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Atualmente, verifica-se intenso debate na sociedade brasileira acerca
dos rumos da Internet e sua influéncia no desenvolvimento s6cio-econdémico
nacional. Considerando as novas perspectivas econdmico-concorrenciais
proporcionadas pela Internet e sua relevante importancia social, a ANATEL
- Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, vém realizando consultas publicas
para receber sugestdes sobre os problemas resultantes da cobrancga das tarifas
de chamadas do STFC (Servigo Telefonico Fixo Comutado) na Internet e da
falta de Provedores de Acesso a Internet na maior parte do territorio nacional,
sendo que a maioria deles se concentra no Sul e Sudeste.

Tais consultas publicas objetivam apresentar estudos para a
implementagdo da universalizagao dos servigos de Telecomunicacdes e a
inclusdo digital da sociedade brasileira na Era da Informagao*’. Contudo, a
ANATEL focaliza-se em apenas uma aresta desse complexo fendomeno. O
problema da caréncia de Provedores de Acesso nos confins do Brasil nao se
relaciona somente com o valor da tarifa telefonica, mas, sobretudo, com a
auséncia de politicas governamentais concorrenciais direcionadas a este setor.

A edigdo desse regramento regulatorio, bem como sua implementagao
e fiscalizacdo efetivas, restam a cargo justamente da aludida Agéncia
Reguladora — ANATEL. A apontada caréncia de regulacao resulta ainda
mais sensivel tendo-se em conta o modelo politico-econdmico adotado pela
Constitui¢ao Federal posteriormente as Reformas Constitucionais iniciadas

2 Victor Hugo Pereira Gongalves, advogado em S&o Paulo, socio de Rodrigues Gongalves
Advogados Associados; Marco Aurélio Serau Junior, Professor Universitario, Pos-
Graduado em Direito Constitucional, Coordenador do Grupo de Estudos e Pesquisas
em Direito Tributario da Escola Superior de Direito Constitucional.

# A inclusdo digital, grosso modo, ¢ a agdo conjunta de entes governamentais, ONGs e
particulares que visam promover, como objetivos primordiais, o acesso de toda a
populacdo aos meios tecnologicos existentes (computadores e softwares), para que
possam se conectar a Internet, e, assim, participarem da sociedade mundial da informagao,
ampliando as suas perspectivas pessoais e profissionais; ademais, busca-se educar e
ensinar o povo sobre a utilizacdo e os beneficios de tais ferramentas tecnoldgicas. Trata-
se, pelo que foi visto, de um verdadeiro novo direito fundamental.
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em 1995, as quais transformaram sobremaneira a feicdo outrora estatizada
do ambito econdmico de nossa Carta Magna.

1. PRESTACAO DE SERVICOS DE TELECOMUNICACOES: O
NOVO PARADIGMA CONSTITUCIONAL E A FUNCAO
CONSTITUCIONAL DA ANATEL.

O novo paradigma econdmico-constitucional adotado pelo Estado
Brasileiro sob influéncia do Consenso de Washington, determina que este
deixe de prestar diretamente alguns servigos publicos, sob o objetivo politico
de garantir a melhoria na qualidade ¢ oportunidade de sua fruicdo*,
destituindo os monopolios das empresas estatais antes existentes, as quais
foram paulatinamente privatizadas®.

Contudo, a contrapartida dessa tomada ideoldgica de posigdao quanto
aos determinantes constitucionais econdmicos implica que, deixando de
presta-los diretamente, o Estado se compromete a regula-los e fiscaliza-los*,
principalmente para assegurar a liberdade concorrencial nos novos setores
econdmicos instalados®’.

* Néo ¢ outra a opinido de Alexandre D. Faraco: “A ampla reforma do setor de
telecomunicag¢des no Brasil, assim como de outros setores de infra-estrutura basica, tem
como clemento basilar a introducao da concorréncia em um ambiente econOmico antes
monopolizado. (..) Através dela procura-se garantir, por exemplo, a razoabilidade dos
precos cobrados, a melhora na qualidade dos servigos e o estimulo a busca de inovagdes
tecnoldgicas” (2003, p. 67).

% Bem determinando o novel panorama da prestacdo de servigos de telecomunicagoes
no Brasil e o papel do Estado diz Carlos Ari Sundfeld que: “Telecomunicagdes, energia
elétrica e portos sdo alguns dos setores em que a nocao de ‘servico publico’, se algo
ainda diz, diz pouco; admite-se a exploragao em regime privado, por meio de autorizagao,
nao mais apenas pelas classicas concessdes; introduz-se a competicao entre prestadores,
suscitando a aplicagao do ‘direito da concorréncia’ (ou antitruste) e a interferéncia dos
orgaos incumbidos de protegé-la” (1999, p. 161).

% Segundo Ant6nio Carlos Cintra do Amaral, “O Poder Publico, que prestava diretamente
0 servigo, passou a regular sua prestagdo pela concessionario, ja que a esta transferiu a

obriga¢do de presta-lo, mas conservou sua responsabilidade pelo cumprimento da
obrigacao transferida” (2003, p. 50).

* Fernando Herren Aguillar afirma que: “O fendmeno da liberalizagdo econdmica, que
precede logicamente a globalizagdo, imp0s ao Estado ainda um novo figurino. O Estado
deixa de atuar como agente econdmico para ocupar o posto de agente normatizados das
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O instrumento juridico “criado” para essa fun¢ao de regulacao e
fiscalizagao destes setores econdmicos, oriundo do direito norte-americano,
consiste na idéia de agéncia. Segundo Maria Sylvia Zanella di Pietro, as
agéncias podem ser de dois tipos. O primeiro consistiria naquelas que
exercem, com base em lei, poder de policia. O segundo, o que nos interessa,
seria o das “que regulam e controlam as atividades que constituem objeto de
concessao, permissao ou autorizacao de servigo publico (telecomunicagdes,
energia elétrica, transportes, etc.)”.

Ainda segundo a autora, “as segundas ¢ que constituem novidade maior
no direito brasileiro, pelo papel que vém desempenhando, ao assumirem os
poderes que, na concessao, permissao € na autorizagdo, eram antes
desempenhados pela propria Administragao Publica Direta, na qualidade de poder
concedente. E esse papel vem sendo assumido quando o objeto da concessao €
um servigo publico, como nas hipoteses elencadas no art. 21, XI e XII, da
Constitui¢ao, e quando o objeto da concessao ¢ a exploracao de atividade
econdmica monopolizada, como nas hipdteses do art. 177 (2002, p. 403).

Dentro desse contexto, destaca ainda Zanella di Pietro, que “em
matéria de telecomunicagdes e de petrdleo, as Emendas Constitucionais n°
8-95 e 9-95 alteraram, respectivamente, a redagdo dos artigos 21, XI, e 177,
S 2°, 111, para prever a promulgac¢ao de lei que disponha sobre a exploragao
dessa atividades e a instituicdo de seu 6rgao regulador. Com base nesses
dispositivos, foram criadas a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes —
Anatel” (2002, p. 89).

Contudo, embora a concep¢ao econdomico-constitucional tenha sido
alterada, os principios determinados pelo constituinte nao se alteraram de forma
alguma. Ao revés, ganharam posi¢do ainda mais destacada, uma vez erigidos
a circunstancia de garantias constitucionais praticamente Unicas em relagao
ao tema ora analisado (liberdade concorrencial e protecdo do consumidor)®,

atividades econdmicas. De prestador de servigos publicos passa a ser preferencialmente
seuregulador”. Ademais, prossegue o autor, j4 mais especificamente quanto ao tema da
liberdade concorrencial, “o principio da livre concorréncia ¢ um direito do agente
econdmico em face de outro agente econdomico, demandando nao mais a omissdo, mas
a efetiva interferéncia estatal na economia” (1999, p. 274-275).

* Eros Roberto Grau, ademais, afirma que “a ‘reforma constitucional’ operada a partir
de 1994, inicialmente como ‘revisdo’, ndo comprometeu as linhas basicas da ordem
econOmica na Constitui¢ao de 1988 (2001, p. 211).
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Nunca ¢ demais ressaltar que o artigo 170 da Carta Magna impoe
que a ordem econdmica deve observar, dentre outros, os seguintes principios:
livre concorréncia; defesa do consumidor; busca do pleno emprego e,
tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob
as leis brasileiras e que tenham sede e administragdo no Pais (incisos,
respectivamente, [V, V, VIII e IX). Ademais, o pardgrafo inico ressalva que
¢ “assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica™®.

Na busca de concrecao desses principios constitucionais devem agir
todos os elementos integrantes da sociedade, principalmente a ANATEL, 6rgao
publico destinado constitucionalmente a tal funcdo. E que, como afirma o
constitucionalista germanico Peter Haberle, “no processo constitucional estao
potencialmente vinculados todos os 6rgaos estatais, todas as poténcias publicas,
todos os cidaddos e grupos, nao sendo possivel estabelecer-se um elenco cerrado
ou fixado com numerus clausus de intérpretes da Constitui¢ao™ (1991, p. 13).

Nessa mesma trilha, também € oportuno atentar para os ensinamentos
de Konrad Hesse, que afirma que “embora a Constitui¢do nao possa, por si
s0, realizar nada, ela pode impor tarefas. A Constitui¢ao transforma-se em
forca ativa se essas tarefas forem efetivamente realizadas, se existir a
disposi¢do de orientar a propria conduta segundo a ordem nela estabelecida,
se, a despeito de todos os questionamentos e reservas provenientes dos juizos
de conveniéncia, se puder identificar, a vontade de concretizar essa ordem.

¥ A despeito de serem principios, os preceitos citados ndo se descaracterizam como normas
constitucionais, essencialmente. Considerando-os como normas constitucionais, cabiveis
as colocagoes do insuperavel J. J. Gomes Canotilho a esse respeito. De modo que, a liberdade
concorrencial e defesa do consumidor, deve-se empregar as teses contidas no principio da
maxima efetividade, o qual “pode ser formulado da seguinte maneira: a uma norma
constitucional deve ser atribuido o sentido que maior eficacia lhe dé”. Também de se
utilizar o principio da for¢a normativa da Constitui¢do, segundo o qual “na solug¢ao dos
problemas juridico-constitucionais deve dar-se prevaléncia aos pontos de vista que, tendo
em conta os pressupostos da constitui¢ao (normativa), contribuem para uma eficacia 6ptima
da lei fundamental. Conseqilientemente, deve dar-se primazia as solugdes hermenéuticas
que, compreendendo a historicidade das estruturas constitucionais, possibilitam a
‘actualiza¢do’ normativa, garantindo, do mesmo p¢, a sua eficacia e permanéncia”.
Finalmente, merece ser citado o principio da concordancia pratica, pelo qual nio se permite
o sacrificio de um bem juridico em prol de outros, sendo que todos devem ser coordenados
em harmonia (2001, p. 1187-1189). Os ideais constitucionais de liberdade da concorréncia
e protecdo do consumidor devem ser implementados ¢ maximizados conforme as
proposicdes ora expostas. Quanto a harmonizacao, a liberdade de empresa nao deve afastar
a liberdade concorrencial e a defesa do consumidor.
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Concluindo, pode-se afirmar que a Constituigdo converter-se-a em forga ativa
se fizerem-se presentes, na consciéncia geral — particularmente, na
consciéncia dos principais responsaveis pela ordem constitucional -, ndo so6
a vontade de poder (Wille zur Macht), mas também a vontade de Constitui¢ao
(Wille zur Verfassung)”.

E prossegue: “um o6timo desenvolvimento da for¢a normativa da
Constituicao depende ndo apenas do seu contetido, mas também da sua praxis.
De todos os participes da vida constitucional, exige-se partilhar aquela concepgao
anteriormente por mim denominada vontade de Constituigao™ (1991, p. 19-21).

De certa forma, sintetizando esse raciocinio, Eduardo Garcia de
Enterria reza que: “La supremacia de la Constitucion sobre todas las normas
y su caracter central em la construccion y en la validez del ordenamiento en
su conjunto, obligan a interpretar éste en cualquier momento de su aplicacion
— por operadores publicos o por operadores privados, por Tribunales o por
organos legislativos o administrativos — en el sentido que resulta de los
principios y reglas constitucionales, tanto los generales como los especificos
referentes a la materia de que se trate (1986, p. 33)”.

Ora, nos termos do artigo 174, da Lex Legum, “como agente
normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma
dalei, as fung¢des de fiscalizagao, incentivo e planejamento”. Ja se mencionou,
¢ adiante serd visto mais amiude, os fundamentos pelos quais se credita a
ANATEL a atividade de vigilancia no setor econdmico examinado.

A atividade de fiscalizacdo da Economia, conforme Eros Roberto
Grau, “no contexto deste art. 174, significa prover a eficacia das normas
produzidas e medidas encetadas, pelo Estado, no sentido de regular a atividade
econdmica. Essas normas e medidas (...) hao de necessariamente estar a dar
concregao aos principios que conformam a ordem econémica’ (2001, p. 317).

No campo especifico das telecomunicagdes, Alexandre D. Faraco
leciona que “certas caracteristicas econdmicas das atividades, assim como a
posicao dos antigos monopolios, tornariam indcua a mera revogagao de
proibicdes legais a entrada no mercado. Assim, a desregulagado e a introdugao
da concorréncia sé se viabilizam, paradoxalmente, com o desenvolvimento
de uma regulagao voltada de modo especifico a geragao de condigdes
concorrenciais onde elas ndo se verificam”. Prosseguindo, o autor afirma
que “a opcao politica pela introdugao de concorréncia nas telecomunicagdes
envolve a criagdo e a aplicagdao de todo um novo conjunto normativo. Isso
significa que o movimento de modificagao institucional verificado neste setor
ndo pode se limitar a eliminacdo de normas juridicas. Esse processo vem
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acompanhado da edi¢ao de outras normas, sem as quais a reestruturacao
setorial seria impensavel”.

E conclui: “ndo se trata apenas da implementa¢ao de uma regulacao
assimétrica as atividades do antigo monopolista, visando a conter o exercicio
por este do poder economico que det€ém na passagem de uma estrutura
monopolizada para outra baseada na concorréncia. Em um setor cuja organizagao
se baseia na existéncia de uma rede unificada, a criacdo de um ambiente
concorrencial depende diretamente do desenvolvimento de uma disciplina
especifica para o uso desta, sem o que ¢ absolutamente impossivel se cogitar da
prestacao dos respectivos servigos em bases concorrenciais” (2003, p. 68).

Diante desta perspectiva normativa e doutrinaria, ndo se concebe
motivos pelos quais pode a ANATEL continuar a se ausentar de sua missao
constitucional de regula¢ao e fiscalizagao da drea econdmica ora tratada, pois,
segundo Lucia Valle Figueiredo, “a intervencao do Estado na ordem economica
justifica-se se e na medida da consagragdo dos valores assinalados no texto
constitucional e pertinentes, sobretudo, a ordem econdmica’ (1998, p. 77)*.

2. DA COMPETENCIA DA ANATEL NA FISCALIZACAO E
REGULAMENTACAO DO ACESSO A INTERNET

A ANATEL adverte que a Internet ndo faz parte dos servicos de
Telecomunicagdes, sendo considerado um Servico de Valor Adicionado aos
servicos de Telecomunicagdes, pois traz “novas utilidades relacionadas ao acesso,
armazenamento, apresentagdo, movimentagao ou recuperacao de informagdes”,
nos moldes do art. 61, caput, da Lein®9.472/97 - Lei Geral de Telecomunicagdes.
Ora, tal argumentacdo, de maneira alguma pode eximir a ANATEL de sua
competéncia legal-constitucional de regulamentacao e fiscalizagdo das atividades
economicas relativas a Internet no Brasil, como ocorre atualmente.

Primeiramente, faz-se necessario analisar os aspectos técnico-
juridicos inerentes ao funcionamento das redes de telecomunicagdes. O art.
60 da Lei de Telecomunicacdes define no seu § 1°, in verbis:

3 A competéncia constitucional da ANATEL para a fiscalizagdo do sistema de servigos de
telecomunicacdes resulta do artigo 21, XI, da Carta Magna, que assim dispde: “Art. 21.
Compete a Unido: (...) XI—explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou
permissdo, os servigos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispord sobre a
organizagao dos servigos, a criagao de um 6rgao regulador e outros aspectos institucionais”.
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“Telecomunicagdo ¢ a transmissdo, emissao ou recepcao, por
fio, radioeletricidade, meios dpticos ou qualquer outro processo
eletromagnético, de simbolos, caracteres, sinais, escritos,
imagens, sons ou informacdes de qualquer natureza.”

Nestes termos, a Internet em nada se diferencia, em sua infra-
estrutura, de um servigo de Telecomunicagdo, embora tenha-o por suporte,
pois, em sua esséncia, € um servico de transmissao de informagdes, sons ¢
imagens, por meio de linha telefonica, cabo ou por sinais de radio, de um
emissor a um receptor, que podem ser tanto computadores como outros
aparelhos eletronicos (televisao, celulares etc.). Subsume-se, portanto, os
servigos relativos a Internet ao conceito geral de servigo de telecomunicagao
previsto no artigo 60 do diploma citado, ndo na excecdo constante do artigo
61 da mesma norma, ambos ja descritos.

A corroborar essa afirmagdo sempre oportuno lembrar-se das palavras
do Prof. Newton de Lucca, que diz:

“A linha telefonica ¢ o meio do qual normalmente se serve o
usuario para conectar-se ao provedor de acesso e deste para a
Internet. Ha outras formas, no entanto, menos conhecidas, como,
por exemplo, o acesso a Internet pela TV a cabo ou através de
um recurso denominado Speeds, adaptado a linha convencional
pela companhia telefonica, que torna o acesso a Internet muito
mais rapido, além de proporcionar melhor qualidade de som e
de imagem. Para conectar-se a rede, como se sabe, o usuario
necessitara, também de um modem - aparelho que efetua a
conversao dos sinais sonoros transmitidos pelo telefone em sinais
passiveis de ser reconhecidos pelo computador - € de um browser,
vale dizer, um programa de computador que permite ao usuario
escolher e utilizar as fungdes oferecidas pela Internet, fluindo
pela paginas www. Os browsers que estdo a disposi¢ao do usuario
¢ mais conhecidos no mercado sdo: o Internet Explorer, da
Microsoft; o Spry e o Netscape Navigator, da Netscape (agora
da AOL), entre outros (2001, p. 84).”

A competéncia da ANATEL para regular e fiscalizar os servigos de
telecomunicagdes, ademais do respaldo constitucional, ¢ fixada pelo art. 19
da LGT, que determina:
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“Art 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessérias para
o atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento
das telecomunicagdes brasileiras, atuando com independéncia,
imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade, e
especialmente:

(..)

X - expedir normas sobre prestacao de servigos de
telecomunicagdes no regime privado;

X1 - expedir e extinguir autoriza¢ao para prestacao de servigo
no regime privado, fiscalizando e aplicando sangdes;

(..)

XVII - reprimir infragdes dos direitos dos usuarios;

XIX - exercer, relativamente as telecomunicacdes, as
competéncias legais em matéria de controle, prevencao e
repressdao das infragdes da ordem econOmica, ressalvadas as
pertencentes ao Conselho Administrativo de Defesa Economica
— CADE.”

Os incisos transcritos ilustram, com clareza, os principais pontos
que a ANATEL devera fiscalizar e regulamentar, com especial atengao.
Dentre eles, € sdo os que mais interessam neste caso, destacam-se os que
determinam, impreterivelmente, a atuacdo da agéncia no controle,
fiscalizagdo e repressao na prestagao de servicos de telecomunicagdes e na
implementagdo da concorréncia entre os prestadores.

Dessa forma, nao existe razdo técnico-juridica a fundamentar a
omissao da ANATEL quanto a sua obrigacao de fiscalizar e regulamentar as
relagdes econdmico-concorrenciais oriundas da Internet, tal como prescrito
no art. 19 da Lei n. 9.472/97, posto que relacionadas diretamente com a sua
competéncia administrativa.

Assim sendo, ndo se pleiteia que a ANATEL regulamente as relacdes
juridicas que surjam em razao da relagdo do Provedor com o usuario ou das
relacdes advindas da utilizagao deste no e pelo browser de navegacao a Internet
(crimes na Internet, spam, cookies, virus, etc.), mas tdo somente as relagdes
juridicas relativas ao uso da infra-estrutura de Telecomunicagdes da Internet,
ao controle do trafego de dados e informagdes, a atuagao dos Provedores como
prestadores de servigos de Telecomunicagdes, as questdes relacionadas com a
Concorréncia entre Provedores e estes com as prestadoras de servigos de
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Telecomunicagdes. Em suma, requer-se a regulacao das relagdes concorrenciais
vinculadas as atividades econdémicas nascedouras da Internet.

Da maneira como entendido e, sobretudo, praticado por aquela
Agéncia Reguladora, ¢ como se a Internet existisse apenas mediante o que
se apresenta na tela do computador. Na verdade, o fendmeno da Internet
abrange muito mais do que isso; engloba toda uma infra-estrutura de servigos
de telecomunicagdes, tais como roteadores, firewalls, linhas de transmissao,
Protocolos de Internet (IP), Provedores de Acesso, etc.

Neste sentido ja decidiu o Egrégio Superior Tribunal de Justi¢a, em
julgado, a seguir transcrito, tido pelos especialistas como o leading case
nessa seara:

“TRIBUTARIO. PROVEDOR DE INTERNET. PRESTACAO
DE SERVICO DE COMUNICACAO, ESPECIE DE SERVICO
DE TELECOMUNICACAO. RELACAO DE NATUREZA
NEGOCIAL COM O USUARIO. FATO GERADOR DE ICMS
DETERMINADO. INCIDENCIA. LEl COMPLEMENTAR N.
87/1996. LEI N. 9.742/1997.

Recurso Especial interposto contra v. Acordao que entendeu que
“o provedor de acesso a internet nao presta servigo de comunicacao ou de
telecomunicacdo, ndo incindindo sobre a atividade por ele desempenhada
o ICMS”.

O Provedor de Internet ¢ um agente interveniente prestador de
servicos de comunicagdo, definindo-o como sendo ‘aquele que presta, ao
usuario, um servico de natureza varia, seja franqueando o endereco na
INTERNET, seja armazenando e disponibilizando o site para a rede, seja
prestando e coletando informacdes etc. E designado, tecnicamente, de
Provedor de Servigos de Conexdo a INTERNET (PSC), sendo a entidade
que presta o servigo de conexao a INTERNET (SCI)’. (Newton de Lucca,
em artigo ‘Titulos e Contratos Eletronicos’, na obra coletiva Direito e
INTERNET’, pag. 60)

O provedor vinculado a INTERNET tem por finalidade essencial
efetuar um servico que envolve processo de comunicacgao exigido pelo cliente,
por deter meios e técnicas que permitem o alcance dessa situagdo fatica.

O servigo prestado pelos provedores estd enquadrado como sendo
de comunicacgao, espécie dos servigos de telecomunicagdes.
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A Lei Complementar n. 87, de 13.09.1996, estabelece, em seu art.
2°, que incide o ICMS sobre ‘prestagdes onerosas de Servigos de
Comunicagao, por qualquer meio, inclusive a geracao, a emissao, a recepgao,
a transmissdo, a retransmissao, a repeticao e a ampliacdo de comunicagao
de qualquer natureza’, circulo que abrange os servigos prestados por
provedores ligados a INTERNET, quando os comercializam.

Qualquer servigo oneroso de comunicagao esta sujeito ao pagamento
de ICMS.

A relagdo entre o prestador de servigo (provedor) e o usuario € de
natureza negocial visando a possibilitar a comunicacgao desejada. E suficiente
para constituir fato gerador do ICMS.

O servigo prestado pelo provedor pela viade INTERNET nao € servigo
de valor adicionado, conforme o define o art. 61, daLein. 9.472,de 16.07.1997.

Recurso provido®!

Por outro lado, e apenas ad argumentandum tantum, mesmo que se
admitisse equivocado o raciocinio exposto acima, nao poderia a ANATEL se
eximir da sua competéncia funcional de fiscalizar e regulamentar o fornecimento
de acesso a Internet. E que tal competéncia também poderia ser encontrada no
que dispoe o art. 61, § 2°, da Lei de Telecomunicagdes, que preconiza:

“E assegurado aos interessados o uso das redes de servicos de
telecomunicagdes para prestacao de servicos de valor adicionado,
cabendo a Agéncia, para assegurar esse direito, regular os
condicionamentos, assim como o relacionamento entre aqueles
e as prestadoras de servico de telecomunicagdes.”

Sob um prisma, ou por outro, resta evidenciado que a ANATEL, nos
termos do art. 19, incs. X, XI, XVIII e XIX, c.c. os arts. 60 ¢ 61, § 2°, da Lei
n. 9.472/97, possui a funcdo constitucional-legal de controlar e regulamentar
a atividade econdmica de provimento de acesso a Internet, a qual ndo exerce
neste momento>?, com as conseqiiencias a seguir examinadas.

I Recurso Especial n® 323358/PR, 1 Turma, Rel. Min. José Delgado, DJU 03.09.2001,
Secao I, p. 58.

52 A doutrina administrativista ja se pronunciou acerca da questdo das competéncias e
poderes administrativos como poderes-deveres. Sobre isso, exemplificativa a licdo de Celso
Antbnio Bandeira de Mello: “(...) a Administragdo exerce funcao: a funcao administrativa.
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3. AUSENCIA DE CONCORRENCIA NO PROVIMENTO DE
ACESSO A INTERNET - PROBLEMAS ESTRUTURAIS

Em consequéncia do modelo de privatizagdo brasileiro, que seguiu
o modelo econdmico-estatal imposto pelo Banco Mundial, criou-se posi¢gdes
dominantes e poder de mercado™ para os vencedores da licitagdao do Sistema
Telebras. Prova disto ¢ o fato de que a infra-estrutura de Telecomunicagdes,

Existe fungdo quando alguém estd investido no dever de satisfazer dadas finalidades em
prol do interesse de outrem, necessitando, para tanto, manejar os poderes requeridos para
supri-las. Logo, tais poderes sdo instrumentais ao alcance das sobreditas finalidades. Sem
eles, o sujeito investido na fun¢do ndo teria como desincumbir-se do dever posto a seu
cargo. Donde, quem os titulariza maneja, na verdade, ‘deveres-poderes’, no interesse
alheio”. E prossegue, afirmando que “nem mesmo satisfaz configura-los como ‘poderes-
deveres’, nomenclatura divulgada a partir de Santi Romano. Com efeito, facil € ver-se que
a tonica reside na idéia de dever, nao na de ‘poder’. Dai a conveniéncia de inverter os
termos deste bindmio para melhor vincar sua fisionomia e exibir com clareza que o poder
se subordina ao cumprimento, no interesse alheio, de uma dada finalidade. Ora, a
Administra¢ao Publica esta, por lei, adstrita ao cumprimento de certas finalidades, sendo-
Ihe obrigatério objetiva-las para colimar interesse de outrem: o da coletividade. E em
nome do interesse publico — o do corpo social- que tem de agir, fazendo-o na conformidade
da intentio legis. ” (1997, p. 31 e 56-57). Nao ¢ diverso o posicionamento de Maria Sylvia
Zanella di Pietro, para quem “embora o vocabulo poder dé a impressao de que se trata de
faculdade da Administragdo, na realidade trata-se de poder-dever, ja que reconhecido ao
poder publico para que o exerca em beneficio da coletividade; os poderes sdo, pois,
irrenunciaveis” (2002, p. 86). Adotando-se como premissa a idéia defendida pelos ilustres
Professores, verifica-se que a ANATEL desdenha de sua competéncia funcional, a qual
nao ¢ meramente poder, mas fundamentalmente dever-poder. Nao cumpre, dessa forma,
sua missao constitucional de realizar a regulagao e fiscalizagao de um determinado segmento
de mercado, com vistas ao interesse publico e a protecao dos escopos constitucionais mais
imediatos: liberdade de concorréncia e defesa do consumidor.

> Como bem explica Renault de Freitas Castro, “Diz-se que uma firma tem poder de
mercado ou posi¢cdo dominante num certo mercado quando ela tem capacidade de agir
com independéncia em relagdo a concorrentes e até a consumidores ou clientes,
principalmente com relagdo a fixacdo dos pregos do bem ou servigo produzido e a
imposi¢do de outras condigdes de negociacdo. A analise da existéncia de posi¢ao
dominante requer, portanto, a prévia defini¢ao do mercado onde atua a empresa estudada,
o chamado mercado relevante, conceito que, simplificadamente, abrange o grupo de
produtos ou servigos razoavelmente semelhantes ao que se estuda (mercado relevante
em termos de produto/servico) e a area onde atuam, em bases razoavelmente semelhantes,
os produtores/fornecedores de um determinado bem uo servico (mercado relevante em
termos geografico)” — grifos nossos (2002, p. 3-14).

51



REVISTA DO IBRAC

antes estatal, passou para o controle de empresas privadas como Brasil
Telecom, Telemar, Telefonica, que exercem o dominio sobre essas redes
fisicas. Entretanto, conforme determina a Lei de Telecomunicag¢des - arts.
154 e 155-, estas empresas que compraram o Sistema Telebras sdo obrigadas
a permitir o uso de sua rede fisica as empresas-espelhos concorrentes (Intelig,
Vésper, etc.), nos casos e condigdes a serem fixadas pela ANATEL.

Contudo, ndo haveria complicagdes no sistema adotado, que concede
monopolio sobre toda a estrutura de telecomunicac¢des, se houvesse
fiscalizag¢do e regulamentagao sobre a atuagdo estrutural destes prestadores
de servigos, independentemente da configuracdo de comportamentos
abusivos, desleais ou limitadores da concorréncia e dos direitos do
consumidor. A ANATEL, ao fiscalizar e regulamentar este mercado de
telecomunicagdes, deveria ter em mente o art. 6° da LGT, que se fundamenta
no postulado constitucional contido no artigo 170 da Carta Magna, ja citado:

“Art 6° Os servigos de telecomunicagdes serdao organizados com
base no principio da livre, ampla e justa competi¢ao entre todas
as prestadoras, devendo o Poder Publico atuar para propicia-la,
bem como para corrigir os efeitos da competi¢ao imperfeita e
reprimir as infragdes da ordem econdmica.”

Nao ¢ porque a lei infraconstitucional permite e cria posi¢ao
dominante e poder de mercado, que nao se deve buscar promover a entrada
de novos concorrentes ao mercado de telecomunicagoes, limitando, se for
necessario, a atuacao das concessiondrias monopolistas do setor, a fim de
impor os ditames constitucionais e legais sobre a liberdade de concorréncia,
inclusive nesse especifico setor>”.

3 Leciona Jacintho de Arruda Camara que “o referido diploma legal institui expressa e
claramente o regime de competi¢cdo como principio a ser seguido na regulamentagdo do
setor”, sendo necessario, para tanto, a “implementacao de instrumentos que propiciem a
existéncia de um mercado competitivo, com a garantia da universalizagdo na prestacao
do servigo” (1999, p. 184).

> Pedro Dutra tem outra opinido: “Que o poder de mercado em mercados regulados
revela-se diverso, essencialmente, em relagdo aos mercados nao regulados, a doutrina
demonstra claramente. E, note-se, ainda, que a posi¢do dominante ostentada pelas
Concessionarias no mercado de STFC (Servigo Telefonico Fixo Comutado) tem extracao
legal: foi-lhes outorgada pelo poder concedente, nos termos das normas disciplinadoras
do processo de privatizacdo e da LGT.” Ora, ndo ha como se admitir tal argumentacao
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Neste sentido, € sempre conveniente lembrarmos as ligdes de Calixto
Salomao Filho:

“No setor de telecomunicagdes a situagao parece mais clara.
A opcao do legislador pelo sistema concorrencial ¢ bem mais
evidente. Como na regulamentacao da energia elétrica procura-
se de inicio eliminar as caracteristicas estruturais do setor a
aproxima-lo dos monopdlios naturais (2002, p. 226).”%¢

Constata-se, claramente, que no Setor das Telecomunicacoes existe
forte barreira a entrada de concorrentes®’, pois a instalagdo de nova infra-
estrutura de cabos e fibras Oticas é muito cara, tornando-se inviavel
economicamente aos futuros ingressantes no mercado. Diante desta

hobbesiana. O limite do poder concedente deve estar subsumido aos designios da norma
constitucional e infraconstitucional, que determinam o combate ao abuso de poder
economico, a livre iniciativa, a livre concorréncia e da defesa do consumidor. Portanto,
o poder concedente ndo pode autorizar aquilo para o que ndo possui respaldo
constitucional. A defesa da concorréncia, do consumidor e da livre iniciativa sao
principios constitucionais inatacaveis, que deverao ser respeitados por todos os entes,
principalmente os governamentais. Adotar-se exegese diversa seria dar as costas ao fato
de que o poder concedente atuou arbitrariamente, fora dos parametros constitucionais
atinentes a matéria. Diante disto, propdoe-se a ANATEL e ao CADE o uso de sua
competéncia, a fim de imprimir a corre¢ao dos excessos do poder concedente, com base
nos mecanismos legais a eles concedidos pelos arts. 20 e 54 da Lei n. 8.884/94.

*6 Jacintho de Arruda Camara lembra que “sem uma forte intervengao estatal nesta area,
a competicdo torna-se praticamente impossivel. Primeiramente, em virtude dos altos
custos que envolvem a construcao e instalagdo de uma rede de telecomunicacgdes; tal
fato demanda a necessidade do méaximo aproveitamento dos recursos existentes, inclusive
por terceiros, que nao os proprietarios das redes” (1999, p. 187).

37 Arriscamos dizer que talvez a verdadeira inten¢do da Reforma Constitucional, ao romper
o monopdlio estatal na area de telecomunicagdes nao tenha sido a efetiva melhora nos
padroes de qualidade na prestagao dessas utilidades. Nisto nao estamos sozinhos, podendo
se nos amparar no porto seguro do Prof. Eros Roberto Grau: “A nova redacao conferida ao
preceito, que menciona singelamente servigos de telecomunicagdes, refere simplesmente
a autorizacdo, concessao ou permissdo dos servicos, 0 que importa que possam Vir ser
privatizados. Este tera sido, seguramente, o objetivo maior visado pelo Poder Executivo
na proposic¢ao da reforma constitucional, em coeréncia com o programa neoliberal e de
internacionalizacao econdmica. O interesse das multinacionais sobretudo na telefonia
celular ¢ bem marcante, articulando-se com grande eficiéncia” (2001, p. 315).
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perspectiva fatica, urge a necessidade e o dever da ANATEL de fixar as
condic¢oes do acesso e uso dos meios fisicos das telecomunicagdes, através
do compartilhamento (“unbundling”), conforme os moldes dos arts. 154 ¢
155 da LGT®®. Calha a fiveleta, sobre o problema da interconexao ¢ do
compartilhamento, a analise perpetrada pelo Prof. Calixto Salomao Filho:

“A primeira preocupagdo ¢ garantir o amplo acesso de todas as
operadoras a rede publica de telecomunica¢des™, bem de valor
inestimavel e que ndo pode nem fisica nem economicamente ser
duplicado. Por essa razao a Lei Geral de Telecomunicagdes (Lei
n. 9.472, de 16 de julho de 1997) estabelece a obrigatoriedade da
interconexao a rede publica (art. 147, que as denomina de “redes
de telecomunicag¢des destinadas a dar suporte a prestagdao de
servicos de interesse coletivo™) ao mesmo tempo que dispde que
esta deverd ser realizada de forma ndo discriminatéria e em
estimulo a competicao (art. 152) — (2002, p. 226).”

Por outro lado, mas no mesmo sentido, também ¢ de se levar em
consideragdo a tese defendida por Alexandre D. Faraco:

“(...) a interconexao nao compromete o uso econdmico que se
pode fazer da rede. Continua sendo possivel ao seu titular emprega-
la na oferta de servigos proprios. Da mesma forma, ¢ devida uma
remuneragao pelo uso da rede decorrente da interconexao. Apenas
limita-se a possibilidade de recusar-se o transporte de informacgoes

% Para um estudo mais aprofundado sobre o tema do compartilhamento de redes, v.
Pedro Dutra (2002, p. 15-47).

* Importante ressaltar que a rede de telecomunicagdes mantém essa qualidade de ser
essencialmente “publica”, pois, como ensina Antonio Carlos Cintra do Amaral: “o servigo
continuou a ser publico. Privatizado foi o seu exercicio” (2003, p. 50). Com isso, nao se
pretende um regresso ao modelo ultrapassado, eminentemente estatal, mas quer-se
destacar que todo o uso econdmico da rede fisica de telecomunicacao deve ser pautado
por uma perspectiva publicizante, no sentido de que sua utilizagdo ndo corresponda a
sua apropriacdao por um Unico ente privado. Ademais, ndo ¢ de somenos importincia
rememorar-mos, com Ferndndez Vazquez, que os bens publicos sao “inalienables,
insusceptibles de propiedad privada, imprescritibles e inembargables” (1981, p. 73). No
mesmo sentir a ligdo de Bandeira de Mello, para quem bens publicos sdo aqueles “afetados
a prestacao de um servigo publico” (1997, p. 556).
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originadas a partir da rede de terceiros ou o acesso dos usuarios
de outros prestadores aos servigos oferecidos.

A imposi¢cdo de um dever nesses termos nao representa uma
subtra¢a do direito de propriedade. Caracteriza apenas um
condicionamento que o adequa ao preenchimento da funcao
social a ser atendida por uma rede de telecomunicagdes.

Nessa perspectiva, a disciplina das redes de telecomunicagdes
trazida pela LGT reflete uma concretizagdo do principio da
fun¢ao social da propriedade sobre bens de producao, consagrado
no artigo 170, III, da CF. Referéncia a tal circunstancia ¢ feita
de forma expressa no artigo 146, 111, da LGT, segundo o qual ‘o
dirieto de propriedade as redes ¢ condicionado pelo dever de
cumprimento de sua fun¢ao social’, o qual aparece vinculado,
nos termos do caput, do dispositivo, a organizagao das ‘rees
como vias integradas de livre circulagao’.

Ademais, depende diretamente dessa forma de organizacao,
baseada na interconexao das redes existentes, a realizagao de certos
direitos basicos que a LGT atribui aos usudrios dos servigos de
telecomunicagoes, especialmente o direito a liberdade de escolha
da prestadora do servigo e o de ndo ser discriminado quanto as
condic¢des de acesso e fruicao do servigco (2003, p. 85) (...)".

Nestes termos, verifica-se que embora exista a previsao legal para tal
atuacao da ANATEL, conforme antes exposto, esta se omite na sua obrigagao
de agir na regulamentacao da estrutura das telecomunicagdes, com fulcro na
promocao da efetiva concorréncia no mercado. Como conseqiiéncia da auséncia
de regulamentagao no setor, a infra-estrutura da informagao concentra-se nos
detentores das redes fisicas regionais, e, por isso, desobrigados a compartilhar
suas redes com possiveis ingressantes no mercado, passam a controlar pregos
e impedir novas empresas de ingressarem no mercado; ademais, monitoram
fluxos de dados e usam abusivamente sua posi¢do dominante, dentre outras
condutas vedadas pela legislacao concorrencial.

Dessa maneira, os concorrentes dos monopolistas, para oferecerem
servicos na mesma area de atuacdo, ficam a mercé de acordos bilaterais,
com os detentores das redes fisicas, sempre pautados pela desigualdade e
pelo desequilibrio econdmico. Os detentores de monopolio, ademais, nem
sempre respeitam as clausulas de tais contratos, pois nao hé fiscaliza¢ao
efetiva da competente agénciareguladora, a fim de limitar o comportamentos
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anti-concorrenciais (concorréncia desleal; venda casada; exercicio de forma
abusiva posi¢ao dominante, etc.).

Para ilustrar como ocorrem tais circunstiancias, ¢ bem significativa a
situacdo do mercado de provimento de acesso a Internet. Por exemplo: uma
prestadora de servigos de longa distancia ou uma empresa-espelho decide
fornecer servigos de instalagao de links IP para Provedores de Acesso a Internet.
Estas empresas garantem a seus clientes a manutencao da rede ligada 99,99%
do tempo, colocam a disposi¢do seus roteadores e técnicos, disponibilizam
uma velocidade de fluxo de dados e o prego a ser pago por todos estes servigos.

Realizados todos os servigos para preparar o cliente a ser Provedor
de Acesso a Internet, a prestadora de servicos de telecomunicagdes de longa
distancia ou a empresa espelho ja deveriam permitir o cliente a fornecer
acesso a Internet. Contudo, ndo ¢ assim que tém ocorrido nesse mercado.

Como arede fisica das telecomunicagdes encontra-se controlada por
um oligopolio, sem qualquer obrigagao de compartilhamento de rede (o que
deveria ser objeto de regulamentagdo por parte da ANATEL - arts. 154 ¢
155 da LGT), a ligacdo final do link, bem como as estagcdes de transmissao
e roteadores até concorrente, fica a cargo destes detentores.

A fim de que possam valer-se das redes fisicas, as concorrentes realizam
contratos com os detentores destas, mediante paga, realizem as ligacdes
necessarias. No entanto, o que pode impedir aos detentores das redes de se
recusarem a ligar um link ou promover um atraso na conexao para o cliente,
Provedor de Acesso, para venderem servigos seus a pregos menores?

Efetivamente, ndo existem barreiras a tais atos anti-concorrenciais,
pois ndo ha qualquer fiscalizacao ou regulamentacao por parte da ANATEL
para evitar tais comportamentos. E ¢ tal situacdo que concretamente se
verifica nesse setor do mercado. Conseqiientemente, ficam o consumidor
e o mercado sujeitos a imposi¢do do detentor da rede fisica da venda de
seu servigo em detrimento dos concorrentes, dos consumidores e da propria
liberdade concorrencial. Diante disto, pode-se chegar as raias do absurdo,
tendo o Provedor de Acesso a Internet de pagar por dois links, quando
apenas necessitaria de um para garantir a seus clientes acesso a Rede.

Sao padrdes concorrenciais como estes os adotados pelas detentoras
das redes fisicas que dominam e controlam a Internet brasileira, como também
assinala o economista Paul Krugman®.

60 A Internet esta ameag¢ada — Servigo de banda larga precisa ser regulamentado”,
O Estado de S. Paulo, 07.12.2002.
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Constata-se, portanto, que o oligopolio das Telecomunicagdes e da
Internet s6 se concretiza pela auséncia e omissao da Agéncia Reguladora,
que permite a atuacdo desenfreada e perniciosa dos grandes grupos
econdmicos, que controlam toda a infra-estrutura da Rede, bem como o fluxo
global de informagdes e dados, livres de toda e qualquer fiscalizacdo ou
legislagdo especifica.

A auséncia de regulamentagdo do setor de Telecomunicagdes no
Brasil acarreta graves riscos a livre iniciativa e a concorréncia na infra-
estrutura e no desenvolvimento da Internet no Brasil. Nao héa qualquer
fiscalizagdo ou controle das atividades das prestadoras de servigos de
Telecomunicagdes e dos Provedores de Acesso; tampouco ha regulagdo dos
aparelhos e softwares que controlam os dados trafegados pela Rede. Assim,
a Internet fica vulneravel, ndo somente aos ataques de hackers, mas,
principalmente, a espionagem industrial, a cartelizacdo de mercados e
formacao de trusts, monopdlios regionais e oligopdlios nacionais. Além de
molestar a liberdade concorrencial constitucionalmente assegurada, obstruem
a universalizacdo das Telecomunicacdes e, conseqiientemente, a inclusao
digital dos brasileiros (na sociedade mundial da informagao).

Diante dessa omissdo da ANATEL e da Secretaria de Direito
Econdmico, uma empresa de Telecomunicagdes, que detém a infra-estrutura
de redes e cabos de telecomunicagdes, pode possuir também um Provedor
de Acesso a Internet (como sao os casos da Telefonica-Terra e Telemar-IG).
Dessa maneira, permite a omissao da ANATEL o desenvolvimento de
monopdlios regionais, que impedem a fomentacdo e proliferacdo do setor
de Internet no pais: isso tanto quanto aos Provedores de Acesso como a
propria difusdo desta nova midia de comunicagdo em massa.

O prestador de servigos de telecomunicacgdes, ao controlar um
provedor de Internet, detém um poder absoluto sobre o trafego e o fluxo de
informagdes produzidas na Rede. Através de aparelhos e softwares avancgados,
o prestador de servigos de telecomunicagdes/provedor pode impor e monitorar
comportamentos, impedir a livre circulagao de informacdes e pessoas, destruir
e bloquear sites, desligar conexoes fisicas de provedores, etc.

E estranho verificar que a ferramenta juridica inibitoria desse
comportamento e assecuratdria da liberdade concorrencial existe, estando
consubstanciada nos artigos 5° e 61, caput, da Lei Geral de Telecomunicagdes
(que visam coibir a concentragao deste mercado nas maos das poderosas
empresas telefonicas). Entretanto, a mesma nao € efetivamente aplicada pelos
orgaos constitucional-legalmente responsaveis - ANATEL, Secretaria de
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Direito Econdmico e o CADE-, os quais ddo as costas a necessidade de
regulamentar e fiscalizar o Setor®!.

4. CONCLUSAO

Dentro destas perspectivas, propugna-se, aqui, que a ANATEL inicie
discussdao ampla com a sociedade brasileira, a fim de regulamentar os aspectos
relacionados com a infra-estrutura das Telecomunicacdes ¢ as atividades
econdmicas vinculadas a Internet.

De que maneira regular os aparelhos e ferramentas tecnoldgicas das
telefonicas e impedir o monitoramento do fluxo de informacgdes na Internet?
Qual a modalidade da responsabilidade civil das telefonicas sobre
interceptagdes e invasoes atraves de seus roteadores (subjetiva ou objetiva)?
Como fomentar a concorréncia na Internet de Banda Larga e promover as
novas tecnologias de acesso a Internet? Existem muitas outras indagacdes e
colocagdes sobre o assunto que até hoje nao foram feitas e que sdao de suma
importancia para a expansao e o incremento da Internet, com vistas a permitir
a inclusao digital do povo brasileiro.

Caso a ANATEL, 6rgdo a quem incumbe legal-constitucionalmente
a vigilancia deste setor, ndo coibir o liberalismo eletronico atualmente vigente,
a exclusdo digital da populagdao aumentara sensivelmente (por falta de opgdes
de acesso a Rede) e o desenvolvimento econdomico-tecnologico nacional
continuard dependente de incentivos exdgenos.

No mais, o fluxo de informacgdes trafegadas na rede nacional de
telecomunicacgdes ficara sob o controle de poucos e gigantescos grupos
econdmicos, nacionais e estrangeiros, que monitorarao o dia-a-dia de toda
pessoa e empresa na Internet. Podendo essas empresas utilizar ou
disponibilizar tais informacdes como bem lhe aprouverem, os beneficios,
decerto, ndo serdo revertidos a populacao.

! Revelando a mesma preocupacdo quanto a ineficacia das agéncias reguladoras, o
Prof. Anténio Carlos Cintra do Amaral argumenta que “o desafio ndo consiste em
extingui-las ou substitui-las, mas sim em melhor definir suas atividades e torna-las mais
eficientes e eficazes” (2003, p. 52).
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