndo, de licenca para o uso do recurso. A idéia por
traz dessa medida seria: a comercializacdo do espectro permite acelerar e tornar mais
eficiente a alocacao das radiofrequéncias do que um plano administrativo constituido para

este fim.

Apesar de promover a liberdade para negociacdo de faixas de espectro no
mercado, o Communications Act 2003 ainda mantém determinadas porcdes do espectro
destinadas a servicos especificos, como, por exemplo, servicos de telefonia mével, controle
aéreo e difusdo aberta de radio e televisdao (broadcasting). O marco legal britanico destinou

parte do espectro também para a transmissdo de conteldo, isso por meio das faixas
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reservadas para broadcasting multiplexes que permitem a operacgéo de servicos de televisao
através da autorizacdo geral de servicos*®. Na mesma direcdo, preocupado com a maior
distribuicdo de contetdo, o governo britanico também destinou freqiiéncias adicionais para
a implementacao da televisdo digital. Segundo Weinstein, o fomento ao desenvolvimento e
distribuicdo de contetdo digital por meio da alocacdo de frequéncias visa aprimorar a
disponibilidade e a diversidade da informacéo acessivel aos cidaddos britanicos. Tal medida
também demonstra como fica dificil separar a regulacdo de infra-estrutura (no caso 0 uso
do espectro eletromagnético) da regulacdo de conteldo, pois estdo cada vez mais

interdependentes devido a digitalizacdo e a hibridagao das redes.

Quanto ao servigo universal, o modelo regulatério também caminha no sentido
de uma maior flexibilizacdo, como ocorreu na questdo do gerenciamento do espectro.
Apesar disso, o Communications Act 2003 ndo traz grandes novidades em termos de
politicas de universalizagdo, talvez a mais importante delas seja a flexibilidade no
fornecimento de servico universal, que antes ficava a cargo apenas da operadora historica
(incumbent)*®, e agora pode ser realizado por qualquer operadora. A Section 63 permite o
OFCOM escolher as empresas que poderédo receber obrigacdes de servi¢os universais. Tal
medida reflete ajustes ao novo ambiente pautado pela competicéo, erodindo, assim, a idéia
de que o servico universal serviria de justificativa para defesa do monopolio natural das
empresas dominantes. Ademais, nas condi¢bes gerais de outorga, sdo mantidas as
obrigacBes basicas que vigoravam no modelo anterior, com, por exemplo, a nao-
discriminacédo de acesso.

Pode-se dizer que o regime de licenciamento para comunicagdes eletronicas do
Reino Unido sustenta-se em dois pilares. O primeiro composto pela autorizagdo geral, na
qual ndo existe uma licenca propriamente dita, apenas a exigéncia de notificacdo a
autoridade reguladora em determinadas circunstancias. O outro se refere a licenca
propriamente dita, que estd vinculada a utilizacdo do espectro eletromagnético, como é o
caso dos servigos de broadcasting. Trata-se de um regime bastante liberalizado, que

apresenta uma evidente distincdo entre obrigacdo e licenciamento (WALDEN, 2007).

“8 \Ver Section 155 do Communications Act 2003.

* As incumbents que deveriam cumprir com obrigacdes de universalizagio eram a British Telecom e da
Kingston Communications (a pequena operadora da pequena cidade de Kingston upon Hull na regido de East
Yorkshine no interior do Inglaterra).
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Desse modo, ndo se estabelece necessariamente vinculacdo entre a capacidade de a
autoridade reguladora impor obrigacGes e a necessidade de obtencdo de uma licenca
propriamente dita; ou seja, ndo ha necessidade da licenga para obrigar um prestador de
servico a cumprir determinados requisitos. As obriga¢des, no Reino Unido, podem ser
impostas aos prestadores de comunicagdes eletronicas quando a autoridade reguladora
julgé-las indispensaveis para atingir 0s objetivos politico-regulatérios tracados,
independentemente de esses prestadores possuirem licenca ou autorizacdo geral. As
obrigacdes podem ser impostas nos casos relacionados aos objetivos sociais dispostos no
Communications Act 2003, como, por exemplo, pluralidade de informacg&o ou, no caso de
defesa da competicdo e do acesso ao mercado, baseando-se na analise do poder de
dominancia de mercado.

Essa nova abordagem regulatoria fundamentada no controle do poder de
mercado seria aplicada por uma unica autoridade reguladora setorial, 0o OFCOM. Ou seja, a
regulacdo setorial especifica, que se vale de remédios regulatérios (controle de precos,
desagregacdo de redes, obrigacbes de qualidade), passaria a depender do nivel de
competitividade em dado mercado relevante ao invés de ser dirigido ao controle de um
monopodlio natural. Portanto, deslocou-se de uma regulacdo quase puramente técnico-
econbmica para uma regulacdo fundamentada na analise concorrencial, apoiada duplamente
pelas regras da defesa da concorréncia e pelas regras setoriais, estas aplicadas por uma

autoridade setorial Unica.

4.2.1.4 Regulacéo de Contetudo

O OFCOM, conforme consta na Sections 3 do Communications Act 2003, deve
regular a transmissdo de audio e video, na modalidade broadcasting. Essa lei determina que
a autoridade reguladora regule a transmissdo de contetido considerando os “padrdes da
comunidade”, quer dizer, exige que se regule respeitando a cultura e os interesses dos
cidaddos do Reino Unido. A regulacdo de contetdo se preocupa em proteger 0s interesses
da sociedade como um todo. Entre as obrigacfes impostas a autoridade reguladora esta
promover a pluralidade da informacéo e garantir o acesso abrangente aos conteudos atraveés

de multiplas plataformas, de forma proteger a formacéo da identidade cultural. O OFCOM
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deve, ainda, priorizar a acdo regulatéria em um ambiente de multiplicacdo das fontes de
conteddo e fragmentacdo da audiéncia, além de tratar adequadamente temas como a
veracidade, decéncia e protecdo das criancas. Por outro lado, 0 OFCOM deve incentivar
que o cidaddo possa exercer sua auto-regulacéo, todavia isso exime essa agéncia reguladora
de sua responsabilidade de agir em caso de atos de desvios por parte dos transmissores de
contetdo.

O modelo britanico vigente desde 2003 apresenta seus principios relativos a
regulacdo de conteldo. O Communications Act 2003 ao versar sobre as obrigacdes do
OFCOM, diz que a autoridade reguladora deve: 1)Assegurar uma ampla gama de servigos
de radio e televisdo com alta qualidade e grande atratividade; 2) Garantir a pluralidade na
provisdo de broadcasting; 3) Aplicar protecdo adequada ao puablico contra materiais
ofensivos ou danosos.4) Aplicar protecdo adequada ao publico contra injusticas e violagdes

contra a privacidade.

E importante esclarecer que 0 OFCOM regula apenas servicos de broadcasting,
ou seja, de transmissdes lineares, as quais envolvem apenas difusdo simultanea ponto-
multiponto. Assim sendo, essa autoridade reguladora ndo regula servicos de contetdo
eletronico ndo-lineares. Isso inclui a ndo-jurisdicdo da autoridade reguladora britanica sobre
contetdos transmitidos pela Internet, que sera confiada a auto-regulacdao dos usuarios. Essa
autoridade reguladora também deve incentivar a auto-regulacdo do setor através de
associacdes privadas que desenvolvem cédigos de conduta construidos pelos préprios
distribuidores de contetudo via Internet — por exemplo, a associa¢des de provedores de
internet (Internet Service Providers Association) deve elaborar seu codigo de conduta
(HARGRAVE, 2004).

Ja a regulacdo de contetdo dirigida a todas as empresas difusoras de radio e
televisdo (broadcasters) é realizada pelo OFCOM seguindo uma abordagem conhecida
como three-tier regulation (regulacdo em estrutura de trés camadas). A primeira camada
de regulacdo, ou camada basica, aplica-se a todas as difusoras de radio e televisdo, sejam
eles comerciais ou publicas — o que inclui a BBC. As outras duas camadas incidem sobre os

difusores privados, conhecidos, em inglés, como public services broadcasters.
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A primeira camada de regulacdo visa assegurar que 0s programas transmitidos
pelos broadcasters cumpram com as obriga¢Ges impostas tanto pela lei setorial nacional
com as regras expressas na Directive 2002/20/EC nos Working Documents sobre
Broadcasting da Unido Européia e as internacionais. Tais obrigacdes incluem questfes
como decéncia — quer dizer contra danos e ofensas; imparcialidade e precisao; protecdo dos
menores de idade; regras de protecdo aos deficientes; a publicidade e ao patrocinio; e as
oportunidades iguais. Todas essas obrigacdes encontram-se no documento chamado de
Broadcasting Code, sua elaboracdo foi uma imposicdo do Communication Act 2003,
OFCOM (2005). O Broadcasting Code além de possuir prescri¢des extensivas e detalhadas
pertinentes a todos os aspectos referentes a programacgdo em qualquer circunstancia, desta

forma permite os broadcasters exercer sua auto-regulacao.

A segunda camada consiste em obrigacOes aos difusores abertos de televiséo,
os chamados Public Service Broadcasters (PSBs). Essa camada aplica-se as seguintes
empresas BBC, S4C, ITV, Channel 4 e Channel 5, todas detentoras de concessdes publicas
para transmissdo e distribuicdo de sinais de TV. Segundo o Communications Act 2003, o
OFCOM deve assegurar obrigacbes quantificaveis como cotas para producao
independentes, horarios nobres para noticiarios, publicidade partidarias e espagos para

programas regionais.

A terceira camada refere-se aos aspectos qualitativos da transmissdo de
contetdo por difusores privados. Incluem-se nessa categoria as obrigacdes referentes a
qualidade e diversidade dos contetidos transmitidos, como os de cunho educacional,
artistico, religioso ou voltados as minorias. Esse sistema de regulagdo de conteldo prevé
que os requerimentos de qualidade sejam cumpridos e monitorados por meio da auto-
regulacdo. Em cada licenga de prestacdo de servicos de broadcasting no Reino Unido, se
exige que a difusora desenvolva uma declaracéo de sua politica de programacao consistente
com as obrigacdes impostas a ela. Exige-se, em conjunto, que a propria difusora se auto-
avalie no sentido de cumprir o que foi proposto na sua declaracdo. Dessa forma, 0o OFCOM
deve revisar e produzir relatérios periddicos sobre o cumprimento de tais declaracdes,
tendo em vista que ele possui poderes para agir caso 0s mecanismos de auto-regulacéo nédo
funcionem (DOYLE, 2005).
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Quanto a BBC, o Communications Act 2003 impde que a relacdo do OFCOM
com esse difusor publico seja previamente definida pela Secretaria de Estado do Reino
Unido. Isso significa, de acordo com Doyle, que a BBC estd sujeita, por exemplo, a
primeira camada de regulacdo de conteido aplicada pelo OFCOM por meio do
Broadcasting Code, exceto no que se refere a imparcialidade, questdo que se remete
exclusivamente ao conselho da BBC (Board of Governos) e a seu préprio codigo de
conduta. Além disso, essa difusora deve publicar uma declaracdo anual a respeito de sua
politica de programacdo, como todas as outras difusoras privadas. O objetivo seria
incentivar a estruturacdo dos mecanismos de auto-regulagdo que seriam também aplicaveis
aBBC.

Outro mecanismo singular que a lei setorial apresenta no sentido de promover a
auto-regulacdo do contetdo ¢ conhecido como “alfabetizacao midiatica” (Media Literacy).
A alfabetizacdo midiatica trata de ensinar o cidaddo a se auto-regular, de modo a que ele
proprio regule seu acesso e consumo de contetido.A Section 10 do Communications Act
2003 obriga 0 OFCOM a promover a alfabetizacdo midiatica dos cidaddos do Reino Unido
de modo a: 1) Encorajar acdes que promovam um melhor entendimento do publico sobre a
natureza e as caracteristicas do material publicado ou transmitido pela midia eletronica; 2)
Encorajar e promover agdes que melhorem a consciéncia do publico sobre quais sdo 0s
meios de midia eletrénica disponiveis e 0s sistemas que podem se utilizados para regula-los
ou controla-los. Como, por exemplo, dispositivos que permitem aos pais controlarem o que
seus filhos assistem.

O Communications Act 2003 obriga 0 OFCOM a assegurar que O0S
consumidores sejam suficientemente informados sobre os servicos e conteudos oferecidos
pelas prestadoras de comunicagdes eletronicas. Os consumidores, por exemplo, poderiam
compreender melhor sobre as maneiras disponiveis para proteger suas criangas contra
materiais potencialmente danosos a sua formacao.

Nesse sentido, 0 Communications Act 2003 aparenta defender um aumento da
flexibilidade na regulagdo de contetido para que, supostamente, 0 mercado pudesse inovar e
responder as evoluc¢des da tecnologia. A intencdo era mudar de um regime de licenciamento
muito prescritivo e rigido para um regime mais liberal e flexivel, que se apdia na auto-

regulacdo do mercado e dos cidaddos. O governo trabalhista, na época, acreditava que a

135



mudanca em direcdo a auto-regulacdo dos aspectos qualitativos da difusdo audiovisual ndo
significa um compromisso com os interesses particulares dos difusores, mas uma maior
flexibilidade para que esses interesses também possam ser considerados (Doyle, 2005).
Entretanto, os efeitos praticos dessa flexibilidade ainda devem ser devidamente
comprovados, por isso, no Communications Act 2003 restou uma preocupacao especifica
quanto ao conteudo transmitido em redes abertas de radio e televisdo e a protecdo as
criancas e adolescentes.

A regulacdo em estrutura de camadas (three-tier regulation), que foi abordada
nesse trabalho, preocupa-se com o conteido transmitido de forma linear (ou aberta) - as
quais envolvem difusdo simultanea ponto-multiponto. Esse tipo de regulacdo de contetdo é
funcdo do OFCOM que, por sua vez, pode impor obrigacdes as difusoras de radio e
televisdo, sejam eles comerciais ou publicas — o que inclui a BBC. Com esse sistema de
camadas, 0 OFCOM pode assegurar a aplicagdo das tradicionais obrigacGes utilizadas na
regulacdo de conteido como, por exemplo, cotas para producdo independentes, horarios
nobres para noticiarios, publicidade partidaria e espacos para programas regionais. Por
outro, lado também se caminha em direcdo a uma maior auto-regulagéo, pois 0 OFCOM
também confia nos codigos de conduta e na classificacdo indicativa apresentadas pelas
difusoras de radio e televisdo.

Outra importante inovacdo trazida pelo Communications Act 2003 séo as
mudancas em relacdo ao tratamento regulatério da BBC. Segundo Doyle, a atual estrutura
de regulacdo de conteudo audiovisual afeta a BBC como nunca foi afetada antes, apesar de
a difusora publica de réadio e televisdo britdnica ndo se encontrar completamente sob a
jurisdicdo do OFCOM. O Communications Act 2003 concede poderes sem precedentes a
uma autoridade reguladora em relacdo a BBC, isso devido a pressdo do partido conservador
nas discussdes da lei de comunicacdo eletrénica no parlamento britanico, que pregava que a
BBC era muito independente, arrogante e pecava pela falta de transparéncia.

O Communications Act 2003 prevé que a demarcagdo da relagdo do OFCOM
com a BBC seja previamente definida pela Secretaria de Estado do Reino Unido. Isso
significa que, pela primeira vez, uma autoridade reguladora de midia pode impor sancGes
financeiras, ou outras agdes corretivas contra a BBC se ela ndo cumprir com que tenha

previamente acordado com a Secretaria de Estado. A BBC esta sujeita, por exemplo, a
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primeira camada de regulacdo de conteddo aplicada pelo OFCOM por meio do
Broadcasting Code, exceto no que se refere a imparcialidade, questdo que se remete
exclusivamente ao conselho da BBC (Board of Governos) e a seu proprio codigo de
conduta. A BBC também deve publicar uma declaracdo anual a respeito de sua politica de
programacao, como as outras difusoras privadas, no sentido de alimentar os mecanismos de
auto-regulacéo.

Os principais objetivos da regulacdo de conteddo em vigor no Reino Unido sédo
promover a pluralidade de informacdo, promover o amplo acesso do publico ao contetdo
de qualidade e promover meios para que o publico possa se auto-regular em relagdo ao que
estd recebendo®. Isso, segundo Hooper (2005), obedecendo aos principios da néo-
intervencado e da desregulacdo que norteiam o modelo regulatério britdnico. Nesse sentido,
a regulacdo de contetdo o modelo britanico apresenta uma ferramenta regulatdria nova,
conhecida como alfabetizacdo para midia (Media Literacy). O OFCOM, de acordo com
Communications Act 2003, deve utilizar desse instrumento para substituir a tradicional
regulacdo de contetdo por uma auto-regulacdo do préprio consumidor de midia. A auto-
regulacdo contra-balancearia os possiveis efeitos de uma maior flexibilizagdo de regras
impostas ao setor de audiovisual.

O Media Literacy reflete a atual visdo regulatoria britanica, a qual prega uma
maior liberalizacdo e o auto-controle dos proprios mecanismos de mercado em relacdo a
distribuicdo e consumo de conteudo eletronico. De acordo com Stirling (2004), o aumento
da oferta de produtos audiovisuais no mercado de comunicacdes eletrénicas permite que o
consumidor tenha mais poder de escolha, e conseqlientemente, maior responsabilidade
sobre 0 que vai consumir. Neste contexto, teoricamente, a melhor maneira que o
consumidor teria para retirar maiores beneficios da expansdo da oferta seria aperfeicoar sua
informacédo sobre que tipos de ganhos que cada op¢do geraria, ou quais tipos de risco e
onus estariam a eles associados.

A ““alfabetizacdao para midia”, segundo Hargrave (2006), ¢ melhor entendida se
contextualizada diante das transformac@es tecnoldgicas que propiciam uma maior oferta de
contetdo, como ocorre com a enorme quantidade de contetdos disponiveis pela Internet.

Esse novo meio de comunicagdo cria outras formas de produzir e, principalmente, consumir

%0 \er Section 3 do Communications Act 2003.
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midias. A “alfabetizagdo para midia” corresponde a responsabilidade de educar o publico
de maneira a informa-lo sobre os contetdos disponiveis para seu consumo. Possibilitando
assim, uma maior protecdo de criancas a exposicao de contelldos possivelmente danosos na
internet ou em outro meio convergente de comunicacao.

O Communications Act 2003 obriga 0 OFCOM a assegurar que O0S
consumidores sejam suficientemente informados sobre os servigos e contetdos oferecidos
pelas prestadoras de comunicacdes eletronicas®’. Segundo Stirling, eles poderiam, por
exemplo, compreender melhor as maneiras disponiveis para proteger suas criancas contra
materiais potencialmente danosos a sua formacgdo. De acordo com esse autor, 0s atores
relacionados ao modelo regulatério britanico, como as prestadoras de servicos, educadores,
6rgdos do governo e organizagdes da sociedade civil, possuem um importante papel no
aumento da qualidade de informagdo dos consumidores. O OFCOM seria o0 alavancador de
tal sistema por meio da promogdo da alfabetizacdo para midia, a qual envolveria a
participacdo de todos os atores da sociedade civil, abrangendo, portanto, desde empresas

privadas até organizagdes ndo-governamentais.

4.2.1.5 Regras sobre Propriedade de Meios de Comunicagéo

O OFCOM tem como responsabilidade aplicar as regras em que se referem a
propriedade dos meios de comunicagdo eletrénicas no Reino Unido impostas pelo
Communications Act 2003 e pelo Entreprise Act 2002. Tais regras aplicam-se
principalmente sobre os termos de propriedade cruzada e sobre investimentos nesse setor,
inclusive estrangeiros.

Algumas regras relativas a assuntos sobre concorréncia no setor de midia
encontram-se mais fortemente vinculadas ao Communications Act 2003 do que as leis
especificas sobre fusGes e aquisicdes de empresas descritas no Entreprise Act 2002.
Segundo o Communications Act 2003, as autoridades de defesa da concorréncia ainda
detém poder regulatorio sobre a propriedade de midia, mas apenas apos consulta prévia ao

OFCOM que emitira seu julgamento sobre as fusdes e aquisicbes envolvendo empresa do

®1 Ver Section 10 do Communications Act 2003.
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setor. Por exemplo, quando o controle de uma difusora de radio ou televisio muda de
proprietario, por meio da compra da licenga por outra companhia, 0 OFCOM é responsavel
por avaliar se a nova entidade podera controlar tal licenca. A autoridade reguladora devera
também determinar se novas condicdes ou obrigacdes serdo introduzidas ao detentor da
nova licenca (STIRLING, 2004).

Segundo as Sections 344 a 347 do Communications Act 2003, O OFCOM deve
avaliar as mudancas de controle das licencas de radio e televisdo observando basicamente
0s seguintes principios: 1) Se realmente ocorreu uma mudanca de controle; 2) Se a
mudanca de controle pode causar algum impacto prejudicial a capacidade de cumprimento
das obrigagfes vinculadas aquela licenga adquirida; 3) Se a nova situa¢cdo ndo mudard o
cumprimento das regras estatutarias de propriedade de midia, como, por exemplo, causar

prejuizo a pluralidade de informacao.

O Communications Act 2003 impde limites flexiveis a fusdo e aquisi¢do de
empresas de midia. Existem basicamente trés regras: 1) uma empresa que detenha uma
licenga nacional para a transmissédo de TV aberta ndo pode se fundir com uma empresa
possuidora de mais de 20% porcento do mercado nacional de jornais impressos. 2) uma
empresa que detenha uma licenca regional para a transmissdo de TV aberta ndo pode se
fundir com uma empresa possuidora de mais de 20% porcento do mercado regional de
jornais impressos. 3) existe uma garantia de que, em toda regides do Reino Unido, existam
pelo menos dois difusores de radio locais para concorrerem com a BBC, nenhuma fusdo ou

aquisicdo pode prejudicar essa regra.

Adicionalemente as regras citadas acima, o Communications Act 2003 delega
poderes ao Secretario de Estado do Reino Unido de intervir em fusdes que prejudiquem a
pluralidade de informacdo naquele pais. Assim, as leis de defesa da concorréncia, ndo se
aplicam a esse tipo de situacdo, pois certas medidas podem se benéficas para a competicao,

mas ndo garantem a pluralidade de informacéo para o cidadao.
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4.2.1.6 Regras sobre Servicos Universais

As regras sobre servicos universais sdo ditadas pela Directive 2002/22/EC*, a
qual estabelece as disposi¢cdes sobre os servicos essenciais a todo cidaddo da Unido
Européia. Essa diretiva define o escopo e o financiamento dos servicos universais, além de
prever a possibilidade de futura revisao desses parametros.

A Directive 2002/22/EC estabelece um conjunto minimo de servicos de
telecomunicacdes que devem ser disponibilizados a todo o cidaddo da Unido Européia,
independentemente de sua localizacdo geografica. Nesse pacote de servicos estdo inclusos:
1) acesso a telefonia fixa que permita receber e originar chamadas locais, nacionais e longa
distancia, além de aplicacdes de Fax; 2) disponibilizar lista telefoénica contendo todos os
nameros fixos e moveis de quem permitir sua identificacdo publica; 3) disponibilidade de
telefones publicos em todo o territorio; 3) assegurar que as pessoas com deficiéncia tenham
acesso a0s mesmos Servigos a um preco justo e razoavel.

Os Estados membros da UE podem designar uma ou mais empresas para
proverem 0S Servi¢cos universais em seu territorio nacional, podem também estabelecer
fundos setoriais para o financiamento pablico desses servicos. Os membros estdo livres
também para escolher os operadores de servicos de comunicacdo eletronica que
contribuirdo para o fundo. Além disso, os Estados membros podem impor outras
obrigac@es de universalizacdo que ndo estejam dentro do escopo imposto pela EU, todavia
elas devem ser financiadas pelos orcamentos dos governos nacionais.

No Reino Unido, por determinacéo do Communications Act 2003>, 0 OFCOM
deve escolher os operadores que serdo 0s provedores de servicos universais. Um
exemplo,sdo obrigacdes de universalizacdo impostas a British Telecom. A incumbent
britdnica deve, entre outras coisas: 1) prover que os acesso de telefonia fixa possam se
conectar a Internet; 2) oferecer um plano de servico voltado a pessoas com baixa renda; 3)
disponibilizar telefones publicos que estejam razoavelmente distribuidos no territorio
britdnico; 4) manter e fornecer lista telefénica com os nUmeros de acesso fixos e méveis.

Além disso, a British Telecom deve ofertar servigos especiais voltados para as pessoas com

52 Directive 2002/22/EC of the European Parliament and of the Council of 7 March 2002 on universal service
and users' rights relating to electronic communications networks and services (Universal Service Directive)
A Section 65 do Communictions Act 2003 estabelece 0s servicos universais minimos que devem serem
ofertados aos cidadéos britanicos.
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deficiéncia, como, por exemplo, telefones que utilizem painéis de textos eletrénicos que

permitam a comunicagao dos surdos e dos mudos (UIT, 2006).

Tabela 5 - Principais Regras Setoriais do Reino Unido

Regras Lei Sections

Observacoes

Regras de Acesso a Redes Communications Act 2003 1;2

4;5,6;7

2;3

Regime de Licenciamento Communications Act 2003 33

42

Gerenciamento do Espectro Communications Act 2003 149

Estabelece liberdade
de negociagdo em
assuntos de
interconexao.

Tratam das
obrigagGes de
interconexdo
passiveis em casos de
PMS. Estabelecem
mecanismos de co-
locagdo e
desagregacdo de
rede, separagao
contabel, controle de
pregos.

Trata do acesso nao-
discriminatério a
redes de radio e
televisdo digital.

Estabelece o
licenciamento por
meio de autorizagdo
Unica, vinculada a
simples notificagdo
ao OFCOM sobre a
prestacao de
Servigos.

Estabelece as
condigGes gerais de
prestacao de servigos
de comunicagao
eletronica.

O OFCOM é
responsavel pelo
licenciamento de
servigos de radio e TV
abertos.

Estabelece que o
OFCOM tem poderes
de gerenciar e decidir
sobre o destino do
espectro e suas faixas
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de freqliéncias.

165 Permite a
comercializagdo do
espectro
eletromagnético.

Regras sobre Prop riedade de Meios Communications Act 2003 344; 347 Estabelece as regras

de Comunicagao de mudancas de
controle dos meios

de comunicagao.
Impoe limites de
propriedade de TV e
Radio.

Regula(;ﬁo de Conteldo Communications Act 2003 10 Estabelece regras
para auto-regulagdo
de conteldo pelo
cidadao e obriga o
OFCOM a promover a
alfabetizagdo
mididitica.

Regras sobre Servigos Universais Communications Act 2003 65 Estabelece os
principais parametros

de prestacdo e
aplicagdo dos
Servigos universais.

Fonte: Construcéo Propria

4.2.1.7 Estrutura e Competéncia da Autoridade Reguladora Setorial

A autoridade reguladora setorial do Reino Unido é o Office of Communications
(OFCOM), cuja funcdo estatutaria, imposta pelo Communications Act 2003, é regular todo
0 setor de comunicacdes eletronicas. As responsabilidades dessa agéncia abrangem os
setores de televisdo, radio, telecomunicagdes e servicos de comunicacdes sem fio, além de

analisar fusdes de jornais impressos em atendimento ao Enterprise Act 2002,

A autoridade reguladora britdnica € um 6rgédo independente. O OFCOM possui
autonomia financeira ja que opera por meio de receitas provenientes do setor regulado, ndo
obstante seu orgamento deve ser coordenado com o do governo. Essa autonomia financeira
pode ser verificada na Section 1 do Communications Act 2003, em que se 1&: “0 OFCOM

pode fazer qualquer coisa que Ihe pareca incidental ou conducente para a execucédo de
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suas fungdes, incluindo empréstimos™*. Embora, deva-se esclarecer que esses empréstimos
devem ser aprovados pela Secretaria de Estado. Quanto ao uso dos recursos, a autoridade
reguladora britdnica é obrigada pelo Communicatons Act 2003, a distribui-los entre 0s
setores regulados, de acordo com suas respectivas receitas. A regulacdo de cada setor deve
se auto-financiar, portanto, ser auto-suficiente, ou seja, a receita do setor deve cobrir suas
despesas especificas de regulacdo, incluindo também os custos gerais de administracdo da

agéncia reguladora.

O corpo executivo e decisério do 6rgdo também possui um alto grau de
autonomia em suas decisdes. Seus membros diretores, componentes de sua esfera decisoria,
sdo escolhidos de modo a minimizar eventuais tentativas de controle ou interferéncias
excessivas no cumprimento de suas funcdes regulatorias. Essa esfera deciséria principal é
conhecida com The OFCOM Board, trata-se de um conselho que estabelece as direcdes
estratégicas para o 6rgdo regulador. O OFCOM Board é composto por dez membros: seis
membros ndo-executivos, incluindo o diretor ndo-executivo, todos indicados pelo
Secretario de Estado para a Industria e Comércio e pelo Secretario para Cultura, Midia e
Esportes do Reino Unido; e quatro membros executivos (Executive Board), contratados
pelo conselho ndo-executivo. Um dos membros executivos é o CEO (Chief Executive
Officer), a quem os outros trés sdo subordinados. Existe também o Executive Board que
trata do gerenciamento do 6rgdo, sua funcdo é gerir a parte organizacional, financeira, e
administrativa do 6rgdo. O Executive Board faz a ponte de ligacdo entre as diferentes areas
da estrutura organizacional do 6rgdo com o OFCOM Board (SPECTRUM, 2004).

Deve-se atentar que 0s seis conselheiros ndo-executivos do 6rgao sdo indicados
pelos Secretarios de Estado, e tém mandatos escalonados, de modo a garantir a
gradualidade das mudancas que ocorrem entre as eleicbes de novos governos. Esses
conselheiros tém estabilidade, e s6 podem ser substituidos antes do término de seus
mandatos em casos extremos, como 0s de comprovagdo de incapacidade, de conflito de
interesses ou de desvio de conduta. Esses seis membros do conselho contratam um CEO

(Chief Executive Officer), e trés outros executivos subordinados a ele, e 0s quatro

> Traducéo propria..
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executivos também integram o conselho do OFCOM, totalizando dez membros (OFCOM,
2006).

Apesar da alta independéncia financeira e regulatoria do OFCOM, existem
instrumentos de controle do orgdo dispostos no Communications Act 2003. Dentre 0s
mecanismos de controle dessa autoridade regulatéria destacam-se as seguintes obrigacdes:
1) apresentar anualmente um relatério aos Secretarios de Estado (Department of Trading
and Industry ; Department of Culture, Media, and Sports) — que tém obrigacdo de prestar
contas ao Parlamento; 2) assegurar o direito dos comités setoriais do Parlamento (Select

Commitees) de exigirem que a autoridade reguladora reporte diretamente suas decisoes.

A missdo do OFCOM é a de defender os interesses dos cidaddos e dos
consumidores nos mercados considerados relevantes, quando apropriado, e por meio da
promocdo da competi¢do. Para cumprir essa missdo, 0 OFCOM deve, de acordo com a
Section 3 do Communicatons Act 2003: 1) Atingir o uso 6timo do espectro; 2) Assegurar a
disponibilidade de grande variedade de servicos de comunicacdes eletronicas em todo o
Reino Unido; 3) Assegurar a disponibilidade de grande variedade de servigos de radio e
televisdo de alta qualidade e de amplo interesse; 4) Manter a pluralidade na difusdo de sons
e imagens; 5) Oferecer protecdo contra material ofensivo e danoso; 6) Oferecer protecdo

contra violagOes de privacidade injustas e ndo autorizadas;

O OFCOM, segundo o Communictions Act 2003, tem responsabilidades em
relacdo ao licenciamento de servicos de comunicagdes eletrénicas, de gerenciamento do
espectro eletromagnético, definicdo de obrigacGes de universalizacdo, administracdo do uso
de recursos de numeracéo; regulamentacdo e outorga dos canais de televisdo comerciais,
tratamento das reclamagdes do publico e das empresas, publicagdo dos codigos de conduta
para o setor. Ainda, de acordo com o Draft Annual Plan (2006), o OFCOM conduz
extensivas pesquisas e analises de mercado, da tecnologia, de tendéncias e do
comportamento do consumidor a fim de garantir a competicdo e a protecdo dos interesses

do cidadao.

Segundo a Section 3 do Communicatons Act 2003, o OFCOM, no cumprimento
de suas obrigacdes, deve buscar o equilibrio entre a promocdo da competicdo e o dever de

garantir questdes sociais como: a pluralidade de informacdo; a cidadania; a protecdo dos
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telespectadores, dos ouvintes e dos consumidores; e a promoc¢do da diversidade cultural.
Portanto, 0 OFCOM em sua esséncia deve proteger os interesses de consumidores e
usuarios enquanto promove o desenvolvimento do setor de telecomunicagdes na era digital,

por meio da liberdade de mercado.

De acordo com Draft Annual Plan (2006), 0 OFCOM operava com um Viés
contra a intervencdo. A intervencdo no mercado ocorrera quando existirem obrigacdes
estatutarias especificas, objetivando as metas previamente estabelecidas e atuando quando o
mercado ndo puder atingi-las sozinho. Ou seja, 0 OFCOM procurara utilizar o método
menos intrusivo para atingir seus objetivos. Além disso, segundo o mesmo Draft Annual
Plan, o OFCOM estudara e acompanhara constantemente o mercado e visara estar sempre
na vanguarda do conhecimento tecnoldgico, além de estar obrigado a consultar todos os
stakeholders relevantes e analisar o impacto regulatorio de suas acdes, antes de tomar
qualquer decisdo que imponha alguma regulacdo ao mercado. Portanto, a abordagem
regulatéria que fundamenta a autoridade reguladora britdnica aparenta ser minimamente
intervencionista de forma a confiar no livre funcionamento do mercado e na dinamica do
desenvolvimento tecnolégico.

Outro ponto que chama a atengdo sobre o OFCOM ¢é a forma que esta
construida sua estrutura organizacional. Segundo Darlington (2005), essa estrutura foi
desenhada para lidar com o cenario de convergéncia tecnoldgica, isso porque ela é capaz de
separar a regulacdo de contetdo da de provimento de servi¢os de comunicacdes eletronicas
e de infra-estrutura. J& de acordo com Hooper (2005), a estrutura do OFCOM acertou em
separar a regulacao de conteudo da tradicional regulacdo de servigos, ja que para ele regular
contetdo é mais complexo do que regular telecomunicacdes, pois exige mais esforgo e
tempo de um Orgdo que apenas regula provimento de servicos de rede. A estrutura

organizacional da autoridade reguladora britanica pode ser visualizada na Figura 5.
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Figura 5 - Organizagdo do OFCOM (SECTRUM, 2005)

A estrutura organizacional do OFCOM reflete uma divisao entre regulacdo de
infra-estrutura e contetdo. Dentro dessa divisdo identifica-se trés grandes areas de atuacéo:
1) redes e servigcos; 2) gerenciamento de espectro; 3) difusdo de audio e video
(Broadcasting). O OFCOM ndo esta organizado em partes separadas, as quais tratam de
questdes regulatérias voltadas para setores especificos ou divididos pelos entes regulados
de acordo com a tecnologia ou servico prestado. Portanto, os setores de radio, televisdo e
telecomunicagdes sdo tratados de forma conjunta. Ou seja, a estrutura do 6rgdo esta
desenhada fundamentando-se no regime de autorizacdo Unica, o qual ndo regula 0s servigos
de acordo com sua natureza, mas segundo critérios baseados na avaliagdo de poder de
mercado e na avaliacdo da protecdo dos interesses do cidaddo em relacdo ao conteudo
transmitido através das diversas redes existentes.

Ao se analisar o marco legal principal do modelo britdnico, o0 Communications
Act 2003, nota-se a centralidade do papel da autoridade reguladora setorial na construcao
dessa nova abordagem regulatéria. O Communications Act 2003 aparenta ser desenhado em
torno da figura do OFCOM, ndo apenas por que cria juridicamente essa instituicdo e

estabelece seus procedimentos de acdo, mas porque todas as imputacdes legais referentes
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ao setor de comunicacOes eletronicas sdo dirigidas como obrigacdes e deveres dessa
autoridade reguladora setorial, inclusive a delimitacdo de seus limites discricionarios.
Verifica-se que praticamente todos os artigos, as denominadas Sections, da lei geral fazem
referéncia expressa ao OFCOM. Por exemplo, quando se versa sobre 0 espectro
eletromagnético se escreve “O OFCOM deve promover o uso do espectro eletromagnético
para o fomento de novos servi¢os” em vez, por exemplo, de se escrever de forma a ndo se
determinar o sujeito da acdao: “O espectro eletromagnético deve ser utilizado de forma a
fomentar novos servigos”. Esse mesmo tipo de sentenga cuja determinagdo do sujeito da
acdo remete ao OFCOM ocorre em quase todas as 403 Sections presentes no

Communications Act 2003.

4.2.2 Regras de Defesa da Concorréncia

As regras de defesa da concorréncia do Reino Unido obedecem prioritariamente
ao marco regulatorio europeu que se impde aos paises membros por meio de diretivas
aprovadas pelo parlamento supranacional. O funcionamento da regulacdo de comunicacées
eletronicas fundamenta-se nas politicas de defesa da concorréncia de mercado indicadas
pela Comissdo Européia (CE), que é dérgdo responsavel por propor politicas publicas e
implementar as decisbes do parlamento europeu. Tanto no Reino Unido, quanto na UE
existe uma complementaridade muito grande entre as regras de defesa da concorréncia e as
regras setoriais para comunicagoes eletronicas.

As diretivas européias relativas a defesa da concorréncia sdo normas gerais para
todos os setores da economia, inclusive para o setor de comunicagfes. No entanto, as
préprias normas setoriais para comunicacgoes eletronicas, as quais governam o modelo
regulatorio britdnico também apresentam regras cujo funcionamento se assemelha as da
defesa da concorréncia. O atual marco regulatorio para comunicacdes eletronicas da Unido
Européia possui uma caracteristica essencial. Ele €é majoritariamente baseado em
fundamentos das politicas de defesa da concorréncia, ou seja, no chamado regime de poder
de mercado significativo (PMS). Baseia-se em principios de politicas de defesa da

concorréncia, particularmente, na regulacdo disciplinada pelas regras de definicdo e analise
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de mercados que supostamente verificariam o grau de competitividade destes (STREEL,
2003).

No ambito nacional, as regras de defesa da concorréncia do modelo regulatério
britanico sdo geridas por uma lei principal: 1) Competition Act 1998, que entrou em vigor
em marco de 2000, substituindo um complexo sistema de quatro leis que ja estavam
anacronicas: Fair Trading Act 1973, Restrictive Practices Act 1976, Resale Prices Act 1976
e 0 Competition Act 1980. O Communications Act 2003, apesar de ser uma norma setorial
especifica, também apresenta regras de defesa da concorréncia complementando esses leis,
e 0 marco regulatério europeu. Outra legislacdo concorrente que atribui poderes para
regular competicdo no Reino Unido é o Enterprise Act 2002, o qual estabelece um regime
de investigagdo de mercado (Market Investigation Regime — MIR) cujos poderes sdo

disponibilizados a outros reguladores, como 0 OFCOM.

4.2.2.1 Regras sobre Poder Significativo de Mercado

O regime de Poder de Mercado Significativo (PMS) adotado pela Unido
Européia ¢ uma espécie hibrida, uma combinacdo de regulacdo antitruste preventiva (ex
ante) e regulacdo setorial (ex post). Por isso, as duas espécies de regras seriam
complementares formando um mecanismo regulatorio unico.

O regime de PMS europeu para comunicacOes eletronicas, segundo Streel
(2003), é baseado em um processo de trés fases. Na primeira, os mercados sdo analisados e
definidos em duas sequiéncias. Ou seja, a Comissdo Européia define os mercados a serem
analisados para todos os membros da EU individualmente. Posteriormente, cada pais,
dentro dos limites impostos pela legislacdo supranacional, define quais mercados regulara
diante da sua propria realidade doméstica. Na segunda fase, as autoridades reguladoras
nacionais verificam se estes mercados sdo eficientemente competitivos; caso ndo o sejam,
as Autoridades Reguladoras Nacionais (ARN) devem determinar quais 0s atores

apresentam uma posicdo dominante®™. Na terceira fase, as autoridades reguladoras devero

> Definigdo de PMS: “Considera-se que uma empresa tem poder de mercado significativo se,

individualmente ou em conjunto com outras, gozar de uma posi¢do equivalente a uma posi¢cdo dominante, ou
seja, de uma posicdo de forga econdmica que Ihe permita agir, em larga medida, independentemente dos
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retirar ou impor obrigacOes legais dependendo do grau de competitividade do mercado
definido pela ARN. Para isso, existe uma lista de “remédios regulatorios” que podem ser
utilizados para corrigir as falhas nesse mercado. Este processo de revisdo de mercado deve
ser repetido periodicamente, de acordo com as diretivas da Unido Européia.

Em ambito doméstico, o0 Communications Act 2003 adota as regras de definicdo
de mercado contidas nas diretivas Européias. Na Section 82 dessa lei, encontram-se
descritas as funcdes da Comissdo Européia relativas a definicdo de mercado. Observa-se
que a Unido Européia exerce um papel relevante na regulacdo concorrencial no territério
nacional do Reino Unido, demonstrando ser um braco supranacional do modelo briténico.
Portanto, o0 OFCOM, como autoridade reguladora nacional, divide suas competéncias com
essa entidade internacional.

A autoridade setorial britdnica tem autoridade para determinar obrigacGes
adicionais aplicaveis as operadoras que forem designadas como detentoras de Poder de
Mercado Significativo (PMS)*®. As condic6es relacionadas a esse tipo de detencdo incluem,
entre outras: a) obrigacdes adicionais de interconexdo e acesso a redes; b) controle de
precos e implementacdo de custos separados (separacdo contabil); e c) obrigacGes
adicionais em relacdo as linhas alugadas ou compartilhadas. Uma operadora s6 pode ser
classificada como uma detentora de PMS se ela, sozinha ou em conjunto com outras,
possuir posicdo dominante em um mercado relevante. Nesse contexto, “dominancia” foi
definida como “uma posigdo de for¢a econdmica que permita a um individuo ter o poder de
se comportar com um expressivo grau de independéncia em relacdo a seus competidores,

clientes e consumidores finais.”

O Communications Act 2003 determina que 0 OFCOM reveja, periodicamente,
as avaliacbes de mercados com o objetivo de revisitar qualquer determinagdo de PMS
realizada e decidir quando adicionar, modificar ou revogar as condi¢des de PMS. Se o
OFCOM julgar que uma operadora classificada como possuidora de PMS ndo mais possui
tal condi¢do, sua posigdo de “detentora de PMS” deve ser revogada. Quando um mercado

for identificado pela Unido Européia como um mercado transnacional, o OFCOM é

concorrentes, dos clientes e mesmo dos consumidores”. (Artigo 14 da Diretiva 2002/21/CE; Versdo em
Portugués).

 As Sections 78 a 79 do Communications Act dispdem sobre as condicdes especificas do Poder
Mercado Significativo.
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requisitado para trabalhar em conjunto com outros érgdos reguladores europeus, com 0
objetivo de revisar o mercado, identificar as operadoras com PMS e determinar as

condic¢des de PMS adequadas.

4.2.2.2 Regras sobre Fusdes e Aquisi¢coes

As regras relativas as fusfes e aquisicdes de empresas em todos os setores da
economia, inclusive o de comunicacdes eletrénicas, sdo governadas pelo Entreprise Act
2002. Essa lei infere que as decisdes sobre fusdes e aquisi¢des sejam tomadas pelo Office of
Fair Trading (OFT) e pela Competition Commission (CC), que sdo autoridades
responsaveis por aplicar as politicas de defesa da concorréncia no Reino Unido. Todavia,
existem casos especiais em que certas decisdes passaram pelos 6rgaos reguladores setoriais,
como no caso dos processos envolvendo o setor de comunicagdes.

O OFT investigara as fusdes e aquisicdes que se enquadrarem nos chamados
“turnover test” ou o “share of supply test”. O “turnover test” ocorre quando o valor de uma
empresa adquirida exceda 70 milhdes de libras. Ja o “share of supply test” incide quando as
duas empresas, que estdo se fundindo, possuem em conjunto mais de 25% dos produtos e
servicos ofertados em determinado mercado (OFT, 2003). Por exemplo, se uma empresa de
sabonete compra outra fabricante do mesmo produto e juntas detém 26% do mercado de
sabonetes no Reino Unido, ira se abrir um processo de investigacdo sobre essa aquisi¢éo.
Deve-se lembrar que se uma fusdo ou aquisicdo passar nos testes impostos pela Unido
Européia, o OFT ndo iniciara uma investigacao sobre o caso.

O Office of Fair Trading deve considerar se uma fusdo ou aquisi¢do ira
diminuir significativamente a competicdo em determinado mercado. Quando o OFT
completar os testes de “turnover test” e “share of supply test”, ele deve acionar a
Competition Commission, que € o principal orgao de defesa da concorréncia naquele pais,
para que esta decida qual “remédio” ou contrapartida sera exigida para minimizar os efeitos
da aquisicdo ou da fusdo. Essa instrucdo do processo a CC apenas ndo ocorrera quando o
mercado tratado ser de insignificante importancia para a economia como um todo, ou

quando houver 6bvios beneficios ao consumidor (OFT, 2003).
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Quanto aos remédios passiveis de serem aplicados, a CC possui total poder para
identificar as consequéncias de qualquer fusdo que impliguem em prejuizos para
competicdo. Desta forma, a CC pode proibir qualquer movimento de aquisi¢do ou fuséo se
achar necessario, ou podera impor “remédios” em forma de obrigagdo para as partes
envolvidas®. O OFT pode ser acionado pela CC para negociar quais remédios serdo
utilizados, além disso, ele tem como fungdo monitorar as obrigagfes impostas as empresas.

Existem casos especiais de fusdes e aquisices em que o procedimento de
analise e investigacdo ocorre de maneira diferente. Por exemplo, quando se trata de
processo envolvendo jornais impressos as investigacfes devem levar em consideracdo o
que esta disposto na regulacgéo setorial, no caso o Communications Act 2003.

A Section 363 do Communications Act 2003, estabelece que OFCOM tera
fungbes concorrentes ao Office of Fair Trading em relacdo ao Entreprise Act 2002 em
casos em que as relagdes comerciais envolverem atividades conectadas com assuntos sobre
comunicacao. Além disso, o OFT deve manter o OFCOM informado sobre as investigacoes
(Market Investigation Regime) que envolverem empresas de comunicagoes eletronicas. Em
contrapartida, 0 OFCOM tem a obrigacgdo de responder a qualquer pedido de informacéo ao
OFT. Portanto, a uma complementaridade entre as normas de defesa da concorréncia e
regras setoriais no que diz respeito ao tratamento de processo de fusdes e aquisi¢Oes de

empresas do setor de comunicacgoes.

4.2.2.3 Regras sobre Comportamento Anticompetitivo

O Competition Act 1998 dita as regras sobre comportamento anticompetitivo
para todos os setores da economia do Reino Unido, inclusive para o setor de comunicagdes
eletronicas. Um dos objetivos centrais do Competition Act 1998 é harmonizar a legislacéo
nacional com a legislacdo supranacional da Unido Européia, assim a maioria das
imposicdes contidas na lei britdnica € proveniente das diretivas da Comissdo Européia
(CE).

Salienta-se que comportamentos anticompetitivos que afetem apenas o mercado

britdnico responderdo as regras do Competition Act 1998. Ja nos casos que em afetem o

> As Sections 32 a 38 do Competition Act 1998 versam sobre as acdes e remédios que podem ser aplicados
em relacdo a um processo de fusdo ou aquisicéo.
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mercado de outros membros da EU, serdo aplicadas regras de competicdo da CE. Assim, 0s
prestadores de servicos de comunicacgdes eletrénicas no Reino Unido estdo submetidos
tanto a lei nacional quanto a legislacdo supranacional.

A atual legislacdo concorrencial, para seguir as diretivas da UE, introduziu duas
importantes proibicbes em relacdo as comunicacdes eletrbnicas. A primeira proibe as
empresas de firmar acordos que distorcam a competicdo no Reino Unido ou que afete o
comercio nesse pais. Todavia, tal regra estd sujeita a algumas excecdes. A segunda nao
permite que uma ou duas empresas abuse de posicdo dominante de mercado. Essa regra,
por sua vez, ndo tem excecdes, mas pode sofrer algumas exclusées®®,

Segundo o Competition Act 1998, o Office of Fair Trading (OFT) realiza
estudos em todos 0os mercados existentes na economia, se ele identifica alguma conduta
anticomepetitiva aciona-se a Competition Comission (CC) que ira decidir sobre as medidas
necessarias.

Portanto, o &rgdo responsavel por aplicar as solugdes disponiveis no
Competitions Act é a Competition Comission (CC), que tem como papel principal realizar
as investigacdes de mercado quando acionada, ou seja, ex post.

Primordialmente a regulagdo concorrencial no Reino Unido é tipicamente
atribuida a um Unico 6rgdo: o Competition Comission, sendo que parte da investigacdo e
estudo do mercado inicia-se no OFT (FREMAN, 2006). No entanto, além dos poderes da
CC, alguns outros reguladores setoriais daquele pais também possuem poderes de regular a
competicdo. No caso do mercado de comunicacges eletrdnicas existe uma distribuicdo de
responsabilidades e de atribui¢cbes perante o Competition Act 2003. Assim, 0 OFCOM
possui uma competéncia compartilhada com a CC e com o OFT na regulacdo do mercado
de comunicacdes eletrénicas.

De acordo com a Section 364 do Communications Act 2003, o0 OFCOM tera
funcbes concorrentes ao Office of Fair Trading em relacdo ao Competition Act 1998, nas
seguintes situagdes: 1) Acordos, decisdes e praticas que afetam o comércio ou tém como
objetivo prevenir, restringir ou distorcer sua competicdo no setor de comunicagdes; 2)

Condutas que abusarem de posi¢do dominante de mercado no setor de comunicagdes. Além

% A Section 18 do Competition Act 1998 versam sobre o abuso de posicdo dominante de mercado (Abuse of
Dominant Position)
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disso, 0 OFCOM deve dar suporte e aparato as investigacdes realizadas por outros 6rgaos
cujos poderes estdo previstos no Competition Act 1998, ou seja, prestar ajuda a CC e ao
OFT.

Outra legislacdo concorrente que atribui poderes para regular comportamentos
anticompetitivos no Reino Unido € o Enterprise Act 2002, o qual estabelece um regime de
investigacdo de mercado (Market Investigation Regime — MIR) cujos poderes sao
disponibilizados aos Office of Fair Trading para que este regule os mercados de forma
geral. No caso de mercados especificos como o setor de comunicagdes eletrénicas esse
poder é em parte transferido aos reguladores setoriais. Portanto, o Office of Fair Trading
(OFT) ou outra autoridade reguladora como o OFCOM, devem investigar mercados,

analisar restri¢cGes anti-competitivas e propor remédios regulatérios se for necessario.

O Market Investigation Regime é baseado em um principio chamado efeitos
adversos na competicdo — Adverse Effects on Competition (AEC). O AEC ¢ utilizado
quando uma caracteristica ou uma combinacdo de caracteristicas restringe, impede ou
distorce a competicdo em um dado mercado em termos de fornecimento ou aquisi¢éo de
bens e servigos, isso dentro ou fora do territorio do Reino Unido (FREEMAN, 2006). A
constatacdo do AEC é feita por meio de um teste que verifica se existe qualquer distorcdo
anticompetitiva nos seguintes itens: 1) na estrutura do mercado; 2) na conduta dos
fornecedores e dos compradores de bens e servicos; 3) e na conduta dos consumidores. 1sso
visto que a conduta anticompetitiva inclui qualquer falta ou omissdo em relacdo ao

Enterprise Act 2002, sendo ela intencional ou néo.

A instrucdo de um processo sobre comportamento anticompetitivo para o
Competition Comission e considerada, exceto no caso de fusdes de empresas, um ato
discricionario, mais do que uma obrigacdo. Portanto, o teste do AEC permite uma margem
de interpretagdo alta, sendo esse o motivo pelo qual uma investigagdo mais completa de
cada caso ¢é realizada no ambito do CC, ndo na fase inicial de investigagdo do OFT ou no
ambito dos reguladores setoriais (FREEMAN, 2006). Deve-se destacar que tanto o OFT,
quanto as autoridades reguladoras setoriais podem aceitar acordos com as empresas
envolvidas nos casos de conduta anti-competitiva para se evitar que 0 processo seja

instruido ao CC.
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A Competition Comission deve, de acordo com o Competition Act 1998,
completar os processos de investigacdo de mercado no prazo maximo de dois anos, tendo
em vista que a meta € completa-los em 18 meses. As decisdes da CC, como ja dito, é final e
efetiva, sujeita apenas a revisdo do Competition Appeal Tribunal (CAT). Dessa forma, a
CC possui amplos poderes de investigacdo, podendo convocar e recolher evidéncias tanto
de partes envolvidas no caso como fora delas. Nos casos envolvendo reguladores setoriais
como 0 OFCOM, a CC procura trata-los como partes especiais do processo, com o intuito
de colher os beneficios de sua expertise na area, tendo em vista que a assisténcia das
autoridades reguladoras torna-se mais relevante na hora de decidir os remédios regulatérios

a serem aplicados.

Se a CC verifica a existéncia de efeitos adversos a competicdo, ou seja, a
confirmacdo do AEC, ela é obrigada, de acordo com o Competition Act 1998, a remediar de
maneira mais abrangente possivel tais efeitos, sempre considerando se os beneficios para o
consumidor ndo estdio em risco. Os chamados remédios regulatorios incluem
recomendacdes de acGes que deverdo ser tomadas por outros 6rgaos como o OFCOM,
principalmente quando envolve mudanca de regulamentos. Dessa maneira, a CC pode,
inclusive, fazer recomendacdes visando a desregulacdo. A section 168 do Enterprise Act
2002 obriga a CC a levar em consideracdo as fungBes estatutarias das autoridades
reguladoras setoriais para determinar se uma acdo remediadora é razoavel e praticavel. Isso
com o objetivo de garantir que os remédios a serem impostos ndo infrinjam as atividades e

0s deveres dos reguladores setoriais.

Tabela 6- Principais Regras de Defesa da Concorréncia do Reino Unido

Regras Lei Sections Observacdes

Poder Significativo de Mercado Communications Act 2003 82 Permite ao OFCOM
aplicar regras de
PMS da Unido

Européia. Define que
o OFCOM pode
impor obrigagdes
adicionais aos
detentores de PMS.

Fusdes e Aquisicbes Competition Act 1998 32 338 Estabelecem as
acOes e remédios
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Comportamento AntiCompetitivo

Communications Act 2003

Competition Act 1998

Enterprise Act 2002

Communications Act 2003

363

18

168

364

regulatérios a serem
aplicados em
processos de fusdo e
aquisi¢ao.

O OFCOM tem
fungdes
concorrentes ao OFT
em relagdo as fusoes
e aquisigdes no setor
de comunicagdes.

Proibicao de cartel,
compld ou acordo
prejudicial a
competicao.

Obriga a Competition
Comission a
considerar as
fungdes do OFCOM
antes de recomendar
qualquer remédio
regulatério para
casos de
comportamento
anticompetitivo.

O OFCOM tem
fungdes
concorrentes ao OFT
em praticas
empresariais que
afetem
negativamente a
competicao.

Fonte: Construgdo Propria

4.2.2.4 Estrutura e Competéncias dos Orgéos de Defesa da Concorréncia

A governaca do regime de defesa da concorréncia em todos os setores da

economia britanica fica a cargo da Competition Commission (CC) e do Office of Fair

Trading (OFT), os quais aplicam o Competition Act 1998 e o Enterprise Act 2002. Quando

se trata especificamente de setor de comunicacfes, algumas fusdes sdo delegadas ao

OFCOM, todavia 0 OFT e a CC ainda detém a maioria do poderes relativos a aplicacdo das

regras de defesa da concorréncia. Portanto, para entender o modelo regulatério britanico,
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necessita-se, nesse trabalho, analisar as principais competéncias e estrutura dessas

instituicoes.

a. The Competition Commission

O Competition Act 1998 criou a Competition Commission, no entanto, é o
Enterprise Act 2002 que governa seus poderes e sua forma de atuacdo™. Esse drgdo é
responsavel por agir e decidir sobre fusdes e aquisicdes de empresas de comunicacdes
eletronicas. A CC tem o poder de bloquear fusbes e aquisi¢cdes, além de aplicar remédios
regulatérios e sancBes, o que inclui venda de ativos financeiros e bens das empresas
envolvidas. Deve-se lembrar que a Competition Commission ndo pode principiar
investigacOes por conta propria, as investigacoes sdo iniciadas pelo Office of Fair Trading
ou pelo OFCOM.

A Competition Commission € um o6rgdo independente, que ndo esta ligado
diretamente a nenhum ministério do poder executivo. As decisdes sobre cada investigacao
em curso no 6rgdo sdo tomadas por um colegiado composto por pelo menos trés
especialistas independentes. Tais especialistas sdo escolhidos dentro de um grupo de 50
membros que sdo indicados pelo Secretario de Estado para Negécios e Reforma
Regulatoria (Secretary of State for Business, Enterprise e Regulatory Reform). Dentre os
membros indicados, cinco deles sdo escolhidos como Commission Members para compor o
corpo executivo, alem disso, aponta-se um Chairman que ira comandar o 6rgdo. Todos 0s
membros sdo selecionados pela sua experiéncia em 6rgdos de governo e possuem um

mandato de oito anos®®.

b. Office of Fair Trading

% A Section 45 do Competition Act 1998 estabelece a criacdo da Competition Commission. As regras
procedimentais que governam a Competition Commission estéo dispostas nas Sections 185 a 187, Part 5 do
Enterprise Act 2002.

% InformagBes retiradas do proprio site da Competition Commission, disponivel em <
http://www.competition-commission.org.uk/about_us/index.htm >, Gltimo acesso 17 junho de 2009.
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O Office of Fair Trading, criado em 1973%, mas sua existéncia legal
atualmente se sustenta pelo Enterprise Act 2002%%. OFT tem como responsabilidade de
aplicar as regras de defesa da concorréncia e de defesa do consumidor. Sua atuacéo visa
garantir o funcionamento dos mercados em prol os consumidores, no sentido de assegurar a
competicdo ampla e justa entre as empresas. Desta forma, sua funcdo é realizar
investigacGes sobre comportamentos anticompetitivos e sobre fusdes e aquisi¢cbes que
prejudiqguem a concorréncia.

O OFT realiza analise de mercados para verificar se eles estdo funcionando de
maneira competitiva, ou seja, de forma a beneficiar o consumidor. Essas analises de
mercado podem em certos casos iniciar investigacoes de mercado previstas no
Competitions Act 1998, que serdo encaminhadas a Competition Commission.

O Enterprise Act 2002 delega poderes ao OFT para que possa analisar
diferentes setores da economia. O poder de investigagdo € muito extenso, de forma a
permitir que detalhes da operacdo das empresas possam ser acessados por esse 6rgdo. As
analises de mercado podem resultar em recomendacdes em forma de acdes que devam ser
tomadas em defesa da concorréncia e para a prote¢do do consumidor.

O OFT possui uma estrutura organizacional dividida em areas especificas para
cada classe de problemas relativos a competicdo (ex: divisdo responsavel por fusdes,
divisdo de infragdes ao consumidor, etc). Segundo Gerandin e Kerf (2005) o OFT possui
um quadro de mais de 400 funcionarios, sendo 130 deles locados na Divisdo de
Competicdo (Competition Division), a qual estd dividida em secbes especializadas em
diversos setores da economia, tais como industria de midia, esportes, informatica, etc.

JA o corpo decisério desse 6rgdo € conhecido como OFT Board, cuja
responsabilidade € realizar a analises de mercados e bens em todo Reino Unido, inclusive
no setor de comunicacges eletrénicas, guardados os deveres do OFCOM em determinados
assuntos. Trata-se de um colegiado que ira avaliar as implicacfes das analises de mercado
para a competicdo e para os consumidores, e, se for o caso, decidir encaminhar um processo
para o0 julgamento da Competition Commission. O OFT Board é formado por quatro

membros executivos, dentre esses, um a ser escolhido como Chairman. Os membros

81 O Office of Fair Trading foi estabelecido pelo Fair Trading Act 1973, essa lei foi substituida pelo
Enterprise Act 2002.
%2 A Section 1 do Enterprise Act 2002 estabelece as atuais funcdes e caracteristicas do Office of Fair Trading.
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executivos do OFT séo indicados pelo Secretary of State for Trade and Industry (SoS),
Orgdo do executivo com fungdo de Ministério da Industria e Comércio (Department of
Trade and Industry).

Um fato parece evidente ao se analisar o modelo regulatério britanico: a criacdo
de uma autoridade reguladora convergente visa consolidar uma politica publica voltada
para a liberalizacdo do mercado. O estabelecimento de um érgao cuja autoridade se estende
dos aspectos econ6mico-setoriais aos aspectos concorrenciais, isto incluindo
telecomunicacdes, radio, televisdo e contetdo audiovisual transmitido, visa criar um
ambiente com menos barreiras possiveis a entrada no mercado, inclusive tecnoldgicas.

O atual marco regulatério evita distingdes entre regulacdo de infra-estrutura e
provedores de servicos. Ele cria um Unico responsavel para aplicar regras para o setor de
comunicacgdes eletronicas, com um objetivo regulatério consistente de liberalizar um
ambiente de mercado pautado pelo fenémeno da convergéncia tecnoldgica. Segundo Doyle,
uma autoridade Unica pode resultar em agilidade, em melhoria do tempo necessario para a
tomada de decisdo, e em menor nivel de conflito, evitando duplicidade de trabalho e falta
de clareza na regulacéo.

Weinstein diz que o novo marco regulatério do Reino Unido reestrutura o
sistema de midia e a regulacdo das comunicacdes ao combinar as fungbes das antigas
autoridades reguladoras setoriais em um Unico érgdo. Para o autor, 0 OFCOM relne de
forma singular a regulacdo de telecomunicacGes, do espectro eletromagnético e de defesa
da concorréncia com regulagdo de conteudo, dentro de uma mesma coordenagdo. Assim, 0
novo 6Orgdo teria uma visdo privilegiada do setor, e suas acdes seriam mais eficientes
porque trataria o setor de comunica¢des como ele se encontra atualmente, ou seja, inserido
em uma realidade convergente. Para Weinstein, 0 OFCOM estaria preparado para lidar com
a complexa dindmica tecnologica e competitiva que se desenvolve rapidamente desde o
inicio do sec XXI. Além disso, esse sistema de regulacdo setorial seria complementado
pelas regras relativas a defesa da concorréncia.

Com a entrada em vigor do Communications Act 2003 o ambiente regulatério
mudou radicalmente, visto que varias regras que afetavam o mercado de midia e
comunicagdes eletrénicas foram eliminadas, e 0 modelo visava a eliminagéo de outras mais

(DOYLE, 2005). Portanto, de acordo com aquele autor, tratava-se de um modelo
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regulatério que seria o apice de uma reforma desregulatoria. No entanto, restam questdes
sobre o equilibrio que tal modelo pode estabelecer entre os interesses do cidaddo e os
interesses das empresas.

Um fato parece evidente ao se analisar o modelo regulatério britanico: a criacdo
de uma autoridade reguladora convergente visa consolidar uma politica publica voltada
para a liberalizacdo do mercado. O estabelecimento de um érgdo cuja autoridade se estende
dos aspectos econbmico-setoriais aos aspectos concorrenciais, isto incluindo
telecomunicacdes, radio, televisdo e contetdo audiovisual transmitido, visa criar um
ambiente com menos barreiras possiveis a entrada no mercado, inclusive tecnoldgicas.

O atual marco regulatério evita distingdes entre regulacdo de infra-estrutura e
provedores de servicos. Ele cria um Unico responsavel para aplicar regras para o setor de
comunicacgdes eletrbnicas, com um objetivo regulatério consistente de liberalizar um
ambiente de mercado pautado pelo fenémeno da convergéncia tecnoldgica. Segundo Doyle,
uma autoridade Unica pode resultar em agilidade, em melhoria do tempo necessario para a
tomada de decisdo, e em menor nivel de conflito, evitando duplicidade de trabalho e falta
de clareza na regulacéo.

Weinstein diz que o novo marco regulatério do Reino Unido reestrutura o
sistema de midia e a regulacdo das comunicacdes ao combinar as funcbes das antigas
autoridades reguladoras setoriais em um Unico érgdo. Para o autor, 0 OFCOM relne de
forma singular a regulacéo de telecomunicacGes, do espectro eletromagnético e de defesa
da concorréncia com regulagdo de conteudo, dentro de uma mesma coordenagdo. Assim, 0
novo 6Orgdo teria uma visdo privilegiada do setor, e suas acdes seriam mais eficientes
porque trataria o setor de comunica¢des como ele se encontra atualmente, ou seja, inserido
em uma realidade convergente. Para Weinstein, 0 OFCOM estaria preparado para lidar com
a complexa dindmica tecnologica e competitiva que se desenvolve rapidamente desde o
inicio do séc XXI. Além disso, esse sistema de regulacdo setorial seria complementado
pelas regras relativas a defesa da concorréncia.

Portanto, o modelo de mercado de comunicacdes eletronicas do Reino Unido se
constréi com a complementaridade da legislacdo aplicavel a defesa da concorréncia. A mais
importante delas, segundo Geradin e Kerf (2005), € o Competition Act 1998, que entrou em

vigor em marco de 2000, substituindo um complexo sistema de quatro leis que ja estavam
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anacronicas: Fair Trading Act 1973, Restrictive Practices Act 1976, Resale Prices Act 1976
e o Competition Act 1980. Para esses autores, a antiga legislacdo era considerada
excessivamente técnica e ndo continha sancdes eficazes contra condutas anti-competitivas,

portanto resolveu-se atualiza-las em uma lei principal.

O orgao responsavel pelas politicas de defesa da concorréncia no Reino Unido €
a Competition Comission (CC), que tem como papel principal realizar as investigacfes de
mercado quando acionada. Freman (2006) afirma que a regulacdo concorrencial no Reino
Unido é tipicamente atribuida a um dnico érgdo. No entanto, além dos poderes da CC,
alguns outros reguladores setoriais daquele pais também possuem poderes de regular a
competicdo. No caso do mercado de comunicagdes eletronicas existe uma distribuicdo de
responsabilidades e de atribuigfes perante o Competition Act 2003. Assim, o OFCOM

possui uma competéncia comum na regulacao de mercado.

A Competition Comission é basicamente uma instituicdo que atua em uma
segunda fase de defesa da concorréncia, decidindo em ultima palavra casos de intervenc@es
no mercado e questdes relativas a fusdes de empresas. Todos 0s casos que vao para a CC
sdo provenientes de outros 6rgdos da administracdo britanica. Portanto, a CC ndo possui
jurisdicdo original sobre eles. Por exemplo, nas questdes sobre fusdes, o departamento de
governo chamado Office of Fair Trading (OFT) é a autoridade competente primordial. Ja a
respeito da regulacdo de mercado, as autoridades setoriais, como o OFCOM, sdo
responsaveis. Em assuntos regulatérios de mercados setoriais, a Competition Comission
atua essencialmente na revisdo de decisbes sobre modificacdes em regras e licengas que
gerem desacordos entre os regulados e a autoridade reguladora, tendo em vista que cada

regime regulatério setorial detém suas proprias regras especificas.

Freeman (2006) lembra que as intervencdes de defesa da concorréncia
geralmente sdo “ex post”. Por exemplo, as investigacdes de mercado produzidas pela
Competition Comission podem ser consideradas como “ex post”, ja que se realiza uma
avaliacdo de como o mercado tem funcionado em um passado observavel. Todavia, pode-se
considera-la “ex ante” quando a CC calcula e aplica os remédios regulatorios a serem

aplicados.
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Outra legislacdo concorrente que atribui poderes para regular competicdo no
Reino Unido é o Enterprise Act 2002, o qual estabelece um regime de investigacdo de
mercado (Market Investigation Regime — MIR) cujos poderes sao disponibilizados a outros
reguladores, como o OFCOM. De acordo com Enterprise Act 2002, o Office of Fair
Trading tem o dever de realizar estudos econdmicos gerais. Seguindo as orientagfes da
Unido Européia, se o0 OFT descobrir que um mercado em particular parece estar sujeito a
restricdes referentes a competicéo, ele deve usar 0s meios necessarios para corrigir o que
estiver errado. Ja o papel OFCOM é um pouco diferente, pois deve estar bem informado
das condicbes dos mercados que regulam, agindo antes que estes se tornem pouco
competitivos. A diferenca entre o OFT e a autoridade setorial remete-se a uma opg¢éo entre
agir de maneira a utilizar uma regulacdo setorial especifica ou uma regulagdo

concorrencial, dependendo da situacdo dada.

O modelo regulatorio britinico ndo adota a tradicional separacdo de
competéncias entre os orgaos de defesa da concorréncia, o OFT, e a autoridade reguladora
setorial, 0 OFCOM. Na verdade, 0 modelo tenta coordenar as relagdes entre essas duas
instituicBes reguladoras no que diz respeito a aplicacdo de regras concorréncias e a politica
de comunicagbes adotada naquele pais. O Communications Act 2003 e o Entreprise Act
2002 instituem poderes simultdneos ao OFCOM para aplicar tanto as regras setoriais
voltadas para regulacdo de infra-estrutura como as regras sobre defesa da concorréncia
voltadas para a regulacdo de mercado.

O Communications Act 2003 define uma regulacdo de infra-estrutura nos
principios gerais de competicdo, 0s quais se encontram descritos no Entreprise Act 2002, e
retém apenas aquelas regras especificas do setor de comunicacgdes eletronicas consideradas
essenciais para a liberalizacdo do mercado até o limite que estas ndo comprometam outros
objetivos. Segundo Doyle (2005), essa abordagem regulatéria tem como alicerce as regras
de regulacdo da concorréncia sobre as quais se constroi a regulacdo especifica baseada em
um sistema de obrigacdes fundamentado na avaliagcdo e controle de poder de mercado das
empresas prestadoras de servi¢os de comunicagdes eletronicas.

Fica dificil distinguir, no modelo britanico, uma fronteira clara entre regulacao
setorial (ex ante) e regulacdo concorréncial (ex post). Isso porque, por um lado, existe um

marco legal setorial que aplica um sistema de licenciamento e a imposi¢cdo de remédios
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regulatérios depende de uma avaliacdo concorrencial dos mercados de comunicacBes
eletronicas e, por outro, existem legislacBes especificas que determinam as regras sobre
defesa da concorréncia para todos os setores da economia britanica. No entanto, quando se
enxerga o sistema como um todo, nota-se que existe uma coordenacdo entre a regulacéo
setorial e a regulacéo de concorréncia, como se elas funcionassem de forma harmoénica.
Além disso, deve-se lembrar que a separacao entre 0s marcos regulatorios sobre
defesa e da regulacdo setorial especifica tem uma razdo de ser. Isso por que eles se
complementam ndo apenas na manutencdo de um mercado de comunicagdes eletronicas
competitivos, mas por que essa separagao apresenta uma credibilidade ao modelo como um
todo, como um sistema de pesos e contra pesos. Por exemplo, a importancia do papel da
Competition Comission para o funcionamento do modelo regulatério britanico para as
comunicacdes eletrbnicas encontra-se na defesa da concorréncia e ndo na regulacgao técnica.
Sua relevancia esta relacionada a extensdo da credibilidade que a propria existéncia dessa
comissdo oferece a aplicacdo do modelo. Segundo Freeman (2006), a possibilidade de
ocorrer uma investigacdo da CC, tanto na investigacdo de mercado ou sobre assuntos
regulatorios especificos, € uma importante ferramenta para o reforco ou cumprimento da

ordem estabelecida pelo marco regulatorio.

Uma ameaca de uma investigacgdo da CC supostamente proporciona
credibilidade a todo o sistema de regulacdo do Reino Unido. A ameaca de uma investigacdo
é um mecanismo essencialmente desregulatorio e evita atrasos ou gastos no funcionamento
da regulacdo. Todavia, sua efetividade dependera da crenca de que os atores envolvidos,
regulados e reguladores, tém de que a ameaca de um processo na CC é real. Devem crer
também que essa comissdo atua de forma isenta, que suas acOes sdo fundamentadas nos
principios acordados no marco regulatorio, e que suas decisdes finais sao independentes
(FREEMAN, 2006). Assim, se a Competition Comission for vista como apenas um reflexo
das vontades dos reguladores setoriais ou que produza decisdes aleatérias e oportunistas
ndo seria considerada como uma geradora de credibilidade do modelo.

Dessa forma, o papel da Competition Comission é fundamental para o
funcionamento do modelo regulatério para as comunicagfes eletronicas no Reino Unido.
De acordo com Freeman, os regulados, os reguladores e a CC fazem parte uma conspiracao

tacita para manter a credibilidade do sistema. O marco legal de defesa da concorréncia
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estabelece o limite de custos e riscos do modelo, particularmente o risco de uma solugdo
arbitraria que implodiria a credibilidade de todo o sistema regulatorio construido por meio
de leis e regras aprovadas pela sociedade.

No entanto, deve-se lembrar que a regulacao de audiovisual inerente ao modelo
britdnico desvia um pouco desta abordagem puramente concorrencial, isso devido a
existéncia de aspectos peculiares ao setor de midia que sdo tratados de forma especial.
Desse modo, algumas regras em relagdo a concorréncia para o setor de midia encontram-se
mais fortemente vinculadas ao Communications Act 2003 do que as leis especificas sobre
concorréncia. Segundo essa lei, as autoridades de defesa da concorréncia ainda detém poder
regulatério sobre a propriedade de midia, mas apenas ap0s consulta prévia ao OFCOM

sobre fusdes e aquisi¢des envolvendo empresa do setor.

Uma mudanca importante estabelecida pelo Communications Act 2003 refere-se
a flexibilizagcdo das regras de controle de midia, principalmente no que diz respeito a
concentracdo de propriedade de licencas. Por exemplo, foi retirada a proibicdo de possuir
mais de uma licenga de difusoras que detivessem mais de 15% da audiéncia potencial. De
acordo com Doyle (2005), tais mudancas enfraqueceram as regras especificas do setor de
midia, j& que flexibiliza demais as restri¢cbes de propriedade. Além disso, ele afirma que o
novo modelo visa claramente aumentar a concentracdo de propriedade detida pelas
difusoras de radio e televisdo. Deixando questfes como qualidade, diversidade e contelido
regional dependentes da demanda de mercado, apesar de haver alguma protecéo ao cidad&o.

O Communications Act 2003 aboliu, também, as regras que evitavam que
companhias ndo europeéias fossem proprietarias de licengcas de broadcasting no Reino
Unido. Doyle (2005) afirma que tal mudanca abre a possibilidade de entrada de empresas
norte-americanas no mercado de difusdo de radio e televisdo. Segundo ele, teme-se que a
entrada dessas novas companhias transforme o mercado do Reino Unido, aumentando o
namero de programas de baixo custo e de qualidade inferior produzidos nos EUA.

O atual modelo regulatério britanico abandonou a maioria das antigas regras
sobre propriedade cruzada. Foi retirada a proibicdo de manter em conjunto propriedades de
empresas de difusdo de radio e televisdo na mesma localidade, bem como as que impediam
que 0s proprietarios de jornais impressos com mais de 20% do mercado possuissem

licencas de broadcasting. No entanto, algumas restri¢cdes sobre propriedade cruzada que
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garantem o pluralismo de informacédo, foram mantidas no Communications Act 2003, como
a proibicdo de um proprietario de jornal impresso possuir a licenca da ITV (a maior
difusora privada de televisdo).

O Reino Unido adotou um modelo regulatério criado para se adaptar as
mudancas tecnolOgicas, que é uma caracteristica inerente e permanente ao setor de
comunicacdes eletronicas. Trata-se de um modelo que foi desenhado para se adaptar a
dindmica do mercado de comunicacBes em um ambiente de crescente convergéncia
tecnoldgica, ja que em vez de regular os servicos definidos pela tecnologia utilizada na sua
prestacdo, ele regula o mercado no qual o servico esta sendo prestado. Assim, mantém-se
uma regulacédo tecnologicamente neutra de forma que mudancas técnicas sdo absorvidas de
forma natural pela flexibilidade do sistema de licenciamento Unico, o qual é baseada na
regulacdo de mercado. Se houver mudancas tecnoldgicas significativas ndo é necessario
mudar regras de licenciamento, mas, talvez, apenas fazer uma reavaliacdo do nivel de
concorréncia no mercado. Claro, que por tras disso tudo existe um viés liberalizante bem
definido no marco regulatério setorial, cujo objetivo é uma maior desregulamentacdo do
setor de comunicagdes, ou seja, confiar cada vez mais nas forcas auto-reguladoras do
mercado.

Aparentemente, o modelo britdnico propde um afastamento em relacdo a
regulacdo técnica voltada para o governo do monopolio e constréi uma regulacdo que visa 0
controle do poder mercado, o qual se fundamenta em regras antitrustes e pro-competitivas.
Assim, pode ser considerado um modelo pré-competicdo e ndo um modelo de controle do
monopolio natural. Isso indica uma tendéncia de maior liberalizagdo do setor de
comunicacgdes eletrénicas no Reino Unido, nesse sentido lidar com o fendmeno da
convergéncia tecnolédgica de forma flexivel pode ser um caminho em direcdo a maior
desregulamentacdo. Desta forma, restaria apenas as regras para o controle daqueles agentes
prejudiciais a competicdo, como ocorre na maioria dos setores desregulamentados da

economia.
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Capitulo V - Analise comparativa dos modelos do EUA e Reino
Unido

Esta parte do trabalho visa comparar analiticamente os dois estudos de casos
elaborados por este trabalho. O objetivo é comparar os modelos regulatérios para as
comunicacdes eletrénicas dos EUA e do Reino Unido de forma a identificar os parametros
normativos e institucionais adotados por esses paises que caracterizam um ‘“modelo
regulatério convergente. Tal anélise realiza-se por meio de uma avaliagdo compreensiva de
cada caso estudado individualmente e pelo exame das unidades de analise estabelecidas no
Capitulo 1 desse trabalho.

Como ja fora demonstrado, os dois paises analisados adotam, de formas
diferentes, uma série de regras e instituicbes baseadas em preceitos voltados para regulacédo
econémica das chamadas industrias de rede. Recentemente, os dois modificaram seu
arcabouco legal no sentido de lidar com as transformac6es que vem ocorrendo no setor nos
altimos anos, as quais nesse trabalho foram consideradas como inerentes ao fenbmeno da
convergéncia. Os EUA realizaram uma significativa reforma em seu modelo regulatério
em 1996, ao incorporar uma série de novas regras setoriais e reforcar o papel de sua
autoridade reguladora, o FCC. J& o Reino Unido resolveu dar um passo mais radical ao
reformular completamente seu modelo ao adotar uma abordagem cuja énfase no controle do
poder de mercado parece aproximar mais a regulacdo setorial das politicas de defesa da
concorréncia. Essa nova abordagem regulatéria aparenta estar assentada em um novo
desenho institucional cuja engrenagem central, que faz a ponte entre os mundos da
regulacéo setorial e o da defesa da concorréncia, € a nova autoridade reguladora unificada,
0 OFCOM.

As particularidades de cada pais determinam a maneira que cada componente
ou regra serdo organizadas em um marco legal, isso de forma a desenhar um modelo
regulatorio para as comunicacdes eletronicas capaz de responder as demandas provenientes
das mudancas trazidas pelo fendmeno da convergéncia. O objetivo do presente capitulo ndo
é identificar qual é o melhor modelo regulatério, mas sim discutir se eles, em que medida,

podem ou ndo ser classificados como um modelo regulatério convergente, ou seja, uma
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resposta em termos de politica publica capaz de encaminhar a maioria dos desafios

inerentes ao fendmeno da convergéncia.

5. 1 Das semelhancas dos modelos

Ao se comparar os dois modelos regulatérios se identificou a forma de
organizacdo de cada marco regulatério estudado e a maneira na qual ele pode ser aplicado
pelas instituicbes reguladoras. Desta forma, pode-se identificar as semelhas e diferencas de
cada modelo.

Verifica-se que os dois paises adotam praticamente os mesmos tipos de regras
setoriais e de defesa da concorréncia, o que pode indicar que tais regras respondem a
necessidades inerentes a regulacdo econdmica, mais especificamente a regulacdo das
industrias de redes em mercados abertos. Por exemplo, a adocdo de regras de acesso sobre
redes € uma ferramenta essencial para prevenir que as empresas incumbents, como a AT&T
(EUA) e British Telecom (RU), bloqueiem a entrada de competidores em mercados de
telefonia; assim, verifica-se a presenca desses mesmos instrumentos em ambos 0s marcos
regulatérios analisados. A diferenca é que a forma de aplicacdo das regras de acesso a redes
varia entre cada pais. No Reino Unido, as normas basicas de interconexao estdo vinculadas
ao regime de autorizacdo unico, sendo que obrigacdes adicionais de acesso a redes serdo
impostas por meio de uma analise de poder significativo de mercado (PMS). Ja nos EUA,
as regras essenciais de interconexdo serdo impostas pelo Telecommunications Act 1996
independentemente do regime de licenciamento adotado, e as obrigagfes adicionais serao
impostas pelo FCC as Incumbent Local Exchange Carries (ILECs), isto sem a necessidade
de uma avaliagdo de poder de mercado.

Ambos os modelos prevéem remédios regulatorios adicionais relacionados ao
acesso a redes muito semelhantes, tais como unbundling, portabilidade numérica,
precificacdo da interconexdo, etc. Todavia, nos EUA a aplicacdo desses remédios ja esta
direcionada aquelas empresas incumbents, as quais historicamente possuem o poder de
impedir a entrada de novos competidores. No Reino Unido a aplicacdo dessas regras ndo
ocorre da mesma forma, pois elas dependem de uma analise circunstancial que pode variar

de acordo com o tempo, e principalmente ndo pré-determina quais as empresas que podem

167



ser selecionadas como portadoras de obrigagdes adicionais. Essa analise circunstancial ndo
dependera do regime de licenciamento que determinada empresa possui, nem de sua
classificacéo legal como ocorre nos EUA, onde certas empresas sdo classificadas como
ILECs. As obrigac@es adicionais sdo aplicadas no modelo britanico de acordo com a anélise
de poder de mercado que ndo descrimina qualquer empresa. Por exemplo, se for detectado
que a British Telecom, a qual teoricamente é empresa incumbent no Reino Unido, nédo
possui PMS em determinado mercado, algumas de suas obrigacdes relativas ao acesso as
redes podem ser retiradas. Ao mesmo tempo, 0 modelo britdnico prevé que uma empresa
concorrente da BT que for classificada como PMS pode receber uma obrigagdo adicional
de unbundling, o que aparenta nao ser provavel de aplicacdo nos EUA.

Essa forma de aplicar remédios regulatérios por meio do controle de poder de
mercado replica-se para todas as regras setoriais previstas no modelo regulatérios do Reino
Unido, diferentemente do que ocorre nos EUA, onde cada situacdo estd prevista de forma
exaustiva e menos flexivel, cuja vinculacdo legal geralmente remete a uma classificacao
rigida e atrelada a um tipo de tecnologia ou servigo.

Quanto as regras sobre defesa da concorréncia encontram-se semelhancas
significantes entre os dois modelos, apesar de se verificar que estas estdo organizados de
uma forma um pouco diferente em cada modelo regulatério. Como foi visto no Capitulo 1,
sabe-se que as regras de defesa da concorréncia sdo necessarias para lidar com questdes de
regulacdo econdémica que ndo sao tratadas pelas regras setoriais especificas. Nos dois casos
analisados nesse trabalho, as regras de defesa da concorréncia sdo utilizadas para decidir
sobre fusBes e aquisi¢Bes, para coibir praticas anticompetitivas como cartéis e conluios
entre as empresas.

Adicionalmente, verificou-se que as regras e instituicbes de defesa da
concorréncia em ambos 0s paises, muitas vezes, também exercem um papel residual em
relacdo a regulagdo setorial, no sentido de preencher lacunas deixadas pelas regras
setoriais-especificas. Nos dois modelos regulatorios, averiguou-se que as regras e
instituicdes de defesa da concorréncia funcionam com uma segunda solucéo, isso quando as
regras setoriais apresentam incapacidade de resolver determinados assuntos e, desta forma,
funcionam como um “colchdo de amortecimento” ao sistema regulatorio. Esse colchao

oferece uma credibilidade aos dois modelos regulatérios, sua atuacdo pode servir para lidar
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com questdes polémicas e de dificil solucdo, como foi o caso da separacdo da AT&T nos
EUA.

Quanto a disposicdo das regras sobre defesa da concorréncia existe uma grande
semelhanca entre 0os modelos regulatérios, pois, os dois casos analisados adotam uma
sistematica onde o poder de aplicacdo dessas regras é dividido entre os érgdos de defesa da
concorréncia e as autoridades reguladoras setoriais. O modelo dos EUA tem uma tradicéo,
desde os anos 1930, de conferir poderes concorrentes em relagdo a execucao de regras de
defesa da concorréncia ao FCC e aos 6rgdos de defesa da concorréncia com o Departament
f Justice. Essa delegagdo de poderes, por exemplo, pode ser verificada nas disposi¢cdes do
Clayton Act 1914 - lei antitruste dos EUA — que prevé a atuacdo do FCC em casos de fusdo
e aquisicdo envolvendo empresas de comunicacdes eletronicas. A mesma situacdo ocorre
no Reino Unido, onde o OFCOM pode aplicar disposi¢cdes do Competition Act 1998 que
também tratam sobre fusdes e aquisicoes.

Os dois modelos regulatérios estdo organizados de maneira a permitir ndo
somente competéncias simultaneas entre os 6rgdos de defesa da concorréncia e as
autoridades reguladoras, mas também prevéem uma cooperagao entre essas instituicoes.
Ambos os casos analisados dispdem de mecanismos de cooperagao entre seus 0rgaos, no
entanto, os EUA apresentam uma certa confusdo de competéncias, pois, ndo possui uma
autoridade Unica responsavel pela politica de defesa da concorréncia o que abre espacgo para
duplicidade de interesses e jurisdicdo em relacdo a determinados assuntos regulatorio. Ja o
modelo do Reino Unido é mais claro em relacdo aos poderes concedidos a cada instituicdo
reguladora, inclusive estabelece regras sobre a divisdo de competéncia entre 0s 6rgaos
governamentais. Por exemplo, verifica-se, no modelo britanico, regras determinando que a
Competition Commission e o Office of Fair Trading consultem o OFCOM em qualquer
caso sobre questdes de defesa da concorréncia envolvendo empresas de comunicagdes.

Portanto, pode-se dizer que 0s mecanismos regulatorios previstos nas regras
setoriais e de defesa da concorréncia desses paises sdo praticamente 0s mesmos, mas a
forma de aplica-los diferencia-se significativamente. As diferencas e semelhancas entre 0s
modelos ndo podem ser identificadas somente pela simples comparacdo entre as unidades
de andlises previstas nesse trabalho, mas sim pela organizagao dessas unidades na estrutura

geral dos marcos regulatérios avaliados. Somente uma comparagdo do desenho
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organizacional de cada um desses modelos parece ser capaz de fornecer elementos para
identificacdo das reais diferencas e semelhancas entre eles. Isso ndo implica que as
unidades de analise ndo sejam relevantes para tal comparacdo, todavia elas devem fazer
parte de uma analise mais ampla, que englobe uma avaliacdo compreensiva da relacdo dos
principais elementos constitutivos dos modelos estudados, como, por exemplo, a interagdo
entre normas e instituicdes reguladoras.

Para que possa se comparar suas formas de organizacdo legal e a suposta
abordagem regulatéria inerente a cada um deles é necessario uma visdo mais abrangente
dos modelos regulatdrios, ou seja, ndo se pode apenas considerar individualmente as
unidades de analise, mas se deve contextualizi-las dentro da realidade de cada caso

estudado. Uma visdo que visualize as partes em relacdo ao todo.

5.2 Das Diferengas entre os Modelos

A avaliacdo das regras setoriais e de defesa da concorréncia somada a
compreensao estrutural de cada modelo nos ajudam a tracar as diferencas essenciais entre
os dois casos tratados neste trabalho. Portanto, escolheu-se realizar uma andlise dos dois
modelos regulatérios de forma a ndo comparar individualmente cada regra identificada,
mas compreender as principais diferencas entre a organizacdo legal e a abordagem
regulatoria inerente a cada modelo regulatério estudado.

Tais diferencas essenciais comecam pelas peculiaridades inerentes a
configuracdo politica de cada pais e da distribuicdo do poder regulador entre as instituicoes
responsaveis por aplicar as regras dispostas em seus marcos legais. Primeiramente, os EUA
sdo um pais federativo, onde os poderes regulatorios sdo divididos entre os entes da
federacdo. Assim, seu modelo apresenta uma enorme descentralizacdo de poder,
conseqlientemente, uma dispersao do controle regulador estatal. Essa dispersdo € visivel ao
se verificar a existéncia de diversas autoridades reguladoras, as quais estdo distribuidas
pelos Estados Federativos daquele pais, entidades que claramente dividem o poder com a
agéncia federal, o FCC. Essa situacdo nao ocorre no Reino Unido, onde o OFCOM ¢ a

Unica autoridade reguladora setorial responsavel pelo setor de comunicac@es eletronicas em
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todo territério nacional. Apesar, de que partes das regras setoriais existentes naquele pais
sdo diretivas da Unido Européia transportadas para a legislacdo nacional, verifica-se no
modelo britdnico uma grande concentracdo do poder regulamentar no OFCOM, nédo
ocorrendo dispersdo de poder entre outras instituicdes governamentais. Mesmo se tratando
da distribuicdo de poder em relacdo as regras de defesa da concorréncia, pode-se notar, pelo
menos legalmente, uma verdadeira coordenacdo entre as instituicbes responsaveis, nao se
verificando qualquer sobreposi¢cdo de poderes que apresente inseguranga ou falta de clareza
sobre os limites da responsabilidade de cada érgao.

Em relacdo a organizacdo das regras setoriais para as comunicacoes eletrénicas
também se verifica nos EUA uma grande confusdo, apesar de que todas elas estdo
estruturadas teoricamente em uma legislacio Unica — o Communications Act 1934
emendado pelo Telecommunications Act 1996. Na verdade verifica-se que a distribuigdo de
regras dentro dessa legislacdo unica ndo € homogénea e, por vezes, pouco coerente. Trata-
se de um sistema normativo dificil de entender, onde coexistem regras aplicaveis
separadamente aos setores de TV a cabo, de satélite, de telefonia, de transmissdo de dados.
Além disso, essas regras sao distribuidas de forma inarticulada, pois o Telecommunications
Act 1996 acrescenta novas disposi¢Oes e instrumentos regulatérios sem revogar totalmente
as antigas regras criadas em 1934. Entdo em vez de construir uma organizacao legal nova,
se adaptou regras antigas mesclando com regras possivelmente anacrénicas em relagcdo ao
atual desenvolvimento tecnoldgico do setor.

A organizacdo legal do Reino Unido aparenta ser mais coerente em relagdo a
articulacdo e coordenacéo dessas regras em sua lei geral, o Communications Act 2003. Essa
lei Unica, diferentemente da estadunidense, apresenta um quadro de regras organizado sobre
uma premissa basica: tratar todas as redes de comunicacdes eletronicas de forma indistinta.
Essa lei separa claramente a regulagéo da infra-estrutura de comunicacdes da regulacdo do
contetdo, todas as redes que transmitiam sinais eletromagnéticos tais como as redes de
telefonia fixa, telefonia madvel (celular), de satélites, de TV a Cabo e de Televisdo sdo
reguladas de forma neutra tecnologicamente sob um unico conceito: “comunicagdes
eletronicas”; e todo o conteudo de dados ou audiovisual transmitido por essas redes sdo
também regulados de forma a ndo discriminar o meio pelo qual sdo transmitidos. O

Communications Act 2003, seguindo a premissa citada, estabelece legalmente um sistema

171



de regras setoriais fudamentado em um sistema de licenciamento Unico, diferentemente do
que ocorre nos EUA. Verifica-se que existe uma ldgica organizativa das disposicoes
versadas legalmente na lei britdnica que sdo coordenadas a partir desse sistema de
licenciamento de maneira a estruturar todas as regras de forma coerente. O marco
regulatério britanico apresenta uma estrutura legal de extrema clareza e facil compreenséo,
composta homogeneamente e praticamente sem apresentar conflitos ou sobreposicdo de
regras.

Outra diferenca importante entre os dois modelos estd em sua abordagem
regulatéria, por um lado encontram-se 0os EUA que demonstra um sistema de regras
voltadas para o controle do monopodlio natural — controle das operadoras histéricas
(incumbent) -, e por outro o Reino Unido cuja legislacdo parece ser construida para o
controle do poder de mercado das empresas, ou seja, para a regulacdo da concorréncia.
Examina-se que, como visto no Capitulo I, tradicionalmente o modelo regulatorio dos
EUA aplicou uma regulacdo que visava o controle do monopolio natural que teoricamente
era uma caracteristica inevitavel ao setor de telecomunicacfes na época da elaboracdo do
Communications Act 1934, quando as tecnologias  existentes ndo permitiam o
florescimento de um ambiente competitivo. A reforma do marco legal estadunidense
promove algumas mudangas no modelo estadunidense em prol de uma abordagem mais
competitiva, todavia, a emenda realizada pelo Telecommunications Act1996 aparenta nao
quebrar o paradigma anterior, supostamente sugere uma continuacdo daquela visao de tratar
separadamente setores de comunicacdes eletrénicas e manter uma racionalidade regulatoria
voltada para uma estrutura de mercado monopolista. O mesmo ndo acontece no Reino
Unido, que ao criar um sistema de licenciamento Unico passou a tratar indistintamente os
operadores de comunicacdes eletrnicas, substituindo o antigo sistema de controle
baseando no tipo de licenca que as empresas detinham. Assim, aquelas operadoras
historicas foram niveladas com as novas entrantes em relacdo a classificacdo de suas
licencas, de forma que suas obrigacdes ndo estavam mais ligadas a sua outorga de
funcionamento concedida pelo Estado. No novo modelo britdnico, as incumbents se
igualam as empresas entrantes para que surja um mercado competitivo construido por meio
ndo do controle do monopolio natural, mas da avaliagdo do poder de mercado adquirido por

qualquer operador, seja ele histérico ou néo.
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O marco regulatério Britanico apresenta uma evidente disposicdo
“desregulatoria” no sentido de estabelecer regras para retirar regulamentacdo desnecessaria
ao setor, na medida em que se comprove haver um ambiente competitivo em determinados
mercado de comunicacdo. O Communications Act 2003 ao descartar o0 regime de
licenciamento anterior passa a considerar as situacdes caso a caso, comeca a avaliar a
necessidade de impor obrigacdes adicionais as empresas detentoras de PMS, pois tem o
objetivo de garantir a competicao dos servicos em beneficio ao usuéario final. A lei britanica
permite a autoridade reguladora setorial retirar obrigacdes desnecessarias ao controle do
poder de mercado da incumbent, isso visando a reequilibrar sua capacidade de competir e
deixar o mercado livre do excesso de regulacdo. O objetivo é progressivamente depender
menos das regras setoriais-especificas para que se possa, cada vez mais, confiar no livre
funcionamento do mercado e utilizar os instrumentos de defesa da concorréncia para atingir
0 bem estar social proposto pela regulacdo Estatal. Uma posicao diferente da adotada nos
EUA cuja estrutura legal ainda ndo estd desenhada para garantir a concorréncia, mas
impedir o abuso do monopélio naturalmente adquirido por determinada firma, apesar das
justificativas por traz da reforma de 1996 indicarem o contrario. Portanto, 0 Reino Unido
parece ter o claro objetivo de controlar o nivel de concorréncia no mercado comunicagdes
eletrbnicas, como ocorre na maioria dos setores da economia, enquanto o EUA aparenta
ndo largar o paradigma teérico e politico consolidado em 1934.

A tradicional abordagem regulatoria estadunidense também reflete no desenho
institucional e no papel da principal instituicdo responsavel pela governanca do modelo
daquele pais. A estrutura organizacional do FCC ainda se baseia na classifica¢do criada
para regular o mercado de comunicagdes dos anos 1930, a qual dividia os setores de acordo
com o tecnologia e o tipo de servigo prestado na época. Como foi visto, a entrada em vigor
do Telecommunications Act 1996 ndo modificou o desenho institucional do FCC para
adapta-lo as transformacdes trazidas pelo fendmeno da convergéncia. Verificou-se que a
reforma do modelo regulatério dos EUA, em 1996, manteve a mesma dindmica de
funcionamento da agéncia consolidada pelo Communications Act em 1934, a mesma
estrutura de “Bureaus” responsaveis por governar cada area das comunicagdes eletronicas.
A forma de agdo do FCC, delineada pelo presente marco legal dos EUA, ainda esta presa a

antiga divisdo tecnologica do setor — separando os setores de broadcasting, de TV por
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assinatura, de telefonia fixa, de telefénica mdvel, etc — e & idéia de controlar uma estrutura
de rede pertencente a uma empresa monopolista. A estrutura do FCC ndo foi desenha em
resposta a atual hibridacdo dos setores de comunicacao, alem néo estar focada na regulacédo
voltada para o controle do poder de mercado e para a sustentacdo da competicdo em um
ambiente convergente, onde as empresas saem para competir fora de seus mercados
tradicionais.

No Reino Unido, examina-se uma situacdo diferente, pois, seu modelo
regulatério foi totalmente reformulado e criou-se uma autoridade setorial nova cujo
desenho institucional foi elaborado especificamente para responder as caracteristicas atuais
do mercado de comunicacGes eletronicas. O OFCOM diferentemente do FCC ndo esta
organizado em partes separadas, nem trata de forma compartimentada as questGes
regulatorias voltadas para areas especificas das comunica¢fes ou dividide seus entes
regulados de acordo com a tecnologia ou servigo prestado. O OFCOM esta estruturado de
forma a refletir uma regulacdo voltada para um setor hibrido, portanto, ndo trata
isoladamente os setores de radio, televisao e telecomunicacBes. A estrutura da autoridade
setorial britanica aparenta refletir a abordagem regulatoria exposta em seu marco legal, pois
separa apenas a regulacdo de conteudo da regulagdo de servicos. O OFCOM demonstra
seguir uma abordagem regulatoria mais preocupada com a manutencdo da concorréncia em
um ambiente convergente, demonstra uma diposi¢do maior para a utilizacdo de ferramentas
das politicas de defesa da concorréncia, como aplicabilidade de definicdes e analises de
mercado realizadas ex ante. O 6rgdo regulador do Reino Unido expressa o reconhecimento
da possibilidade de utilizagdo de uma nova visdo regulatéria, a qual consideraria a recente
dindmica do setor de comunicagdes eletronicas trazida pelo fendmeno da convergéncia.

De acordo com Currie (2003), o OFCOM é essencialmente um verdadeiro
regulador convergente, fundamentado em trés pilares principais: 1) possui incumbéncias
nas areas de transmissdo de conteddo audiovisual, incluindo broadcasting; em
telecomunicacdes, e gerenciamento de espectro eletromagnético e na regulacéo de contetido
de midia eletrbnica; 2) o OFCOM é convergente, portanto habil a equilibrar as exigéncias
de uma regulacdo econdmica e concorrencial, além das demandas dos consumidores e das
empresas, que incluem demandas relacionadas ao contetdo e a regulagdo cultural. Isso

observando os principios do servico publico e do interesse publico; 3) o OFCOM néo esta
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organizado em partes separadas, que tratariam especificamente de radio, televisdo e
telecomunicacgdes como é atualmente a autoridade reguladora estadunidense a FCC.
Deve-se lembrar também que o modelo regulatorio do Reino Unido parece ser
desenhado em torno da figura de sua autoridade reguladora. Como foi visto no Capitulo I,
a estrutura legal do Communications Act 2003 reflete a centralidade do OFCOM na
construcdo de nova abordagem regulatdria voltada para lidar com as transformacdes do
setor de comunicacBGes eletronicas. Na verdade, a lei britanica cria mecanismos
regulatérios desenhados exclusivamente para atuacdo da autoriadade reguladora, inclusive
dotando-a de uma alta flexibilidade e discricionaridade para implementar o que esta
estabelecido legalmente. Ja o FCC, apesar de ser central para a governanga do modelo
estadunidense, supostamente ndo possui 0 mesmo nivel flexibilidade para implementar
qualquer tipo de mudanca mais ousada na abordagem regulatoria que tradicionalmente vem
sendo aplicada naquele pais. O marco legal EUA é mais rigido em relagéo a classificacdo
tecnoldgica dos servicos, além de estar construido em torno de uma racionalidade voltada
para o controle do monopdlio natural, ndo para a competicdo ou para a hibridacao
tecnoldgica. Assim, o FCC, apesar de ser um orgdo unificado, dificilmente pode ser
considerado uma autoridade desenhada para lidar com o fenémeno da convergéncia, pois,

ele é o reflexo dos preceitos do antigo Communications Act 1934.

5.3 O Reino Unido como evolugdo do modelo estadunidense

Ao se analisar o modelo regulatério para as comunicac@es eletrénicas dos EUA
e do Reino Unido, verifica-se profundas ligacGes entre eles. Tais liga¢des sdo marcadas
pelo préprio desenvolvimento historico do setor que por muito tempo ocorreu de forma
diferenciada em cada pais, mas que a partir dos anos 1980 verificou-se uma aproximacao
entre as escolhas politicas e, conseqiientemente, entre os caminhos da regulacdo setorial
aplicada nesses territorios.

Vale lembrar que, como ja foi visto nesse trabalho, as comunicacGes
eletronicas, até o final da década de 1970, eram classificadas baseando-se entre uma clara

distincdo entre estrutura e operacdo dos servigos, 0s quais eram distinguidos perante a
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tecnologia utilizada para sua transmissdo. Adicionalmente, em ambos 0s paises era um
consenso definir as telecomunicagdes como monopolios naturais. Assim sendo, existiam
duas maneiras de lidar com essa natureza econdmica: 1) as empresas de telecomunicacdes
eram privadas e submetidas a uma regulacdo estatal, como a AT&T, nos EUA; ou 2) as
empresas eram controladas diretamente pelo Estado, ou seja, havia um monopdlio estatal,
como foi a situacéo da British Telecom (BT), no Reino Unido.

Assim, no final dos anos 1980 e comeco dos anos 1990, a historia das
comunicacdes eletrénicas comegou a mudar. Formou-se um novo Consenso, que pregava
um conjunto de reformas no setor, as quais pregavam a liberalizacdo do setor e a remocéo
de barreiras a entrada de outras empresas interessadas na prestacdo de servicos de
comunicacdes. Essas reformas tiveram como consequiéncias mais visiveis a privatizacao da
empresa estatal de telecomunicacGes no caso do Reino Unido e a separagdo da maior
operadora de telefonia dos EUA. Os maiores estimulos para a mudanca de paradigma foram
as transformacdes tecnoldgicas do setor, o impacto global das reformas estadunidenses que
resulta em um aumento da competicdo internacional - que inclui a competicdo entre
ambientes regulatorios mais atrativos e a difusdo das idéias neoliberais que dominaram a
cena desses dois paises anglo-saxdes.

A partir dos anos 1980, a concepcdo que considerava 0 setor de
telecomunicacdes como um monopodlio natural perdeu forca. As mudancas tecnoldgicas
vigentes na época desestruturaram as caracteristicas que fundamentaram o setor durante
quase um século, foi se desenhado o que se classificou nesse trabalho como fenémeno da
convergéncia. Era evidente que as liderangas politico-administrativas almejavam usufruir
dos potenciais beneficios econdmicos gerais trazidos pela convergéncia, uma vez que as
novas tecnologias permitiam a existéncia de um maior nimero de competidores. Reuniu-se
essa possibilidade de competicdo ao ideal liberalizante dos governos na época, o resultado
foi um casamento perfeito cujo filho foram reformas regulatdrias em ambos os paises.
Neste momento as ligagdes entre os modelos regulatorios britanico e estadunidense tornam-
se historicamente evidentes.

O governo neoliberal da Primeira-Ministra Margaret Thatcher constitui uma
versdo britanica da politica do New Rights do Governo Reagan. Naquele momento nascia o

primeiro modelo regulatério para as telecomunicacfes no Reino Unido, cuja abordagem se
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assemelhava muito ao que existiu durante muitas décadas nos EUA. O primeiro modelo
regulatorio britanico, apesar de surgir numa época em que a competicao se transformara em
uma opcéo real, baseiava-se no controle do monopdlio da empresa incumbent, no caso a
British Telecom, como ocorria nos EUA com o controle da AT&T. Pode-se dizer, entdo,
que a grande influéncia do modelo britanico fora o préprio modelo estadunidense, assim,
surgiu uma ligacdo profunda entre eles que dificilmente seré desfeita.

Deve-se notar também que as reformas realizadas no Reino Unido
influenciaram a reformulacdo do setor de comunicacdes na Unido Européia (SIMPSON,
2005). Os anglo-saxodes ajudaram a instigar o processo de desregulagdo ou de “re-regulacéo
liberalizante” na Europa, que posteriormente iria realimentar um processo de transformacéo
do préprio modelo britdnico. Portanto, pode-se afirmar que ndo sé o modelo do Reino
Unido esta ligado ao dos EUA, como as diretivas da Unido Europeia também sdo frutos
dessa relagéo.

Pode-se dizer que existe uma conexao entre os dois modelos analisados, cujas
ligaches existem mesmo quando se trata de diferencas profundas em suas abordagens
regulatérias. Os modelos analisados sdo respostas a evolucdo do setor de comunicacao,
sendo o0 modelo estadunidense a propria histéria da regulacdo setorial e o modelo briténico
um passo dado em cima desse alicerce construido em cima de sucessivas experiéncias da
regulacdo econémica dos Ultimos cem anos. Portanto, 0 modelo britanico aparenta ser uma
evolucdo do modelo dos EUA, ou seja, a proxima etapa da regulacdo setorial para as
comunicacdes eletrénicas.

Supostamente existe uma tendéncia a enxergar, a primeira vista, 0 modelo
britinico como coOpia ou algo muito parecido como o modelo aplicado nos EUA.
Evidentemente, pode-se considerar o modelo estadunidense como o primeiro modelo que
expressaria a natureza convergente dos diversos servicos de comunicagles, ja que ele
possui uma autoridade regulatoria unificada, a FCC (Federal Commission of
Communications), desde 1934. Possivelmente o modelo dos EUA influenciou a
implemencdo de uma autoridade reguladora Unica no Reino Unido. No entanto, existem
duas caracteristicas basicas que parecem distinguir o modelo britanico de sua inspiragéo.
Primeiro, o modelo britanico estd mais desenvolvido no que tange a tendéncia de se

deslocar de uma regulacéo setorial quase puramente técnico-econdmica; esta mais voltado

177



para uma regulacdo focada nos mecanismos da andlise da concorréncia e aplicacdo de
obrigacdes vinculadas ao PMS do que atrelado a antiga concepcédo de licencas de servigos,
baseadas em tecnologias especificas. J& 0 modelo estadunidense, como se verificou, ainda
esta fundamentado em uma regulacdo técnico-setorial muito vinculada ao controle do
monopdlio natural e a um regime de licenciamento baseado na antiga classificacdo dos
servicos que surgiu nos anos 1930. Em segundo lugar, nos EUA, o FCC apresenta uma
estrutura organizacional cuja divisdo baseia-se na distincdo de responsabilidades
regulatérias diante de varios segmentos das comunicacdes eletrbnicas, desde servigos de
voz até de difusdo aberta de radio e TV. A FCC é organizada em silos que lidam
separadamente com televisdo, radio, e outros servicos de telecomunicac@es, diferentemente
do OFCOM que possui uma estrutura organizacional interna que lida com os diferentes
setores de forma conjunta, separando apenas a dita regulagdo de contetdo da regulagao
econdmica. Portanto, seria dificil considerar a FCC um 6rgdo regulador convergente nos
moldes do que ocorre com a autoridade britanica.

Esse trabalho avalia que ndo houve mudanca de paradigma na reforma
regulatoria ocorrida em 1996 nos EUA, ja no Reino Unido verifica-se algo novo do que
vinha ocorrendo no setor desde os anos 1930. A abordagem regulatéria convencional
baseada no controle do monopdlio natural, como foi visto, continua sendo a fundamental
escolha da politica de comunicac@es inerente ao modelo regulatério estadunidense. Essa
abordagem convencional estabelece um regime de regras setoriais ditado de forma ex ante,
o qual controla a conduta das empresas reguladas de uma maneira muito rigida porque
permite pouca margem de adaptacdo ao surgimento de novas configuragdes de mercado. Ja
0 modelo britanico, confia em uma regulacdo setorial baseada no controle do poder de
mercado muito mais semelhante a uma regulacdo ex post, fundamentada pelas regras de
defesa da concorréncia, a qual possa se flexivel o suficiente para se adaptar a eventuais
mudancas no mercado de comunicacles, sejam elas de cunho tecnoldgico ou
microeconémico.

Nesse sentido, 0 modelo britanico supostamente se apresenta como um novo
paradigma para a regulacao setorial de comunicaces eletronicas. Ele aparenta ultrapassar a
estatica abordagem desenvolvida nos EUA durante quase cem anos, para uma Visao

dindmica da regulacdo. Esse novo paradigma pode ser considerado uma resposta a
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convergéncia, pois, visa tornar o modelo regulatério flexivel o suficiente para acompanhar
a caracteristica essencial desse fenbmeno que € sua constante e rapida mutacgao tecnoldgica.
O modelo do Reino Unido tenta se desvincular do fator tecnologia, ja que este se apresenta
cada vez mais volatil, e pretende agarrar-se na flexibilidade que o controle do poder de
mercado pode oferecer em situacdes de dificil previsibilidade. A nova abordagem esta
focada na competicdo, portanto, a idéia € intervir de forma a punir atitudes anticompetitivas
e incentivar a desregulamentacdo daqueles mercados onde ja prevalece uma concorréncia

benéfica socialmente.
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Conclusao

Responder a questdo sobre o que é um modelo convergente ndo se apresenta
como tarefa facil. Na verdade pode ser uma tarefa impossivel dependendo de como ela for
interpretada. Se a pergunta “o que ¢ um modelo convergente” significar qual modelo sera
mais eficiente para lidar com o fenbmeno da convergéncia, a resposta ndo podera nem ser
cogitada nesse trabalho. Isso porque a analise realizada aqui visava apenas examinar oS
marcos legais de cada modelo, sem mensurar sua aplicacdo na realidade. Para que se
pudesse responder qual modelo é mais eficiente teria que se analisar a aplicacdo pratica
desses marcos legais na realidade, tarefa colossal que extrapolaria as condi¢cdes de pesquisa
desse humilde trabalho. Agora, se a questdo diz respeito a que modelo foi desenhado
especificamente para lidar com a convergéncia, pode-se chegar a algumas conclusoes.

Primeiro, a reforma do modelo americano, apesar de supostamente ter como
objetivo adaptar aquele modelo as transformacdes ocorridas no setor de comunicac@es nas
altimas decadas, ndo se configurou em um novo modelo que apresentasse uma abordagem
regulatéria inovadora. O modelo estadunidense apresenta praticamente a mesma
configuracdo estabelecida em sua criagdo em 1934. O Communications Act 1934 continua
sendo o sustentaculo de uma abordagem fundamenta no controle do monopdlio natural e o
FCC se mantém como uma autoridade reguladora estruturada para agir em um mercado
divido tecnologicamente.

Segundo, pode-se dizer que o Reino Unido apresenta algo novo quando
resolveu reformular radicalmente seu modelo regulatério em 2003. Essa reformulagéo, ao
extinguir os antigos 6rgdos reguladores, e criar um regulador unificado, tinha como
objetivo se preparar para regular um ambiente competitivo, e ndo controlar uma empresa
monopolista. O Reino Unido entendeu que, para se usufruir dos beneficios potenciais da
convergéncia tecnoldgica, seria necessaria uma nova organizagao das regras para o setor de
comunicacdes eletrdnicas. E que, para aplicar tais regras seria imprescindivel uma
autoridade reguladora unificada que fosse flexivel o suficiente para lidar com o ambiente
convergente. Tal flexibilidade estaria sustentada por uma nova abordagem regulatoria

baseada na regulacdo do poder de mercado das empresas. O Reino Unido apostou em uma
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dinamica regulatdria cujos beneficios decorreriam cada vez mais do processo competitivo.
A regulacdo naquele pais aparenta concentrar-se mais na competicdo e menos na tentativa
de criar o resultado hipotético (ou artificial) que imitaria a competicdo perfeita, quer dizer
menos regulacdo técnico-econémica e mais mecanismos de defesa da concorréncia.

Terceiro, as politicas de comunicacdo refletem os objetivos politicos de cada
época dado um contexto do desenvolvimento do mercado e o estadgio da disponibilidade
tecnoldgica de dado momento histérico. O fenébmeno da convergéncia, considerando seus
aspectos sociais, tecnoldgicos e estruturais, parece impor uma necessidade de reformulacao
das politicas de comunicacdo. Tal reformulacdo poderia implicar em uma nova
configuracdo das normas e instituicbes de modelos regulatérios para o setor de
comunicacdes eletrénicas. A convergéncia carrega um potencial transformador das politicas
publicas para as comunicacgdes, no entanto, esse potencial ndo ultrapassaria os limites do
ideario do “Estado Regulador” dominante atualmente. Portanto, a convergéncia pode
implicar mudancas radicais na organizacdo legal e na dindmica de funcionamento dos
modelos regulatorios, isto sem quebrar a continuidade do processo liberalizante iniciado
nos anos 1980. O modelo britanico, apesar de apresentar um novo paradigma em termos de
abordagem regulatoria, pode se considerado uma mera evolugdo do que se conhece sobre
regulacdo setorial para as comunicacdes eletronicas desde 1934 com o surgimento do
modelo estadunidense.

Em suma, os dois modelos regulatorios estudados nesse trabalho sdo frutos de
um processo historico em constante andamento. Ou seja, a configuracdo dos modelos
regulatérios aparenta ser resultado de um processo evolutivo, portanto um fendmeno nao
concluido. Diante esse raciocinio pode-se dizer que um modelo convergente para a
regulacdo setorial de comunicacdes também € fruto desse processo e ainda nao esta
fechado. No entanto, com foi visto, verificou-se algumas caracteristicas essenciais que
parecem modelar uma abordagem regulatéria adaptada ao fenémeno da convergéncia. O
ponto chave para ententer essa nova abordagem é a questdo da erosdo do monopélio natural
trazida pelo desenvolvimento tecnoldgico inerente a convergéncia. Essa erosdo abre espaco
para uma maior competicdo no setor de comunicacdes eletronicas de forma a criar a
necessidade de regulacdo ndo mais baseada no controle de uma grande empresa

monopolista. Somado ao desaparecimento do monopolio natural causado pela evolucdo
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tecnoldgica estdo as transformacBes midiaticas, sociais e politico-econémicas, as quais
implicam novas formas de produzir, distribuir, consumir e comercializar servigos de
comunicacao. Essas novas formas, por sua vez, exigiriam adaptagfes na maneira de regular
esse setor, que agora comenca a demonstrar uma nova dindmica de funcionamento.

Portanto, ndo ¢ seguro ainda afirmar com certeza “o que ¢ um modelo
regulatorio de convergéncia”. Todavia, pelo que se verficou nesse trabalho, pode-se dizer
que inovacdes regulatorias como licenca Unica, analise de PMS, midia literacy e autoridade
unificada sdo tentativas de lidar com essa nova dindmica do setor. Estes novos instrumentos
fazem parte de um conjunto de ferramentas voltado para a regulacdo de mercado, mais
focada na competicdo do que no controle do monopdlio. Essas inovagdes podem ser
consideradas como os tracos fudamentais de um novo desenho de modelo regulatério, ou
seja, um novo modelo construido com objetivo de lidar com o setor de comunicagdes
eletrdnicas em um futuro cada vez mais convergente.

O estudo comparado realizado nesse trabalho permite refletir sobre algumas
questdes regulatorias que pautaram um possivel “modelo convergente’:

1 — A regulagio de comunicacdes eletronicas terd que lidar com as
transformagdes midiaticas trazidas pelo fendmeno da convergéncia. Estd ocorrendo uma
hibridacdo dos meios de comunicac¢do ou cruzamento das infra-estruturas de distribuicao de
informacdo, que abre a possibilidade de uma competicdo intra-plataformas tecnolégicas. Ou
seja, 0s servicos de comunicacdo serdo transportados e prestados por diferentes redes que
competiriam entre si. Assim, o estmulo (acento agudo)a competicdo intra-plataformas sera
um dos principais objetivos de um modelo convergente. Verificou-se que em ambos o0s
casos estudados nesse trabalho procurou-se desenhar regras que estimulem esse tipo de
competicéo.

2 - O espectro eletromagnético e o acessso as redes das incumbents se
configuram com a chave para garantir a competicdo em um ambiente convergente. Um
modelo regulatério convergente tenderd a desenvolver regras que estimulem a maior
abertura possivel desses meios. O espectro e 0 acesso a redes permite a novos competidores
ou empresas que atuavam tradicionalmente em ramos das comunicacdes atuarem como
competidores nos mercados de voz e dados. Por exemplo, tanto nos EUA como no Reino

Unido existe a preocupacdo de alocar mais faixas de espectro aos radiodifusores para que
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estes também prestem telefonia e conexdo a Internet. O mesmo ocorre com as regras de
acesso a redes, nos dois modelos verifica-se a intensdo de fortalecer remédios como a
desagregacdo de redes (unbundling) e obrigagdes de interconexao.

3 — Existe uma preocupac¢do quanto ao risco da intervencdo regulatéria para o
desenvolvimento tecnoldgico. Verifica-se que a dimensdo tecnoldgica da convergéncia
funciona como um importante catalizador das transformacGes setoriais que ocorreram nas
ltimas décadas. Um modelo convergente tendera a limitar decisbes regulatorias que
intervenham demais no funcionamento do mercado de forma inibir a inovacédo tecnoldgica,
a qual, por sua vez, da suporte a competicdo. A aversdo ao risco da intervencao recria a
prépria maneira de regular o mercado, pois forca o modelo regulatério a adotar um
caminho mais proximo da regulacdo ex post. 1sso por que a regulacdo ex ante apresenta um
grau de incerteza muito grande em um ambiente dinamico, onde o desenvolvimento
tecnologico é muito rapido. Certas decisdes tomadas de forma ex ante podem estagnar essa
dindmica de modo a travar o surgimento de novas tecnoldgicas, conseqlientemente, de
novos produtos e novos competidores. Como o ambiente convergente é muito dindmico um
modelo desenhando especificamente para ele tendera a regular de maneira ex post, ou seja,
controlando a competicdo por mecanismo de controle de poder de mercado e inibicdo de
praticas anticompetitivas. As regras de um modelo convergente, ndo irdo tentar entender ou
controlar o funcionamento do setor, mas tendera a ser flexivel o suficiente para acompanhar
sua dindmica tecnologica.

4 — O modelo regulatério convergente também continuara a ter fortes objetivos
sociais além da busca pela competicdo e pelos beneficios materiais ao consumidor. Pelo
estudo realizado, verifica-se que a preocupacdo com o cidaddo ndo diminuiu, mas pelo
contrario tende a se manter presente. Portanto, a questdo social continuara como forte
precupacao em uma regulacdo que vise abarcar as transformacdes inerentes a sociedade da
informacédo. Por exemplo, 0 acesso a servigos universais ganha uma nova configuracéo, é o
caso das politicas de acesso a Internet banda larga, pois essa ja é um instrumento essencial
para o cidaddo se inserir politica e economicamente na sociedade pos-industrial. Outro
exemplo é a protecdo contra os riscos que o livre fluxo de informacdo pode trazer a

formacdo dos menores de idade, por isso as discussdes sobre a implementagdo de regras
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que visem a protecdo contra materiais ofensivos nos EUA e a educacdo para midia que
existe no modelo britanico.

Os apontamentos acima trazem importantes discussdes sobre o futuro das
politicas de comunicacdo. Sabe-se que a convergéncia ainda esta em andamento, portanto,
repleta de incertezas sobre os rumos da regulacdo setorial de comunicacBes apesar de ja
podermos visualizar algumas tendéncias. E necessario cautela ao se inferir sobre um novo
modelo, pois qualquer que seja a abordagem adotada diante do fenébmeno da convergéncia
deve-se considerar 0s perigos inerentes as decisdes regulatdrias. Ou seja, é importante se
atentar aos riscos inerentes a regulacdo setorial, os quais ndo apenas se referem a
possibilidade da intervencdo Estatal apresentar desincentivos a inovagdo e prejudicar o
desenvolvimento econdmico do setor, mas também ao perigo dela apenas remunerar o
capital de forma a prejudicar o bem estar social. A busca desenfreada pela competi¢do pode
afetar esse delicado equilibrio por traz da atuacdo do Estado. A convergéncia traz
implicacGes significativas tanto para a regulacdo econémica, como para os objetivos sociais
que estdo atrelados a ela. Os objetivos sociais podem ser mais complexos que oS
econémicos, pois envolvem questdes ligadas a cidadania, ndo necessariamente ligadas ao

bem estar econdmico. Um modelo convergente, seja o que for, devera estar atento a isso.
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