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novo modelo regulatério (Apresentacao)
Law, State and Telecommunications: from the outset to the new regulatory model
(Presentation)

Resumo

O presente estudo figura como introducdo a Revista de Direito, Estado e
TelecomunicagBes do Grupo de Estudos em Direito das Telecomunicagfes da
Universidade de Brasilia, abordando sinteticamente a estrutura, conteddo e politica
editorial da revista, dentre outras funcdes, tais como a de definigdo dos fundamentos
de abordagem regulatoria presentes na revista inscritos nos conceitos de Estado
regulador, direito regulatorio, regulacéo e telecomunicagdo. Em acréscimo, o texto
descreve a historia normativa do setor de telecomunicacBes brasileiro desde a
primeira constituicdo republicana de 1891 até o presente momento, bem como o
estagio atual do arcabougo normativo de telecomunicagdes, concentrando-se no ano
de 2008, em que se comemora 0 aniversario de dez anos de pleno funcionamento da
Agéncia Nacional de Telecomunicacbes (ANATEL). Ao final do documento,
encontram-se referéncias aos principais acontecimentos do setor no Brasil, bem
como normas e julgados relativos ao ano de 2008, inaugurando-se, assim, a proposta
editorial da revista de que sua introducdo sirva como registro das principais
discussdes politico-juridicas do setor de telecomunicagdes brasileiro referentes ao
ano anterior ao da publicagéo.

Abstract

This text introduces the Journal of Law, State, and Telecommunications, addressing,
by way of an overview, its structure, contents and editorial policy. Besides that, this
introduction defines the underpinnings of the journal’s regulatory approach such as
concepts of regulation, regulatory law and telecommunications. It also addresses
the historical and current stage of the Brazilian legal framework concerning
telecommunications since the first republican constitution of 1891, with emphasis on
the period between 1998 and 2008, the year of the tenth anniversary of the Brazilian
National Agency of Telecommunications (ANATEL). Statutes, administrative
regulation and judicial decisions of 2008 pertaining to telecommunications are
referred to in detail, inaugurating the editorial proposal of registering the main
political and juridical discussions about the Brazilian telecommunications sector
that took place the year before the publication of the journal’s volume.
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Apresentacao

A Revista de Direito, Estado e Telecomunicagdes, do Grupo de Estudos
em Direito das Telecomunicagdes da Universidade de Brasilia (GETEL) foi
idealizada no intuito de se ambientar a pesquisa académica dedicada ao
registro e ao fomento dos estudos juridicos pertinentes as telecomunicagdes
e as correspondentes politicas publicas e produgdes normativas do setor.
Nesse sentido, o enfoque predominante de direito das telecomunicagfes — ou
direito setorial regulatério das telecomunicacfes — apresenta-se como uma
analise de corte transversal sobre as tradicionais abordagens juridicas e,
portanto, encontra-se em condicfes de fornecer uma melhor compreenséo
das institui¢des juridicas diuturnamente (re)conformadas pelo incessante
movimento do setor em suas dimensdes também politicas, econémicas e
tecnoldgicas.

Ciente da conexdo indissociavel do estudo juridico setorial com os
olhares interdisciplinares incidentes sobre as telecomunicagdes, 0 corpo
editorial foi constituido de forma a habilitad-lo ao julgamento das anélises
sobre o fendbmeno das telecomunicagdes tanto perante o escopo central de
analise juridico-setorial, quanto em razdo dos fundamentos de caréter
interdisciplinar sobre os quais tais anélises se assentam. Inspirado por esse
ideal de construcdo de um espago académico que estivesse a altura dos
desafios apresentados pela dindmica e complexidade natural ao setor de
telecomunicacdes, o conselho editorial da Revista de Direito, Estado e
Telecomunicagdes apresenta 0 ndmero inaugural da publicagcdo segundo o
formato que se segue.

O leitor vera que a estrutura da revista obedece a um principio central de
sua caracterizacdo como instrumento de pesquisa juridica setorial.

Para tanto, a presente apresentacdo vai além da identificacdo das
tematicas constantes da publicacdo e oferece sua contribuicdo ao
pensamento juridico-regulatério de telecomunicacfes ao esbogar o campo
de atuacéo do direito das telecomunicacGes mediante a conceituacao juridica
da regulacdo, das telecomunicacBes e dos servigos de telecomunicagdes.
Nela, também se inaugura o registro histérico do arcabouco normativo
setorial de telecomunicac¢des no Brasil dos primérdios ao momento atual.
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Como Mommsen® resgatou a histéria do direito romano mediante uma
perspectiva aberta aos influxos interdisciplinares; aqui se pretende entender
o futuro do direito das telecomunicagBes utilizando-a. Em acréscimo, e
munido da pretensdo de institucionalizacdo dessa pratica nos numeros
seguintes da publicacdo, o texto introdutorio também registra as principais
discussdes juridico-regulatorias que marcaram 0 ano precedente ao da
publicacdo, acreditando-se que, com isso, se consolidara a identidade de um
novo ambiente de estudos nascido da pesquisa sedimentada no corpo
universitério nacional.

O segundo tépico com que se depara o leitor corresponde ao artigo
inaugural da revista, em que temdticas relevantes do setor de
telecomunicacfes sdo abordadas por autores renomados com enfoque no
estudo de experiéncias internacionais em razdo de sua importancia para o
desenvolvimento do pensamento juridico nacional. No presente nimero, o
estudo dos professores Francgois Bar, da University of Southern California, e
Christian Sandvig, da University of lllinois, at Urbana-Champaign,
intitulado “US communication policy after convergence” foi selecionado e
traduzido para o portugués. O artigo inaugural da revista é um chamado a
importancia da atualizacdo regulatoria as condicGes atuais do setor de
telecomunicacdes ao ressaltar a derivacdo historica de direitos — right to
publish, right to private exchange e right do design — como principios
regulatérios derivados da analise dos setores de imprensa, correios, telefonia
e radiodifusdo. O artigo evidencia a flagrante desconexdo entre os regimes
regulatérios de telecomunicacgdes frente a realidade convergente. Enfim, a
andlise implementada no artigo constata que os sistemas regulatérios de
comunicagdo, em geral, e de telecomunicagdo, em especial, encontram-se
assentados nos mesmos propdsitos e configuracBes de quando foram pela
primeira vez instituidos, e, portanto, merecem ser atualizados, langando-se
mao de direitos basicos capazes de reorientarem a politica regulatoria
setorial rumo a sua funcéo publica.

Em sequéncia, encontram-se estudos académicos sobre questdes
juridicas relevantes do setor de telecomunicacdes brasileiro. No presente
namero, o estudo de Artur Coimbra aborda o papel do 6rgao regulador na

IC£MOMMSEN, Theodor. Rémische Geschichte. Berlin:  Weidmannsche
Buchhandlung, 1857.
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resolucdo de disputas entre operadoras, em especial, as contribuicbes dos
modelos japonés, inglés e estadunidense referentes a arbitragem e mediac&o.
Nele, promove-se ao esclarecimento da competéncia material, da autonomia
das partes, do procedimento de escolha do arbitro ou mediador, do grau de
liberdade na definigdo dos procedimentos, e da possibilidade de recursos no
processo de resolucdo de disputas que venha a ser regulamentado pela
ANATEL, concluindo-se pela exigéncia de disciplina legal especifica para
que o arbitramento hoje praticado pela agéncia possa adotar os tracos
caracteristicos da arbitragem e pela inexigéncia de disciplina legal para o
desenvolvimento regulamentar de procedimentos de mediagdo no setor de
telecomunicacgdes. O segundo estudo presente neste volume da Revista de
Direito, Estado e Telecomunicac@es , de autoria de Patrick Faria, esclarece a
configuragdo institucional adotada pela Agéncia Federal de Redes alema
(Bundesnetzagentur), em compara¢do com sua antecessora, a Autoridade
Regulatéria de Correios e Telecomunicacdes (Regulierungsbehoérde fir
Telekommunikation und Post — RegTP), bem como frente as Reformas
Postais das décadas de 1980 e 1990 (Postreform 1, Postreform II,
Postreform 1I1) e a edicdo da Lei de Telecomunicagbes de 2004
(Telekommunikationsgesetz — TKG-2004) em certa medida cumprindo a
funcdo de desmistificar a expectativa gerada por uma nhova estrutura
regulatoria multissetorial com enfoque em infraestrutura. Por fim, o terceiro
estudo constante desta publicacdo, de Gabriel Laender, aborda o processo de
desregulacdo vivenciado nos Estados Unidos e na Unido Européia sob as
insignias, respectivamente, de adversarial legalism e meta-regulation,
argumentando-se, ao final, em prol da presenca de mecanismos
institucionais variados para o exercicio da funcdo regulatéria, abrindo-se a
oportunidade de se agregarem novos objetivos a regulacdo, que ndo o mero
desenvolvimento econdémico como, por exemplo, a promocao de direitos.

A quarta parte da revista é dedicada ao registro de palestras relevantes.
Neste nimero, encontra-se traduzida palestra do professor Fabio Bassan, da
Universita degli Studi Roma Tre, em que se registra a discussao da Unido
Europeia sobre as reformas das diretivas pertinentes ao setor de
telecomunicacdes. A questdo fundamental projetada para a reforma do
direito comunitario europeu prevista para este ano de 2009 anuncia a
urgéncia de principios comuns para as telecomunicagdes, bem como a
viabilizag&o juridica do financiamento das infraestruturas nacionais de rede
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pela revalorizacao do servico publico como garantia de uma rede moderna e
atualizada. Nesse aspecto, a palestra apresenta-se ainda mais atual ao refletir
dificuldades que se assemelham aquelas vivenciadas no Brasil tanto
remotamente — a natureza das sobretarifas de telecomunicacdes da década
de 1970 e 1980 destinadas & expansdo, melhoramento e integracdo nacional
das redes de telecomunicagfes — quanto recentemente, no que se refere as
candentes discussdes sobre o0s requisitos de aplicacdo do Fundo de
Universalizacdo das Telecomunicaces, sobre o nivel aceitavel da exigéncia
de compartilhnamento de meios e, é claro, sobre a joia da coroa: a natureza
juridica da infraestrutura de rede de suporte do Servi¢o Telefonico Fixo
Comutado, conhecida por backhaul. Nesse particular, a frase de
encerramento da palestra é provocativa e, a0 mesmo tempo, revela a
dimensdo universal do direito ao anunciar a necessidade de alteracdo da
legislacdo comunitéria europeia para permitir aos Estados membros
financiarem infraestruturas nacionais de rede, desde que tais infraestruturas
tenham sobre si a insignia puablica.

A quinta parte da revista € dedicada a exposicdo de resenhas de livros
representativos de abordagens relevantes para o diagnostico do estado da
arte sobre a regulagdo de telecomunicagcfes em geral. No presente nimero, é
analisada a contribuicdo do livro de Carlos Eduardo Vieira de Carvalho,
intitulado “Regulacdo de Servigos Publicos na Perspectiva da Constituicdo
Econémica Brasileira”, para o0 pensamento juridico no setor de
telecomunicacgoes.

A sexta se¢do da revista destina-se ao registro do estagio em que se
encontram tematicas atuais do setor de telecomunicagdes brasileiro
traduzidas nos chamados informes setoriais. Os informes sdo registros do
andamento de determinados temas relevantes ao setor de telecomunicacdes.
Neste nimero da revista, encontram-se dois informes relativos aos temas da
infraestrutura de rede de suporte do Servigo Telefénico Fixo Comutado
(STFC), comumente chamado de backhaul, e da revisdo quinquenal dos
contratos de concessdo do STFC.

Segue-se, na setima secdo da revista, o registro dos trabalhos académicos
de doutorado e de mestrado apresentados nos anos de 2007 e 2008, na
Universidade de Brasilia, na p6s-graduacdo em direito e em éareas afins
reputadas de interesse para o estudo juridico do setor de telecomunicagdes
sobre os temas das radios comunitarias, do Conselho de Comunicacao
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Social, da TV digital, da relagcdo entre o Poder Judiciario e a politica
regulatoria, do risco regulatério, do acesso a informacdo por portadores de
necessidades especiais, do governo eletrénico, do estudo comparado da
longa distancia no Brasil e na Argentina, das caracteristicas de propagacéo
do canal de servico em ondas médias para a radiodifusdo digital, da
metodologia de calculo do espectro para suporte da evolucdo do servigo
moével, do compartilhamento do espectro de rede movel em miltiplas
tecnologias e da gestdo de redes convergentes de comunicagdo eletrénica
multimidia. Na mesma secdo, constam os dados de referéncia das
monografias de especializagdo publicadas nos Cadernos do Centro de
Politicas, Direito, Economia e Tecnologias das Comunicacdes da UnB
(Cadernos CCOM), de 2008, abordando, dentre outros, o uso do Termo de
Compromisso de Ajustamento de Conduta pela ANATEL, a presenca do
Estado na estrutura societaria da TELEMAR, a penetracdo dos servicos de
TV a Cabo e Mdvel Pessoal no Brasil, o fornecimento de dados cadastrais
de assinantes pelas prestadoras de STFC, as exce¢des de cobranca no
Servico Movel Pessoal, a relagdo entre a central de atendimento da
ANATEL e a fiscalizagdo da agéncia e os critérios de elegibilidade para o
Acesso Individual Classe Especial (AICE). Na sequéncia, encontram-se
referéncias de selecdo de estudos produzidos pelos membros do GETEL e
publicados em revistas especializadas, tais como, a implantacdo do Sistema
de Gerenciamento Centralizado referente as interceptac@es telefonicas, o
direito a participagdo no &mbito da ANATEL e as perspectivas legislativas
da comunicacéo eletrdnica. Ao final da sexta secdo, consta uma selecdo de
pesquisas académicas de interesse para o direito das telecomunicacdes
finalizadas no periodo de 2000 a 2006 em nivel de pé6s-graduacdo e de
graduacdo na Universidade de Brasilia.

Finalmente, a Gltima secdo da revista é dedicada a reunido das normas e
julgados do setor de telecomunicacfes do ano de 2008 organizadas por
temas e referenciadas a tabelas informativas. No inicio dessa se¢do, consta a
lista de abreviaturas e siglas do setor de telecomunica¢gdes mantida pelo
GETEL/UnB, bem, ao final da secdo, foi inserido um exaustivo indice
alfabético e remissivo das normas e julgados do setor no ano de 2008. Cada
tema presente em dita secdo contém referéncias a julgados, a normas de
todos os niveis e a atos administrativos correlatos identificados por simbolos
criados pelo Nucleo de Internet e Multimidia da UnB. Como os julgados
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aqui referidos se restringem aos julgados com trénsito em julgado ou em
fase de decisdes terminativas em especial em instdncias superiores, a
decisdo sobre a suspensdo da troca de PSTs pela infraestrutura de suporte a
banda larga do STFC (backhaul) ndo consta da Ultima secdo da revista,
embora conste do final desta apresentacdo como processo jurisdicional em
andamento.

Filosofia da publicacao

A perspectiva orientadora da publicacdo consta de seu titulo como
revista cientifica que reconhece a intercomunicacdo entre os papéis do
Direito e do Estado no setor de telecomunicagdes. Mais ainda, a proposta de
estudos juridicos dirigida a intersecdo das rubricas estatal e
telecomunicacional esboga uma concepcao de direito regulatdrio em que o
desenvolvimento setorial é visto como um empreendimento resultado da
confluéncia de atores pablicos e privados em meio a pardmetros juridicos
superiores responsaveis por sua classificagdo como um projeto publico. O
surgimento da internet apresenta-se como um exemplo ilustrativo sobre a
importancia de se manter a discusséo cientifica aberta aos influxos de ordem
privada e publica, ou seja, a evidéncia do mercado como um produto
conjugado de atuacdo publica e privada, ou ainda, como produto de atuagéo
concertada e inteligente do ambiente politico-juridico capaz de formata-lo
em beneficio dos direitos fundamentais. A politica setorial, os atos
normativos e administrativos pertinentes e a interpretacdo juridica sdo 0s
indices que concentram o enfoque do direito regulatério das
telecomunicacdes, entendendo-se que a evolugdo do mercado de tecnologias
da informacdo e de comunica¢do como um todo é influenciado pelo jogo
politico, que continua sendo um componente essencial para a definicdo do
caminho a ser seguido pelas tecnologias da comunicacdo e da informac&o.?
Sem uma atuagdo governamental ativa, o projeto que deu vida a internet ndo
teria vingado ou ndo o teria em tempo, deixando-nos presos a idade do
papel. Por diversas vezes, 0 governo norte-americano e um centro de
pesquisa europeu tentaram convencer a iniciativa privada a encampar o

Cf.COWHEY, Peter F.; ARONSON, Jonathan D. Transforming global
information and communication markets: the political economy of innovation.
Cambridge, Massachusetts: The MIT Press, 2009.
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projeto da rede mundial de computadores, mas a resposta foi unénime de
que, na década de 1970, o projeto ndo diria respeito aos negécios de
interesse de uma grande empresa de telecomunicacdes, a AT&T, e, mais
tarde, na década de 1980, jA com a World Wide Web, seria um sistema
muito complexo. Em outras palavras, a I6gica de mercado enxergou a
internet como um negdcio ndo correlato ao das telecomunicagdes e ainda
considerou complexo tratar da World Wide Web.® Se n&o fosse o
investimento governamental em estudos universitarios e a necessidade de
uma rede eletrénica de informagdes para o desenvolvimento de tais estudos,
0 mundo ndo teria, ou ndo teria em tempo, a feicdo marcante da idade da
internet e do seu substrato econdmico: a sociedade-rede.*

Em outras palavras, a publicagdo ndo adota vieses predefinidos e,
portanto, ndo se rende ao enfoque totalitario de esgotamento do sentido
regulatério em mitos, sejam eles mitos assentados no fundamentalismo ou
magia de mercado de que fala o insuspeito George Soros®, sejam mitos
assentados na suficiéncia do Estado. A presente publicacdo, como espaco de
discussdo e encontro de pontos de vista, encontra-se aberta a todas as
correntes. Se ndo se pode defender a suficiéncia de um mercado destacado
de fatores institucionais juridicos, também ndo se pode defender o
pressuposto da suficiéncia do planejamento marco e microeconémico, que
restringe as decisdes privadas do setor a partir de uma administracdo
burocratica gerencial centralizada. Sempre persistira a critica de que ndo
resta clara a fonte das decisfes setoriais, 0 que da razdo a Dama de Ferro ao
citar a conhecida expressdo de Arthur Shenfield, segundo a qual a

3“Nés estamos acostumados a ouvir histérias de efeitos maléficos nao-intencionais
originarios da atuacdo estatal. A internet é um efeito benéfico ndo-intencional da
atuacdo estatal, por ninguém menos que o0 Departamento de Defesa [estadunidense]”
(“We are used to hearing tales of the unintended bad consequences of government
action. The Internet is an unintended good consequence of government action, by the
Department of Defense no less.” - SUNSTEIN, Cass R. Republic.com 2.0. Princeton
and Oxford: Princeton University Press, 2007, p. 157).

‘Cf.CASTELLS, Manuel. The network society: from knowledge to policy. In:
CASTELLS, Manuel; CARDOSO, Gustavo. The network society: from knowledge
to policy. Washington: Johns Hopkins Center for Transatlantic Relations, 2006, p. 3-
21

5Ci‘.SOROS, George. The new paradigm for financial markets: the credit crisis of

2008 and what it means. New York: Public Affairs, 2008, em especial paginas 53 a
78.
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“diferenca entre os setores publico e privado estava em que [durante o
governo trabalhista inglés] o setor privado era controlado pelo governo e o
setor publico ndo era controlado por ninguém”.® O cerne da questdo,
portanto, ndo se encontra na definicdo de quem deve ter o dominio dos
rumos do setor regulado — se o governo ou 0s atores empresariais. Deve-se
ter presente que o retrato do setor, de seus problemas e de suas solugdes,
somente pode ser composto pela combinagéo das visdes de todos os atores
setoriais em um ambiente de discussdo convergente de ideias, que tem se
consolidado no espaco institucional regulador. Em oposi¢do & armadilha
intelectual que costuma nos prender em dogmas como 0 da op¢do entre o
controle estatal e o controle pelo mercado e que, enfim, conforme
esclarecido, ndo transparece a face de quem o0s controla, a presente
publicagdo parte da confianca na fonte de poder constitucionalista
participativo. Ou a respeitamos em todas as suas derivacGes — e a derivagdo
regulatoria constitucionalista é a de que ndo existe opcao entre controle pelo
Estado ou pelo mercado —, que afirmam o ambiente de discussdo e
participagdo publica por detrds destes dogmas, ou se adotara a velha receita
de conflito e antagonismo ideal para a entrega do setor & manipulagdo por
parcela dos interessados.

A presente publicacdo apresenta-se, portanto, como espaco publico de
discussdo e confluéncia de todos os pontos de vista seriamente
fundamentados e capazes de elevar o estado da arte da discussdo juridico-
regulatdria de telecomunicagdes.

Posicao didatico-cientifica do direito setorial regulatério e as
telecomunicagdes

Direito Regulatorio e Estado regulador

A aceitacdo de novas disciplinas juridicas é comumente precedida de um
longo periodo de maturagdo, fendbmeno que se agrava em modelos juridicos
de tradicdo continental-europeia como o brasileiro. O direito setorial
regulatério das telecomunicagfes obedece a essa logica e, embora se
pudesse argumentar na década de 1990 contra sua autonomia cientifica,
desde entdo o estudo juridico tematico de setores regulados ultrapassou o

SCf. THATCHER, Margaret. The Downing Street years (1979-1990). New York:
HarperCollins, 1993, p. 6.
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periodo de maturagdo exigido pelo método tradicional de divisdes
disciplinares de estudo do direito em virtude da consolidacdo de pesquisas
juridicas com enfoque em setores de atividades essenciais de que é produto
a presente publicacdo. Novas formas de tratamento juridico-administrativo
de setores de atividades relevantes transparecem especializagéo suficiente
para a cogitagdo de um ramo de estudos direcionado as especificidades da
regulacdo, a semelhanca do ocorrido, em outros tempos, com o direito do
trabalho, o direito financeiro, o direito tributario, o direito do consumidor, o
direito ambiental.

Em busca de elementos comuns que viabilizem uma visdo mais ampla e
construtiva do fenémeno setorial, o direito da regulagcdo, ou direito
regulatdrio, encontra-se nesse estagio ja vivenciado por outras disciplinas e
caracterizado pela sedimentagdo de indices distintivos de seu estudo, cujo
ponto de partida é o de formulacao de principios intersetoriais comuns aptos
a retratarem um ramo de conhecimento Gtil & compreensdo e solucdo de
questdes alinhadas a regulacéo.’

Algumas consideracdes preliminares podem ser encontradas sobre o
tema.® Enumera-se, como principio intersetorial do modelo brasileiro atual
de regulacéo a desintegracéo vertical® entre infraestruturas de uso comum e
servicos singularizados, viabilizando a chamada transparéncia informativa,
veiculo necessario ao controle das subvencfes cruzadas. A este, pode-se
acrescentar a conexdo de infraestruturas, como determinacdo normativa de
manutencdo ou edificacdo de uma infraestrutura essencial para um
determinado setor de atividades, e a compatibilizacdo de regimes juridicos,
em que, a partir da tradicional distincdo entre os servigos publicos (ou

Cf. ORTIZ, Gaspar Arifio; MARTINEZ, J. M. De La Cuétera; LOPEZ-MUNIZ,
J.L. El nuevo servicio publlco Madri: Marcial Pons, 1997.

Cf.GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Teoria dos servicos publicos e sua
transforma(;ao p. 62. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Direito administrativo
economlco S4o Paulo: Malheiros, 2000, p. 39-71.

*Exemplo esclarecedor da desmtegragao vertical consta em Grotti: “E 0 que ja
ocorre, no Brasil, com os servi¢os de navegacao aérea ou de transporte rodoviario: 0s
aeroportos e rodovias sd0 objeto de monopdlio natural, atividade ndo-competitiva de
infraestrutura; essa infraestrutura é utilizada, com liberdade e igualdade de acesso,
pelos in0meros prestadores de servigo individuais” (GROTTI, Dinord Adelaide
Musetti. Teoria dos servigos publicos e sua transformagéo, p. 63. In: SUNDFELD,
Carlos Ari (coord.). Direito administrativo econdmico. Sé&o Paulo: Malheiros,
2000, p. 39-71).
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servicos submetidos ao regime publico) — essenciais, universais, continuos e
subsidiados por fundos — e os servicos privados (ou servigos submetidos ao
regime privado) sujeitos a efetivos dissabores de riscos de mercado®,
inserem-se, nos arcaboucos normativos setoriais, disposicfes que viabilizem
a convivéncia de servigos prestados nos dois regimes juridicos.

A consolidagdo de uma nova disciplina juridica exige, entretanto, mais
do que atributos circunstanciais; ela exige principios ou instituicbes
verdadeiramente gerais norteadores da regulacdo como um todo, ou ainda,
distintivos da regulacdo enquanto tal frente a conceitos préximos, como o de
intervencdo, de controle e de poder de policia, e que ndo pactuem com
ideologias ocasionais de escolha do melhor direcionamento econdmico da
atividade na medida em que o detalhamento do rol de principios
intersetoriais enunciados no paragrafo anterior dependeria, por exemplo, do
compromisso com a concorréncia, que ndo se afigura como principio
juridico exigivel para o conjunto das atividades reguladas.**

O esforgo de identificacdo de indices de regulacdo setorial dos nossos
tempos em detrimento de indices gerais é certamente meritorio para o
desenvolvimento do pensamento setorial, mas ndo pode macular a regulagéo
com o estigma — adequado ou inadequado segundo cada ponto de vista — da
competicdo e orientacdo pelo mercado. As instituicdes de regulacdo sdo
neutras quanto a aplicacdo isenta das estacBes de humor politico, embora
conscientes de sua presenca no jogo politico e de seus reflexos no
ordenamento  juridico, bem como da vinculagio a ideologia
constitucionalmente adotada.’? Em outras palavras, dizer que a ‘convivéncia
de regimes juridicos em um mesmo rol de atividades’ ou a ‘desagregacao

Fala-se, aqui, em riscos do servico privado em si: se 0 servico deixar de ser
prestado, o Estado ndo intervem para presta-lo ele proprio. N&o se estd comentando
0 risco dirigido ao prestador do servico, pois, neste caso, mesmo o prestador de
servigos pUblicos esta sujeito ao risco natural do negécio. A propésito, as definicdes
de concessdo e permissdo na Lei Geral de ConcessGes determinam que o
concessionario e permissionario de servigos publicos os prestardo por “sua conta e
risco” (art.2° 11, Il e IV da Lei 8.987/95).

cf. CARVALHO, Carlos Eduardo Vieira de. Regulagdo de Servicos Plblicos na
Perspectiva da Constituicdo Econdmica Brasileira. Belo Horizonte: Del Rey,
2007.

2Cf. FONSECA, Jo&o Bosco Leopoldino da. Direito Econdmico. Rio de Janeiro:
Forense, 2004.
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vertical’ sdo instituicdes intersetoriais hoje predominantes ndo significa
dizer que a regulacdo somente seja objeto de estudo do direito regulatério se
qualificada por tais indices. Esses indices — desagregacdo vertical,
compatibilizacdo de regimes juridicos, conexdo de infraestruturas — sdo
qualificativos especificos da regulagdo, mas ndo sdo caracteristicas inerentes
a ela, pois orientacBes regulatorias distintas podem exigir, por exemplo,
ordens normativas que privilegiem a duplicagéo de infraestruturas ao invés
do transito de servigos por uma infraestrutura Gnica.

No Brasil, a conformagdo regulatéria predominante na segunda metade
da década de 1990 até os dias de hoje revela a op¢do por uma forma de
regulacdo com caracteristicas especificas e que ndo resume o significado da
regulacdo enquanto objeto de estudo de um direito regulatorio que pretenda
transcender as configuracfes presentes do ordenamento juridico nacional,
em que sequer ha a previsdo de 6rgdos reguladores para todos os setores
regulados. Embora, sob o ponto de vista estritamente constitucional,
somente exista a previsao de estruturas reguladoras especializadas para dois
setores (telecomunicagdes e energia elétrica), pode-se afirmar que o
conjunto da normatizagdo infraconstitucional expandiu consideravelmente
esse modelo de regulagdo assentado em drgéos reguladores para o conjunto
dos setores regulados, como se verd mais a frente, com o detalhamento das
estruturas regulatdrias brasileiras. O importante, assim, é ter-se em mente
que a presenca de tais estruturas se insere dentre as formas possiveis de
regulacdo, quais sejam: a regulacdo pelo mercado, em que se confia na
densidade da concorréncia para corrigir distor¢des; a regulagdo por érgaos
reguladores, em que se criam superestruturas estatais técnicas para
acompanhamento setorial; a regulacdo enddgena, alcancada via estatizacdo
dos prestadores dos servicos regulados™; a regulacdo por contrato, que se

Em revisdo da literatura sobre politica regulatoria, estudo da Revista Brasileira de
Informagdo Bibliogréafica em Ciéncias Sociais salienta a insuficiéncia da tradicional
divisdo binomial entre dois tipos de regulacdo publica: regulacdo por agéncia
regulatoria; e regulagdo pela estatizacdo. Cf. MELO, Marcus André. Politica
regulatéria: uma revisdo da literatura. p. 8-9. In: Revista Brasileira de
Informacéo Bibliografica em Ciéncias Sociais, n. 50, 2° semestre de 2000, p. 7-43.
A distincdo tradicional entre regulagéo via propriedade pUblica e via agéncia ou
comissdo independente é imprecisa sob o enfoque juridico, pois pressupde que a
existéncia de bens publicos afasta a técnica de regulagéo via agéncia, 0 que, de fato,
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satisfaz com regras contratuais acordadas caso a caso e, portanto, em termos
juridico-administrativos, resume-se as normas firmadas em contratos
administrativos (concessdo e permissao).

Segundo essa classificagdo, 0 modelo regulatério brasileiro de
telecomunicacdes pré-1995 pode ser perfeitamente compreendido como um
modelo misto de regulagdo tradicional via contratos administrativos e de
regulacdo enddgena via estatizacdo da prestacdo dos servigos. Assim, a
opcdo por um modelo de regulacdo dependera das peculiaridades de cada
modelo regulatério™, e, por isso, o conceito geral de direito da regulacéo
ndo se restringe ao modelo regulatério brasileiro vigente, muito embora suas
instituicbes — desagregacdo vertical, conexdo e compartilhamento de
infraestruturas, compatibilizacdo de regimes juridicos, competigdo — sejam
importantes objetos de estudo. Nenhum deles, entretanto, se apresenta como
caracteristica intrinseca a regulacéo em si mesma.

Deve-se, portanto, entender a regulacdo por suas instituicbes bésicas
para, a partir desse nucleo de significado, expandir o conhecimento geral,
regional ou setorial a principios comuns, como os dirigidos a regulagdo
setorial vigente.

Assim, a identidade do direito regulatorio depende do enunciado do
significado da regulacdo propriamente dita.

Em uma primeira abordagem do significado de regulacdo, é esclarecedor
que se faca um exercicio comparativo que, embora simplificador de
momentos histéricos, divisa 0 aspecto regulador de outras opgdes de atuacéo
estatal. Como oposicdo a opcao historica de proeminéncia da funcao
reguladora estatal, tem-se, de um lado, o papel empreendedor ou prestador
de servigos do Estado, ou também chamado Estado provedor de bem-estar,
interventor direto e executor. Trata-se, em outras palavras, do papel
complementar ou substitutivo do Estado ao mercado como Estado
concentrado na atuacdo social e empresarial, sem que isso signifique

pode ser verdade nos modelos de tradicdo anglo-americana, mas ndo no modelo
bra5|le|ro que comporta um rol mais elaborado de espécies de regulagéo.

“Cf.STRAUBHAAR, Joseph. Tendéncias mundiais, p. 47. In: SIQUEIRA,
Ethevaldo [et alli]. Telecomunlcagoes privatizagdo ou caos. Séo Paulo: TelePress
Editora, 1993, p. 42-47. Relatando as esperadas diferencas entre modelos
regulatérios no mundo, cita, em 1993, a experiéncia da Jamaica, que optara por
contratos detalhados ao invés da criagdo de 6rgédos reguladores.
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inexisténcia de regulacdo. Esse tipo estatal é representado pelos termos
Estado do Bem-Estar Social (welfare state), Estado Providéncia (Etat-
providence)’® ou Estado Desenvolvimentista. Inteiramente distinto do
Estado Providéncia, mas ainda oposto a proeminéncia da funcédo reguladora
estatal, tem-se, de outro lado, a centralidade do mercado como mecanismo
de alocacdo eficiente de recursos por exceléncia. Em tal configuragéo
estatal, ao mercado é dado o papel de coordenador das atividades
econdmicas e ao Estado, o papel de garantidor unicamente da propriedade e
dos contratos essenciais ao bom funcionamento do mercado excluidas
funcdes de intervencdo no plano econdmico e social. Fala-se do Estado
minimo ou abstencionista, cujas funcdes reguladoras também presentes se
ocupam da preservacdo da fronteira entre a atuacdo estatal e as atividades
econbmicas.

Como diferencial dos dois modelos ideais de Estado liberal e de Estado
social, encontra-se o chamado Estado regulador, que se define pela
proeminéncia ndo da interferéncia direta para promoc¢ao do desenvolvimento
econdmico social, nem mesmo da ndo-intervengdo para dinamizagdo do
mercado, mas pelo papel de coordenacdo, de gerenciamento, de controle, de
intervencdo indireta’®, ou sinteticamente, de regulagdo estatal, entendendo-
se essa Ultima como resultado da compreensao do Estado e do mercado ndo
mais como entes estanques ou antipodas, mas como fenémenos
interdependentes e essenciais a consolidagdo dos direitos fundamentais.

Assim, a regulacdo ndo &, em si mesma, uma caracteristica diferencial do
modelo atual de Estado regulador, pois a presenca de competéncias
regulatdrias no Estado brasileiro ndo surgiu da nova configuragdo do Estado
regulador. A regulacio néo é um fendmeno recente.!” O diferencial moderno
inscrito no significado de Estado regulador estd na proeminéncia de uma

®Cf.ROSANVALLON, Pierre. A crise do Estado-providéncia. Trad. Joel Pimentel
de Ulhda, Goiania: Editora Universidade Federal de Goiés e Editora da Universidade
de Brasilia, 1997.

®Costuma-se apontar a alteracdo de postura de intervencdo direta para a de
intervencéo indireta como resultado da crise fiscal do Estado dos anos 80 e 90. Vide:
PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A reforma do Estado dos anos 90: ldgica e
mecanismos de controle. Brasilia: Ministério da Administracdo Federal e Reforma
do Estado, 1997, p. 11-13.

Cf.SALOMAO FILHO, Calixto. Regulagio da Atividade Econdmica: Principios e
Fundamentos Juridicos. S&o Paulo: Malheiros, 2001.
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espécie de regulagdo estatal presente na conformacédo atual dada ao Estado.
Da mesma forma, o Estado regulador ndo se consubstanciou em oposicao
somente a um Estado Social-Burocratico empregador de prestadores de
servigos essenciais a sociedade, mas também como opositor a um Estado
caracterizado pela inexisténcia ou aversdo a interferéncia no ambito
econdmico e social, ou seja, a crenga no mercado auto-regulavel. O Estado
regulador, portanto, ndo é um Estado intervencionista, nem mesmo
abstencionista, no sentido que se costuma atribuir a tais expressdes, mas um
Estado que, embora ndo promova diretamente o0 desenvolvimento
econdmico e social (Estado do Bem-Estar Social), nem opte pela entrega
dessa fungdo a um terceiro mediante desregulacdo do mercado (Estado
minimo), atua como “regulador e facilitador ou financiador a fundo perdido
desse desenvolvimento”.® O Estado regulador, portanto, é definido pelo
caréater dirigente e gerencial de que se reveste a Administracdo Publica para
conformacéo das atividades essenciais segundo ordens de promoc¢do dos
direitos fundamentais delas dependentes.

No Estado regulador, fala-se de uma Administragdo Publica gerencial
no lugar de uma Administragdo Publica burocratica. Enquanto, na
Administragdo Pablica burocrética, a garantia dos direitos sociais é remetida
a contratacdo direta de servidores publicos atuantes nos diversos ramos das
atividades econdmicas, na Administracdo Publica gerencial, o mercado é
tomado como instrumento para consecucdo dos direitos fundamentais
mediante acompanhamento conjuntural e ponderado de custos,
infraestrutura, servicos, bens publicos, tarifas, areas de cobertura, dentre
outros componentes das op¢des de investimento de um setor regulado. Em
outras palavras, no Estado regulador, hd um acompanhamento gerencial da
concretizacdo dos direitos fundamentais mediante opcles regulatérias de
encaminhamento do setor. Nesse sentido, o Estado regulador é um
fendmeno recente caracterizado por transcender a visdo maniqueista de
oposicdo entre Estado e mercado, ou entre Estado e sociedade, de conflito
entre forgas ilusorias que, ao final de contas, sdéo um U(nico substrato
utilizado para consecugdo dos direitos fundamentais. O Estado regulador é

®PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A reforma do Estado dos anos 90: légica e
mecanismos de controle. Brasilia: Ministério da Administracdo Federal e Reforma
do Estado, 1997, p. 17.
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um Estado reconciliado com o mercado, entendendo-0 ndo como um ser
autbnomo e independente, mas como produto de regulacdo estatal. Da
mesma forma, a inser¢do do mercado na equagdo regulatdria ndo se presta a
extin¢do da equacdo em prol da atuacdo autbnoma do mercado. O mercado
se justifica enquanto dirigido pela regulacdo rumo ao interesse publico. O
pressuposto do Estado regulador é a persisténcia de ambos.

O Estado regulador, portanto, ¢ um modelo estatal assentado na atuacéo
concertada de intervencao estatal frente aos reflexos verificados pari passu
no setor regulado. Por isso, dizer-se que o Estado regulador envolve atuacdo
administrativa conjuntural, pois dependente de acompanhamento pari passu
do desenvolvimento de um setor de atividades essenciais. Assim, tanto o
mercado, quanto a intervencdo estatal, sdo colocados, para o Estado
regulador, como varidveis, cujo comportamento interfere nos rumos
tomados por uma Administracdo Publica gerencial em prol da consecucéo
dos direitos fundamentais.

No Estado regulador, ha a substituicdo da parcela de desenvolvimento
econdmico e social, antes absorvida na estrutura burocratica estatal do
Estado Social, por um controle indireto regulatério sobre os mercados. A
posicdo do Estado regulador como meio termo entre dois modelos ideais
ideologicamente bem definidos — Estado Liberal e Estado Social — explica o
porqué do surgimento dessa figura de Estado regulador em conjunto com
propostas de desregulacdo ou desregulamentacédo, assim entendidas como a
diminuigdo do papel estatal regulamentador das atividades econémicas. Dita
desregulacdo nunca foi, entretanto, projetada como uma ode contra a
regulacdo. Pelo contrario, o alvo da desregulacdo dirigiu-se aos excessos da
regulagdo. Exemplo esclarecedor dessa postura estd no fato de que a
atividade reguladora foi reforcada pelo inaugurador das privatizacoes
europeias, o Reino Unido, onde “os monopdlios naturais privatizados
exigiam agora redobrada regulago”.”

Néo é dificil, em meio a todas essas consideracdes, confundir-se Estado
regulador com a regulacgdo que lhe é peculiar, ja que esse tipo de Estado se

PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A reforma do Estado dos anos 90: légica e
mecanismos de controle. Brasilia: Ministério da Administracdo Federal e Reforma
do Estado, 1997, p. 33. “Para a agenda liberal tornava-se, agora, necessario, ao
mesmo tempo desregular e regular: desregular para reduzir a intervencdo do Estado;
regular, para viabilizar a privatizacdo”.
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preocupou em encastelar a regulagdo em sua propria designacdo. A
regulacdo, em si mesma, ndo foi erigida como bastido do Estado regulador
brasileiro, mas o foi uma forma de regulacdo: a regulagdo por intervencéao
estatal indireta de atividades essenciais e presumivelmente competitivas.”

Regulacido: objeto de estudo do direito regulatério

Tendo em vista 0 posicionamento tedrico do Estado regulador, ja se
pode antecipar a conclusdo de que o Estado regulador ndo é o objeto de
estudo do direito regulatério, mesmo porque, se assim o fosse, a disciplina
juridica dependeria de um fendmeno politico-juridico situado e datado no
tempo e, portanto, fadado a ser superado. O ramo de direito preocupado com
a regulacdo certamente ndo se presta ao estudo de um momento historico
somente, mas de um fenémeno juridico que teve uma de suas manifestacGes
— a intervencdo estatal indireta inserida no mercado — erigida a qualificativo
identificador do Estado contemporéneo: a regulacéo propriamente dita.

O objeto de estudo do direito regulatdrio é, portanto, a regulacdo em si
mesma, enquanto fendmeno abrangente, que transita entre tipos distintos de
intervencdo, resguardando-se a concepg¢do mais ampla de regulacdo como
acompanhamento do destino de atividades essenciais a sociedade.

A regulacdo é um fenbmeno abrangente de interferéncia estatal na
atividade econdmica em sentido amplo, envolvendo os servicos publicos e
as atividades econdmicas em sentido estrito. Mas a definicdo de regulacéo
como um fendmeno fético é insuficiente ao estudo do direito. O objeto de
estudo do direito regulatdrio, por principio, é algo juridico e, portanto, para

®Hé proposta de terminologia especifica para os servicos submetidos ao tratamento
dito competitivo, em que coexistem regimes juridicos distintos na prestacdo da
mesma atividade, como ocorre com as telecomunicages, energia elétrica, vigilancia
sanitaria dentre outros. A proposta de Sundfeld segue orientagdo europeia, gque
passou a chama-los servigos de interesse econdmico geral. Conferir, a respeito:
SUNDFELD, Carlos Ari. A Administragdo Publica na era do direito global. p. 161:
nota 6. In: SUNDFELD, Carlos Ari & VIEIRA, Oscar Vilhena. Direito global. Sdo
Paulo: Max Limonad, 1999, p. 157-168. Persiste, todavia, a questdo de se saber se a
adogdo desta terminologia esclarecera ou confundir ainda mais o esforgo de diviséo
do regime aplicado a cada tipo de servigo relativo a setores econdmicos. Para uma
andlise critica de aplicacdo do modelo competitivo aos servigos puablicos regulados,
vide: CARVALHO, Carlos Eduardo Vieira de. Regulagao de Servigos Pablicos na
Perspectiva da Constituicdo Econdmica Brasileira. Belo Horizonte: Del Rey,
2007.
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os fins do direito regulatdrio, a regulacédo, como objeto de estudo, encontra-
se vertida no termo regime juridico regulatério.

O uso do termo regime juridico regulatério responde a busca de um
significado mais palpavel a imprecisdo terminoldgica trazida pelo enunciado
da regulacdo. A regulacdo foi definida, no século XVIII, como um
mecanismo técnico voltado a preservagdo de uma constante em meio a
perturbacdes exteriores para alcance de estabilidade, por exemplo, um
termostato. No século XIX, foi definida como um conjunto de ajustamentos
bioldgicos capazes de preservar o equilibrio dindmico de um corpo. O
século XX trouxe para o termo o significado de mecanismo promotor de
corre¢des da atuacdo de um sistema qualquer por intermédio da avaliagdo
dindmica das informagdes recebidas do ambiente regulado. Como teoria dos
sistemas, introduziu-se na economia, na sociologia, na ciéncia politica e no
direito.”> Na economia, tomou matiz proprio ao encobrir a caracteristica
sistémica propriamente reguladora sob o significado projetado a partir do
final do século XIX de atividade estatal voltada a suprir as falhas de
mercado.”? Ja, na tradicdo anglo-saxd, o significado de regulacdo foi
apropriado como o conjunto de atos de controle e diregéo, assim entendidos
como normas legais e outras medidas de comando e controle de intervengéo
publica sobre o mercado.”® Em ambito internacional, o Bando Mundial
assimilou esse ultimo significado da regulagdo como controles impostos
pelo governo sobre aspectos da atividade econdmica, distinguindo-os da
propriedade estatal dos meios de producéo e da atividade de fomento por
incentivos fiscais.?* A regulacéo, portanto, internaliza em seus enunciados

ZCf.DALLARI, Sueli Gandolfi. Direito Sanitario. p. 55 e seguintes. In: ARANHA,
Marcio lorio (org.). Direito sanitario e satde publica: coletanea de textos. Vol. I,
Brasilia: Ministério da Satide, 2003. (Série E. Legislacdo de Sadde)

ZJUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das agéncias reguladoras independentes. Sao
Paulo: Dialética, 2002, p. 31.

ZCf, PROSSER, Tony. Law and the Regulators. Oxford: Claredon Press, 1997.
#«Regulation means government-imposed controls on particular aspects of business
activity. Note: This does not mean that each and every business decision requires
prior government approval. Instead, control will usually be exercised through a mix
of prior approvals (for example, a request for a tariff increase) or after-the-fact
reviews of performance (for example, connection of a specified number of new
customers). Regulation is only one form of government control. Governments can
also control enterprises through ownership and fiscal incentives).” (BROWN, Ashley
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juridico-administrativos, direta ou indiretamente, a caracteristica de atuacdo
gerencial da administragdo, que se torna visivel no direcionamento do setor
por interferéncias estatais ponderadas pari passu e por constante reavaliacdo
da pertinéncia entre o caminho seguido pelo ambiente regulado e os direitos
afetados. Sua razdo de ser, por outro lado, é a de um chamado a
responsabilidade nas a¢des dos particulares, mediante o reconhecimento de
que uma atuacdo livre de compromissos publicos abre espaco a um ambiente
propicio @ manipulacdo dos beneficios do mercado por forgas ocupantes de
posic¢des estratégicas em periodos de estabilidade e o consequente 6nus a ser
suportado por toda a sociedade para o reequilibrio de setores desregulados
exauridos por tais forcas.?

A regulagdo, portanto, enquanto regime juridico regulatdrio, apresenta-
se como um conjunto de disposicdes normativas e administrativas
caracterizadas por seu caréter conjuntural de influéncia ou controle”® sobre o
ambiente regulado mediante batimento entre resultados esperados e
resultados efetivamente alcancados. O mecanismo regulador presente na
origem terminolégica da regulacdo apresenta-se como um diferencial do
regime juridico regulatério, revelando-o como um conjunto de atuagdes
normativas e administrativas capazes de interagir pari passu com 0s rumos
efetivamente detectados no ambiente regulado para redireciona-lo aos
deveres normativos de concretizacdo dos direitos fundamentais.

O regime juridico regulatério transparece, portanto, o conjunto de
producdes ndo s6 normativas’’, mas administrativas de diuturna

C.; STERN, Jon; TENENBAUM, Bernard. World Bank Handbook for Evaluating
Infrastructure Regulatory Systems. Washington: World Bank, 2006, p. 16).

#Cf AKERLOF, George; ROMER, Paul. Looting: the economic underworld of
bankruptcy for profit. Abril, 1994. NBER Working Paper n. R1869. Disponivel em:
http://ssrn.com/abstract=227162.

®Definindo regulagdo como forma de controle estatal, vide: GARNER, Bryan A.
gorg.). Black’s Law dictionary. 8%d., St. Paul: West Publishing Co., 2004, p. 1311
™“Embora a etimologia sugira a associacao da funcdo reguladora com o desempenho
de competéncias normativas, seu contetido [da regulagao] é mais amplo e variado
(...) a regulagdo contempla uma gama mais ampla de atribuicdes, relacionadas ao
desempenho de atividades econdmicas e a prestagdo de servigos pUblicos, incluindo
sua disciplina, fiscalizacdo, composi¢do de conflitos e aplicacdo eventual de
sangdes” (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério: a
alternativa participativa flexivel para a administracdo publica de relagfes
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reconfiguracdo do ambiente regulado, como também do formato estatal de
ataque aos problemas nele detectados. Dita diuturna reconfiguragdo €
voltada tanto para o ambiente regulado quanto para a prépria conformacao
estatal interventora, na medida em que a projecdo da atuagdo estatal
regulatéria parte do pressuposto de atuacdo dindmica e proativa
governamental, ou seja, da consciéncia, por parte do governo de plantdo, de
que sua atuacao € necessaria a concretizacdo dos direitos fundamentais. O
depoimento de George Soros sobre a crise financeira agravada em 2008 e
resultante do déficit regulatério do sistema financeiro norte-americano
dirige-se ao cerne da questdo ao defender a necessidade de um governo que
acredite no governo®, vale dizer, de um governo que acredite no seu papel
decisivo e imprescindivel para aperfeicoamento do sistema democréatico e
das relacfes econdmicos a ele subjacentes. Em outras palavras, a regulagéo
integra 0 modo de ser da liberdade democrética ao representar a convicgao
de que ndo existe uma regido de atividades econdmicas livre de leis; ndo ha
um setor desregulado no sentido preciso da palavra. Uma sociedade pautada
na liberdade ndo significa uma sociedade avessa a regulacdo. Mesmo
Friedrich Hayek confirma a onipresenca da regulacdo em qualquer modelo
estatal. %

Dentre as categorias de atuacdo estatal reveladas no estudo do regime
juridico regulatério, encontram-se: fomento, regulamentacéo,
monitoramento, mediagdo, fiscalizagdo, planejamento®® e ordenagdo da
economia;*! gerenciamento normativo de conflitos;* regulamentacdo de

setoriais complexas no Estado Democratico. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
45),

BEntrevista dada por George Soros na CNN, Fareed Zakaria GPS, em 12 de outubro
de 2008.

®«Em nenhum sistema racionalmente defensavel, o Estado seria relegado a fazer
nada” (“In no system that could be rationally defended would the state just do
nothing” — HAYEK, Friedrich. The Road to Serfdom. Chicago: University of
Chlcago Press, 1944, p. 38-39).

%As funcdes de flscallzagao incentivo e planejamento constam das raras passagens
constitucionais (art. 174, caput da Constituicdo Federal de 1988) expressamente
atlnentes a atividade reguladora do Estado.

ICf MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulacéo estatal e as agéncias
independentes. p. 74. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Direito administrativo
econdmico. S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 72-98).
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atividades inseridas em ambito de competéncia estatal;* ordenacio da
atividade econdmica®, inclusive da atividade monopolista®; outorga de
servicos e autorizacdo de uso de meios para universalizacdo ou expanséo
geogréfica, enfim, atividades de indole normativa e administrativa Uteis, sob
0 ponto de vista individual, e necessarias, se vistas em conjunto, ao
acompanhamento e redirecionamento de atividades econdmicas em sentido
amplo. A composicdo das funcbes normativa e administrativa em um
ambiente de acompanhamento e controle é, em sintese, o diferencial de
autonomia do ramo de estudos do direito regulatorio.

A regulacdo, em sintese, é a presenca de regras e atuacdo administrativa
(law and government®) de carater conjuntural pautadas no pressuposto de
diuturna reconfiguracdo das normas de conduta e dos atos administrativos
pertinentes para a finalidade de redirecionamento constante do
comportamento das atividades submetidas a escrutinio, tendo-se por norte
orientador parametros regulatérios definidos a partir dos enunciados de atos

para uma concepcdo de regulacdo como gerenciamento normativo de conflitos,
vide: SUNDFELD, Carlos Ari. Agéncias reguladoras e 0s novos valores e conflitos,
p. 1294. In: Anais da XVII Conferéncia Nacional dos Advogados. Justica:
realidade e utopia. Vol. Il, Rio de Janeiro: Ordem dos Advogados do Brasil, 1999,
p. 1291-1297. “O que € regular? E fazer este ‘gerenciamento’ que referi. N&o limitar-
se a distante edicdo de normas abstratas capazes de cuidar da sociedade durante
oitenta anos sem transformacdo mais profunda (...)” (SUNDFELD, Carlos Ari. op.
C|t p. 1295).

#Observe-se que, aqui, regulamentacdo esta sendo tratada como meio de regulagdo
estatal. Outra concepgdo dos termos regulacdo e regulamentacdo, guardando
sintonia com a terminologia — deregulation x regulation — e a preocupacédo atual
norte-americana de oposicdo entre regulacdo estatal (exo-regulagdo) e regulagéo
social (auto-regulacdo), encontra-se em: GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o
dlrelto pressuposto. 3%d., Sdo Paulo: Malhelros 2000, p. 93.

%Eros Grau define a regulagao como a atividade de “dar ordenagdo a atividade
econbmica” e a regulamentagdo como uma sua espécie voltada a dar ordenagéo a
atividade econbmica “através de preceitos de autoridade, ou seja, juridicos” (GRAU,
Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 3%d., Sdo Paulo: Malheiros,
2000, p. 96).

*A relac;ao da regulagéo com monopélios da Unido vem inscrita no art. 177, § 2°, 11,
da Constituicdo Federal de 1988, referente ao petroleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos.

%Cass Sunstein utiliza, indiferentemente, os termos regulation, law and government,
government regulation e legal regulation, no sentido de intervencdo em atividades
de interesse publico. Cf. SUNSTEIN, Cass R. Republic.com 2.0. Princeton and
Oxford: Princeton University Press, 2007.

Revista de Direito, Estado ¢ Telecomunicagdes, v. 1, n. 1, p. 1-76 (2009)



22 Direito, Estado e Telecomunicagdes: dos primordios ao novo modelo regulatério (p. 1-76)

normativos e administrativos de garantia dos direitos fundamentais
envolvidos.

Traduzindo-se o enunciado da regulacdo em termos praticos, a
regulacdo, por exemplo, do Servico Telefonico Fixo Comutado — atividade
submetida a exame e acompanhamento estatal minucioso — faz-se por
intermédio de disciplina normativa infralegal da Agéncia Nacional de
Telecomunicages (resolucfes), e por atos administrativos pertinentes, tais
como autorizacbes, concessdes, atos de fiscalizagdo, monitoramento e
mediacdo de disputas, segundo pardmetros de comportamento das atividades
reguladas derivados do enunciado constitucional dos direitos fundamentais a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, minudenciados
nas politicas publicas setoriais emanadas da normatizacdo secundaria do
Ministério das ComunicagBes (portarias ministeriais) e da Presidéncia da
Republica (decretos presidenciais), em prol do objetivo de maior
aproximagdo possivel entre a prestacdo efetiva do servigo e a prestacdo do
servico esperada da integral aplicacdo de regras e principios juridicos. A
regulacdo apresenta-se como o rol de atividades de reorientagdo diuturna
dos atores setoriais — Governo, empresas, usuarios/consumidores, cidaddos e
estrutura regulatdria — rumo & maior sintonia possivel entre 0 modelo ideal
de funcionamento do ambiente regulado ordenado pelo Direito e o efetivo
comportamento das atividades reguladas.

Regulacéo é a reconfiguracdo conjuntural do ambiente regulado voltado
a consecugdo de um modelo ideal de funcionamento do sistema dirigido por
regras e principios inscritos e espelhados nos direitos fundamentais.

No presente contexto regulatdrio brasileiro inaugurado em meados da
década de 1990, o rol de instituicBes juridicas caracteristicas da regulagéo
resume-se aos conceitos de gerenciamento normativo da realidade,
outorgas de servigos, controle de meios, assimetria regulatéria e
fiscalizagdo. Todos eles sdo compativeis com a dindmica vislumbrada na
evolucdo do direito administrativo para 0 acompanhamento cotidiano das
transformagBes nas atividades de interesse publico. Eles, todavia, ndo
esgotam o substrato de estudo do direito regulatério, que se projeta para
além de atividades de intervencdo indireta no mercado e alcanga, como se
viu, atividades de fomento, de planejamento, de intervencdo direta, enfim, a
interferéncia estatal em atividades econdmicas lato sensu. Regulagdo, enfim,
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¢ intencdo de direcionamento conjuntural da atividade econémica pelo
Estado.

Tais instituicdes regulatérias — regulamentacdo, monitoramento,
fiscalizacdo, planejamento, ordenacdo, fomento, outorgas, alocacdo de
meios — abrem espaco para politicas publicas que ndo estejam integralmente
entregues, por exemplo, ao ideal de otimizagdo funcional por intermédio da
concorréncia. Uma teoria juridica de carater generalizante ndo serviria a
seus propdésitos se inviabilizasse sua adequacdo a tipos de regulacdo
fundados em pressupostos de politica publica distintos. Em outras palavras,
ndo se pode propor uma teoria juridica da regulacdo que esteja
comprometida com ideais, sejam estes de competicdo ou de monopolio, de
mercado ou de planificagio estatal, mas como instrumento de reunido dos
sucessos e fracassos das politicas publicas de fontes ideoldgicas distintas. A
teoria juridica da regulacéo serve de seara de discussao e orientacdo a quem
ndo se rende a argumentos unificadores, destruidores da diversidade de
pontos de vista caracteristica do estudo cientifico.

Direito regulatdrio especializado: o direito regulatério das
telecomunicacdes

A identidade setorial do estudo de direito regulatério advém,
naturalmente, da temética predominante, no caso, a de telecomunicacdes e
de seu corolério juridico: os servicos de telecomunicacdes. O conceito de
servico de telecomunicac®es, portanto, define o campo de estudos do direito
regulatorio pertinente e implica o estudo do conceito juridico de
telecomunicagdes. Esclarecido esse conceito, ter-se-4 esclarecido o campo
de pesquisa da presente publicacéo.

O primeiro diploma legal codificador das telecomunicacfes no Brasil
(Cédigo Brasileiro de Telecomunicacbes — Lei 4.117/62) dispunha dos
servicos de telecomunicacBes em sentido amplo como transmisséo, emisséo
ou recepcdo de qualquer tipo de significado por processo eletromagnético,
divisando entre a transmisséo de escritos, por meio de um codigo de sinais
(telegrafia) e a transmissdo da palavra falada ou de sons (telefonia).

O texto do Cdbdigo Brasileiro de Telecomunicacbes refletia a
conceituacdo internacional de telecomunicacGes definida a partir da
Conferéncia de Madrid de 1932, em que também se criou a Unido
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Internacional de Telecomunicagdes.*’” O regulamento de telecomunicagdes
internacionais ndo destoou do conceito inicial atribuido as
telecomunicages.*®

Na regulamentacdo da Lei 4.117/62, o Decreto 52.026/63 remetia
indistintamente aos conceitos de telecomunicacbes e servigos de
telecomunicacfes, equiparando os termos e aplicando a definicdo de
servicos de telecomunicagdes dada pelo Codigo ao conceito de
telecomunicacdo como toda transmissdo, emissdo ou recepcdo de
significado por meio eletromagnético.

A imprecisdo conceitual, que igualava servicos de telecomunicacdes e
telecomunicacdes, foi afastada com a Lei Geral de Telecomunicacfes (Lei
9.472/97). Esta firmou o entendimento de que a disciplina normativa deveria
estar centrada nos servicos de telecomunicagBes como o “conjunto de
atividades que possibilita a oferta de telecomunicagio™®, evidenciando a
distingdo entre os servicos e a telecomunicagdo em si. O servi¢o de
telecomunicacdes é, portanto, algo mais amplo; ¢ a atividade suficiente para
o funcionamento das telecomunicacgdes. Tem carater funcional de conjunto
orientado a finalidades. Assim, apresenta-se como o complexo de atividades
orientadas a funcdo de realizagdo das telecomunicacfes; orientadas a
transmissdo, emisséo e recepcéo de significados por via eletromagnética.

Entendido o servico de telecomunicages como o conjunto de atividades
orientado a realizacdo das telecomunicacBes, sua perfeita compreensdo
surge como um requisito conceitual. Enfim, em que consiste a
telecomunicacéo?

¥"Telecomunicagéo vinha definida como “toda comunicacién telegrafica o telefénica
de signos, sehales, imégenes y sonidos de cualquier naturaleza por hilo,
radioelectricidad u otro sistema o procedimiento de sefializacion eléctrica o visual
(seméforo)” (FERNANDEZ-SHAW, Félix. Organizacion internacional de las
telecomunlcauonesyde la radiodifusion. Madrid: Editorial Tecnos, 1978, p. 26).

%0 atual Regulamento Internacional de Telecomunicagdes foi aprovado na
Conferéncia Administrativa Mundial de Telegrafia e Telefonia, em Melbourne, de
1988: “2.1. Télécommunication: Toute transmission, émission ou réception de
signes, de signaux, d’écrits, d’images, de sons ou de reseignements de toute nature,
par fil, radioélectricité, optique ou autres systemes électromagnétiques.” (ITU.
Reglement des telecommunications internationales: actes finals de la Conference
Administrative Mondiale Telegraphique et Telephonique — Melbourne - 1988.
Geneve ITU, 1989).

®Art.60, caput da Lei Geral de Telecomunicagdes (Lei 9.472/97).
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Conceito Juridico de Telecomunicacio

A definicdo doutrinria classica reproduzida em definicées técnicas™ é
de que telecomunicacdo é “comunicacao a distancia, realizada por processo
eletromagnético”.** Embora aparentemente esclarecedora, ela acaba por
simplificar demais a questdo. Nao se sabe que distancia é esta. Além disso,
pior do que ndo se saber que distancia é esta, trata-se de termo inexistente na
legislagfo. A distancia é criagdo doutrinaria decorrente da etimologia da
telecomunicacdo. Poder-se-ia argumentar que esta distancia seria
mensurdvel como aquela necessaria a configurar a comunicacdo,
contrapondo-se, portanto, ao auto-esclarecimento do interlocutor, mas os
casos praticos de pessoas que se comunicam de duas salas comerciais
vizinhas, cujo espaco entre elas é de poucos metros, evidencia que o termo
distancia ndo participa da esséncia da telecomunicacdo moderna, embora
seja insita a sua histéria. Nos tempos atuais, a introducdo do conceito de
distancia encobre os termos elucidadores da telecomunicacdo: transmissédo
de significados e eletromagnetismo. A pratica e evolucdo da
telecomunicacdo esvaziou o significado da distancia inerente a sua
etimologia. Tanto a distancia hoje é irrelevante, sob o ponto de vista
juridico, que ha possibilidade de telecomunicacdo nos limites de uma
mesma edificagio.*

O art. 6° do Decreto 52.026/63, qualificava a telecomunicacdo como
transmissdo de simbolos realizada por processo eletromagnético. Estes
elementos conceituais das telecomunicagdes foram reproduzidos no art. 60,
81° da Lei Geral de Telecomunicacdes (Lei 9.472/97). Para que se
identifique a telecomunicacao, ha necessidade, portanto, da presenca de dois
elementos conceituais: transmissdo e eletromagnetismo.

A transmissdo de sinais em grandes distancias, como nos casos do telégrafo, radio
ou televisdo” (JAY, Frank (org.). IEEE Standard Dictionary of Electrical and
Electronics Terms. 42 ed., New York: The Institute of Electrical and Electronics
Engineers, 1988, p. 988).

“IESCOBAR, J. C. Mariense. O novo direito de telecomunicag@es. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 1999, p. 21.

“Confirmando esta posicdo, exemplifica-se dispositivo da Lei Geral de
Telecomunicagdes: “Art.75. Independera de concessao, permissao ou autorizacdo a
atividade de telecomunicacBes restrita aos limites de uma mesma edificagdo ou
propriedade mével ou imével, conforme dispuser a Agéncia.”.
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Dos dispositivos legais enunciados e do contexto normativo das
telecomunicagOes, pode-se extrair a necessidade de uma atividade central
denominada transmissdo. Diplomas legais e infralegais costumam sintetizar
seu significado como “emissdo ou recepcéo de simbolos, caracteres, sinais,
escritos, imagens, sons ou informagdes de qualquer natureza”.*® Ela traduz o
fendmeno de transporte de convenc@es culturais com ou sem armazenagem
intermediaria, incluindo ai a emissdo e a recepcdo. Esse transporte é
viabilizado pela no¢do da diade comunicativa, que, por sua vez, vem
esclarecida por distingdes sociais de espago e tempo. Utilizando-se o termo
sinal em sentido amplo para abarcar toda convencdo de simbolos,
caracteres, sinais, escritos, imagens, sons e informacdes, pode-se entender
por sinal transportado todo “fendmeno fisico em que uma ou mais de suas
caracteristicas variam para representar informagéo”.*

A partir da concepgdo de transmissdo como transporte de convencdes,
entendidas como variacdo de caracteristicas aptas a traduzirem informacoes,
como também a partir da constatacdo de que toda transferéncia de sinais
adequados a representarem informagbes implicam comunicacdo, a
transmissdo de que se fala no ambiente de telecomunicagbes é,
naturalmente, uma transmisséo comunicativa, que, no minimo, comunica a
falta de viabilidade da conexdo. O siléncio também faz parte da transmissao,
pois detém sentido significativo e essencial a comunicacdo, podendo, assim,
ser regulado. Da mesma forma, a transmissdo de convenc@es para si proprio
também est& no campo das telecomunicacdes, por ver-se possibilitada pelos
elementos de espaco e tempo.

A transmissdo, por si sO, ndo € suficiente para caracterizar a
telecomunicacdo. Para isso, a transmissdo h& de ser qualificada pelo
processo eletromagnético. Assim, o eletromagnetismo é uma forma de
transmissdo apta a apresenta-la como telecomunicacdo. Ele se manifesta a
partir de variagdo de um campo elétrico e de um campo magnético para
produgdo de propagacdes intermitentes no espaco conhecidas como ondas
eletromagnéticas. Ao contrario das ondas mecanicas, produzidas por

“Art. 4° da Lei 4.117/62; art. 4° e art. 6°, item 56 do Decreto 52.026/63; art. 60, §1°
da Lei 9.472/97.

“PABLO, Marcos M. Fernando. Derecho general de las telecomunicaciones.
Madri: COLEX, 1998, p. 38. Traducdo livre do original: “fendmeno fisico en el que
una 0 mas de sus caracteristicas varian para representar informacion”.
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perturbacdo em meios materiais, tais como ondas em liquidos, vibragdo de
tambores de caixas de som ou mesmo a voz humana, as ondas
eletromagnéticas apresentam-se como propagacles, que independem de
meio material sensivel, o que Ihes possibilita serem transmitidas até mesmo
no vacuo.

A abrangéncia do conceito juridico de telecomunicagdo advém do
significado de eletromagnetismo, entretanto ndo se esgota simplesmente em
eletromagnetismo ligado a transmissdo de convencdes. Delimitar de forma
precisa todo o universo de alcance da regulamentacdo de telecomunicacfes
exige a presenca de um conjunto de fatores. Alguns exemplos praticos
auxiliam na preciséo do conceito de telecomunicacéo.

O som reproduzido pelo ar, agua ou outro meio fisico, embora possa ser
originado por processo eletromagnético e gere transmisséo de convengoes, é
conduzido por perturbacdo realizada pela frequéncia de vibragBes
eletromagnéticas em meios fisicos, produzindo, portanto, ondas mecanicas.
Até o momento de transformacdo das ondas eletromagnéticas em ondas
mecanicas, desde que presentes outros fatores abaixo enunciados, esta-se
diante de telecomunicacdo. A partir do momento em que ha converséo dos
sinais eletromagnéticos em efeitos sonoros, ndo se trata mais de
telecomunicacéo, embora o0 conceito de comunicacao a distancia possa estar
presente.

Da mesma forma, os sinais visuais dos responsaveis pelo taxi aéreo em
um aeroporto ndo significam transmissdo de convengdes por Vvia
eletromagnética, ja& que o processo em si de criagdo de significado é
meramente mecanico. Os mesmos gestos do responsavel pelo taxi aéreo,
quando realizados com bandeiras e cones luminosos, também ndo se
traduzem em telecomunicacdo, porque a finalidade da luz, neste caso,
embora ela em si seja frequéncia eletromagnética, ndo é a de ser o meio
significativo de transmissdo da informacdo. N&o se interpretard, no caso, a
luz nas suas diversas intensidades, mas o fendmeno mecénico de
movimentagdo das bandeiras e cones luminosos. Neste caso, a semelhanga
de placas de transito iluminadas, ndo se interpreta a luz, apesar de, as vezes,
sua cor ser significativa. Interpreta-se 0 que a luz permite visualizar: o
conteido da placa de transito ou dos movimentos do responsavel pelo taxi
aéreo. A luz serve apenas para visualizagdo da placa ndo importando sua
intensidade. A variacdo da luz ndo modifica o contetdo da placa de transito,
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enquanto que, na telecomunicagdo, a modulagdo do sinal portador é
essencial para a defini¢cdo do contelido da mensagem. Nas placas de transito
de luminosidade intermitente, a intermiténcia tem a funcdo de chamar a
atencdo do motorista, mas ela, em si, ndo pretende reproduzir a
complexidade do conteldo da placa, que pode ser o mais diversificado
possivel. Assim, a modulacéo do sinal portador deve ser significativa em
dois sentidos: carregar significado proprio; e que este significado seja 0 mais
préximo possivel do contetdo total da mensagem.

H4, entretanto, outros casos que ndo se contentam com esta explicacao.
Letreiros luminosos, que transmitem propaganda de forma semelhante a
uma programacao televisiva, ttm modulacdo do sinal portador significativa,
pois a varia¢do dos pontos de luz modifica o conteddo da mensagem. Néo é
suficiente, portanto, a caracteristica de modulacdo significativa do sinal
portador. E necesséria a identificagdo de outro elemento diferenciador: a
codificacdo e decodificacdo da transmissdo. Apesar de estarmos sempre
decodificando os sinais externos do mundo, pode-se entender a codificacédo
e decodificagdo essenciais as telecomunicacfes como o tipo especial de
decifracdo apto a inteligibilidade das mensagens. Se assim for, 0 mecanismo
de geracdo dos sinais e sua transmissdo para a placa de efeitos luminosos é
um fenbmeno de telecomunicacdo, mas ndo sua percepcdo pelos
espectadores, que ndo utilizam mecanismos decodificadores para tanto.

E bem verdade que a prética social e a complexidade dos fendmenos
acaba por minar uma distingdo absoluta de telecomunicacéo, que, como toda
definicdo juridica, tem certo grau de imprecisdo compativel com a
mobilidade do objeto descrito. Outro exemplo de aplicagcdo do conceito de
eletromagnetismo na transmissdo de convencgdes que ndo se caracteriza
como telecomunicacdo, hoje, mas que pode vir a ser qualificado como
telecomunicacdo mais tarde, é o cdédigo morse passado a distancia por
holofotes. Neste caso, ha codificacdo e decodificagdo acompanhados de
modulagdo significativa do sinal portador, embora binaria.”> A (Unica
oposicdo aqui possivel para sua caracterizacdo como telecomunicacgdo é a
auséncia do conceito de rede como conjunto operacional continuo de

A intensidade do sinal importa, embora importe somente duas intensidades: o sim,
ou 0 ndo. A duracdo do sinal também interessa, embora limitada a duas duragdes:
curto e longo. A existéncia, ou o vazio de existéncia na transmissdo séo ambos
significativos para a composicao do cddigo.
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circuitos ou pacotes e equipamentos de transmissao. Por isso mesmo, pode-
se imaginar telecomunicacdo por holofotes e receptores de codigo morse em
rede, muito embora seja fato improvavel. Nada improvavel, entretanto, é a
transmissdo de informacdes operada por via de feixes luminosos segundo as
caracteristicas das telecomunicacgdes. A necessidade de transmissdo em alta
velocidade, o avango da tecnologia e a elevagéo dos custos de instalacdo dos
cabos de fibras Opticas tornaram viaveis as redes que utilizam emissores e
receptores entre arranha-céus mediante a tecnologia de FSO (free-space
optics)*, evidenciando que o sentido de telecomunicacdo exige a presenca
dos fatos para sua precisdo conceitual.

Logo, ha elementos essenciais que caracterizam a transmissao
eletromagnética, tornando-a apta para sua classificagdo juridica como
telecomunicacdo: modulacdo significativa do sinal portador; codificacdo e
decodificagdo; conjunto operacional continuo de emissao e recepgao.

O direito setorial regulatdrio das telecomunicacBes encontra-se, portanto,
delimitado em seu escopo pela compreensdo do conceito juridico de
telecomunicacdo e das relagbes mais amplas que envolvem o conceito
juridico de servigo de telecomunicagdes, assim entendido o conjunto de
atividades que possibilita a oferta da transmissdo de informagdo por
processo eletromagnético, que € aquele que se utiliza do campo
eletromagnético para geracéo de sinais de comunicacdo, caracterizado pelos
conceitos de modulacdo significativa do sinal portador, codificacdo e
decodificacdo, e de um conjunto operacional continuo de emissdo e
recepcdo de sinais. Esse €, portanto, 0 campo de interesse da Revista de
Direito, Estado e Telecomunicagdes.

Ultrapassada a etapa de definicdo do objeto de interesse da publicacéo, o
passo seguinte destina-se ao esclarecimento histérico do arcabouco
normativo do setor de telecomunicacdes no Brasil.

“®WILLEBRAND, Heinz A. & GHUMAN, Baksheesh S. Fiber optics without fiber:
beaming light through the air offers the speed of optics without the expense of fiber.
In: IEEE Spectrum. Vol. 38, n. 8, New York: The Institute of Electrical and
Electronics Engineers, agosto de 2001, p. 40-45. O artigo compara o sistema FSO de
comunicagdo em alta velocidade com as tradicionais tecnologias de fibras dpticas,
que demandam cinco vezes mais investimentos de instalagéo e acenam com maiores
facilidades de funcionamento por néo exigirem aprovacdo municipal de uso do solo.
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Histérico normativo do setor de telecomunicag¢oes brasileiro:
primordios

Nem sempre foi da Unido a competéncia privativa de
operacionalizacdo®’ e normatizagdo® do setor de telecomunicagdes.

Nas constituicBes  anteriores, tratava-se dos  servicos de
telecomunicagdes como um todo monolitico. Na Constituicdo Federal de
1891%, havia apenas a referéncia & competéncia tributaria da Unido e dos
Estados-Membros para taxarem os correios e telégrafos, de onde se deduzia
a competéncia para disciplinarem o servico de telegrafia. As Constitui¢Ges
de 1934% e de 1937°" dedicavam um Gnico inciso aos servicos de telégrafos,
radiocomunicacao, navegacao aérea e vias férreas. A Constituicdo Federal
de 1946, por sua vez, divisou a radiodifusdo e a telefonia dos tradicionais

“Art. 8°, XV, a da Constituicdo Federal de 1967 e Emenda Constitucional n. 1, de
1969; art. 21, Xl e XII, a da Constitui¢do Federal de 1988.

“8Art. 8°, XVII, i da Constituicio Federal de 1967 e Emenda Constitucional n. 1, de
1969; art. 22, 1V da Constituicao Federal de 1988.

49Constitui%éo Federal de 1891: “Art. 7° E da competencia exclusiva da Unido
decretar: 4° Taxas dos correios e telegraphos federaes; Art. 9° E da competencia
exclusiva dos Estados decretar impostos: §1° Tambem compete exclusivamente aos
Estados decretar: 2° ContribuigBes concernentes aos seus telegraphos e correios.”
(CAMPANHOLE, Adriano e Hilton Lobo. Constituicdes do Brasil. 13%d., Séo
Paulo: Atlas, 1999, p. 752-753).

%Constituicdo Federal de 1934: “Art. 5° Compete privativamente & Uni&o: VIII,
explorar ou dar em concessdo os servicos de telegraphos, radio-communicagéo e
navegacdo aerea, inclusive as installacbes de pouso, bem como as vias-ferreas que
liguem, directamente portos maritimos a fronteiras nacionaes, ou transponham 0s
limites de um Estado.” (CAMPANHOLE, Adriano e Hilton Lobo. Constitui¢des do
Brasil. 13%d., Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 683-684).

*IConstitugio Federal de 1937: “Art. 15. Compete privativamente a Unido: VIl —
explorar ou dar em concessdo os servicos de telégrafos, radio-comunicagdo e
navegacao aérea, inclusive as instalacbes de pouso, bem como as vias férreas que
liguem diretamente portos maritimos a fronteiras nacionais ou transponham os
limites de um Estado.” (CAMPANHOLE, Adriano e Hilton Lobo. Constitui¢des do
Brasil. 13%d., Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 599).

Constituicdo Federal de 1946: “Art. 5° Compete a Unido: XII - explorar,
diretamente ou mediante autorizagdo ou concessdo, os servicos de telégrafos, de
radiocomunicagéo, de radiodifusdo, de telefones interestaduais e internacionais, de
navegacdo aérea e de vias férreas, que liguem portos maritimos a fronteiras nacionais
ou transponham os limites de um Estado.” (CAMPANHOLE, Adriano e Hilton
Lobo. ConstituicGes do Brasil. 13%d., Séo Paulo: Atlas, 1999, p. 474).
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servicos de telégrafos e de radiocomunicagdo. Com a Constituigdo de
1967>* e a Emenda Constitucional n. 1, de 1969, passou-se a disciplinar a
competéncia da Unido para os servigos de telecomunicagdes como um todo,
sem outras especificagdes.

Inovando, a Constituicdo Federal de 1988 introduziu a distingdo de
tratamento inicialmente entre ‘servicos de radiodifusdo sonora e de sons e
imagens’ de um lado, e os ‘servigos publicos de telecomunicagdes’, de
outro, enumerando, expressamente, os telefénicos, os telegréaficos, e os de
transmissdo de dados como servigos publicos. Mais tarde, a Emenda
Constitucional n. 8, de 1995,*° introduziu a distingdo entre ‘servicos de
telecomunicacdes’ e “‘servicos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens’.
Além dessa distin¢do entre os servigos nomeados de telecomunicacGes pelo
diploma maior e os apartados deste rol comum e denominados de
radiodifusdo, promoveu-se a um nitido tratamento diferenciado das
concessdes, permissdes e autorizacdes de radiodifusdo submetidas ao art.
223 da Constituicdo Federal de 1988.

O movimento de segregagdo entre os servicos de radiodifusdo e os
servicos comuns de telecomunicacbes foi seguido de disciplina
infraconstitucional dada pela Lei Geral de TelecomunicacBes (Lei
9.472/97), que submeteu todos os servigos de telecomunicacfes as suas
disposicdes exceto os servigos de radiodifusdo, cujo tratamento normativo

%Constituicio Federal de 1967 e Emenda Constitucional n. 1, de 1969: “Art. 8°
Compete a Unido: XV - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo ou
concessao: a) os servigos de telecomunicacdes;” (CAMPANHOLE, Adriano e Hilton
Lobo ConstituicBes do Brasil. 13%d., Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 384 e 256-257).
Constituicdo Federal de 1988: “Art, 21, Compete a Unido: XI - explorar,
diretamente ou mediante concessdo a empresas sob controle acionario estatal, os
servigos telefonicos, telegraficos, de transmissao de dados e demais servigos pL’Jincos
de telecomunicagOes, assegurada a prestagdo de servicos de informagBes por
entidades de direito privado através da rede publica de telecomunicagdes explorada
pela Unido; XII — explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou
permissdo: a) os servicos de radiodifusdo sonora, de sons e imagens e demais
serwgos de telecomunicacdes.”.
*Constituicdo Federal de 1988 com a redagdo da Emenda Constitucional n. 8, de
1995: “Art. 21. Compete a Unido: XI - explorar, diretamente ou mediante
autorizacdo, concessdo ou permissao, 0s servigos de telecomunicagdes, nos termos
da lei, que dispora sobre a organizacao dos servigos, a criagdo de um 6rgdo regulador
e outros aspectos institucionais; XII — explorar, diretamente ou mediante autorizagéo,
concessao ou permissdo: a) os servigos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens.”
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permaneceu submisso ao antigo Cdédigo Brasileiro de TelecomunicacGes
(Lei 4.117/62) & excecdo da competéncia da ANATEL sobre a alocacéo e
questdes correlatas ao espectro eletromagnético.

Estas distingBes visiveis no ambiente constitucional ombrearam com
inimeras outras  distingbes entre  servicos de telecomunicagdes
implementadas em foro infraconstitucional advindas da evolugdo
tecnoldgica e das peculiaridades de tratamento normativo exigidas por cada
espécie de servigo de telecomunicacdes, que foram claramente organizados
em categorias a partir do Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes, de
1962.%°

A multiplicacdo dos servigcos de telecomunicacBes teve reflexos na
producdo normativa infraconstitucional e infralegal (decretos, portarias,
resolucles, atos, dentre outros), gerando vasta regulamentacdo tanto mais
especifica quanto mais especificos 0s servicos a que se referem. Este
movimento de submissdo incondicional as demandas de evolugéo
tecnoldgica encontrou certa sistematizacdo normativa na Lei Geral de
Telecomunicagfes — LGT (Lei 9.472/97), cujas disposic¢des divisaram 0s
servicos de telecomunicagBes em tdépicos com efeitos juridicos distintos
capazes de desenhar blocos de servicos com caracteristicas comuns,
hierarquizando servigcos e permitindo a racionalizagdo regulamentar por
intermédio de conceitos tais como os de regime publico e privado, de
interesse coletivo e de interesse restrito. Além destas distingdes entre os
servigos de telecomunicacgdes, a LGT dispds sobre trés outros conceitos, que
refletem o0 ambiente de transmissao e transporte de informacg6es: as redes de
telecomunicac0es; a radiofrequéncia; e as Orbitas.

O histérico do setor de telecomunicacBes brasileiro revela-se
fundamental para o entendimento da evolucdo de tratamento, por parte do
ordenamento juridico brasileiro, bem como de atuacdes administrativas dai
resultantes, de temas regulatdrios varios, como o de universalizacdo dos
servicos, fomento, intervencdo e estruturas estatais de controle.

O telégrafo foi o primeiro servico de telecomunicagBes destinado a
exploracgdo industrial no Brasil, que se apresentou como um dos pioneiros a
entrar na era das telecomunicacdes ja no século XIX. Em 11 de maio de

%Cf.Ato n. 3.807, de 23 de junho de 1999, da ANATEL, que dispde sobre a
classificacdo dos servigos de telecomunicacdes quanto aos interesses que atendem.
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1852, foi instalada a primeira linha de telégrafo no Rio de Janeiro e, em
1855, um 6rgdo estatal para o setor passou a operar sob a insignia de
Diretoria Geral dos Telégrafos Elétricos. A partir de 1858, tornava-se
possivel 0 uso publico do telégrafo no Brasil.

Por sua vez, o primeiro telefone instalado no pais passou a operar em
janeiro de 1877, tendo sido presenteado ao Imperador D. Pedro Il por
Graham Bell, que, ap6s inimeras contendas judiciais, foi reconhecido pelos
tribunais norte-americanos como seu inventor. As autorizacBes para
prestacdo de servicos de telefonia foram inauguradas com o Decreto n.
7.539, de novembro de 1879, quando um norte-americano chamado Charles
Paul Mackie pdde prestar tais servicos no Rio de Janeiro e Vitoria por
intermédio de empresa constituida em 11 de outubro de 1880, em New York,
intitulada Telephone Company of Brazil. As cidades de Sao Luis (MA),
Fortaleza (CE), Recife (PE), Maceié (AL), Salvador (BA), Campos (RJ),
Ouro Preto (MG), Santos (SP), Campinas (SP), Curitiba (PR), Porto Alegre
(RS), Pelotas (RS) e Rio Grande (RS) foram alcancadas poucos anos depois.

Outro ator entrou em cena em 1889, com a transferéncia dos servicos de
telefonia do Rio de Janeiro para a alemd Brasilianische Elektricitéts
Gesellschaft, que recebeu concessdo de 30 anos para exploracdo do servigo.
Também em 1889, foi outorgada concessdo para a primeira linha
interurbana no pais entre as cidades de S&o Paulo e Rio de Janeiro. Em
1907, a empresa alemd foi incorporada pela Rio de Janeiro Telephone
Company, com sede nos Estados Unidos. A Rio de Janeiro Telephone
Company foi, por sua vez, incorporada, no Canada, em 1912, pela Brazilian
Traction Light & Power, que criou, em 1916, sua subsidiaria no Brasil
intitulada Rio de Janeiro and Sdo Paulo Telephone Company. Esta ultima
foi a primeira grande empresa de telefonia brasileira, alastrando-se por
varios municipios dos estados do Rio de Janeiro, de Sdo Paulo e de Minas
Gerais. Essa subsidiaria brasileira da canadense Brazilian Traction passou a
se chamar, em janeiro de 1923, Companhia Telephonica Brasileira — CTB

como um “braco da operadora de energia elétrica Light”.>’

S’PADILHA, Marcos Lopes. Anélise setorial: telefonia fixa em perspectiva. Vol.l,
S4o Paulo: Gazeta Mercantil, 2001, p. 15.
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No inicio da década de 1950, a densidade telefénica no Brasil era de 1
telefone para cada 100 habitantes®® e a exploracdo do servico estava
distribuido por pouco mais de 100 empresas, em sua maioria de ambito local
ou regional, algumas mantidas pelos governos municipais. A Companhia
Telephonica Brasileira — CTB detinha 78% dos aparelhos instalados no eixo
Rio-S8o Paulo, enquanto a ITT e a Bond and Share detinham 12% dos
aparelhos instalados, operando no Rio Grande do Sul e na Bahia.*®

A partir da década de 1940, as telecomunicacdes, no Brasil, podem ser
vistas em cinco etapas divisadas por Ethevaldo Siqueira®: estagnacio
(1946-1962); inversbes estatais (1962-1967); expansdo, melhoramento e
integracdo do sistema (1967-1975); turbuléncia (1975-1985); embates da
desestatizacao (1985 até meados da década de 1990).

A Constituicio Federal de 1946 (art.5°, XI1)®* previu a competéncia da
Unido para exploragéo, direta ou mediante autorizago ou concessdo, dos
servigos de telégrafos, de radiocomunicac¢do, de radiodifuséo e de telefones
interestaduais e internacionais. Tendo-se em vista a tradicdo brasileira de
reparticdo federativa de competéncias, bem como a previsdo da Constitui¢do
Federal de 1946 de atribuicdo de gestdo dos servicos de interesses locais aos
municipios por forga do artigo garantidor da autonomia municipal (art.28, II,

%A titulo ilustrativo, a densidade telefonica, no Brasil, na década de 1990,
apresentou-se com 0s numeros a seguir: 1991 (7,1/100hab.); 1992 (7,8/100hab.);
1994 (8,6/100hab.); 1996 (10,4/100hab.); 1998 (13,6/100hab.); 1999 (16,8/100hab.);
2000 (31,13/100hab.); 2001 (37,52/100hab.); 2002 (41,19/100hab.); 2003
(47,17/100hab.); 2004 (57,19/100hab.); 2005 (67,63/100hab.); 2006 (73,44/100hab.);
2007 (83,62/100hab.). Fontes: BRASIL. ANATEL. Relatério Anual da ANATEL
2001. Brasilia: Biblioteca Virtual da Anatel, 2001 e ITU. World Telecommunication
Indicators Database. Genebra: UIT, 10 de maio de 2004.

*PADILHA, Marcos Lopes. Op. cit., p. 16.

%SIQUEIRA, Ethevaldo [et alli]. Telecomunicag@es: privatizacdo ou caos. S&o
Paulo: TelePress Editora, 1993, p. 14-17. O autor divide a evolugdo das
telecomunicacdes ap6s 1940 nos seguintes periodos: estagnacdo (1946-1962);
reorganizagdo (1962-1967); decolagem (1967-1975); turbuléncia (1975-1985); crise
21985 em diante).

'“Art.5° Compete a Uni&o: XII — explorar, diretamente ou mediante autorizago ou
concessdo, 0s servicos de telégrafos, de radiocomunicacdo, de radiodifusdo, de
telefones interestaduais e internacionais, de navegagdo aérea e de vias férreas que
liguem portos maritimos a fronteiras nacionais ou transponham os limites de um
Estado;” (CAMPANHOLE, Adriano e Hilton Lobo. Constituicdes do Brasil. 13%d.,
S&o Paulo: Atlas, 1999, p. 474).
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b)®?, conclufa-se pelas competéncias estadual e municipal, respectivamente,
para prestagdo e controle dos servigos de telefonia intraestaduais
(intermunicipais) e intramunicipais. Quanto a fiscaliza¢do dos servicos, hé
que se fazer uma ressalva. Embora os municipios e estados-membros da
federacdo detivessem autonomia e ambito de competéncia determinados
(servicos de telecomunicagBes estritamente locais ou regionais
respectivamente), eles poderiam sofrer interferéncia normativa da Unido em
razdo de sua interligacdo com redes de outros estados-membros ou da
prépria esfera federal. 1sso ficou patente na determinacéo da competéncia do
Conselho Nacional de TelecomunicacBes (CONTEL) pela Lei 5.070, de 7
de julho de 1966, que criou o Fundo de Fiscaliza¢do das Telecomunicagdes,
estabelecendo em seu art. 21, que Ihe competia a fiscalizacdo dos servigos
de telecomunicacfes, desde sua implantacdo e ampliacdo, até seu efetivo
funcionamento, resguardada a competéncia estadual ou municipal quando
sejam estritamente regionais ou locais e ndo interligados a outros estados ou
municipios. Com isso, 0s preceitos constitucionais permitiram intensa
ingeréncia dos interesses politicos locais no planejamento empresarial dos
investimentos no setor, com a consequente demagogia tarifaria
caracteristica do periodo.®®

Escravo das flutuagdes politicas, 0s investimentos nas telecomunicacdes
minguaram, tornando-se obsoletos e sem perspectivas de ampliacdo.®* Os

S2«Art.28. A autonomia dos Municipios serd assegurada: 1l — pela administracdo
prépria, no que concerne ao seu peculiar interésse e, especialmente: b) & organizagdo
dos servigos publicos locais.” (Ibid., p. 480).

83«0 pais passou a viver as consequéncias de uma desastrosa demagogia tarifria,
pois a aprovacao das tarifas dependia de duas entidades eminentemente politicas: as
prefeituras e as cAmaras de vereadores (...) Tem inicio, assim, 0 que eu caracterizo
como desprivatizacdo, uma vez que, na época, ndo havia praticamente nenhum
interesse manifesto na estatizagdo.” (SILVA, José Antdnio de Alencastro e. O Estado
é incompetente. p.86. In: SIQUEIRA, Ethevaldo [et alli]. Telecomunicacdes:
Erlvatlzagao ou caos. S&o Paulo: TelePress Editora, 1993, p. 85-90).

*0 testemunho de 1952, a sequir, é esclarecedor: “No que diz respeito ao servico de
telefones, salvo interesse imediato de cada municipio, quanto ao servico local
executado por concessao, o servico interestadual ndo sofre qualquer fiscalizagdo ou
a0 menos orientagdo, gerando-se dessa lacuna situacBes absolutamente esdrixulas:
a0 mesmo tempo que companhias concessionarias de servicos telefonicos negam-se
‘ad aeternum’ a permitir trafego mdtuo com servigos telefnicos ou radiotelefénicos
oficiais, tal sistema de permutacdo é estabelecido com companhias outras privadas,
concessionarias dos mesmos servicos e concorrentes dos departamentos oficiais; por
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equipamentos de telecomunicagdes eram oligopolizados por duas empresas
que forneciam toda a infraestrutura do setor segundo um acerto denominado
Acordo das Bahamas, assinado entre as multinacionais Ericsson e IT&T, em
que o mercado brasileiro foi dividido entre as filiais brasileiras daquelas
multinacionais, a EDB (Ericsson do Brasil) e a SESA (Standard Electric
SIA®

Antes da reorganizacdo operada na primeira metade da década de 1960,
os servicos de telecomunicacBes estavam dispersos por mais de 900
pequenas empresas familiares brasileiras, muitas delas pertencentes aos
préprios municipios em que atuavam, que exploravam 0s Servicos
telefénicos locais no interior do pais, mediante concessdes municipais. A
Lei 2.134, de 14 de dezembro de 1953, previa mecanismos de financiamento
abertos pela Unido para instalagédo e ampliacao de servicos publicos, dentre
eles os servicos de linhas telefénicas, urbanas, intermunicipais, ou
interdistritais, que viabilizaram a criacdo de empresas municipais de
telefonia local. A Companhia Telephonica Brasileira (CTB) chegou a deter
cerca de 75% dos telefones existentes no Brasil com concentragdo nos
centros mais ricos dos estados do Rio de Janeiro, Guanabara, Sdo Paulo,
Minas Gerais, Espirito Santo, Rio Grande do Sul e Parana. Alguns estados

outro lado, Estados ha cujos servicos telefonicos ndo sdo ligados aos congéneres de
outros, por interesse de terceiros, com prejuizos de toda a sorte para 0S USUArios e
quicad mesmo, para 0s proprios Governos, que ficam, nessa matéria, inteiramente
isolados dos demais Estados. [§] Quanto as radiocomunicagdes, a despeito da
legislacdo propria que honra a seus autores, mas da qual se faz ‘tabula rasa’, o que
ocorreu permite, sem dividas, classificar-se o pais como ‘terra de nlnguem’ ”
(MIRANDA, Libero Oswaldo de. Os servicos de comunicagBes no Brasil. Rio de
Janeiro: Departamento de Imprensa Nacional, 1955, p. 10-11). “As redes telefonicas
espalham-se pelo Brasil afora sem qualquer orientag&o superior (...) O trafego mutuo
entre as varias redes privadas no pais, constituindo assunto de alto interesse coletivo,
depende, entre nos, da boa ou ma vontade das respectivas empresas, ou do maior ou
menor interesse que para as mesmas advenha com a medida. E conhecido o caso de
um Estado da Federacdo que se encontra isolado dos demais no que tange a
comunicag0es telefonicas, isso por que ndo tem interessado a empresa monopolistica
vizinha, o trafego mituo; assim, para uma ligacdo telefénica com a capital do pais,
com qualquer Estado ou com o exterior, o assinante ali localizado precisa recorrer a
cidade proxima do Estado vizinho, de onde obterd facilmente, qualquer dessas
Ilgagoes ” (MIRANDA, Libero Oswaldo de. Op.cit., p. 50-51).

%VIANNA, Gaspar. Privatizagdo das telecomunlcagoes 3%d., Rio de Janeiro:
Notrya, 1993, p. 43.
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do Nordeste detinham contratos de concessdo com a Companhia
Telephonica Nacional, controlada pela International Telegraph and
Telephone (IT&T) de capital norte-americano, embora, tal como a CTB,
detivesse infima participacdo de capital brasileiro (0,000006%). O motivo
desta formatag&do nacional das poucas grandes empresas de telefonia do pais,
a época, nao decorria de imposicdo do ordenamento juridico, mas
interessava as empresas pela obtencdo de outras vantagens, tais como
beneficios fiscais de isencdo de impostos.

As telecomunicagGes nos grandes centros urbanos ainda eram muito
precérias no inicio da década de 1960. As ligagdes interurbanas também
encontravam grandes obstaculos.®® Somente So Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte e Brasilia encontravam-se interligados por enlaces de microondas.
As demais comunicagdes interestaduais e internacionais eram exploradas via
radio em alta frequéncia (HF) e via cabos submarinos por concessfes da
Unido a multinacionais: a inglesa Western Telegraph; as norte-americanas
Radional e Radiobrés; e a italiana Italcable.

O telégrafo, por sua vez, era explorado pela Unido, por intermédio do
Departamento dos Correios e Telégrafos — DCT, entdo do Ministério de
Viacéo e Obras Pablicas. Mais tarde, o Decreto-lei n. 509, de 20 de margo
de 1969, determinou a extincdo do Departamento de Correios e Telégrafos
— DCT, mediante a transferéncia de suas atribuicbes para a Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT, do Ministério das
Comunicacfes. Cabia ao DCT a construcéo, conservacdo e exploracéo dos
circuitos de telecomunicacOes de telegrafia e outros servigos publicos de
telecomunicagdes.”’

%A citacdo a seguir é esclarecedora da precariedade dos servigos de entdo: “Nos
anos 60, uma ligacdo interurbana, que atualmente pode ser feita de um telefone
publico, envolvia uma longa espera: era preciso ligar para um telefonista, dar o
numero do telefone e 0 nome da localidade a ser contatada e 0s nomes de quem ia
falar e de quem ia ser chamado. Esse dialogo as vezes demorava algumas horas para
se transformar numa ligagdo. Havia um quadro de total deficiéncia, no qual eram
interligadas poucas capitais e apenas as cidades mais importantes do interior”
gYPADILHA, Marcos Lopes. Op. cit., p. 17).

Quando da criacdo da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT,
estabeleceu-se a transferéncia gradual dos servicos de telecomunicagBes entdo
executados pelo Departamento dos Correios e Telégrafos — DCT para a
EMBRATEL. Enquanto isso ndo se ultimasse, a ECT estava autorizada a celebrar
convénios com a EMBRATEL para “construcdo, conservacdo ou exploragdo
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A deficiéncia da telefonia, que a época, era 0 mais sensivel representante
do setor de telecomunicaces, foi 0 estopim inicial da reacdo implementada
na década de 1960 mediante reorganizacéo da legislagéo brasileira do setor
com o advento do Cddigo Brasileiro de Telecomunicacbes (Lei 4.117/62),
que viabilizou a criacdo da Embratel em 1965. Redirecionamento de aportes
de capital de outros setores demonstrava a preocupagdo estatal com as
telecomunicagfes®, algo também visivel na intervengdo decretada pelo
governo federal na CTB em virtude da precariedade dos servigos telefénicos
no Rio de Janeiro, que iria resultar na compra das suas acoes pela Embratel
em 1966.

Foi essa época que marcou o inicio do processo de estatizagdo do setor e
de concentragdo na esfera federativa da Unido. A Lei 4.117/62 previa a
criacdo do Conselho Nacional de TelecomunicagGes — CONTEL como érgao
unificador das politicas de telecomunicacdes mediante a criacdo do Plano
Nacional de Telecomunicagdes (Lei 4.117/62, art. 29), veiculado pelo
Decreto 52.859, de 18 de novembro de 1963.

O processo de centralizagio federativa dos servigos de telecomunicacées
intraestaduais e intramunicipais foi formalizado com a Constituicdo Federal
de 1967, que, no seu art. 8° inciso XV, reproduzido pela Emenda
Constitucional n. 1, de 1969, ndo mais restringia a competéncia da Unido a
telégrafos, radiocomunicacdo, radiodifusdo em geral e a telefonia
interestadual e internacional como fazia a Constituicdo Federal de 1946. O
dispositivo constitucional de 1967 remeteu todos o0s servigos de
telecomunicagbes a prestagdo direta pela Unido ou por intermédio de
concessdes e autorizagdes a entes privados. O Decreto-lei n. 162, de 13 de
fevereiro de 1967, instrumentalizou a centralizagdo preconizada pela
Constituigdo, determinando a transicdo dos poderes concedentes estaduais e
municipais para o poder concedente federal.

conjunta ou separadamente [dos] circuitos-troncos que integram o Sistema Nacional
de TelecomunicagBes” (art. 16 do Decreto-lei n. 509, de 20 de marco de 1969).
%Como exemplo, tem-se a Lei 4.452, de 5 de novembro de 1964, relativa ao Imposto
Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e Gasosos, que previu, no seu
art.8°, a possibilidade dos Estados-membros e do Distrito Federal de direcionarem
até 50% de suas quotas de investimentos fixos advindas do Fundo Rodoviério
Nacional em instalagBes de telecomunicagdes, desde que aprovadas pelo Conselho
Nacional de TelecomunicacBes “para assegurar a sua coordenacdo com 0S
investimentos federais no setor”.
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Ao lado disso, o Decreto-lei 200/67, representativo da Reforma
Administrativa de entdo, criou o Ministério das Comunicaces, revelando a
percepcdo governamental da importancia das telecomunicacfes para 0s
interesses nacionais.

A par do movimento de centralizacdo de titularidade dos servicos de
telecomunicacfes na figura da pessoa de direito publico interno da Unido,
passos foram implementados no sentido da estatizacdo. Dentre os fatores
que a impulsionaram, encontravam-se a meta de integracdo nacional dos
‘Objetivos Nacionais Permanentes’ e a ‘Doutrina de Seguranca Nacional’
formulada pela Escola Superior de Guerra e pelo Estado Maior das Forcas
Armadas, que colidiam com o fato de que as concessdes das
telecomunicagdes estratégicas brasileiras — internacionais, interestaduais e
dos grandes centros urbanos — encontravam-se nas maos do capital
estrangeiro. O modelo entdo idealizado convergia para a experiéncia
europeia de telecomunicacdes e vinha equacionado em uma rede continua,
Unica, de tecnologias compativeis e interiorizadas para a integracéo
nacional, refletida na previsdo de wum Sistema Nacional de
Telecomunicagbes (art. 7° da Lei 4.117/62) a ser administrado pelo
Conselho Nacional de Telecomunicacdes — CONTEL, por intermédio de sua
secretaria executiva, o Departamento Nacional de Telecomunica¢des —
DENTEL.

A concentracdo operacional dos servicos de telecomunicag¢des néo
configurou, entretanto, monopolio de direito, j4 que ndo havia previsao
juridica de exclusividade da titularidade estatal de servicos de
telecomunicagbes. A criagdo da TELEBRAS, em 1972, como holding do
Sistema TELEBRAS, ombreou com a persisténcia de uma empresa privada
no setor de telecomunicac6es: a Companhia de Telefones do Brasil Central
(CTBC), que chegou a cobrir, em 1993, 80 municipios brasileiros de Minas
Gerais, S&o Paulo, Goias e Mato Grosso do Sul.

O mecanismo do autofinanciamento, j& em pratica no setor, foi
regulamentado pelo Conselho Nacional de Telecomunica¢cdes — CONTEL,
mediante a Resolucdo n. 5, de 3 de marco de 1966, definindo-se as regras
para participacdo popular no capital das empresas de telecomunicacdes
voltada ao inicio ou ampliagdo de suas instalacfes. Dentre as regras,
encontrava-se a proibicédo de retribuicdo da participacdo acionaria do usuario
por intermédio do mero direito de uso dos servigos, mesmo que o direito de
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uso pudesse ser alienado de forma onerosa (art. 3° da Resolugéo n. 5/66).
Isso abriu espaco para a crescente aquisicdo de capital controlador dessas
empresas pelos usuarios, gerando, trés décadas mais tarde, o bloqueio deste
tipo de financiamento por ndo mais restarem margens de negocia¢do que
garantissem o controle estatal das empresas do setor.

A proibi¢do de retribuicdo da participagcdo acionaria do usuario por
intermédio do mero direito de uso dos servigos se explicava como garantia
do consumidor dos servicos perante as concessiondrias privadas de
telefonia, bem como incentivo & manutengdo do investimento das
concessionarias privadas de telefonia do pais, pois, até 1973, quando a
Embratel finalizou o processo de aglutinacdo das mais de 800
concessionarias privadas de telefonia existentes no pais, o0 Fundo Nacional
de TelecomunicagBes servia unicamente aos sistemas de longa distancia
detidos pela Embratel.®®

A reorganizagdo das telecomunicagdes comeca a se refletir na
estruturacéo efetiva do setor a partir de 1967, quando se pdde notar relativa
concentracdo de investimentos e profissionalismo na orientacdo das
telecomunicacBes, em que ministros conhecedores do setor ocuparam a
pasta das comunicac¢fes (Hygino Corsetti, Euclides Quandt de Oliveira e
Haroldo Corréa de Mattos), bem como coube ao chamado General das
Telecomunicacfes (General José Antonio de Alencastro e Silva) a batuta da
reestruturacdo da prestacdo dos servicos de telecomunicacBes no pais,
mediante sua atuacio como presidente da TELEBRAS por quase uma
década.”

A Embratel, em 1968, ja havia interligado o Sul e o Sudeste do pais por
meio de moderna rede de microondas, estendendo-a, trés anos mais tarde, a

%0 modelo tal qual foi desenvolvido, pressupde uma distribuicdo ‘racional’ dos
fundos de investimento (...) entre as Concessiondrias e/ou servigos. Infelizmente, tal
ndo tem sido observado até o momento pois normalmente, 0 FNT destina-se aos
investimentos em sistemas de longas distancias e o ‘auto-financiamento’ para
sistemas urbanos apenas.” (HOLLANDA, Jayme Buarque de. Modelo simplificado
do setor de telefonia. p. 62. In: BRASIL. MINISTERIO DAS COMUNICAGOES.
Empresa Brasileira de Telecomunica¢Bes (EMBRATEL). Telecomunicagdes:
alguns temas. Rio de Janeiro: Embratel, 1972, p. 53-65).

"SIQUEIRA, Ethevaldo [et alli]. Op. cit., p. 14-15.
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todas as capitais de estados e territorios brasileiros.”” Em agosto de 1968,
implantou um sistema de tropodifusdo para integrar a regido amazonica, que
foi considerado o maior no género em operacdo comercial do mundo e ainda
assumiu, entre 1969 e 1973, a exploracdo dos servigos internacionais a
medida que expiravam os prazos de concessdo das empresas estrangeiras
que 0s operavam até que, com o encerramento das atividades de telegrafia
da inglesa Western Telegraph, em 1973, a Embratel passou a ser a Unica
operadora de servigos internacionais do Brasil. Ela ainda inaugurou, em
1969, o sistema de Discagem Direta a Distancia — DDD entre Sdo Paulo e
Porto Alegre™ e, em 10 de novembro de 1975, o sistema de Discagem
Direta Internacional - DDI."”

A melhoria significativa dos servigos interurbanos e internacionais de
telecomunicacdes com a Embratel permitiu que o governo federal voltasse
sua atencdo para o0s servigos locais. A criacdo da Telecomunicacdes
Brasileiras S.A. - TELEBRAS, em 1972, pela Lei n. 5.792 e implementada
em 9 de novembro do mesmo ano, consolidou a politica de exploracdo das
telecomunicacdes voltada a uma visdo nacional integrada. Em 1974, a
TELEBRAS foi designada, pelo Decreto 74.379, de 8 de agosto de 1974,
concessionaria geral para exploracdo dos servigos publicos de
telecomunicacdes em todo o territério nacional. De 2 milhGes de linhas
fixas, em 1973, o Brasil passou a 12,4 milhdes de linhas, aumentando a
densidade de terminais por 100 habitantes de 1,9, em 1973, para 8,1, em
1993.

De meados da década de 1970 a meados da década de 1980, as
telecomunicagdes, no Brasil, viveram seu periodo mais dindmico e
conturbado. Trata-se da fase das conquistas do Sistema TELEBRAS, com
expansdo da cobertura dos servicos, utilizando-se de uma infraestrutura

""GARBI, Gilberto Geraldo. O futuro é a privatizacdo. p. 105. In: SIQUEIRA,
Ethevaldo [et alli]. Telecomunicagdes: privatizacdo ou caos. Sdo Paulo: TelePress
Ed|tora 1993, p. 104-108.

2Até ento existiam algumas sub-redes regionais de telefonia interurbanas, embora
“em termos nacionais, 0 servico pudesse ser quase considerado inexistente”
(VIEIRA, Claudio Reis. Telefonia integrada: proposicdo de um “Plano de
Integragdo do Servigo Telefonico Nacional”. p. 41. In: BRASIL. MINISTERIO
DAS COMUNICAGCOES. Empresa Brasileira de Telecomunicagbes (EMBRATEL).
Telecomunlcagoes alguns temas. Rio de Janeiro: Embratel, 1972, p. 32-52).
"PADILHA, Marcos Lopes. Op. cit., p. 19-21.
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reconhecidamente avancada para a época, com o uso de satélites, de fibras
Opticas e com o apoio cientifico de um centro de pesquisa e
desenvolvimento tecnolégico (CPgD) de reconhecida exceléncia sediado em
Campinas/SP. O patrocinio oficial estatal dos Congressos Brasileiros de
TelecomunicacOes de 1974, 1976, 1978 e 1980 merece especial destaque.
Evidenciou-se, por intermédio deles, a preocupagdo com a discussdo ampla
e constante do modelo em época conturbada da politica nacional.”* No
Governo  Geisel, a politica governamental concentrou-se  no
desenvolvimento da indlstria nacional de equipamentos de
telecomunicacfes mediante identificacdo, controle e reducdo das
importacdes do setor.” Ao final do periodo, ainda se colhiam frutos do

A partir do terceiro Congresso Brasileiro de Telecomunicacdes, em 1974, até o
sexto e 0ltimo Congresso Brasileiro de Telecomunicages, em 1980, houve o
patrocinio, convocacdo, organizagdo e coordenacdo dos seus trabalhos pela
TELEBRAS, por determinagfo da Portaria n. 227, de 1° de abril de 1974, do
Ministério das Comunicagdes (Ministro Euclides Quandt de Oliveira), que fixou a
realizagdo do 11l Congresso Brasileiro de TelecomunicagBes para julho do mesmo
ano. O método adotado neste primeiro congresso denotava a abertura da discusséo:
“Iniciada a coleta de sugestBes de temas para o Ill CBTEL, notou-se a
impossibilidade de serem abordados em uma Unica semana a quantidade de temas
propostos, a menos que recebessem um tratamento prévio. [§] Se um tal tratamento
fosse confiado a um pequeno grupo, os resultados que se obteriam seriam diferentes
dos colimados com a realizagdo do Congresso, pois seriam despidos da
hetereogeneidade de andlise e solugBes caracteristicas dos conclaves. [§] Assim,
decidiu-se pela realizagdo de uma semana de ReuniBes Preparatorias para as
Comissdes Técnicas, aberta aos congressistas que dela desejassem participar, quando
0s temas apresentados seriam analisados e preparados para serem levados ao
Plendrio do Congresso (...) Cerca de 250 proposi¢des foram triadas, analisadas,
divididas, fundidas, ampliadas, rejeitadas, aprovadas e exaustivamente discutidas e
estudadas em busca de solugbes que se transformaram em 128 propostas de
recomendacBes ao Plenario do IIl CBTEL (..) Participaram das Reunides
PreparatOrias 325 congressistas inscritos, representando 75 entidades, além de cerca
de 40 observadores ou auxiliares néo inscritos.” (BRASIL. MINISTERIO DAS
COMUNICAGOES. TELEBRAS. Anais do 11l Congresso Brasileiro de
Telecomunicagdes. Brasilia: TELEBRAS, 1974, p. 43).

"Dentre as medidas adotadas “merecem destaque a Portaria n. 102 do Ministério das
Comunicag0es, que exigiu a identificagdo e o uso das fontes nacionais de tecnologia;
e a Portaria n. 661, que levou as multinacionais a desenvolver producéo de centrais
digitais, seguindo especificacBes técnicas feitas pela TELEBRAS. Em 1978, pela
Portaria n. 662, foi dado ao Ministério das Comunicaces o poder de coordenar a
reducdo das importaches de equipamentos de telecomunicacfes.” (PADILHA,
Marcos Lopes. Op. cit., p. 21).
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investimento em pesquisa e pessoal, mediante o langamento dos satélites
BrasilSat-1, em 1985, e BrasilSat-11, em 1986, que ampliaram a cobertura de
telefonia, telegrafia e televisdo para todas as regifes do pais em meio ao
chamado Programa de Popularizacdo e Interiorizacdo das
Telecomunicacdes.

Finalmente, também contribuiu para o sucesso do Sistema TELEBRAS
o denominado “esquecimento governamental”’®, fato decisivo para o setor,
“pois 0 governo ainda ndo tinha descoberto que o Sistema TELEBRAS
poderia ser usado como excelente fonte de empregos para conquistar apoio
politico ou para compensar correligionérios derrotados em eleigdes”.”” Por
outro lado, os recursos para reaplicacdo no setor minguaram.

A criagdo, em 1978, da Secretaria de Controle de Empresas Estatais —
SEST, pelo Decreto n. 84.128, de 29 de outubro de 1979, juntamente com
outros mecanismos centralizadores de meados da década de 1980, tais como
a Comissdo de Coordenacdo Financeira — CCF (Decreto n. 94.446, de 12 de
junho de 1987) e o Conselho Interministerial de Salarios de Empresas
Estatais — CISE (Decreto n. 91.370, de 26 de junho de 1985), eliminaram a
autonomia que restava no setor de telecomunicacGes, restringindo-se,
inclusive, investimentos de expansao, mesmo quando 0s usuarios estivessem
dispostos a pagar por suas linhas.™

Tal préatica de planificacdo da gestdo de empresas estatais persistiu nos
governos seguintes e o Comité de Controle das Empresas Estatais — CCE,
criado pelo Decreto sem nimero, de 1° de fevereiro de 1991, e reforcado
com a instituicdo do Programa de Gestdo das Empresas Estatais — PGE,
pelo Decreto n. 137, de 27 de maio de 1991, ndo fugiu a regra. Esse comité
era responsavel por compatibilizar decisdes setoriais relativas as empresas
estatais com a politica macroeconémica e exercia esse papel com amplos
poderes para fixacéo de tarifas pdblicas, de salarios e gastos com pessoal, de

®GARBI, Gilberto Geraldo. O futuro é a privatizacdo. p. 106. In: SIQUEIRA,
Ethevaldo [et alli]. Telecomunicagdes: privatizacdo ou caos. Sao Paulo: TelePress
Editora, 1993, p. 104-108.

SILVA, Jos¢ Antdnio de Alencastro e. O Estado é incompetente. p. 87. In:
SIQUEIRA, Ethevaldo [et alli]. Telecomunicagdes: privatizagdo ou caos. Séo
Paulo: TelePress Editora, 1993, p. 85-90.

®GARBI, Gilberto Geraldo. O futuro é a privatizacdo. p. 106. In: SIQUEIRA,
Ethevaldo [et alli]. Telecomunicagdes: privatizacdo ou caos. Sao Paulo: TelePress
Editora, 1993, p. 104-108.
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execucdo e revisdo orcamentaria, de niveis de financiamento e
endividamento, de administracdo dos bens da Unido, bem como quaisquer
outras questdes pertinentes as operacfes das empresas estatais. A previsdo
de liberacdo das empresas estatais que se comprometessem em cumprir
programa de gestd@o por intermédio de contratos individuais de gestao (art.
8°, do Decreto n. 137, de 27 de maio de 1991) com metas de desempenho
ndo as liberou, de fato, das amarras da planificacdo econémica, pois néo
foram implementados & época. Duas décadas apds a criacdo da SEST, o
projeto de planificacdo continuou vivo refletido no Programa de Dispéndios
Globais — PDGs traduzidos no Decreto n. 2.453, de 6 de janeiro de 1998 e
no Decreto n. 2.711, de 6 de agosto de 1998.

Todos esses fatores associados a crescente intromissao politica casuistica
minaram a sustentabilidade das estatais do setor de telecomunicagdes,
refletindo na diminuicdo do crescimento de instalacdo de novas linhas, que
caiu para menos da metade praticada no inicio da década de 1980.

O espaco de tempo entre 1985 e 1990 foi um novo degrau na
desestruturagdo do setor publico de telecomunicagBes: 0s prejuizos
deixaram de incidir apenas sobre aspectos objetivos estruturais e passaram a
afetar os quadros de pessoal. O depoimento a seguir, embora perigosamente
generalizante, transmite a imagem de entdo do setor:

“A partir da Nova RepUblica (1985) comegaram a chegar ao setor 0s
politicos fisioldgicos (..). A regra geral do profissionalismo foi
(uebrada. A competéncia deixou de ser o tnico pardmetro essencial para
a escolha dos dirigentes. O populismo e os compromissos partidarios
passaram a fazer presidentes e diretores da TELEBRAS e de subsidiarias.
As empresas passaram a Ser apenas um trampolim para promogéo
pessoal, visando a futuras eleigfes ou ao enriquecimento ilicito. (...) Com
este aviltamento das fungdes diretivas, aquilo que deveria ser um sistema
holding passa a ser um amontoado de empresas, sem nenhuma
coordenacdo ou planejamento. Cada empresa faz o seu planejamento
isoladamente. (...) Ataca a sua espinha dorsal, impedindo o sistema de
realizar movimentos indispensaveis para uma administracdo eficiente e

segura. Ela desestimula o gerente competente, 0 empregado dedicado € o

profissional correto, pois personaliza a vitéria do apadrinhamento”.”

VIANNA, Gaspar. Privatizagdo das telecomunicacdes. 3%d., Rio de Janeiro:
Notrya, 1993, p. 93-94.
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No ambito dos servicos basicos de telefonia — transmissao de voz —, foi
editado o Decreto presidencial n. 96.618, de 31 de agosto de 1988,
aprovando o Regulamento dos Servicos Pablico-Restritos, terminologia que
remontava ao Caédigo Brasileiro de Telecomunicacdes de 1962.%° A
introducdo desse Decreto cerca de um més antes da promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988 em regulamentacdo vinte e seis anos tardia
evidenciou a tentativa de abrir espaco, no ordenamento juridico, a uma nova
categoria de servicos méveis que ndo estivesse submetida as limitacdes
prenunciadas no texto constitucional de 1988.% O Decreto n. 96.618/88
inovou na terminologia do setor de telecomunicacdes para alterar o conceito
tradicional de servico publico restrito, estendendo-o aos servicos “de uso do
publico em localidades ainda ndo atendidas por servico publico de
telecomunicagdes fixo local”.®* Tornava-se patente a finalidade de insercéo,
na classica categoria dos servi¢cos publicos restritos, das novas modalidades
de servicos méveis celulares sob o nome de servico de radiocomunica¢éo
moével restrito®, visando, com isso, fugir as limitacdes oriundas da proibicéo

80«Art.6°. Quanto aos fins a que se destinam, as telecomunicagfes assim se
classificam: a)servigo publico, destinado ao uso do publico em geral; b)servigo
publico restrito, facultado aos passageiros dos navios, aeronaves, veiculos em
movimento ou ao uso do plblico em localidades ainda néo atendidas por servigo
EUthO de telecomunicacdo” (Lei 4.117/62).

10 esforco foi tdo direcionado pelo norte de abertura de uma brecha na legislacéo
para tratamento diferenciado aos novos servicos celulares, que a epigrafe do Decreto
96.618, de 1988, pecou por se referir & alinea f do art.6.° do Codigo Brasileiro de
TelecomunicagOes, que falava de servicos especiais de interesses gerais ndo
constantes das classificages anteriores de servicos de telecomunicagdes, enquanto o
Regulamento veiculado pelo Decreto refere-se expressamente ao art.6.°, alinea b,
correspondente ao tradicional servi¢o publico restrito. A cogitacdo da alinea f do
art.6. para embasar o tratamento diferenciado dos servicos celulares denotou um
esforco repentino de solucdo das dificuldades acenadas pela iminente promulgacéo
da Constituicdo Federal de 1988.

%Art.1°, caput do Regulamento dos Servigos Publico-Restritos aprovado pelo
Decreto 96. 618, de 31 de agosto de 1988. Na redacdo original do Cddigo Brasileiro
de Telecomunicagc")es a definicdo de servigo publico restrito era limitada ao servigo
“facultado ao uso dos passageiros dos navios, aeronaves, veiculos em movimento ou
ao uso do publico em localidades ainda ndo atendidas por servico publico de
telecomunlcagoes " (Lei 4.117, de 27 de agosto de 1962).

%0 Servico de Radlocomunlcagao Mével Restrito € trazido nos seguintes termos
pelo Regulamento de Servigo Publico-Restritos aprovado pelo Decreto 96.618, de 31
de agosto de 1988: “Art.3° Para os efeitos deste Regulamento, e normas reguladoras
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constitucional de transferéncia de servigos publicos de telecomunicac6es
para empresas que ndo fossem de controle acionario estatal.®*

A Constituicdo Federal de 1988 (art. 21, XII) compactuou com o sistema
de centralizagdo operacional dos servicos de telecomunicagdes,
introduzindo, pela primeira vez, a exigéncia de prestacdo dos servi¢os por
empresas sob controle acionario estatal, bem como dividindo os servigos de
telecomunicagfes em telegrafia, telefonia, transmissdo de dados e
radiodifusdo, esta Gltima com tratamento constitucional diferenciado.

A redacdo do art. 21, incisos Xl e XII da Constituicdo Federal de 1988
com referéncia aos servigos publicos de telecomunicacBes e demais servigos
de telecomunicacdes levou a constatagdo de que 0s servigos inscritos no
inciso XI seriam numerados e restritos a empresas sob controle acionario
estatal, enquanto os demais servigos privados cairiam na vala comum do
inciso XIl. O art. 21, Xl, ndo se referiria a nenhum servico de
telecomunicacdo que ndo fosse considerado essencial e, portanto, publico.
Sob esse enfoque, o art. 21, XI, teria sua extensdo resumida aos servicos de
telefonia, telegrafia, dados e demais servigos publicos de telecomunicagdes,
restando inseridos, no art. 21, XIlI, os servicos de radiodifusdo de sons, de

complementares, sdo adotadas as seguintes definiges: | - Servico de
radiocomunicacdo movel restrito € aquele de telecomunicagBes movel terrestre,
maritimo ou aerondutico, da modalidade publico-restrito, com acesso aos sistemas
publicos de telecomunicagdes; Il — Area de prestacdo de servico é a geograficamente
definida no ato de outorga de cada permissdo, dentro da qual o permissionario é
obrigado a prestar o servico, de acordo com as condices legais e regulamentares
pertinentes;”. A Portaria n. 117, de 07/12/1990, do entdo Ministério da Infraestrutura,
evidenciou a intencdo governamental de enquadrar nos servigos pUblico-restritos o
servico movel celular, pois, ao publicar a minuta para elaboragdo de edital para
outorga, mediante permissdo, de convocagdo dos interessados na habilitagdo para
exploracdo do Servico de Radiocomunicagdo Movel Terrestre Restrito Celular, o
nomeou como Servico de Radiocomunicagdo Movel Terrestre Restrito Celular
[Servico Mével Celular.

%Esse desiderato vem pormenorizado no seguinte dispositivo do Regulamento dos
Servicos Publico-Restritos aprovado pelo Decreto 96.618/88: “Art.4° Podem
habilitar-se a prestacdo de Servico de Radiocomunicacdo Mdvel Restrito: | — as
pessoas juridicas de direito pablico interno; Il — as prestadoras de servico publico de
telecomunicagdes; Il - as sociedades andnimas ou as sociedades por cotas de
responsabilidade limitada, que atendam as exigéncias dos artigos 5°, 6°, item 1l e 11,
deste Regulamento”.
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sons e imagens, de cabodifuséo, de videodifusdo, de musica funcional, de
radiochamada, dentre outros.®®

Os eventos citados na area de telecomunicacdes refletem a postura de
reacdo do Poder Executivo brasileiro a divisdo constitucional entre servigos
publicos prestados por entes controlados pelo Estado e outros servigos
publicos e privados passiveis de prestacdo por particulares. O Executivo
procurava ampliar o leque de servicos passiveis de prestacdo por
particulares. Nesse contexto, houve a tentativa de afastamento dos servigos
celulares, entdo nascentes, da regra constitucional delimitadora da prestacéo
de servicos de telefonia por empresas sob controle acionéario estatal (art. 21,
XI pré-Emenda Constitucional n. 8/95). O Decreto 97.057, de 10 de
novembro de 1988 — pouco mais de um més apdés a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988 —, alterou dispositivos do antigo Regulamento
Geral do Cddigo Brasileiro de Telecomunicagdes (Decreto 52.026/63),
acrescentando a possibilidade de emisséo, pelo Executivo, de regulamento
especifico para os servicos publico-restritos, que, como descrito linhas atras,
ja havia sido editado cerca de um més antes da Constituicdo Federal de 1988
(Decreto 96.618, de 31 de agosto de 1988). Eles eram uma categoria
tradicional de servigos de telecomunicacOes especificos diferenciados em
razdo da finalidade e facultados “ao uso dos passageiros dos navios,

®No art. 21, XIl da CF/88, estariam o “maior volume de servicos de
telecomunicacfes. S&o mais de 3 dezenas de servigos, onde se destacam os de
radiodifusdo sonora (estagBes de frequéncia modulada, onda média, onda curta e
onda tropical), de televisio (UHF e VVHF), de cabodifusdo, de videodifusdo (TV por
Assinatura), de musica funcional e de radiochamada. (...) O outro grupo de servicos
foi alinhado no inciso XI do artigo 21. S&o servicos considerados essenciais para a
populacdo e estratégicos para 0 pais e, por isso, expressamente chamados de
publicos. Estes servicos foram mantidos sob um regime de exploragdo integrada,
que se fara sob o aspecto administrativo, através de um sistema de empresas sob
controle aciondrio estatal e, sob o aspecto operacional, através de uma rede publica
de telecomunicacfes. Dentre os servico publicos integrados, a Constituicdo citou,
nominalmente, os servigos telefonicos (no plural, ou seja, todos eles: fixos, moveis,
deslocéveis, portéateis, tradicionais, celulares, analdgicos, digitais etc), os servicos
telegréficos (no plural, ou seja, todos eles, inclusive o fac-simile e o telex) e os
servicos de transmissdo de dados (mais uma vez, no plural, de modo a abranger
todas as subespécies existentes ou por existir)” (VIANNA, Gaspar. Privatizacdo das
telecomunicagdes. 3%d., Rio de Janeiro: Notrya, 1993, p. 148-149).
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aeronaves, veiculos em movimento ou ao uso do publico em localidades
ainda ndo atendidas por servico publico de telecomunicacdes”.®

J& em 1988, a Portaria 525/88%, do Ministério das Comunicacdes,
procurou introduzir no modelo estatal de prestacdo de servicos de
telecomunicacfes uma concorréncia intramonopo6lio ao autorizar as demais
empresas do Sistema TELEBRAS a exploragio dos servigcos de
comunicacio de dados antes restrito @ Embratel. Acusou-se®®, & época, lobby
da Embratel, de introduzir em dita portaria a exigéncia de que as operadoras
regionais somente pudessem utilizar redes dedicadas passiveis de uso viavel
somente por clientes intensivos, embora a vocacdo dessas empresas
estivesse voltada ao trafego de varejo ndo-continuo em face de sua alta
capilaridade. Nao fosse isso bastante, a evolugdo tecnoldgica ja permitia a
utilizacdo de redes de dados comutadas e ndo-dedicadas para criacdo de
redes virtuais permanentes mais confiaveis e mais baratas que as redes
dedicadas, praticamente inviabilizando qualquer espécie de ameaca a
Embratel por parte das operadoras locais.

Em 1990, a Lei 8.029 ja eshocava o caminho da desestatizacdo, pois
autorizou a TELEBRAS a reduzir para oito o nimero de suas operadoras,
exceto a Embratel, por meio de fusdes e incorpora¢des dentro do Sistema
TELEBRAS, passando, cada uma delas a operar em macrorregides
definidas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

Todas estas constatacdes antecipam o momento de embate das correntes
pro e contra desestatizacdo do setor de telecomunicagdes parcialmente
suspenso em razdo do impeachment do ex-presidente Collor em finais de
1992. No segundo semestre de 1992, a FITTEL (Federacdo Interestadual
dos Trabalhadores em Telecomunicacdes) divulgou cartilha contendo os

®Art. 6°, item 51 do Regulamento do Codigo Brasileiro de Telecomunicacdes
aprovado pelo Decreto 52.026, de 20 de maio de 1963.

8Portaria n. 525, de 8 de novembro de 1988: “II — As demais empresas do Sistema
TELEBRAS, controladas ou associadas, compete: (...) ¢) Observado o disposto nos
itens | e 11l [competéncias da Embratel e da Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos] da presente Portaria, explorar os servicos: (...) 2 — Intraestadual por linha
dedicada telefonico, telegréafico, e de comunicacdo de dados, especializados e néo
especializados, em suas areas de operagao;”.

®REGO, Luiz Carlos Moraes. As lictes da liberalizagdo, p. 51. In: SIQUEIRA,
Ethevaldo [et alli]. Telecomunicagdes: privatizacdo ou caos. Sdo Paulo: TelePress
Editora, 1993, p. 48-53.
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argumentos do Movimento em Defesa da TELEBRAS. De outro lado,
encontravam-se as constatacfes de analistas do setor, em 1993, que
refletiam a deterioracdo do Estado, acusando-o de ter perdido sua funcéo
modernizadora. A radicalizacao do debate foi rebatida & época e as anélises
comparativas do atraso brasileiro em telecomunicacdes evidenciavam a
urgéncia de medidas que revertessem os indices de densidade telefonica e de
digitalizacdo das redes. Embora as propostas estivessem, em regra,
direcionadas a determinacdo da melhor forma de desestatizacdo e introdugéo
de modelos regulatérios normativos na estrutura da Administracdo Publica
federal brasileira, houve propostas voltadas a adaptar o modelo monopolista
a antiga autonomia gerencial por intermédio do controle por resultados
viabilizados com o instrumento administrativo do contrato de gest&0.2®

Em 25 de setembro de 1992, foi assinado pelo Ministro dos Transportes
e Comunicagdes e pelo representante do Banco Mundial para a América
Latina e Caribe 0 Memorando de entendimento relativo a reestruturacao do
setor de telecomunicagdes, que incluia subcapitulo especifico destinado a
resumir o compromisso do governo brasileiro na privatizagcdo do Sistema
TELEBRAS. A revisdo constitucional de 1993, prevista para ser efetivada
uma Unica vez pelo art. 3°, do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, da Constituicdo brasileira de 1988, foi palco de novos embates
representados por trés posicdes politicas para o setor: a manutencdo do
mopdlio estatal; a flexibilizacdo do monopolio estatal; e a privatizacdo do
Sistema TELEBRAS.” As emendas apresentadas, & época, foram sufocadas
pelas mesmas razdes responsaveis por sufocar o esforco de revisao
constitucional como um todo: a proximidade de periodo eleitoral e a
abertura da chamada CPI do Orgamento.

®Cf.BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado. Novembro de 1995, item 7 — Estratégia de Transicdo, § 2°, em
que se propBe a “operacionalizacdo da cultura gerencial centrada em resultados
através da efetiva parceria com a sociedade”. Leia-se aqui sociedade como iniciativa
rivada.

gjoCf.MARTINS, Marcus Augustus. O Brasil e a globalizagio das comunicacdes na
década de 90. Dissertacdo apresentada para obtengdo do grau de Mestre em
RelagBes Internacionais. Orientador: Prof. Dr. Eduardo Viola. Instituto de Ciéncia
Politica e Relages Internacionais da Universidade de Brasilia. Defesa: 15 de margo
de 1999, p. 43-44.
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A par destes acontecimentos, o setor de telefonia mével estava em plena
pauta do dia patrocinada por movimentos do Executivo para sua paulatina
transferéncia a iniciativa privada. O espaco aberto pelo Decreto n. 96.618,
de 31/08/1988, que regulamentava os servicos publico-restritos, evidenciava
o interesse governamental de dar tratamento diferenciado ao Servigo Movel
Celular, remetendo-o0 a prestagdo privada. Em marco de 1989, editais de
licitacdo para escolha dos fornecedores de terminais do servico movel
celular da subfaixa “A” foram publicados para S&o Paulo, Rio de Janeiro e
Brasilia. A licitagio de S&o Paulo foi anulada por iniciativa da TELEBRAS,
que alegou terem as propostas apresentado precos excessivos, além da
impossibilidade de prestacdo do servico de telefonia mével na frequéncia de
800MHz, que, a época, estava alocada para o controle de trafego aéreo. Nos
casos de Rio de Janeiro e Brasilia, recursos administrativos das empresas
derrotadas nas licitacbes protelaram o inicio das operagdes celulares para
1990 e 1991. A Nec, vencedora da licitacdo no Rio de Janeiro, vendeu seu
primeiro telefone celular portatil no Brasil em dezembro de 1990. A Portaria
n. 117, de 07/12/1990, do entdo Ministério da Infraestrutura, publicou
minuta da Norma Especifica de Telecomunica¢bes — NET, finalmente
aprovada pela Portaria n. 31, de 25/02/1991, voltada a disciplinar a forma de
permissdo da prestacdo do Servico Mdvel Celular para a iniciativa privada
na segunda rodada de licitacbes dirigidas para as cidades de Sdo Paulo,
regido de Campinas, Belo Horizonte, Salvador, Recife e Fortaleza,
indicando a atuagéo destas permissionérias em subfaixa de frequéncia®™ nao-
coincidente® a da prestadora de Servigo Publico de Telecomunicacdes. Esse
esforco privatizante, entretanto, foi obstruido por agdes judiciais apoiadas na
proibicdo constitucional de prestacdo de servigos publicos de
telecomunicacfes por empresas que ndo fossem de maioria acionaria

%A definicio das Subfaixas “A” e “B” vinha estipulada na Norma 004/88
(Regulamento do Servico de Radiocomunicagdo Movel Terrestre Restrito
Celular/Servico Movel Celular) aprovada pela Portaria n. 6, de 16/01/1989, do
Ministério das Comunicagdes.

Norma Especifica de Telecomunicac8es (NET), veiculada pela Portaria n. 31, de
25/02/1991: “Edital de Habilitacdo para a Exploracdo do Servico Mével Celular (...)
3.6 Dados do edital. 3.6.1 Dados obrigatorios. O Edital deve conter, entre outros, 0s
dados a seguir indicados: b) a faixa de frequéncias para utilizagdo na respectiva area,
que serd, entre as duas disponiveis na faixa de 800MHz, aquela ndo destinada a
empresa prestadora de Servico Piblico de Telecomunicagdes;”

Revista de Direito, Estado e Telecomunicagdes, v. 1, n. 1, p. 1-76 (2009)



Direito, Estado e Telecomunicagdes: dos primdrdios ao novo modelo regulatério (p. 1-76) 51

estatal.”® Somente em janeiro de 1993, foi definido o vencedor (Nec) da
concorréncia para o fornecimento de equipamentos do servico mével celular
para a TELESP. Em razdo de recursos administrativos, a operacdo ficaria
diferida para alguns meses mais tarde. 1sso ndo impediu a expansdo do
servico movel celular pelo interior de Sao Paulo e por outras regifes do pais.

Ja em meados de 1990, com o intuito declarado de dinamizar a prestagdo
de servicos de telecomunicagBes, que encontravam obstaculos de
investimentos privados a partir do texto constitucional, a equipe chefiada
pelo entdo Ministro das Comunicacdes™, propds a prestacio dos servicos de
telecomunicacdes ndo mais centrada na figura do Estado-prestador, mas
remetida ao potencial de investimentos privados, que deveriam ser
canalizados por nortes de qualidade e universalizacdo das
telecomunicages, cuja demanda reprimida via-se caracterizada nos antigos
planos de expansdo. Os fautores da privatizacio do Sistema TELEBRAS
encontraram obstaculos de natureza juridica extirpados mediante alteracdes
introduzidas na ordem juridica brasileira®, seguindo-se cartilha

%“Na pratica, até o inicio de 1993, s6 os servicos celulares de faixa A estavam sendo
implantados. E todas as tentativas para exploracdo da faixa B (...) haviam sido
impedidas judicialmente por iniciativa de grupos de interesse politico-sindicais, com
base no inciso XI do artigo 21 da Constituicdo da 1988” (REGO, Luiz Carlos
Moraes. As liccBes da liberalizacdo, p. 51. In: SIQUEIRA, Ethevaldo [et alli].
TelecomunicagGes: privatizacdo ou caos. Sao Paulo: TelePress Editora, 1993, p.
48-53). “Medidas judiciais anularam a desregulamentacdo dos servigos de telefonia
celular” (PADILHA, Marcos Lopes. Andlise setorial: telefonia fixa em
Eerspectiva. Vol.l, Sdo Paulo: Gazeta Mercantil, 2001, p. 23).

*CfPRATA, José; BEIRAO, Nirlando; TOMIOKA, Teiji. Sergio Motta: os
bastidores da politica e das telecomunica¢des no governo FHC. S&o Paulo:
Geracdo editorial, 1999, p. 323-408.

*Dentre as inovagdes normativas mais relevantes, estdo: a Lei 8.977, de 06/01/1995,
que disciplinou o servico de TV a Cabo e sua outorga; a Emenda Constitucional n. 8,
de 15/08/1995, que possibilitou a prestacdo de servicos de telecomunicacfes
mediante autorizagdo ou permisséo e retirou a exigéncia de que somente fossem
transferidos as empresas sob controle aciondrio estatal; o Regulamento de Outorga
de Concessdo ou Permissdo para Exploracdo de Servicos de Telecomunicacfes em
Base Comercial minutado pela Portaria 223, de 1°/09/1995 e aprovado pelo Decreto
1.719, de 28/11/1995; a Lei 8.987/95, que deu novo tratamento aos institutos da
concessao e permissdo de servicos publicos conforme art.175 da Constituicdo
Federal de 1988; a Lei 9.074/95, que estabeleceu normas para outorga e prorrogaces
das concessdes e permissdes, possibilitando também a transferéncia da prestagéo de
servicos publicos mediante privatizacdo (as duas Ultimas expressamente afastadas
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internacional — The Blue Book — para dinamizagéo setorial.”® Munida dessa
nova perspectiva de prestacdo de servicos publicos, a base aliada do
Executivo no Congresso Nacional deu prosseguimento as transformagdes
normativas referentes aos servicos de telecomunicagdes iniciadas com a
retirada do Obice constitucional a flexibilizagdo dos servicos de
telecomunicacfes, que vinham qualificados pela Constituicdo Federal de
1988 como servicos publicos, tendo adquirido nova feigdo com a Emenda
Constitucional n. 8, de 15 de agosto de 1995.

A Proposta de Emenda Constitucional n. 3/95, que deu origem a Emenda
Constitucional n. 8/95, de quebra do monopdlio estatal das
telecomunicagbes teve réapida tramitacdo.”” Ela representou um marco

pela Lei 9.472/97, mas que servem para revelar a direcdo do esforgo histérico do
Executivo); a Lei 9.295/96, conhecida como Lei Minima, que basicamente veio
solucionar, a titulo provisdrio, a abertura da telefonia movel celular ao capital
privado; a Lei 9.472/97 (Lei Geral de Telecomunicacdes), que revogou a quase
totalidade do antigo Codigo Brasileiro de Telecomunicagbes (Lei 4.117/62),
excepcionando as disposigdes relativas a radiodifusdo e as referentes a matéria penal.
A tudo isto, soma-se um conjunto de Portarias do Ministério das ComunicagBes e
Resolucdes posteriores da Agéncia Nacional de Telecomunicages (ANATEL), que
disciplinam a prestacao dos servicos de telecomunicagdes em especifico.

%0 texto significativo a respeito & intitulado The Blue Book e é resultado de um
esforco conjunto do Telecommunication Development Bureau (BDT) integrante da
Unido Internacional de Telecomunicacdes (UIT) em colaboracdo com a Comisséo
Interamericana de Telecomunicagbes (CITEL) integrante da Organizagdo dos
Estados Americanos (OEA). O livro azul busca sintetizar recomendagdes oriundas de
encontros internacionais para potencializar o desenvolvimento do setor de
telecomunicacfes. O trecho a seguir transcrito é significativo quando aplicado ao
sistema introduzido no Brasil: “The telecommunication legislation should also set
forth the basic policies and requirements that will apply to the services, facilities and
operators within its scope. Typically, these provisions might include: public or social
obligations that the dominant operator in the public telecommunication network
generally has to meet, such as the duty to offer service on a non-discriminatory
basis, to provide universal service, to make emergency and disaster relief services
available, or to meet predefined quality or reliability requirements” (ITU & CITEL.
Telecommunications for the Americas: the Blue Book. Genebra, 2000, p. 9).
¥"«Analisada por uma Comissdo Especial dentro da Camara dos Deputados e tendo
como relator o deputado Geddel Vieira de Lima (PMDB-BA), de tendéncia
francamente governista, a emenda flexibilizadora trouxe novamente a tona as
discussdes travadas em 1993, por ocasido da frustrada revisdo constitucional. A
resisténcia dos partidos de oposicéo e sua base de sustentacdo sindical foi rearmada,
assim como os lobbies empresariais a favor da quebra do monopdlio, oriundos,
sobretudo, do Instituto Brasileiro para o Desenvolvimento das Telecomunicagdes
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normativo de adaptacdo da legislacdo as demandas de globalizagdo do
sistema de telecomunicacbes, de certa forma impostas por politicas de
empréstimos internacionais®, e voltadas & mudanca do papel do Estado na
economia, mediante o conceito do Estado Regulador em detrimento do
Estado Prestador. Evidenciou-se a transformagdo da politica estatal,
abandonando a ideia de regulacdo operacional centralizada em nome de uma
regulacido operacional descentralizada. Essa mudanga de perspectiva da
funcdo estatal foi acompanhada pelo fortalecimento da regula¢do normativa
refletida na criacdo da Agéncia Nacional de TelecomunicacGes — ANATEL.

Reformas Normativo-Operacionais da década de 90
As modificagbes normativas descritas acima, acompanhadas das
desestatizagBes, abriram espaco para investimentos privados no setor com a

(IBDT) e da Associacdo Brasileira da Industria Elétrica e Eletronica (ABINEE),
além da atuacdo direta da Associacdo Brasileira de Emissoras de Rédio e Televisao
(ABERT), interessada na manutencdo do modelo de radiodifusdo vigente. As
pressdes do Poder Executivo, especialmente do Ministério das Comunicacdes e do
Palédcio do Planalto, sobre a base parlamentar do governo, e a acdo privatizante dos
partidos liberais também deram a tdnica aos acirrados debates. (...) ao contrario das
expectativas, o substitutivo do relator, deputado Geddel Vieira de Lima, sobre a
PEC, depois de pequenos ajustes para satisfazer o PFL e o PPB, acabou sendo
facilmente aprovado na Comissdo Especial, no dia 10 de maio de 1995, com um
placar de 22 votos a favor e oito contra. E, apenas duas semanas depois, em 25 de
maio, mantido o texto aceito pela Comissdo Especial, a PEC n.3 foi também
aprovada pelo Plenério da Camara dos Deputados, sendo promulgado no dia 15 de
agosto seguinte pelo Senado Federal, transformando-se na Emenda Constitucional
n.8.” (MARTINS, Marcus Augustus. O Brasil e a globalizacdo das comunicacdes
na década de 90. Dissertacdo apresentada para obtencdo do grau de Mestre em
RelagBes Internacionais. Orientador: Prof. Dr. Eduardo Viola. Instituto de Ciéncia
Politica e Relages Internacionais da Universidade de Brasilia. Defesa: 15 de margo
de 1999, p. 57-58).

®Esclarecedora a posicdo exarada pelo Banco Mundial na Americas Telecom 2000,
realizada entre 10 e 15 de abril de 2000, no Rio de Janeiro, quando seu representante,
Carlos Braga, foi questionado pelo Governo de Porto Rico sobre a auséncia de linhas
de crédito para empresas estatais prestadoras de servigos de telecomunicagdes. A
resposta transmitiu decisdo do Banco Mundial em somente fomentar o
desenvolvimento de empresas privadas de telecomunica¢Bes em mercados livres,
pois partiu do pressuposto de que a concentragao do servico de telecomunicagdes nas
maos do Estado ndo satisfaria as exigéncias de tecnologia e dinamizacdo em um
mundo globalizado.
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convergéncia do interesse internacional para a demanda reprimida brasileira
de servicos de telecomunicagoes.

Apbs a abertura introduzida pela Emenda Constitucional n. 8, de
15/08/1995, o Poder Executivo federal tentou regulamentar diretamente por
Decreto o que chamou de exploragédo de servicos de telecomunicacfes em
base comercial. O Decreto n. 1.719, de 28/11/1995, aprovou o Regulamento
de Outorga de Concessdo ou Permissdo para Exploracdo de Servicos de
Telecomunicacfes em Base Comercial. Com base nele, o Ministro das
Comunicacdes aprovou a Portaria n. 327, de 19/12/1995%, que submetia a
consulta publica prévia as caracteristicas técnicas basicas exigidas para a
autorizacdo de meios de prestacdo de servicos de telecomunicagdes via
satélite geoestacionario. Também fundada no Decreto n. 1.719/95, a
Portaria n. 48, do Secretario de Servigos de ComunicagGes do Ministério das
Comunicagbes, submetia a consulta publica prévia a proposta de ato
normativo sobre critérios e procedimentos contabeis para a prestacdo de
Servico Mével Celular. O Decreto n. 1.719/95 pretendia regulamentar a
transferéncia da prestacdo de servigos publicos de telecomunicagdes para
particulares conforme autorizado pela Emenda Constitucional n. 8/95, mas
foi acusado de inconstitucionalidade, ja que a Lei Geral de Concessoes (Lei
8.987/95) e a Lei 9.074/95, no satisfaziam ao setor de telecomunicacdes.'®
Como o art. 21, XI, da Constituicdo Federal de 1988, exigia a disciplina, por
lei, do regime de autorizacdo, concessdo ou permissdo inseridos pela
Emenda Constitucional n. 8/95, o Supremo Tribunal Federal suspendeu

99Portarla 327, de 19/12/1995, publicada no DOU de 21/12/1995, p. 21801/21802.

WA Medida Proviséria n. 890, de 13/02/1995, definia, em seu art. 1° quais
atividades econdmicas estariam sujeitas aos regimes de concessdo e permlsséo
previstos na Lei 8.987, também de 13 de fevereiro de 1995, gerando, com isso, a
interdependéncia entre os dois instrumentos normativos. O inciso 111 do art. 1° da MP
n. 890/95 previa expressamente a aplicacdo dos dispositivos da Lei 8.987/95 as
telecomunicaces. Antes da promulgagdo da EC8/95, dita medida proviséria foi
analisada pelo Congresso Nacional, que considerou inconstitucional a inclusdo das
telecomunicagfes no rol comum de servigos publicos passiveis de concessdo ou
permissao da Lei 8.987/95. Como ja estava em discussdo a EC8/95, uma negociagédo
entre Executivo e Legislativo resultou no compromisso de veto do inciso 11 do art.
1° da Lei 9.074, de 07/07/1995, que resultou da converséo da ultima reedicdo da MP
890, numerada como MP 1.017, de 08/06/1995. Desta forma, as duas leis — Lei
8.987/95 e Lei 9.074/95 — foram reputadas insuficientes para a disciplina das
concessdes e permissdes de servigos de telecomunicacdes.
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liminarmente a vigéncia do Decreto n. 1.719/95, em 27 de novembro de
1996 (ADIn 1.435/DF)™, sob a alegagdo de que ele desrespeitara a reserva
legal imposta pelo texto constitucional.

O julgamento no Supremo Tribunal Federal ocorreu quando ja em vigor
a chamada Lei Minima (Lei 9.295, de 19/07/1996), que serviu como
disciplina legislativa inicial dos servigos de telecomunicac@es tidos por mais
urgentes e de alta atratividade econdmica: subfaixa “B” do servigo movel
celular; servicos via satélite; servicos de trunking; servicos de paging; e,
regulacéo da utilizac&o de rede publica de telecomunicagdes para prestacdo
de servicos de valor adicionado. Quando da aprovacdo do Decreto 1.719/95,
ndo havia sido editada a Lei Minima, que supria, em parte, a exigéncia de
disciplina legal do art. 21, XI da CF/88. Cogitou-se, no julgamento, na perda
de objeto da acdo direta de inconstitucionalidade movida contra o Decreto
1.179/95, alegando-se a sua revogacdo pela Lei 9.295/96, mas prevaleceu
afinal a decisdo de suspensédo liminar de vigéncia do Decreto questionado.
Poucos dias apds a decisdo do Supremo Tribunal Federal, o Decreto
1.719/95 foi revogado pelo préprio Executivo.'*

Nos dois meses finais de 1996, j& sob o manto da Lei 9.295/96,
implementou-se a regulamentacéo do Servico Mdvel Celular por intermédio
do Decreto 2.056, de 04/11/1996, como também foram alteradas as regras
de privatizacdo do servico celular pela Medida Proviséria 1.531. O territdrio
brasileiro foi dividido em 10 areas de concessdo para as operadoras da
Banda “B”, cuja licitagdo ocorreu em 4 de junho de 1997, mas que somente
foi concluida, em razdo de discussdes juridicas e dificuldades de se
encontrarem interessados para certas regides, em 19 de outubro de 1998,
quando o consércio formado pela Tele Centro Oeste da Banda A de

LAc40 Direta de Inconstitucionalidade n. 1.435-8/DF, relatada pelo Min. Francisco
Resek e requerida pelo Partido Democrético Trabalhista (PDT). Sessdo plenaria, de
27 de novembro de 1996, por maioria, vencidos os Ministros Francisco Resek
(relator), Mauricio Corréa e Néri da Silveira, decidiu pela declaracdo de suspensdo
liminar de vigéncia do Decreto 1.719/95. Ementério de Jurisprudéncia do STF n.
1957-1, p. 40-60, DJ 06.08.1999.

2Decreto 2.087, de 4 de dezembro de 1996. Publicado no DOU de 05/12/1996, p.
25.847.
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telefonia movel celular e a Inepar arremataram a concessdo da area 8 da
Banda B de telefonia mével celular.®®

Desestatizacio do Sistema TELEBRAS

Para 0 processo de desestatizacdo, a Unido ja contava com o
funcionamento do 6rgao regulador previsto pela Emenda Constitucional n.
8/95, dotado de conhecimento, pessoal e infraestrutura herdados do Sistema
TELEBRAS, o0 que possibilitou a prévia estruturacio estratégica do Estado
para o enfrentamento das novas condi¢cbes de regulagdo normativa
centralizada, que foram impostas no modelo de prestacdo de servicos de
telecomunicacgoes.

A Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — ANATEL foi criada pela
Lei Geral de Telecomunicacfes — LGT (Lei 9.472, de 16 de julho de 1997)
como autoridade independente (LGT: art. 9°), assumindo a forma juridica
de entidade integrante da Administracdo Indireta da Unido, espécie de
autarquia, sob supervisdo do Ministério das ComunicacBes, e com
caracteristicas de auséncia de subordinacdo hierarquica, mandato fixo de
seus dirigentes e autonomia financeira (LGT: art. 8.°, §2°). Em outubro do
mesmo ano, o Presidente da Republica aprovou, por meio do Decreto 2.338,
de 7 de outubro de 1997, o Regulamento da Agéncia Nacional de
TelecomunicagBes, que viabilizou a instalacdo efetiva da ANATEL, cujo
inicio de funcionamento aguardou até novembro do mesmo ano pelas
nomeacdes e preenchimento de 4 dos 5 cargos do Conselho Diretor.'® Em
janeiro de 1999, o Gltimo cargo vago foi preenchido.'®

1BAs reas definidas pelo Executivo federal para a subfaixa “B” no pais foram: Area
1: cidade de Sdo Paulo, Santo André, Sdo Bernardo do Campo, S&o Caetano,
Diadema e outros 40 municipios da regiéo metropolitana de S&o Paulo; Area 2:
interior de S3o Paulo; Area 3: Rio de Janeiro e Espirito Santo; Area 4: Minas Gerais;
Area 5: Parand e Santa Catarina; Area 6: Rio Grande do Sul; Area 7: Distrito
Federal, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Goiés, Tocantins, Rondonia e Acre;
Area 8: Amazonas, Amapd, Par4, Maranhdo e Roraima; Area 9: Bahia e Sergipe;
Area 10: Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco e Alagoas.

0 primeiro Presidente do Conselho Diretor da ANATEL (Renato Navarro
Guerreiro), com mandato inicial de 3 anos, foi nomeado pelo Decreto sem nimero de
4 de novembro de 1997, publicado no DOU de 5/11/1997, empossado no dia da
publicagdo pelo Ministro das Comunicagdes, Sérgio Motta. Seguindo a ordem do art.
25 da Lei Geral de Telecomunicacdes (Lei 9.472/97) de ndo-coincidéncia de
mandatos, os outros 3 conselheiros nomeados nessa data tiveram mandatos de
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Coube a ANATEL, por expressa disposicdo legal (LGT: art. 97),
manifestar-se previamente a cisdo, fusdo, transformacgdo, incorporacéo,
reducdo do capital ou transferéncia de controle acionario das empresas
concessionarias de servicos publicos de telecomunicagdes. A par disto,
também foi estabelecido pela Lei Geral de Telecomunicacdes'® a
competéncia da ANATEL para aprovar editais de licitagdo, homologar
adjudicagdes e decidir sobre a prorrogacgdo, transferéncia, intervencdo e
extingdo das outorgas voltadas a prestacdo de servigo de telecomunicacdes
no regime puablico. Os dispositivos citados exigiram a presenca da
ANATEL, mediante sua necessaria manifestacdo sobre a transferéncia do
controle societario das empresas federais de telecomunicacdes, que se deu
pelos Atos 672 a 683 da ANATEL, de 3 de agosto de 1998. A integra dos
atos encontra-se na Coletdnea Brasileira de Normas e Julgados de
Telecomunicagfes mantida pelo Grupo de Estudos em Direito das
Telecomunicaces da UnB, no site da ANATEL e em site préprio:
www.getel.org.

Quando da desestatizagdo do Sistema TELEBRAS (1998), havia uma
empresa privada de telecomunicagdes sobrevivente e trés outras operadoras
ndo pertencentes a Unido, muito embora todas fossem tecnicamente
integradas com a rede nacional, quais sejam: a) COMPANHIA
RIOGRANDENSE DE TELECOMUNICACOES S.A. — CRT, do Estado
do Rio Grande do Sul, com controle acionario estadual e concessdo para
exploragdo de servigos publicos de telecomunicagdes no Rio Grande do Sul
a excegdo dos Municipios de Pelotas e Capdo do Ledo. Em 1996, o Estado
do Rio Grande do Sul vendeu 35% de suas acdes ordinarias a um consorcio
liderado pela Telefonica de Espafia, que, por sua vez, as vendeu para a
operadora Brasil Telecom; b) CENTRAIS TELEFONICAS DE RIBEIRAO

duragfes distintas: Luiz Francisco Tendrio Perrone (mandato de 4 anos); José Leite
Pereira Filho (mandato de 5 anos); Antbnio Carlos Valente da Silva (mandato de 7
anos), todos também nomeados por decretos do mesmo dia 4/11/1997 e empossados
no dia 05/11/1997.

0 Decreto sem nimero de 7 de janeiro de 1999 nomeou o Gltimo conselheiro
(Luiz Tito Cerasoli), fixando para 04/11/2003 o término do mandato correspondente.
O termo de posse foi assinado pelo Ministro das ComunicagOes, Jodo Pimenta da
Veiga Filho, em 10 de janeiro de 1999.

WArt. 22, V da Lei Geral de Telecomunicac@es, reproduzido no art. 35, VI do
Regulamento da ANATEL aprovado pelo Decreto 2.338, de 07/10/1997.
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PRETO - CETERP, do Municipio de Ribeirdo Preto, adquirida pela
Telefonica de Espanha em dezembro de 1999; c¢) SERVICOS DE
COMUNICACOES DE LONDRINA - SERCOMTEL, operadora
municipal de Londrina, Parana, ainda em operacdo sob o nome
SERCOMTEL S.A. — Telecomunicacdes e SERCOMTEL Celular S.A.%"; d)
COMPANHIA TELEFONICA DO BRASIL CENTRAL - CTBC, unica
companhia privada do setor controlada pelo grupo Algar, que operava em
municipios do Tridngulo Mineiro, Goias, Mato Grosso do Sul e Sdo Paulo.
Apobs a aprovacdo da Lei Geral de Telecomunicagcdes de 1997, lhe foram
outorgadas pela ANATEL concessdes de servicos fixos locais e de longa
distancia nos Estados de S&o Paulo, Minas Gerais, Goias e Mato Grosso do
Sul.

A presenca dessas empresas ndo-integrantes do Sistema TELEBRAS
ndo o ofuscava. Em 1998, cerca de 91% da base telefonica do Brasil
pertencia @ TELEBRAS. No mesmo ano, o governo federal detinha 50,4%
de seu capital votante e 21,44% de seu capital total %

O sistema do autofinanciamento, que fora implementado durante trés
décadas, chegara ao seu limite, inviabilizando sua utilizagdo para novas
expansdes necessarias para o Sistema. A partir de 30 de junho de 1997, com
a Norma 06/97 — Tarifa de Habilitacdo do Servico Telefénico Publico,
aprovada pela Portaria n. 261/97, do Ministro das Comunicacdes, deixou de
existir o autofinanciamento e passou a vigorar o pagamento exclusivo de
Tarifa ou Prego de Habilitacéo.

Apo6s o esforco politico de alteracdo das disposi¢des normativas
impeditivas da transferéncia da prestacdo de servicos publicos de

A SERCOMTEL & um caso diferenciado do setor no Brasil. Foi instituida, em
1965, como autarquia municipal, tendo sido frustradas as pressdes do Ministério das
Comunicagdes, a época, para transformé-la em sociedade andnima, em 1984. Com as
alteracBes iniciadas pela Emenda Constitucional n. 8, de 1995, em 1° de agosto de
1996 a autarquia foi substituida pela SERCOMTEL S.A. — Telecomunicagdes,
sociedade de economia mista municipal cindida, em 1998 em duas empresas: a
SERCOMTEL S.A. — Telecomunicacfes e a SERCOMTEL Celular S.A. Em 2001, foi
realizado plebiscito para decisdo sobre a privatizacdo da SERCOMTEL Celular,
tendo vencido a posi¢do pré manutencdo da estatal. Conferir, a respeito: TAVARES,
Mério Jorge de Oliveira. Sercomtel: marca de pioneirismo. Londrina: Midiograf,
2003, p. 23; 41, 86, nota 408; 97.

pADILHA, Marcos Lopes. Andlise setorial: telefonia fixa em perspectiva.
Vol.l, Séo Paulo: Gazeta Mercantil, 2001, p. 26.
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telecomunicacGes pela iniciativa privada, o Executivo federal ultimou
esforcos do antigo projeto de desestatizacio do Sistema TELEBRAS. A
TELEBRAS, cujas operadoras estaduais, até dezembro de 1997, prestavam
servicos de telecomunicagdes fixos e moveis celulares, sofreu uma
reestruturacdo em janeiro de 1998, em que suas vinte e Seis empresas
estaduais controladas separaram-se, cada uma, em duas empresas, uma para
servicos fixos e a outra para servigos méveis celulares. O conglomerado
resultante foi aglutinado em doze empresas, mediante aprovacdo da
ANATEL®, conforme exigéncia do art. 97 da Lei Geral de
Telecomunicagdes.*® As operadoras de telefonia fixa foram agrupadas em
trés grandes holdings, enquanto as operadoras de telefonia mével celular
foram agrupadas em oito holdings. Estas operariam na Banda “A” para
competirem com as empresas privadas ja instaladas ou em vias de instalacao
da Banda “B”. A partir de 22 de maio de 1998, com a efetivacdo da
reestruturacio, a TELEBRAS deixou de ter ativos operacionais geradores de
receitas, contentando-se com os recursos advindos de aplicacdes financeiras.

A cisdo resultou em quatro empresas destinadas a prestacdo do Servico
Telefonico Fixo Comutado (STFC): TELE NORTE LESTE™!; TELESP™?,
TELE CENTRO SUL™} e EMBRATEL". As oito restantes foram

0 Ato n. 109, de 23/04/1998, da ANATEL, aprovou a cisdo parcial da
TELEBRAS nos moldes do Modelo de Reestruturagao e Desestatizacdo das
Empresas Federais de TelecomunicagBes, aprovado pelo Decreto 2.546, de
14/04/1998 e da proposta de cisdo parcial aprovada pelo Conselho Administrativo da
Companhia, em 15/04/1998. A cisdo de fato ocorreu em 22 de maio de 1998.

"l ei 9472, de 16/07/1997, Livro 1l (Da organizacdo dos servicos de
telecomumca@oes) Titulo 1l (Dos servigos prestados em regime publico), Capitulo Il
(Da concessdo), Secédo 1l (Do contrato): “Art. 97. Dependerdo de prévia aprovacgdo
da Agéncia a ciséo, a fusdo, a transformagéo, a incorporagdo, a reducéo do capital da
empresa ou a transferéncia de seu controle societario. Paragrafo tnico. A aprovagao
sera concedida se a medida néo for prejudicial & competi¢éo e ndo colocar em risco a
execuc;ao do contrato, observado o disposto no art. 7° desta Lei.”

"participagdo acionaria estatal vendida no Leildo das Empresas Estatais Federais de
Telecomunicacdes, de 29/07/1998, na Bolsa de Valores do Rio de Janeiro. Relacéo
dos vencedores encaminhada @ ANATEL pela Cémara de Liquidacdo e Custodia
(CLC) por meio da correspondéncia DG109/98, de 30/07/1998. Aprovacdo da
transferenma pelo Ato n. 674, de 03/08/1998 da ANATEL.

"participacdo acionéria estatal vendida conforme nota anterior. Ato n. 672, de
03/08/1998 da ANATEL.

Bparticipagdo acionaria estatal vendida conforme nota anterior. Ato n. 673, de
03/08/1998 da ANATEL.
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destinadas ao Servico Movel Celular da Subfaixa “A”: TELESP
CELULAR'; TELE SUDESTE CELULAR'®; TELE CENTRO OESTE
CELULAR"; TELE CELULAR SUL"®; TELEMIG CELULAR"; TELE
NORDESTE CELULAR™; TELE LESTE CELULAR'; e TELE NORTE
CELULAR',

A justificativa apresentada pelo Governo foi a de maximizar a atragéo de
capital estrangeiro para o financiamento externo da economia brasileira. As
razBes oficiais para ndo se ter optado por uma Unica empresa nacional capaz
de concorrer internacionalmente foram apresentadas como sendo a
incompatibilidade de subsidios cruzados com ambientes competitivos, o
porte avantajado das trés operadoras regionais em compara¢do com o das
congéneres latino-americanas, a focalizagdo dos investimentos dentro de
cada regido, a facilidade no controle do érgao regulador sobre atores com
menor potencial monopolista, a possibilidade de aceno com o incentivo da
remocdo das restrices geogréaficas apds o cumprimento das metas
estabelecidas nos regulamentos, bem como a maior facilidade no processo
de privatizacéo, permitindo-se, com isso, a participa¢do de grupos nacionais.

No ambito da telefonia fixa, houve a divisio do Sistema TELEBRAS em
trés grandes empresas regionais (TELE NORTE LESTE, TELE CENTRO
SUL e TELESP) e uma empresa nacional (EMBRATEL). Aquelas caberiam
o0s servicos locais e interurbanos intraestaduais e interestadual dentro das

Wparticipacdo acionéria estatal vendida conforme nota anterior. Ato n. 675, de
03/08/1998 da ANATEL.
Wparticipacdo acionéria estatal vendida conforme nota anterior. Ato n. 676, de
03/08/1998 da ANATEL.
USparticipacdo acionaria estatal vendida conforme nota anterior. Ato n. 677, de
03/08/1998 da ANATEL.
"participacdo acionéria estatal vendida conforme nota anterior. Ato n. 682, de
03/08/1998 da ANATEL.
participacdo acionéria estatal vendida conforme nota anterior. Ato n. 679, de
03/08/1998 da ANATEL.
participagdo acionaria estatal vendida conforme nota anterior. Ato n. 678, de
03/08/1998 da ANATEL.
participagdo acionaria estatal vendida conforme nota anterior. Ato n. 680, de
03/08/1998 da ANATEL.
Yparticipacdo acionéria estatal vendida conforme nota anterior. Ato n. 681, de
03/08/1998 da ANATEL.
participagdo acionaria estatal vendida conforme nota anterior. Ato n. 683, de
03/08/1998 da ANATEL.
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respectivas areas de concessdo definidas pelo Plano Geral de Outorgas,
aprovado pelo Decreto 2.534/98,'* enquanto & EMBRATEL caberia a
exploragdo dos servigos intraestaduais, interestaduais e internacionais em
todo o territorio, gerando, assim, um potencial de competicdo com limites
nos servigos intraestaduais e interestaduais. Sob o argumento de garantia do
volume inicial de investimentos oriundos das aquisi¢ces de privatizagdo, foi
previsto, no Plano Geral de Outorgas — PGO, o limite de um novo entrante
em cada regifo', inclusive na da EMBRATEL, licitados em 1999. Ao lado
disso, para incremento do mecanismo competitivo, 0 mesmo PGO imp0s a
exigéncia de cumprimento das metas de expansdo e atendimento contraidas
pelas novas operadoras e pelas concessionarias para antecipacdo de sua
liberalizacdo quanto as limitagGes geogréaficas e de servigos de telefonia
fixa."”® O duopélio foi garantido pelo PGO até 31 de dezembro de 2001 no
servico local (concessionéria regional e nova operadora regional), de longa
distancia nacional interregional (EMBRATEL e INTELIG) e de longa
distancia internacional (EMBRATEL e INTELIG). J4, nos servicos de longa
distancia intraestadual e interestadual intrarregional, o PGO garantiu, até 31
de dezembro de 2001, o limite de quatro competidores (concessionaria
regional, nova operadora regional, EMBRATEL e INTELIG).
Reservaram-se espacos geograficos mapeados segundo o percentual do
Produto Interno Bruto — PIB de cada regido e sua densidade para reparticdo
entre as empresas regionais.’*® Daf ter-se entregue & TELE NORTE LESTE
uma regido que se estendia dos Estados do Rio de Janeiro, Espirito Santo e
Minas Gerais, passando por todos os Estados do Nordeste brasileiro,
chegando aos seguintes Estados do Norte do pais: Par4, Amapa, Amazonas e
Roraima. Essa regido respondia, em 1997, por 39% do PIB nacional. A

1230 Plano Geral de Outorgas veiculado pelo Decreto 2.534, de 02/04/1998, previu,
no art.4° e anexos, quatro regides, das quais as trés primeiras vieram subdivididas em
setores.

4Art, 9° do Plano Geral de Outorgas, aprovado pelo Decreto 2.534, de 02/04/1998.
“Para as autorizatarias de servicos de telefonia fixa, a antecipacio de liberalizagio
de 31 de dezembro de 2002 para 31 de dezembro de 2001. Para as concessionarias de
servicos de telefonia fixa, a antecipacdo de Iiberaliza%éo de 31 de dezembro de 2003
para 31 de dezembro de 2001. Respectivamente §81° e 2° do art.10 do Plano Geral
de Outorgas aprovado pelo Decreto 2.534, de 02/04/1998.

Dados constantes da Proposta Basica de Implementacio da Lei Geral de
Telecomunicacdes do Ministério das Comunicagdes, de 23 de outubro de 1997.
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TELE CENTRO SUL abarcou os Estados do Rio Grande do Sul'¥’, Santa
Catarina, Parand, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Distrito Federal, Goids,
Tocantins, Ronddnia e Acre, juntos com 25% do PIB nacional. A diferenca
do PIB seria compensada por sua posicdo estratégica fronteirica com os
paises do MERCOSUL e sua alta taxa de crescimento do setor de
telecomunicagdes. Finalmente, & TELESP coube o Estado de S&o Paulo,
que, sozinho, detinha 36% do PIB brasileiro.

A operadora de servigos de longa distancia nacional e internacional, de
comunicagdo de dados e de servigos domésticos de telecomunicacles via
satélite do Sistema TELEBRAS — EMBRATEL -, coube o dever de
uniformizacdo de interconexdo nacional, que, juntamente com sua posicao
estratégica continental, afastavam intuitos de diviséo.

J4, no ambito da telefonia moével celular, houve a divisdo do Sistema
TELEBRAS em oito holdings, que seguiram as areas predefinidas para a
subfaixa “B” de telefonia movel celular ja instaladas ou em vias de
instalacdo, cujos critérios de mapeamento foram escolhidos segundo a
quantidade de usuérios interessados em celulares de cada regido (demanda
reprimida) e no volume de investimentos esperados.

Os 10 primeiros anos do novo modelo regulatério (1998-2008)

As subdivisdes do antes monolitico Sistema TELEBRAS, fossem meras
conformac®es acionarias, fossem especializacdes funcionais (telefonia fixa,
movel, dados), permitiram o surgimento de um novo cenario caracterizado
pela complexidade das relacdes entre 0 ambiente normativo e a realidade de
prestacdo dos servicos de telecomunicacdes.

Afora o referido sistema escalonado de abertura & competicao decorrente
da antecipagdo de metas de universalizacdo e de abrangéncia, diversas
manifestacdes regulatdrias foram progressivamente esbocando o retrato do
setor de telecomunicag@es brasileiro. Medidas administrativas e normativas
de cunho regulatério foram abundantes no sentido de redesenhar as relagGes

“Embora a antiga operadora do Sisttma TELEBRAS (CTMR - Companhia
Telefonica Melhoramento e Resisténcia S.A.) somente atuasse efetivamente em
Pelotas e adjacéncias, ja que a CRT do Estado do Rio Grande do Sul operava nos
demais municipios, a area de concessdo foi definida como todo o Estado do Rio
Grande do Sul.
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de forgas entre os atores setoriais, de remodelar a extenséo e o significado
dos servicos envolvidos, de redimensionar o teor das obrigacGes de
universalizacdo e de continuidade, de inaugurar o modelo de atuacdo
concertada entre os 6rgdos de defesa da concorréncia e o 6rgado regulador, de
adequar o direito nacional a acordos internacionais, enfim, no sentido de
acompanhamento conjuntural da realidade setorial.

Apos a instalacdo da ANATEL, diversos documentos entraram em vigor
e desenharam um plexo normativo intrincado e denso pertinente direta ou
indiretamente ao setor de telecomunicac¢fes no Brasil, contemplando mais
de trinta leis ordinarias, noventa decretos presidenciais, quarenta portarias
ministeriais e interministeriais, e quinhentas resolugdes da ANATEL, dentre
indmeros atos administrativos aplicadores da normatizacdo setorial. Parcela
das normas dos primeiros anos de funcionamento da ANATEL buscava
atualizar a producdo normativa ministerial, ou mesmo elevar o status da
antiga documentacdo do Sistema TELEBRAS, em especial as chamadas
praticas TELEBRAS, mas foi muito além disso ao se utilizar da producio
normativa regulatdria para consolidacdo de um verdadeiro ordenamento
juridico setorial partilhado entre o Congresso Nacional, a Presidéncia da
Republica, as pastas ministeriais e 0 6rgdo regulador. Dito ordenamento
juridico setorial caracterizou-se pela disciplina: a) da politica puablica
aplicavel as telecomunicac@es; b) das diretrizes administrativas e tributarias
do setor; ¢) dos principios gerais e especificos de organizacdo dos servigos
de telecomunicacBes e de suas aplicagOes; d) da relagdo juridica entre
agéncia, prestador e usuario/consumidor; e€) da natureza juridica e das
obrigagdes incidentes sobre a infraestrutura e 0s meios de telecomunicagdes.
Os paragrafos seguintes pincam exemplos do citado ordenamento juridico
setorial para que se possa ter presente o conjunto variado de disposicoes e de
temas abarcados pela regulacdo das telecomunicac6es no Brasil.

No que se refere a politica publica setorial, atos dos poderes Executivo e
Legislativo definiram, dentre outros aspectos: o Plano Geral de Outorgas e 0
Plano Geral de Metas para Universalizacdo do Servico Telefénico Fixo
Comutado prestado no Regime Publico, ambos de 1998, 10 anos mais tarde
substituidos por versGes mais atualizadas; o Fundo de Universalizacdo dos
Servicos de Telecomunicaces; o Projeto Cidaddo Conectado — Computador
para Todos; o Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das
Telecomunicagfes (Funttel); o padrdo de TV digital terrestre adotado no
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Brasil e a instituicdo do Sistema Brasileiro de Televisdo Digital Terrestre
(SBTVD-T); o Plano de Metas para Universalizagdo do Servigo Telefonico
Fixo Comutado em InstituicGes de Assisténcia as Pessoas com Deficiéncia
Auditiva; o Regulamento sobre as Condigdes de Acesso e Frui¢do dos
Servicos de Utilidade Publica e de Apoio ao STFC; o Plano de Metas para
Universalizagdo dos Servicos de TelecomunicagGes em Escolas Publicas de
Ensino Profissionalizante e Médio; a obrigatoriedade das concessionarias de
telecomunicacBes em estabelecerem datas opcionais para vencimento de
seus débitos; incentivos a inovacdo e a pesquisa cientifica e tecnoldgica no
ambiente produtivo do setor de informatica e automacdo; incentivos &
producéo nacional de equipamentos para os sistemas de TV digital terrestre
e celulares com recepcdo da TV digital aberta, inclusive na Zona Franca de
Manaus; a prioridade de investimento estatal na universalizacdo dos servigos
e no incentivo & pesquisa, desenvolvimento e producdo de equipamentos e
softwares; a prioridade de atendimento a pessoas portadoras de deficiéncias,
idosos, gestantes, lactantes e das pessoas acompanhadas por criancas de
colo; a promocgdo da acessibilidade as pessoas portadoras de deficiéncia
sensorial mediante alternativas técnicas a sistemas de comunicacdo e
sinalizagdo; a exigéncia de tratamento diferenciado a educacéo a distancia
mediante reducdo dos custos de transmissdo em canais comerciais de
radiodifusdo sonora e de sons e imagens; o programa de universalizacdo das
telecomunicacdes para as bibliotecas; a expansdo ao acesso a internet por
meio do programa Governo Eletrdnico Servigo de Atendimento ao Cidad&o;
a insercdo do Programa de Inclusdo Digital em regime especial de
tributagdo; a obrigatoriedade de insergdo nos novos aparelhos de televiséo
de dispositivo que permita o bloqueio temporério de programacéo
inadequada; a disciplina da participacdo de capital estrangeiro em empresas
de radiodifusdo sonora e de sons e imagens; o cadastramento de usuarios de
telefones celulares pré-pagos; os procedimentos a serem cumpridos pelas
prestadoras de STFC para garantia da inviolabilidade do sigilo de
comunicagdes telefonicas; o Sistema Nacional de Mobilizagdo, dentre
outros. Em acréscimo a esse conjunto de disposicfes pertinentes a politica
publica setorial, encontra-se a enumeracdo de objetivos e diretrizes
vinculativos dos érgdos da Administracdo Publica Federal segundo: a)
objetivos gerais de inclusdo social, universalizacdo, otimizacdo e
modernizacdo de programas de Governo e da prestacao de servigos publicos,
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integracdo do setor de telecomunica¢fes com outros setores para promogao
do desenvolvimento econdmico e social do pais, estimulo ao
desenvolvimento industrial do setor, fomento a pesquisa e desenvolvimento
do setor, estimulo & geracdo de empregos e a capacitacdo de méo-de-obra,
estimulo & competicdo ampla, livre e justa, promoc¢do da diversidade dos
servicos com qualidade e a precos acessiveis a populacdo; b) objetivos
especificos dirigidos aos servicos de telecomunicagdes e tendentes ao acesso
individualizado de todos os cidaddos a pelo menos um servico de
telecomunicacdo, a modicidade tarifaria, a garantia de acesso a internet, a
garantia de atendimento as necessidades das populagdes rurais, ao
desenvolvimento dos servigos para facilitar e ampliar o0 acesso, a
implantacdo de formas de fixag8o, reajuste e revisdo de tarifas dos servicos
por intermédio de modelo de otimizagcdo de custos que assegure relacdo
justa entre custo e valor do servico, a garantia ao atendimento adequado as
necessidades dos cidaddos, & organizagdo do servigo visando a inclusdo
social; ¢) objetivos especificos de desenvolvimento tecnoldgico retratados
no aproveitamento das transicbes tecnoldgicas e no processo de
convergéncia para ampliagdo da tecnologia nacional no setor de
telecomunicaces, na garantia de que o desenvolvimento tecnoldgico esteja
direcionado ao beneficio social de seus resultados, na aplicacdo prioritaria
dos recursos do Funttel na pesquisa voltada as necessidades e condicdes
socioecondmicas da populacdo; d) e, finalmente, diretrizes especificas para a
renovacao dos contratos de concessdo operada em 2006.

No que se refere as diretrizes administrativas e tributarias do setor, atos
administrativos e normativos do Executivo dispuseram, de 1998 a 2008,
sobre o Regulamento de Aplicacdo de Sancfes Administrativas, o
Regulamento para Apuracdo de Controle e de Transferéncia de Controle em
Empresas Prestadoras de Servicos de TelecomunicacBes, o Regulamento
sobre Procedimentos de Contratacdo de Servigcos e Aquisicdo de
Equipamentos ou Materiais pelas Prestadoras de Servicos de
TelecomunicagBes, a Norma de Procedimentos Administrativos para
Apuracdo e Repressdo das Infragdes da Ordem Econdmica e para o Controle
de Atos e Contratos no Setor de Telecomunicacfes, 0 Regulamento para
Arrecadacdo de Receitas do Fundo de Fiscalizacdo das TelecomunicacGes
(FISTEL), o Regulamento de Indicadores de Qualidade do Servico
Telefénico Fixo Comutado, o Regulamento de Operacionalizacdo da
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Aplicagdo de Recursos do Fundo de Universalizagdo dos Servigos de
TelecomunicacBes, a Norma de Uso de Bloqueador de Sinais de
Radiocomunicacéo, o Regulamento de Separacdo e Alocacdo de Contas, 0
Regulamento Geral de Interconexdo, o Regulamento de Arrecadacdo de
Contribuicdo das Prestadoras de Servicos de Telecomunicagdes para o
FUST, bem como planos gerais de autorizacdes e de metas de qualidade,
regulamentos de indicadores de qualidades, regulamentos técnicos,
alteracBGes tarifarias de planos de servicos, determinagdo de grupos
detentores de Poder de Mercado Significativo (PMS). Além disso,
promoveu-se & especificacdo das atividades de apoio a fiscalizagdo, dos
parametros para fiscalizacdo dos deveres de promogdo da acessibilidade
para pessoas portadoras de deficiéncia, da obrigacdo de pagamento de taxas
de fiscalizagdo por radios comunitarias, do recolhimento das receitas do
FISTEL, de processos produtivos bésicos para produtos de
telecomunicacdes, dentre outros.

No que se refere a organizacdo e a prestacdo de servicos de
telecomunicagdes e suas aplicacBes, a agéncia reguladora substituiu grande
parte da antiga regulamentagdo por normatizagdo propria, adequando-a aos
pressupostos da Lei Geral de Telecomunicacdes de 1997, na medida em que
disciplinou: os regulamentos dos diversos servigos de telecomunicacdes, tais
como STFC, SMP, SCM, Servicos de Televisdo por Assinatura e Servico de
Radioamador; a classificacdo dos servicos quanto aos interesses que
atendem; os modelos de contratos de concessdo do Servigo Telefonico Fixo
Comutado (STFC) decorrentes das privatizacfes de 1998 e da renovagéo
dos contratos de concessdo de 2006; o Plano Geral de Metas de Qualidade
para o STFC; as Diretrizes para Licitacdo de AutorizacGes para Exploragéo
do STFC; o Regulamento de Remuneracéo de Uso das Redes de STFC; as
Diretrizes para Uso de Radiofrequéncias pelas Concessionarias e
Autorizadas de STFC para Sistemas de Acesso Fixo sem Fio; o
Regulamento sobre Divulgacdo de Listas de Assinantes e de Edicdo e
Distribuicdo de Lista Telefonica Obrigatoria e Gratuita; o Regulamento de
Numeragdo do Servico Telefonico Fixo Comutado; disposicGes sobre
servicos publicos de telefonia basica em zonas fronteiricas e sobre codigo
unificado de servicos de emergéncia no ambito do MERCOSUL; o
Regulamento de Sinalizagdo para Usuarios do STFC, Servico Mével Celular
e Servico Movel Pessoal; o Regulamento para Utilizagdo do Cartdo Indutivo
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em Telefone de Uso Puablico do STFC (TUP); o Regulamento sobre
Condicdes de Acesso e Fruicdo dos Servicos de Utilidade Publica e de
Apoio ao STFC; o Regulamento sobre Areas Locais do STFC; o
Regulamento da Interface Usuario-Rede e de Terminais do STFC; os
critérios de remuneracao pelo uso de redes de prestadoras do Servigco Mdvel
Especializado (SME); o prazo para apresentagdo pelas concessionarias de
STFC do Documento de Separacéo e Alocagdo de Contas (DSAC); a Norma
para o Calculo do indice de Servicos de Telecomunicacdes (IST) Aplicado
no Reajuste e Atualizacdo de Valores Associados a Prestacdo dos Servigos
de Telecomunicacdes; o Regulamento de Tarifagio do STFC; o
Regulamento do Acesso Individual Classe Especial (AICE); a Norma do
Processo de Afericdo do Grau de Satisfacdo da Sociedade com relacdo do
STFC, ao SMP e aos servigos de televisdo por assinatura; o Regulamento de
Caracteristicas de Funcionamento do Telefone de Uso Publico; o
Regulamento para Utilizagdo do Terminal de Acesso Publico (TAP); o
Regulamento de Conselho de Usuérios do STFC; as diretrizes para
implementacdo do Servico Movel Pessoal (SMP); a Norma de Adaptagdo
dos Instrumentos de Concessdo e Autorizacdo do Servigo Mdvel Celular
(SMC) para o Servigo Mével Pessoal; o Regulamento de Numeragdo para a
Identificacdo de Acessos, Interfaces e Elementos de Redes do Servico
Mobvel Pessoal; a Norma do Uso de Bloqueador de Sinais de
Radiocomunicacdes; a implementacdo do Codigo de Selecdo de Prestadora
(CSP) no SMP; os modelos de termo de autorizacdo para exploracdo do
Servico de Comunicagdo Multimidia (SCM) de interesse coletivo; 0s
procedimentos de expedicdo de autorizacdo para realizagdo de experiéncias
com servicos de valor adicionado suportados por sistemas de distribui¢do de
sinais de televisdo por assinatura; a designacdo das localidades contidas nas
areas de prestacdo do Servico de Distribuicdo de Sinais Multiponto
Multicanal (MMDS); o Regulamento para Uso de Redes de Servigos de
Comunicagdo de Massa por Assinatura para Provimento de Servigos de
Valor Adicionado (SVA); a canalizacdo e condices de uso de
radiofrequéncia para diversos servicos (STFC, SMP, MMDS, DTH, TVA,
Servico de Rédio do Cidadao, Servico de Radioamador, dentre outros); a
designacdo de canal e destinacdo de faixa de radiofrequéncia para o Servico
de Radiodifusdo Comunitaria; o Regulamento de Exploragdo Industrial de
Linha Dedicada; o Plano de Autorizagdes do Servico Especial de
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Radiochamada; o Plano Geral de Autorizagbes do Servico Movel
Especializado (SME); o Termo de Exploracdo de Satélite Brasileiro; o
Termo de Autorizagdo para Exploracdo do Servico Movel Maritimo; o
Termo de Autorizagdo para Exploracdo do Servigo Telefénico Mdvel
Rodoviério; a Norma do Servico Movel Global por Satélite Nao-
Geoestacionario (SMGS), dentre outros servicos e aplicaces educacionais,
médicas, de seguranga, de telecomando, de telemetria, de acessibilidade, de
servicos de interesse publico, de trafego aéreo, de radiolocalizacdo, de banda
larga e de internet.

No que se refere a relacdo juridica entre agéncia reguladora, prestadores
e usuarios/consumidores, a disciplina normativa da ANATEL, nos seus dez
primeiros anos de funcionamento, pode ser retratada pelas seguintes
manifestagdes, dentre outras: criagdo do Comité de Defesa dos Usuérios de
Servigos de Telecomunicagdes; exigéncia de celebracdo de contrato
especifico para vinculagdo de assinante recebedor ao critério de tarifagdo de
chamada com tarifa Unica nacional; garantia de disponibilidade ao assinante
de STFC de interfaces padronizadas para uso em sistemas de acesso fixo
sem fio (FWA); aprovacdo do Regulamento de Sinalizacdo para Usuarios;
aprovagio do Regulamento sobre Areas de Tarifagio para Servicos de
Telecomunicagfes; aprovacdo do Regulamento de Cumprimento de
Obrigacdes de Universalizacdo por Concessionaria do Servico Telefonico
Fixo Comutado destinado ao uso do publico em geral; aprovacdo das
Condicdes de Afericdo do Grau de Satisfacdo da Sociedade com Relagéo ao
STFC, ao SMP e aos servicos de televisdo por assinatura; aprovacdo do
Regulamento sobre Limitagdo da Exposicdo a Campos Elétricos,
Magnéticos e Eletromagnéticos na Faixa de Radiofrequéncias entre 9 kHz e
300 GHz; aprovacdo do Regulamento de Protecdo e Defesa dos Direitos dos
Assinantes dos Servicos de Televisdo por Assinatura; aprovacdo da Norma
sobre CondicOes de Prestacdo de Servigos de Telefonia para Chamadas
Destinadas a “Assinante 0300”; aprovacdo do Plano Alternativo de Servigo
de Oferta Obrigatéria na modalidade local para implementacdo pelas
concessionarias de STFC; aprovacdo do Regulamento Geral de
Portabilidade (RGP); aprovacdo do Regulamento de Protecdo e Defesa dos
Direitos dos Assinantes dos Servicos de Televisdo por Assinatura;
aprovacdo do Regulamento do Conselho de Usuarios do Servigo Telefonico
Fixo Comutado; disciplina esparsa de deveres e direitos dos usuarios e das
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prestadoras inscritos em normas de metas de qualidade, em regulamentos de
indicadores de qualidade, em planos de autorizacdo e em regulamentos de
servicos diversos.

Finalmente, no que se refere a natureza juridica e as obrigacOes
incidentes sobre a infraestrutura e meios de telecomunicagBes, assim
entendidos, os meios confinados, o espectro e a Orbita, a ANATEL detém
vasta regulamentacdo entre 1998 e 2008, abordando, dentre outros: normas
para certificacdo e homologacdo de equipamentos; resolucGes de destinagéo,
canalizacdo e condices de uso de faixas de radiofrequéncias; regulamentos
sobre equipamentos de radiocomunicacdo de radiacdo restrita; regulamento
sobre autorizacdo de uso temporario de radiofrequéncias; planos basicos de
distribuicdo de canais de retransmissdo de televisdo em VHF e UHF
(PBRTV), de canais de radiodifusdo sonora em onda média (PBOM), em
ondas curtas (PBOC), em frequéncia modulada (PBFM), e em onda tropical
(PBOT).

A relacdo exemplificativa acima esmiucada teve a finalidade de
evidenciar, em poucas paginas, o rol diversificado de temas abordados
durante os dez primeiros anos do novo modelo regulatério das
telecomunicagfes no Brasil. Esgotado o esbogo histérico-normativo do
setor, promove-se, a seguir, ao levantamento das principais questdes
juridicas suscitadas no ano de 2008.

Contexto juridico do setor de telecomunica¢des no ano de 2008:
planejamento e prognoses regulatorias

O ano de 2008, ao chancelar o décimo aniversario de pleno
funcionamento da Agéncia Nacional de Telecomunica¢bes (ANATEL), foi
0o ano de eclosdo de um fenbmeno novo para a regulacdo das
telecomunicacdes brasileiras. Nele, as forcas institucionais do modelo
regulatério, nomeadamente a presidencial, a ministerial, a reguladora, a
empresarial e a social (usuarios, consumidores e interessados), tiveram suas
diferengas salientadas por forgas motrizes diversas, tais como: a) a fuséo das
concessionarias de STFC Brasil Telecom e Telemar/Oi e as discuss6es
normativas motivadas por tal fusdo; b) os programas governamentais de
expansdo da banda larga e as altera¢cdes normativas pertinentes das metas de
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universalizacdo do STFC', de um lado, e dos contratos de SCM das
concessionarias de STFC, de outro; ¢) o soerguimento do Conselho
Consultivo da ANATEL em espaco privilegiado de discusséo pablica como
confirmacdo tardia de sua caracterizacdo como “6rgdo de participacdo
institucionalizada da sociedade na Agéncia” (art. 33, caput, da LGT); d) a
tramitacéo do Projeto de Lei 29, no Congresso Nacional, em uma Via Crucis
reveladora das dificuldades de composicdo entre as posicBes dos
radiodifusores, das operadoras de telecomunicacBes, e dos congressistas
envolvidos;*® e) a polarizacio do debate sobre o uso da faixa de
radiofrequéncia de 2,5 GHz entre as operadoras de SMP e MMDS; f) a
regulamentagdo do servico de atendimento ao consumidor por telefone no
ambito dos fornecedores de servigos regulados pelo Poder Publico federal
(Decreto n. 6.523, de 31 de julho de 2008) acrescida de regulamentacéo
especifica da Central de Intermediacdo de Comunicacdo Telefonica para
pessoas com deficiéncia auditiva ou da fala (Resolucdo n. 509, de 14 de
agosto de 2008); g) a persisténcia da dificuldade na efetiva utilizacdo dos
recursos do Fundo de Universalizacdo dos Servicos de Telecomunicac¢des
(FUST), cuja primeira nota de empenho com a rubrica do fundo somente

20 backhaul foi inscrito no Plano Geral de Metas para a Universalizacdo do
Servico Telefonico Fixo Comutado prestado no Regime Publico (PGMU), por
intermédio do Decreto 6.424, de 4 de abril de 2008, tendo sido definido como “a
infraestrutura de rede de suporte do STFC para conexdo em banda larga, interligando
as redes de acesso ao backbone das operadoras”. Com dito decreto, promoveu-se a
troca de metas de universalizacdo dos Postos de Servicos de TelecomunicacOes
(PST) por metas de ampliacdo do backhaul, com datas limites de cumprimento
projetadas para 31 de dezembro de 2008, 2009 e 2010. Em paralelo, o governo
federal negociou com as concessiondrias de STFC compromissos adicionais de
implementacdo de banda larga nas escolas publicas urbanas do pais, mediante termos
aditivos aos termos de autorizacdo de SCM firmados com as concessionarias de
STFC. Fundada na argumentagéo de que a infraestrutura do backhaul no teria sido
claramente definida como bem reversivel, uma associacdo de defesa de
consumidores (Pro-Teste) obteve liminar na justica federal, em 14 de novembro de
2008, em que se suspendeu a troca de metas de instalacdo de PSTs por ampliagéo do
backhaul. Até a edi¢do deste niimero, a liminar ndo tinha sido derrubada, suscitando
o aprofundamento da discussdo sobre a indefinicdo da natureza juridica da
infraestrutura afeta ao backhaul.

Em marco de 2008, o Laboratério de Politicas de Comunicacdo (LapCom), da
Universidade de Brasilia, divulgou analise do entdo substitutivo elaborado pelo
deputado Jorge Bittar, em que podem ser vistos as indmeras questdes suscitadas na
tentativa de composicdo dos interesses envolvidos.
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fora emitida no final de 2007;'® h) a reintegracéo dos mais de dezesseis mil
quildmetros de fibras Gticas e ativos de telecomunicagBes da Eletronet as
empresas estatais Eletronorte, Chesf, Eletrosul e Furnas sob o fundamento
de sua essencialidade aos servigos de geracao e transporte de energia.

Dentre os temas que dominaram a agenda regulatdria brasileira de
telecomunicacbes, 0 cenario que precedeu a aquisi¢do por parte da
Telemar/Oi da Brasil Telecom certamente foi 0 que mais efeitos produziu
em termos de revisdo regulatéria frente aos principios norteadores do setor
de telecomunicagdes. Em meio a investigacdes dos ajustes societérios e a
acusacBes de que 0os compromissos judiciais e extrajudiciais que precederam
a fusdo nido se tivessem justificado por politicas ptblicas explicitas*®!, a
inteng&o de fusdo foi o maior acontecimento do ano no setor, movimentando
0 complexo mecanismo de alteracdo do Plano Geral de Outorgas, precedido
de provocacdo & ANATEL por intermédio de consulta encaminhada pela
Abrafix, de consulta formal da ANATEL ao Ministério das Comunicacdes,
de recomendac¢do oficial do Ministério das Comunica¢es em prol de sua
revisdo, de consulta publica no 6rgdo regulador, de apreciacdo pelo
Conselho Consultivo da ANATEL, de votacdo pelo Conselho Diretor da
agéncia, de encaminhamento de minuta ao Ministério das Comunicacgoes, de
avaliacdo e encaminhamento de nova minuta & Presidéncia da Republica
para, finalmente, resultar na edicdo do Decreto n. 6.654, de 20 de novembro
de 2008, que, dentre outras coisas, autorizou a transferéncia de controle de
concessionaria do STFC, desde que o0 grupo resultante ndo detivesse
concessionarias em mais de duas regides (art. 6°, 8§ 2° do Plano Geral de
Outorgas anexo ao Decreto n. 6.654/2008).

Esse complexo processo estatal de aprovacdo do novo Plano Geral de
Outorgas ndo surgiu impune, pois também foi o incentivo que faltava para a
eclosdo do pensamento regulatério gestado no corpo técnico da ANATEL e
sua traducdo em um documento Unico e inovador para 0 setor, enquanto
resolucdo voltada ao planejamento estratégico regulatorio. Trata-se do Plano

0Cf.VERSIANI, Enilce Nara. Definicdo de politicas ptblicas para aplicagdo do
Fundo de Universalizacdo dos Servigos de TelecomunicagBes. Monografia final.
VI Curso de Especializacdo em Regulacdo de TelecomunicagBes. Universidade de
Brasilia, 2008.

BLCf. GLASBERG, Rubens. Editorial. Revista Teletime, ano 11, n. 114, setembro de
2008.
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Geral de Atualizacdo da Regulamentacdo das Telecomunicaces no Brasil
(PGR), aprovado pela Resolugéo n. 516, de 30 de outubro de 2008. A partir
de analise das areas técnicas da agéncia sobre os passos até entdo tomados
no setor, bem como das prognoses regulatérias sobre o futuro do setor, o
PGR enuncia o conjunto de a¢des estratégicas relevantes para regulacéo das
telecomunicagdes. O documento aborda inimeros topicos distribuidos em
metas de curto (até dois anos), médio (até cinco anos) e longo prazos (até
dez anos), tais como regulamentacdo de modelo convergente de outorgas
para exploracdo de servicos e redes de telecomunicacles, revisdo da
regulamentacdo do FUST e do Fundo de Fiscalizagéo das Telecomunicagdes
(FISTEL), adocdo de medidas para protecdo da infraestrutura nacional
contra falhas e ataques de guerra cibernética, regulamentacdo da
neutralidade de redes, revisdo dos regulamentos de remuneracdo de redes,
visando a criacdo de assimetrias regulatérias entre grupos com ou sem Poder
de Mercado Significativo (PMS), realizacdo de estudos para revisdo da
dimensao das areas de registro do Servico Mdvel Pessoal (SMP), realizacéo
de estudos regulatorios, mercadoldgicos e econémicos para eventual
implantacdo de separacdo funcional, estrutural e empresarial no setor,
revisdo do Plano Geral de Metas de Universalizacdo para fixacdo de novas
metas de ampliacdo das redes de STFC e de suporte & banda larga, e
elaboracdo do Plano Geral de Metas de Competicdo (PGMC).

Os dois produtos normativos — PGO e PGR - nasceram
interdependentes, tanto assim que questdes dificeis surgidas na aprovagéo do
novo PGO perante o Conselho Diretor da ANATEL diziam respeito a
introducdo de projecdes regulatdrias do PGR no corpo do PGO. Uma destas
questbes ocupou o foco das atencdes ao ser inserida na Consulta Pablica 23,
de 16 de junho de 2008, que continha a redacdo proposta para a revisdo do
PGO e que, em seu art. 9° previa que as concessionarias de Servico
Telefonico Fixo Comutado estariam proibidas de explorar qualquer outro
servico sendo 0 objeto da concessdo, contrariando a pratica de prestagao
conjunta de STFC e SCM até entdo justificada pelo contido no art. 207, § 3°,
da Lei Geral de Telecomunicagdes (Lei 9.472/97), segundo o qual os demais
servicos entdo prestados pelas empresas estatais até 1998 seriam autorizados
ou concedidos as pessoas juridicas vencedoras das licitacdes de privatizacédo
do Sistema TELEBRAS. Dentre tais servigos antes prestados pelas empresas
estatais em paralelo a prestagdo de STFC, encontravam-se 0s Servicos de
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Rede de Transporte de Telecomunica¢fes (SRTT), mais tarde em parte
absorvidos pelo atual Servico de Comunicagdo Multimidia (SCM). A
previsdo de prestacdo exclusiva de STFC contida na Consulta Publica 23, de
2008, conhecida como separacdo empresarial, atingia, portanto, todas as
concessionarias de STFC e contrariava o interesse empresarial de prestacao
do STFC e SCM/SRTT pela mesma pessoa juridica. A reacdo das empresas
concretizou-se em pareceres juridicos encomendados pelas concessionarias
e por suas associa¢des. Em face da precedéncia das questbes juridicas, em
especial, a alegacdo de que as concessionérias oriundas da privatizacdo
teriam direito adquirido a prestacdo conjugada de STFC e SCM/SRTT, a
ANATEL contratou consultoria independente®®, que enfim opinou pela
auséncia de direito adquirido a prestacdo conjugada, mas foi além ao opinar
pela exigéncia de fundamentacdo suficiente para alteracdo do modelo até
entdo adotado pela ANATEL e apoiado em técnica de transparéncia
intraempresarial e em incorporacdo da infraestrutura de SCM para
modelagem de custos de controle tarifario. A posicdo final do Conselho
Diretor da ANATEL foi a de excluir a separacdo empresarial da proposta de
PGO, mantendo exclusivamente no PGR ndo s6 a meta de separacdo
empresarial, quanto as de separacdo funcional e estrutural.

A esfera judicial seguiu sua tradicdo de esgotamento das questfes
juridicas pelo embate de argumentos construidos nas instancias processuais
préprias, e, portanto, sua analise transporta o setor para um espaco e tempo
de certa forma destacado, em grande parte, das anglstias setoriais
executivas e legislativas vivenciadas em 2008, a exce¢do de liminar
concedida para suspensdo da troca de metas referente ao backhaul. O
detalhamento de tais decisbes encontra-se na Ultima se¢do deste numero da
Revista de Direito, Estado e Telecomunicacfes, mas cabe aqui destacar
sinteticamente as principais questBes juridicas solucionadas no Judiciario
brasileiro.

O Supremo Tribunal Federal firmou o entendimento de Gltima instancia
em 2008 de que: a) o juizado especial da justiga estadual é competente para
julgamento de controvérsia entre consumidor e concessionaria de STFC

2\/ide parecer técnico do Centro de Gestdo de Estudos Estratégicos (CGEE),
divulgado pela ANATEL em 14 de outubro de 2008. Parecer juridico disponivel em:
www.getel.org.
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sobre cobrancga de pulsos telefonicos além da franquia mensal; b) o mérito
de controveérsia entre consumidor e concessionaria de STFC sobre cobranca
de pulsos telefénicos além da franquia mensal é de natureza
infraconstitucional sediada em normas legais de defesa do consumidor, a
exce¢do da hipdtese de serem essas normas impugnadas quanto a sua
constitucionalidade; c) a Comissdo Parlamentar de Inquérito investigadora
de escutas telefénicas tem poder para requisitar diretamente de operadoras
de telecomunicacGes dados consolidados de juizos, mandados, érgdos
judiciais, localizacéo e duracéo de interceptagdes telefonicas de determinado
periodo para fins investigativos, desde que excluidas quaisquer informagoes
especificas, tais como nlimeros de processos, nomes das partes, titulares dos
terminais interceptados, nimeros telefonicos interceptados, ou copias dos
mandados ou das decisfes que 0s ensejaram.

O ano de 2008 foi proficuo em producdo sumular do Superior Tribunal
de Justica (STJ). Nada menos que trés simulas destinadas ao setor foram
emitidas: as de nimeros 350, 356 e 357, todas de junho de 2008, referentes,
respectivamente, a nao-incidéncia do ICMS sobre o servico de habilitacdo
de telefonia celular, a legitimidade da cobranca da tarifa basica pelo uso dos
servicos de telefonia fixa, e a obrigatoriedade, as expensas do assinante, de
discriminacdo de pulsos excedentes e de ligacBGes de telefones fixos para
celulares a partir de 1° de janeiro de 2006. Outros temas foram decididos em
julgados do STJ, tais como as decisdes de que: a) € requisito de legalidade
da renovacgdo sucessiva de decretacdo judicial de quebra de interceptagéo
telefénica por prazo distinto do previsto na Lei de Interceptacéo, que dita
renovacao seja exaustivamente fundamentada pelo juizo; b) liminarmente, é
ilegal a instituicdo de taxa municipal pela instalacdo de fios e cabos
utilizados por empresas de telecomunicacBes, por caracterizar-se em
cobranca incompativel com os institutos de preco publico e de taxa; c) é
ilegal a repercussdo do PIS e da COFINS na tarifa cobrada do usuério dos
servicos de telefonia fixa prestados por concessiondria, tanto de forma
expressa, quanto de forma destacada na conta telefénica, tendo em vista a
previsdo de que a tarifa de telefonia é liquida de tributos; d) é reafirmada a
ilegitimidade passiva ad causam da concessionaria de telefonia fixa para
figurar em acdes de restituicdo de cobranca indevida do ICMS; €) ndo incide
ICMS sobre a assinatura mensal de telefonia quando ela ndo embute em si
mesma franquia de utilizag&o.
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No &mbito da jurisprudéncia trabalhista, firmou-se o entendimento, no
Tribunal Superior do Trabalho, de licitude do acesso da caixa de e-mail
corporativo de empregado por seu empregador, ndo se configurando
violacdo de sigilo de comunicacéo de dados.

Na esfera administrativa, o Tribunal de Contas da Unido manifestou-se
em diversas ocasifes em temas pertinentes ao setor de telecomunicac6es,
afirmando: a) a existéncia de baixo grau de consisténcia na elaboracdo de
politicas publicas para o setor de telecomunicacBes no que toca a aplicagédo
dos recursos do Fundo para o Desenvolvimento Tecnol6gico das
Telecomunicagdes (FUNTTEL), bem como a auséncia de metas, a caréncia
de controles de arrecadacédo e a ocorréncia de irregularidades na elaboracéo
e execucdo de convénios, contratos e outros instrumentos congéneres; b) a
regularidade dos compromissos de abrangéncia estipulados no processo de
outorga de autorizacdo para exploracdo do Servico Movel Pessoal e de
autorizacdo de uso de radiofrequéncias nas subfaixas do IMT-2000, em
municipios com populacéo inferior a trinta mil habitantes; c) de inadequacéo
de procedimento da ANATEL em promover o cancelamento dos créditos
decorrentes do ndo pagamento da taxa de fiscalizagdo do funcionamento
(TFF); d) a irregularidade na selecdo de prestador do servigo de radiodifuséo
comunitaria por inobservancia, pelo Ministério das ComunicacBes, do
critério da representatividade, bem como por fragilidade na instrucdo e
analise dos processos; €) a presenca de inconsisténcias e circularidades no
estudo realizado acerca da situagdo econdmico-financeira dos contratos de
concessdo de telefonia fixa no periodo de 1999 a 2004; f) a improcedéncia
de representacdo efetuada contra a aquisigdo do controle acionaria da Brasil
Telecom pela Telemar/Oi com recursos do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social; g) o desacerto da interpretacdo da
consultoria juridica do Ministério das Comunicac@es, que afirmava somente
ser possivel a anulacdo de concessdo de radiodifusdo por meio de acéo
judicial fundada no art. 223, 8§ 4°, da Constituicdo Federal.

Embora os temas tratados em 2008 revelem um ambiente dominado pela
discussdo publica dos assuntos mais relevantes para o setor, o tema
subjacente e, porque ndo, fundamental da reestruturacdo do alcance dos
servicos submetidos a regime de direito puablico permanece em aberto e
progressivamente absorvido pelo Judiciario na medida em que a politica
publica de expansdo da banda larga, indissociavel da percepgdo social de
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sua essencialidade, se distanciou da politica publica de readequagdo do
campo de extensdo do regime publico. Nao se pode deixar de notar que
essas duas politicas publicas setoriais trilharam caminhos opostos. Enquanto
a politica de expansdo da banda larga transpareceu o reconhecimento
governamental da essencialidade da infraestrutura de redes de alta
velocidade, a politica publica revelada na reedicdo do Plano Geral de
Outorgas demonstrou a manutencéo dos estritos limites da conceituagéo do
STFC, que a proposta original da ANATEL pretendia ampliar. Nesse
particular, a autoridade reguladora adotou uma postura coerente, mas foi
suplantada pela decisdo final das demais instancias do Poder Executivo. O
ano de 2008 €, portanto, um ano com mensagens de sinais trocados pré e
contra a reclassificacdo de regimes juridicos no que toca a diade STFC-
SCM. Afora a possibilidade de agravamento da questdo judicial do
backhaul, o ano de 2009 promete ser dominado por outra diade: a do
MMDS-SMP. Em meio a todos esses dilemas, € de se esperar que o0 drama
da dupla STFC-SMP continue com um papel coadjuvante na discussdo
regulatdria nacional. Em fragmentos, o modelo regulatério adquire nova
feicdo.

O Conselho Editorial

Revista de Direito, Estado e Telecomunicagdes, v. 1, n. 1, p. 1-76 (2009)



